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La politica migratoria del’Unione europea nel periodo 2014-2019:
analisi e bilancio della gestione della “crisi dei rifugiati”

A cura di Dott. Francesco Luigi Gatta'

ABSTRACT
Il presente contributo offre una panoramica delle principali misure adottate dall’Unione europea nel

periodo 2014-2019 quale risposta allintensificarsi della pressione migratoria sulle proprie frontiere
esterne. Procedendo in ordine cronologico vengono analizzati, anno per anno, i maggiori avvenimenti
legati alla politica migratoria europea e i conseguenti interventi posti in essere dall’Unione quale tentativo
di fornire una risposta efficace ai flussi migratori. In particolare, a partire dall'insediamento della nuova
Commissione a guida Juncker nel 2014, 'Unione europea ha dovuto confrontarsi con una crescente
pressione migratoria, la quale ha raggiunto il proprio apice nel 2015, quando oltre un milione di migranti
ha raggiunto il territorio europeo. Da allora, misure in risposta alla crisi migratoria sono state adottate sia
a livello interno, in particolare in un’ottica di solidarieta e sostegno verso gli Stati membri geograficamente
piu esposti ai flussi, sia a livello esterno, ricercando la cooperazione dei Paesi terzi ritenuti strategici da
un punto di vista delle rotte migratorie verso il territorio europeo. Il presente contributo prende in esame
misure adottate dall’Unione europea in entrambi i contesti, quali, ad esempio, il cosiddetto “approccio
hotspot”, il sistema di ricollocazione di richiedenti asilo istituito in favore di Italia e Grecia, ovvero,
ancora, la cosiddetta Dichiarazione UE-Turchia e la riforma di Frontex e I'istituzione della nuova Agenzia
europea di frontiera e guardia costiera. Nel ripercorrere i principali passaggi della gestione della crisi
migratoria da parte dell’'Unione europea, vengono prese in considerazione anche alcune significative
sentenze della Corte di Giustizia, come, in particolare, quelle pronunciate nel 2017 in materia di visti
umanitari e di sistema di ricollocazione dei richiedenti asilo ed obblighi di solidatieta in ambito migratorio.
Il contributo, infine, rivolge la propria attenzione agli orientamenti da ultimo espressi nel 2019 dalla
Commissione europea, al termine del proprio mandato e in vista delle elezioni del Parlamento europeo
nel maggio dello stesso anno. In conclusione, da un lato si propone un bilancio complessivo delle
politiche migratorie finora poste in essere e, dall’altro, si volge lo sguardo alle possibili principali linee
d’azione di quelle che dovranno impostarsi per il futuro.

PAROLE CHIAVE
Politiche migratorie dell’'Ue — crisi dei rifugiati — solidarieta — sistema Dublino — frontiere

! Francesco Luigi Gatta avvocato, dottore di ricerca in diritto dell'Unione europea presso le universita di Padova e Innsbruck,
cultore della materia in diritto degli stranieri e dititto costituzionale sovranazionale presso l'universita degli studi di Milano.
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Sommario: 1. Introduzione — 2. Premessa: I'assetto “ibrido” delle competenze in materia di asilo,
immigrazione e controllo delle frontiere esterne — 3. Contesto e background della crisi migratoria — 4.
L’insediamento della Commissione Juncker, gli orientamenti politici in ambito migratorio e la successiva
Agenda Europea sulla Migrazione del maggio 2015 — 5. 11 2015 e il picco della crisi: approccio hotspot
e la ricollocazione — 5.1. 1 sistema dei punti di crisi o “approccio hotspot” — 5.2. La ricollocazione in
favore di Italia e Grecia: tra opposizione politica, inadempimento e ricorsi alla Corte di Giustizia — 6. 11
2016: Proposte di riforma (riuscite e mancate) e “l’'accordo” con la Turchia — 7. I1 2017: Tra solidarieta e
sovranita — 7.1. La ricollocazione e la solidarieta (meramente) emergenziale — 7.2. I visti umanitari e la
sovranita — 8. I1 2018: esternalizzazione e rafforzamento dei controlli di frontiera — 9. I1 2019: bilancio e

prospettive — 10. Considerazioni conclusive

1. Introduzione

L’intensa pressione migratoria sulle frontiere esterne dell’Unione europea, avente il suo apice nel biennio
2014-2015, ha posto gli Stati membri e le istituzioni europee di fronte all’esigenza di predisporre
contromisure rapide ed efficaci per la gestione dei flussi di migranti. I.'Ue, in particolare, si ¢ vista costretta
a elaborare e porre in essere azioni in risposta alla “crisi dei rifugiati” tanto sul piano interno, orientando
il proprio intervento specialmente verso il sostegno a favore degli Stati membri geograficamente piu
esposti (come I'Italia e la Grecia), quanto su quello esterno, ricercando soluzioni operative nella
cooperazione con Paesi terzi considerati come strategici da un punto di vista della gestione e del
contenimento dei flussi migratori (come la Turchia).

Le misure di supporto in favore degli Stati membri, in particolare, sono state adottate in attuazione del
principio di solidarieta ed equa ripartizione delle responsabilita sulla base del quale, per espressa
previsione del diritto primario dell’Unione, devono essere impostate le politiche migratorie comuni. Tali
interventi, tuttavia, hanno incontrato la forte opposizione di alcuni Stati membri, contrari all'ingerenza
da parte dell’Unione nelle proprie prerogative sovrane in termini di autonomia e controllo nelle questioni
legate alla migrazione.

Sul piano esterno, I'azione dell’Unione europea ¢ stata diretta soprattutto a ricercare la cooperazione di
determinati Paesi terzi, nell’ottica di esternalizzare la responsabilita del controllo dei flussi migratori,
rinforzare 1 controlli di frontiera e limitare cosi 'arrivo di migranti presso le frontiere esterne comuni. In
questo senso, l'interazione con i partner extracuropei in ambito migratorio ¢ stata spesso condotta
mediante forme atipiche di dialogo, volte a sviluppare iniziative di cooperazione operativa in modo rapido
ed efficace, sganciandosi tuttavia dalle garanzie sostanziali e procedurali previste tanto dal diritto

dell’'Unione quanto da quello interno degli Stati membri.
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I paragrafi che seguono prendono in esame, anno per anno, le principali misure adottate dall’Unione
europea in ambito migratorio a partire dal picco della crisi fino all’inizio del 2019, analizzandone
caratteristiche, portata ed efficacia in termini di gestione dei flussi. In conclusione, viene proposto un
bilancio complessivo delle politiche migratorie attuate dal 2014 al 2019, evidenziando come le stesse
abbiano contribuito a determinare un’evoluzione significativa nell’approccio dell’'Unione europea alle

questioni legate alla migrazione.

2. Premessa: I’assetto “ibrido” delle competenze in materia di asilo, immigrazione e

controllo delle frontiere esterne

L’Unione europea e gli Stati membri presentano un “assetto ibrido” in termini di attribuzione di
competenze e di misure adottabili per la gestione e il governo della migrazione.” In conformita al principio
di attribuzione — in base al quale 'Ue agisce esclusivamente nei limiti delle competenze che le sono
attribuite dagli Stati membri nei trattati (art. 5 TUE) — le materie dell’asilo, dell'immigrazione e del
controllo delle frontiere esterne sono affidate ad una gestione impostata in termini di competenza
concorrente dell’Unione con quella degli Stati. Lo “Spazio di liberta, sicurezza e giustizia” — di cui le
menzionate materie costituiscono dei segmenti — rientra, infatti, tra i settoti per i quali i trattati prevedono
la competenza concorrente (art. 4, par. 2, lett. j, TFUE), di modo che esso risulta suscettibile di essere
governato attraverso norme comuni e atti legislativi, anche di armonizzazione, che I'Unione puo adottare
nel rispetto dei principi di proporzionalita e sussidiarieta.

Pertanto, lo Spazio di liberta, sicurezza e giustizia, come disciplinato dal titolo V del TFUE, rappresenta
lo spazio in cui la liberta di circolazione puo essere esercitata e goduta in condizioni di sicurezza e giustizia,
in assenza di controlli sulle persone alle frontiere interne e in presenza di una “politica comune” in materia
di asilo, immigrazione e controllo delle frontiere esterne (art. 67, par. 2, TFUE); “politica comune” che
viene appunto definita dall’'Unione in base alla competenza attribuitale dagli Stati. Tale attuale assetto di
competenze nell’ambito migratorio ¢ frutto di un’evoluzione progressiva ed elaborata, posto che il
trattamento e la gestione dello straniero, dei flussi migratori e delle frontiere rappresentano,
tradizionalmente, settori nei quali gli Stati dimostrano la volonta di custodire le proprie prerogative,
essendo piuttosto riluttanti ad accettare limitazioni di sovranita.

In effetti, quello migratorio rappresenta un settore d’intervento relativamente “nuovo” per le istituzioni
europee, in cui l'azione del’'Unione risulta caratterizzata da profili di gradualita, le sue competenze

essendosi sviluppate ed ampliate progressivamente solo nel periodo piu recente. La cooperazione degli

2 In argomento, v. C. Favilli, I."Unione che protegge e 'Unione che respinge. Progressi, contraddizioni e paradossi del sistema enropeo di asilo,
Questione Giustizia, 2/2018, pp. 28-30.
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Stati su ambiti legati alla migrazione, infatti, presenta un’origine internazionale, nascendo da iniziative di
natura intergovernativa concretizzatesi, in particolare, in specifici accordi internazionali conclusi da
un’inziale nucleo di Stati ed estesi poi ad ulteriori partecipanti. La Convenzione di Dublino del 1990 in
materia di asilo e ’Accordo di Schengen del 1985 in materia di gestione dei controlli di frontiera, seguito
dalla relativa Convenzione di applicazione del 1990, rappresentano gli esempi pit emblematici in tal
senso.

La matrice intergovernativa della disciplina su asilo, frontiere e immigrazione ricopre un ruolo
determinante, i menzionati accordi internazionali costituendo la base fondamentale delle politiche
migratorie comuni successivamente sviluppate in seno all'Unione europea. L’inziale impostazione
intergovernativa delle materie migratorie, infatti, si ¢ progressivamente evoluta tramite la graduale
“incorporazione” della relativa normativa nel diritto dell’'Ue. Tale processo, pero, si ¢ svolto secondo una
logica progressiva, flessibile e di “geometria variabile”, volta a conciliare le resistenze degli Stati nei
confronti dell’erosione delle proprie competenze, tendenza e atteggiamento tipicamente evidenti nel
settore della migrazione. Si ¢ cosi giunti a un articolato sistema di applicazione differenziata delle norme
dell’Ue in materia di asilo e controlli di frontiera, tale persino, da un lato, da escludere taluni Stati membri
dalla partecipazione al sistema normativo comune e, dall’altro, da coinvolgervi anche Paesi non membri
dell’'Ue.’

A seguito dell’attribuzione della competenza concorrente all’'Unione, questa ha svolto un ruolo crescente
a livello normativo, puntando all’armonizzazione delle legislazioni nazionali in materia di asilo e gestione
dei richiedenti protezione internazionale, nonché all’istituzione di un sistema integrato di gestione delle
frontiere esterne comuni. Cosi, da un lato, sono state adottate normative comuni volte a disciplinare
rilevanti ambiti connessi all’asilo (accoglienza, procedure, qualifiche e determinazione dello Stato
competente) e, dall’altro, sono nati organismi dell’Unione volti a supportare gli Stati membri nella corretta
applicazione delle normative comuni, quali 'agenzia per la cooperazione alle frontiere esterne Frontex e
I’'Ufficio europeo per il sostegno dell’asilo.

Come ¢ stato osservato,’ nonostante la crescente produzione normativa nei settori della migrazione e il
ruolo svolto dal legislatore dell’Unione nel processo di armonizzazione e ravvicinamento delle legislazioni
nazionali, il sistema della competenza concorrente in ambito migratorio e il metodo “comunitario” hanno
spesso sofferto del carattere prevalentemente operativo delle politiche di asilo e controllo delle frontiere

comuni. Le iniziative legislative europee hanno cosi riscontrato problematiche sia nella fase di

3 Paesi quali Svizzera, Liechtenstein, Norvegia e Islanda partecipano al sistema in forza della conclusione di specifici accordi
internazionali, mentre Stati membri quali Regno Unito, Irlanda e Danimarca hanno forme speciali di partecipazione ai vincoli
dell’'Ue. Sulla posizione di tali ultimi Paesi, in particolare, v. gli specifici Protocolli allegati ai Trattati (segnatamente Protocollo
n. 21 per Regno Unito e Irlanda e n. 22 per la Danimarca).

4 D. Thym, La “erisi dei rifugiati” come sfida per il sistema ginridico e la legittimita costituzionale, Diritto Immigrazione e Cittadinanza,
n. 1/2017, pp. 6-7.
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elaborazione sia di successiva loro attuazione pratica, gli Stati membri presentando diversita anche
considerevoli a livello di prassi applicativa e di capacita amministrative operative.

Cosi, la competenza concorrente e il gap tra la legiferazione tecnica dell’'Ue e la successiva fase
operativa/attuativa degli Stati membrti hanno evidenziato una sorta di paradosso: gli Stati, pur gelosi delle
proprie prerogative sovrane in merito alla gestione dei flussi di migranti, non sono in grado, da soli, di
governali completamente, anche perché questi ultimi si evolvono continuamente, sviluppando rotte e
modalita di spostamento sempre diverse. In cio gli Stati sono consapevoli della necessita di un approccio
condiviso e comune alla migrazione, dipendendo quindi dall’Unione e dalle sue capacita regolatorie e di
governance. Al contempo, pero, queste ultime risultano insufficienti, la competenza concorrente
dell’'Unione essendo limitata. In definitiva, 'Ue rappresenta un’organizzazione internazionale peculiare,
fortemente sviluppata ed evoluta sul piano della cooperazione, dell’estensione e delle tipologie delle
competenze ad essa attribuite. Tuttavia, pur ambendo a governare in maniera incisiva il fenomeno
migratorio ed a impostare politiche comuni efficaci, essa risulta, di fatto, sprovvista di competenze e
poteri sufficienti a tal fine.

Da ultimo, una precisazione relativa al sistema di competenze in riferimento al rispetto degli obblighi
internazionali di tutela dei diritti fondamentali da parte degli Stati membri. Secondo la disciplina di diritto
primario dell’Ue, le politiche comuni in materia di asilo, immigrazione e controlli di frontiera devono
essere condotte nel pieno rispetto dei diritti fondamentali (art. 67, par. 2, TFUE). Tuttavia, ancor prima
dell’attribuzione all’Unione della competenza concorrente in ambito migratorio, gli Stati membri
risultavano gia vincolati a una serie di obblighi di tutela dei diritti umani discendenti da diversi strumenti
internazionali quali, su tutti, la Convenzione di Ginevra del 1951 sullo status dei rifugiati e la Convenzione
europea dei diritti dell'uomo.

L attribuzione della competenza all’Unione non ha modificato il regime di tali obblighi internazionali per
gli Stati membri, che rimangono pienamente vincolati ai menzionati strumenti. Questi peraltro, sebbene
I'Ue non ne sia direttamente parte, sono esplicitamente richiamati nella disciplina di diritto primatio
dell’Unione: ai sensi dell’art. 78 TFUE, infatti, la politica comune in materia di asilo “deve essere
conforme alla Convenzione di Ginevra del 28 luglio 1951 e al protocollo del 31 gennaio 1967 relativi allo
status dei rifugiati e agli altri trattati pertinenti”. In base alla medesima disposizione, inoltre, la politica
comune dell’Ue e degli Stati membri deve altresi “garantire il rispetto del principio di non respingimento”.
Cio comporta che anche le istituzioni europee sono tenute a rispettare gli obblighi internazionali, anche

in particolare nell’approvazione di atti di diritto derivato dell’Ue.
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3. Contesto e background della crisi migratoria

Nel breve periodo, lorigine dell’intensa pressione migratoria registratasi sulle frontiere dell’Ue ¢ da
ricercarsi in rilevanti avvenimenti internazionali quali le agitazioni della c.d. Primavera Araba, sviluppatesi
in Nordafrica a partire dalla fine del 2010, nonché lo scoppio della guerra in Siria nel 2011 e le
conseguenze da essa prodotte in termini umanitati e migratori.” Tali eventi, infatti, hanno determinato
una consistente spinta migratoria verso ’'Unione europea, in particolare nelle zone del Mediterraneo
centrale, con rotte marittime aventi destinazione I'Italia, e del Mediterraneo orientale, con flussi migratori
che hanno interessato soprattutto le isole greche del Mar Egeo e, successivamente, i paesi dei Balcani
occidentali.

In risposta all'intensa pressione migratoria, gli Stati Membri frontalieri hanno reagito impostando le
proprie politiche di contrasto all'immigrazione irregolare seguendo un approccio respingente e
repressivo, basandosi su azioni quali un rafforzato pattugliamento delle frontiere marittime, operazioni
di push-back e respingimento, intercettazione dei migranti in alto mare e conseguente rimpatrio immediato
verso Paesi terzi.’

Simili pratiche, connotate da gravi profili di inosservanza di obblighi internazionali di rispetto dei diritti
umani, sono state oggetto di censura da parte della Corte europea dei diritti dell'uomo, che, a partire dal
leading case Hirsi Jamaa e altri c. Italia del 2012, ha condannato I'ltalia, tra I’altro, per violazione del divieto
di espulsioni collettive proprio a causa delle operazioni della Guardia Costiera italiana volte ad intercettare
in alto mare le imbarcazioni di migranti irregolari con successivo loto respingimento verso la Libia.®

11 caso Kblaifia e altri c. Italia offre un altro esempio di pratiche di respingimento, riferendosi all’arrivo sulle
coste italiane, nel 2011, di migranti provenienti dalla Tunisia in conseguenza della Primavera Araba.
Mentre la seconda sezione della Corte di Strasburgo aveva inizialmente dichiarato numerose violazioni
della CEDU legate alla prolungata detenzione dei ricorrenti (dapprima presso un centro sull’isola di
Lampedusa, quindi a bordo di alcune navi nel porto di Palermo) e il successivo rimpatrio in Tunisia, la

Grande Camera ha poi parzialmente riformato il giudizio, con particolare riguardo ai profili attinenti la

> Secondo i dati del’lUNHCR, la Siria da anni rappresenta stabilmente il primo Paese al mondo per “produzione” di rifugiati.
Cio, peraltro, rappresenta un trend crescente: nel 2018 si contavano 6.3 milioni di rifugiati siriani, nel 2017 erano 5.5. milioni,
mentre nel 2016 erano 4.9 milioni. Dati e statistiche dettagliate sui flussi di rifugiati sono reperibili sul sito del’lUNHCR. Sulle
dinamiche migratorie dei siriani nell’Ue, v. C. Orchard, A. Miller, Profection in Europe for refugees from Syria, in Refugee Studies Centre
University of Oxford, Forced Migration Policy Briefing 10, September 2014.

