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INTRODUZIONE

Il Volume prosegue la serie degli Annuari dell’Accademia di Diritto e
Migrazioni (ADiM), giunta alla terza edizione e destinata a raccogliere gli
scritti pubblicati di anno in anno nell’ADiM Blog. Nato come spazio on-line
di confronto interdisciplinare tra studiosi delle migrazioni e dell’asilo, il Blog
¢ oramai riconosciuto, non solo in Italia, come importante sede di dialogo tra
’area giuridica e le altre scienze sociali in tale settore. Gli scritti ivi pubblica-
ti nell’anno 2022, qui raccolti, testimoniano la ricchezza del dibattito scienti-
fico che il Blog attrae, nonché la centralita dei temi trattati nell’agenda politi-
ca nazionale ed europea.

Nel corso del 2022, nuovi e significativi eventi geopolitici hanno scosso
I'ordine mondiale, determinando 'incremento dei movimenti migratori alle
frontiere europee. In particolare, 1’aggressione dell’'Ucraina da parte della
Russia ha rappresentato un test di primaria importanza per la tenuta delle
politiche europee di immigrazione e asilo, stante il conseguente afflusso mas-
siccio di sfollati attraverso le frontiere orientali europee'. La reazione
dell’'Unione europea ¢ stata immediata e solidale: per la prima volta, il Con-
siglio ha attivato la Direttiva 2001/55/CE, individuando nella protezione
temporanea lo strumento pitt adeguato a far fronte alle conseguenze
dell’invasione militare in Ucraina. La guerra alle porte dell’Europa ha rinvi-
gorito la dimensione solidaristica, come dimostrano la mobilitazione della
societa civile nell’accoglienza dei profughi ucraini e il supporto finanziario
assicurato dall’Unione attraverso i fondi di coesione.

Si ¢ cosi sperimentato un differente approccio alla gestione delle crisi mi-
gratorie, fondato su un meccanismo di volontarieta, solidarieta, nonché di
libera circolazione e automatico riconoscimento della protezione: un para-
digma lontano da quello dominante, imperniato su strategie di contenimento
ed esternalizzazione, nonché su procedure di asilo complesse e sulla preven-
zione dei movimenti secondari.

Nonostante il considerevole successo conseguito, delle lezioni apprese
dalla gestione “liberale” della crisi ucraina non vi ¢ traccia nella riforma del

' Consiglio dell’Unione europea, Afflusso di rifugiati dall’Ucraina, 16 marzo 2023, dispo-
nibile qui: https://www.consilium.europa.eu/it/policies/eu-migration-policy/refugee-inflow-

from-ukraine/.
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sistema europeo di asilo in corso, avviata nel settembre 2020 e ormai giunta a
uno stadio decisivo delle negoziazioni. Resta, tuttavia, I'impressione che esi-
sta un’alternativa ragionevole e sostenibile al paradigma dominante. Questa e
altre questioni relative alla riforma delle politiche europee di immigrazione e
asilo, e alle modalita attraverso le quali la dimensione emergenziale della ge-
stione dei flussi migratori incide sul godimento dei diritti dei migranti, attra-
versano 'intero Volume.

La prima e la seconda parte dell’Annuario, in particolare, accolgono ri-
flessioni sulle tendenze trasformative e sulle sfide poste dalla gestione delle
frontiere europee, nella duplice prospettiva sovranazionale e nazionale. In
relazione alla prima, emerge la centralita del rapporto tra la sorveglianza del-
le frontiere esterne e ’abolizione dei controlli interni nello spazio Schengen,
anche alla luce della controversa questione dei controlli alle frontiere interne
reiterati per anni da parte di numerosi Stati membri’. In relazione alla di-
mensione nazionale, se nella prima parte del 2022 I’accento ¢ posto sulle sfi-
de attuative della protezione temporanea, nell’autunno, con il cambio di go-
verno, tornano di attualita il contrasto dell'immigrazione irregolare e una
nuova “stretta” nei confronti delle navi ONG impegnate in attivita di ricerca
e soccorso. Il naufragio del 26 febbraio 2023 al largo delle coste calabresi ha,
del resto, evidenziato 'urgenza di interrogarsi sull’adeguatezza delle proce-
dure SAR esistenti, nonché, pit in generale, sulla necessita di procedure di
ingresso protetto per i richiedenti asilo.

La criminalizzazione dell’assistenza umanitaria e del soccorso in mare,
insieme al trattenimento dei richiedenti asilo e alla detenzione amministrativa
dello straniero sono oggetto di trattazione nella parte quarta del Volume, che
accoglie altresi una riflessione sul contributo delle corti sovranazionali
all'individuazione delle funzioni e dei limiti dello strumentario penale e delle
misure coercitive nella gestione delle migrazioni e dell’asilo. Da questo punto
di vista, il 2022 ¢ stato sicuramente un anno ricco di pronunce di rilievo.

La Corte di Strasburgo ¢ intervenuta, in particolare, con un ricorso sistema-
tico alle misure ad interim ai sensi dell’art. 39 del suo Regolamento: si pensi alle
misure provvisorie ordinate nei confronti dei richiedenti asilo senza dimora
nell’ambito della c.d. “emergenza accoglienza” in Belgio’; o, ancora, alla conces-

2 CGUE (Grande Sezione), sentenza 26 aprile 2022, NW ¢. Landespolizeidirektion Steier-
mark, Bezirkshauptmannschaft Leibnitz, C-368/20 e C-369/20, ECLI:EU:C:2022:298.

> Si veda, ex multis, Corte Edu, comunicato stampa 2 novembre 2022 concernente le ri-
chieste di adozione di misure provvisorie in relazione al caso Camara c. Belgio, ric. n.
49255/22, ECHR 336 (2022); Corte Edu, comunicato stampa 16 novembre 2022 concernente
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sione delle misure d’urgenza per impedire i trasferimenti forzati previsti
dall’Accordo Regno Unito-Ruanda®. Inoltre, i giudici di Strasburgo hanno riser-
vato particolare attenzione alle garanzie procedurali e sostanziali per
'accertamento dell’eta del minore non accompagnato richiedente asilo’, al pro-
blema dell’esercizio della giurisdizione extraterritoriale®, nonché al controllo dei
confini europei, con specifico riferimento alla tematica delle espulsioni collettive.
A tal riguardo, nella sentenza A.A. ¢. Macedonia del Nord', la Corte ha di fatto
confermato i principi gia sanciti nella controversa pronuncia resa nel caso N.D. e
N.T. ¢. Spagna, ponendo I'accento sul dovere dello Stato di predisporre punti di
ingresso “legale” e sul conseguente diritto statale di concedere 'accesso al terri-
torio solo in quei punti. Benché il tentativo di contemperamento tra la tutela dei
diritti convenzionali e le esigenze statali di governo dei flussi in ingresso non ap-
paia sempre riuscito, la giurisprudenza della Corte di Strasburgo ha contributo
alla rilettura di istituti chiave per il trattamento dello straniero, dal divieto di
espulsioni collettive all’obbligo di #on-refoulement.

Analogamente, la Corte di Lussemburgo ¢ stata chiamata ad affrontare nuo-
ve questioni inerenti ai temi della migrazione e dell’asilo. Circoscrivendo
I'angolo visuale agli aspetti esaminati nella parte quarta di questo Volume, le
sentenze della Corte di giustizia UE che hanno maggiormente animato il dibatti-
to scientifico riguardano le attivita di soccorso in mare®, I'accesso alla protezione
internazionale durante la dichiarazione dello stato di emergenza’, le condizioni
della detenzione amministrativa in istituti penitenziari'’ e i poteri d’ufficio delle
autorita giudiziarie nel controllo di legittimita delle misure di trattenimento'’.

le richieste di adozione di misure provvisorie in relazione ai casi Msallenz e altri 147 c. Belgio,
ric. n. 48987/22 e altri 147, ECHR 363 (2022)

* Corte Edu, comunicato stampa 14 giugno 2022 concernente le richieste di adozione di misu-
re provvisorie in relazione al caso N.S.K. ¢. Regno Unito, ric. n. 28774/22, ECHR 197 (2022).

> Corte Edu, sentenza del 21 luglio 2022, Darboe e Camara c. Italia, ric. n. 5797/17.

¢ Corte Edu (Grande Camera), sentenza del 14 settembre 2022, H.F. e altri c. Francia, ric.
n. 24384/19 e 44234/20.

7 Corte Edu, sentenza del 5 aprile 2022, A.A. c. Macedonia del Nord, ric. n. 55798/16 et al.

8 CGUE, sentenza 1° agosto 2022, Sea Watch eV c. Ministero delle infrastrutture e dei tra-
sporti, Capitaneria di porto di Palermo, Capitaneria di porto di Porto Empedocle, C-15/21 e
C-14/21, ECLI:EU:C:2022:604.

? CGUE, sentenza 30 giugno 2022, M.A. ¢. Valstybés sienos apsaugos tarnyba, C-72/222
PPU, ECLL:EU:C:2022:505.

0 CGUE, sentenza 10 marzo 2022, C. ¢ Landkreis Gifhorn, C-519/20,
ECLILLEU:C:2022:178.

" CGUE (Grande Sezione), sentenza 8 novembre 2022, Staatssecretaris van Justitie en
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In ambito interno, va segnalata la pronuncia della Corte costituzionale
italiana sulla questione di legittimita dell’art. 12, co. 3, lett. d), del t.u. immi-
grazione'?, relativo alle circostanze aggravanti del reato di favoreggiamento
dell'immigrazione irregolare. La Corte ha giudicato sproporzionato il quadro
edittale, ritenendo eccessivo e non giustificato il differente trattamento san-
zionatorio tra la fattispecie di base e quelle aggravate dall’utilizzo di servizi
internazionale di trasporto e di documenti contraffatti, alterati o illeciti. La
pronuncia, peraltro, presenta un ulteriore profilo di interesse legato
all’apertura del giudizio costituzionale al contributo tecnico del mondo uni-
versitario. Per la prima volta & stata ammessa 1'opinione amzicus curiae di un
ente di ricerca: la nostra Accademia di Diritto e Migrazioni (ADiM), che ha
redatto 'opinione nell’ambito del suo Laboratorio avanzato sulla giurispru-
denza costituzionale (COST Lab).

Nella parte terza dell’Annuario, dedicata alle dinamiche di inclusione ed
esclusione dello straniero, sono esaminate altre sentenze rilevanti delle corti
sovranazionali e nazionali: da quelle sul ricongiungimento familiare e sul
contenuto essenziale dei diritti conferiti dal suo status di cittadinanza euro-
pea ’; a quelle della Corte costituzionale italiana sui diritti sociali dello stra-
niero e, in particolare, sul reddito di cittadinanza' e sull’assegno di natalita e
maternita”. Tale giurisprudenza conferma che il riconoscimento dei diritti
sociali allo straniero dipende dalla natura della prestazione: piu stretta ¢ la
connessione con i bisogni primari della persona, pit limitata ¢ la possibilita
per il legislatore di modularne il riconoscimento in relazione al titolo o alla
durata del soggiorno. Di qui, il rigetto della questione di legittimita relativa
al reddito di cittadinanza e, all’'opposto, 'accoglimento della questione rela-
tiva all’assegno di natalita e maternita, provvidenze entrambe riconosciute ai
soli titolari del permesso per soggiornanti UE di lungo periodo e tuttavia di-
versamente correlate a bisogni primari'.

Veiligheid c¢. C. e B., X c. Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid, C-704/20 e C-39/21,
ECLLEU:C:2022:858.

12 Corte costituzionale, sentenza 8 febbraio 2022, n. 63.

Y CGUE, sentenza 5 maggio 2022, Subdelegacién del Gobierno en Toledo ¢. XU e QP,
C-451/19 e C-532/1, ECLI:EU:C:2022:354.

" Corte cost., sentenza 25 gennaio 2022, n. 19.

B Corte cost., sentenza 4 marzo 2022, n. 54.

' Nel secondo caso, la pronuncia della Corte costituzionale & stata adottata all’esito del
dialogo con la Corte di giustizia, la quale ha riconosciuto che gli assegni di natalita e maternita

rientrano nell’ambito di applicazione del diritto alla parita di trattamento (in base all’art. 12
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Se i percorsi delineati in questo Annuario segnalano le principali tenden-
ze emerse nel diritto dell'immigrazione nel 2022, a partire dalla efficacia
dell’approccio “liberale” sperimentato dall’'Unione nell’accoglienza di milio-
ni di profughi ucraini, 'anno in corso (2023) potrebbe essere anch’esso fo-
riero di profonde trasformazioni. Per un verso, la riforma del quadro norma-
tivo sovranazionale, avviata con il Nuovo Patto sulla migrazione e Iasilo, ¢
entrata nella fase decisiva delle negoziazioni e pare destinata a concludersi
entro la fine dell’anno. Per altro verso, emerge con sempre maggiore nitore la
propensione dei poteri pubblici a utilizzare la tecnologia nella gestione dei
flussi e delle frontiere: un processo di lungo periodo, destinato, attraverso
I'impiego di algoritmi e dell’intelligenza artificiale, a dischiudere prospettive
innovative, dense di problemi e potenzialita, sia nel controllo delle frontiere,
sia nella gestione, auspicabilmente piu efficiente, della mobilita umana.

Nuove e stimolanti sfide attendono, dunque, le studiose e gli studiosi
dell’Accademia di Diritto e Migrazioni. Nel prepararci ad esse, vi auguriamo
una buona lettura!

Viterbo, giugno 2023

Giulia Del Turco, Cristina Milano, Mario Savino,
Michela Tuozzo, Daniela Vitiello

della direttiva 2011/98 UE): CGUE (Grande camera), sentenza 2 settembre 2021, O.D. e altri
¢. INPS, C-350/20, ECLI:EU:C:2021:659.
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SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. Il debole fondamento giuridico dei “decreti Pian-
tedosi”. — 3. Il rischio di isolamento dell’Italia nell' Unione europea.

1. Introduzione

Insediatosi il 22 ottobre 2022, il Governo guidato da Giorgia Meloni non
ha adottato, nei primi quaranta giorni di attivita, provvedimenti legislativi in
materia di immigrazione, né ha lasciato intravedere I'intenzione di riformare
aspetti salienti del sistema di gestione dei flussi in arrivo. Per formulare un
giudizio compiuto, occorrera, dunque, attendere.

Tuttavia, la cifra del nuovo corso traspare dai primi provvedimenti adot-
tati e annunciati. Il riferimento pitt ovvio ¢ alle misure di interdizione e
“sbarco selettivo” contenute nei decreti interministeriali del 4 e 6 novembre,
destinati a due navi ONG impegnate in operazioni di ricerca e soccorso
(search and rescue — SAR) nel Mediterraneo centrale. Ma nello stesso senso
sembrano deporre le linee programmatiche che emergono dall’informativa
urgente sulla gestione dei flussi migratori resa dal Ministro dell’interno in
Parlamento il 16 novembre'.

In questo testo, intendo affrontare due problemi sollevati dalla condotta
del governo in questo suo primo mese di attivita. Il primo riguarda il fonda-
mento — come si dira, discutibile — delle misure di interdizione all'ingresso o
alla sosta nelle acque territoriali delle navi ONG impegnate in operazioni
SAR. 1l secondo attiene alle ricadute di una politica dei porti chiusi sulla col-
locazione dell’Ttalia nelle negoziazioni del Nuovo Patto a Bruxelles.

* Professore ordinario di Diritto amministrativo, Universita della Tuscia.
' Disponibile al seguente link: https://agenparl.eu/2022/11/16/informativa-urgente-del-
ministro-dellinterno-matteo-piantedosi-sulla-gestione-dei-flussi-migratori-e-in-particolare-sui-

recenti-interventi-di-assetti-navali-di-organizzazioni-non-governativ/.
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2. Ildebole fondamento giuridico dei “decreti Piantedosi”

I due decreti del 4 e 6 novembre — adottati dal Ministro dell’interno
Piantedosi, di concerto con il Ministro della difesa Crosetto e il Ministro del-
le infrastrutture e dei trasporti Salvini nei confronti, rispettivamente, della
nave Humanity 1, della ONG Sos Humanity, battente bandiera tedesca,
e della nave Geo Barents di Medici Senza Frontiere, battente bandiera
norvegese — dispongono il divieto di «sostare nelle acque territoriali nazio-
nali oltre il tempo necessario ad assicurare le operazioni di soccorso delle
persone che versino in condizioni emergenziali e in precarie condizioni di sa-
lute segnalate dalle competenti Autorita nazionali»’. In riferimento a tali de-
creti e, in particolare, al tentativo di selezionare i migranti da sbarcare in ba-
se a requisiti di vulnerabilita, sono stati sollevati nel dibattito dubbi di com-
patibilita con le norme nazionali, europee e internazionali’. In questa sede,
mi limiterd a qualche considerazione sulla norma di base, su cui poggiano i
decreti.

Il divieto ivi previsto si fonda sull’art. 1, co. 2, del d.I. n. 130 del 2020
(c.d. decreto Lamorgese), che assegna al ministro dell’interno, di concerto
con i ministri della difesa e delle infrastrutture e dei trasporti, il potere di li-
mitare o vietare il transito e la sosta nel mare territoriale «per motivi di ordi-
ne e sicurezza pubblica». Ma in che senso 'ingresso nelle acque territoriali di
navi ONG impegnate in operazioni SAR pud considerarsi una minaccia per
Pordine e la sicurezza pubblica?

In base alla piu rigorosa accezione di ordine pubblico — quella nzateriale,
costituzionalmente necessitata — ¢ tale una minaccia legata a una condotta
suscettibile di condurre alla violazione (non di una qualsiasi norma, si badi,
ma) di una norma penale’. Cosi, I'interdizione dell’ingresso in acque territo-
riali puo essere disposta per motivi di ordine pubblico, ad esempio, nei con-
fronti di navi militari straniere in assetto offensivo o a navi che si sospetta
siano dedite ad attivita di pirateria. Piu difficile & comprendere quali ragioni

2 Qui il testo del primo decreto, indirizzato alla Humanity 1. https://sos-

humanity.org/wp-content/uploads/2022/11/IT_Decree_ HUM1_IT.pdf.

> Tra gli altri, C. FAVILLIL, La stagione dei porti semichiusi: ammissione selettiva, respingi-
menti collettivi e responsabilita dello Stato di bandiera, in Questione giustizia, 8 novembre
2022; L. MASERA, Gz sharchi selettivi e 'assenza della giurisdizione, in Id., 14 novembre 2022;
F. PARTIPILO, La chiusura det porti alle navi umanitarie nel diritto internazionale: diritti ed ob-
blight di Stati e capitani, in Sistema penale, 9 novembre 2022.

4 Basti il rinvio al classico G. CORSO, L’ordine pubblico, Bologna, 1979.
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di ordine pubblico — cio¢ di prevenzione della commissione di reati — possa-
no giustificare 'interdizione dell’ingresso o della sosta di una nave ONG,
posto che il reato di favoreggiamento dell’immigrazione clandestina non pud
configurarsi nel caso di «attivita di soccorso e assistenza umanitaria» (art. 12,
co. 2, TUI). L’assenza di motivazione del provvedimento interministeriale
non aiuta a sciogliere ’enigma. Né aiutano i precedenti, giacché tutti i pro-
cedimenti penali avviati nei confronti delle ONG si sono conclusi con
’archiviazione dei reati ipotizzati’.

L’altro presupposto di esercizio del potere di interdizione puo essere tut-
tora rinvenuto nella conduzione da parte della nave straniera di attivita in
«violazione delle leggi di immigrazione vigenti». In tal caso, il passaggio della
nave puo essere considerato «offensivo» e percio vietato in base all’art. 19,
co. 2, lett. g) della Convenzione delle Nazioni Unite sul diritto del mare.
L’art. 1, co. 2, d.I. n. 130/2020, nella versione convertita, non fa pit esplicito
riferimento a quella norma e connessa motivazione (si limita a un generico
richiamo alla «conformita alle previsioni della Convenzione delle Nazioni
Unite»), che compare invece nei decreti Piantedosi. Ma quali norme
sull' immigrazione sarebbero lese per effetto dell’ingresso nelle acque territo-
riali di una nave ONG che trasporta naufraghi salvati in mare?

In linea generale, I'arrivo non autorizzato di un migrante a bordo di una
nave pud ritenersi contrario alla disciplina sull’ingresso nel territorio dello
Stato (art. 4 TUI). Tuttavia, ove il migrante privo dei documenti per
I'ingresso chieda la protezione internazionale, ad esso va rilasciato un titolo
di soggiorno, sia pure temporaneo, e il suo status non pud considerarsi irre-
golare fino all’esito (negativo) della procedura di asilo. In base alle norme vi-
genti, tale procedura non potrebbe svolgersi a bordo di una nave, perché la
domanda deve essere presentata ed esaminata presso i competenti uffici e
commissioni territoriali®. Pertanto, prima dello sbarco e della sottoposizione
ai controlli di frontiera, lo szatus del migrante non puo essere accertato e non
¢ quindi configurabile, neppure sotto questo profilo, una violazione delle
norme sull'immigrazione. Il fatto che una nave ONG trasporti migranti privi
della documentazione necessaria all’ingresso di per sé non basta a ritenere
violate le leggi di immigrazione: 'adozione di una misura di interdizione nei
confronti di quella nave non sembra potersi fondare neppure su quest’altro
presupposto previsto dall’art. 1, co. 2, del d.1. n. 130/2020.

Occorre del resto ricordare che quando una nave, sia essa pubblica o

> Cfr. L. MASERA, Op. cit., § 3.
¢ Amplius, C. FAVILLI, Op. cit., §§ 3-4.
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privata, & impegnata in una operazione SAR, le esigenze di contrasto
dell'immigrazione irregolare diventano recessive fino al momento dello sbar-
co. Le norme internazionali stabiliscono I'assolutezza dell’obbligo di salvare
le persone in mare e il suo rilievo prioritario rispetto alle funzioni di polizia.
E la Corte di Cassazione, nel caso Rackete, ha chiarito che 1'operazione di
soccorso non termina con il recupero dei migranti a bordo della nave, ma
«comporta 1'obbligo accessorio e conseguente di sbarcarli in un luogo sicu-
ro»’. Pertanto, & soltanto dal momento dello sbarco che le esigenze di conte-
nimento dei flussi irregolari giustificano la sottoposizione dei naufraghi ai
controlli di frontiera®.

L’utilizzo da parte del Governo Conte I del potere di interdizione delle
navi ONG, sulla base di una interpretazione estensiva della disciplina intro-
dotta con l'art. 1 del d.1. n. 53/2019 (c.d. decreto Salvini bis), aveva gia gene-
rato una forte tensione con il regime internazionale sul salvataggio in mare.
Per superarlo, il decreto Lamorgese ha riscritto la norma, escludendo espres-
samente le operazioni di soccorso in mare dal suo ambito di applicazione’.
L’art. 1, co. 2, del d.I. n. 130/2020 vigente, infatti, dopo aver ribadito che il
potere interministeriale di interdizione pud essere esercitato per motivi di
ordine pubblico, ha chiarito che la previsione «zon trovlal comunque appli-
cazione (...) nell'ipotesi di operazioni di soccorso», a condizione che queste
siano «immediatamente comunicate al centro di coordinamento competente
per il soccorso marittimo e allo Stato di bandiera ed effettuate nel rispetto
delle indicazioni della competente autorita per la ricerca e soccorso in mare».
I decreti Piantedosi non chiariscono se questa condizione sia stata soddisfat-
ta, ma dalle ricostruzioni fornite sembra chiaro che il comando delle navi
ONG interdette avessero operato nel rispetto delle ordinarie regole di co-
municazione. Se il giudice amministrativo adito dalle ONG dovesse confer-
marlo, la violazione del dettato dell’art. 1, co. 2, del decreto Lamorgese sa-
rebbe palese.

