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INTRODUZIONE

Il significativo afflusso di migranti che da anni interessa I’Unione europea ha
messo in luce, a partire dalla crisi migratoria del 2015, alcuni problemi “struttu-
rali” della politica comune in materia di immigrazione e asilo.

Tali problemi derivano, in parte, dal fatto che il sistema Schengen, diretto ad
assicurare la liberta di circolazione tra gli Stati parte attraverso 1’abolizione dei
controlli alle loro frontiere interne, lascia il controllo delle frontiere esterne —
quelle, cioe, tra lo spazio Schengen e Paesi terzi — ai singoli Stati membri. In altra
parte, i problemi risiedono nell’operare del regolamento Dublino che, stabilendo
i criteri per determinare quale sia lo Stato competente a esaminare le domande dei
richiedenti protezione internazionale, si fonda sulla regola del “Paese di primo
ingresso”. Il risultato € che alcuni Stati europei — quali I’Italia, la Grecia, Malta e
la Spagna — sopportano non solo I’onere di controllare le proprie frontiere esterne
per conto di tutti gli Stati Schengen, ma anche quello di accogliere ed esaminare
le domande dei richiedenti protezione internazionale e di rimpatriare coloro che
non hanno o non hanno piu le condizioni per rimanere sul territorio nazionale.
Cio in quanto, com’e noto, le rotte migratorie piu utilizzate sono quelle africane
che, attraverso il Maghreb e soprattutto la Libia, hanno il loro punto di arrivo in
Italia e, in parte, in Spagna; e quella asiatica che, attraverso la Turchia, sfocia in
Grecia e nei Paesi balcanici.

La combinazione delle regole del sistema Schengen e del sistema Dublino,
che gia in occasione degli eventi della “primavera araba” aveva causato tensioni
tra alcuni Stati, ha comportato, durante la crisi del 2015, notevoli sollecitazioni
a livello sia sociale sia politico. Nell’estate di quell’anno, infatti, la Grecia si e
trovata di fronte a un numero rilevante di profughi provenienti dalla Siria, te-
atro di un aspro conflitto ancora in corso. Il Paese ellenico, gia alle prese con
una dura recessione economica e con un sistema di asilo in lenta ricostruzione,
non ha ostacolato il transito di quei profughi i quali, con alterne fortune, hanno
attraversato i Paesi dei Balcani occidentali e dell’Europa orientale (Macedonia,
Serbia, Croazia, Slovenia, Ungheria) per cercare di raggiungere 1I’Europa cen-
trosettentrionale. Cido ha provocato le reazioni “difensive” di alcuni Stati come
la Croazia (che ha adottato anch’essa il criterio del laisser passer), I’'Ungheria
(che, invece, ha alzato muri e reticolati, inasprendo le proprie norme in materia
di asilo), I’ Austria e la Germania (con I’apertura e la chiusura delle frontiere in-



2 Introduzione

terne, anche da un giorno all’altro, senza un criterio preciso). Nel Mediterraneo
centrale, invece, la caduta del regime libico di Gheddafi nel 2011 ha avuto il
risultato di intensificare il flusso di migranti provenienti da varie regioni africane
che, percorrendo la Libia, continuano ad affidarsi alle reti criminali dei trafficanti
di uomini per affrontare il mare aperto, spesso a rischio della propria vita, per
approdare soprattutto in Italia.

Sul piano dei rapporti tra gli Stati dell’Unione, la crisi migratoria del 2015 ha
aumentato la polarizzazione tra due gruppi. Il primo e rappresentato dagli Stati
di frontiera meridionale, che chiedono “solidarieta” per fronteggiare situazioni
difficili e talvolta emergenziali: simili richieste si fondano sull’art. 80 TFUE, se-
condo cui le politiche dell’Unione in materia di controllo delle frontiere, di asilo
e di immigrazione, nonché la loro attuazione, “sono governate dal principio di
solidarieta e di equa ripartizione della responsabilita tra gli Stati membri, anche
sul piano finanziario”. Del secondo gruppo, invece, fanno parte altri Stati, dispo-
sti a mostrare (limitata) solidarieta a quelli di frontiera meridionale in cambio di
maggiore “responsabilita” nell’integrale attuazione delle regole di Schengen e di
Dublino.