¢ Su tali pratiche, v. T. Gammeltoft-Hansen, Acess o asylum. International Refugee Law and the Globalisation of Migration Control,
Cambridge University Press, Cambridge, 2001; V. Moreno-Lax, Acessing asylum in Europe. Extraterritorial border controls and refugee
rights under EU Law, Oxford University Press, Oxford, 2017.

7 Corte eur.dir. uomo, 23 febbraio 2012, Hirsi Jamaa e altri. c. Italia.

8 Sul divieto di espulsioni collettive di stranieti, v. F.L. Gatta, Le espulsioni collettive di stranieri alla luce della giurisprudenza della Corte
europea dei diritti dell'nomo, in F. Cortese, G. Pelacani, I/ diritto in migrazione, Editoriale Scientifica, Napoli, 2017, pp. 219-256.
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violazione del divieto di tortura e trattamenti inumani e degradanti (art. 3 CEDU) e di espulsioni collettive
di stranieri (att. 4, Prot. 4, CEDU).”

Le repressive politiche di controllo di frontiera attuate dagli Stati membri non hanno scoraggiato tuttavia
le partenze dalle coste africane che, anzi, si sono intensificate, di pari passo con il numero di morti e
dispersi in mare nella traversata del Mediterraneo. In particolare, nel 2013, la c.d. “tragedia di Lampedusa”
suscitava grande scalpore e attenzione mediatica, in seguito al naufragio di un’imbarcazione, avvenuto
nella notte del 3 ottobre, al largo delle coste dell’isola italiana e in occasione del quale centinaia di migranti
persero la vita."” Quale reazione alla tragica vicenda, da un lato, in termini di misura comune ed elaborata
in seno all’'Unione europea, veniva istituita la Task Force Mediterraneo quale organismo ad hoc incaricato
di elaborare risposte concrete di breve e lungo termine al problema dell’alto tasso di vittime causate
dallattraversamento del Mediterraneo.'" Dall’altro lato, quale misura individuale, il governo italiano,
convinto della necessita di agire in prima linea nel controllo delle rotte migratorie nel Mediterraneo
centrale, metteva in atto 'operazione Mare Nostruns.

Tale operazione — 1 cui ingenti costi erano interamente finanziati dall’Italia — risultava caratterizzata da
una duplice componente, militare e umanitaria, affiancando alla sorveglianza e al pattugliamento delle
frontiere un’azione di ricerca e soccorso, cosi caratterizzandosi non solo come mera iniziativa repressiva
e di contenimento dei flussi irregolari, ma anche come volta al salvataggio di vite umane. II campo di
azione di Mare Nostrum, inoltre, risultava particolarmente esteso, interessando un’ampia porzione del
Mediterraneo centrale e spingendosi anche in acque internazionali, fino in prossimita delle coste libiche.
L’iniziativa italiana — che ha ricevuto il plauso per le vite umane salvate (oltre 100.000 migranti) ma anche
critiche (in particolare del Regno Unito), in quanto asseritamente fattore di promozione del business
illegale delle partenze via mare — recava con sé anche l'obiettivo di sensibilizzare 'Unione e gli altri Stati
membri sul problema dei flussi presso le frontiere meridionali, sollecitandone un piu efficace sostegno e
una diretta assunzione di responsabilita, nel rispetto e nello spirito del principio di solidarieta sancito a
livello di diritto primario dell’'Unione (artt. 67, par. 2 e 80 TFUE). L’estensione dell’operazione,
unitamente all'impiego di considerevoli mezzi e risorse tecniche e umane — velivoli, imbarcazioni e
personale della Marina e Aeronautica Militare, oltre ad altri esperti del settore — comportava, infatti,

ingenti costi di gestione per lo Stato italiano, non piu sopportabili nel lungo periodo.

9 Si vedano il giudizio della Camera, Corte eur. dir. uomo, 1 settembre 2015, Khlaifia e altri c. Italia e quello successivamente
reso dalla Grande Camera, Corte eur. dir. uomo, 15 dicembre 2016, Khlaifia e altri c. Italia. Per un commento della prima
sentenza, v. F.L. Gatta, Da Strasburgo nna condanna e un chiaro messaggio sul trattamento dei migranti: rispettare i diritti umani anche in
sitnagioni di emergenza, Burojus.it, 28 settembre 2015; per un commento della seconda sentenza, tra i molti, v. A. Giliberto, La
pronuncia della Grande Camera della corte EDU sui trattenimenti (e i conseguenti respingimenti) di Lampedusa del 2007, Diritto Penale
Contemporaneo, 23 dicembre 2016.

10 Proprio in memoria di tale tragedia, con Legge 21 marzo 2016, n. 45, il 3 ottobre ¢ stata istituita in Italia quale giornata
nazionale in memoria delle vittime dell'immigrazione.

11 Ta Task-force Mediterraneo ¢ stata istituita in esito al Consiglio Giustizia e Affari Interni del 7-8 ottobre 2013.

185



Un tale richiesta di condivisione dei costi nella gestione dei flussi irregolati veniva solo molto parzialmente
accolta dall’'Unione europea e dagli altri Stati membri, tramite 'avvio, nel 2014, dell’operazione “Triton”.
Tale nuova operazione, guidata dall’Agenzia dell’'Ue Frontex e con la partecipazione di solo alcuni Stati
membri, presentava portata e obiettivi decisamente meno ampi ed ambiziosi rispetto a Mare Nostrun.
Triton, in particolare, oltre alle differenze in termini operativi (minore campo d’azione, circoscritto a 30
miglia marine dalle coste italiane, minor budget e minori mezzi a disposizione) recava una differenza
chiave rispetto a Mare Nostrumr: si poneva quale missione prettamente volta alla sorveglianza delle
frontiere, sostanzialmente tralasciando, invece, la componente umanitaria.'?

Oltre all’Ttalia, il consistente aumento negli arrivi di migranti nel corso del 2014 sottoponeva la Grecia —
peraltro gia versante in una drammatica crisi economica potenzialmente foriera di una “Grexit” — ad una
situazione insostenibile quanto al recepimento e all’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale.
In particolare, il sistema greco d’asilo veniva definitivamente portato al collasso, come riconosciuto anche
dalla Corte di Strasburgo che, con la sentenza M.S.S. ¢. Belgio e Grecia,” dichiarava la violazione dell’art. 3
CEDU relativamente al trasferimento, in ottemperanza alla normativa Dublino, di un richiedente asilo
afghano dal Belgio alla Grecia, proprio a causa della situazione di “défaillance systémique” ivi presente e delle
condizioni di accoglienza incompatibili con la Convenzione. Con la propria pronuncia, in particolare, la
Corte europea dei diritti del'vomo “smentiva” la c.d. presunzione di sicurezza, su cui era fondato il
sistema Dublino, circa il rispetto degli standard dei diritti umani da parte degli Stati Membri. Per la Corte,
le norme Dublino non possono applicarsi in maniera automatica e meccanica, senza verificare che le
condizioni di accoglienza del richiedente asilo nello Stato Membro di destinazione siano compatibili con
1 diritti umani.

La Corte di Giustizia faceva proprio tale orientamento della Corte di Strasburgo, riconoscendo, con la
sentenza nel caso N.S., la presenza di carenze strutturali nel sistema d’asilo greco e la necessita di
un’interpretazione ed un’applicazione della pertinente normativa dell’'Ue in linea con gli obblighi di tutela
dei diritti fondamentali."* 1.’esplicito riferimento alle “carenze sistemiche” nelle condizioni di accoglienza
inserito nel Regolamento Dublino III (art. 3, pat. 2) ¢ proprio il frutto di questa “giurisprudenza Dublino”
della Corte europea dei diritti dell'uomo, ripresa e confermata dalla Corte di Giustizia.

Detta giurisprudenza della Corte di Strasburgo, peraltro, si arricchiva nel 2014 con la sentenza Tarakbel c.
Svizzera,” in cui la Grande Camera, nel giudicare un caso di “trasferimento Dublino” di una famiglia
Afghana verso Iltalia, affermava l'obbligo per lo Stato di condurre, prima di procedere ad un

trasferimento, un esame concreto del rischio di trattamenti contrari all’art. 3 CEDU nello Stato Membro

12 In argomento v. A. Di Pascale, L avvio dell’'operazione congiunta Tritone: servird ad evitare nuove fragedie?, Eurojus.it, 13 novembre
2014; G. Morgese, Le aperazioni Mare Nostrum e Triton nel Mediterraneo centrale, Sud in Europa, Anno XVI, dicembre 2014.

13 Corte eur. dir. uomo, 21 gennaio 2011, M.S.S. ¢. Belgio ¢ Grecia.

14 Corte giust. eur., 21 dicembre 2011, N.S.

15 Corte eur. dir. uomo, 4 novembre 2014, Tarakbel c. Svizzera.
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di destinazione in riferimento alla specifica situazione del richiedente asilo in questione, e cio anche in
assenza di carenze sistemiche del sistema d’asilo, come gia evidenziato in M.S.S. ¢. Belgio ¢ Grecia."®
Qualche anno piu tardi, anche questo orientamento ¢ stato recepito dalla Corte di Giustizia con la propria
sentenza nel caso C.K."

Sempre nel 2014, la Corte europea dei diritti dell’'uomo, con la sentenza nel caso Sharifi e altri ¢. Italia e
Grecia, dichiarava nuovamente la violazione da parte dell’Italia del divieto di espulsioni collettive di
stranieri, per 'immediato e indiscriminato rimpatrio di un gruppo di migranti afghani dal porto di Ancona
verso la Grecia, rivelando peraltro I'esistenza di una diffusa pratica di tali respingimenti attuati nei porti
italiani del Mar Adriatico."

In termini di configurazione dei flussi migratori, il 2014 segna l'intensificarsi dei movimenti dei Siriani
che, dopo anni di guerra civile, intraprendono uno spostamento in massa verso I’Europa, abbandonando
il proprio Paese d’origine ovvero i campi profughi presenti nei limitrofi Libano, Giordania e Turchia. I
Siriani si aggiungono cosi alle migliaia di migranti provenienti da Afghanistan e Eritrea, ulteriori Paesi di
grande rilevanza per la provenienza dei flussi. Secondo i dati del’lUNHCR, in particolare, nel 2014 la Siria
rappresenta il primo Paese al mondo per origine di rifugiati, con circa 3.9 milioni di individui."”

Nel 2014, inoltre, secondo i dati Frontex, 'Unione europea registra oltre 280.000 ingressi irregolari,
principalmente tramite la rotta del Mediterraneo centrale e in direzione dell’Italia.”’ Le statistiche, tuttavia,
evidenziano anche Pemergere di una crescente pressione migratoria sulle frontiere orientali terrestri
dell’Unione, coinvolgendo in particolare il confine serbo-ungherese e rivelando cosi lintensificarsi di un
flusso di migranti in risalita dai Paesi balcanici verso I’Europa centrale. Parallelamente all’aumento della
pressione migratoria, il diffondersi nell'Africa occidentale, nel corso del 2014, di un’epidemia della
malattia virus ebola e il rischio di un suo approdo sulle coste del’Europa meridionale, contribuisce ad
accrescere un senso di allarme e forte preoccupazione presso 'opinione pubblica.

E in questo problematico contesto che, alla fine del 2014, si insedia la nuova Commissione europea

guidata da Jean-Claude Juncker.

4. L’insediamento della Commissione Juncker, gli orientamenti politici in ambito

migratorio e la successiva Agenda Europea sulla Migrazione del maggio 2015

16 Sul punto, v. J-Y Catlier, S. Sarolea, Droit des étrangers, Bruxelles, 2016, pp. 464-465.
17 Corte giust. eur., 16 febbraio 2017, C.K,, H.F. ¢ A.S.

18 Corte eur. dir. uomo, 21 ottobre 2014, Sharifi ¢ a. ¢. Italia ¢ Grecia.

19 UNHCR, Global Trends 2014, June 2015, reperibile online.

20 Frontex, Annual risk analysis 2015, April 2015, 4613/2015, reperibile online.
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Nel discorso di apertura della sessione plenatia del Parlamento europeo, tenuto a Strasburgo il 15 luglio
2014, il futuro Presidente della Commissione europea Jean-Claude Juncker, nell’esporre i propri
otientamenti politici e strategici, individuava dieci settori prioritari in cui intervenire, tra i quali figurava
quello relativo a “una nuova politica della migrazione”™*! 1’azione in tale settore doveva essere condotta
all'insegna della parola d’ordine della solidarieta, al fine di favorire la stretta collaborazione tra gli Stati
membri ed ottenere una gestione efficace e condivisa del comune problema migratorio.”” Quello della
solidarieta sara un tema costante nel corso del quinquennio della Commissione a guida Juncker. Tale
principio, in particolare, verra regolarmente richiamato dalle istituzioni europee tanto con riferimento ad
una sua applicazione verso linterno, auspicando “una piu grande solidarieta tra il nord e il sud
del’Europa”,” quanto verso l’esterno, al fine di promuovere una proficua cooperazione con i Paesi terzi
sulle questioni migratorie.

Nei discorsi e nelle dichiarazioni prodromiche allinsediamento della nuova Commissione, inoltre,
emergeva soprattutto la volonta, da un lato, di favorire lo sviluppo e 'apertura di canali di migrazione
legale per i richiedenti asilo e, dall’altro, di puntare con decisione sulla lotta contro I'immigrazione
irregolare e su un netto rafforzamento dei controlli di frontiera.

Tali medesimi orientamenti venivano sostanzialmente ribaditi in occasione della riunione straordinaria
del Consiglio europeo del 23 aprile 2015, convocata d’urgenza in seguito all’ennesimo, gravissimo
episodio di naufragio, avvenuto nel Canale di Sicilia il 18 aprile 2015, in cui centinaia di migranti persero
la vita in una delle piu gravi tragedie marittime nel Mediterraneo dall'inizio del XXI secolo. Nella
dichiarazione adottata in esito alla riunione, i leader europei esprimevano la volonta di porre in essere
una risposta comune nella lotta contro i trafficanti e nella prevenzione dei flussi migratori illegali, facendo
ancora una volta appello alla solidarieta e alla condivisione delle responsabilita fra tutti gli Stati membri.**
LLa Commissione veniva quindi sollecitata “al fine di sviluppare un approccio alla migrazione piu sistemico
e globale”.

A distanza di pochi giorni dal vertice del Consiglio europeo, anche il Parlamento europeo, con la propria
Risoluzione sulle “recenti tragedie nel Mediterraneo e sulle politiche dell’UE in materia di migrazione e
asilo”,” esprimeva un sentimento di urgente necessita per una risposta efficace e coordinata da parte

dell’Unione europea al problema dei flussi migratori. Poche settimane piu tardi, la Commissione

2l Jean-Claude Juncker, Un nuovo inizio pet I'Europa. II mio programma per l'occupazione, la crescita, l'equita e il
cambiamento democratico, Orientamenti politici per la prossima Commissione europea, 15 luglio 2014.

22 Ibidem, p. 10.

2 Jean-Claude Juncker, Un nuovo inizio per 'Europa, discorso di apertura della plenaria del Parlamento europeo, 15 luglio
2014, p. 21.

24 Riunione straordinatia del Consiglio europeo, 23 aptile 2015 — dichiarazione 204/15

25 Risoluzione del Patlamento europeo del 29 aprile 2015 sulle recenti tragedie nel Mediterraneo e sulle politiche dell'UE in
matetia di migrazione e asilo (2015/2660(RSP)).

188



presentava ’Agenda europea sulla migrazione,” un ampio documento programmatico di illustrazione
della strategia europea in ambito migratorio per il breve e lungo periodo.

Nel proprio documento la Commissione individuava, innanzitutto, una serie di misure per “un’azione
immediata”, volta a fornire una risposta rapida all’elevato numero di morti e dispersi legato
all’attraversamento del Mediterraneo, al business dei trafficanti di migranti e alla necessita di fornire
sostegno agli Stati membri in prima linea, Italia e Grecia su tutti. Nel lungo periodo, 'Agenda della
Commissione individuava “quattro pilastri per gestire meglio la migrazione” pensati come strategie
essenziali per rimediare ai limiti strutturali della politica migratoria dell’'Unione.

11 primo pilastro era identificato nell’affrontare le cause profonde dell’immigrazione irregolare, a tal fine
puntando sulla cooperazione con i Paesi terzi di origine e transito dei flussi. Gli obiettivi di una tale
collaborazione erano molteplici: favorire la stabilita e promuovere la crescita e lo sviluppo delle comunita
locali, combattere le reti criminali di trafficanti, rinforzare i controlli di frontiera, limitare le partenze e
intensificare i rimpatri.

Il secondo pilastro dell’Agenda era specificamente dedicato all’ottenimento di un maggior livello di
sicurezza alle frontiere esterne dell’Unione. Per il raggiungimento di tale obiettivo si indicava la necessita
di procedere al rafforzamento delle capacita e del ruolo dell’agenzia Frontex, nonché di sviluppare
“frontiere intelligenti”, sulla base di una migliore cooperazione tra le autorita nazionali e un uso efficace
delle piu moderne tecnologie del settore.

11 terzo pilastro era identificato in una nuova “politica comune europea d’asilo forte”, nel contesto della
quale si insisteva soprattutto sulla necessita di una corretta ed uniforme applicazione della normativa
Dublino. In quest’ottica, quali misure da porre in essere, la Commissione indicava, in particolare,
'assegnazione di un ruolo maggiormente incisivo all’ufficio EASO (Eurgpean Asylum Support Office),
nonché la predisposizione di “punti di crisi” (botspol) presso gli Stati membri di frontiera, quali strutture
specificamente volte a garantire un miglior processo di recepimento e identificazione dei migranti.

Il quarto pilastro, infine, era dedicato allo sviluppo di una politica di migrazione legale, basata su un
efficace e piu diffuso utilizzo di canali di accesso legale e organizzato quali, ad esempio, la politica dei
visti e I'instaurazione di partenariati di mobilita con Paesi terzi. Il reinsediamento, in particolare, veniva
identificato quale soluzione specialmente positiva e auspicabile, al fine di sviluppare un sistema di

ammissione protetta dei richiedenti protezione internazionale nell’'Unione europea.