" Cass., III sez. pen., sentenza 16 gennaio 2020, n. 6626, disponibile al seguente link:
https://www.sistemapenale.it/pdf_contenuti/1582492635_sea-watch-rackete-cass-2022020-
arresto.pdf.

8 V. I. PAPANICOLOPULU, G. BAJ, Controllo delle frontiere statali e respingimenti nel diritto
internazionale e nel diritto del mare, in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, n. 1/2020, nonché
M. SAVINO, Immigrazione, in Enc. dir., 2022, p. 605.

? Su cui, E. ROSAFIO, Port State Control e attivitd sistematica di ricerca e soccorso di perso-
ne nelle acque internazionali del Mar Mediterraneo, in ADiM Blog, Osservatorio della giuri-

sprudenza, novembre 2022.
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In attesa degli sviluppi giurisdizionali, 'esito sostanziale della vicenda &
noto. Nonostante I’adozione dei decreti Piantedosi, i comandanti delle navi
Humanity 1 e Geo Barents destinatarie del provvedimento hanno portato a
termine, in conformita al diritto internazionale, le rispettive operazioni di
salvataggio: sono entrati nelle acque territoriali italiane, hanno sbarcato in un
porto sicuro i migranti che le nostre autorita sanitarie hanno ritenuto vulne-
rabili e hanno poi completato, con uno scarto temporale pitt 0 meno ampio a
seconda dei casi, lo sbarco degli altri migranti. La selettivita degli sbarchi,
prevista dai decreti interministeriali, non si ¢ realizzata.

3. 1l rischio di isolamento dell'1talia nell’Unione europea

In quegli stessi giorni, la Ocean Viking, altra nave ONG carica di naufra-
ghi salvati nel Mediterraneo centrale, ha preferito evitare I’emzpasse determi-
nata dalle misure del Governo italiano, chiedendo un porto sicuro di sbarco
alla Francia, che lo ha concesso “in via eccezionale”. Dopo lo sbarco dei 234
naufraghi nel porto di Tolone, il Governo francese ha dichiarato la sua indi-
sponibilita a proseguire nell’attuazione dello schema di ricollocazione dei
migranti dall’Ttalia, che esso stesso aveva promosso a giugno scorso, durante
la sua presidenza dell’Unione. Sono seguiti giorni di forte tensione diploma-
tica, nei quali la Francia ha prospettato al Governo italiano un destino di iso-
lamento dell’Unione. L’Ttalia rischia davvero di ritrovarsi isolata a Bruxelles,
proprio mentre la negoziazione delle proposte del Nuovo Patto sull’asilo e la
migrazione entra nel vivo?

Per rispondere, & bene partire da un altro interrogativo: «Com’e possibile
che nel 2021 in Italia siano sbarcati 57.812 migranti, ma la Francia abbia re-
gistrato 103.790 domande di asilo, pit del doppio delle 45.200 in Italia?
Come hanno fatto ad arrivare in Germania 148.175 richiedenti asilo, malgra-
do il fatto che non abbia porti sul Mediterraneo?»'’. In teoria, la libera circo-
lazione nell’area Schengen & preclusa ai migranti che sbarcano lungo le no-
stre coste, anche se chiedono asilo. In pratica, perd, i migranti "votano con i
piedi", dirigendosi negli Stati membri che offrono maggiori opportunita di
lavoro e servizi di accoglienza. Questi movimenti secondari spiegano perché
non siano né I'Italia, né la Grecia i Paesi europei che accolgono di pit.

Le statistiche di Eurostat sono eloquenti. Tra gli Stati membri che hanno

0 Cosi D. CARRETTA, I dati di Frontex smentiscono il vittimismo dell'Italia sui migranti, ne
Il Foglio, 12 novembre 2022.
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ricevuto il maggior numero di richieste d’asilo nel 2021, I'Ttalia si colloca, in
termini assoluti, al quarto posto (con 53.610 richieste), dietro a Germania
(190.545), Francia (120.685) e Spagna (65.295). Ed ¢ molto piu indietro in
termini relativi: in rapporto alla popolazione, I'Italia accoglie molto meno (3
richiedenti asilo ogni mille abitanti) rispetto a Svezia (24), Malta (17), Austria
(13), Germania (12) e vari altri Stati UE, collocandosi al 16mo posto su 28 e
al di sotto della media UE".

Sorvolando su questi dati, il Governo italiano in carica — come altri in
passato — ripropone la narrazione di una Italia lasciata sola a fronteggiare
Iafflusso di migranti dall’Africa. E invoca quindi dall’'Unione accordi di ri-
collocazione (c.d. relocation) che dovrebbero servire a condividere con gli
altri Stati membri I'onere di accogliere i richiedenti asilo in arrivo.

Su questi accordi di relocation si concentrano, in effetti, molti sforzi di-
plomatici nell’'Unione. Ma il rischio ¢ che la montagna partorisca il topolino.
Si tratta di accordi difficili da attuare, perché richiedono un elevato grado di
collaborazione tra amministrazioni statali (che un cambio di governo o un
dissidio a Bruxelles bastano a inceppare) e implicano procedure macchinose,
ad alto tasso di fallimento'. Lo testimoniano sia lo schema di ricollocazione
del 2015-2017, che prevedeva fino a 160.000 ricollocazioni, ma nel triennio
ha prodotto meno di 35.000 trasferimenti (13 mila dall’Italia); sia, pit di re-
cente, 'accordo volontario per la ricollocazione di 10.000 richiedenti asilo
salvati in mare (Declaration on a Voluntary Solidarity Mechanism del 22 giu-
gno 2022"), promosso da Parigi, che ha portato, in cinque mesi, a poche de-
cine di trasferimenti. Ha senso, dunque, per il Governo italiano continuare a
invocare soluzioni solidali nella forma di accordi di ricollocazione destinati a
rimanere in larga parte inattuati?

Ormai da anni, la partita principale a Bruxelles si gioca su un altro ver-
sante: quello dei c.d. movimenti secondari. La Germania e gli altri Paesi mit-
teleuropei sono ostili ai movimenti dei migranti nell’area Schengen: in teoria,
perché I'abuso della libera circolazione da parte di soggetti non autorizzati
minaccia la sicurezza di quell’area, incentivando i principali Paesi di destina-

"'V, G. SCHIAVONE, Asilo, ucraini e accoglienza: tutti i dati smentiscono Piantedosi, ne Il
Riformista, 17 novembre 2022.

2 M. SAVINO, O failed relocation and would-be Leviathans: Towards the New Pact on
Migration and Asylum, in ADiM Blog, Osservatorio della giurisprudenza, luglio 2020.

B S. CARRERA e R. CORTINOVIS, The Declaration on a Valuntary Solidarity Mechanism and
EU Asylum Policy: One Step Forward, Three Steps Back on Equal Solidarity, CEPS, October
2022.
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zione a rintrodurre i controlli alle frontiere interne; in pratica, perché quei
movimenti secondari comportano una redistribuzione spontanea dei richie-
denti asilo verso gli Stati membri con sistemi di accoglienza e un mercato del
lavoro pit appetibili, vanificando il controverso principio del regolamento n.
604 del 2013 (c.d. Dublino) su cui poggia il sistema di asilo europeo, cio¢ la
responsabilita del primo Paese di ingresso.

Un parziale correttivo ai movimenti secondari esisterebbe. In base al re-
golamento Dublino, i migranti che, dopo lo sbarco lungo le nostre coste,
chiedano asilo entro 18 mesi in un altro Stato membro dovrebbero essere ri-
portati in Italia, primo Paese che ne ha registrato I'ingresso nella banca dati
Eurodac. Ma queste procedure di trasferimento (c.d. take back) giungono a
compimento in meno del 10% dei casi, anche perché i Paesi di destinazione,
come la Francia e la Germania, vi rinunciano in segno di solidarieta nei con-
fronti dei Paesi di primo ingresso, esposti agli arrivi via mare e al sovraccari-
co dei loro (pit gracili) sistemi di accoglienza. Esiste, dunque, una solidarieta
“all’ombra di Dublino”, meno visibile ma piu efficace della relocation.

Data l'inefficacia del correttivo, le proposte del Nuovo Patto in discus-
sione a Bruxelles prefigurano un rimedio drastico: il ricorso obbligatorio alla
c.d. procedura di frontiera, che implica il trattenimento di gran parte dei ri-
chiedenti in pendenza della procedura di asilo, cosi da evitare la loro disper-
sione nell’area Schengen e quindi i movimenti secondari. Questo scenario —
di detenzione sistematica dei migranti in arrivo, inclusi i richiedenti e a pre-
scindere dall’effettiva possibilita di rimpatrio — dovrebbe preoccupare so-
prattutto I'Ttalia. Rispetto agli altri Stati membri di primo ingresso mediter-
ranel e orientali, infatti, il nostro Paese non investe nelle infrastrutture neces-
sarie (i posti nei CPR sono meno di mille) e quindi non ricorre a misure
coercitive su larga scala. Di conseguenza, non impedisce che i richiedenti in
attesa della decisione sulla protezione e i migranti economici non immedia-
tamente espellibili si spostino verso ’Europa centrale.

In un contesto di movimenti secondari “non ostacolati” dall’Italia e (mal)
“tollerati” dai partner europei, utilizzare gli sbarchi per “batter cassa” in Eu-
ropa ¢ un azzardo audace. Significa autorizzare gli altri Stati a richiamarci al
pieno rispetto non solo delle norme internazionali sul salvataggio delle vite in
mare, ma anche delle regole di Dublino, incluse le procedure di take back.
Significa, inoltre, indispettire i nostri principali partner (Francia e Germa-
nia), che mal tollerano i movimenti secondari e hanno interesse a una solida-
rieta, per I'appunto, silenziosa, dovendo tener a bada le pulsioni sovraniste
interne. E significa, in prospettiva, indurli a reintrodurre i controlli alle fron-
tiere, sempre pit spesso utilizzati per arginare flussi irregolari di persone, co-
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si escludendo di fatto I'Italia dall’area Schengen. Lo schiaffo della Francia,
che — dopo lo sbarco della Ocean Viking a Tolone incautamente celebrato
dal nostro Governo come una vittoria — ha inviato 500 poliziotti a Ventimi-
glia e revocato la disponibilita a ricollocare 3500 richiedenti asilo dall'Ttalia, &
stato un utile “bagno di realta”.

Com’¢ noto, il governo italiano & corso ai ripari. Ha smorzato i toni
dell’aspro conflitto diplomatico e, per uscire dall’isolamento, ha tentato, con
una dichiarazione congiunta', di rivitalizzare quell’alleanza con i MED5 che
il Governo Draghi aveva con pazienza tessuto. L’esito del tentativo ¢ incerto.
La Spagna si ¢ gia sfilata, perché non ha un numero significativo di sbarchi e
non vuole colludere con un Governo responsabile di condotte contrarie al
diritto internazionale ed elogiate da Orban. Ma anche la Grecia, Cipro e
Malta hanno interessi in parte divergenti: i migranti che sbarcano nelle loro
isole sono trattenuti li in attesa dell’esito della procedura di asilo e del rimpa-
trio, senza potersi spostare agevolmente verso altri Paesi dell'UE. Ha senso,
per quei Paesi mediterranei — che fanno fino in fondo “i compiti a casa”, im-
pedendo i movimenti secondari (anche a costo di grossolane violazioni dei
diritti) — allearsi con un governo italiano che non collabora con Bruxelles? E
come puo, allora, il nostro Governo uscire, dal cx/ de sac nel quale la geogra-
fia e le norme europee lo costringono?

Una prima via & coltivare I'ambizione di “far da sé”: il Governo in carica
pud continuare a ricorrere a misure simboliche, come la chiusura selettiva
dei porti alle ONG o la riduzione degli ingressi per motivi di lavoro tramite
il decreto flussi, con il rischio di non dominare i flussi spontanei, invocare la
solidarieta a sproposito, rimanere isolato a Bruxelles e non partecipare alla
riscrittura delle regole europee che dovra poi attuare.

La seconda opzione per I'Italia ¢, invece, accettare di “fare il suo”: rispet-
tare le norme europee e internazionali sottoscritte, accogliere i richiedenti
asilo in arrivo, assicurare loro standard pit dignitosi e percorsi di integrazio-
ne pit credibili, consentirebbe al nostro Governo di rafforzare la propria po-
sizione a Bruxelles e di provare a incidere, con le giuste alleanze, sugli esiti di
un Nuovo Patto che, sia sul piano della responsabilita sia su quello della so-
lidarieta, minaccia di pregiudicarne gli interessi.

Questa seconda strada & ancora percorribile, ma il crinale lungo il quale
si muove il Governo italiano a Bruxelles ¢ divenuto, dopo le vicende di inizio

" Disponibile al seguente link: https://www.interno.gov.it/it/notizie/dichiarazione-

congiunta-sui-flussi-migratori-dei-ministri-competenti-italia-malta-cipro-e-grecia.



Annuario ADiM 2022 23

novembre, piti stretto”. L’interesse nazionale non & estorcere dai nostri part-
ner, sulla pelle dei naufraghi, una disponibilita teorica a ricollocare persone
che spesso si spostano comunque spontaneamente altrove. L’interesse ¢ in-
vece evitare l'isolamento politico nellUE e I'emarginazione dallo spazio
Schengen. I Paesi con i quali confiniamo ben possono convertire la loro be-
nigna acquiescenza ai movimenti secondari dall’Italia in controlli serrati al
confine, lasciandoci davvero da soli a gestire i migranti in arrivo. A quel pun-
to, ’eterogenesi dei fini sarebbe completa.

1 Siv. in proposito L. SCAZZIERL, Europe’s migration problems are back, in Centre for Eu-
ropean Reform, 24 November 2022.
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SOMMARIO: 1. Il quadro normativo internazionale, unionale e nazionale di riferimen-
to. — 2. L’applicazione della direttiva 2009/16/CE alle navi private di soccorso
umanitario e il sistema di controllo, ispezione e fermo ivi previsto. — 3. Il rispetto
delle certificazioni e delle classificazioni dello Stato di bandiera.

1. 1l quadro normativo internazionale, unionale e nazionale di riferimento

Con larticolata pronuncia in commento', la Corte di giustizia affronta il
tema del Port State Control’ come delineato dalla direttiva 2009/16/CE del
Parlamento europeo e del Consiglio del 23 aprile 2009 (relativa al controllo
da parte dello Stato di approdo), in relazione all’ispezione di navi che eserci-
tano un’attivita sistematica di ricerca e soccorso e che si trovano in un porto
o in acque soggette alla giurisdizione dello Stato di approdo’.

- Professore ordinario di Diritto della navigazione e dei trasporti, Universita degli Studi di Teramo.

' CGUE (GCQC), sentenza 1° agosto 2022, Sea Watch eV c¢. Ministero delle infrastrutture e
dei trasporti et al., C-14/21 e C-15/21, ECLI:EU:C:2022:604. La sentenza & stata commentata
da G. CALVELLI, Le navi ong destinate al soccorso privato e il potere ispettivo dello stato di ap-
prodo, in Dir. trasp., 2022, p. 669. In argomento si veda altresi C. TINCANI, I/ potere ispettivo e
le organizzazioni non governative, in Dir. trasp., 2021, pp. 770 ss.

2 In dottrina sul Port State Control, cfr. P. CELLE, I/ “Port State Control” nel diritto internazio-
nale, in Dir. maritt., 2007, p. 712; M. M. COMENALE PINTO, Port State Control, in M.P. Rizz0, C.
INGRATOCI (a cura di), Sicurezza e liberta nell esercizio della navigazione, Milano, 2014, p. 89; O.
OZCAYIR, Port State Control, 2" ed., London, 2004; B. MINUCCL, I/ fermo ammuinistrativo della nave
Sea-Watch 4 al vaglio della Corte di giustizia, in I] Blog di AISUDE, 15 dicembre 2021; M.P. R1zZ0,
Stcurezza e liberta nell esercizio della navigazione: il ruolo dello stato costiero e dello stato del porto, in
Dir. Maritt., 2013, p. 543; P. SIMONE, Contenuti e natura giuridica dei Memorandum of Understan-
ding sul Port State Control, in R. TRANQUILLI LEALI, E.G. ROSAFIO (a cura di), Sicurezza, navigazio-
ne e trasporto, 2008, p. 267; E. TURCO BULGHERINI, Port State Control, in Riv. dir. nav., 2012, p.
765; F. VITTOR, I/ Port State Control sulle navi delle ONG che prestano soccorso in mare: tutela della
sicurezza della navigazione o ostacolo alle attivita di soccorso, in DUDI, 2021, p. 103.

’ Una breve sintesi dei fatti che hanno dato origine alla controversia contribuisce a meglio
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Il contenuto della direttiva 2009/16/CE, nell’assenza nel diritto UE di
una disciplina specifica®, si innesta sulla disciplina internazionale costituita
principalmente dalla Convenzione delle Nazioni Unite sul diritto del mare
del 1982 (UNCLOS)’, della quale I'Unione & parte, e sulla Convenzione in-
ternazionale per la salvaguardia della vita umana in mare del 1974 (SOLAS)®,
di cui sono parte tutti i Paesi europei ma non I'Unione.

Dall’esame del complesso e articolato quadro normativo, emerge la sussi-
stenza del principio per il quale spetta primariamente allo Stato di bandiera
la competenza circa il controllo del rispetto da parte delle proprie navi delle
norme adottate a livello internazionale in materia di sicurezza, prevenzione
dell’inquinamento e condizioni di vita e di lavoro a bordo (Flag State Con-
trol).

Ai sensi della Convenzione ONU sul diritto del mare, infatti, le navi
hanno la nazionalita dello Stato di cui sono autorizzate a battere bandiera
(art. 91 UNCLOS), il quale, nei confronti di queste ultime, rilascia i relativi
documenti e certificazioni; esercita, tranne in casi eccezionali, la giurisdizio-
ne nell’alto mare in via esclusiva (art. 92 UNCLOS), nonché la giurisdizione
e il controllo «in administrative, technical and social matters», adottando tutte

chiarire la questione. Al termine di operazioni di soccorso nelle acque internazionali del Mar
Mediterraneo, due navi, «Sea Watch 4» e «Sea Watch 3», battenti bandiera tedesca, certifica-
te come «nave da carico generale — polivalente» e di proprieta di un’organizzazione umanita-
ria senza scopo di lucro con sede a Berlino, sono sottoposte a provvedimenti di ispezione da
parte della Capitaneria di porto di Palermo e di Porto Empedocle ai sensi del d.lgs. 24 marzo
2011, n. 53 (di attuazione della direttiva 2009/16/CE), cui seguono provvedimenti di fermo
per la mancanza di una certificazione per 'attivita di soccorso di migranti in mare e la presen-
za di numerose «carenze tecniche e operative». Dopo averne sanato alcune, la Sea Watch,
quale proprietaria e armatrice delle navi, propone ricorso dinanzi al TAR Sicilia per
Pannullamento di tali provvedimenti di fermo e, nell’ambito del procedimento, il giudice am-
ministrativo solleva numerose questioni di interpretazione pregiudiziale presso la Corte di
giustizia.

* Cfr. Commissione europea, Recommendation on cooperation among Member States con-
cerning operations carried out by vessels owned or operated by private entities for the purpose of
search and rescue activities, del 23 settembre 2020, C(2020) 6468 final, ove & stato ben rilevata
P’assenza di una normativa specifica relativa all’attivita posta in essere da organizzazioni non
governative (ONG) e avente ad oggetto la ricerca e il soccorso di persone in pericolo o in dif-
ficolta in mare, sia sotto il profilo della salvaguardia della sicurezza in mare delle persone soc-
corse e sia degli equipaggi che le soccorrono.

’ United Nations Convention on the Law of the Sea, Montego Bay, 10 December 1982.

¢ International Convention for the Safety of Life at Sea, London, 1 November 1974.
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le misure necessarie a salvaguardare la sicurezza in mare, ivi incluse quelle
inerenti la  previsione di ispezioni precedenti e  successive
all'immatricolazione (art. 94 UNCLOS).

Alcune regole di cui al capitolo I, parte B, dell’allegato alla Convenzione
per la salvaguardia della vita umana in mare, completano il quadro, preve-
dendo che «certificates issued under the authority of a Contracting Govern-
ment shall be accepted by the other Contracting Governments for all purpo-
ses covered by the present Convention [...]» (Regola 17).

In questo contesto, ove il collegamento tra nave e stato di bandiera ¢ in-
tensissimo, ¢ consentito allo Stato di approdo, «come seconda linea difensiva
contro il trasporto marittimo inferiore alle norme» (cfr. considerando 6 della
direttiva 2009/16/CE), di compiere ispezioni di controllo in aree sottoposte
alla propria giurisdizione nei confronti di navi che battono bandiere di altri
Stati, sebbene il mantenimento delle condizioni e dotazioni certificate dallo
Stato di bandiera gravi sul soggetto proprietario o armatore della nave o, an-
cora, sul bareboat charterer.

L’obiettivo, dichiarato nell’art. 1 della sopra citata direttiva, & quello del-
la drastica riduzione del trasporto marittimo substandard attraverso, in parti-
colare, quel sistema di controllo e di ispezione da parte dello Stato di appro-
do, sulla cui legittimita ¢ incentrata la sentenza in commento, volto al miglio-
ramento dell’osservanza della legislazione internazionale (individuata in via
tassativa nelle convenzioni di cui all’art. 2, n. 1)’. Quanto all’ambito di appli-
cazione, essa ¢ rivolta a qualsiasi nave per il trasporto marittimo battente
bandiera diversa da quella dello Stato di approdo e ai relativi equipaggi che
fanno scalo o ancoraggio in un porto di uno Stato membro per effettuare
un’attivita di interfaccia nave/porto.

La direttiva, pitt volte emendata, ¢ stata attuata in Italia con il d. Igs. 24

"1l riferimento &, attualmente, a: International Convention on Load Lines, 1966 (LL 66);
International Convention for the Safety of Life at Sea, 1974 (SOLAS 74); International Con-
vention for the Prevention of Pollution from Ships, 1973, and the 1978 Protocol relating
thereto (Marpol 73/78); International Convention on Standards of Training, Certification and
Watchkeeping for Seafarers, 1978 (STCW 78/95); Convention on the International Regula-
tions for Preventing Collisions at Sea, 1972 (Colreg 72); International Convention on Tonnage
Measurement of Ships, 1969 (ITC 69); International Convention on Civil Liability for Oil Pol-
lution Damage, 1992 (CLC 92); Maritime Labour Convention, 2006 (MLC 2006); Interna-
tional Convention on the Control of Harmful Anti-fouling Systems on Ships, 2001 (AFS
2001); International Convention on Civil Liability for Bunker Oil Pollution Damage, 2001
(Bunkers Convention, 2001).
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marzo 2011, n. 53% il cui art. 3, restringendo il pitt ampio ambito di applica-
zione della normativa unionale (diretto a «qualsiasi nave per il trasporto ma-
rittimo battente bandiera diversa da quella dello Stato di approdo [...]»),
rende applicabile il decreto medesimo «alle navi e alle unita da diporto uti-
lizzate a fini commerciali di bandiera non italiana ed ai relativi equipaggi che
fanno scalo o ancoraggio in un porto nazionale per effettuare attivita proprie
dell’interfaccia nave/porto», nonché «anche alle ispezioni effettuate su navi
ro-ro da passeggeri e su unita veloci da passeggeri fuori da un porto o lonta-
no da un ancoraggio durante un servizio di linea [...])». L’art. 2, lett. i) indi-
vidua I'autorita competente centrale nel Ministero delle infrastrutture e dei
trasporti — Comando generale del Corpo delle capitanerie di porto — Guardia
costiera.