La contrapposizione tra “solidarieta” e “responsabilita”, invero, rappresenta
la trama di fondo della maggior parte delle modifiche apportate di recente alle
norme comuni nei settori considerati. Cio anzitutto sul piano interno dell’ Unione,
ove — anche per ragioni connesse alla sicurezza contro la minaccia terroristica di
matrice islamica — € in corso un processo di modifica normativa diretto ad es.
alla progressiva instaurazione di un sistema integrato delle frontiere esterne; al
rafforzamento dei controlli di tali frontiere anche attraverso nuovi sistemi tecno-
logici e modalita di utilizzo delle banche-dati; all’aumento dei poteri di agenzie
come Frontex; alla riforma della normativa sui visti d’ingresso e del sistema
europeo comune di asilo; e alla previsione di misure per ad alleviare gli oneri
degli Stati piu oberati, in specie quelle finanziarie e quelle concernenti la ricollo-
cazione dei richiedenti protezione. Detta contrapposizione ha conseguenze anche
sul piano esterno, quello cioe dei rapporti tra I’Unione e i suoi Stati membri, da
un lato, e i Paesi terzi, dall’altro. Si pensi, a questo proposito, alla cooperazione
con la Turchia (al cui interno si colloca la nota dichiarazione del marzo 2016,
che ha sostanzialmente “chiuso” la rotta migratoria orientale); o a quella con i
Paesi africani di origine e di transito di migranti e richiedenti protezione inter-
nazionale; oppure al rafforzamento di misure di solidarieta a proiezione esterna
consistenti, ad es., nel reinsediamento e nella predisposizione dei programmi di
sviluppo e protezione regionale.

Ci sembra, pertanto, utile occuparci dalla solidarieta nell’Unione europea,
con particolare riferimento a quella tra Stati nelle politiche comuni in materia
di controllo delle frontiere, di asilo e di immigrazione. Un’indagine di questo
tipo trova giustificazione al fine non solo di individuare le caratteristiche e il
ruolo che la solidarieta puo svolgere, alla luce soprattutto del principio contenuto
nell’art. 80 TFUE, ma anche di esaminare le modalita con cui le Istituzioni ne
hanno sinora dato applicazione.

Il capitolo primo, intitolato alla solidarieta nell’ Unione europea, si apre con
alcune considerazioni preliminari sul concetto di “solidarieta” e sul ruolo che
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essa svolge in alcuni settori del diritto internazionale. Dal par. 3 in poi, I’indagine
si concentra sull’ordinamento giuridico dell’ Unione europea, ripercorrendo anzi-
tutto I’evoluzione che il nostro concetto ha avuto in questo ordinamento a partire
dalla dichiarazione Schuman del 9 maggio 1950 fino al Trattato di Lisbona del
13 dicembre 2007. Com’e noto, quest’ultimo reca un certo numero di riferimenti
alla solidarieta, che noi abbiamo raggruppato nelle quattro categorie della soli-
darieta intergenerazionale, della solidarieta tra Stati e individui, della solidarieta
orizzontale tra individui e, infine, della solidarieta tra Stati membri. L ultima
categoria & quantitativamente piu rilevante ma anche meno organica, in quanto i
riferimenti solidaristici incidono su politiche molto diverse tra loro. L’esame dei
riferimenti contenuti nei Trattati vigenti ci ha condotto a interrogarci sulla natura
giuridica del nostro concetto nell’Unione europea, prendendo atto che alcune
disposizioni qualificano la solidarieta come principio (scritto) ma escludendo
che essa possa essere annoverata tra i valori dell’Unione o considerata principio
generale di diritto dell’Unione. Tutto cio ci fa ritenere che la solidarieta, nell’or-
dinamento dell’Unione, non raggiunga un livello di “maturita” tale da svolgere
un ruolo di carattere generale. Invece, si possono individuare le “tre solidarieta”
che animano I’ordinamento UE, in funzione delle finalita che si propongono:
quella che implica I’assistenza per rispettare il complesso di diritti e obblighi;
quella finalizzata al riequilibrio delle diverse condizioni di partenza o all’atte-
nuazione delle difficolta derivanti dall’applicazione del diritto dell’Unione; e,
infine, quella diretta ad aiutare gli Stati in caso di emergenza.