26 Commissione europea, Agenda europea sulla migrazione, COM(2015) 240 final, 13 maggio 2015. Sul punto v. A. Di Pascale,
La futura agenda enropea per immigrazione: alla ricerca di soluzioni per la gestione dei flussi migratori nel Mediterraneo, Eurojus.it, 9 aprile
2015.
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5. I1 2015 e il picco della crisi: Papproccio hotspot e la ricollocazione

11 2015 rappresenta I'anno chiave della crisi migratoria in Europa, innanzitutto nei termini numerici dei
flussi. Nel 2015, secondo i dati del’lUNHCR, la Siria si conferma al primo posto nel mondo per
provenienza dei rifugiati, con quasi 5 milioni di individui, mentre la Turchia rappresenta il primo Paese
per numero di rifugiati ospitati, con 2,5 milioni di persone presenti sul proprio territorio.”” Oltre un
milione di migranti, secondo i dati Frontex, entrano nell’'Unione europea nel 2015, di cui oltre 800.000
attraverso la Grecia, utilizzando il passaggio marittimo tra la Turchia e le isole greche del Mar Egeo.
Oltre all’aspetto numerico, il 2015 segna un netto cambiamento anche nell’andamento e nella
configurazione dei flussi, che calano sensibilmente nella rotta del Mediterraneo centrale verso 'Italia e,
viceversa, aumentano in maniera esponenziale a Est, investendo in maniera consistente la Grecia prima
e 1 Paesi dei Balcani occidentali poi. La c.d. rotta balcanica, infatti, diviene un canale migratorio centrale,
percorso da migliaia e migliaia di migranti diretti verso 'Europa centrale. Cresce la preoccupazione per
la pressione migratoria in tale area, come testimoniano 1 disordini e gli sgomberi attuati nei campi profughi
di Idomeni, al confine greco con la Macedonia, cosi come le agitazioni in Serbia, presso le frontiere
ungheresi. Provocano altresi un forte impatto mediatico le immagini dei numerosi migranti accampati
presso la stazione ferroviaria di Budapest, in attesa dei treni per raggiungere ’Austria e la Germania.

Di fronte alla crescente pressione migratoria gli Stati membri reagiscono in modo diverso: da un lato la
Germania della cancelliera Angela Merkel annuncia — con U'espressione, rimasta celebre, “Wir schaffen das!”
(“possiamo farlo!”) — la volonta di aprire all’accoglienza dei richiedenti asilo e, dall’altro, gli Stati della
frontiera europea otientale manifestano ostilita verso 1 migranti e dissenso nei confronti delle politiche
dell’Unione, annunciando misure unilaterali, come nel caso dell’'Ungheria del Premier Viktor Orban, che
procede all'innalzamento di mura ai confini e allo schieramento dell’esercito presso la frontiera con la
Serbia.

Parallelamente si diffondono allarmanti sentimenti estremisti e xenofobi, insieme a movimenti populisti
che fomentano un senso di ostilita verso lo straniero.”® Anche i media assumono un ruolo crescente nel
contesto della crisi migratoria e della conseguente “intossicazione” del dibattito che si scatena intorno ad
essa.”’ In particolare, viene a crearsi una diffusa confusione semantica nella narrazione della crisi, in cui
termini come “migrante” o “rifugiato” vengono utilizzati indifferentemente, venendo assimilati e fatti
confluire nel grande “contenitore” degli stranieri migranti, senza alcuna considerazione delle diverse

categorie giuridiche e delle radicali differenze in termini di status e posizione giuridica. Il migrante,

2T UNHCR, Global Trends 2015 June 2016, reperibile on-line.

28 Sulla politicizzazione del tema migrazione e il diffondersi di partiti populisti in Europa, v. D. Thym, La “erisi dei rifugiati”
come sfida per il sistema ginridico e la legittimita costituzionale, cit., pp. 13-15.

29 Iespressione si trova in J-Y Carlier, F. Crépeau, De la “erise” migratoire Européenne an Pacte mondial sur les migrations: exemple d'un
mouvement sans droit?, Annuaire Francais de Droit International, LXIIT — 2017 — CNRS éditions, Paris, p. 8.
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dunque, finisce con 'essere considerato come vittima e criminale allo stesso tempo, in una confusione
che favorisce la retorica securitaria, razzista e repressiva.

In un tale scenatio, I'Unione europea agisce mediante il lancio di due misure, gia preannunciate dalla
Commissione europea nella propria Agenda sulla migrazione del maggio 2015: il sistema dei punti di crisi

(hotspo?) e il meccanismo di ricollocazione di emergenza in favore di Italia e Grecia.

5.1. Il sistema dei punti di crisi o “approccio hotspot”

La descritta situazione di ingente pressione migratoria verso I'Italia e la Grecia ha determinato estreme
difficolta nella gestione del recepimento dei migranti e un effetto di “permeabilita” delle frontiere esterne
europee, generando movimenti secondari dei migranti che, “in risalita” dai Paesi meridionali d’ingresso,
puntavano al raggiungimento degli Stati membri del Centro-Nord Europa. Alcuni di questi Paesi, in
reazione all'intensificarsi dei flussi, hanno proceduto alla sospensione degli accordi di Schengen,
temporaneamente re-introducendo i controlli di frontiera.

In questo scenario, nel tentativo di far fronte alla situazione di disordine alle frontiere e alle difficolta nel
recepimento e nella corretta identificazione dei migranti, 'Unione europea nel 2015 ha inaugurato il
sistema basato sui punti di crisi (“approccio hotspot”), gia preannunciato dalla Commissione nella propria
Agenda europea sulla migrazione e volto a garantire una piu efficace e ordinata gestione delle operazioni
di identificazione, registrazione, rilevamento delle impronte digitali e indirizzamento dei migranti verso
le successive procedure di asilo.”” Tale misura, in particolare, era pensata allo scopo di sostenere — tanto
dal punto di vista finanziario quanto operativo — I'Italia e la Grecia nelle operazioni di recepimento dei
migranti, cosi da consentire un’appropriata distinzione tra quelli effettivamente bisognosi di protezione
internazionale e quelli cosiddetti “economici”™".

Seguendo questa impostazione, 'approccio hotspot contigura specifiche strutture dedicate alle operazioni
di recepimento e identificazione dei migranti, gestite dalle autorita nazionali con il supporto di mezzi e

personale dell’'Unione europea.” In patticolare, la Commissione e i pertinenti organismi europei (Frontex,

30 In argomento v. S. Penasa, L approccio ‘hotspot’ nella gestione delle migrazioni: guando la forma (delle fonti) diviene sostanza (delle garanzie).
Effucientismo e garantismo delle recenti politiche migratorie in prospettiva multilivello, in F. Cortese, G. Pelacani (a cura di), I/ diritto in
migrazione, Bditoriale Scientifica, Napoli, 2017, pp. 395-427.

31 Secondo i dati aggiornati al giugno 2018, sono cinque gli hotspot attivi in Grecia (nelle isole di Chio, Kos, Lero, Lesbo e
Samos) con una capacita complessiva di 6.338 posti; altrettanti sono operativi in Italia (Lampedusa, Messina, Pozzallo, Taranto
e Trapani) per una capacita complessiva di 1.850 posti. Sul punto v. European Parliament, Hozspots at EU external borders — State
of play, European Parliamentary Research Service, Briefing, June 2018, disponibile online.

32 Secondo la definizione fornita dalla Commissione europea, I’hotspot si configura come “platform for the agencies to intervene,
rapidly and in an integrated manner, in frontline Member States when there is a crisis due to specific and disproportionate migratory pressure at
their external borders, consisting of mixed migratory flows and the Member State concerned might request support and assistance fo better cope with
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EASO, Europol ed Eurojust) sostengono gli sforzi degli Stati membri fornendo esperti, risorse finanziarie
e tecniche, consulenza e coordinamento.” In questo modo, timane invariata la competenza per il
controllo delle frontiere e il mantenimento della sicurezza interna, la cui responsabilita incombe sugli Stati
membiri (art. 72 TFUE), 1 quali ricevono pero il supporto dell’Ue in una logica di solidarieta e nell’ottica
di garantire il corretto funzionamento del sistema europeo comune d’asilo.

L’esperienza degli hotspot ha provocato reazioni diverse e suscitato giudizi divergenti. Per le istituzioni
europee si ¢ trattato complessivamente di un successo, tale misura avendo contribuito a una migliore e
piu efficace gestione della pressione migratoria lungo le frontiere meridionali dell’'Ue. Per la
Commissione, in particolare, “la creazione di punti di crisi in Grecia e Italia ¢ un risultato operativo
tangibile e un esempio concreto di come 1 principi di solidarieta e responsabilita possano essere applicati
per rispondere alle pressioni affrontate da questi Stati membri”.”* 1l Parlamento europeo, dal proprio
canto, ha espresso la necessita di coniugare la concreta assistenza operativa agli Stati membri con il pieno
rispetto dei diritti di tutti i migranti.” L.a Corte dei Conti europea, nella propria relazione speciale relativa
ai costi di messa in opera e gestione degli ozspot, ha concluso affermando che il sistema basato sui punti
di crisi ha contribuito a migliorare la gestione dei flussi migratori.”

Per contro, approccio hotspot ¢ stato ampiamente e da piu parti criticato, generando discussioni intorno
a una serie di problematiche relative, in particolare, alla base giuridica e al processo decisionale che ha
condotto alla messa in atto dei “punti di crisi” da un lato, nonché, dall’altro, alle concrete modalita del
loro funzionamento, considerate poco trasparenti, specialmente con riferimento al profilo del rispetto
dei diritti umani dei migranti e al trattamento loro riservato durante la permanenza presso le strutture
italiane e greche.

Per quanto riguarda il primo profilo, come evidenziato in dottrina, 'approccio hozspot risulta problematico
da un punto di vista della base legale e delle fonti giuridiche sulle quali esso ¢ stato istituito.”” In particolare,

detta misura di gestione della crisi migratoria non ¢ stata formalizzata in alcun atto specifico e vincolante

that pressure”. v. European Commission, Communication on Managing the refugee crisis: immediate operational, budgetary
and legal measures under the European Agenda on Migration, of 29 September 2015, COM(2015)490 final, p. 5.

33 Nello specifico, come chiarisce la stessa Commissione europea, “I lavori delle agenzie saranno complementari. Chi
presentera domanda di asilo sara immediatamente immesso in una procedura di asilo cui contribuiranno le squadre di
sostegno del’EASO trattando le domande quanto piu rapidamente possibile. Per chi invece non necessita di protezione, ¢
previsto che Frontex aiuti gli Stati membti coordinando il rimpatrio dei migranti irregolari. Europol ed Eurojust assisteranno
lo Stato membro ospitante con indagini volte a smantellare le reti della tratta e del traffico di migranti”. Commissione
europea, Agenda europea sulla Migrazione, ¢, p. 7.

34Commissione europea, Comunicazione sull’attuazione del’Agenda europea sulla migrazione, COM(2017)558 final, 27
settembre 2017, p. 12.

35 Parlamento europeo, Risoluzione sulla situazione nel Mediterraneo e la necessita di un approccio globale dell'UE in materia
di immigrazione, 12 aprile 2016, (2015/2095(INT)), par. 84-85.

36 Corte dei Conti europea, La risposta del/’Ue alla crisi dei rifugiati: il “Sistema basato sui punti di crisi” (hotspot approach), Relazione
speciale n. 06/2017, presentata in virth dell’articolo 287, paragrafo 4, secondo comma, del TFUE.

37 Per le problematiche legate alla base giuridica degli hozspot, v. S. Penasa, L'approccio ‘hotspot’ nella gestione delle migrazioni, cit.
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del’Ue.”® Come detto, gli hotspot erano stati preannunciati dalla Commissione nella propria Agenda
europea sulla migrazione del maggio 2015, quindi nuovamente menzionati in successivi documenti di
tipo politico-programmatico ma, come tali, privi di natura giuridica vincolante.

Alla luce di tale vuoto normativo, gli hozspot potrebbero essere considerati come strettamente collegati al
meccanismo di ricollocazione, adottato, come si vedra,” quale misura temporanea ed emergenziale di
gestione dei flussi conformemente agli artt. 78, par. 3 e 80, TFUE. In particolare, la decisione (UE)
2015/1523 del Consiglio, del 14 settembre 2015, istitutiva della ricollocazione e avente base giuridica
nelle citate disposizioni del trattato, pur non menzionando espressamente gli hozspot, individua e disciplina
le attivita di supporto che le agenzie dell’Ue sono chiamate a svolgere presso 1 “punti di crisi”, riferendosi,
segnatamente, a operazioni di sereening dei migranti, fornitura di informazioni ai richiedenti protezione
internazionale, preparazione ed organizzazione dei rimpatri (art. 7).

L’approccio hofspot, pertanto, si pone come strumentale al funzionamento del meccanismo di
ricollocazione, cui risulta intrinsecamente abbinato, cosi da garantire la corretta attuazione della misura
adottata ex art. 78, par. 3, TFUE, come del resto chiarito dalla stessa Commissione europea.*”’ Tuttavia,
pur in presenza di tali indicazioni che accostano la misura degli sozspot a quella della ricollocazione, persiste
il vuoto normativo in termini di assenza di una specifica base giuridica a livello di diritto dell’'Ue. Alla luce
di questa lacuna, il quadro normativo di riferimento ¢ da rinvenirsi nelle normative dell’'Ue che
disciplinano le agenzie e gli organismi europei coinvolti nelle operazioni di supporto agli Stati membri
soggetti a intensa pressione migratoria.*

In questo senso, in particolare, il vuoto normativo e la mancanza di base giuridica degli hozspot potrebbero
dirsi colmate, seppur patzialmente, dall’adozione del Regolamento (EU) 2016/1624 del 14 settembre
2016 istitutivo della nuova Agenzia di frontiera e di guardia costiera,” che, nel disciplinare le funzioni e
le attivita dell’organismo europeo, reca taluni riferimenti all’approccio Jofspot.” 11 regolamento,
innanzitutto, prevede che il supporto tecnico-operativo in caso di intenso afflusso di migranti debba
essere fornito “nei punti di crisi (hotspot) dalle squadre di sostegno per la gestione della migrazione”
(Considerando n. 25), e che la Commissione europea e le competenti agenzie debbano assicurare che le

attivita svolte presso 1 punti di crisi “rispettino il pertinente acquis dell’Unione, compreso il sistema

38 G. Morgese, Recenti iniziative dell’'Unione europea per affrontare la crisi dei rifugiati, in Diritto Immigrazione e Cittadinanza, n.
3/2015, p. 19. v. anche D. Neville, S. Sy, A. Rigon, Oz the frontline: the hotspot approach to managing migration, Study for the
European Parliament, Directorate-General for Internal Policies, Policy Department Citizens’ rights and constitutional affairs,
, Justice Freedom and Security, PE 556.942, May 2016, p. 30.

% v. Infra al paragrafo successivo.

40 European Commission, COM(2015)490 final, cit., p. 5.

41 D. Neville, S. Sy, A. Rigon, On the frontline: the hotspot approach to managing migration, cit., p. 30.

42 v. Infra al par. 6.

43 Sul punto, v. M. Savino, La ¢risi dei confinz, in Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, n. 3/2016, pp. 739 ss.
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europeo comune di asilo e i diritti fondamentali” (Considerando n. 27). In aggiunta a tali principi generali,

il regolamento fornisce poi una definizione dell’botspot (art. 2), intenso come
“una zona in cui lo Stato membro ospitante, la Commissione, le agenzie dell’'Unione competenti e gli Stati
membri partecipanti cooperano allo scopo di gestire una sfida migratoria sproporzionata, reale o potenziale,

caratterizzata da un aumento significativo del numero di migranti in arrivo alla frontiera esterna” .

11 regolamento, ancora, fornisce ulteriori criteri di funzionamento degli hotspor e disciplina le modalita di
espletamento delle attivitd presso gli stessi.* In questo modo, in definitiva, pur in assenza di una base
giuridica specifica relativa all'introduzione dell’approccio hotspot, il vuoto normativo puod considerarsi
colmato, pur in modo parziale e successivo, da atti di diritto derivato dell’Unione, quali il citato
regolamento del 2016 istitutivo dell’Agenzia di frontiera e guardia costiera europea e la citata decisione
del 2015 del Consiglio istitutiva del meccanismo di ricollocazione.

Da ultimo, infine, 'approccio hofspot ¢ stato interessato anche da rilevanti profili di criticita in merito al
rispetto delle norme di tutela dei diritti fondamentali. Nello specifico, numerosi enti e organizzazioni
internazionali operanti nella tutela dei diritti umani hanno denunciato diverse problematiche in termini
di malfunzionamento e inadeguata gestione dei centti hofspot, soprattutto con riguardo ad aspetti critici
quali sovraffolamento, lunghezza eccessiva delle procedure, condizioni di accoglienza insoddisfacenti,
trattamenti non in linea con gli standard di tutela garantiti dal diritto internazionale e dell’Unione.

Voci critiche in tal senso sono state sollevate da parte dell’Agenzia dell’'Unione europea per i diritti
fondamentali (FRA),” nonché da svariate organizzazioni internazionali attive nella difesa dei diritti dei
migranti e della persona in genere.* Tra le criticita pit significative ¢ stata specialmente evidenziata quella
relativa alla detenzione nei centri Jotspot, con particolare riguardo alla prolungata privazione di liberta
personale dei migranti e alle condizioni di loro trattenimento, soprattutto con riferimento alla situazione
di maggior vulnerabilita dei minoti non accompagnati.'’ In questo senso, gli Aofspot italiani sono stati

oggetto di critica, tra altro, da parte del Comitato europeo per la prevenzione della tortura,*® mentre

4 Per un approfondimento, v. S. Penasa, L approccio ‘hotspot’ nella gestione delle migrazioni, cit., pp. 404-406.

4 Si vedano le considerazioni contenute in FRA, Opinion of the European Union Agency for Fundamental Rights on fundamental rights
in the ‘hotspots’ set up in Greece and Italy, FRA Opinion5/2016 [Hotspots], 29 November 2016; FRA, Current migration situation in
the EU: Oversight of reception facilities, September 2017; FRA, Periodic data collection on the migration situation in the EU, February 2018,
tutti disponibili online.