In questo contesto, si inserisce la questione specifica relativa al contenuto
del potere dello Stato di approdo di ispezione di navi private che esercitino
un’attivita sistematica di ricerca e soccorso e che si trovino in un porto o in
acque soggette alla sua giurisdizione. Due questioni sembrano di particolare
rilievo. Da un lato, come ben posto in luce nella sentenza in esame (par. 16 e
20), I'art. 98 UNCLOS prevede che ogni Stato esiga che il comandante di
una nave che batte la sua bandiera, nella misura in cui gli sia possibile adem-
piere senza mettere a repentaglio la nave, ’equipaggio o i passeggeri, presti
soccorso a chiunque sia trovato in mare in condizioni di pericolo’. Dall’altro,
come corollario di questo principio, nella Convenzione per la salvaguardia

8D. Igs. 24 marzo 2011, n. 53, Attuazione della direttiva 2009/16/CE recante le norme in-
ternazionali per la sicurezza delle navi, la prevenzione dell’inquinamento e le condizioni di
vita e di lavoro a bordo per le navi che approdano nei porti comunitari e che navigano nelle
acque sotto la giurisdizione degli Stati membri.

® Cfr. Comunicazione della Commissione, Orientamenti della Commissione
sull’attuazione delle norme dell'UE concernenti la definizione e la prevenzione del favoreg-
giamento dell’ingresso, del transito e del soggiorno illegali, (2020/C 323/01), per la quale I'art.
1 della direttiva 2002/90/CE sul favoreggiamento «dev’essere interpretato nel senso che
P’assistenza umanitaria obbligatoria per legge non pud e non deve essere qualificata come rea-
to; in particolare, la criminalizzazione delle organizzazioni non governative o di altri attori non
statali che svolgono operazioni di ricerca e soccorso nel rispetto del quadro normativo appli-
cabile costituisce una violazione del diritto internazionale e di conseguenza non & permessa
dal diritto dell’'UE; I’eventuale valutazione della questione se un comportamento rientri nella
nozione di “assistenza umanitaria” di cui all’articolo 1, paragrafo 2, della direttiva — nozione
che non puo essere interpretata nel senso di consentire la criminalizzazione di un comporta-
mento obbligatorio per legge — dev’essere condotta caso per caso, tenendo conto di tutte le

circostanze specifiche».
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della vita in mare I'art. IV, lett. b) prevede che le persone che si trovano a
bordo di una nave per causa di forza maggiore o in conseguenza dell’obbligo
imposto al comandante di trasportare naufraghi, o altre persone, non devono
essere computate, allorché si tratti di verificare 'applicazione alla nave di
una qualsiasi disposizione» della convenzione.

2. L’applicazione della direttiva 2009/16/CE alle navi private di soccorso
umanitario e il sistema di controllo, ispezione e fermo ivi previsto

Cio posto, la Corte, innanzitutto, ritiene che la direttiva 2009/16/CE
debba essere interpretata nel senso della sua applicabilita a qualsiasi nave che
non ricade in una delle eccezioni elencate nel suo art. 3, par. 4: quindi, anche
alle navi private di soccorso umanitario battenti bandiera di uno Stato mem-
bro o terzo che si trovino in un porto, in un ancoraggio o nelle acque soggetti
alla giurisdizione di uno Stato membro (par. 77 e 80 sent.). Ne consegue che
essa osta a che una normativa nazionale quale il d. Igs. 24 marzo 2011, n. 53,
e in particolare il suo art. 3, limiti la sua operativita alle sole navi utilizzate a
fini commerciali. Tale interpretazione sarebbe conforme, del resto,
all’obiettivo perseguito di migliorare 1'osservanza delle norme di diritto in-
ternazionale e unionale relative alla sicurezza marittima, alla tutela
dell’ambiente marino e alle condizioni di vita e di lavoro a bordo, mediante
un sistema di controllo, ispezione e fermo basato su criteri e procedure uni-
formi per tutte le navi soggette alla giurisdizione dello Stato membro di ap-
prodo (par. 78 sent.).

Nell’affrontare le successive questioni, la Corte rileva che la direttiva
2009/16/CE mira a consentire all'Unione e agli Stati membri di verificare che le
navi soggette alla giurisdizione dello Stato membro di approdo rispettino le di-
sposizioni delle convenzioni internazionali elencate all’art. 2, punto 1, della me-
desima (par. 89 sent.), con la conseguenza che essa «deve essere interpretata, te-
nendo conto non solo della convenzione per la salvaguardia della vita umana in
mare, ma anche della convenzione sul diritto del mare» (par. 93 sent.).

Ne discendono due conseguenze. Innanzitutto, la nozione di «Stato co-
stiero» ai sensi della Convenzione sul diritto del mare coincide in parte con
quella di «Stato di approdo» come individuato dalla direttiva 2009/16/CE e
va intesa «come ogni Stato membro dell'Unione che disponga di un porto
marittimo o di un porto fluviale». Inoltre, qualora il comandante di una nave
battente bandiera di uno Stato parte della SOLAS abbia dato attuazione
all’obbligo di soccorso marittimo, né lo Stato costiero né quello di bandiera
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possono esercitare i loro rispettivi poteri di controllo al fine di verificare se la
presenza a bordo di dette persone comporti per la nave in questione una vio-
lazione della SOLAS medesima (par. 108 sent.).

Su questa base, la Corte passa alle questioni interpretative relative al si-
stema di controllo, ispezione e fermo previsto dagli artt. da 11 a 13 della di-
rettiva, con specifico riferimento alle navi che svolgono attivita sistematica di
SOCCOrso in mare.

In particolare, 'art. 11, lett. a), in combinato disposto con il successivo
art. 12, impone agli Stati membri che rivestono la qualita di Stato di approdo
di sottoporre le navi, come definite nell’art. 3, a ispezioni periodiche a inter-
valli di tempo prestabiliti che dipendono dal rispettivo profilo di rischio. Nei
confronti delle navi che presentano «fattori di priorita assoluta», gli Stati
membri sono tenuti a effettuare ispezioni supplementari, mentre ne hanno
facolta nel caso di «fattori imprevisti» (art. 11, lett. b).

Una volta ritenuto che la situazione inerente alle navi Sea Watch 3 e Sea
Watch 4 debba essere esaminata nella sola prospettiva della sussistenza di un
«fattore imprevisto» e, in particolare, dell’accertamento della circostanza se
la gestione delle stesse potesse costituire un «pericolo per le persone, le cose
o ambiente» (par. 116 sent.), la Corte esprime I'importante principio per il
quale lo Stato di approdo non puo effettuare un’ispezione supplementare nei
confronti di navi da carico utilizzate per attivita sistematica di ricerca e soc-
corso di persone in pericolo o in difficolta in mare per il solo fatto che detto
utilizzo implichi il trasporto a bordo di un numero di persone sproporziona-
to rispetto alle risultanze delle loro classificazioni e certificazioni. Tale com-
portamento, infatti, sarebbe idoneo a ostacolare 'attuazione dell’obbligo di
soccorso sancito dall’art. 98 UNCLOS e sarebbe non conforme all’articolo
IV, lett. b) della SOLAS (par. 116 sent.).

Fermo restando quanto sopra, la formulazione dell’art. 11 della direttiva
2009/16/CE, tuttavia, consente, una volta completate tutte le operazioni di
trasbordo o di sbarco delle persone, la sottoposizione di navi che esercitano
un’attivita sistematica di ricerca e soccorso, quando si trovino in aree soggetti
alla giurisdizione di uno Stato membro, a un’ispezione supplementare su or-
dine motivato dell’autorita competente (par. 119 sent.). In tale contesto, puod
assumere una rilevanza decisiva, di per sé sola, al fine di valutare se detta na-
ve sia stata gestita in modo da costituire un pericolo per le persone, le cose o
Pambiente, la chiara insufficienza delle dotazioni di sicurezza o di soccorso
presenti nella nave interessata rispetto al numero di persone che tale nave
puod trovarsi a soccorrere nell’ambito di un’attivita sistematica di ricerca e
soccorso (par. 121 sent.).
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3. 1l rispetto delle certificazioni e delle classificazioni dello Stato di bandiera

Nell’affrontare il delicato problema dell’esercizio da parte dello Stato di
approdo del potere di ispezione dettagliata, la Corte afferma, dando preva-
lenza al fattore della salvaguardia della vita umana, che le navi private di soc-
corso umanitario destinate a un’attivita sistematica di ricerca e soccorso pos-
sono esservi sottoposte solo a conclusione delle operazioni relative.

In questo contesto, poiché I'ispezione dettagliata segue una ispezione ini-
ziale nella quale si sia ritenuto che «sussistono fondati motivi per ritenere che
le condizioni della nave, delle relative dotazioni o dell’equipaggio sostan-
zialmente non soddisfino i pertinenti requisiti di una convenzione», e che vi
sia pericolo per le persone, le cose o I'ambiente, la Corte precisa che il potere
di controllo pud riguardare «la costruzione della nave, le relative dotazioni,
I’equipaggio, le condizioni di vita e di lavoro e il rispetto delle procedure
operative di bordo», nonché quegli elementi che includono I’attivita per la
quale la nave & utilizzata, «’eventuale differenza tra tale attivita e quella per
la quale tale nave ¢ stata certificata ed equipaggiata, la frequenza con cui ¢
svolta detta attivita e le conseguenze che ne derivano in ordine alle condizio-
ni di gestione della nave, alla luce, in particolare, della dotazione di cui ¢
provvista quest’ultima» (par. 132 e 134 sent.). Cio posto, ove l'ispezione det-
tagliata riguardi navi utilizzate per un’attivita sistematica di ricerca e soccor-
so di persone in mare, pur classificate e certificate come navi da carico da
parte dello Stato di bandiera, spettera allo Stato di approdo dimostrare le ra-
gioni per le quali tale circostanza comporta un pericolo per la salute, la sicu-
rezza, le condizioni di lavoro a bordo o 'ambiente (par. 135 sent.). Per con-
tro, lo Stato di approdo non potra imporre che venga provato che tali navi
dispongono di certificati diversi da quelli rilasciati dallo Stato di bandiera o
che esse rispettino le prescrizioni applicabili a una diversa classificazione, in
quanto una tale richiesta (contraria sia al contenuto della SOLAS che della
direttiva 2009/16/CE) metterebbe in discussione il modo in cui lo Stato di
bandiera ha esercitato la propria competenza (par. 138 sent.).

Quanto al potere di fermo, collegato all’art. 19 della direttiva
2009/16/CE, la Corte ritiene che lo Stato di approdo (conformemente anche
alla regola 19, lettera c), del capitolo I, parte B, dell’allegato al protocollo re-
lativo alla SOLAS) puo sottoporre a fermo una nave solo qualora le carenze
emerse da un’ispezione effettuata ai sensi della direttiva 2009/16/CE, in par-
ticolare quelle relative alle dotazioni di sicurezza a bordo, rappresentino un
evidente pericolo per la sicurezza, la salute o 'ambiente. In tal caso, il prov-
vedimento di fermo pud essere revocato solo quando sia stato eliminato
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qualsiasi pericolo «per la sicurezza e la salute dei passeggeri o
dell’equipaggio, senza pericoli per le altre navi e senza minaccia irragionevole
per 'ambiente marino» (par. 144 sent.).

Nello specifico, tuttavia, qualora lo Stato di approdo ispezioni e sotto-
ponga a fermo una nave che batte bandiera di altro Stato membro, essendo
quest’ultimo il solo competente ad adottare le azioni correttive di cui alla di-
rettiva 2009/16/CE, il primo deve rispettare la classificazione e le certifica-
zioni concesse dallo Stato di bandiera. Dal canto suo, afferma la Corte (par.
144 sent.), «lo Stato di bandiera deve tener conto delle ragioni che hanno in-
dotto lo Stato di approdo a ispezionare e poi a sottoporre a fermo tale nave»,
assistendolo nella ricerca delle azioni correttive pit adeguate a correggere le
carenze riscontrate, in ossequio a un principio di leale collaborazione.

In conclusione, la sentenza in rassegna pone in luce, ancora una volta,
come il complesso quadro normativo relativo al soccorso di persone in mare
stenti a porsi come un efficace e certo strumento per una tutela effettiva della
vita umana. Specie nei casi di operazioni di salvataggio siano effettuate con
navi gestite da organizzazioni non governative a fini umanitari e rivestano ca-
ratteri di sistematicita e non di occasionalita, emergono sovrapposizioni tra i
poteri dello Stato di bandiera e di quello di approdo difficili da risolvere in
base alla disciplina vigente.



FRONTEX AT A TURNING POINT?
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SUMMARY: 1. Introduction. — 2. The confusion around Frontex’s mandate and its
human rights obligations. — 3. Human rights violations at sea. — 4. Concluding
remarks.

1. Introduction

On the 29th of April 2022, Fabrice Leggeri officially resigned from his
role as Executive Director of Frontex. Leggeri, a French senior civil servant,
directed Frontex since 2015, when the Agency — created in 2004 — was trans-
formed into the European Border and Coast Guard Agency (EBCG)." His
resignation came amid prolonged and widespread criticism against EBCG’s
alleged involvement in illegal pushbacks of asylum-seekers at sea. In particu-
lar, the decision was triggered by the disclosure of EU Anti-Fraud Agency
OLAF’s findings on the mismanagement of the European border agency,
which were initially shared with Frontex’s Management Board.” In October
2022, the report was publicly disclosed, which led Frontex Executive Man-
agement to acknowledge the practices of the past and commit to systemati-
cally address the shortcomings identified by OLAF.

In a document published on its website, the Agency’s Management
Board confirmed that an extraordinary meeting was held on the 28-29 of

* Ph.D. Candidate in Human Rights and Global Politics, Scuola Superiore Sant’Anna
(Pisa)

'S. CARRERA, L. DEN HERTOG, A European Border and Coast Guard: What's in a name?,
in CEPS Paper in Liberty and Security in Europe, 2016, pp.1-20. Also see N. PERKOWSKI, Fron-
tex and the convergence of humanitarianism, human rights and security, in Security Dialogue,
2018, pp. 457-475.

2 OLAF, Final Report on Frontex, Case No OC/2021/0451/A1.

> Frontex, Statement of Frontex Executive Management following publication of OLAF re-
port, 14 October 2022.
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April in view of the investigations against Leggeri and other staff members.*
The press-release specifies that «[a]t this meeting, the Executive Director
was given the opportunity to comment on the findings contained in the
OLAF report. On the first day of the meeting, he declared his resignation
from all his functions with immediate effect».” Thus, the Management Board
appointed Ms Aija Kalnaja, the most senior Deputy Executive Director, as
Acting Executive Director. Then, in December 2022, the Management
Board appointed Hans Leijtens as new Executive Director.

In addition to addressing the allegations of human rights violations
against Leggeri, this chapter tackles the confusion surrounding Frontex’s
mandate, with a view to ascertaining whether such confusion might endanger
Frontex’s role at the external borders of the EU, whilst allowing a sort of
“hijacking” of the Agency at the hands of its Executive Director. Then, the
work endeavours to delineate some prospects for the future of the Agency,
after the change in its leadership.

2. The confusion around Frontex’s mandate and its human rights obligations

In a letter directed to Frontex’s staff and circulated after his resignation,
Leggeri denied the Agency’s involvement in pushbacks at sea, lamenting that
«[...] the Frontex mandate on which I have been elected and renewed in
June 2019 has silently but effectively been changed».® According to the for-
mer Executive Director, some believe that «Frontex’s core mandate should
be transformed into a sort of Fundamental Rights Body monitoring what
Member States are doing at their external borders. But the mandate that the
Agency got from the EU legislator in 2016 [...] was to support Member
States in managing and protecting the external borders». For its part, the
Commission did not comment on Leggeri’s claims, limiting itself to a state-
ment whereby it «[...] takes note of the resignation of the Executive Direc-
tor of the European Border and Coastguard Agency». Remarkably, the
Commission added that «Frontex fulfils a critically important task to support
Member States manage common European Union external borders and to
uphold fundamental rights in doing so». Therefore, somehow contradicting

* Frontex, Management Board conclusions from the extraordinary MB meeting of 28-29
April 2022, 29 April 2022.

> Tbiden.

¢ Spiegel International, Izzside the Final Days of the Frontex Chief, 10 May 2022.
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Leggeri’s claims on the mandate of the Agency, the Commission underlined
the role of Frontex in the protection of fundamental rights at European ex-
ternal borders.

Leggeri’s resignation letter and the Commission’s statements reveal a cer-
tain degree of confusion around the mandate of the EBCG. Whilst the for-
mer Executive Director seems convinced that the EBCG’s existence is main-
ly linked to the protection of European external borders, the Commission
insists on the Agency’s duty to uphold fundamental rights at EU external
borders. Such a lack of clarity on the relevant legal provisions may be partic-
ularly detrimental to the Agency’s correct functioning. As argued by Gasbar-
ri when examining the topic of the mandate of international organizations,
«the absence of clarity on the relevant primary obligations makes the issue of
accountability extremely abstract, mainly because the discussion lacks the
reference to the legal standards that the organization has to respect».” In the
case of the European border agency, the confusion surrounding the EBCG’s
mandate may be employed to carry out fundamental rights violations in a
context of substantial impunity. Therefore, for the sake of clarity, it is crucial
to ascertain the content of the EBCG’s mandate, alongside its duties in the
field of the protection of fundamental rights.®

Pursuant to Regulation (EU) 2019/1896 of 13 November 2019, establish-
ing the European Border and Coast Guard, the Agency is aimed at ensuring
integrated border management (IBM) in full compliance with fundamental
rights. The concept of integrated border management is defined by Article 3
of the Regulation as a multi-layered concept, consisting of several compo-
nents, including border control, measures to facilitate legitimate border
crossings, and search and rescue operations for persons in distress at sea car-
ried out in accordance with Regulation (EU) No 656/2014 and with interna-
tional law. Notably, Regulation 656/2014, establishing rules for the surveil-
lance of the external sea borders of the EU, provides, in Article 4, that the
principle of non-refoulement and fundamental rights should always be re-
spected in the context of the surveillance operations carried out by Frontex

" L. GASBARRI, The failure to pursue the mandates of international organizations in the
midst of the covid-19 pandemic, in EJIL: Talk!, 2020.

8 For a complete overview of Frontex’s human rights responsibilities, see M. CEDERBATT,
Frontex: Human rights responsibilities, in International Journal of Refugee Law, 2013, pp. 407-
434, Also see J.P. KALKMAN, Frontex: A Literature Review, in International Migration, 2021,
pp. 165-181.
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at sea.” Moreover, as stated in recital 103, Regulation 2019/1986 respects the
fundamental rights and values established in Article 2 and 6 of the Treaty on
European Union and the Charter of Fundamental Rights of the EU. These
include respect for human dignity (Article 1 of the Charter), the right to life
(Article 2), the right to asylum (Article 18) and the protection against remov-
al and expulsion (Article 19). In addition, Article 5, para.4 of Frontex Regu-
lation specifies that «[t]lhe Agency shall contribute to the continuous and
uniform application of Union law, including the Union acquis on fundamen-
tal rights, in particular the Charter of Fundamental Rights of the European
Union, at external borders [...]». Similarly, Article 10 of the founding regu-
lation, listing the EBCG’s tasks, foresees that the Agency «monitors compli-
ance with fundamental rights in all of its activities at the external borders»
and cooperates with the FRA (the EU Fundamental Rights Agency) «in or-
der to ensure the continuous and uniform application of the Union acquis on
fundamental rights».

As for the Executive Director’s role, Frontex Regulation establishes that
he/she is independent from any government but accountable to the Europe-
an Parliament and to the Council. In addition, the Regulation attaches a
number of fundamental rights-related duties to the position of the Executive
Director. For instance, he/she is tasked to assess the fundamental rights and
international protection situation prior to any operational activity. In addi-
tion, he/she is obliged to reply to the fundamental rights officer (FRO) as to
how concerns regarding possible violations of fundamental rights in specific
activities or projects have been addressed. Further, the Regulation foresees
that the executive director may suspend or terminate activities, in whole or
in part, in case of violations of fundamental rights that are serious in nature
or likely to persist.

References to human rights have also been repeatedly incorporated into
Frontex official documents. In the annual report for 2008, for the first time,
Frontex specified that «[f]ull respect and promotion of fundamental rights
[...] is the most important corner stone of modern European border man-
agement». Further, the 2009 annual report stated that «full and sincere re-

? E. PAPASTAVRIDIS, “Fortress Europe” and FRONTEX: Within or without international
law?, in Nordic Journal of International Law, 2010, pp. 75 - 111. Papastavridis highlights how
the application of the principle of non-refoulement to Frontex’s operations at sea appears to
be especially problematic since it is very likely that the persons intercepted will be forced to
return to their countries of origin, where they may be subjected to torture or inhuman or de-

grading treatment.
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spect of fundamental rights is a firm and strategic choice of Frontex”. In
2015, Leggeri himself, upon being appointed Executive Director, affirmed
that «fundamental rights must always be anchored in Frontex mission”.

Moreover, in 2011, the Agency was mandated to create the position of a
Fundamental Rights Officer and to establish a Consultative Forum on Fun-
damental Rights. In the same year, an obligation was introduced to develop a
Fundamental Rights Strategy. In light of these observations and the above-
mentioned provisions, it is indisputable that the respect of fundamental
rights has been sewn into the fabric of the Agency since its first years of ex-
istence.

3. Human rights violations at sea

Notwithstanding the numerous references to the respect of fundamental
rights in the legislative instruments and policy documents regulating Frontex’s
mandate, the Agency was repeatedly involved in human rights violations in the
Mediterranean.' In June 2021, the ONG Sea Watch published a report where it
held that «[alerial reconnaissance enables Frontex to gather extensive
knowledge about developments in the Central Mediterranean Sea and relay in-
formation about boats in distress to the “competent authorities” [...] When
spotting a boat in the Libyan Search-and-Rescue (SAR) zone, Frontex [...] often
only informs the Libyan authorities [...], despite NGO or merchant vessels also
being in the vicinity. By forwarding the information to the Libyan Joint Rescue
Coordination Centre (JRCC) and sometimes even directly guiding the so-called
Libyan Coast Guard to the position of a boat, Frontex coordinates and facili-
tates the interceptions and pullbacks of people in distress to Libya».

The German newspaper Der Spiegel has also conducted an enquiry,
which revealed that Greek border guards have been carrying on push-back
operations in clear violation of international law, with the crucial complicity
of Frontex."" In particular, the enquiry highlighted that during a specific
push-back operation, Frontex was present on the distress scene, but failed to
effectively carry out a SAR operation, as required by international law and by
its mandate.

10 C. BACHILLER LOPEZ, Border policing at sea: Tactics, routines, and the law in a Frontex
patrol boat, in The British Journal of Criminology, 2023, pp. 1-17.

