Conclusioni

Il percorso che ha condotto all’affermazione di competenze specifiche della Comunità in materia di immigrazione e asilo è stato particolarmente lungo e sofferto. Un cammino che si è mosso in maniera graduale dal terreno della tradizionale cooperazione intergovernativa a quello proprio dell’integrazione europea.

L’impulso ad avviare azioni coordinate provenne dall’enunciazione dell’obiettivo del mercato interno, formalizzata nell’Atto unico, che spinse gli Stati a riservare una maggiore attenzione al versante esterno dell’Unione, oltre che a quello interno. Le forme di cooperazione instaurate a partire dalla metà degli anni ottanta restarono in un primo momento estranee al quadro giuridico comunitario; furono soltanto parzialmente ricondotte ad esso in occasione della revisione di Maastricht, per essere trasferite al corpo delle politiche comunitarie soltanto attraverso le successive modifiche di Amsterdam.

In realtà, anche il nuovo quadro giuridico non si presenta ancora come pienamente assimilato ai meccanismi comunitari e contiene degli elementi di progressività che fanno presupporre almeno un’altra fase di revisione: al termine del periodo transitorio di cinque anni, alcune modifiche entreranno in vigore in maniera automatica, mentre altre saranno eventualmente decise dalle istituzioni.

Inoltre, una serie di elementi di flessibilità introducono una varietà di discipline particolari a favore di determinati Stati. Oltre a comporre un insieme estremamente complesso e di non facile lettura, tali deroghe non permettono di applicare il nuovo quadro giuridico in maniera uniforme, producendo seri rischi di frammentazione del sistema comunitario
.

Nonostante siano passati circa quindici anni dalla conclusione dell’Atto unico e dall’avvio della cooperazione in materia di immigrazione, alcune fratture interne tra le posizioni degli Stati sembrano essere rimaste sostanzialmente identiche, impedendo agli Stati membri di sviluppare un consenso unanime rispetto alla possibilità di trasferire le loro competenze secondo i parametri tipici del metodo comunitario. La mancanza di una volontà politica sufficiente in tal senso ha imposto, almeno in una prima fase, il mantenimento di una serie di legami con il metodo intergovernativo: la progressività e la flessibilità sono stati i compromessi più visibili, il prezzo più alto da pagare per procedere alla comunitarizzazione del settore dell’immigrazione.

Il lungo percorso che ha preceduto la revisione di Amsterdam ha lasciato delle tracce anche nell’impostazione generale della questione dell’immigrazione e, di conseguenza, nell’approccio della normativa finora adottata in materia.

Non bisogna dimenticare che l’interesse comune a regolare certi aspetti dell’immigrazione derivò dall’esigenza di trovare delle risposte comuni alla riduzione di sicurezza interna all’Unione che sarebbe conseguita alla realizzazione della libera circolazione delle persone. La necessità di compensare gli effetti dell’apertura delle frontiere interne con una serie di misure volte a rafforzare il controllo dei confini esterni dell’Unione dette avvio ad un’azione coordinata tra gli Stati  che  tendeva  a mettere sullo stesso piano, in quanto connessi al versante esterno dell’Unione, fenomeni di natura estremamente diversi quali il terrorismo, la criminalità organizzata, la cooperazione di polizia e giudiziaria nel campo civile e in quello penale, la lotta alla frode e alla tossicodipendenza, nonché l’immigrazione e l’asilo.

Tale impostazione fu mantenuta anche dopo l’istituzionalizzazione del Terzo pilastro di Maastricht, in cui l’ex articolo K1 si limitava ad elencare una serie di “questioni di interesse comune” per la cooperazione negli affari interni e la giustizia, mentre l’immigrazione non figurava in nessuna altra parte dei Trattati. L’accostamento poco felice di tutti questi aspetti proiettava un’immagine piuttosto equivoca dell’immigrazione, connotandola soltanto come fattore di pericolo e di insicurezza e contribuendo ad alimentare la diffidenza verso “l’altro”, ossia verso chi proviene dai confini esterni dell’Unione. Alcuni osservatori hanno riconosciuto in questa impostazione uno dei molteplici fattori che hanno potuto favorire la crescita del fenomeno del razzismo e della xenofobia, alla quale si è cercato di correre ai ripari in occasione della revisione di Amsterdam, attraverso l’introduzione di specifiche basi giuridiche per l’adozione di provvedimenti in materia
.

In ogni caso, è da accogliere con favore la risistemazione del Terzo pilastro operata ad Amsterdam che ha comportato, tra l’altro, la separazione delle materie legate agli aspetti criminali e di polizia da quelle connesse con la libera circolazione, tra cui l’immigrazione, disciplinate in titolo ad hoc. Tuttavia, un certo legame tra le due dimensioni è rimasto, in quanto entrambe contribuiscono alla realizzazione dello spazio di libertà, sicurezza e giustizia, al quale è riservata una funzione di “raccordo”
.