46 Si vedano, tra i molti, Amnesty International, Hozspot Italy. Come le politiche dell’Unione enropea portano a violazion: dei diritti dei
rifugiati e migranti, 2016, (EUR 30/5004/2016); Amnesty Intetnational, Report 2017/ 18. The state of the world’s human rights, 2018,
(POL 10/6700/2018), pp. 211-214; European Committee for the prevention of torture and inhuman or degrading treatment
ot punishment, Preliminary observations on the visit to Greece, CPT/Inf (2018)20;

47 UNHCR, Greece Aegean islands, Fact Sheet, 1/31 May 2018, disponibile online.

4 Buropean Committee for the prevention of torture and inhuman or degrading treatment or punishment, Report to the
Italian Government on the visit to Italy, CPT/Inf (2018)13.
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quelli presenti nelle isole greche hanno condotto alla presentazione di ricorsi alla Corte europea dei diritti

dell’uomo.*

5.2. La ricollocazione in favore di Italia e Grecia: tra opposizione politica,

inadempimento e ricorsi alla Corte di Giustizia

Di fronte allintensificarsi dei flussi e alla conseguente pressione migratoria sugli Stati membri
geograficamente piu esposti, 'Unione europea ha adottato una serie misure di emergenza improntate,
almeno nelle intenzioni, a dare attuazione al principio di solidarieta in ambito migratorio previsto dal
diritto primatio dell’'Ue.” I.a Commissione europea, in particolare, gia nella propria Agenda europea sulla
migrazione, aveva invocato uno “slancio di solidarieta che dovra essere mantenuto finché durera la
pressione migratoria”,”' indicando, tra le possibili misure da porre in essere, listituzione di un sistema di
equa redistribuzione dei richiedenti asilo tra gli Stati membri, rispondente a una logica correttiva e di
attenuazione degli squilibri in termini di ripartizione degli oneri legati alla gestione dei migranti.

Su tale ratio di solidarieta, pertanto, veniva attivato un sistema di ricollocazione (relocation) consistente
nella redistribuzione interna all’'Unione di un dato quantitativo di soggetti in evidente necessita di
protezione internazionale che, in deroga alle norme del sistema Dublino, dovevano essere trasferiti da
taluni Stati membri verso altri, 1 quali divenivano competenti per ’esame delle domande di protezione
internazionale dei richiedenti, essendo tenuti al loro recepimento sul proprio territorio nazionale secondo
un sistema di quote obbligatorie.

Tale meccanismo di ricollocazione veniva istituito nel settembre 2015 con due decisioni del Consiglio
adottate in base all’art. 78, par. 3, TFUE.” La base giuridica utilizzata per la creazione del sistema di
ricollocazione merita particolare attenzione in quanto, sebbene la menzionata disposizione fosse stata
introdotta diversi anni prima dalla riforma di Lisbona, fino a questa occasione non era mai stata utilizzata
da parte delle istituzioni dell’'Ue. L’art. 78 del TFUE, dedicato alla politica comune in materia di asilo,

mentre nel suo secondo paragrafo prevede I'adozione — da parte di Parlamento europeo e Consiglio,

4 Corte eur. dir. uomo, 25 gennaio 2018, J.R. e altri c. Grecia. Per un commento e un’analisi della sentenza, v. F.L. Gatta,
Detention of migrants with the view to implement the EU-Turkey Statement: the Court of Strasbourg (un)involved in the EU mugration policy,
Cahiers de PTEDEM, Mars 2018. La Corte di Strasburgo, ancor prima dell’approccio hotspot, aveva gia avuto modo di
pronunciarsi su casi di trattenimento di migranti presso centri di detenzione sulle isole greche, riscontrando violazioni della
CEDU: in questo senso v. Cortte eur. dir. uomo, 5 aprile 2011, Rabimi ¢. Grecia.

50 Segnatamente dagli artt. 67, par. 2 e 80 del TFUE.

51 Commissione europea, Agenda europea sulla migrazione, ¢, p. 4.

52 Decisione (UE) 2015/1523 del Consiglio del 14 settembte 2015 che istituisce misure temporanee nel settore della
protezione internazionale a beneficio dell'Ttalia e della Grecia e Decisione (UE) 2015/1601 del Consiglio del 22 settembre
2015 che istituisce misure temporanee nel settore della protezione internazionale a beneficio dell'Ttalia e della Grecia.
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secondo la procedura legislativa ordinaria — di misure relative al sistema europeo comune d’asilo e, per
cosl dire, al suo normale funzionamento (come criteri e procedure comuni per la gestione dei richiedenti
protezione internazionale), nel terzo paragrafo configura invece la possibilita di adottare misure speciali
e temporanee per far fronte a situazioni di emergenza legate alla migrazione.

L’art. 78, par. 3, TFUE prevede cosi che il Consiglio — deliberando a maggioranza qualificata, su proposta
della Commissione e previo parere del Parlamento europeo — possa adottare misure temporanee di
sostegno a favore di uno o piu Stati membri che si trovino ad “affrontare una situazione di emergenza
caratterizzata da un afflusso improvviso di cittadini di paesi terzi”.”” In questo senso, sebbene in passato
non fossero mancate situazioni di intensa pressione migratoria, di tale disposizione si fece uso per la
prima volta solo con la ricollocazione istituita in favore di Italia e Grecia nel 2015, cosi determinando il
primo ed inedito utilizzo di tale base giuridica.

I sistema di ricollocazione, in particolare, era configurato per una durata di due anni, avendo come
oggetto il trasferimento complessivo di 160.000 persone in evidente bisogno di protezione internazionale
dalla Grecia e dall’Italia verso gli altri Stati membri, secondo un sistema di quote obbligatorie, determinate
in base a specifici criteri di ripartizione.™ Ancorché caratterizzato da connotati di emergenza e
temporaneita, il meccanismo di ricollocazione, fin dalla sua origine, ha incontrato la decisa opposizione
da parte di alcuni Stati membri, fortemente contrari all’obbligatorieta delle quote di richiedenti asilo loro
assegnate.

Tale atteggiamento di aperta ostilita ¢ stato manifestato soprattutto da parte di un compatto blocco di
Paesi dell’area geografica centro-orientale dell’Unione e, in particolare, da quelli appartenentt al c.d.
Gruppo di Visegrad: Ungheria, Polonia, Slovacchia, Repubblica Ceca.” Oltre che verso la ricollocazione,
detti Stati tendono ad esprimere un generale sentimento di avversione verso le politiche migratorie
comuni dell'Unione, percepite come indebita ingerenza nella sovranita statale e come intromissione nel

diritto di gestire in autonomia le questioni legate all’'immigrazione.

53 Sul punto, v. P. Mori, La decisione sulla ricollocazione delle persone bisognose di protezione internagionale: un irrituale ricorso al metodo
intergovernativo?, 11 Diritto dell’Unione europea (online), Osservatorio europeo, settembre 2015; M. Di Filippo, Le misure di
ricollocazione dei richiedenti asilo adottate dall’'Unione europea nel 2015: considerazioni critiche e prospettive, Diritto, Immigrazione e
Cittadinanza, n. 2/2015, pp. 34-60; G. Motgese, La ricollocazione dei richiedenti protezione: il problema delle quote nazionali, in M.
Savino (a cura di), Per una credibile politica enropea dell'immigrazione e dell'asilo, Roma, 2018, pp. 38-44 .

5 T parametri considerati per la determinazione delle quote a carico di ciascuno Stato membro sono: popolazione
(ponderazione del 40%), PIL (40%), numero di rifugiati presenti sul territorio nazionale nel periodo 2010-2014 (10%), tasso
di disoccupazione (10%). Le quote sono obbligatorie ai sensi delle decisioni del Consiglio, gli Stati membri potendo rifiutare
la ricollocazione “solo qualora sussistano fondati motivi per ritenere che la persona in questione costituisca un pericolo per la
sicurezza nazionale o l'ordine pubblico” (att. 5).

55 11 Gruppo di Visegrad ¢ stato istituito nel 1991 come esperienza di cooperazione internazionale in vari settori. Il meccanismo
di cooperazione prevede riunioni periodiche tra i rappresentati dei quattro Stati, nonché ’adozione di programmi e strategie
comuni. Nel 2000 ¢ stato altresi istituito il Fondo internazionale Visegrad, volto a promuovere iniziative di sviluppo e crescita
comune in diverse aree tra cui scienza e ricerca, cultura e turismo.
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Nello specifico, il rifiuto verso la ricollocazione ¢ stato reso palese gia in sede di votazione della misura
in seno al Consiglio, dove Ungheria, Romania, Slovacchia e Repubblica ceca sono risultati gli unici Stati
membri ad aver espresso voto contrario al meccanismo di sostegno in favore di Italia e Grecia.
Successivamente all’attivazione della ricollocazione, soprattutto 'Ungheria si ¢ resa promotrice di una
serie di azioni apertamente ostili verso il sistema di distribuzione per quote dei richiedenti asilo.”® In
questo senso, su iniziativa del governo guidato dal Primo Ministro Viktor Orban, nell’ottobre 2016 ¢
stato indetto un referendum specificamente dedicato alla questione delle “quote migranti”, con I'intento
di sollecitare il popolo ungherese ad esprimere il proprio dissenso verso la misura di ricollocazione
“imposta” da Bruxelles. La votazione referendaria, pur non raggiungendo il necessario quorum di validita
del 50% (affluenza del 43%), ha tuttavia espresso un chiaro giudizio politico, posto che, il 98% dei
cittadini ungheresi votanti si ¢ pronunciato contro il meccanismo di ricollocazione istituito in favore di
Italia e Grecia.

Peraltro, appare qui opportuno sottolineare che, secondo [Iliniziale proposta presentata dalla
Commissione europea nel settembre 2015, il sistema di supporto solidale mediante ricollocazione si
sarebbe dovuto attivare, oltre che nei confronti di Italia e Grecia, anche proprio in favore dell’'Ungheria,
prevedendosi una ricollocazione complessiva di 120.000 richiedenti asilo, di cui 54.000 da trasferire da
detto Paese verso gli altri Stati membri. Nell’originaria formulazione della sua proposta, infatti, la
Commissione, oltre che della pressione migratoria sulle frontiere greche e italiane, dava conto anche del
problematico aumento dei flussi lungo la rotta balcanica nel corso del biennio 2014-2015, individuando
nell’'Ungheria il principale Paese di transito dei migranti verso ’Europa centrale. Veniva cosi evidenziata
soprattutto la criticita della situazione al confine serbo-ungherese, tale da determinare “pressioni
eccezionali in Ungheria”, rendendo in questo modo giustificabile e opportuna lattivazione, anche nei
suoi confronti, delle misure solidali di emergenza ex art. 78, par. 3, TFUE.”

Rifiutando la qualifica di Paese di transito dei flussi e 'applicazione del meccanismo di ricollocazione in
suo favore, 'Ungheria ha preferito, viceversa, procedere in maniera autonoma e al di fuori della cornice
normativa del diritto dell’'Unione, ponendo in essere una serie di misure individuali come I'innalzamento
di mura lungo il confine con la Serbia, lo schieramento delle forze armate e I'attuazione di politiche di
controllo frontaliero aggressive e respingenti e, per questo, di dubbia conformita con le norme

internazionali ed europee a tutela dei diritti umani.”

56 Sull’opposizione degli Stati di Visegrad alle politiche comuni dell'Unione in materia di migrazione, v. F.L. Gatta, Migranti:
quote, braccio di ferro tra Ue e alcuni Stats, affarinternazionali, 23 giugno 2017.

57 Commissione europea, Proposta di decisione del Consiglio che istituisce misure temporanee nel settore della protezione
internazionale a beneficio dell'ltalia, della Grecia e dell'Ungheria, COM(2015) 451 final, 9 settembre 2015.

58 Tbidem, p. 2.

5 A titolo esemplificativo puo citarsi il recente rapporto del Comitato del Consiglio d’Europa per la prevenzione della tortura
realizzato a seguito della visita effettuata nell’ottobre 2017 presso le zone frontaliere di transito di Részke e Tompa, al confine
tra Ungheria e Serbia. Il rapporto, in particolare, denuncia il trattamento riservato ai migranti da parte degli agenti di polizia
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La frontale opposizione degli Stati di Visegrad al sistema di ricollocazione ¢ stata resa palese anche e
soprattutto dalla condotta di inadempimento agli obblighi di diritto dell’'Unione, concretizzatasi
nell’accoglienza di solo un numero di richiedenti asilo nettamente inferiore alla quota assegnata ovvero,
come nel caso dell’'Ungheria e della Polonia, e in modo ancor piu ostentato e provocatorio, nella
ricollocazione di nemmeno una singola persona.”’ Tale atteggiamento ¢ stato criticato dalla Commissione
europea, la quale, in pit occasioni, ha minacciato il ricorso alla procedura d’infrazione. Anche il
Parlamento europeo, nella propria Risoluzione su “come far funzionare la procedura di ricollocazione”,
ha espresso “il proprio rammarico per il mancato rispetto da parte degli Stati membri degli impegni a
favore della solidarieta e della condivisione di responsabilita”, esortando tutti ad adempiere puntualmente
ai propri obblighi.”!

Di fronte a una condotta di cosi spregiudicata e persistente violazione degli obblighi di ricollocazione e
visti 1 ripetuti richiami rimasti senza seguito, nel giugno 2017 la Commissione non ha potuto far altro che
aprire la procedura di infrazione ex art. 258 TFUE nei confronti di Repubblica ceca, Ungheria e Polonia,
per poi procedere, nel dicembre dello stesso anno, con il deferimento degli stessi Stati alla Corte di
Giustizia alla luce della prolungata situazione di grave inosservanza degli obblighi in materia di
ricollocazione.*

In aggiunta al rifiuto di adempiere ai propri obblighi di solidarieta, la Slovacchia e 'Ungheria hanno altresi
agito sul piano giuridico con la presentazione, nel dicembre 2015, di due ricorsi ai sensi dell’art. 263
TFUE per lannullamento della seconda decisione del Consiglio istitutiva del meccanismo di
ricollocazione.”” 1 ricorsi, oltre ai contenuti di carattere pid strettamente tecnico-giuridico, si
caratterizzavano anche per un’intrinseca valenza politica, invocando, in particolare, la violazione di
rilevanti principi generali dell’ordinamento dell’'Unione, come quelli di proporzionalita, democrazia

partecipativa, certezza del diritto, equilibrio istituzionale e buon governo.”* In sintesi, secondo Ungheria

durante le operazioni di arresto ed espulsione (CPT/Inf (2018) 42, 18 settembre 2018). Ancora, sempre con tiferimento alla
zona frontaliera di transito di Részke, nel momento in cui si scrive risulta pendente dinnanzi alla Corte europea dei diritti
dell’vomo il caso W.O. ¢ altri c. Ungheria, (tic. n. 36896/18) riguardante la presunta violazione dei diritti umani commessa dalle
autorita di frontiera ungheresi nei confronti di una famiglia Afghana.

%0 Commissione europea, quindicesima relazione sulla ricollocazione e il reinsediamento, COM(2017) 465 final, 6 settembre 2018, in
particolare, allegato 3.

o1 Parlamento europeo, Risoluzione su come far funzionare la procedura di ricollocazione, 18 maggio 2017, [(2017/2685(RSP)], par. 1.
02 Buropean Commission, Relocation: Commission refers the Czech Republic, Hungary and Poland to the Court of Justice, 7 December
2017,1P/17/5002.

03 T due ticorsi per I'annullamento della decisione del Consiglio 2015/1601 del 22 settembre 2015 sono stati depositati dalla
Slovacchia (causa C-643/15) e dall’'Unghetia (causa C-647/15) tispettivamente il 2 ¢ 3 dicembre 2015.

64 Per un’analisi delle argomentazioni svolte da Slovacchia e Ungheria nei propri ricorsi, v. A. Di Pascale, 1/ ricollocamento: appena
nato ¢ gid finito?, Burojus.it, 16 febbraio 2016; F.L. Gatta, Migranti: Corte di Giustizia Ue salva guote e Italia, affarinternazionali, 07
settembre 2017; L. Rizza, Obbligo di solidarieta e perdita di valori. (Nota a sentenza Corte di ginstizia UE, Grande Sezione, 6 settembre
2017, canse riunite C-643/15 ¢ C-647/ 13, caso Repubblica slovacca e Ungheria ¢. Consiglio dell’'Unione enropea), Diritto, Immigrazione e
Cittadinanza, n. 2/2018, pp. 4-6.
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e Slovacchia — supportate, una volta instaurata la causa, anche dall’intervento della Polonia® —, la
decisione del Consiglio istitutiva della ricollocazione, oltre a non rispettare diversi requisiti giuridici,
rappresentava anche un provvedimento non necessario, sproporzionato ed eccessivamente invasivo delle
prerogative statali, risultando altresi privo di coerenza e opportunita politica.

Secondo le due ricorrenti, infatti, la redistribuzione dei migranti rappresentava una misura inadeguata a
portre rimedio ai problemi all’epoca gravanti su Grecia e Italia, le quali del resto — accusate anche di una
certa inerzia — avrebbero dovuto attivarsi prima, chiedendo forme alternative di sostegno, come aiuti
finanziari o lintervento dell’Agenzia Frontex. In ogni caso, si sottolineava, I’assistenza agli Stati in
difficolta in ambito migratorio dovrebbe avvenire su base volontaria, dal momento che un sistema
obbligatorio di quote rappresenta un’illegittima ingerenza nella sovranita statale. A detta delle ricorrenti,
poi, 'imposizione di quote vincolanti di ricollocazione gravava gli Stati membri di sproporzionati oneri
finanziari e amministrativi. Infine la Polonia, nel proprio intervenuto in causa, aveva addotto anche
argomentazioni relative all’ordine pubblico e alla sicurezza interna: Iarrivo di migranti in uno Stato
membro turberebbe I'insieme dei suoi cittadini che, come quelli polacchi, sono “pressoché omogenei
etnicamente” e perciod, sembrava suggerirsi, incompatibili con i richiedenti asilo.*

Da un punto di vista strettamente giuridico, tralasciando in questa sede un’analisi dettagliata dei profili
piu tecnici, si sottolinea come, essenzialmente, secondo gli Stati ricorrenti, I'iter decisionale seguito dalle
istituzioni dell’'Ue sarebbe stato affetto da varie irregolarita procedurali (contestata, addirittura, la
circostanza che il testo finale del provvedimento fosse stato reso noto esclusivamente in lingua inglese e
non anche in quelle dei singoli Stati). Ungheria e Slovacchia, poi, criticavano le modalita applicative
dell’art. 78, par. 3, TFUE utilizzato dal Consiglio come base legale per listituzione del meccanismo di
ricollocazione. Trattandosi, come detto, della prima ed inedita applicazione di tale disposizione, ed in
mancanza, dunque, di precedenti che ne avessero chiarito i requisiti e i presupposti applicativi, le ricorrenti
negavano la sussistenza delle condizioni richieste dalla norma per attivare la contestata misura solidale di
emergenza in risposta alla pressione migratoria.