! Spiegel International, Frontex Involved in Illegal Pushbacks of Hundreds of Refugees, 28
April 2022.
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In 2020, amidst allegations of Frontex's involvement in violations of fun-
damental rights at the EU's external borders, the Parliament's Committee on
Civil Liberties, Justice, and Home Affairs (LIBE) decided to investigate the
Agency’s action at sea. In January 2021, LIBE decided to step up its action
and established the Frontex Scrutiny Working Group (FSWG) to monitor
all aspects of the functioning of the Agency, including compliance with fun-
damental rights, alongside the issue of transparency and accountability to-
wards Parliament. The FSWG conducted a fact-finding investigation, col-
lected evidence, and presented its final report in July 2021."” While the re-
port «did not find evidence on the direct performance of pushbacks and/or
collective expulsions by Frontex in the serious incident cases that could be
examined, it found serious shortcomings»." First, it acknowledged that seri-
ous allegations of fundamental rights violations had been «consistently re-
ported» by «reliable actors» both at national and international levels.' Se-
cond, it stressed Frontex's failure to take action in order to prevent or even
reduce the risk of such violations, and underlined deficiencies in the Frontex
monitoring and reporting system for fundamental rights violations. Third, it
voiced regret about the significant and unnecessary delay in the recruitment
procedure of the Fundamental Rights Monitors (FRM) and invited the
Agency to be more proactive so to ensure the fulfilment of its «negative and
positive fundamental rights obligation»" clearly established in the founding
regulation. Finally, with regard to the Parliament's oversight, the FSWG
concluded that Parliament had not been adequately informed on the
EBCG’s actions, that confidentiality hampered Parliament's scrutiny, and
that Leggeri's statements to Parliament «did not reflect the knowledge he
had at the time of his statements».'®

As for the OLAF report itself, it showed that “serious misconduct and
other irregularities [...] hindered the capacity of FRONTEX to fully comply
with its responsibilities, namely monitoring compliance with fundamental
rights in its activities at the external borders, and ensuring respect for, pro-
tection and promotion of, fundamental rights, as enshrined in particular in

2 LIBE Committee, European Parliament, Report on the fact-finding investigation on
Frontex concerning alleged fundamental rights violations, 14 July 2021.

Y Ibidem, p. 5.

Y Ibidem.

B Ibidem, p. 6.

1 Ibidem, p. 16.
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the Charter of Fundamental Rights of the EU”." In particular, OLAF ascer-
tained that the FRO was excluded from the assessment and handling of some
incidents, despite a potential fundamental rights component. In addition, it
was demonstrated that Frontex showed lack of constructive cooperation
with the EU in the implementation of the new legal framework of the Agen-
cy (in force as of 2019), in particular regarding the fundamental rights archi-
tecture, thus causing severe delays in its implementation. Finally, the report
showed that — at least in one occasion — aerial asset were relocated to differ-
ent operational areas of activities with the purpose, among others [...] to
avoid witnessing incidents in the Aegean Sea with a potential fundamental
rights component. The report thus concluded that these irregularities affect-
ed the capacity of Frontex to fully comply with its tasks to contribute to the
uniform application of the UE acquis on fundamental rights, including the
Charter of Fundamental Rights of the EU.'

4. Concluding remarks

In light of the recurring allegations of fundamental rights violations car-
ried out with Frontex’s complicity at European external borders, one is left
to wonder whether the problem is caused by the founding Regulation itself —
allowing a wide margin of appreciation in the interpretation of the Agency’s
mandate and the consequent “hijacking” of the EBCG at the hands of its
Executive Director — or rather by the circumstance that the objective of de-
fending European external borders and that of respecting international hu-
man rights law, as enshrined in the founding instruments, cannot be easily
reconciled. In other words, is this an issue of textual interpretation of EU
legislative instruments or rather the result of the structural inadequacy of
European border management policies, which require substantial revision?
In this regard, it has been argued that the past decade has witnessed the «pe-
culiar co-existence of the securitization of the border and the growing pres-
ence and prominence of human rights and humanitarian ideals in border po-
licing practices»."

" OLAF, Report, cit., p. 3.

8 Ibidem, p. 121.

¥ K. FRANKO AAS, H.O.I. GUNDHUS, Policing Humanitarian Borderlands: Frontex, Hu-
man Rights and the Precariousness of Life, in The British Journal of Criminology, 2015, pp. 1-
18, p. 1.



Annuario ADiM 2022 39

In the current geopolitical and historical context, with the Taliban’s
takeover in Afghanistan, the war triggered by the Russian invasion of
Ukraine, and the weaponization of migrants at the Polish-Belarusian border,
the European Union is faced with a delicate task: that of protecting the
proper functioning of Schengen — including the liberalisation of EU internal
borders and the protection of the external ones — while at the same time de-
fending the human rights of migrants in an increasingly volatile and violent
global context. If the Union aims at maintaining its global reputation of hu-
man rights defender, it must take account of the plight of migrants at its ex-
ternal borders. Thus, in order to strike the right balance between EU’s secu-
rity needs and the imperative to respect migrants' fundamental rights, the
Union must be able to rely on a robust border agency that respects its man-
date and the institutional limits imposed on its action.

Many commentators saw Leggeri’s resignation as an «opportunity for a
fresh start at the Agency».” However, the change in leadership does not
erase the EBCG’s past involvement in pushbacks and fundamental rights vi-
olations. The breaches of human rights law were not carried out by Leggeri
on his own. They were facilitated — if not even encouraged — by Frontex’s
concrete functioning and internal political context. As underlined by Hanne
Beirens, director of the Migration Policy Institute Europe, the current «po-
litical landscape will not make it easy for [the next Executive Director] to
navigate because of [a] drastic shift towards a kind of almost normalisation
of pushbacks»®' As a matter of fact, the EBCG’s Management Board —
which wields considerable political power over the Agency as the only organ
supervising its functioning and with the power to dismiss its Executive Di-
rector — is composed of representatives of the border authorities of the EU
Member States, plus two members of the European Commission. The politi-
cal direction of the Agency is therefore in the hands of EU Member States.”
Accordingly, after Leggeri’s resignation, the EU as a whole is at a turning
point. It will need to decide whether the language of humanitarianism and
human rights protection enshrined in the EBCG’s founding instruments
serves the sole objective of legitimating the Agency’s existence — a humani-
tarian fagade of restrictive border policies — or rather constitutes a concrete
policy objective for the EBCG. In other words, as long as the EU embraces

2 Politico, EU border agency chief resigns after critical watchdog probe, 29 April 2022.
2 Euobserver, Why Leggeri’s resignation won’t change Frontex, 2 May 2022,
2 E. WARP, Frontex — Part of the Problem or Part of the Solution?, in bordersinmotion-

summerschool.com, 23 August 2021.
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exclusionary border policies, and some Member States maintain a restrictive
— or even openly xenophobic — attitude towards migration, it will be difficult
to substantially change EBCG’s functioning and the attitude towards people
on the move.
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1. Introduction

The European Border Coast Guard Agency (EBCGA or Frontex) was
founded in 2004’ to improve the integrated management of the EU Member
States” external borders. In the last few years, it has been at the centre of a
heated debate, due to its overall lack of transparency and absence of an ef-
fective accountability mechanisms®, which led the European Parliament’, the
European Court of Auditors’, the European Ombudsman’, and EU Anti-
Fraud Office (OLAF) to investigate its activities in relation to violations of
fundamental rights. OLAF investigation on Frontex human rights violations® in
the Aegean Sea was concluded in February 2022. However, its final report’, de-
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spite leading to the resignation of the Agency’s former Executive Director in
April 2022, was controversially kept confidential®* by EU Institutions, and
was only much later made public by the German news outlet Der Spiegel’.
As precondition for assessing any liability, the Agency’s lack of transparency
has received increased scrutiny. In fact, scholars'’, researchers'' and civil so-
ciety'? have highlighted how Frontex tends to either fully deny access to the
requested documents or sharing unintelligible copies with the most relevant
parts fully redacted. This constitutes an established practice, which certainly
makes it excessively burdensome, if not impossible, to exercise oversight
over its activities.

The Agency received much legislative attention, and its Regulation was
amended in 2011", in 2016" and then again in 2019". In particular, the new
EBCG Regulation in 2016 and its amendment three years later, marked the
transition of Frontex to a fully operational agency'®, now empowered with
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strong operational tasks and able to deploy its own uniformed standing
corps and its own equipment. Nevertheless, the progressive enhancement of
the Agency’s role, budget and competences, on one hand, and its accounta-
bility, on the other, did not proceed at the same pace'’. The overwhelming
allegations of the Agency’s involvement in fundamental rights violations at
the external borders have relaunched the discussion on the lack of effective
mechanisms for monitoring, reporting and following up on violations and on
transparency. With respect to the latter, the second lawsuit was recently filed
before the CJEU"® to obtain the release of documents relating to Frontex op-
erations.

The problem of lack of transparency in Frontex operations has been ex-
tensively analysed and several concrete solutions towards openness and
transparency have been proposed'®. This contribution, however, attempts an
investigation behind the scenes of these gaps and focuses on the structural
flaws inherent in the application of Regulation 1049/2001 regarding public
access to documents to the work of the EBCGA. In this sense, it does not
analyse the implementation of the Regulation by the Agency, but the source
of the obligations itself.

2. Beyond Decision-Making Institutions: Fit for Purpose?

The rules governing access to documents of the EU Institutions and bod-
ies are enshrined in Regulation 1049/2001%°. The first comprehensive piece
of legislation on this issue was published in 2001 and reflects the political
debate and the concerns expressed by civil society regarding the public’s
right to information vis-a-vis the EU Institutions.

" M. GKLIATL, The new European Border and Coast Guard: Do increased powers come
with enbanced accountability?, in EU Law Analysis Blog, n. 26/4.

8 CJEU, Action Brought on 15 April 2022, Naass and Sea Watch v Frontex, Case T-
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2 Regulation (EC) No 1049/2001 of the European Parliament and of the Council of 30
May 2001 regarding public access to European Parliament, Council and Commission docu-
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The political climate preceding the Maastricht revision of the Treaty on
the European Union was influenced by an increasingly strong call for open-
ness and transparency of the decision-making process, the democratic legit-
imacy of which was questioned. Such a plead culminated in the Treaty of the
European Union pronouncing for the first time that «any citizen of the Un-
ion, and any natural or legal person residing or having its registered office in
a Member State, shall have a right of access to European Parliament, Council
and Commission documents» *'. On this legal basis, Regulation 1049/2001
was adopted, to include in its scope of application all documents held by Eu-
ropean Parliament, Council and Commission, z.e., documents created or re-
ceived by the institutions or otherwise in their possession, in all areas of ac-
tivity of the European Union (Art. 2(3)). The obligation to allow access to
documents was extended with the Lisbon Treaty of 2007 to other Union in-
stitutions, bodies, offices, and agencies, which are obliged to conduct their
work as openly as possible (Art. 15(1) TFEU). The new legal basis for this
right is offered in Art. 15(3) TFEU, which states that Union citizens or resi-
dents have a right to access documents of the Union institutions, bodies, of-
fices, and agencies. It is further provided that institutions shall ensure trans-
parency in their proceedings. Moreover, the EBCG Regulation explicitly
states that Frontex shall be subject to Regulation 1049/2001 when handling
applications for access to documents in its possession (Art. 114).

The aim of Regulation 1049/2001 is to ensure that decisions are taken as
openly and as closely to the citizen as possible, for the administration to en-
joy greater legitimacy and be more effective and accountable in a democratic
system. Hence, only the Commission, the Parliament and the Council fall
under its original scope. The drafters of the Regulation also remind the con-
nection between openness and respect for fundamental rights (Preambular
paras 1 and 2). Regulation 1049/2001 defines the principles, conditions, and
limits of the right to access to documents, establishing rules to facilitate its
enjoyment to the greatest extent possible. The Regulation only covers docu-
ments held by the Institution, drawn up or received by it and in its posses-
sion. The notion of "document" receives a broad definition under Art. 3,
which includes «any content whatever its medium (written on paper or
stored in electronic form or as a sound, visual or audio-visual recording)
concerning a matter relating to the policies, activities and decisions falling
within [an EU] institution’s sphere of responsibility». Similarly, Art. 15(3)

2 Art. 255, Consolidated version of the Treaty on the Functioning of the European Un-
ion, Official Journal 115, 09/05/2008 P. 0159.
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TFEU suggests that the term should be interpreted broadly to include "doc-
uments" whatever their medium. In Patrick Breyer v. European Commis-
sion”, the CJEU specified that the type and nature of the content of the doc-
ument, and the size, length, volume or presentation of the content «have no
bearing on the question whether or not it falls» under the definition of Art.
3: the only condition is that the «said content must relate to the policies, ac-
tivities or decisions falling within the powers of the institution in question».

2.1. A right for EU citizens and residents

From this premise, Regulation 1049/2001 understandably grants the
right to access to documents only to those participating in the democratic
processes of the Union, legal persons (Art. 2(2)). Frontex offers scrupulous at-
tention to this requirement: as provided in the Management Board Decision
No 25/2016 on practical arrangements regarding public access to the docu-
ments, «all initial applications must be accompanied by an identity document
or, in the case of legal persons, the proof of registered office along with the
proof of the bond between the individual presenting the application and the
legal person» (Art. 5) to prove the fulfilment of the nationality criterion.

Taking a teleological approach, interpreting Art. 2(1) of the Regulation
in light of its purpose and the values and social goals it aims to achieve, we
note that accessibility to democratic participation is at the core of the provi-
sion. The original purpose of the limited scope to natural or legal persons
based in the EU is to allow them to influence the democratic process with
informed decisions on the policies and practices of the EU decision-making
Institutions.

Frontex, however, is not entrusted with decision-making powers, but
with operational, organizational, and coordinating tasks. Its operational
powers can directly and indirectly affect the fundamental rights of a large
number of individuals. These individuals are by definition not EU citizens
and have inherent vulnerability. Moreover, since the focus lies on victims of
fundamental rights violations in the context of border surveillance and re-

2 CJEU (Grand Chamber), judgement of 18 July 2017, Case T-188/12, Patrick Breyer v.
European Commission, para. 42, ECLIEU:T:2015:124.
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turn operations, there are substantial chances that they will not be present on
EU territory having been subjected to a pushback or deportation. EU citi-
zens and residents are rarely personally concerned with the activities of the
agency, save for the monitoring role of civil society. Thus, based on the per-
sonal scope of Regulation 1049/2001, the persons most affected by the con-
duct of the agency are excluded from a right of access to documents.

The link between access to documents and citizenship and residence was
justified in light of the EU legal system of the ‘90s, when the external dimen-
sion of EU law and policy was much less developed and EU law was mostly
spreading its effects inside its territorial boundaries. Regulation 1049/2001
was meant to apply internally in the EU, where the Commission, the Coun-
cil, and the European Parliament traditionally operate. Its extension, howev-
er, to an agency with such external vocation as Frontex raises many doubts
as to the suitability of the instrument in the new circumstances.

This obvious mismatch on these two fronts, leads us to the conclusion
that the personal scope of Regulation 1049/2001 does not fit the scope of
operations and factual activity of Frontex.

The original purpose of limiting the scope to persons that participate in
the democratic processes in the EU at the Union, national or municipal level
has lapsed, in light of the non-decision-making mandate of Frontex, as well

as its broad impact upon the rights of third country nationals residing out-
side the EU.

2.2. Public Security Exception

The limits to the right to public access to documents are set in Art. 4 of
the Regulation: should a ground for exception arise, «the institutions shall
refuse access to any requested document». At least on a textual level, institu-
tions are not given discretion to apply a balancing test to weigh the public
interest priorities as regards public security, defence and military matters, in-
ternational relations, and the financial, monetary, or economic policy of the
Community of a Member State against the public interest of transparency
and openness. An argument for a limited discretion of the institutions to ap-
ply such a test can be made on the basis of a deeper analysis of the statutory
purpose and the legislative intent of the provision. In fact, the Agency’s
Management Board has decided that, in principle, all documents should be
accessible to the public**, and only exceptionally restricted.

# Fontex Management Board, Decision No. 25/2016, (5).
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The most important exceptions concern the protection of public inter-
ests, such as public security, defence and military matters, international rela-
tions, and monetary and economic policy (Art. 4(1)(a)), as well as private in-
terests, such as the protection of the privacy or integrity of individuals (Art.
4(1)(b)). Moreover, access to documents meant for internal purposes or re-
lating to a pending decision shall be refused if their disclosure would serious-
ly undermine the decision-making process, unless there is an «overriding
public interest in disclosure» (Art. 4(3)).

Given the nature of the work of the Agency, public security is the most
common ground used by the Agency to deny access. Similarly, to the argu-
ment regarding the personal scope of the Regulation, the public security ex-
ception was meant for the decision-making Institutions. While only a limited
minority of the legislative and policy corpus produced by the European Un-
ion refers to the matters mentioned in Art. 4, a large body of the Agency’s
activities covers public security, defence, and military matters. In fact, since
the 2019 revision of the ECBG Regulation, Frontex has the mandate to de-
ploy its own uniformed and arm corps, engaging in activities at the EU ex-
ternal borders, often in highly militarized contexts (see Frontex involvement
in Operation Irini,” off Libyan coasts; see also Frontex involvement at the
Greek-Turkish external border, where it allegedly faced hybrid threats from
the Turkish navy®).

This exception on the grounds of public policy has become the rule for
the Agency, when dealing with public access to documents requests. The
picture that emerges from the Agency's annual reports, spanning from 2012-
2017 shows a downward trend in responsiveness to access to documents re-
quests. In five years, increasingly fewer applications were granted full access
to the requested documents, and by 2017 the Agency was only granting full
access to 13.9% of applicants. The rate even decreased in 2018, when only
5.26% of requests received full access, before slightly increasing in 2019 with

#? EUNAVFOR MED Operation Irini, whose «aim is to enforce the UN arms embargo
and to contribute to a sustainable ceasefire in Lybia» as stated by High Representative of the
European Union for Foreign Affairs and Security Policy / Vice-President of the European
Commission Josep Borrell. See European Union External Action Service (EEAA), A new EU
military operation in the Mediterranean: Irini is born to enforce Libya arms embargo, 1 April
2020.

% In this direction, see the letter sent by Mr loannis Plakiotakis, the Hellenic Ministry of
Maritime Affairs & Insular Policy to the former Frontex Executive Director, Mr Fabrice Leg-

geri available on Statewatch.org.
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13% of fully positive answers. That number dropped even further, and by
2020 Frontex was only granting full access just under 5% of applications,
and dropped again in 2020, when it did not even reach 5%?’.

This is barely surprising as the legislative framework is structured in a
way that allows the Agency to decide so. The issue is structural and lies on
the exceptions themselves. The exceptions, provided under Art. 4, are not
unjustified per se. The incoherence rather lies in applying limitations reflect-
ing residual policy areas, where security concerns would be marginal, to an
Agency that by definition operates in sensitive domains.

It is not surprising that, this provision has been used as a ground to pro-
tect Frontex from undesired monitoring. In fact, as explicitly described in
the OLAF Report, Art. 4 (1) (a) has been used to prevent judicial authorities
from accessing documents and reviewing the legality of Frontex action, and
the public from exercising public scrutiny?®.

It is not impossible for security-related authorities to operate in a trans-
parent manner. In fact, even traditional law enforcement authorities operate
under a specific mandate on openness and transparency. The legal frame-
work, however, on which Frontex bases its access to documents obligations,
seems to not be built for purpose, especially regarding the limitations of the-
se obligations. There is need for transparency safeguards fitting for security
bodies, which safeguards are subject to concrete criteria and procedures, ra-
ther than a broad security exception that can be invoked unlimitedly and
without grounded justification.

3. Data Management

Another difference between the work of Frontex and that of the deci-
sion-making Institutions concerns data management. Frontex is heavily in-
volved in the management of data of large groups of migrants. The infor-
mation-sharing aspect of the Agency’s work has been significantly strength-
ened over the years along with the creation of new specialised structures and
mechanisms.

" Frontex, Annual report activity 2019, 2020, 2021.

# TFinal Report, OLAF investigation, 03(2021)21088, Brussels. P.41; Regulation
1049/2001 raised similar concerns to those expressed in this post with regards to the OLAF
Report, before it was leaked. In this direction, see L. SALZANO, The Secretiveness over the
OLAF Report on Frontex Investigations: Rule of Law Fading into Arbitrariness?, op. cit.
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Already in 2011, the Agency was given the mandate to collect and pro-
cess personal data related to irregular migration and trans-border criminal
activities during all operations. In 2013 Frontex was entrusted with the co-
ordination of EUROSUR, a pan-European surveillance system of the EU’s
southern and eastern borders, established with Regulation 1052/2013, now
replaced by EBCG Regulation 2019), which integrates all maritime surveil-
lance facilities of the member states. The Agency’s 2016 mandate permitted
it to collect, process and share personal data not only for purposes of migra-
tion management but also for purposes of law enforcement, including com-
bating terrorism, human trafficking, and human smuggling, as well as docu-
ment fraud.

In the context of its new powers, Frontex can exchange information with
EU agencies, including Europol as well as third countries for a variety of dif-
ferent and not clearly delineated purposes ranging from border surveillance
to combating terrorism (Art. 12(2)). This, combined with the interoperabil-
ity-related competencies of Frontex”, creates a quite broad mandate for the
processing and especially the sharing of data both within the EU and out-
side, involving EU institutions, agencies, and law enforcement authorities.
Most of its extensive data management powers are related to returns for the
Agency to facilitate them more efficiently. In particular, Frontex was man-
dated to collect from various sources information necessary for issuing re-
turn decisions, identifying individuals subject to removal, and other pre-
return, return-related and post-arrival and post-return activities (Art.
49(1)(a)(i)). Moreover, it was tasked with developing and operating a cen-
tralised return management platform for processing all relevant information
(Artt. 15(4), 49(1)(d), 50(1)). This platform integrates the existing national
and EU-wide return management systems and allows for an automated trans-
fer of data.

As shown by the account above, Frontex’s data collection and exchange
concern predominantly third country nationals. Given the extent of the
Agency’s data processing and sharing powers, such activities cannot be left
to the sole scrutiny of the European Data Protection Supervisor (Art. 1(3)
Regulation 2018/1725). Social accountability to civil society can only be pos-
sible with a strong right to access to documents, afforded especially to the
persons affected by the data processing, namely third country nationals not
residing in the EU. The scope of Regulation 1049/2001 was adequate when

» Statewatch, EU: Interoperability: Member States want "substantial changes" to En-
try/Exit System;, questions over "red links" and the role of Frontex, 2018.
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covering the work of the three EU Institutions, which are not involved is
such extensive data processing. Putting the Regulation in perspective of the
contemporary work of Frontex, it seems insufficient to afford the necessary
openness and accountability. The Agency needs, instead, to be covered by a
Regulation that includes concrete safeguards, mechanisms, and due diligence
procedures.

4. Conclusion

Going beyond the criticisms of Frontex for the implementation of its ac-
cess to documents obligations, this contribution has delved into the source
of these obligations. It evaluates the suitability of Regulation 1049/2001 in
relation to the work of the Agency and identifies the shortcomings of a sys-
tem that seems partly outdated and ill-fitting to the particular characteristics
of the work of a Border and Coast Guard Agency. It has been shown that
Regulation 1049/2001 has limited effectiveness for improving transparency
into Frontex operations. Gaps are identified with respect to its personal
scope of application, its wide exceptions to the right of public access to doc-
uments, and its broad formulation lacking concrete and enforceable safe-
guards.