L’approccio generale con cui è stata affrontata la questione dell’immigrazione prima dell’entrata in vigore del Trattato di Amsterdam ha condizionato anche l’insieme delle norme comuni adottate fino a questo momento: sia nel contesto di Schengen che in quello comunitario, gli Stati hanno perseguito l’armonizzazione delle politiche volte a controllare l’ingresso e la circolazione per brevi soggiorni dei cittadini di Stati terzi, ossia degli aspetti direttamente connessi alla sfera esteriore dell’Unione.

Al contrario, nessun provvedimento vigente è volto a  regolare la fase dell’ammissione - gli ingressi per soggiorni di lunga durata per vari motivi - e quella delle condizioni di soggiorno e di circolazione nel territorio degli Stati membri diversi da quello di residenza. Sono, cioè, rimasti finora di competenza esclusivamente nazionale gli aspetti proiettati nella dimensione interna dell’Unione che risultano più direttamente connessi alla sfera del trattamento giuridico dei cittadini di Stati terzi e dell’integrazione degli immigrati nelle società di destinazione
. 

Non si può dire che mancasse l’impegno politico in tal senso: tali aspetti erano inclusi tra le questioni di interesse comune del Terzo pilastro di Maastricht e gli Stati avevano espresso la volontà di procedere al loro coordinamento, come dimostra, ad esempio, l’approvazione da parte del Consiglio europeo di Maastricht del rapporto sull’immigrazione, un documento dai contenuti molto ampi e densi di propositi.

Evidentemente, nel corso di questi anni, l’elaborazione di una vera e propria politica europea di immigrazione non è stata affrontata come una priorità, anche a causa delle difficoltà di procedere 

all’armonizzazione in questo settore, ancora caratterizzato da politiche nazionali spesso molto diverse e dalla generale prudenza degli Stati nel cedere la loro sovranità. L’esigenza di superare certe difficoltà e di raggiungere un maggior grado di consenso comune emerge anche dal modo di procedere della Commissione che, sia prima sia dopo l’entrata in vigore del Trattato di Amsterdam, ha cercato di utilizzare i suoi poteri di iniziativa per stimolare l’azione, o perlomeno il dibattito, presentando proposte e comunicazioni proprio su determinate questioni
.

Tali valutazioni non sembrano venir meno neppure se consideriamo la normativa secondaria attualmente applicabile alle categorie privilegiate: essa non disciplina la condizione dei cittadini di Stati terzi in quanto tali, ma piuttosto in quanto soggetti caratterizzati da un particolare legame – familiare o di lavoro – con un cittadino di uno Stato membro, tale da giustificare l’estensione nei loro confronti di alcuni benefici derivanti dalla libera circolazione.

Di fatto attualmente, esiste un vero e proprio vuoto legislativo nel diritto comunitario per quanto concerne lo status dei cittadini di Stati terzi legalmente residenti nel territorio dell’Unione, contrapposto ad uno statuto dei cittadini degli Stati membri ben consolidato e completato dall’attribuzione della cittadinanza dell’Unione. Si tratta di una lacuna che potrà essere sanata utilizzando i nuovi poteri attribuiti alle istituzioni dal Trattato di Amsterdam. Aldilà dei limiti che caratterizzano il nuovo titolo sull’immigrazione, esso ha avuto il merito di dare una collocazione precisa e definita ai cittadini di Stati Terzi all’interno del corpo principale dei Trattati, ponendo le basi per l’avvio effettivo di una politica europea di immigrazione. Fanno ben sperare gli indirizzi politici emersi in materia in occasione del Consiglio europeo di Vienna e di quello straordinario di Tampere che sembrano inquadrare la questione dell’immigrazione in un contesto piuttosto ampio e hanno investito di una particolare urgenza la necessità di definire uno statuto per i cittadini di Stati terzi e di promuovere una politica contro ogni forma di discriminazione. Come preso atto anche nel recentissimo Consiglio europeo di Vienna
, alcuni progressi sono già stati effettivamente compiuti, in particolare attraverso l’adozione del pacchetto anti-discriminazione e la presentazione della proposta sul ricongiungimento familiare che, secondo il programma della Commissione, dovrebbe essere la prima di una serie di iniziative volte a regolare l’ammissione nell’Unione europea.