Innanzitutto, infatti, secondo 'Ungheria e la Slovacchia, nel caso dell’Italia e della Grecia non si poteva
correttamente riscontrare una “situazione di emergenza”, presupposto richiesto dall’art. 78, par. 3, TFUE,
dal momento che le statistiche indicavano chiaramente un aumento continuo e regolare degli sbarchi nel
corso degli anni precedenti al 2015, dovuto a un fenomeno preesistente, stabile e, dunque, a questo punto,
quasi “normale”. Analogamente, I'afflusso di migranti non si sarebbe potuto qualificare come
“improvviso” ai sensi della citata disposizione del TFUE, alla luce del fatto che quello degli sbarchi poteva

considerarsi ormai come un fenomeno regolare e noto da tempo e, come tale, pienamente prevedibile.

% In aggiunta alla Polonia, intervenuta in sostegno di Unghetia e Slovacchia, il giudizio ha altresi visto I'intervento in causa
in supporto del Consiglio, oltre della Commissione europea, anche dell’Italia e della Grecia, beneficiari della misura di
ricollocazione, nonché di Francia, Germania, Belgio, Lussemburgo e Svezia.

% Corte giust. eut., 6 settembre 2017, Repubblica slovacca ¢ Ungheria ¢. Consiglio del/' Unione enropea, par. 302.
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Ancora, come evidenziato dall’'Ungheria, un provvedimento, come quello contestato del Consiglio, che
istituisce una ricollocazione avente durata di due anni ma tale da determinare effetti destinati a protrarsi
anche sul lungo periodo, non potrebbe validamente includersi nella nozione di “misure temporanee” di
cui all’art. 78, par. 3, TFUE.

Infine e in ogni caso, secondo le ricorrenti, anche a voler ammettere I'effettiva esistenza di una situazione
di emergenza, questa, alla luce delle circostanze presenti all’epoca, non si sarebbe dovuta ricollegare al
massiccio afflusso di migranti, fatto ormai ricorrente e costante da anni, bensi alle carenze strutturali dei
sistemi di asilo di Grecia e Italia, incapaci di gestire la situazione con prontezza ed efficacia. Tali
argomentazioni, come si vedra, non saranno condivise dalla Corte di Giustizia, la quale si pronuncera
invece per la legittimita ed opportunita del meccanismo di ricollocazione istituito in favore di Italia e
Grecia quale misura emergenziale di solidarieta in ambito migratorio, riscontrando cosi la piena

sussistenza dei presupposti richiesti dall’art. 78, par. 3, TFUE.

6. I1 2016: Proposte di riforma (riuscite e mancate) e “I’accordo” con la Turchia

11 2016 risulta caratterizzato da una serie di rilevanti iniziative dell’'Unione nell’ambito delle politiche
migratorie, tanto con riferimento alla dimensione interna quanto a quella esterna. Internamente, la
Commissione europea presenta un significativo pacchetto di riforme dirette alla regolamentazione di
diversi settori connessi alla migrazione; sul piano esterno, vengono avviate iniziative di cooperazione con
Paesi terzi e, in particolare, la Turchia viene individuata quale partner strategico con cui condurre
negoziati con riguardo, tra I’altro, alla gestione della crisi dei rifugiati siriani e della conseguente crescente
pressione migratoria verso la Grecia.’

Tra le varie proposte di riforma avanzate dalla Commissione, assume particolare rilievo quella del maggio
2016, presentata sulla base dell’art. 78, par. 2, lett. ), TFUE relativa allo sviluppo di una politica comune
in materia di asilo e, segnatamente, volta alla riforma del c.d. Regolamento Dublino recante 1 criteri e i
meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per 'esame di una domanda di protezione
internazionale introdotta nell’Ue.* Trattasi, pertanto, di una proposta di misura relativa al funzionamento

ordinario e strutturale del sistema europeo comune d’asilo, a differenza della ricollocazione avente la sua

¢7 Al riguardo v. Commissione europea, Raccomandazione per un programma volontario di ammissione umanitaria gestito con la Turchia,
C(2015)9490, 15 dicembre 2015. v. inoltre, Commissione europea, proposta di decisione del Consiglio che modifica la
decisione (UE) 2015/1601 del Consiglio, del 22 settembre 2015, che istituisce misure temporanee nel settore della protezione
internazionale a beneficio dell'ltalia e della Grecia, COM(2016)171 final, 21 marzo 2016. In argomento v. anche C. Favilli, I«
cooperazione UE-Turchia per contenere il flusso dei migranti e richiedenti asilo: obiettivo riuscito?, Diritti umani e diritto internazionale, vol.
10, 2016, n. 2, pp. 405-426.

% Commissione europea, COM(2016) 270 final, 4 maggio 2016.
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base giuridica nel terzo paragrafo dell’art. 78 TFUE e tale pertanto da configurare una misura di carattere
solo temporaneo ed emergenziale.

La proposta prevedeva, tra I'altro, la messa in atto di un “meccanismo correttivo di assegnazione” per
una piu equilibrata distribuzione delle domande di asilo tra gli Stati membri, con la finalita di dare
attuazione al principio di solidarieta ed equa ripartizione delle responsabilita di cui all’art. 80 TFUE. 11
Parlamento europeo, all’esito di un approfondito dibattito, era giunto nel novembre 2017 ad adottare la
propria posizione con una maggioranza molto ampia e trasversale sulla proposta della Commissione,”
sottolineando 'esigenza di rendere concreta la solidarieta mediante una piu equa ripartizione degli oneri
legati alla gestione dei richiedenti asilo. A tal fine, nella propria posizione, il Parlamento delineava la
creazione di un sistema obbligatorio e permanente di redistribuzione dei richiedenti protezione
internazionale secondo un sistema di quote per ciascuno Stato membro. Il sistema cosi concepito
prevedeva anche lirrogazione di “sanzioni”, consistenti in una riduzione di fondi e risorse economiche
da parte dell’Ue nei confronti di quegli Stati membri che si rifiutassero di partecipare alla ricollocazione
obbligatoria.

La proposta della Commissione, viceversa, non ha trovato sostegno da parte del Consiglio, alcuni governi
essendosi dimostrati fortemente contrari alla ricollocazione e all'imposizione di obblighi in materia di
accoglienza di migranti. Anziché sulla riforma del sistema comune di asilo all'insegna della solidarieta, gli
Stati membri hanno invece preferito puntare su aspetti quali il rafforzamento dei controlli alle frontiere
e la conclusione di accordi con Paesi terzi al fine di esternalizzare "approccio alla gestione dei flussi.”’ Tra
le (poche) proposte di riforma della Commissione europea portate avanti con successo, in effetti, spicca
quella relativa al processo di trasformazione di Frontex nella nuova Agenzia europea di frontiera e guardia
costiera (Eurgpean border and coast gnard agency).”

A differenza di altre proposte avanzate dalla Commissione e poi arenatesi su binari morti (come la riforma
del Regolamento Dublino), quella relativa al potenziamento e rinnovamento di Frontex ¢ stata portata a
termine in tempi estremamente brevi, la nuova agenzia europea essendo stata istituita e resa operativa in

meno di un anno.” Queste tempistiche ben testimoniano la volonta di intervenire con decisione sul

9 Parlamento europeo, Commissione per le liberta civili, la giustizia e gli affari interni, Relazione sulla proposta di
regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che stabilisce i criteri e i meccanismi di determinazione dello Stato
membro competente per l'esame di una domanda di protezione internazionale presentata in uno degli Stati membri da un
cittadino di un paese terzo o da un apolide (rifusione), 6 novembre 2017.

70 In argomento v. A. Tagliapietra, Migranti: Ue, sistema d’asilo comune, la mancata riforma, Affarinternazionali, 18 dicembre 2018.
71 Commissione europea, proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio relativo alla guardia costiera e di
frontiera europea ¢ che abroga il regolamento (CE) n. 2007/2004, il regolamento (CE) n. 863/2007 e la decisione
2005/267/CE del Consiglio , COM(2015)671 final, 15 dicembre 2015. Per un’analisi dei contenuti della proposta della
Commissione e delle principali caratteristiche della nuova agenzia, v. F.L. Gatta, Immigrazione e sicurezza delle frontiere: la
Commissione avanza un ambigiosa proposta per creare una guardia di frontiera europea, ma gli Stati membri lo permetteranno?, Eurojus.it, 16
febbraio 2016.

72 La proposta per una nuova agenzia che sostituisse Frontex ¢ stata avanzata dalla Commissione europea nel dicembre 2015

con il c.d. “pacchetto frontiere”; solo nove mesi piu tardi, il 14 settembre 2016, il regolamento istitutivo ¢ stato approvato da
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contrasto ai flussi migratori irregolari e la crescente concentrazione di energie politiche ed economiche
messe in campo in tal senso. La nuova agenzia, la cui istituzione ¢ stata salutata come “una tappa
fondamentale nella storia della gestione delle frontiere europee”,” puo infatti contare su ingenti risorse
economiche, cosi confermando la crescita esponenziale del budget messo a disposizione dall’Ue per la
sorveglianza delle frontiere esterne negli ultimi anni.™

Rispetto a Frontex la nuova agenzia ¢ stata dotata di un mandato piu ampio e di maggiori competenze,
tra le quali figurano, tra le altre, raccolta dati e elaborazione di statistiche, analisi dei rischi, assistenza
operativa agli Stati sia in fase di controllo delle frontiere, sia in fase di recepimento dei migranti con
procedure di identificazione e registrazione delle impronte digitali, supporto nell’esecuzione dei rimpatti,
addestramento e formazione comune delle guardie di frontiera.” Il processo di riforma e potenziamento
dell’agenzia, peraltro, puo dirsi non ancora del tutto concluso, dal momento che la Commissione, nel
settembre 2018, ha avanzato una proposta volta all’ulteriore rafforzamento dell’organismo europeo.” Ia
proposta, la cui approvazione ¢ stata sollecitata nel corso del 2019,” come base giutidica poggia sull’art.
77, pat. 2, lettere b) e d) e sull’art. 79, par. 2, lett. ¢), TFUE, con cio rivelando lintenzione di porre il
focus della riforma dell’agenzia, rispettivamente, sui controlli alle frontiere esterne e sul contrasto
all'immigrazione clandestina e sull’allontanamento delle persone in soggiorno irregolare.

Per quanto riguarda la dimensione esterna delle politiche migratorie, 'Unione europea ha avviato il
dialogo con una serie di Paesi terzi considerati come strategici da un punto di vista della gestione e del
contenimento dei flussi migratori. Tra questi, in particolare, spicca la Turchia, con cui, a partire dalla fine

del 2015, I’'Ue ha intrapreso una serie di negoziati che hanno infine condotto all’adozione, il 18 marzo del

2016, della c.d. Dichiarazione UE-Turchia.” Tale “accordo” delinea una partnership volta a una gestione

Consiglio e Parlamento europeo [Regolamento (UE) 2016/1624] e, il 6 ottobte 2016, la nuova agenzia ¢ stata resa ufficialmente
operativa.

73 Cosi Dimitris Avramopoulos, Commissario europeo per la Migrazione: v. Commissione europea, Garantire la sicurezza delle
Sfrontiere esterne dell’'UE: varo dell' Agenzia enropea della gnardia costiera e di frontiera, comunicato stampa del 6 ottobre 2016,
1P/16/3281.

74 Da un budget di circa 98 milioni di euro messi a disposizione dell’agenzia Frotenx nel 2014, si ¢ passati a oltre 143 milioni
nel 2015, quindi 232 milioni nel 2016, arrivando a sfiorare quasi i 300 milioni nel 2017. Dati e statistiche relative al budget

dell’agenzia sono consultabili sul suo sito ufficiale all’indirizzo: https://frontex.curopa.cu/about-frontex/key-documents

75 Per un’analisi dettagliata delle caratteristiche e delle rafforzate competenze della nuova agenzia di frontiera, v. S. Peers, The
Reform of Frontex: Saving Schengen at Refugees’ Excpense?, EU Law Analysis, 16 December 2015; P. De Bruycker, The European Border
and Coast Guard: A New Model Built on an Old Logic, European Papers, Vol. 1, 2016, No 2, pp. 559-569; F. Vassallo Paleologo,
La nuova gnardia costiera e di frontiera enropea: dalla sicurezza delle persone in mare alla ‘sicurezza interna dell'Unione enropea’, in F. Cortese,
G. Pelacani (a cura di), I/ diritto in migrazione, Napoli, 2017, pp. 257-283.

76 COM(2018)631 final, 12 settembre 2018.

7La Commissione europea ha esplicitamente richiesto I'approvazione della proposta di riforma dell’agenzia europea di
frontiera e guardia costiera entro lo svolgimento delle elezioni per il Parlamento europeo del maggio 2019: v. COM(2019)126
final, 6 marzo 2019, par. 2.

78 Sulla Dichiarazione UE-Tutchia ¢ possibile repetire il comunicato stampa n. 144/16 del 18 marzo 2016 del Consiglio Affari

esteri e relazioni internazionali,  disponibile  allindirizzo:  http://www.consilium.curopa.cu/it/press/press-
releases/2016/03/18/cu-turkey-statement/pdf. La c.d. Dichiarazione UE-Turchia fa seguito ad una serie di incontri

diplomatici tra 'Unione e la Turchia svoltisi a partire dal novembre 2015. La dichiarazione del 18 marzo 2016, in particolare,
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condivisa e coordinata della crescente spinta migratoria legata alle conseguenze del conflitto in Siria. La
Turchia si impegna a rafforzare i controlli di frontiera, a intensificare gli sforzi nella lotta all’'immigrazione
irregolare e al traffico di migranti verso la Grecia, nonché alla “ripresa” dei migranti irregolari entrati
nell’'Ue attraverso le frontiere greche. Dall’altro lato, 'Unione fornisce risorse economiche, aiuti
umanitari, sostegno logistico e mezzi per la gestione dei profughi siriani. Ulteriori aspetti inclusi nell’intesa
consistevano nell'impegno da parte dell’'Ue all’avvio di discussioni sulla liberalizzazione dei visti in favore
dei cittadini turchi e all’accelerazione dei negoziati per 'adesione della Turchia all’Unione europea.

Uno dei punti chiave della Dichiarazione UE-Turchia, poi, era rappresentato dall’obiettivo dichiarato di
sostituire i flussi migratori irregolari verso ’Europa con canali di mobilita sicura, organizzata e legale. A
tal fine ¢ stato istituito un particolare meccanismo volto a reinsediare cittadini siriani dalla Turchia
all’'Unione europea (c.d. sistema di reinsediamento “1 a 17). Secondo tale meccanismo, i migranti
intercettati nell’attraversare irregolarmente i confini tra Turchia e Grecia venivano rimpatriati in Turchia
e, per ogni siriano rimpatriato in Turchia dalla Grecia, un altro siriano era reinsediato dalla Turchia
direttamente nell’Unione europea. Cosi configurato, tale sistema realizzava una forma di ingresso legale
ad hoc, avente un ambito di funzionamento specificamente definito quanto all’area geografica di azione
e ai soggetti beneficiari.”

Nonostante I'avvenuto trasferimento di migliaia di siriani nel territorio europeo, questa iniziativa di
reinsediamento ¢ stata fortemente criticata, in quanto considerata di dubbia conformita con diverse
norme di diritto internazionale e dell’'Unione relative ad obblighi di rispetto dei diritti umani e, in

particolare, con il divieto di respingimento.” Altrettante perplessitd sono state espresse in merito

¢ stata preceduta dal Piano di Azione Comune UE-Turchia (EU-Turkey Joint Action Plan) del 29 novembre 2015. Al riguardo
si veda, disponibile solo in lingua inglese, European Commission, EU-Turkey joint action plan, Brussels, 15 October 2015,
European Commission Fact Sheet, MEMO/15/5860.

79 Secondo i dati sull’attuazione di questo meccanismo resi noti dalla Commissione nel maggio 2018, a partire dall’aprile del
2016, 13.313 siriani sono stati reinsediati nell’Unione europea con la partecipazione di 16 Stati membri, tra cui 'Italia. I paesi
che finora hanno proceduto al reinsediamento di cittadini siriani secondo il programma 1 a 1 relativo alla Dichiarazione UE-
Turchia sono: Austria, Belgio, Croazia, Estonia, Finlandia, Francia, Germania, Italia, Lettonia, Lituania, Lussemburgo, Malta,
Paesi Bassi, Portogallo, Spagna, Svezia. European Commission, Communication on Progress report on the implementation of the
European Agenda on Migration, COM(2018)301 final, 16 May 2018, Annex 4

80 Numerose e severe sono le critiche espresse nei confronti della Dichiarazione UE-Turchia e del meccanismo di
reinsediamento da essa discendente. Tra le molte, v. M.J. Alpes, S. Tunaboylu, 1. Van Liempt, Human rights violations by design:
EU-Turkey statement prioritises returns from Greece over access to asylum, Migration Policy Centre, Policy Brief, Issue 2017/29,
November 2017; M.]. Alpes, S. Tunaboylu, O. Ulusoy, S. Hassan, Post-deportation risks under the EU-Turkey statement: what happens
after readmission to Turkey?, Migration Policy Centre, Policy Brief, Issue 2017/30, November 2017; E. Collett, The paradox of the
EU-Turkey refugee deal, Migration Policy Institute, 2016; M. Den Heijer, T. Spijkerboer, Is the EU-Turkey refugee and migration deal
a treaty?, in EU Law Analysis, 7 April 2017; B. Benvenuti, The migration paradox and EU-Turkey relations, in LAI Working Papers,
No. 17] 05, January 2017; A. Tcduygu, E. Millet, Syrian refugees in Turkey: insecure lives in an environment of pseudo-integration, Global
Turkey in Europe Working Papers, No. 13, August 2016; G. Fernandez Arribas, The EU-Turkey agreement: a controversial attempt
at patching up a major problem, European Papers, Vol. 1 2016, No. 3, pp. 1097-1104; H. Labayle, P. De Bruycker, The EU-Turkey
Agreement on migration and asylum: False pretences or a fool’s bargain?, Eumigrationlawblog.eu, 1 April 2016. A livello internazionale,
dissenso e critiche sono state inoltre espresse nei confronti della Dichiarazione UE-Turchia da parte di varie organizzazioni.
In questo senso, tra le altre, v. Amnesty International, A blueprint for despair. Human Rights impact of the EU-Turkey Deal, January
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all*‘accordo” tra Ue e Turchia con riferimento alla natura giuridica dell’atto, nonché alle modalita
procedurali con cui lo stesso ¢ stato negoziato ed adottato.