Currently, we rely on the scrutiny of the CJEU and the EU Ombudsman
to address the «culture of secrecy’® developed by Frontex. In this blog we
argue that the source of the problem is, in fact, at the legislative level, as
Regulation 1049/2001 seems to be giving ample space to the Agency to con-
trol information’" in an obstructive and secretive manner. We suggest, thus,
that the solution also comes from the legislator.

As the legislative history of Regulation 1049/2001 shows, it was designed
to offer a solution to a very specific transparency issue, namely, to address
allegations of democratic deficit directed at the decision-making institutions.
Its extension to any transparency matter regarding any other Institution,
body or agency fails to acknowledge the inherent differences underlying the
organic structure of the EU and its policy areas. As it is often the case with

° E. GUILD ET AL., Implementation of the EU Charter of Fundamental Rights and its Im-
pact on EU Home Affairs Agencies. Frontex, Europol and the European Asylum Support Office,
in European Parliament Study, 2011.

' M. GKLIATIL, J. KILPATRICK, Frontex, secrecy and security: control of information as strat-

egy for institutional preservation, in Open Government in the EU, 2021.
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Frontex, also the (mis)implementation of Regulation 1049/2001 is not coun-
terbalanced by proper safeguards. Existing ones, the effectiveness of which is
questionable, should be abreast of the technological developments now
whose deployment constitutes the core of Frontex activity.

While the EU has taken efforts to address the question of its openness
and transparency, the solution should be differentiated, considering the par-
ticular characteristics of different bodies and agencies. It seems that the
drafters of the Lisbon Treaty have foreseen this need. Artt. 15(2) and (3)
TFEU, which extend the freedom of information obligations to all institu-
tions, bodies, offices, and agencies, suggests that this should be governed by
regulations, which should be set up in accordance with the ordinary legisla-
tive procedure. It is obvious that the drafters of the Lisbon Treaty, signed six
years after the adoption of Regulation 1049/2001, did not feel content with
the legislative framework when they extended the right to public access to
documents beyond the three decision-making Institutions.

More than a decade after the adoption of the Lisbon Treaty and in light
of intense criticisms regarding the lack of transparency by Frontex, it is high
time to call upon the Commission to take another look at our legal frame-
work and effectively extend the right of access to documents to all institu-
tions, bodies, offices, and agencies of the Union. Such examination can con-
clude the need for a separate Frontex transparency Regulation. Such a pro-
posal should further be evaluated on the basis of its feasibility and desirabil-
ity and examine whether an amendment of the existing Regulation could still
allow it to be a freedom of information model, which can also cover the
character of the European Border and Coast Guard.
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1. Intelligenza artificiale e governance dell immigrazione: una tecnologia poli-
ticamente neutrale?

Per comprendere la necessita di sviluppare anche nel contesto giuridico
italiano un dibattito “realista” sull'impiego di sistemi basati su intelligenza
artificiale da parte delle autorita nazionali ai fini di una pit efficiente gestio-
ne delle frontiere & sufficiente richiamare alcuni dati. Secondo Statewatch, a
partire dal 2007 'Unione europea ha investito 341 milioni di euro in ricerca
avente ad oggetto tecnologie basate sull'TA in materia di asilo, immigrazione
e controllo delle frontiere, finanziando circa 51 progetti nei quali si prevede
la sperimentazione di “autonomous border control robots, biometric identi-
fication and verification devices, and automated data-gathering and analysis
"1 E inoltre significativo che il World Migration Report 2022
dell’Organizzazione Internazionale per le Migrazioni abbia dedicato un capi-
tolo al tema della “Artificial intelligence, migration and mobility: Implica-

tions for policy and practice”.

systems

L'intreccio tra politiche in materia di immigrazione e utilizzo di disposi-

* Professore associato in Diritto pubblico comparato, Universita degli Studi di Trento.

' Organisation for Migration, World Migration Report 2022, pp. 281-300.

2 A. BEDUSCHI, Artificial intelligence, migration and mobility: Implications for policy and
practice, in International Organisation for Migration, World Migration Report 2022, 2022, pp.
281-300.
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tivi basati su sistemi autonomi ¢ destinato a produrre effetti potenzialmente
virtuosi, ai quali, tuttavia, si associano alcune criticita derivanti in particolare
dalla natura e dal grado di sviluppo delle tecnologie disponibili. In tal senso,
la gestione delle frontiere degli Stati rappresenta un ambito in cui questa
complessita si esprime in modo paradigmatico. Infatti, i sistemi basati sull'TA
si innestano sulla preesistente necessita di trovare un equilibrio tra gestione
efficiente dei flussi migratori e I'effettiva tutela dei diritti fondamentali dei
migranti’.

A livello europeo ¢ stata proposta una definizione di “smart borders” per
identificare I'insieme di “sistemi automatizzati per accelerare e facilitare la
procedura di controllo alle frontiere della maggior parte dei viaggiatori, e per
ostacolare e fermare quegli immigrati che rappresentano una minaccia per la
sicurezza dell’'UE attraverso il loro status di immigrati irregolari, criminali o
terroristi”*. Le tecnologie associabili a tale concetto (ad esempio, droni, rico-
noscimento facciale, big data, app di tracciamento, chatbot) sono indubbia-
mente in grado di aumentare |'efficienza delle attivita svolte, ad esempio in
termini di tempi di espletamento delle procedure, di prevedibilita delle ca-
ratteristiche concrete dei vari flussi migratori, di numero di domande di visto
e di protezione internazionale processate. Tuttavia, & necessario valutare at-
tentamente quale sia, o possa essere, 'impatto di questo utilizzo in termini di
effettivita delle tutele giuridiche associate a tale ambito spaziale — la frontiera
— e la compatibilita con il rispetto delle garanzie previste a livello costituzio-
nale, internazionale ed europeo.

Una prima questione di ordine concettuale, ma densa di conseguenze dal
punto di vista normativo, ¢ rappresentata dalla valutazione relativa alla sup-
posta “neutralita” dei sistemi basati sull'TA rispetto alle funzioni pubbliche
interessate dal loro impiego. Dato conto delle potenzialita virtuose in termini
di efficacia ed efficienza delle politiche in materia, occorre evitare che il me-
todo dello “smart border” si traduca nella edificazione di “invisible border
walls”, in quanto «introducing Al into the decision-making on immigration
and border control has the potential to supplement (...) non-entrée policies,
such as visa control and extradition practices»’. E opportuno quindi valutare

> Per un’analisi generale in ambito europeo, C. DUMBRAVA, Artificial intelligence at EU
borders. Qverview of applications and key issues’, European Parliamentary Research Service In-
Depth Analysis, 2021.

*J. P. BURGESS, D. KLOZA (eds.), Border Control and New Technologies. Addressing Inte-
grated Impact Assessment, ASP, 2021, p. 25.

> R. AKHMETOVA, Efficient Discrimination: On How Governments Use Artificial Intelli-
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la configurabilita del rischio di “politicizzazione” di tali dispositivi, nel caso
in cui la loro adozione risulti funzionale al rafforzamento di “state practices
that are aimed at curbing international migration and preventing certain in-
dividuals from reaching state territories”®.

Il concetto di “smart border” insiste su un ambito spaziale e normativo
che puo essere decisivo — “life changing” — nel determinare il destino delle
persone coinvolte e anche per questo ¢ in grado di esprimere le principali
criticita generalmente associate a queste tecnologie: ad es., il margine di erro-
re che puo essere associato a tecnologie come il riconoscimento facciale, che
risulta essere particolarmente elevato proprio in riferimento alle “tipologie”
di individui che tradizionalmente costituiscono la categoria composita dei
migranti; il rischio di discriminazione e stigmatizzazione nei confronti di spe-
cifici gruppi sociali (come le minoranze e le donne), derivante dalla presenza
di biases cognitivi che possono caratterizzare i sistemi autonomi basati
sull’apprendimento automatico; I'effettivita del diritto a non essere sottoposti
a una decisione completamente autonoma; la necessita di garantire una su-
pervisione umana all’interno del processo decisionale; il diritto a un ricorso
effettivo. Errori e pregiudizi direttamente associati alle caratteristiche tecni-
che dei dispositivi autonomi possono provocare un impatto particolarmente
dannoso nel contesto della gestione dei flussi migratori, finendo per aumen-
tare — anziché ridurre — le attuali criticita in termini di effettiva tutela dei di-
ritti dei migranti, soprattutto nelle prime fasi di contatto con le autorita na-
zionali.

Di particolare interesse in tal senso appare lo strumento della “valutazio-
ne di impatto algoritmica” (Algorithmic Impact Assessment), previsto ad
esempio nell’ordinamento canadese, in cui il dispositivo viene sottoposto —
prima della produzione — a una verifica del livello di impatto in particolare
su «the rights of individuals or communities, the health or well-being of in-
dividuals or communities, the economic interests of individuals, entities, or
communities and the ongoing sustainability of an ecosystem», identificando
quattro livello di “rischio”, associati a diversi tipi di garanzie e standard rela-
tivi allo “human in the loop”, al diritto a una spiegazione, alle informazioni
relative al training dei dispositivi (Algorithmic Impact Assessment Tool). Inol-
tre, nel sistema canadese’ si prevede I"obbligo di testare i processi di sviluppo

gence in the Immigration Sphere to Create and Fortify ‘Invisible Border Walls’, Centre on Mi-
gration, Policy and Society, Working Paper n. 149, University of Oxford, 2020, pp. 14.

¢ Ivi, p. 16.

" Directive on Automated Decision-Making, 2021.
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e i dati utilizzati dai sistemi autonomi, prima dell'inizio della produzione, al
fine di verificare 'assenza di pregiudizi involontari attribuibili ai dati utilizza-
ti e ad altri fattori che potrebbero influenzare i risultati in modo scorretto,
prima dell’inizio della produzione (§ 6.3.1), e di sviluppare strumenti di mo-
nitoraggio al fine di identificare eventuali risultati indesiderati e di verificare
la conformita alla legge in materia (§ 6.3.2).

2. Dalla sperimentazione al ruolo delle corti: un primo nucleo di garanzie di
fronte agli “smart borders”

In assenza di un quadro normativo ad hoc in materia, il ruolo svolto dalle
corti assume un rilievo particolare. La Corte di Giustizia ha recentemente ri-
conosciuto il dovere di garantire I’esistenza di un dibattito pubblico, infor-
mato e democratico, relativo all’utilizzo e al finanziamento pubblico delle
tecnologie di controllo®. Sul piano delle garanzie sostanziali, la medesima
Corte ha richiamato 'esigenza di assicurare una serie di garanzie, diretta-
mente riconducibili alla natura “intelligente” dei dispositivi impiegati’. Il ca-
so aveva ad oggetto il trattamento automatizzato dei dati personali dei viag-
giatori all’interno dell’'Unione europea, finalizzato a selezionare chi debba
essere sottoposto a controlli supplementari sulla base di una valutazione del
rischio di commissione di atti terroristici o reati gravi (oltre che al fine del
miglioramento dei controlli alle frontiere esterne e il contrasto
all'immigrazione irregolare). In particolare, la Corte ha richiamato i seguenti
principi:

- «nessuna decisione che comporti conseguenze giuridiche negative
per l'interessato o che lo danneggi in modo significativo puo essere adottata
da parte delle autorita competenti solo sulla base del trattamento automatiz-
zato dei dati PNR», tenuto conto degli elevati tassi di errore che caratteriz-
zano questi strumenti algoritmici (§ 178);

- il trasferimento dei dati alle autorita nazionali in caso di riscontro positi-
vo, al fine di effettuare una valutazione “umana”, puo avvenire solo a seguito di
un preventivo e ulteriore trattamento non automatizzato dei dati (§ 179);

8 Trib. UE, sentenza 15 dicembre 2021, Breyer c. Agenzia esecutiva europea per la ricerca
(REA), causa T-158/19, § 200.

® CGUE, sentenza 21 giugno 2022, Ligue des droits humains c. Conseil des ministers, C-
817/19, su cui v. T. CHRISTIAN, A Directive altered beyond recognition: On the Court of Justice
of the European Union’s PNR decision (C-817/19), in VerfBlog, 23 giugno 2022.
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- la garanzia di un controllo giurisdizionale della legittimita del tratta-
mento automatizzato, avente ad oggetto anche I’eventuale presenza di errori
o distorsioni nell'impostazione dei dati e la configurabilita di eventuali effetti
discriminatori che possono derivare, anche solo potenzialmente e indiretta-
mente, dall’'uso di sistemi algoritmici;

- il diritto dell'interessato a comprendere il funzionamento di criteri e dei
programmi utilizzati deve essere considerato parte del diritto a un ricorso effettivo;

- il principio per cui al giudice deve essere garantita la possibilita di
«poter conoscere tanto I'insieme dei motivi quanto gli elementi di prova sulla
base dei quali ¢ stata adottata tale decisione (...), ivi compresi i criteri di valu-
tazione prestabiliti e il funzionamento dei programmi che applicano tali cri-
teri» (§ 211);

- il divieto di utilizzare «tecnologie di intelligenza artificiale nell’ambito
di sistemi di autoapprendimento (machine learning), che possono modificare,
senza intervento e controllo umani, il processo della valutazione e, in particola-
re, i criteri di valutazione sui quali si fonda il risultato dell’applicazione di det-
to processo nonché la ponderazione di tali criteri» (§ 194).

Dal punto di vista dell’analisi giuridica, di particolare interesse risulta
I’eventuale applicabilita dei principi richiamati all’utilizzo di sistemi “smart”
in ambiti direttamente correlati alla governance dell'immigrazione, quali ad
esempio I’eventuale valutazione preliminare automatizzata in tema di prote-
zione internazionale e di permesso di soggiorno, o la previsione della atten-
dibilita delle dichiarazioni rese alla frontiera attraverso dispositivi di ricono-
scimento facciale.

Si tratta di questioni — e applicazioni — futuribili ma gia sperimentate,
seppur in ambiti e per finalita limitati. Si pensi, ad esempio, al progetto
iBorderCtrl (Intelligent Portable Control System), che ha I'obiettivo di con-
sentire controlli di frontiera pit celeri e accurati su cittadini extra-europei
che vogliano fare ingresso sul territorio europeo. All'interno di tale sistema,
si prevede I'utilizzo di dispositivi quali il Face Matching Tool (FMT), che
esegue il riconoscimento facciale durante le fasi di pre-registrazione e di at-
traversamento delle frontiere, e 'Hidden Human Detection Tool (HHD),
basato su un algoritmo che esegue, controlla e valuta I'intervista svolta prima
della registrazione mettendo in sequenza una serie di domande poste ai viag-
giatori da un avatar, al fine di misurare la probabilita di contenuto falso o in-
gannevole nelle interviste attraverso 1’analisi dei micro gesti non verbali degli
intervistati'’,

10 Per un commento, J. SANCHEZ MONEDERO, L. DENCIK, The politics of deceptive bor-
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3. La proposta di Regolamento europeo in materia di intelligenza artificiale e
la governance dell’ immigrazione

Anche alla luce di tali prospettive, occorre da ultimo richiamare la Pro-
posta di regolamento sull'intelligenza artificiale presentata dalla Commissio-
ne. Appare qui opportuno sottolineare come nella Proposta viene richiamato
l'utilizzo di sistemi di intelligenza artificiale nella gestione della migrazione,
dell’asilo e del controllo delle frontiere. In particolare, si sottolinea la parti-
colare condizione di vulnerabilita delle persone coinvolte dall'impiego di tali
dispositivi, oltre al fatto che queste ultime «dipendono dall'esito delle azioni
delle autorita pubbliche competenti». Su tali basi, la Proposta sottolinea la
necessita di garantire particolarmente in questi ambiti “I’accuratezza, la na-
tura non discriminatoria e la trasparenza” dei sistemi di IA, al fine di garanti-
re “il rispetto dei diritti fondamentali delle persone interessate, in particolare
il diritto alla libera circolazione, alla non discriminazione, alla protezione del-
la vita privata e dei dati personali, alla protezione internazionale e alla buona
amministrazione”.

Da cid deriva la classificazione “ad alto rischio” di quei sistemi che consi-
stano in «(...) poligrafi e strumenti analoghi per rilevare lo stato emotivo di
una persona fisica; per valutare determinati rischi posti da persone fisiche
che entrano nel territorio di uno Stato membro o che presentano domanda
di visto o di asilo; per verificare 1'autenticita dei documenti pertinenti delle
persone fisiche; per assistere le autorita pubbliche competenti nell'esame del-
le domande di asilo, di visto e di permesso di soggiorno e delle relative de-
nunce, con l'obiettivo di stabilire I'ammissibilita delle persone fisiche che ri-
chiedono uno status»''.

Al netto dell’esigenza di chiarire il concreto ambito applicativo di tale
formulazione, va rimarcato il fatto che I'utilizzo da parte delle autorita na-
zionali ed europee di tali dispositivi sara condizionato, una volta approvata la
proposta di regolamento, al rispetto di requisiti e garanzie predeterminati, da ve-
rificare attraverso una procedura di accertamento di conformita. Tra tali requisi-
ti e salvaguardie ¢ utile ricordare quanto previsto in materia di governance dei
dati utilizzati per I'addestramento di modelli, rispetto alla quale si prevede la ne-
cessita di esaminare i set di dati di addestramento, convalida e prova al fine di

ders: 'biomarkers of deceit' and the case of iBorderCtrl, in Information, Communication & Socie-
17,2020, pp. 1-18.

" Per un commento, P. MOLNAR, The EU’s AI Act and its Human Rights Impacts on peo-
ple Crossing Borders, in Dot. Mig, 2022.
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individuare Iesistenza di «possibili distorsioni» ed «eventuali lacune o carenze
di dati, e come tali lacune e carenze possano essere affrontate» (art. 10).

Rispetto  all’applicazione  nel  contesto  della  governance
dell'immigrazione, di particolare rilievo appaiono il requisito secondo cui
«gli insiemi di dati per la formazione, la convalida e la verifica devono essere
pertinenti, rappresentativi, privi di errori e completi» e devono avere le pro-
prieta statistiche appropriate, «anche, se del caso, per quanto riguarda le
persone o il gruppo di persone su cui il sistema di IA ad alto rischio & desti-
nato a essere utilizzato» (articolo 10). Di particolare interesse risulta anche il
riferimento al fatto che «i set di dati di addestramento, convalida e prova
tengono conto, nella misura necessaria per la finalita prevista, delle caratteri-
stiche o degli elementi particolari dello specifico contesto geografico, com-
portamentale o funzionale all'interno del quale il sistema di IA ad alto rischio
¢ destinato a essere usato». Tali requisiti possono evidentemente assumere
particolare rilevanza se applicati ai sistemi di IA nella gestione delle migrazioni
e del controllo delle frontiere, richiedendone un adattamento — dal punto di
vista tecnologico e normativo — all’esigenza di assicurare comunque I'effettivo
rispetto di principi quali il divieto di refoulement e di espulsioni collettive, ol-
tre che dei diritti dei migranti, quale quello di chiedere protezione.

4. L’opportuniti di una riflessione giuridica, comparata e multidisciplinare

Questi brevi spunti evidenziano I'opportunita di una approfondita di-
scussione giuridica, che si qualifichi nel senso della multidisciplinarieta e
dell’utilizzo del metodo comparato, su questi temi. In particolare, una gene-
rale questione di partenza, oltre a quelle pitt puntuali che sono state eviden-
ziate nel corso di questo breve contributo, puo essere identificata
nell'impatto che I'utilizzo di tecnologie “smart” pud produrre sui modelli —
nonché sulle prassi — di governance dei fenomeni migratori e sulla concreta
configurazione delle garanzie nei confronti delle persone coinvolte. Ulteriori
domande di ricerca, evidentemente integrabili e aperte a ulteriori dimensioni
di analisi, possono essere individuate nella distinzione tra neutralita e politi-
cizzazione delle tecnologie “smart borders”; nella valutazione dell’impatto
delle caratteristiche intrinseche a tali tecnologie sulla governance delle mi-
grazioni (errori, biases, rischi di discriminazione); nella selezione di modelli
di disciplina sostenibili da un punto di vista giuridico, sociale e tecnologico;
nella verifica del ruolo svolto dalle corti, in funzione di determinare
'esistenza di standard di garanzia minimi in tale ambito.
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1. Introduction

The Schengen Information System (SIS) is the ancestor of all European Union
(EU) large-scale Information Technology (IT) systems'. It was firstly envisaged in
the Convention implementing the Schengen Agreement of 14 June 1985° (CISA)
according to which the abolishment of controls among the borders of the contract-
ing parties would hinder maintaining internal security. The system was obtained
from the interconnection of existing national databases, resulting in a unique struc-
ture compared to the other large-scale IT systems: it works through the provision of
alerts, that is, instructions that one State sends to the others to undertake specific ac-
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national legal orders from the University of Ferrara, francescatassinari92@gmail.com. This contri-
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' E. BROUWER, Digital borders and real rights: effective remedies for third-country nationals
in the Schengen Information System, Leiden, 2008, S. KABERA KARANJA, Transparency and pro-
portionality in the Schengen Information Systema and border control co-operation, Leiden,
2008, and M. COLVIN, The Schengen information System: a human rights audit, in European
Human Rights Law Review, n. 3/2001, pp. 271-279.

2 The Schengen acquis - Convention implementing the Schengen Agreement of 14 June
1985 between the Governments of the States of the Benelux Economic Union, the Federal
Republic of Germany, and the French Republic on the gradual abolition of checks at their
common borders, OJ L 239, 22.9.2000, p. 19-62.
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tions; in parallel, the Supplementary Information Request at the National Entries’
(SIRENE) Bureaux enable the exchange of additional information.

The SIS entered into operation in 1998, following its communitarisation into
the EU’s Justice and Home Affairs Area (JHA Area). From that moment on, it
underwent two main revisions that, we claim, bring it closer to an instrument for
the management of migration flows rather than a police cooperation tool. This
chapter retraces the evolution of the SIS from its first to its second-second genera-
tion to highlight the significant stages that have progressively moved its nature
from the criminal area to the prevention of and fight against irregular migrants.

2. The provision of refusal of entry alerts in the Schengen Information System

The SIS shifted from the intergovernmental to the communitarian
framework in 1997 with the Treaty of Amsterdam®. The so-called “ventila-
tion procedure” integrated the provisions of the CISA into both the Treaty
on the European Community (TEC) and the Treaty on the European Union
(TEU) in line with the Greek template imposed by the Treaty of Maastricht
in 1992°. Originally, the majority of alerts on persons, objects, and vehicles
related to the trans-border police and judicial cooperation in criminal mat-
ters® (PJCCM). Consequently, the SIS predominantly fell under the EU roof
where a Data Protection Framework Decision’ (DPFD) was adopted in 2008
only. Thus, the Council of Europe’s Convention No 108% and its Recom-
mendation No R (87) 15° were taken as the main points of reference to regu-

> 2013/115/EU: Commission Implementing Decision of 26 February 2013 on the Sirene
Manual and other implementing measures for the second generation Schengen Information
System (SIS II) (notified under document C(2013) 1043), OJ L 71, 14.3.2013, p. 1-36.

* Treaty of Amsterdam amending the Treaty on European Union, the Treaties establish-
ing the European Communities and certain related acts, OJ C 340, 10.11.1997, p. 1-144.

> Treaty on European Union, OJ C 191, 29.7.1992, p. 1-112.

¢S.PEERS, EU Justice and Home Affairs Law. Volume II: EU Criminal Law, Oxford, 2016.

7 Council Framework Decision 2008/977/JHA of 27 November 2008 on the protection of
personal data processed in the framework of police and judicial cooperation in criminal mat-
ters, OJ L 350, 30.12.2008, p. 60-71.