In particolare, ci sembrano interessanti gli sviluppi che potranno derivare dopo la scadenza del termine entro il quale gli Stati devono adeguare le proprie legislazioni nazionali al contenuto delle direttive contro la discriminazione. Esse non coprono la discriminazione sulla base delle nazionalità e quindi non incidono sul diverso trattamento che gli Stati possono riservare agli stranieri extracomunitari con riguardo all’ammissione e al soggiorno. Inoltre esse sono dirette indistintamente a tutte le persone presenti sul territorio dell’Unione. Tuttavia, i loro effetti potranno avere un’incidenza particolare sui cittadini degli Stati terzi, soprattutto in relazione alla lotta alla discriminazione basata sulla razza e l’origine etnica. Almeno nei settori coperti dalle direttive, gli stranieri potranno contare su una 

protezione a livello comunitario del principio della parità trattamento, in linea con una maggiore attenzione verso la tutela dei diritti fondamentali che si registra dopo la revisione di Amsterdam.

A questo proposito è interessante notare come la Corte abbia già esteso l’applicazione del principio del trattamento nazionale anche nei confronti delle categorie “privilegiate” di cittadini di Stati terzi, sebbene sulla base di un fondamento totalmente diverso e in maniera strumentale rispetto all’obiettivo di garantire nel modo più ampio possibile l’esercizio delle libertà fondamentali da parte dei cittadini comunitari
.

Seguendo lo stesso tipo di evoluzione nel senso di una maggiore attenzione al rispetto dei diritti dell’uomo, la proposta di direttiva sul ricongiungimento familiare è tesa ad eliminare un evidente limite dell’attuale istituto comunitario del ricongiungimento, concepito in maniera funzionale all’esigenza di assicurare la libertà di circolazione ai cittadini degli Stati membri. Al contrario, qualora la direttiva fosse approvata, il diritto al ricongiungimento diverrebbe un valore in sé, da garantire, a determinate condizioni, sia nei confronti dei cittadini degli Stati membri che nei confronti di quelli extracomunitari.

Infine, un’ultima considerazione ci sembra importante per valutare la reale portata dei cambiamenti introdotti con Amsterdam. Dall’attuazione delle nuove competenze deriverà, presumibilmente, un miglioramento della condizione dei cittadini di Stati terzi, in quanto essi otterranno il diritto di viaggiare all’interno dell’Unione per un periodo di tre mesi e saranno destinatari di un trattamento uniforme a livello europeo, indipendentemente dallo Stato membro in cui risiedono. Tuttavia, nessun capovolgimento potrà intervenire in relazione alla distinzione tra la condizione dei cittadini degli Stati membri e i cittadini degli Stati terzi. Infatti, nessuna modifica sostanziale ha interessato l’istituto della cittadinanza dell’Unione la cui attribuzione continua ad essere subordinata al possesso della cittadinanza di uno degli Stati membri; di conseguenza, ogni categoria di cittadini di Stati terzi continua ad esserne esclusa, almeno che non riesca ad ottenere la cittadinanza del Paese di residenza.

In molti sostengono da tempo che sarebbe opportuno rivedere il concetto di cittadinanza dell’Unione, includendovi anche i cittadini di Stati terzi stabilmente residenti sul territorio di uno Stato membro, in considerazione della loro effettiva partecipazione alla vita economica e sociale del Paese di residenza e, di conseguenza, del loro contributo allo sviluppo dell’Unione; il criterio della cittadinanza di uno Stato membro verrebbe pertanto sostituito con quello della residenza
. Proposte in tal senso erano state avanzate anche durante la conferenza intergovernativa, ma evidentemente non hanno trovato un riscontro sufficiente da parte degli Stati che, sotto questo punto di vista, hanno fatto di Amsterdam “un’occasione mancata”
.

� Sui rischi connessi alla flessibilità: J. MONAR, Schengen and flexibility in the Treaty of Amsterdam: opportunities and risks of differentiated integration in EU justice and home affairs, in M. DEN BOER (ed), Schengen, judicial cooperation and policy coordination, Maastricht, 1997.
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� Importanti conseguenze per quanto riguarda il tema dell’equo trattamento potranno derivare dalla piena applicazione delle due direttive anti-discrimazione, al termine della scadenza prevista per l’adeguamento delle legislazioni nazionali.


� Cfr., in particolare, la Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo sulle politiche di ammissione e di asilo (Boll. UE 1/2, 1994), la Proposta di Convenzione relativa alle norme di ammissione dei cittadini di Stati terzi (COM(1997) 387 def.), la Comunicazione su una politica comunitaria in materia di immigrazione (COM(2000) 757 def.).
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� Come abbiamo visto, la Corte ha riconosciuto il trattamento nazionale ai familiari ammessi al ricongiungimento familiare per garantire il pieno esercizio della libertà di circolazione al cittadino dello Stato membro titolare del diritto al ricongiungimento. Allo stesso modo un trattamento discriminatorio non può essere riservato nei confronti dei lavoratori extracomunitari distaccati nell’ambito della prestazione di servizi, al fine di non ostacolare la libertà di prestare servizi spettante al cittadino comunitario.
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