Da questo ultimo punto di vista, in particolare, la mancata osservanza delle garanzie procedurali prescritte
dall’art. 218 TFUE per la conclusione di accordi internazionali determina una serie di criticita soprattutto
con riguardo al rispetto di rilevanti principi di diritto dell’Unione quali quelli di trasparenza e di controllo
democratico.®’ Cio anche alla luce del mancato coinvolgimento del Patlamento europeo che, ai sensi
dell’art. 78, par. 2, lett. g), TFUE, deve essere coinvolto, insieme al Consiglio e mediante la procedura
legislativa ordinaria, nell’adozione di misure relative al “partenariato e [al]la cooperazione con paesi terzi
per gestire 1 flussi di richiedenti asilo o protezione sussidiatia o temporanea”.

Ancora in tema di reinsediamento, tra le mancate riforme del 2016 figura anche quella relativa
all’istituzione di un sistema europeo comune di tale canale legale di accesso alla protezione internazionale.
Nel corso degli anni precedenti, in effetti, la Commissione europea aveva posto in essere diverse iniziative
in materia,”” le quali, tuttavia, al pari del meccanismo di reinsediamento “l1 a 1” associato alla
Dichiarazione UE-Turchia, si caratterizzavano per la portata limitata, da un punto di vista spazio-
temporale e dei soggetti beneficiari, risultando altresi attuate su base volontaria. Parallelamente alle
iniziative della Commissione, inoltre, alcuni Stati membri avevano avviato propri specifici programmi di
reinsediamento a livello nazionale, posti in essere in autonomia e, quindi, senza omogeneita e in mancanza
di un coordinamento a livello europeo. In tali circostanze, proprio nell’ottica di creare un sistema di
reinsediamento comune, strutturato e permanente ¢ di favorire armonizzazione e uniformita nelle norme
e nelle procedure a livello degli Stati membri,*” la Commissione europea nel luglio 2016 ha presentato

una proposta di regolamento per listituzione di un quadro dell’'Unione per il reinsediamento (Union

2017; Amnesty International, Turkey: No safe refuge: Asylum-seekers and refugees denied effective protection in Turkey, 3 June 2016;
Human Rights Watch, O&»A: Why the EU-Turkey Migration Deal is no blueprint, 14 November 2016; Médecins Sans Frontieres,
Migration: Why the EU’s Deal with Turkey is no solution to the “Crisis” Affecting Enrope, 18 March 2016; UNHCR, Lega/ Considerations
on the return of asylumr-seekers and refugees from Greece to Turkey as part of the EU-Turkey Cooperation in tackling the migration crisis under
the safe third country and first country of asylum concept, 23 March 2016.

81 ] Tribunale dell'Unione, con le proptie ordinanze nelle cause T-192/16, T-193/16 ¢ T-257/16 NF, NG ¢ NM ¢. Consiglio
europeo, ha dichiarato la propria incompetenza a conoscere dei ricorsi di tre richiedenti asilo avverso la Dichiarazione UE-
Turchia, considerando tale atto come adottato non dall’Unione o da una delle sue istituzioni, bensi direttamente dagli Stati
membri. Analogamente, la Corte europea dei diritti del’'uomo, pronunciandosi per la prima volta su un caso di detenzione di
migranti dovuta all’attuazione della Dichiarazione UE-Turchia, sembrerebbe essersi allineata con la posizione dei giudici
dell’Ue, definendo tale atto come “un accord sur Iimmigration conchu. . .entre les Etats membres de 'Union enropéenne et la Turquie” (Corte
eur. dir. uomo, 25 gennaio 2018, J.R. ¢ altri ¢. Grecia, par. 7). Per un’analisi della decisione della Corte di Strasburgo e per le
implicazioni relative alla Dichiarazione UE-Turchia, v. F.I.. Gatta, Detention of migrants with the view to implement the EU-Turkey
Statement: the Court of Strasbourg (un)involved in the EU migration policy, cit.; A. Pijnenburg, JR and Others v Greece: what does the Court
(not) say about the EU-Turkey Statement?, Strasbourg Observer, 21 February 2018.

82 In argomento v. F.I. Gatta, V7 d'accesso legale alla protezione internazionale nell’ Unione enropea: iniziative e (insufficients) risultati nella
politica enrgpea di asilo, Dititto Immigrazione e Cittadinanza, n. 2/2018.

83 Commissione europea, Comunicazione Riformare il sistema enropeo comune di asilo e potenziare le vie legali di accesso all’Enropa,
COM(2016)197 final, 6 aprile 2016.
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Resettlement Framework), basata sulle lettere d) (procedure comuni) e g) (partenariato e cooperazione con i
Paesi terzi) dell’art. 78, par. 2, TFUE relativo alla politica comune europea in materia di asilo.*

La proposta si poneva l'obiettivo di fondo di armonizzare i diversi programmi di reinsediamento esistenti
a livello nazionale, sviluppando un quadro organico di norme comuni e procedure unificate, cosi da porre
rimedio alla mancanza di omogeneita nelle prassi nazionali.*” Per tale motivo la Commissione aveva scelto
lo strumento del regolamento rispetto alla direttiva, cosi appunto da garantire un piu incisivo livello di
uniformita nei sistemi degli Stati membri. La proposta della Commissione ha suscitato diverse reazioni,
conducendo in particolare a posizioni divergenti del Parlamento europeo e del Consiglio, circostanza che,

sostanzialmente, ha portato I'iter per I'approvazione della proposta di regolamento ad arenarsi.*

7. I1 2017: Tra solidarieta e sovranita

11 2017 vede la pronuncia da parte della Corte di Giustizia in formazione di Grande Sezione di due
sentenze di grande rilievo in tema migrazione. I’una, del settembre 2017, ha respinto i ricorsi presentati
da Slovacchia e Ungheria contro il meccanismo di ricollocazione del 2015, cosi recando, per la prima
volta, chiarimenti da parte della Corte sul funzionamento di tale misura e, piu in generale, sugli obblighi
di solidarieta in ambito migratorio discendenti dal diritto dell’'Unione.*” 1.’altra, del marzo 2017, ha chiuso
la porta alla possibilita di dare un rilievo europeo all’istituto del c.d. visto umanitario per come associato
a finalita di protezione internazionale, il cui rilascio ¢ stato ritenuto come rientrante esclusivamente

nell’ambito del diritto nazionale degli Stati membri.”

7.1. La ricollocazione e la solidarieta (meramente) emergenziale
Con la propria sentenza del 6 settembre 2017,*” 1a Corte di Giustizia afferma la piena sussistenza delle

condizioni necessarie per istituire la ricollocazione e la doverosita di tale intervento solidale alla luce della

84 Commissione europea, proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio, che istituisce un quadro
dell'Unione per il reinsediamento e modifica il regolamento (UE) n. 516/2014 del Patlamento europeo e del Consiglio,
COM(2016)468 final, 13 luglio 2016.

85 Si veda anche European Commission, Enbancing legal channels: Commission proposes to create common EU Resettlement Framework,
Press Release, 13 luglio 2016, IP/16/2434.

86 Per un’analisi piu dettagliata dei contenuti della proposta della Commissione europea e delle posizioni al riguardo espresse
da Parlamento europeo e Consiglio, v. F.L.. Gatta, [z d'accesso legale alla protezione internazionale nell’ Unione enropea: iniziative e
(insufficients) risultati nella politica europea di asilo, cit., par. 4.1.2.

87 Corte giust. eut., Repubblica siovacca e Ungheria ¢. Consiglio, cit.

88 Corte giust. eur., 7 marzo 2017, X ¢ X ¢. Belgio.

89 Per un’analisi piu approfondita della sentenza si rinvia, tra gli altri, a L. Rizza, Obbligo di solidarieta e perdita di valors, cit.; H.
Labayle, Solidarity is not a value: Provisional relocation of asylum-seekers confirmed by the Court of Justice (6 September 2017, Joined Cases C-
643/ 15 and C-647/15 Shwvakia and Hungary v Council), Eu migration law blog, 11 September 2017; S. Peers, A Pyrrhic victory? The
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“catastrofica situazione umanitaria” cui nel 2015 risultavano sottoposti i sistemi di asilo di Grecia e Italia.”
Per la Corte, tenuto conto delle circostanze fattuali e dell’esigenza di dare attuazione alla solidarieta in
ambito migratorio, I'attivazione della ricollocazione e il ricorso, per la prima volta, al meccanismo solidale
di emergenza di cui all’art. 78, par. 3, TFUE devono considerarsi pienamente giustificati.”

La sentenza chiarisce cosi la rilevanza dei doveri di solidarieta in ambito migratorio, sottolineando che
quelli di ricollocazione costituiscono veri e propri obblighi aventi carattere giuridico vincolante. Cio che,
invece, la Corte di Giustizia manca di fare — e cio rappresenta, secondo parte della dottrina, il principale
limite della sentenza in parola’™ — ¢ riconoscere esplicitamente la solidatieta quale valore fondamentale
dell’Unione europea e principio cardine del suo funzionamento. Infatti, contrariamente all’Avvocato
Generale, che nelle proprie conclusioni aveva sottolineato “I'importanza della solidarieta quale valore di
base ed esistenziale dell’'Unione”,” la Corte non si spinge oltre 'affermazione per cui il principio di
solidarieta risulta strumentale all’adozione di misure temporanee di sostegno in favore di Stati membri
che si trovino sottoposti a significative difficolta nella gestione dei flussi migratori.

Se, da un lato, ¢ certamente significativa l'affermazione per cui le misure di solidarieta in ambito
migratorio integrano a tutti gli effetti un obbligo giuridico vincolante secondo il diritto dell’Unione,
dall’altro, il fatto che la solidarieta non venga elevata a principio essenziale dell’ordinamento dell’'Unione
fa si che la stessa si ponga come strumentale solo in riferimento ad obblighi che, seppur vincolanti,
rivestono non un carattere strutturale e costante, bensi solo emergenziale ed occasionale. Il limite
giuridico che sconta la sentenza, dunque, risiede nell’aver ancorato il principio di solidarieta
esclusivamente a “un’obbligatorieta emergenziale” e non anche a una di natura generale e strutturale.
Appare dunque pienamente condivisibile 'opinione secondo la quale la Corte di Giustizia ha perso
I'occasione per affermare che il principio di solidarieta — in quanto funzionale al governo della politica
europea di asilo — deve avere carattere strutturale ed esigere un rispetto sistematico e costante. La
sentenza, ad ogni modo, ¢ comunque rilevante nella misura in cui sottolinea 'obbligatorieta della misura
di ricollocazione, evidenziando altresi che il rispetto dei vincoli di solidarieta ¢ imprescindibile laddove
uno o piu Stati membri si trovino in una situazione di emergenza legata ai flussi migratori. In questo
senso, la sentenza della Corte si affianca alle procedure di infrazione portate avanti dalla Commissione

europea in materia di ricollocazione, cosi rappresentando un’ulteriore conferma della vincolativita di una

EC] upholds the EU law on relocation of asylum-seekers, EU Law Analysis, 8 September 2017; D. Obradovic, Cases C-643/15 and C-
647/ 15: enforcing solidarity in EU migration policy, Eu migration law blog, 2 October 2017.

% Corte giust. eut., Repubblica slovacca e Ungheria c. Consiglio, cit., par. 115.

O Ibidem, par. 252, dove si legge: “nell’adottare la decisione impugnata, il Consiglio era effettivamente tenuto (...) a dare
attuazione al principio di solidarieta e di equa ripartizione delle responsabilita tra gli Stati membri, anche sul piano finanziario,
la cui osservanza si impone, a norma dell’articolo 80 TFUE, nell’ambito dell’attuazione della politica comune dell'Unione in
materia di asilo”.

92 Cosl, in particolare, H. Labayle, Solidarity is not a value, cit.

93 Conclusioni dell’Avvocato Generale Yves Bot presentate il 26 luglio 2017 nelle cause C-643/15 e C-647/15, Repubblica
Stovacca e Ungheria c. Consiglio dell'Unione enropea, par. 18.
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misura di sostegno che costituisce un’attuazione pratica, ancorché temporanea e su base emergenziale,
del principio di solidarieta stabilito dagli artt. 67, par. 2, e 80, TFUE in riferimento alle politiche migratorie
dell’Unione.

E qui opportuno osservare, peraltro, che recentemente anche una corte nazionale ha avuto modo di
pronunciarsi in tema di ricollocazione e obblighi di solidarieta tra Stati membri dell’'Ue. Si tratta del
Tribunal Supremo della Spagna che, con sentenza del 9 luglio 2018, ha dichiarato il governo spagnolo
parzialmente inadempiente in riferimento ai propri obblighi di ricollocazione, imponendogli di
completare il recepimento dei richiedenti asilo in conformita alle decisioni del Consiglio del 2015 e fino
al raggiungimento delle quote ad esso assegnate.” E la prima volta che una corte nazionale condanna il
governo del proprio Paese per questo tipo di violazione, ribadendo cosi il carattere obbligatorio e
vincolante della solidarieta in ambito migratorio e la necessita di fornire sostegno all’Italia e alla Grecia
rispettando gli obblighi di ricollocazione.

Nello specifico, la sentenza ha origine dal ricorso proposto da un’associazione catalana avverso il rifiuto
da parte della Spagna di dare completa e immediata attuazione alle decisioni sulla ricollocazione. In questo
contesto, diversamente da quanto accaduto nel caso di Ungheria e Polonia, il mancato rispetto degli
obblighi di ricollocazione non era riconducibile ad un esplicito e consapevole atteggiamento di
opposizione verso la misura solidale adottata in seno all’Ue, ma veniva ricondotto a ritardi e difficolta
amministrative delle autorita spagnole nell’espletamento delle procedure di ricollocazione.”

La pronuncia dei giudici spagnoli risulta particolarmente significativa, innanzitutto, in quanto afferma la
competenza del giudice nazionale a far valere 'esecuzione degli obblighi di ricollocazione derivanti dal
diritto dell’Unione. Contrariamente a quanto argomentato dal governo spagnolo, infatti, secondo il quale
spetterebbe soltanto alla Commissione europea vigilare sull’adempimento di tali obblighi e, se del caso,
attivare la procedura d’infrazione, il Tribunal Supremo, riconoscendo la natura giuridica vincolante delle
decisioni sulla ricollocazione, nonché il loro effetto diretto e la loro portata generale —in quanto, ancorché
rivolte ad uno specifico destinatario, si applicano a situazioni obbiettivamente determinate e a categorie
di persone definite in modo generale ed astratto — ne afferma la diretta invocabilita davanti alle autorita

giurisdizionali da parte degli individui interessati. Di fatto, negare ai singoli la possibilita di far valere in

94 Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso, sentencia n. 1.168/2018, 9 luglio 2018. Per un’analisi ¢ un commento della decisione,
v. A. Rosano, La sentenza del Tribunal Supremo di Spagna del 9 luglio 2018 sui meccanismi di ricollocazione di migranti del 2015: note a
prima lettura, Burojus.it, 31 luglio 2018; G. Pelacani, I/ Tribunal Supremo condanna il Governo spagnolo per inadempimento dei suoi
obblight di ricollocazione, ma é bene non farsi illusionz, SIDIBlog, 09 ottobre 2018.

9 La Spagna avrebbe dovuto ricollocare 19.449 persone (di cui 13.086 dalla Grecia e 6.363 dall’Ttalia). Secondo i dati del
Ministero dell’Interno spagnolo, all’epoca della vicenda processuale dinnanzi al Tribunal Supremo, solo 1.359 individui erano
stati effettivamente ricollocati in Spagna, pari a circa il 7% del totale.
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giudizio efficacia delle decisioni sulla ricollocazione contrasterebbe con il loro carattere obbligatorio e
ne frustrerebbe leffetto utile.”

11 Tribunal Supremo, poi, respinge anche le argomentazioni del governo spagnolo circa la limitata vigenza
temporale delle misure di ricollocazione e circa la complessita delle procedure amministrative per darvi
attuazione. Quanto al primo aspetto, la ricollocazione, seppur concepita come misura temporanea
d’emergenza, continua a dispiegare i propti effetti obbligatori anche oltre la sua durata biennale, come
del resto confermato anche dalla Commissione europea.”” Quanto, poi, alle difficolta e ai ritardi nello
svolgimento delle procedure di ricollocazione, nemmeno tali circostanze possono validamente addursi
quali cause di estinzione degli obblighi di solidarieta migratoria. Al riguardo, il Tribunal Supremo nota che
il meccanismo istituito dal Consiglio nel 2015 prevedeva delle misure di flessibilita e deroga agli obblighi
di ricollocazione, attivabili proptio in casi di comprovata incapacita gestionale delle quote di richiedenti
asilo assegnate a ciascuno Stato. Tali misure, infatti, consentono allo Stato membro che si trovi in
circostanze eccezionali e di emergenza, dovute ad un afflusso improvviso di cittadini di Paesi terzi, di
ridurre la portata delle ricollocazioni ovvero di sospenderne I’esecuzione in via temporanea.” La Spagna,
notano 1 giudici, non si ¢ avvalsa di tali meccanismi di flessibilita e non puo dunque invocare ritardi e

difficolta amministrative a giustificazione del proprio inadempimento nelle ricollocazioni.

7.2. I visti umanitari e la sovranita

b

Altra pronuncia di rilievo che “marca” il 2017 con riferimento ai temi delle politiche migratorie ¢

rappresentata dalla sentenza resa dalla Corte di Giustizia nel caso X ¢ X ¢. Belgio. La decisione dei giudici
del Lussemburgo si inserisce nell’ambito del dibattito sull’apertura di canali legali di accesso alla
protezione internazionale nell’Ue, nel contesto del quale il visto per motivi umanitari, cosi come previsto

9

dal Codice dei visti,” ¢ stato oggetto di particolare attenzione. Le discussioni, in particolare, si sono

% Ta linea argomentativa del Tribunal Supremo ¢ sviluppata sulla base della giurisprudenza della Corte di Giustizia e,
segnatamente, della sentenza Grad (Corte giust. eur., 9 ottobre 1970, Grad ¢. Finanzgamt Traunstein). Sul punto v. A. Rosano, La
sentenza del Tribunal Supremo di Spagna, cit.