8 Council of Europe, Convention for the Protection of Individuals with regard to Auto-
matic Processing of Personal Data, ETS No 108, Strasbourg, 28.1.1981.

? Council of Europe Committee of Ministers explanatory memorandum to Recommendation
No. R (87) 15 of the Committee of Ministers to member states regulating the use of personal data in
the police sector, 410™ meeting of the Ministers' Deputies, Strasbourg, 17.09.1987.
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late the protection of automatically processed personal data'®. At that time,
the SIS did not contain any biometric but alphanumeric data. Access to the
system was granted to border guards, police, and custom authorities.

PJCCM aside, Article 96 of the CISA provided for the insertion of an alert to
refuse the entry of third-country nationals based on each State’s national law"".
Specifically, such an alert could be issued if the presence of a third-country na-
tional posed a threat to public policy or public security or national security, or if
the migrant was subject to enforceable measures of deportation, refusal of entry,
or removal. Hence, each Member State could regulate the access of other adminis-
trative authorities — e.g., visa authorities and immigration authorities — that were
competent for the issuing of residence permits under their national law. The pro-
vision of a refusal of entry alert in a PJCCM system suggested that the SIS could
become a multifunctional source of information'?, as we are demonstrating below.

3. The second generation of the Schengen Information System

The SIS needed to become more flexible in light of the big enlargement of
2004. Because of the discrepancies arisen within the Council of the EU on the
choice of the correct legal bases underpinning its alerts, the new SIS regulation
was proposed with a general reference to Article 66 of the 1997 TEC. According
to this disposition: «The Council, acting in accordance with the procedure re-
ferred to in Article 67, shall take measures to ensure cooperation between the rel-
evant departments of the administrations of the Member States in the areas cov-
ered by this Title, as well as between those departments and the Commission».
The European Commission, instead, claimed that since the SIS had a “double na-
ture” straddling the TEU and the TEC, an instrument based on Article 66 of the
1997 TEC could have not regulated the rules belonging to the JHA Area.

3.1. Another step toward enhanced security: The Spanish Initiative

While the negotiations on the second generation of the SIS were still ongo-

1 A. FIORDOVA, Information Exchange and EU Law Enforcement, London, 2018.

" S. FORLATI, L’ingresso dei migranti irregolari nell' Unione europea — Fra controllo
dell’ immigrazione clandestina ed esigenze di protezione, in V. MILITELLO and A. SPENA (eds.),
Il traffico di migranti — Diritts, tutele, criminalizzazione, Turin, 2015, pp. 37-59.

2 P. BOELES, M. DEN HEIER, G. LODDER and K. WOUTERS, European Migration Law,
Cambridge, 2014.
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ing, the Spanish delegation proposed to use the SIS to combat terrorism. The
initiative materialised in the Council Regulation (EC) No 871/2004" that was
proposed based on Articles 62, 63, and 66 of the 1997 TEC, while the Council
Decision 2005/211/JHA"™ was advanced based on Articles 30(1)(a) and (b),
31(a) and (b), and 34(2)(c) of the 1997 TEU". Again, the legal service of the
Council of the EU argued that Article 66 of the 1997 TEC should be the sole
legal basis for regulating ex- first pillar fields since no substantive policy would
be actually affected. As a result, the legal basis for the administrative cooperation
was presented, in a manner of speaking, as a “neutral” one to keep the SIS an-
chored to the intergovernmental framework — i.e., qualified majority voting
within the Council of the EU after consulting the European Parliament.

Among other amendments, these instruments expanded the number of authori-
ties having access to the data entered in the SIS by including the judicial branches, Eu-
ropol, Eurojust, the authorities responsible for examining visa applications and issuing
visas, as well as authorities responsible for issuing residence permits and for the admin-
istration of immigration legislation. Consequently, the blurring of the lines between the
provisions of the TEU and the TEC was promoted on a double track: the criminal
and freedom sections overlapped with one another, confusing its purpose.

3.2. Refusal of entry alerts in the second generation of the Schengen In-
formation System

In June 2005, the European Commission presented a new SIS II package
made of: a decision'® for the development of the SIS II under the criminal law
framework; a regulation'’ for the use of the SIS II by administrative authorities,

P Council Regulation (EC) No 871/2004 of 29 April 2004 concerning the introduction of
some new functions for the Schengen Information System, including in the fight against ter-
rorism, OJ L 162, 30.4.2004, p. 29-31.

" Council Decision 2005/211/JHA of 24 February 2005 concerning the introduction of
some new functions for the Schengen Information System, including in the fight against ter-
rorism, OJ L 68, 15.3.2005, p. 44-48.

B CJEU, Opinion of Advocate General Fennelly of 12 May 1998, n. C-170/96,
EU:C:1998:219, and CJEU, Judgment of 20 May 2008, n. C-170/96, EU:C:2008:288.

16 Council Decision 2007/533/JHA of 12 June 2007 on the establishment, operation and use
of the second generation Schengen Information System (SIS IT), OJ L 205, 7.8.2007, p. 63-84.

17 Regulation (EC) No 1987/2006 of the European Parliament and of the Council of 20
December 2006 on the establishment, operation and use of the second generation Schengen
Information System (SIS II), OJ L 381, 28.12.2006, p. 4-23.
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and a regulation'® for the access to the alerts on stolen, misappropriated or lost
vehicles by national authorities responsible for the registration of vehicles.

Even if the European Commission would have opted for grounding the
latter on Articles 66 and 62(2)(a) of the 2002 TEC, Article 63(3)(b) of the
2002 TEC was added to highlight that the SIS alerts on the refusal of entry
were not limited to the support checks on persons at the external borders,
but also implemented the Community’s policy on illegal immigration and il-
legal residence, including repatriation of illegal residents. This rationale was
later on embraced by Directive 2008/115/EC" laying down common stand-
ards and procedures in the Member States for returning illegally staying
third-country nationals. It was the so-called Return Directive that formally
linked the SIS alert on the refusal of entry to the EU policy on the preven-
tion of, and fight against, irregular migrants.

The new legal framework introduced crucial changes to the SIS. First
and foremost, the SIS II would store new types of data, including biometrics
to perform one-to-one searches, and would enable the linkage of correlated
alerts. Also, the SIS II was equipped with its own set of rules on the protec-
tion of personal data that, arguably, were found to be more flexible than
those outlined in the CISA by the European Data Protection Supervisor®
(EDPS) and the Article 29 Data Protection Working Party®'.

'8 Regulation (EC) No 1986/2006 of the European Parliament and of the Council of 20
December 2006 regarding access to the Second Generation Schengen Information System
(SIS II) by the services in the Member States responsible for issuing vehicle registration certif-
icates, OJ L 381, 28.12.2006, p. 1-3.

Y Directive 2008/115/EC of the European Parliament and of the Council of 16 Decem-
ber 2008 on common standards and procedures in Member States for returning illegally stay-
ing third-country nationals, OJ L 348, 24.12.2008, p. 98-107, and T. FAJARDO DEL CASTILLO,
La directiva sobre el retorno de los inmigrantes en situacion irregular, in Revista de Derecho
Comunitario Europeo, n. 33/2009, pp. 453-499.

2 Opinion of the European Data Protection Supervisor on the Proposal for a Council
Decision on the establishment, operation and use of the Second Generation Schengen Infor-
mation System (SIS IT) (COM(2005)230 final); the Proposal for a Regulation of the European
Parliament and of the Council on the establishment, operation and use of the Second Genera-
tion Schengen Information System (SIS II) (COM(2005)236 final), and the Proposal for a
Regulation of the European Parliament and of the Council regarding access to the Second
Generation Schengen Information System (SIS II) by the services in the Member States re-
sponsible for issuing vehicle registration certificates (COM(2005)237 final), O] C 91,
19.4.2006, p. 38-56.

2 Opinion of the European Data Protection Supervisor on the legislative proposals concern-
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Because of the technical difficulties encountered in the implementation
of the second generation of the SIS, the SISone4all was provisionally imple-
mented until 2008 when the European Commission’s mandate was extended
to enable the migration of the SIS 1+ to the SIS II. The SIS II could finally
be set into motion on 9 April 2013%,

4. The second-second generation of the Schengen Information System

In 2016, the European Commission presented a new report” on the inte-
gration of the Automated Fingerprint Identification System* (AFIS) into the
SIS II to enable one-to-many biometric searches. The report was accompa-
nied by a new SIS II package that would include: Regulation 2018/1860% on
the use of the SIS for the return of third-country nationals illegally staying in
a Member State; Regulation 2018/1861%° on the establishment, operation,
and use of the SIS in the field of border checks, and Regulation 2018/1862%

ing the Second Generation Schengen Information System (SIS II), No 14091/05, Brussels, 14
November 2005.

22 BUROPEAN COURT OF AUDITORS, Lessons from the European Commission’s develop-
ment of the second-generation Schengen Information System (SIS II), Luxembourg, 2014.

3 Report from the Commission to the European Parliament and the Council, The availa-
bility and readiness of technology to identify a person on the basis of fingerprints held in the
second generation Schengen Information System (SIS II), 6720/16, Brussels, 2 March 2016,
based on EU-LISA, Report on the technical functioning of Central SIS II and the Communica-
tion Infrastructure, including the security thereof and the bilateral and multilateral exchange of
supplementary information between Member States, Tallin, 2015.

2 1. BESLAY, J. GALBALLY, Fingerprint identification technology for its implementation in
the Schengen Information System II (SIS-II), Luxembourg, 2015.

» Regulation (EU) 2018/1860 of the European Parliament and of the Council of 28 No-
vember 2018 on the use of the Schengen Information System for the return of illegally staying
third-country nationals, PE/34/2018/REV/1, O] L 312,7.12.2018, p. 1-13.

% Regulation (EU) 2018/1861 of the European Parliament and of the Council of 28 No-
vember 2018 on the establishment, operation, and use of the Schengen Information System
(SIS) in the field of border checks, and amending the Convention implementing the Schengen
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PE/35/2018/REV/1, OJ L 312,7.12.2018, p. 14-55.
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(SIS) in the field of police cooperation and judicial cooperation in criminal matters, amending
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on the establishment, operation, and use of the SIS in the field of police and
judicial cooperation in criminal matters.

The three Regulations introduced several major new features: first, SIS 1I
alerts on irregular migrants who were subject to return decisions; second, the
use of facial images for biometric identification, in addition to fingerprints
as, in the future, AFIS is expected to be replaced by the Automated Bio-
metric Identification System®® (ABIS); third, the automatic transmission of
information regarding a hit resulting from a check; fourth, the storing of hit
information on the discreet, inquiry, and specific check alerts, and the crea-
tion of a new alert category of “wanted unknown persons” for which foren-
sic data may exist in national databases.

4.1. The revised SIS alert on the refusal of entry

Regulation 2018/1861 is underpinned by Articles 77(2)(b) and (d) and
79(2)(c) of the TFEU and for the first time it imposes to issue a refusal of en-
try alert in case a third-country national is found to be irregularly staying in
the territory of a Member States according to the Return Directive. Specifi-
cally, in light of the recast proposal for a Return Directive”, entry ban alerts
would be issued together with the return decision when the person leaves the
territory of a Member State, as well as when the third-country national is
found to be irregularly staying in the Member States’ territories. Moreover,
Regulation 2018/1861 introduces a system of mandatory queries among
Member States to prevent a person registered in the SIS II from being able
to legally enter and stay in another Member State, when: first, a Member
State wants to grant or extend a residence permit or long-stay visa to a third-

and repealing Council Decision 2007/533/JHA, and repealing Regulation (EC) No 1986/2006
of the European Parliament and of the Council and Commission Decision 2010/261/EU,
PE/36/2018/REV/1, OJ L 312,7.12.2018, p. 56 - 106.

2 7. GALBALLY HERRERO, P. FERRARA, R. HARAKSIM, A. PSYLLOS, L. BESLAY, Study on
Face Identification Technology for its Implementation in the Schengen Information System,
Luxembourg, 2019, and A. ANGERS, D. MARIA KAGKLI, L. OLIVA, M. PETRILLO, B. RAFFAEL,
Study on DNA Profiling Technology for its Implementation in the Central Schengen Information
System, Publications Luxembourg, 2019.

# Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on common
standards and procedures in Member States for returning illegally staying third-country na-
tionals (recast) A contribution from the European Commission to the Leaders’ meeting in
Salzburg on 19-20 September 2018, COM(2018) 634 final, Brussels, 12.9.2018.
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country national who is subject of an alert in the SIS II of another Member
States; second, a Member State wants to issue an SIS II alert prohibiting the
entry and residence of a third-country national holding a valid residence
permit or long-stay visa of another Member State.

4.2. The new SIS alert on the return of irregular migrants

Regulation 2018/1860 was adopted based on the EU policy on the pre-
vention of, and fight against, irregular migration, namely Article 79(2)(c) of
the TFEU. Regulation 2018/1860 obliges Member States to enter a new type
of SIS II alert when issuing a return decision and to verify compliance with
the return procedure established in the Return Directive. In this sense, re-
fusal of entry alerts and return alerts are incompatible but complementary:
the return alert shall be issued together with the return decision and, if an
entry ban decision is issued, once the return has been executed the SIS II
alert on return shall be turned into a SIS II alert on refusal of entry. To
achieve its goals, Regulation 2018/1860 establishes a cooperation mechanism
among competent authorities to identify third-country nationals subject to a
return decision, who have absconded and have been apprehended in other
Member States, for which supplementary information can be exchanged via
the SIRENE Bureaux.

The authorities that have access to the SIS II to enter, update, delete, and
search return alerts are those competent to issue and enforce a return deci-
sion following the Return Directive. In addition, return alerts can be ac-
cessed by the following national authorities: those competent for the identi-
fication of third-country nationals according to Regulation 2018/1861; those
competent for naturalisation; national judicial authorities, including those
responsible for the initiation of public prosecutions in criminal proceedings
and for judicial inquiries before charging an individual; Europol for the pre-
vention and combating of migrant smuggling and irregular migration, and
the European Border and Coast Guard Agency’s teams to carry out border
checks, border surveillance, and return operations.

43. The new SIS alerts for police and judicial cooperation in criminal
matters

Regulation 2018/1862 is based on Articles 82(1)(d), second subpara-
graph, 85(1), 87(2)(a), and 88(2)(a) of the TFEU. Regulation 2018/1862 in-
serts new categories of alerts to prevent missing persons, children at risk, and
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vulnerable persons from travelling; on “unknown wanted persons” regarding
terrorism-related activities, and for inquiry checks to contrast terrorism and
serious crimes. In the case of missing persons, which is especially relevant for
children at risk of parental abduction, becoming victims of trafficking, or be-
ing enlisted in armed groups, Article 42(3) of Regulation 2018/1862 includes
the possibility to collect DNA profiles after the execution of a data quality
check. Moreover, it is expected that so-called “preventive alerts” regulated
under Article 32 Regulation 2018/1862 will facilitate the detection of unau-
thorised secondary movements of unaccompanied foreign minors within the
free-movement area. Conversely, the possibility of inserting new alerts for
the European investigation order was rejected during the negotiations of
Regulation 2018/1862, and Europol has not been allowed to enter SIS alerts
directly as it was proposed’® by the European Commission in December
2020. SIS alerts will only be entered by the Member States or, in very strict
circumstances, following a request made by Europol after assessing the relia-
bility of the source of the information and the absence of any previous SIS
alert on the individual’".

5. Conclusions

The first generation of the SIS, that was firstly implemented in 1998, has
been amended twice following its integration into the EU’s founding Trea-
ties. Although the SIS was originally executed to supply the security gaps
caused by the suppression of checks at the States’ borders, it has progressive-
ly expanded its purpose to support the EU’s policies related to the manage-
ment of migration flows. The insertion of return alerts into the SIS Il is a ra-
ther significant change in the light of the nature of the system as it shifts
from the criminal area to the prevention of and fight against irregular migra-
tion. All in all, the 2018 reform significantly expands the alerts that will be

** Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council amending
Regulation (EU) 2016/794, as regards Europol’s cooperation with private parties, the pro-
cessing of personal data by Europol in support of criminal investigations, and Europol’s role
on research and innovation, COM(2020) 796 final, Brussels, 9.12.2020.

>l Regulation (EU) 2022/1190 of the European Parliament and of the Council of 6 July
2022 amending Regulation (EU) 2018/1862 as regards the entry of information alerts into the
Schengen Information System (SIS) on third-country nationals in the interest of the Union,
PE/16/2022/REV/1, OJ L 185, 12.7.2022, p. 1-9.
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stored in the SIS II for administrative purposes by covering all cases of re-
turn, with or without an entry ban alert, including those where the migrant is
leaving through the EU’s external borders. As a way of conclusion, we can-
not avoid mentioning how this shift ultimately facilitates the implementation
of the framework on the interoperability between large-scale IT systems’? as
we have analysed elsewhere in this blog”.

’2 E. BROUWER, Large-Scale Databases and Interoperability in Migration and Border Poli-
ctes: The Non- Discriminatory Approach of Data Protection, in European Public Law, n. 1/2020,
pp. 71-92, N. VAVOULA, Interoperability of EU Information Systems: The Deathblow to the
Right to Privacy and Personal Data Protection of Third Country Nationals?, in European Public
Law, n. 1/2020, pp. 131- 156, and P. HANKE, D. VITIELLO, High-Tech Migration Control in
the EU and Beyond: The Legal Challenges of “Enbanced Interoperability”, in E. CARPANELLI
and N. LAZZERINI (eds.), Use and Misuse of New Technologies. Contemporary Challenges in
International and European Law, Switzerland, 2019.

» F. TASSINARL, The Management of Migrants’ Identities at the EU External Borders: Quo
vadis Interoperability?, in ADiM Blog, Analyses & Opinions, November 2021.



LA SITUAZIONE DEI MIGRANTI
AT CONFINI CON LA BIELORUSSIA:
LE RICHIESTE DI ADOZIONE DI MISURE PROVVISORIE
AL VAGLIO DELLA CORTE DI STRASBURGO

Cristina Milano*
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Corte: alcune considerazioni finali.

1. Introduzione e contesto di riferimento

Con il comunicato stampa del 6 dicembre 2021", la Cancelleria della Cor-
te europea dei diritti dell’'uomo ha annunciato che tra il 20 agosto e il 3 di-
cembre 2021 sono state presentate dinanzi ai giudici di Strasburgo comples-
sivamente quarantasette richieste di adozione di misure provvisorie da parte
di centonovantotto ricorrenti, tutti migranti interessati dalla crisi che si sta
consumando ai confini con la Bielorussia. Il comunicato ha, inoltre, precisato
che ben quarantaquattro di queste istanze sono state avanzate nei confronti
della Polonia, due richieste nei confronti della Lettonia e una sola nei con-
fronti della Lituania. Tuttavia, alla data del 3 dicembre 2021, risultavano an-
cora in vigore soltanto le misure provvisorie adottate dalla Corte nei confron-
ti della Polonia.

Tali misure interinali si configurano come strumenti di natura cautelare
di particolare rilevanza in considerazione degli avvenimenti che si stanno ve-
rificando ormai da mesi alle frontiere tra alcuni Stati parte del Consiglio
d’Europa (nonché del’'UE) e la Bielorussia, avvenimenti ora passati in se-
condo piano rispetto alle vicende riguardanti I'arrivo di milioni di profughi

* Dottoranda di ricerca in Diritto dell’'Unione europea, Universita degli Studi della Tu-
scia.

' Corte EDU, Comunicato stampa del 6 dicembre 2021, Requests for interim measures
concerning the situation at the borders with Belarus, ECHR 372 (2021).
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in fuga dall’Ucraina. Al confine con la Bielorussia, infatti, migliaia di migran-
ti e rifugiati, soprattutto di origine asiatica o mediorientale, dopo essere stati
accolti dal governo di Minsk, sono stati successivamente spinti dalle autorita
facenti capo al regime di Lukashenko a spostarsi verso i confini con la Polo-
nia, la Lettonia e la Lituania’. Conseguentemente, centinaia di migliaia di
persone si trovano attualmente bloccate alle frontiere di questi Paesi in con-
dizioni precarie, aggravate dal conflitto che ha travolto I'Ucraina.

In questo contesto, appare fortemente critica la condotta assunta dal go-
verno polacco, il quale continua a mostrarsi reticente a prestare a questi pro-
fughi I'aiuto e il sostegno di cui necessitano, impiegando, al contrario, svaria-
ti mezzi — si pensi, ad esempio, all’'uso di cannoni ad acqua e di gas lacrimo-
geni — per impedirne I'ingresso nel proprio territorio’. In sintesi, la Polonia
adotta una politica di accesso selettivo all’asilo, che si pone in netto contrasto
con la posizione assunta, invece, dal medesimo Paese in riferimento alla ge-
stione dell’emergenza relativa ai profughi ucraini’, considerando altresi che
pit della meta delle persone che scappano dall’'Ucraina scelgono di trovare
rifugio proprio in territorio polacco.

Inoltre, di recente, I'Unione ha accusato il regime bielorusso di voler
strumentalizzare la situazione dei migranti per meri motivi geopolitici, speci-
ficamente allo scopo di indurre 'UE a rimuovere le sanzioni adottate nei
confronti del governo di Lukashenko’. A tal riguardo, la Commissione euro-
pea nel dicembre 2021 aveva avanzato al Consiglio la proposta® di utilizzare

2 P. HASKI, La crisi alla frontiera polacca pud diventare una trappola per I'Europa, in Inter-
nazionale, 10 novembre 2021.

? Cfr. A. RASIL, La reazione della Polonia alla condotta bielorussa: il rimedio peggio del ma-
le?, in SIDI blog, 30 dicembre 2021.

* Cfr. C. CARABONI, La Polonia accoglie i rifugiati ucraini, ma respinge tutti gli altri, in Li-
fegate, 21 marzo 2022.

> Cfr. S. SCARANO, La strumentalizzazione dei migranti nella diplomazia internazionale: il
caso bielorusso, in MI Post: Division of Mondo Internazionale APS, 4 dicembre 2021. Sulla
strumentalizzazione dei migranti, interessanti spunti di riflessione sono stati altresi offerti da
S. MARINAL, L’Unione europea risponde alla strumentalizzazione dei migranti: ma a quale prez-
207, in ADiM Blog, Editoriale, dicembre 2021; in relazione all’analisi “tassonomica” di una
risposta efficace alla strumentalizzazione dei migranti, si veda anche A. FAKHRI ET AL., Migra-
tion instrumentalization: A taxonomry for an efficient response, Hybrid CoE Working Paper 14,
marzo 2022,

¢ COMMISSIONE EUROPEA, Proposta di decisione del Consiglio relativa a misure temporanee
di emergenza a beneficio di Lettonia, Lituania e Polonia, (COM (2021) 752 final), 1° dicembre
2021.
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il ricorso a misure temporanee di emergenza, basate sull’art. 78, par. 3, del
TFUE’, al fine di sostenere gli Stati membri maggiormente colpiti dalle crisi
migratoria in atto ai confini con la Bielorussia, quali Polonia, Lettonia e Li-
tuania.

Per descrivere le vicende in esame sono state altresi utilizzate numerose e
differenti espressioni, come “minaccia ibrida” (termine usato dalla Commis-
sione nella proposta sopra indicata) o, ancora, “operazioni ibride”.
Quest’ultima nozione ¢ stata, nello specifico, menzionata in una dichiarazio-
ne congiunta® rilasciata in data 11 novembre 2021 da Albania, Estonia, Fran-
cia, Irlanda, Norvegia, Regno Unito e Stati Uniti, a margine di una riunione
del Consiglio di Sicurezza del’ONU”.