Il capitolo secondo si occupa, invece, delle norme dei Trattati relative alla
solidarieta tra Stati membri nella politica comune in materia di controllo delle
frontiere esterne, di asilo e di immigrazione. Tali norme sono contenute nel titolo
V del TFUE dedicato allo spazio di liberta, sicurezza e giustizia (SLSG). In pro-
posito, vengono esaminati I’art. 67, par. 2, ’art. 78, par. 3 e I’art. 80 TFUE. La
norma piu significativa € quest’ultima, che contiene il predetto principio di soli-
darieta ed equa ripartizione della responsabilita tra Stati membri. Dopo un esame
delle origini del principio, ci si concentra sui caratteri generali e sull’ambito di
applicazione di tale norma; sul significato dei termini “solidarieta” ed “equa ri-
partizione delle responsabilita”; e sul triplice ruolo preventivo, riequilibratorio
ed emergenziale che I’art. 80 ci sembra capace di svolgere. Successivamente,
ci si occupa dei profili relativi all’idoneita dell’art. 80 a porre obblighi in capo
alle Istituzioni e agli Stati membri. In proposito, si ritiene che le prime non sop-
portino un dovere di agire in senso solidaristico, potendo invece ricavarsi a loro
carico un generico obbligo negativo consistente nell’evitare, per quanto possi-
bile, di adottare misure manifestamente contrarie al principio qui esaminato; lo
stesso discorso vale per gli Stati, a meno che specifici atti UE non dispongano
obblighi positivi di solidarieta cui debbono dare esecuzione. Questi svolgimenti
ci permettono di individuare le (stringenti) condizioni in base alle quali I’art. 80
puo essere invocato in giudizio per dichiarare I’illegittimita di atti e comporta-
menti delle Istituzioni nonché 1’inadempimento statale. Infine, esclusa I’efficacia
diretta dell’art. 80, si da conto della funzione ermeneutica di questa norma e della
rilevante giurisprudenza della Corte di giustizia, che sul punto e restia a utilizzare
il principio di cui si tratta per “scardinare” in via pretoria I’equilibrio raggiunto
soprattutto nel sistema Dublino.
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Infine, il capitolo terzo prende in esame le misure riconducibili alla solida-
rieta tra Stati che, sinora, le Istituzioni hanno adottato o, in alcuni casi, stanno
esaminando. In questo capitolo si trattano, anzitutto, i riferimenti solidaristici
nei principali documenti politico-programmatici di quelle Istituzioni. Successi-
vamente, si distingue tra le misure con un ruolo solidaristico di tipo prevenivo, da
un lato, e quelle che svolgono un ruolo riequilibratorio ed emergenziale, dall’al-
tro. Nel primo gruppo ricadono alcuni obblighi di comunicazione preventiva a
carico degli Stati membri; gli accordi di rappresentanza consolare e altre forme di
cooperazione in materia di visti; I’assistenza tecnico-operativa preventiva delle
agenzie Frontex, EASO ed Europol; i meccanismi di prevenzione delle crisi;
nonché alcune misure esterne con effetti interni riconducibili alla solidarieta pre-
ventiva (il reinsediamento e i programmi di sviluppo e protezione regionale). Il
gruppo delle misure solidaristiche a carattere riequilibratorio ed emergenziale,
invece, comprende quelle di solidarieta finanziaria; 1’assistenza tecnico-opera-
tiva disposta dalle agenzie europee operanti nei settori di nostro interesse; e le
misure sinora adottate che dispongono la ricollocazione di beneficiari della pro-
tezione internazionale e richiedenti quest’ultima, con un esame sintetico delle
proposte all’esame delle Istituzioni legislative.
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