97 Commissione europea, #ndicesima relagione sulla ricollocazione e il reinsediamento, COM(2017) 212 final, 12 aprile 2017, p. 13.

98 Al sensi, tispettivamente, dell’att. 4, pat. 5 e dell’art. 9 della decisione 2015/1601. Del ptimo meccanismo di flessibilita si ¢
avvalsa ’Austria (decisione di esecuzione 2016/408 del 10 marzo 2016), mentre il secondo & stato attivato in favore della
Svezia (decisione 2016/946 del 9 giugno 2016).

9 Regolamento (CE) del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 Iuglio 2009, che istituisce un codice comunitario dei visti.
Per una panoramica della disciplina dell’Ue in materia di visti e per la sua evoluzione, tra gli altri, v. F. Pastore, 7sas, borders,
immigration: formation, structure, and current evolution of the EU entry control system, in Walker N. (Ed.), Europe’s Area of Freedom, Security
and Justice, OUP, 2004, pp. 89-142; A. Meloni, Visa policy within the EU structure, Springer, 2006; S. Romein, EU border and visa
policy: current state of affairs, in Freedom, Security and Justice in the EU - Implementation of The Hagne Programme, in ] W. De Zwaan, F.
Goudappel (Eds.), TMC Asser Press, 2000, pp. 23-44; V. Moreno-Lax, Must EU borders have doors for refugees? On the compatibility
of Schengen visas and carriers’ sanctions with EU Member States’ obligations to provide international protection for refugees, European Journal
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incentrate intorno alla questione se gli Stati membri, in base al diritto dell’Unione, abbiano un obbligo
ovvero una mera facolta di rilasciare un visto per motivi umanitari in favore di un richiedente asilo qualora
i suoi diritti fondamentali siano posti seriamente in pericolo.

La questione, in particolare, prende avvio dalla disciplina dell’Ue in materia di visti e, segnatamente, dalla
circostanza per cui il Codice dei visti consente agli Stati membri di derogare ai requisiti generali di rilascio
di un visto uniforme e di fare ricorso a particolari visti a validita territoriale limitata (VTL). L’art. 19 del
Codice, infatti, prevede la possibilita di rilasciare visti VIL per motivi umanitari o per ragioni d’interesse

nazionale;'™ I’

art. 25, par. 1, lett. a) prevede inoltre la possibilita di rilasciare “eccezionalmente” un visto
VTL quando, per motivi umanitari o di interesse nazionale o in virtu di obblighi internazionali, lo Stato
membro interessato lo ritiene necessario.'”" Il visto VTL ¢ valido per il solo territorio dello Stato membro
che lo ha rilasciato, ma, con il consenso di altri Stati, esso puo eccezionalmente valere anche per i territori
di pitt di un Paese dell’area Schengen (ma non per tutti).'”

Concepito e disciplinato in questi termini, il visto VTL per ragioni umanitarie puo essere funzionale a
finalita di protezione internazionale, configurandosi come potenziale via d’accesso legale che consente di
raggiungere I'Unione europea in sicurezza nell’ottica di avanzare poi domanda d’asilo una volta raggiunto
il territorio di uno Stato membro. Da qui 'impostazione secondo cui gli Stati, a determinate condizioni,
sono a tutti gli effetti obbligati a rilasciare un visto umanitario ai richiedenti asilo, cosi da consentire loro
di accedere in sicurezza e legalita alla protezione all'interno del territorio europeo. Questa soluzione,
infatti, in determinate situazioni, rappresenta I'unica modalita per garantire il rispetto della Carta dei diritti
fondamentali del’Unione europea e, segnatamente, dell’art. 18 che tutela il diritto d’asilo.'”

Tale questione del possibile carattere obbligatorio del rilascio di un visto umanitario ex art. 25, par. 1, lett.

a) del Codice dei visti ¢ stata affrontata e decisa dalla Corte in occasione del caso X ¢ X contro Belgio,

of Migtation Law, 10/2008, pp. 315-364; A. Meloni, The Community Code on visas: harmonisation at last?, European Law Review,
2009, p. 617 ss.; S. Peers, Legislative update, EC Immigration and Asylum Law: the new 1isa Code, European Journal of Migration
Law, 2010, pp. 105-131; F.L. Gatta, La politica enropea dei visti tra difficolta e prospettive di riforma, immigrazione.it, n. 256, 15 gennaio
2016; A. Meloni, I7sa Code Regulation (EC) No 810/ 2009, in EU immigration and asylum law — A commentary, K. Hailbronner, D.
Thym (Eds.), Baden-Baden, Nomos, 2016, p. 169 ss; L. Matala, Tala, Les droits fondamentanx et la politique de I'Union en matiére de
visas et de retour, in Politique de I'Union enropéenne et droit fondamentanx, L. Potvin, Solis, Bruylant, Bruxelles, 2017, pp. 371-402.

100 Articolo 19, par. 4, Codice dei visti. Inoltre, ai sensi dell’art. 33, par. 1, la durata di un visto puo essere estesa per motivi
umanitari.

101 Articolo 25, par. 1, lettera a), Codice dei visti. Ai sensi della lettera b), un visto VTL puo altresi essere rilasciato “quando,
per motivi ritenuti giustificati dal consolato, viene rilasciato un nuovo visto per un soggiorno durante un semestre nel corso
del quale il richiedente ha gia utilizzato un visto uniforme o un visto con validita territoriale limitata per un soggiorno di tre
mesi”.

102 Articolo 25, par. 2, Codice det visti.

103 Sul punto v. UL Jensen, Humanitarian visas: option or obligation?, study for the LIBE Committee, European Parliament,
Directorate General for Internal Policies, Policy department C: citizens’ rights and constitutional affairs, Justice, Freedom and
Security, European Patliament, Brussels, 2014; FRA, Legal entry channels to the EU for persons in need of international protection: a
toolbox, FRA Focus 02/2015; S. Peets, Do potential asylum-seekers have the right to a Schengen visa?, EU Law Analysis, 20 January
2014.
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suscitando una vasta eco di commenti e considerazioni critiche in dottrina.'”™ 1l caso riguardava dei
cittadini siriani in fuga dalla guerra 1 quali, una volta raggiunta 'ambasciata del Belgio in Libano, avevano
avanzato richiesta di un visto VTL per motivi umanitari ai sensi del Codice dei visti. In questo modo essi
intendevano raggiungere il Belgio in modo legale per poi ivi avanzare domanda di asilo, a tal fine
ritenendo sussistente per lo Stato un obbligo di rilasciargli un visto per motivi umanitari ex art. 25, pat.
1, lett. a) del Codice dei visti per come intrepretato alla luce della Carta dei diritti fondamentali dell’'Ue e
della CEDU.

Le autorita belghe respingevano la richiesta, ritenendo non sussistente alcun obbligo per lo Stato di dover
ammettere sul proprio territorio i sitiani in questione, sebbene vittime di una “situazione catastrofica”.'”
Dalla vicenda derivava un rinvio pregiudiziale, con il quale, tra I’altro, si interrogava la Corte di Giustizia
circa la portata dell’art. 25, par. 1, lett. a) del Codice dei visti e il presunto obbligo di rilasciare un visto
umanitario alla luce degli obblighi di tutela dei diritti umani gravanti sugli Stati membri in forza del diritto
dell’Unione (segnatamente, artt. 4 e 18 della Carta dei diritti fondamentali dell’'Ue) e del diritto

internazionale (art. 3 CEDU e art. 33 della Convenzione di Ginevra del 1951 relativa allo status dei

rifugiati).

104 Sulla sentenza X ¢ X ¢ Belgio della Corte di Giustizia e sul tema dei visti manitari v., tra gli altri, C. Favilli, 17s# umanitari e
protezione internagionale: cosi vicini cosi lontani, Diritti umani e diritto internazionale, vol. 11, 2017 n. 2, pp. 553-561; A. Del Guercio,
La sentenza X. e X. della Corte di Ginstizia sul rilascio del visto umanitario: analisi critica di un’occasione persa, European Papers, Vol. 2,
2017, No. 1, pp. 271-291; F. Calzavara, La sentenza della Corte di Ginstizia in tema di visti umanitari: quando la stretta interpretazione
rischia di svilire la dignita umana, Ordine internazionale e diritti umani, 2017, pp. 546-565; F.L. Gatta, I/ rispetto dei diritti umani
impone allo Stato membro lobbligo di rilasciare un visto umanitario al richiedente asilo esposto a rischi per la propria vita e incolumita. — 1e
conclusioni dell’ Avvocato Generale nella Cansa X ¢ X ¢. Belgio, C-638/16 PPU, Eurojus.it, 20 febbraio 2017; G. Raimondo, 17s#
umanitari: il caso X e X contro Belgio, C-638/16 PPU, SIDIBlog, 1 maggio 2017; T. Salvatote, Chi ha “visto”? Alla ricerca dei visti
umanitari tra le politiche enropee per immigrazione, immigrazione.it,15 maggio 2015. Nella dottrina a livello internazionale, tra i
molti, v. J.-Y. Catlier, L. Leboeuf, Le visa humanitaire et la jonissance effective de lessentiel des droits: une voie moyenne? A propos de Paffaire
X et X (PPU C-638/16), ELS], gdt-elsj.eu, 20 February 2017; M. Zoeteweij, Turhan, S. Progin-Theuerkauf, CJEU Case C-
638/ 16 PPU, X and X — Dashed hopes for a legal pathway to Enrope, European Law Blog, 10 March 2017; S. Noeoozi, N. Holvik,
L. Bianchet, Case C-638/16 PPU, X and X v. Belginm (7 March 2017), EU Constitutional Law, Orebro Universitet, 5 May 2017,
C. Sheridan, A. Taylor, Looking like a cat, walking like a cat, sounding like a cat but actually being a dog: what the X and X judgment means
for the scope of the EU Charter?, EDAL, 5 April 2017; T. Alves, Humanitarian Visas and the X and X v. Belginm judgment (Case C-
638/ 16 PPU), Official Blog of UNIO, 10 April 2017; H. De Vyldet, X and X v. Belginm: a missed opportunity for the CJEU to rule
on the State’s obligations to issue humanitarian visa for those in need of protection, Strasbourg Observer, 14 April 2017; E. Brouwer, AG
Mengozzi’s conclusion in the X and X v. Belginm on the positive obligation to issue humanitarian visas. A legitimate plea to ensure safe journeys
Jfor refugees, CEPS Policy Insights, No 2017/09, March 2017; V. Moteno-Lax, Asylum visas as an obligation under EU Law: case
PPU C-638/16 X, X v. Etat Belge, Part I, EU Immigration and Asylum Law and Policy, 16 February 2017; V. Motreno-Lax,
Asylum visas as an obligation under EU Law: case PPU C-638/16 X, X v. Etat Belge, Part I, EU Immigration and Asylum Law and
Policy, 21 Ferbruary 2017; M.H. Zoeteweij, Turhan, A. Romano, X and X v. Belgium: the need for EU legislation on humanitarian
visa, sui generis, 2017, p. 68; S. Motgades-Gil, Humanitarian Visas and EU Law: Do States Have Limits to Their Discretionary Power
to Issue Humanitarian Visas?, Buropean Papers, Vol. 2, 2017, No 3, pp. 1005-1016; M. Zoeteweij, Turnhan, S. Porgin-Theurkauf,
AG Mengozzi’s opinion on granting visas to Syrians from Aleppo: wishful thinking?, European Law Blog, 14 February 2017.

105 Corte giust. eur., X ¢ X ¢. Belgio, cit., par. 21.

210



Nelle proptie conclusioni,'” 1

’Avvocato Generale Paolo Mengozzi aveva fermamente proposto alla
Corte di rispondere positivamente al quesito pregiudiziale, nel senso dell’esistenza di un vero e proptio
obbligo a carico degli Stati: le autorita nazionali, quando adottano una decisione in base all’art. 25 del
Codice dei visti, stanno applicando e attuando il diritto dell’Ue e sono pertanto tenute a rispettare le
previsioni della Carta dei dritti fondamentali, garantendo la tutela dei diritti ivi protetti.'”” Nel caso di
specie, prosegue ’Avvocato Generale, non vi ¢ dubbio che il rilascio di un visto umanitario a favore dei
siriani rappresentasse un obbligo per lo Stato, dal momento che gli stessi non avevano altra reale
possibilita per accedere alla protezione internazionale nell’'Ue e, cosi, alla tutela dei propri diritti
fondamentali.

La Corte di Giustizia non ha condiviso questa impostazione, concludendo che le richieste di visto
umanitario avanzate ai fini di formulare domanda d’asilo non rientrano nel campo di applicazione del
diritto dell’Unione, con la conseguenza che la Carta dei diritti fondamentali non si applica e la decisione
circa il rilascio o meno di un visto umanitario anche in caso di rischio per i diritti fondamentali ¢
discrezionalmente lasciata alle autorita nazionali.'” Tale posizione & stata supportata dalla Commissione
europea ¢ da ben 14 Stati membri intervenuti in causa, circostanza che denota chiaramente la
preoccupazione dei governi nazionali circa la possibile apertura di nuove forme di ingresso per i
richiedenti asilo e la riluttanza a dover soggiacere ad obblighi di ammissione degli stessi sul proprio
territorio.

La sentenza ¢ stata ampiamente criticata in quanto, essenzialmente, nel bilanciamento tra protezione dei
diritti umani e difesa della sovranita statale,'” la Corte ha fatto prevalere quest’ultima, lasciando agli Stati
membiri la facolta di decidere circa 'ammissione o meno sul proprio territorio di un soggetto in cerca di
protezione internazionale. Da piu parti si ¢ ritenuto che la Corte abbia perso una rilevante occasione per
indicare una soluzione coerente con gli obblighi di tutela dei diritti dei richiedenti asilo. Non solo, la Corte
di Giustizia ha altresi mancato di sottolineare il problema dell’assenza di un sistema di canali d’ingresso
regolare nell’'Ue, omettendo di lanciare quantomeno un monito alle istituzioni europee e ai governi degli
Stati membri per attivarsi al riguardo.'"”

Come lo stesso Avvocato Generale Mengozzi ha affermato, nel caso in questione era in gioco l'intera

credibilita dell’Unione europea e dei suoi Stati membri, davanti ai quali si ¢ presentata un’importante

106 Conclusioni dell’Avvocato Generale Paolo Mengozzi presentate il 7 febbraio 2017 nella causa C-638/16 PPU, X ¢ X «.
Belgio.

107 Art. 51, par. 1 della Carta dei diritti fondamentali dell’Ue.

108 Belgio, Repubblica Ceca, Danimarca, Germania, Estonia, Francia, Ungheria, Malta, Paesi Bassi, Austria, Polonia, Slovenia,
Slovacchia, Finlandia.

109 7.-Y. Catlier, L. Leboeuf, Le visa humanitaire et la_jouissance effective, cit., p. 2. Secondo gli autori, una possibile via di
compromesso tra i due contrapposti elementi potrebbe essere individuata nell’'obbligo per lo Stato di fornire una motivazione
adeguata ed esaustiva in caso di rifiuto di rilasciare un visto umanitario in situazioni in cui i diritti fondamentali della persona
interessata siano potenzialmente a rischio.

10 C. Favilli, VV7sti umanitari e protezione internazionale, cit., pp. 560-561.
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occasione per salvaguardare i “valori universali che costituiscono i diritti inviolabili e inalienabili della
persona umana sui quali si fonda la costruzione europea”.'"! Un’occasione che, tuttavia, non si ¢ voluto

cogliere.

8. I1 2018: esternalizzazione e rafforzamento dei controlli di frontiera

11 2018 segna un netto calo negli arrivi di migranti presso le frontiere meridionali dell’'Ue. Cio ¢ dovuto,
in particolare, all'implementazione della Dichiarazione UE-Turchia e alle politiche di esternalizzazione
del controllo di frontiera e dei flussi migratori. In un tale scenario di relativa calma in termini di pressione
migratoria, le politiche europee in tema di migrazione non restano esenti da polemiche e da episodi di
“crisi” che ne rivelano problematiche strutturali e irrisolte. In questo senso, in particolare, il 2018 si
caratterizza per le vicende legate alla questione delle c.d. navi umanitarie e del porto di sbarco dei migranti
recuperati in mare. L’episodio della nave Aguarius ¢ emblematico in questo senso e contribuisce ad
innescare discussioni e polemiche, suscitando scontri tra i governi europei sul tema della “chiusura dei
porti” e sull’annosa questione della solidarieta e della condivisione tra Stati membri degli oneri legati alla
gestione dei flussi migratori.'?

In un tale contesto di tensione, il Consiglio europeo, riunitosi il 28 e 29 giugno, ha adottato le proprie
Conclusioni in tema migrazione nell’ottica di definire le linee della futura azione dell’Ue in materia.'”’ Tra
le varie questioni affrontate, in particolare, merita attenzione 'ipotesi dell’istituzione di “piattaforme di
sbarco regionali”, specifiche strutture collocate in Paesi terzi presso cui condurre le persone soccorse.''
Nelle (piuttosto vaghe) intenzioni, tali piattaforme, impostate sul modello degli hofspot, sarebbero
destinate a svolgere funzioni di screening dei migranti, con distinzione dei richiedenti protezione
internazionale dai c.d. migranti economici. Le strutture beneficerebbero del sostegno logistico e
finanziario dell’Unione e sarebbero gestite con la collaborazione di organismi quali FTUNHCR e
I’Organizzazione Internazionale per le Migrazioni.

Nel contesto di tali piattaforme e dei controlli sui migranti ivi eseguiti, nelle Conclusioni si prevede
Pattivazione di meccanismi di ricollocazione volti alla distribuzione dei richiedenti asilo presso gli Stati

membti in un’ottica di attuazione del principio di solidatieta, precisando, tuttavia, come la stessa dovrebbe

111 Conclusioni dell’Avvocato Generale Paolo Mengozzi, cit., par. 165.

112 In argomento v. D. Vitiello, I/ diritto di cercare asilo ai tempi dell’ Aquarius, SIDIBlog, 29 giugno 2018; M. Fink, K. Gombeer,
The Aguarins incident: navigating the turbulent waters of international law, EJ11:Talk, 14 June 2018.