2. L’adozione di misure provvisorie da parte della Corte di Strasburgo: profili
generali

Orbene, al fine di far fronte alle gravi violazioni dei diritti umani fonda-
mentali — nonché del principio di #on refoulement — che continuano a inte-
ressare i migranti ai confini con la Bielorussia, la Corte europea dei diritti
dell’'uomo ha ritenuto opportuno rispondere con ’adozione di interim
measures previste dall’art. 39 del suo Regolamento'’. Trattasi di misure prov-
visorie d’urgenza che possono essere adottate dalla Corte su base eccezionale
nell’ambito di procedimenti pendenti dinanzi ad essa, nei casi in cui «the
applicants would otherwise face a real risk of serious and irreversible
harm»'".

" «Qualora uno o pit Stati membri debbano affrontare una situazione di emergenza ca-
ratterizzata da un afflusso improvviso di cittadini di paesi terzi, il Consiglio, su proposta della
Commissione, pud adottare misure temporanee a beneficio dello Stato membro o degli Stati
membri interessati. Esso delibera previa consultazione del Parlamento europeo».

8 Albania, Estonia, Francia, Irlanda, Norvegia, Regno Unito e Stati Uniti, Joint Statement
on the Belarusian Authorities’ Activities with Regard to the Instrumentalization of Migrants, 11
novembre 2021.

? Sulla questione relativa all’incerto concetto di “bybrid attack”, si veda piu approfondi-
tamente M. STARITA, “Hybrid attack”: un concetto dalle ricadute giuridiche incerte. Considera-
zioni a margine della crisi umanitaria alla frontiera bielorusso-polacca, in ADiM Blog, Editoriale,
dicembre 2021.

10 Corte EDU, Cancelleria, Rules of the Court, Strasburgo, 3 ottobre 2022.

" Cfr. Corte EDU, Unita Stampa, Interin: Measures, Scheda informativa, dicembre 2022.
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La ratio di siffatti provvedimenti si desume chiaramente dalla lettura te-
stuale del citato art. 39 del Regolamento, il quale stabilisce che la Corte &
chiamata a indicare alle parti «any interim measure which they consider
should be adopted in the interests of the parties or of the proper conduct of
the proceedings». Di conseguenza, qualora venga ravvisata da parte dei giu-
dici europei l'esistenza di un rischio effettivo che il ricorrente possa subire
un danno irreparabile, particolarmente grave e imminente, in sede cautelare
la Corte indichera allo Stato convenuto le misure necessarie che le autorita
nazionali saranno tenute ad adottare in via provvisoria. I provvedimenti in
esame sono, quindi, volti a evitare il configurarsi di una situazione pregiudi-
zievole per il ricorrente. Tuttavia, siffatte misure non possono in alcun modo
condizionare I'esito della successiva decisione, sia sull’ammissibilita che sul
merito'?,

Risulta altresi opportuno evidenziare che non tutti i diritti sanciti dalla
Convenzione EDU si prestano a essere oggetto della tutela cautelare. Invero,
proprio in virtt del pericolo imminente e del danno irreversibile che il ricor-
rente potrebbe subire, le situazioni in cui pit di frequente i giudici di Stra-
sburgo hanno concesso tali misure provvisorie riguardano prevalentemente
richieste di sospensione di provvedimenti di espulsione o di estradizione,
ipotesi in cui il ricorrente avrebbe potuto essere vittima di una eventuale vio-
lazione del diritto alla vita, tutelato all’art. 2 CEDU, o, ancora, casi in cui il
ricorrente avrebbe corso il rischio di essere sottoposto a trattamenti inumani
e degradanti, in violazione dell’art. 3 CEDU",

3. La risposta della Corte europea dei diritti dell’uomo alla crisi migratoria ai
confini con la Bielorussia

Secondo quanto riportato nel comunicato stampa in commento, la Corte
di Strasburgo ha ritenuto opportuno indicare alla Polonia e alla Lettonia di
mettere a disposizione dei ricorrenti cibo, acqua, vestiti, cure mediche ade-
guate nonché alloggi appropriati alla permanenza degli stessi per un periodo
di tempo limitato™.

12 Cfr. M. AVERSANO, Tutela d’'urgenza e ambito di intervento della Corte, in Questione
Giustizia, n. 1/2019.

B Per approfondimenti, si veda anche M. AVERSANO, Tutela d’urgenza e ambito di inter-
vento della Corte, cit.

" A tal proposito, si vedano anche Corte EDU, Comunicato stampa del 25 agosto 2021,



Annuario ADiM 2022 73

Allo stesso tempo, la Corte ha altresi ribadito che I'adozione delle sud-
dette misure non deve essere intesa come una richiesta agli Stati destinatari
di consentire ai ricorrenti di far ingresso nei rispettivi territori. Invero, i giu-
dici di Strasburgo hanno osservato che le decisioni relative all’adozione di
misure provvisorie devono necessariamente tenere in considerazione il prin-
cipio che tutti gli Stati parte della Convenzione sono liberi — in base non solo
a norme sancite da strumenti internazionali di natura convenzionale, bensi
anche con riferimento al diritto internazionale generale — di ammettere o
meno stranieri sul proprio territorio, di disciplinarne le modalita di soggior-
no nonché I'allontanamento, salvo ovviamente il rispetto degli obblighi rela-
tivi alla tutela dei diritti umani, con particolare riferimento al divieto di re-
Ffoulement.

In aggiunta, il press release in esame rileva che nella maggior parte dei ca-
si di richieste di adozione di misure interinali — in cui i ricorrenti sostenevano
di trovarsi in territorio polacco, chiedendo di non essere «pushed back» in
Bielorussia — i giudici di Strasburgo hanno scelto di applicare le misure di cui
all’art. 39 «for a set period of time», stabilendo che in tale lasso temporale il
governo della Polonia non dovesse allontanare gli istanti effettivamente pre-
senti in territorio polacco, in assenza di garanzie di sicurezza adeguate.

Nondimeno, in alcuni casi, secondo quanto minuziosamente riportato
all'interno del comunicato stampa, la Corte ha invece ritenuto opportuno
specificare che le misure d’urgenza intraprese dovessero restare in vigore
«until further notice».

In particolare, in relazione al ricorso R.A and Others v. Poland” — pre-
sentato da trentadue cittadini afgani bloccati al confine tra Polonia e Bielo-
russia — la misura provvisoria inizialmente adottata dalla Corte ¢ stata in se-
guito integrata con I'indicazione alla Polonia di non espellere i richiedenti
fino a nuovo avviso. Per quanto riguarda, invece, le restanti richieste, il co-
municato precisa che, dopo la fissazione di un determinato periodo di tempo
per la durata delle misure cautelari, queste ultime sono state in seguito pro-
rogate da parte dei giudici di Strasburgo sino a nuova comunicazione.

Tuttavia, nel comunicato stampa viene altresi precisato che tutte le misu-
re provvisorie adottate nei confronti della Lituania e della Lettonia, nonché
alcune misure cautelari riguardanti ricorsi proposti contro la Polonia, sono

H.M.M. and Others v. Latvia ric. n. 42165/21 e R.A. and Others v. Poland, ric. n. 42120/21,
ECHR 244 (2021); Corte EDU, Comunicato stampa del 28 settembre 2021, R.A. and Others
v. Poland, ric. n. 42120/21, ECHR 283 (2021).

> Corte EDU, Comunicato stampa del 28 settembre 2021, R.A. and Others v. Poland, cit.
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state successivamente revocate. A titolo esemplificativo, viene indicato che
nell’ambito del ricorso n. 42165/21, avanzato contro la Lettonia'®, la Corte
ha deciso di revocare le misure provvisorie adottate, in quanto alcuni dei ri-
chiedenti erano stati accolti dal governo lettone per motivi di carattere uma-
nitario, mentre i restanti richiedenti non sembravano pit trovarsi all’interno
o in prossimita della zona di confine.

Infine, con riferimento a ricorsi presentati contro la Polonia, il comunica-
to conclude sottolineando come, nelle ipotesi di provvedimenti provvisori
revocati o comunque non prorogati, la Corte sia giunta a tale decisione in
quanto i rappresentanti legali dei richiedenti o avevano perso i contatti con i
ricorrenti stessi 0 non avevano risposto alla corrispondenza proveniente da
Strasburgo, o, infine, perché gli istanti avevano deciso di lasciare definitiva-
mente il territorio polacco.

4. L’ambiguo comportamento del governo polacco e le possibili violazioni dei
diritti umani

Dalle vicende sopra esaminate emerge che le misure provvisorie
d’urgenza rappresentano uno strumento adoperato dalla Corte EDU allo
scopo di tutelare i diritti fondamentali del ricorrente nel momento in cui
questi siano gravemente minacciati da determinati comportamenti posti in
essere dallo Stato convenuto, in pendenza — o in vista — di un procedimento
giudiziale dinanzi al giudice di Strasburgo deputato ad accertare in concreto
effettiva sussistenza di una o pit violazioni dei diritti sanciti dalla Conven-
zione EDU.

Ebbene, con riferimento agli avvenimenti in commento, risulta interes-
sante notare come la Corte abbia ritenuto di dover adottare la maggior parte
dei provvedimenti provvisori appena descritti a carico della Polonia. Pertan-
to, qualora la Corte , nell’ambito di procedimenti pendenti innanzi ad essa,
dovesse accertare in concreto |'esistenza di determinati comportamenti posti
in essere dal governo polacco nei confronti di talune categorie di migranti —
quali, ad esempio, il loro respingimento in Bielorussia senza alcuna garanzia
di sicurezza, o, ancora, I'utilizzo ingiustificato dei gas lacrimogeni e dei can-
noni ad acqua previamente menzionati — la Polonia potrebbe essere conside-
rata responsabile di violazioni rilevanti dei diritti garantiti dalla Convenzio-

¢ Corte EDU, Comunicato stampa del 15 settembre 2021, HM.M. and Others v. Latvia,
ric. n. 42165/21, ECHR 273 (2021).



Annuario ADiM 2022 75

ne. In particolare, occorre sottolineare che il respingimento verso la Bielo-
russia dei migranti che intendono presentare richiesta di protezione interna-
zionale nel paese potrebbe costituire una violazione manifesta del divieto di
espulsioni collettive, sancito dall’art. 4 del Protocollo addizionale n. 4 alla
Convenzione EDU, nonché una violazione del principio di non-refoulement.

Di fatto, a prescindere dall’ipotesi in cui i migranti abbiano varcato o
meno il confine con la Polonia, ¢ compito delle autorita locali esaminare
sempre — seguendo scrupolosamente una procedura conforme alle norme in-
ternazionali, europee e nazionali vigenti in materia — la situazione individuale
di ogni singolo richiedente e non allontanare queste persone dal territorio
polacco, spingendole verso paesi in cui vi sia il rischio concreto e imminente
che possano subire una violazione dei loro diritti".

5. Efficacia delle misure interinali adottate dalla Corte: alcune considerazioni

finali

Quanto riportato sinora consente di avanzare altresi alcune riflessioni
conclusive circa la reale portata ed efficacia dei provvedimenti interinali
adottati dalla Corte ex art. 39 del Regolamento.

Una preliminare considerazione va svolta in merito alla durata delle znze-
rim measures. Infatti, come in precedenza affermato, in molti casi la Corte ha
stabilito che siffatte misure dovessero rimanere in vigore fino a nuovo avviso.
Pertanto, I'indicazione di tali misure szze die comporta una sostanziale incer-
tezza circa i termini di durata dei provvedimenti in esame. In aggiunta, nella
fattispecie in questione, tale indeterminatezza ha permesso addirittura alla
Corte di revocare in un lasso temporale molto ridotto le misure d’urgenza in
precedenza adottate.

Proprio per tali ragioni, la Corte & stata invitata dallo Steering Commaitte
for Human Rights (CDDH) a fissare preventivamente un termine di durata
massima delle misure provvisorie'®. Di fatto, misure provvisorie size die po-
trebbero non essere coerenti con eventuali provvedimenti gia adottati dalle
autorita nazionali dei singoli Paesi parte del Consiglio d’Europa, oltre che
determinare conflitti con il diritto nazionale degli stessi. Ad esempio, siffatte

7 Cfr. M. GORCZYNSKA, Legal Analysis of the Situation on the Polish-Belarusian Border, in
Helsinki Foundation of Human Rights, 9 settembre 2021.

'8 STEERING COMMITTE FOR HUMAN RIGHTS (CDDH), Consiglio d’Europa, Report on In-
terim Measures under Rule 39 of the Rules of Court, 22 marzo 2013.
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misure interinali rischiano di produrre conseguenze non di poco conto negli
ordinamenti interni, soprattutto qualora la loro adozione avvenga per fatti-
specie che comportino il coinvolgimento di altri diritti fondamentali ugual-
mente meritevoli di tutela (si pensi, a titolo esemplificativo alla liberta perso-
nale o di circolazione delle persone); di qui I'esigenza sempre pit avvertita
che tali provvedimenti siano caratterizzati da termini di durata quanto piu
possibili certi'’.

In secondo luogo, occorre sottolineare che, nonostante I'indicazione di
dette misure — le quali, una volta comminate, devono essere obbligatoria-
mente applicate dallo Stato convenuto® — la situazione dei migranti ai confi-
ni con la Bielorussia sembrerebbe di giorno in giorno soggetta ad ulteriore
deterioramento, in quanto la Polonia ha deliberatamente manifestato
I'intenzione di ignorare le prescrizioni della Corte. A tale riguardo, il governo
polacco ha ribadito™ I'impossibilita di dare applicazione alle misure stabilite,
adducendo come giustificazione la circostanza che i migranti non si trovasse-
ro piu all’interno del proprio territorio, bensi in Bielorussia. Una difesa che
appare debole, considerato che le argomentazioni addotte dalla parte polac-
ca per “liberarsi” dall’obbligo di dare esecuzione ai provvedimenti in que-
stione stridono con quanto affermato, invece, dalla giurisprudenza della Cor-
te europea. Infatti, il giudice di Strasburgo ha, in pili occasioni, sancito che il
mancato rispetto delle znterim measures da parte del governo convenuto co-
stituisce un’automatica violazione degli obblighi che il medesimo ¢ chiamato
ad adempiere ai sensi dell’art. 34 della Convenzione®. Nonostante tale orien-
tamento, la prassi pit recente denoterebbe al contrario una tendenziale reti-
cenza degli Stati parti della CEDU? a dare efficace esecuzione alle misure
d’urgenza indicate dalla Corte**. Appare altresi interessante sottolineare che,

Y M. AVERSANO, Tutela d’urgenza e ambito di intervento della Corte, cit.

2 Corte EDU, Practice Directions: Requests for Interim measures.

2 Cfr. M. GORCZYNSKA, Legal Analysis of the Situation on the Polish-Belarusian Border,
cit.

2 A solo titolo esemplificativo, si veda Corte EDU, sentenza del 8 luglio 2021, D.A. and
Otbhers v. Poland, ric. n. 51246/17.

B Cfr. Y. HAECK, C. BURBANO HERRERA e K. ZWAAK, Strasbourg’s Interin: Measures Un-
der Fire: Does the Rising Number of State Incompliances with Interim Measures Pose a Threat
to the European Court of Human Rights?, in European Yearbook on Human Rights, Vol.11,
2011.

2 Si veda, ex multis, D. VITIELLO, Espulsione di stranieri, assicurazioni diplomatiche e ob-

bligo di non-refoulement: riflessioni a margine del Caso Trabelsi, in L'effettivita dei diritti alla
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mentre la Corte EDU riporta periodicamente precise statistiche” riguardanti
il numero di richieste di adozione di misure provvisorie presentate nonché il
numero di provvedimenti interinali effettivamente concessi, al momento non
risulta reperibile nessun dato in merito alle misure provvisorie di fatto indi-
cate dai giudici europei, ma in concreto mai eseguite dagli Stati convenuti.
Invero, conoscere «the compliance rate with these interim measures is im-
portant because the Court can only effectively impact the ongoing situation
if states comply with such measures immediately”®». A tal riguardo, si potra
affermare che le misure provvisorie in questione avranno raggiunto a pieno
’obiettivo sul quale si erano focalizzate — ossia quello di assicurare in via cau-
telare una tutela effettiva dei diritti garantiti all'individuo dalla Convenzione
EDU - soltanto nel momento in cui esse saranno considerate realmente vin-
colanti (e non solo dichiarate come tali dai giudici di Strasburgo), nonché re-
golarmente applicate da tutti gli Stati parti del Consiglio d’Europa.

In definitiva, il presente contributo intende evidenziare che, nonostante
le suddette misure provvisorie senza dubbio costituiscano uno strumento uti-
le a garantire — non soltanto da un punto di vista meramente processuale — la
sicurezza dei ricorrenti, nella fattispecie esaminata esse non si sono rilevate
particolarmente efficaci. Da un lato, infatti, la maggior parte di tali provve-
dimenti ¢ stata revocata dopo soli pochi mesi; dall’altro lato, lo Stato (la Po-
lonia) maggiormente travolto dalla crisi e dalle vicende sottoposte
all’attenzione della Corte ha espresso il chiaro intento di non volerne assicu-
rarne |’attuazione.

Per concludere, bisognera attendere le pronunce che sui singoli ricorsi
verranno adottate della Corte di Strasburgo, alla quale pertanto ¢ devoluto il
compito di verificare I'effettiva sussistenza da parte degli Stati convenuti di
violazioni ai diritti fondamentali dei migranti riversati al confine tra Bielorus-
sia, Polonia, Lettonia e Lituania, costantemente in cerca di riparo, di prote-
zione nonché di una vita dignitosa.

luce della giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’uomo di Strasburgo, Universita degli
Studi di Perugia, 3 novembre 2010; V. P. TZEVELEKOS, On the value of interim measures by
the ECtHR on Inter-State disputes, in Strasbourg Observers, 3 febbraio 2021; con riferimento
alle interim measures adottate dalla Corte Edu in merito al conflitto del Nagorgo Karabakh,
K. ISTREFI e A. BUYSE, Strasbourg Court issues interim measures against Turkey regarding the
Nagorno-Karabakh conflict, in ECHR Blog, 7 ottobre 2020.

% Corte EDU, Statistics.

% Cfr. K. DZEHTSIAROU, V.P. TZEVELEKOS, Interin: Measures: Are Some Opportunities
Worth Missing?, in European Convention on Human Rights Law Review, Vol.2, Issue 1, 2021.



LA GESTIONE DEI CONFINI NAZIONALI ED EUROPEI
NELLA PIU RECENTE GIURISPRUDENZA DELLA CORTE EDU:
COSTANTI E VARIABILI DI UN APPROCCIO ONDIVAGO

Simone Penasa*

SOMMARIO: 1. II divieto di espulsioni collettive tra difesa “dei” confini e protezione
“attraverso” i confini. — 2. Lo “schema” N.D. e N.T.: una razionalizzazione pos-
sibile? — 3. Le dinamiche attuative del divieto di espulsioni collettive: alla ricerca
di un equilibrio “sostenibile” tra costanti e variabili. — 4. Una “deriva” inarresta-
bile? In attesa dei prossimi sviluppi giurisprudenziali.

1. 1l divieto di espulsioni collettive tra difesa “dei” confini e protezione “attra-
verso” i confini

Uno spazio fisico e giuridico all'interno del quale & possibile misurare in
modo decisivo il livello di effettivita delle politiche migratorie nazionali ed
europee, cosi come delle garanzie giuridiche che le autorita statali sono
chiamate ad assicurare nei confronti delle persone migranti, ¢ rappresentato
indiscutibilmente dai confini statali.

Tale dinamica puo essere efficacemente analizzata attraverso la lente del
territorio e dei suoi confini, intesi quale limite invalicabile di esercizio della
sovranita nazionale in funzione difensiva (concezione securitaria-
comunitarista: protezione “dei” confini) ma anche quale spazio di accesso
potenziale a forme di rifugio (concezione umanitaria-cosmopolita: protezio-
ne “attraverso” i confini'). In una prospettiva costituzionalmente orientata,
tali due dimensioni non devono porsi in un rapporto di esclusivita, ma piut-
tosto di integrazione: se il paradigma, quindi, non pud non essere quello del-
la coesistenza di tali funzioni, il parametro di valutazione & rappresentato
dalla sostenibilita costituzionale delle scelte politiche operate.

Di fronte a una effettiva o solo proclamata “emergenza” immigrazione,
gli Stati tendono a privilegiare la funzione difensiva dei confini, secondo
un’ottica statalista per cui il confine risulta funzionale a minimizzare i propri

- Professore associato in Diritto pubblico comparato, Universita degli Studi di Trento.
' K. F. GARDITZ, Territoriality, Democracy, and Borders: A Retrospective on the “Refugee
Crisis”, in German Law Journal, 17, 6, 2016, pp. 907-922.
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obblighi relativi alla protezione dei diritti umani. Tale obiettivo, come dimo-
strano paradigmaticamente alcuni ordinamenti (si pensi all’idea di confine
“mobile” che caratterizza il confino spagnolo-marocchino a Ceuta e Melilla?;
o di confine “fortificato”, come nel caso ungherese, mediante I'edificazione
di zone di transito chiuse in cui i richiedenti asilo vengono trattenuti durante
I’espletamento della procedura asilo), puo essere praticato attraverso politi-
che incentrate sulla disponibilita o malleabilita dei confini, sui quali si inter-

viene al fine di ridurne la funzione “umanitaria””.

2. Lo “schema” N.D. e N.T.: una razionalizzazione possibile?

A fronte di tali politiche statali, le quali pongono sotto stress principi
fondamentali quali quello di #on refoulement e divieti quali quello di tratta-
menti inumani e degradanti, cosi come il diritto di manifestare la volonta di
richiedere protezione internazionale, la Corte Europea dei Diritti dell’'Uomo
(Corte Edu) ¢ ormai sistematicamente chiamata a valutarne la compatibilita
con gli standard convenzionali. Le brevi note che seguono hanno il limitato
obiettivo di tentare di “mettere ordine” nelle argomentazioni che la Corte
Edu ha utilizzato in alcune tra le decisioni pitl recenti, selezionando I’ambito
di indagine all’attivazione dell’articolo 4, Protocollo 4, che come noto sanci-
sce il divieto di espulsioni collettive di stranieri.

A partire dal noto leading case N.D. e N.T. c. Spagna, Grande Camera®,
la Corte Edu ha identificato una serie di ipotesi, essenzialmente connesse alla
condotta della persona sottoposta a espulsione, nelle quali si configura
un’eccezione alla regola generale per la quale & “collettiva” un’espulsione che
sia stata eseguita in assenza di «a reasonable and objective examination of the
particular case of each individual alien of the group» (§ 195). Nella sentenza
citata, la Corte ha sviluppato una griglia di valutazione, all’interno della qua-
le la condotta del migrante assume un rilievo maggiore — e decisivo, al fine di

2 A. CIERVO, A: confini di Schengen. La crisi dell’Unione europea tra “sistema hotspot” e
Brexit, in Costituzionalismo.it, n. 3/2016, pp. 79-85.

> M. PAZ, The Law of Walls, in European Journal of International Law, 28, no. 2/2017, p.
601-624.