113 Conclusioni del Consiglio europeo, Bruxelles, 28 giugno 2018, EUCO 9/18, segnatamente, Pat. I. Per un’analisi e un
commento delle Conclusioni del Consiglio europeo, v. M. Di Filippo, Unione enropea e flussi migratori, o del tramonto dello spirito
comunitario: considerazioni a margine del Consiglio europeo del 28-29 gingno 2018, SIDIBlog, 9 luglio 2018.

114 In argomento v. M. Di Filippo, Unione enropea e flussi migrators, o del tramonto dello spirito comunitario: considerazioni a margine del
Consiglio enropeo del 28-29 gingno 2018, cit.
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essere attuata solo “su base volontatia”'"* Nelle Conclusioni del Consiglio europeo, infatti, se, da un lato,
viene ribadita I'esigenza di un’effettiva condivisione degli sforzi tra gli Stati membri al fine di concretizzare
la solidarieta europea nelle politiche migratorie, dall’altro, si sottolinea — non senza contraddizione — come
detta condivisone di sforzi debba avvenire “unicamente su base volontaria™''®

Da questo punto di vista, dunque, le Conclusioni del giugno 2018 recano la conferma di come la
solidarieta in ambito migratorio rimanga esclusivamente legata a un contesto e ad una logica di emergenza,
essendo vincolata a interventi ad hoc adottati su base occasionale e a seconda delle contingenze dettate
dall’andamento dei flussi. Laddove vengono immaginati meccanismi di solidarieta, questi sono
meramente volontari, selettivi e attivabili esclusivamente in maniera temporanea e in caso di emergenza.
Manca, dunque, una realizzazione della solidarieta in ambito migratorio che sia costante, strutturale e
sistematica, con la conseguenza che la disciplina di diritto primario dell’'Ue (artt. 67, par. 2, e 80 TFUE)
relativa a una politica comune fondata sul rispetto del principio di solidarieta deve considerarsi
insufficientemente attuata.

Piu che su misure di reale solidarieta interna, nel 2018 la politica migratoria dell’'Ue, invece, si conferma
focalizzata sul consolidamento delle linee strategiche precedentemente sviluppate e considerate ancora
come priotitarie: esternalizzazione della gestione dei flussi (in particolare tramite la cooperazione con la

Turchia) e il rafforzamento dei controlli di frontiera. Come ribadito dal Presidente del Consiglio europeo,

Donald Tusk, all’esito del vertice informale dei capi di Stato e governo tenutosi a settembre a Salisburgo:

“Dal dibattito sulla migrazione ¢ emerso che, anche se non siamo d'accordo su tutto, concordiamo sul fatto
che l'obiettivo principale sia il contenimento della migrazione illegale verso 'Europa. 11 dibattito ¢ stato
costruttivo e il clima positivo, e abbiamo deciso di continuare a concentrarci su quello che ci unisce e quello
che ha gia dato buoni risultati. Cio significa rafforzare le nostre frontiere esterne nonché la cooperazione

con i paest terzi”. 117

Quanto alla cooperazione esterna in ambito migratorio, in particolare, nel 2018 I’'Ue ha proceduto a
sbloccare i finanziamenti supplementari (pari a 3 miliardi di euro) a favore della Turchia ad
implementazione dell’accordo del 2016,"® nonché a rafforzare il dialogo e la collaborazione con i Paesi
terzi considerati come specialmente strategici da un punto di vista della gestione dei flussi, come, ad
esempio, il Marocco. Con riguardo ai controlli di frontiera, si sono intensificate le discussioni circa un

ulteriore potenziamento dell’Agenzia europea di frontiera e guardia costiera, in riferimento alla quale la

115 Conclusioni del Consiglio europeo, 28 giugno 2018, cit.

116 Thidem.

117 Consiglio europeo, Osservazioni del presidente Donald Tusk dopo il vertice informale di Salisburgo, 20 settembre 2018.
118 Consiglio dell'Ue, Strumento per i rifugiati in Turchia: gli Stati membri ragginngono un accordo sui dettagli di un finanziamento
supplementare, comunicato stampa del 29 giugno 2018.
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Commissione, nel settembre 2018, ha avanzato una specifica proposta volta a rafforzarne ulteriormente
capacita e risorse. Nel dicembre dello stesso anno, inoltre, il Consiglio ha approvato un proprio
otientamento generale parziale sulla proposta della Commissione, manifestando il proprio sostegno a tale
iniziativa.""” Ancora, il Consiglio ha ribadito la priorita di portare a compimento i negoziati sulla riforma
del’Agenzia europea di frontiera e guardia costiera nell’ultimo vertice dell’anno, tenutosi il 13 e 14

dicembre 2018.'%°

9. I1 2019: bilancio e prospettive

In vista delle elezioni del Parlamento europeo di maggio 2019, la Commissione europea ha diffuso una
Comunicazione in cui propone un bilancio delle proprie politiche migratorie attuate nel periodo 2015-
2019."" Nel documento, da un lato vengono identificate specifiche azioni immediate, quali risposte mirate
alle questioni piu urgenti e, dall’altro, ci si sofferma su talune pit ampie aree d’intervento, considerate
come strategiche per il futuro, quasi ad offrire una sorta di bozza di agenda da “lasciare in eredita” alla
prossima Commissione europea.

Quanto al quadro dei flussi allinizio del 2019, la Commissione prende in esame le principali aree
geografiche relative alle frontiere marittime meridionali dell’'Unione. In questo senso, con riferimento alla
rotta del Mediterraneo occidentale, si da conto di come la Spagna, nella prima parte del 2019, rappresenti
il principale canale d’ingresso irregolare nell’Unione (65.000 arrivi nel 2018: 131% in piu rispetto al 2017).
La Commissione individua la soluzione a questo problema nel rafforzamento della sorveglianza delle
frontiere nel Mediterraneo occidentale, obiettivo raggiungibile tramite la cooperazione con il Marocco e
Iincremento del sostegno economico e tecnico-operativo in suo favore. Il Marocco ¢ altresi identificato
quale Paese privilegiato per una “partnership piu stretta, profonda e ambiziosa”, volta all’'instaurazione
di una collaborazione relativa ad aspetti ulteriori quali il rimpatrio dei migranti, la politica dei visti e lo
sviluppo di canali di migrazione legale.'*

Quanto al Mediterraneo centrale, il netto calo negli sbarchi (meno 80% di arrivi in Italia nel 2018 rispetto
al 2017) consente alla Commissione europea di concentrare I'attenzione sul nodo della Libia e delle
drammatiche condizioni dei migranti trattenuti nei centri di detenzione ivi presenti. Per la Commissione

la situazione va affrontata seguendo una duplice direttiva: da un lato, puntando a una cooperazione

119 Consiglio dell’'Ue, Proposta di regolamento relativo alla guardia di frontiera e costiera europea - Orientamento generale
parziale, (14860/1/18 REV 1), 3 dicembre 2018.

120 Consiglio europeo, Conclusioni del Consiglio europeo del 13-14 dicembre 2018, (EUCO 17/18), 14 dicembre 2018, pat.
6.

121 Buropean Commission, Progress report on the Implementation of the European Agenda on Migration, COM(2019)126 final, 6 March
2019.

122 Thidem, p. 5.
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internazionale allargata, tale da coinvolgere TUNHCR, I'Organizzazione Internazionale per le Migrazioni,
’ONU e I'Unione africana, e, dall’altro, fornendo un consistente sostegno economico per lassistenza
umanitaria e il supporto delle comunita locali.

Nel Mediterraneo orientale, la Commissione prende atto del fatto che, nel 2019, nonostante gli sforzi
finora profusi da parte dell’'Unione europea (Dichiarazione UE-Turchia, sostegno economico, operazioni
Frontex, approccio hofspod), la pressione migratoria sulle isole greche non accenna a diminuire (nella prima
parte del 2019 piu 30% di arrivi rispetto al 2018). Al riguardo, se, da un lato, la Commissione assicura il
sostegno dell’Unione in favore della Grecia anche per il futuro, dall’altro, allo stesso tempo, richiama le
autorita elleniche alle proprie responsabilita relative alla necessita di sviluppare con urgenza un sistema di
asilo credibile ed efficace, basato su un quadro normativo coerente e sostenuto da un adeguato apparato
amministrativo.

Nella Comunicazione, infine, viene affrontato anche il tema della chiusura dei porti e dello sbarco di
migranti dalle navi umanitarie. Al riguardo la Commissione sottolinea che tali episodi minano la coerenza
del sistema e la cooperazione tra gli Stati membri, e propone — in modo alquanto vago per la verita — di
sviluppare un meccanismo europeo di assistenza e gestione degli sbarchi basato sulla solidarieta tra Stati
membri.

Oltre agli interventi di pit immediata realizzazione, la Commissione individua quattro ‘pilastri’ per una
gestione efficace della migrazione, serventi quali basi su cui impostare le future strategie dell’Ue: riduzione
degli incentivi alla migrazione irregolare; rafforzamento della sicurezza alle frontiere; miglioramento del
sistema comune d’asilo; migrazione legale.

Quanto alla prima area d’intervento, la Commissione chiarisce che 'approccio europeo verso il contrasto
dei flussi irregolari non puo prescindere da una cooperazione multilaterale e multisettoriale con 1 Paesi
africani. Il dialogo con I’Africa sulle questioni migratorie, infatti, ¢ considerato ormai quale elemento
ineliminabile delle politiche europee, dal controllo delle frontiere agli accordi di rimpatrio, dalla lotta ai
trafficanti alla cooperazione tra autorita civili e militari. Non solo, per la Commissione la collaborazione
con i partner africani dovrebbe estendersi anche a settori che, seppur indirettamente connessi alla
migrazione, possono avere effetti anche significativi sulla stessa, come nel caso di agricoltura, energia,
sviluppo sostenibile, investimenti.

11 secondo pilastro per la futura azione dell’'Ue su cui la Commissione insiste particolarmente sono le
frontiere e, segnatamente, l'obiettivo di garantire frontiere sicure, ben sorvegliate, tecnologiche e
“intelligenti”. A tal fine si ribadisce la necessita di potenziare ’Agenzia europea di frontiera e guardia
costiera, dotandola di proprie risorse umane e tecniche, nonché di maggiori poteri e piu ampia liberta
d’azione. Al riguardo la Commissione sollecita esplicitamente I'approvazione con la massima urgenza

della propria proposta avanzata nel 2018.

215



Quanto al sistema comune d’asilo e alla sua (mancata) riforma, la Commissione europea si mostra
consapevole del malfunzionamento e delle problematiche strutturali del sistema Dublino, specialmente
con riferimento all'insufficiente armonizzazione dei sistemi nazionali e all'insufficiente attuazione del
principio di solidarieta. Nella propria Comunicazione, tuttavia, la Commissione si spoglia della
responsabilita circa le evidenziate criticita del sistema, sottolineando di aver avanzato tutte le proposte
necessarie al fine di porvi rimedio e, anche in questo caso, incalza Parlamento europeo e Consiglio a
approvare le riforme — quanto meno quelle meno conflittuali — entro le elezioni europee del maggio 2019.
Infine, anche con riguardo al quarto pilastro, relativo alla migrazione legale, la Commissione rivendica di
aver avanzato significative proposte (tra le altre, la riforma della Carta blu e I'istituzione di un quadro di
reinsediamento dell’Unione), le quali, tuttavia, si sono scontrate ancora una volta con la mancanza di
volonta politica per la loro attuazione, trovandosi su un binario morto.

La Commissione a guida Juncker, in definitiva, difende il proprio operato e rivendica i successi ottenuti,
come la drastica riduzione dei flussi (150.000 arrivi nel 2018: 90% in meno rispetto al picco del 2015), il
salvataggio di vite in mare, la lotta al traffico di migranti, le ingenti risorse economiche messe a
disposizione per aiuti umanitari e sostegno allo sviluppo nei Paesi africani. La Commissione, inoltre,
sottolinea come, negli ultimi anni, 'Unione europea si sia trovata di fronte ad una pressione migratoria
senza precedenti, tale da generare sfide inedite, delicate ed estremamente complesse: difficolta oggettive
che conferiscono ai risultati raggiunti ancor piu rilievo.

D’altro lato, la Commissione ammette perd anche il persistere di problemi strutturali, come il
malfunzionamento del sistema Dublino, la mancanza di solidarieta tra Stati membri, un insoddisfacente
livello di preparazione nella gestione delle frontiere esterne, 'insufficienza di canali di accesso legale alla
protezione internazionale nell’'Ue. Problematiche di cui, per il futuro, si auspica il superamento mediante
I'invocazione della solidarieta e il superamento di un approccio meramente emergenziale alle questioni

migratorie in favore di soluzioni strutturate, condivise e lungimiranti.

10. Considerazioni conclusive

L’intensa pressione migratoria che ha interessato I’Europa a partire dal 2014 ha posto 'Unione europea
di fronte a sfide complesse e delicate, innescando una “crisi” non solo operativa, in termini di concreta
ed efficace gestione dei flussi, bensi anche di natura “esistenziale” e “costituzionale”. Da un lato, infatti,
principi fondanti dell’esperienza di integrazione europea, come la solidarieta tra Stati membri e la leale
cooperazione, sono statl apertamente posti in discussione e, dall’altro, il funzionamento normativo-

istituzionale dell’Unione europea stessa ha mostrato segni di crescente difficolta.
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Di fronte alla pressione migratoria, in effetti, le normali procedure previste dai trattati si sono dimostrate
inefficaci e inadeguate. La c.d. crisi dei rifugiati ha evidenziato Iesigenza di risposte urgenti, pronte ed
efficaci: esigenza che un approccio ordinario e procedimentalizzato spesso non ¢ in grado di soddisfare.
Di conseguenza, forme alternative e atipiche di azione sono state poste in essere con la finalita di offrire
una reazione immediata ed efficace ai flussi. La Dichiarazione UE-Turchia del 2016 offre un esempio
emblematico in questo senso: 'impatto numerico sull’andamento dei flussi ¢ evidente, a discapito, pero,
della trasparenza, della legittimita e della correttezza delle procedure utilizzate per porre in essere una tale
forma di cooperazione internazionale.

Analogamente, oltre che nelle procedure, la crisi migratoria ha evidenziato un progressivo cambiamento
anche nei ruoli delle istituzioni dell’Unione. La Commissione europea, in particolare, sembra aver perso
rilevanza in termini di capacita d’azione e di iniziativa politica a vantaggio del Consiglio, nel contesto del
quale gli Stati membri hanno spesso dettato la linea decisionale in materia di migrazione e gestione dei
flussi. Laddove la Commissione ha avanzato proposte di riforma, come nel caso del “pacchetto”
presentato a maggio e giugno 2016, spesso il Consiglio ne ha impedito ’adozione, rallentando ovvero
bloccando liter legislativo. Esempio significativo in questo senso ¢ offerto dalla proposta di riforma del
regolamento Dublino: mentre il Parlamento europeo aveva raggiunto un ampio consenso al riguardo,
giungendo ad adottare la propria posizione con una significativa maggioranza sulla proposta di riforma,
I'opposizione del Consiglio, viceversa, ha condotto I'iniziativa della Commissione verso I’esito di rimanere
sostanzialmente lettera morta.

Da questo punto di vista, le politiche migratorie hanno segnato, in modo piu marcato rispetto ad altri
settori, un progressivo ritorno alla logica intergovernativa, gli Stati membri intendendo ricoprire un ruolo
di primo piano alla luce dei rilevanti interessi in gioco, dalla difesa delle proprie prerogative sovrane alle
esigenze di natura elettorale. 11 moltiplicarsi di summit, vertici informali, incontri tra ministri e capi di
Stato dimostra la tendenza a sviluppare forme di intesa e cooperazione di tipo intergovernativo, spesso
operando al di fuori della cornice normativa e procedurale prevista dai trattati dell’Unione europea.

Tale approccio sembra peraltro riscontrabile anche nel contesto delle politiche di esternalizzazione della
gestione dei flussi migratori: gli Stati membri cercano la collaborazione di Paesi terzi geograficamente
strategici — dal Marocco alla Libia, dalla Turchia all’Egitto — per impostare forme di controllo e
contenimento degli arrivi di migranti. Il “dialogo” con tali Paesi spesso viene condotto con modalita
atipiche e informali, tendendo a svincolarsi dal rispetto di principi quali quello di trasparenza e di controllo
democratico.

Per I’avvenire, 'Unione europea necessita di politiche migratorie comuni impostate al rispetto dei principi
fondamentali stabiliti dai trattati, su tutti quello di solidarieta ed equa ripartizione delle responsabilita. Gli
episodi delle navi umanitarie bloccate in mare di fronte al rifiuto degli Stati membri di farsi carico dei

migranti presenti a bordo rappresentano ’emblema dell’attuale approccio alla questione migratoria basato
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su un’ottica meramente emergenziale e volta alla soluzione del problema specifico, senza che, viceversa,
vi siano soluzioni strutturate e improntate ad una solidarieta duratura e sistematica. Come osservato dal

Presidente della Commissione europea Jean-Claude Juncker nel suo ultimo discorso sullo stato

dell’'Unione 2018:

“Non possiamo continuare a bisticciare per trovare soluzioni ad hoc ogni volta che arriva una nuova nave.
Le soluzioni ad hoc non bastano. Abbiamo bisogno di piu solidarieta per il presente e il futuro: la solidarieta

deve essere duratura. Abbiamo bisogno di piu solidarieta perché abbiamo bisogno di piu efficienza”.123

A dieci anni dall’entrata in vigore del trattato di Lisbona, il principio di solidarieta ed equa ripartizione
delle responsabilita in ambito migratorio, sancito dal diritto primario dell'Unione, rimane ancora
sostanzialmente teorico. Al fine di impostare, finalmente, una politica di gestione dei flussi migratori
efficace ed equilibrata, gli Stati membri dovranno necessariamente dare piena implementazione a tale
principio, il quale riveste un rilievo strutturale per un sistema comune, efficiente e funzionante.
Diversamente, se gli Stati membri non saranno in grado di dare attuazione al principio di solidarieta, la

crisi — tanto quella migratoria quanto quella esistenziale dell’Unione — sara destinata a perdurare.

123 Presidente della Commissione europea Jean-Claude Juncker, Stato dell’Unione 2018, 12 settembre 2018, p. 11.
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