4 Per un commento, G. SANTOMAURO, La controversa decisione della Corte Edu nel caso
N.D. e N.T. c. Spagna sul divieto di espulsioni collettive: il diritto di avere diritti a rischio per i
richiedenti astlo?, in ADiM Blog, marzo 2020; A. BUFALINI, Ancora a margine del caso N.D. &
N.T. c. Spagna: la retorica dell’ invasione si fa largo a Strasburgo?, in ADiM Blog, luglio 2020.
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determinare I'assenza di una responsabilita in capo allo Stato convenuto —
rispetto alle prassi concretamente adottate da quest’ultimo nei casi aventi ad
oggetto il divieto di espulsioni collettive. Pur se qualificato come eccezione al
divieto ex art. 4, Prot. 4, CEDU, 'approccio della Corte sembra rivelarsi pu-
nitivo rispetto alle persone migranti che: a) abbiano attraversato una frontie-
ra statale in modo illegale; b) si siano deliberatamente avvantaggiate
dell’ampio numero di persone assieme alle quali hanno approcciato tale con-
fine; c) abbiano agito, alla luce delle ipotesi precedenti, in modo da provoca-
re «a clearly disruptive situation which was difficult to control and endangered
public safety»; d) alla luce delle circostanze concrete del caso, abbiano avuto
a disposizione un «genuine and effective access to means of legal entry, in par-
ticular border procedures» e non ne abbiano usufruito; e) non siano state
spinte a tale condotta dall’esistenza di «cogent reasons», che risultino causate
da «objective facts for which the respondent State was responsible», che abbia-
no impedito al migrante di accedere alle misure legali di ingresso garantite
dal diritto e dalle autorita nazionali’.

A fronte di tale quadro, si avverte I'esigenza — senza alcuna pretesa di
originalitad — di operare una razionalizzazione delle costanti e delle variabili
che emergono dalla pit recente giurisprudenza della Corte Edu in materia.

3. Le dinamiche attuative del divieto di espulsioni collettive: alla ricerca di un
equilibrio “sostenibile” tra costanti e variabili

Cio che rappresenta una costante all’'interno di tale giurisprudenza® ¢ la
determinazione della giurisdizione degli Stati ai fini dell’applicazione delle
garanzie convenzionali, da un lato, e del concetto di espulsione, ai sensi
dell’art. 4, Prot. 4, CEDU, dall’altro. A tale livello la Corte conferma
P’adozione di criteri sostanziali di determinazione dei due ambiti richiamati,
al fine di evitare una “fuga” dalle responsabilita da parte degli Stati, i quali
tendono sempre pill — come sottolineato in apertura — a ritagliare ambiti ter-

> D. SCHMALZ, Enlarging the Hole in the Fence of Migrants’ Rights: A.A. and others v.
North Macedonia, in VerfBlog, aprile 2022, ritiene che tali condizioni debbano sussistere con-
testualmente.

¢ Ci si riferisce, in particolare, a Corte Edu, sentenza 23 luglio 2020, M.K. ¢ altri c. Polo-
nia, ric. nn. 40503/17, 42902/17 e 43643/17; sentenza 8 luglio 2021, D.A. e altri c. Polonza, ric.
n. 51246/17; sentenza 18 novembre 2021, M.H. e altri ¢. Croazia, ric. nn. 15670/18 e
43115/18; sentenza 5 aprile 2022, A.A. e altri c. Macedonia del Nord, ric. n. 55798/16 e 4 altri.
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ritoriali prossimi ai propri confini, al fine di creare la fictio giuridica
dell’esistenza di «area outside the law where individuals are covered by no le-
gal system capable of affroding them enjoyment of the rights and guarantees
protected by the Convention» (da ultimo, A.A. e altri c. Macedonia del Nord, §
63) o di etichettare diversamente condotte espulsive al fine di evitare
I'applicazione delle garanzie previste in materia (ex plurimis, M.K. e altri c.
Polonia, § 198).

L’indisponibilita di concetti quali “giurisdizione” ed “espulsione”, i con-
fini dei quali non possono essere delegati alla indiscriminata discrezionalita
politica degli Stati, assicura secondo la Corte Edu che la nozione di “prote-
zione effettiva dei diritti umani” non venga resa «meaningless». Tuttavia, il
concreto svolgersi dei criteri ai quali I'effettiva operativita di tali garanzie in
materia di espulsione e respingimento viene subordinata a partire da N.D. e
N.T., rischia di depotenziarne la carica garantistica nei confronti dei singoli
migranti. Ci si riferisce a quelle variabili tipizzate in N.D. e N.T. che fanno
riferimento alla configurabilita di «genuine and effective tools of securing the
right to request protection» (da ultimo, A.A. e altri c. Macedonia del Nord, $
116); e, nella prospettiva dei migranti, alle variabili ulteriori che la Corte
EDU ha sviluppato partendo da parametri consolidati (cfr. Hzrsz Jamaa e al-
tri c. Italia, GC, § 183), quali la specifica situazione di questi ultimi valutata
alla luce della loro condotta alla frontiera, alle particolari circostanze
dell’espulsione e al contesto generale concretamente prodottosi nei singoli
casi (ex plurimis, M.K. e altri c. Polonia, § 2017).

Se analizzata alla luce della giurisprudenza successiva a N.D. ¢ N. T,
I'applicazione di tali criteri appare condizionata dalla valutazione che la Cor-
te Edu di volta in volta effettua sul loro concreto configurarsi, sulla base di
considerazioni di natura prevalentemente presuntiva, tanto rispetto alla natu-
ra “genuina ed effettiva” del criterio oggettivo rappresentato dalla esistenza
di strumenti che garantiscano il diritto di chiedere protezione, quanto rispet-
to al criterio “soggettivo” relativo alla condotta del migrante.

Rispetto alla prima dimensione, la presenza di una base giuridica rappre-
senta senz’altro una condizione necessaria, ma non sufficiente. Infatti, al fine
di verificarne la natura effettiva e genuina, la Corte Edu, giungendo ad esiti
opposti (cfr. A.A. e altri c. Macedonia del Nord e M.H. e altri c¢. Croazia),
sembra valorizzare particolarmente il valore probatorio di report pubblicati

7 V.FAGGIANL Dz N.D. e N.T. a M.K. e altri: la progressiva configurazione del divieto di
“espulsione collettiva” e delle sue eccezioni nei contesti di violazione sistemica, in ADiM Blog,
novembre 2020.
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da organizzazioni non governative e autorita internazionali a tutela dei diritti
umani, nei quali si monitorano e analizzano le politiche e le prassi adottate
alla frontiera dalle autorita nazionali. A tal riguardo, occorre sottolineare
come la Corte Edu attribuisca agli Stati 'onore di produrre informazioni
adeguate ed esaustive in merito, finendo in caso contrario con il ritenere in-
sufficiente, al fine di escluderne la responsabilita ex art. 4, Prot. 4, CEDU, la
mera presenza di una disposizione legislativa che consenta di chiedere prote-
zione al confine.

Cio emerge in particolare dal caso M.H. e altr, nel quale la Corte Edu ri-
tiene non adeguate le informazioni specificamente richieste al governo croato
al fine di valutare effettivita ed accessibilita delle procedure di protezione in-
ternazionale concretamente adottate ai confini con la Serbia, a fronte di un
ampio numero di report internazionali che testimoniavano I'esistenza di una
politica sistematica di respingimenti e riammissioni sommarie (§ 270). Di
conseguenza, 'impossibilita di stabilire se nel caso concreto fosse garantito
un accesso genuino ed effettivo alle procedure, dovuta al comportamento
omissivo del governo croato, spinge la Corte Edu a sancire la violazione
dell’art. 4, Prot. 4, CEDU. Quando, al contrario, tale onere probatorio viene
soddisfatto e fornisce elementi adeguati a superare — anche solo parzialmente
— i rilievi evidenziati da fonti internazionali, la Corte Edu tende a valorizzare
una sorta di favor per le autorita nazionali, ritenendo sussistere non solo un
obbligo giuridico di ricevere le richieste di protezione, ma anche la possibili-
ta reale di poterlo fare da parte dei migranti (A.A. e altri c. Macedonia del
Nord, § 117).

I criteri “soggettivi” che possono giustificare la sospensione delle garan-
zie convenzionali sono connessi, come noto, alle condotte e alla volonta pre-
sunta dei migranti (cfr. A.A. e altri c. Macedonia del Nord, § 121-122), resi-
duando quindi un ampio margine di discrezionalita in capo alla Corte in sede
di valutazione. A partire da N.D. ¢ N.T., la Corte Edu ha introdotto una ap-
parente inversione di precedenza tra il dovere degli Stati di assicurare una
serie di garanzie, alle quali risulta condizionata I’effettivita del diritto a chie-
dere protezione (richiamate, ex plurimis, in M.K. e altri, § 201), e il divieto
per i migranti di fare ricorso a «unauthorised and clearly disruptive means of
attempting to enter the State’s territory despite the existence of a genuine and
effective access to means of legal entry», in assenza di ragioni oggettive che le
possano giustificare. A fronte di una condotta colpevole e ingiustificata dei
migranti, gli obblighi statali in materia relativi al divieto di espulsioni collet-
tive subiscono una sospensione, in quanto I’assenza di una procedura indivi-
dualizzata precedente all’espulsione si configura in tali casi quale «conse-
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guenza» della condotta del migrante che abbia fatto colpevolmente ingresso
in modo illegale (cfr. A.A., § 130; a contrario, M.K., § 207-210).

In tale schema argomentativo, anche I'assenza di un rimedio giurisdizio-
nale effettivo nei confronti del provvedimento espulsivo — quando un atto
formale in tal senso sussista — trova giustificazione nella condotta volutamen-
te colpevole e «disruptive» dei migranti (A.A., § 130). Rispetto ai criteri in-
trodotti in N.D. e N.T., non sembra rilevare il fatto che sia stato provato che i
migranti non abbiano fatto uso della forza o abbiano compiuto atti di resi-
stenza nei confronti delle autorita nazionali (A.A., § 114), cosi come la pre-
senza di famiglie e persone diversamente abili: prevale inesorabilmente
I’elemento “oggettivo” dell’aver preso parte ad un flusso ingente di migranti,
diretto verso un punto della frontiera diverso dai valichi ufficiali, in assenza
di motivi “cogenti” che possano giustificare questa scelta (A.A., § 130).

4. Una “deriva” inarrestabile? In attesa dei prossimi sviluppi giurisprudenzial

Come approfondito nel piti ampio contesto delle recenti dinamiche nor-
mative e giurisprudenziali relative al diritto d’asilo in Europa®, la «fuga dalla
rule of law e dal rispetto dei requisiti di due process» sembra avere trovato
compimento nell’'ultima — per il momento — tappa della saga giurisprudenzia-
le inaugurata dalla sentenza N.D. e N.T. (A.A. e altri c. Macedonia del Nord).
Che tale deriva, che tende a far prevalere sulla sostanza delle garanzie in ma-
teria di divieto di refoulement e di protezione internazionale il criterio per-
sonale della «meritevolezza»’ della persona che giunge alle frontiere europee,
possa dirsi definitiva resta, ad avviso di chi scrive, un punto da chiarire.

Da un lato, infatti, il definitivo consolidarsi del parametro da ultimo in-
dividuato non sembra poter essere messo in discussione. Allo stesso tempo,
va sottolineato che I'applicazione di quest’ultimo dipenda dalla valutazione
presuntiva di elementi quali le concrete rotte seguite dai migranti (il luogo
dell’ingresso), le modalita concrete dell’arrivo alle frontiere (I'ingente nume-
ro di migranti) e la volonta pii o0 meno manifestata da questi ultimi (un
comportamento colposo che miri a prendere indebito vantaggio dalle carat-
teristiche dei flussi; ma anche la presunta volonta di utilizzare lo Stato quale
“mero” paese di transito, in assenza di una reale volonta di chiedere e riceve-
re protezione in quest’ultimo, cfr. da ultimo A.A. e altri c. Macedonia del

8 D. VITIELLO, I/ diritto d’asilo in Europa e I'eterogenesi dei fini, in questo volume.
* Ibidem.
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Nord). Dall’altro lato, I'applicazione concreta di quest’ultimo criterio non
sembra condurre a esiti sempre lineari e prevedibili all'interno della giuri-
sprudenza successiva al caso N.D. e N.T., risultando il potenziale effetto de-
teriore per le garanzie — sostanziali e procedurali — dei migranti alle frontiere
europee a sua volta condizionato dalla valutazione delle puntuali — e inevita-
bilmente variabili — caratteristiche dei singoli casi, sia dal punto di vista dei
migranti (presenza di minori o situazioni di vulnerabilita, volonta espressa o
presunta) che degli ordinamenti coinvolti (presenza di basi giuridiche di ac-
cesso legale, politiche di strutturale diniego di accesso a prescindere dalla
condizione dei migranti, cfr. M.K. ¢. Polonia).

Cio che andrebbe evitato, in ogni caso, ¢ il consolidarsi di una categoria
interna a quella gia “debole” delle persone migranti richiedenti protezione
internazionale, surrettiziamente creata a livello giurisprudenziale, alla quale
possa essere legittimamente riservato da parte degli Stati un trattamento de-
teriore in termini di rispetto del principio di non refoulement e del diritto
fondamentale di chiedere protezione.



CLOSING EYES ON COLLECTIVE EXPULSIONS AT THE BORDER:
ISTHE ECTHR STILL A GUARANTOR OF FOREIGNERS’
FUNDAMENTAL RIGHTS?

Lorenzo Bernardini, Silvia Rizzuto Ferruzza

SUMMARY: 1. Factual background. — 2. Judgement. — 3. Upholding jurisdiction... —
4. ... while eroding fundamental guarantees against collective expulsions? — 5.
Concluding remarks.

1. Factual background

On 14 March 2016, few days after the closure of the Greek-Macedonian
border, a group of over 1.500 refugees stranded in dire conditions in the in-
formal refugee camp of Idomeni in Greece, walked into North Macedonia to
find safety, through what became known as a “March of Hope”. Together
they were intercepted, circled, boarded into vans, driven back to the border
and forced by armed officers to re-enter Greece through a hole in the fence.
Eventually they were summarily and forcibly returned into Greece border
without an examination of their personal circumstances.

The applicants, a group of Syrians, Iragis and Afghans nationals, includ-
ing a Syrian family and a person in a wheelchair, lodged applications before
the European Court of Human Rights (‘ECtHR’ or ‘the Court’) complaining
against their mass expulsion from North Macedonia'. They argued that Mac-
edonian officers ignored the desperate circumstances they had fled in Greece
and gave them no chance to challenge their expulsion. Instead, they sent
them back to the informal refugee camp of Idomeni, where over 10,000 per-
sons were forced to remain, surviving with no state support in terrible and
squalid conditions.

In light of these facts, the applicants considered that their swift expulsion
without an examination of their personal circumstances infringed the princi-
ple of prohibition of collective expulsion enshrined in Article 4 Protocol 4 to

" Postdoctoral researcher in Criminal Law, University of Luxembourg.

" Doctoral researcher in European Law, University of Luxembourg.

" ECtHR, judgment of 5 April 2022, A.A. and Others v. North Macedonia, App. nos.
55798/16 et al. All paragraphs quoted in the text of this Chapter (‘§’) refers to this judgement.
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the European Convention on Human Rights (ECHR) and the right to an ef-
fective remedy under Article 13 ECHR taken in conjunction with the former
provision.

2. Judgement

The Court proceeded to analyse whether the lack of individual deporta-
tion decisions could be justified by the applicants’ conduct. It examined
whether, by crossing the border irregularly, the applicants had circumvented
an effective procedure for legal entry. And considering these circumstances,
it compared the present case to N.D. and N.T.? in which the applicants were
apprehended during an attempt to cross the land border ez mzasse by storm-
ing the border fences. Remarkably, the Court noted a divergence and a simi-
larity from the Spanish case — although in the material case no use of force
was made by the applicants, it does nevertheless invoke the concept of “cul-
pable conduct”.

As a matter of fact, according to the ECtHR, Macedonian law had pro-
vided for the possibility of appeal against removal orders. Nonetheless, the
applicants, by deliberately attempting to enter the territory as part of a large
group and in an unauthorised area, had placed themselves in an illegal situa-
tion and had therefore chosen not to use the existing legal procedures: «it
was the applicants who put themselves in jeopardy by participating in the il-
legal entry into Macedonian territory, taking advantage of the large numbers
in the group. The lack of individual removal decisions had been a conse-
quence of their own conduct» (§ 123). Unanimously, the ECtHR thus ex-
cluded a breach of Article 4 of Protocol No. 4 ECHR.

By invoking Article 13 ECHR, the applicants had also complained about
the absence of an effective remedy with suspensive effect to challenge their
summary expulsion to Greece. The Government had replied by arguing that
they had not used the remedies available to them and that, in any event, re-
quiring the existence of such a remedy in a situation of a massive influx of
migrants was unacceptable. According to the Macedonian Government, that
would have imposed too great burdens on States which were already facing
serious challenges in trying to cope with a huge number of migrants at the
borders. The Court ruled that the lack of a remedy against the applicants’

2 ECtHR, [GC], judgment of 13 February 2020, N.D. and N.T. v. Spain, app. nos.
8675/15 and 8697/15.
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removal did not in itself constitute a violation of Article 13 of the Conven-
tion. It considered that the applicants’ complaint about the risks they would
face in the country of destination had never been raised before the compe-
tent authorities of the respondent State in accordance with the statutory pro-
cedure.

In conclusion, the ECtHR unanimously held that there was no breach of
Article 13 ECHR in conjunction with Article 4 of Protocol No. 4 ECHR,
concerning the availability of an effective remedy with suspensive effect to
challenge a summary expulsion.

3. Upholding jurisdiction. ..

The most interesting preliminary issue dealt with by the ECtHR consists
in the answer to the following question — do the applicants fall within the ju-
risdiction of North Macedonia? For Member States, ‘jurisdiction’ means ‘re-
sponsibility’ before the Court’ and, as could be expected, North Macedonia
was quick to reject the assumption that migrants fell within its jurisdiction,
provided that inter alia a ‘mass influx of migrants’ had posed serious prob-
lems to borders’ authorities and due to aliens’ illegal and violent attempt to
cross the State border (§ 57).

“Territoriality” is the very essence of jurisdiction, the Court reminded —
in its own territory, every State is deemed naturaliter to exercise its sovereign
powers, unless exceptional circumstances are proved to have limited or al-
tered ‘the extent of its jurisdiction’ (§ 60). This rebuttable presumption, in
the material case, may not be refuted. Recalling that ‘territorial exclusions’
are prohibited within the ECHR legal framework — and hence no “grey
zones” in jurisdiction issues are to be found when (at least alleged) violations
of human rights are at stake'-, the ECtHR noted that, albeit North Macedo-
nian officials were effectively facing the arrival en 7zasse of a huge number of
migrants at the borders, they exercised “full authority” vis-d-vis those indi-
viduals (§ 62).

This holds true also considering that other countries’ police officers were

> M. MILANOVIC, Jurisdiction and Responsibility: Trends in the Jurisprudence of the Stras-
bourg Court, in A. VAN AAKEN-I. MOTOC (Eds.), The European Convention on Human Rights
and General International Law, Cambridge, 2018, pp. 97-111.

4 See ECtHR, judgment of 18 February 1999, Matthews v. the United Kingdom:, app. no.
24833/94, § 29.
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present at the border (which was, indeed, an argument specifically put for-
ward by the Macedonian government to challenge its jurisdiction). With the
words of the ECtHR, «the Convention cannot be selectively restricted to on-
ly parts of the territory of a State by means of an artificial reduction in the
scope of its territorial jurisdiction. To conclude otherwise would amount to
rendering the notion of effective human rights protection underpinning the
entire Convention meaningless» (§ 63).

After Hirsi Jamaa® and N.D. and N.T., a new trend is growing in Stras-
bourg — individuals pushed back at borders or on the high seas may benefit
from the protection of the Convention and Member States are not allowed to
artificially assert that their sovereignty has been infringed due to the difficult
situation raised by an en masse immigration influx. In those circumstances,
finally, they shall be held accountable for a violation of human rights. Hence,
Article 1 ECHR is progressively extending its scope, encompassing under its
provision all those situations in which migrants are supposed to be common-
ly involved, such as rejection at borders®.

Extending jurisdiction in those cases is tantamount to extending Member
States’ area of responsibility which is a crucial legal prius — only through the
acknowledgment of jurisdiction Member States could be eventually held
compliant for a breach of the ECHR. However, A.A. and Others provided
the ECtHR with the opportunity to strengthen this guarantistic — and not
obvious — approach.

4. ... while eroding fundamental guarantees against collective expulsions?

The notion of ‘culpable conduct’ was introduced by the Grand Chamber
in the aforementioned judgement N.D. and N.T. v. Spain, in which the EC-
tHR identified a number of criteria — essentially related to the behaviour of
the person subject to expulsion — that could constitute an exception to the
protection offered by Article 4 Protocol 4, which provides for the prohibi-
tion of collective expulsions. More precisely, in its conclusions, the Court
found that the applicants had participated in a mass assault on the border
fences in Melilla, «taking advantage of their large numbers and using force»
instead of using the existing legal procedures to enter Spanish territory, thus

> ECtHR, [GC], judgment of 23 February 2012, Hirsi Jamaa and Others v. Italy, app. no.
27765/09, §§ 70-82.
¢ ECtHR, judgment of 8 July 2021, Shazad v. Hungary, app. no. 12625/17, § 51.
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creating a situation that was difficult to control and posed a risk to public
safety’. The ECtHR had hence held that the lack of individual removal deci-
sions could be attributed to the applicants’ own “culpable conduct”, thus
introducing a worrying inversion of priorities between the duty of states to
ensure the effectiveness of the right to seek protection and the duty of mi-
grants to have access to legal routes.

The N.D. and N.T. case went down in history and was also highly con-
tested for the concerns it raised, as it seemed to legitimize the indiscriminate
refoulement of people seeking protection at Europe’s land borders, as well as
justifying the absence of an effective judicial remedy against an expulsion or-
der®. These concerns were allayed by subsequent ECtHR case-law, where the
Court seems to have emphasised the limited scope of application of the
“culpable conduct” exception within its jurisprudence related to refusal of
asylum at the border, holding that the grounds for its applicability must be
fulfilled cumulatively, so as not to breach Article 4 of Protocol No. 4
ECHR’.

Nevertheless, the present judgement fits in as a worrying reminder of
N.D. and N.T., which was also quoted the ECtHR in order to determine if
those returns would have breached the prohibition of collective expulsions
(§ 112). Indeed, the Court recalls the “subjective” criteria related to the mi-
grants’ culpable conduct to justify the suspension of ECHR guarantees,
therefore extending the scope of application of the ‘culpable conduct’ excep-
tion.

As a matter of fact, although the Court did not ascertain the cumulative
existence of all the criteria for the application of the exception (§ 114), it
considered sufficient that the applicants had circumvented an effective pro-
cedure for legal entry in the absence of “cogent” reasons that could justify
such choice (§ 130). Therefore, according to this line of reasoning, it would
seem to be sufficient to rely on a single condition to determine culpable con-
duct. Indeed, although in Shahzad, the ECtHR had made it clear that in or-

"N.D. and N.T., supra note 2, § 213.

8 See, inter alia, H. HAKIKI, N.D. and N.T. v. Spain: Defining Strasbourg’s Position on Push
backs at land borders?, in Strasbourg Observers, 26 March 2020; C. HRUSCHKA, Hot returns
remain contrary to the ECHR: ND & NT before the ECHR, in Eu Migration Blog, 28 February
2020; N. MARKARD, A Hole of Unclear Dimensions: reading ND and NT v. Spain, in Eu Migra-
tion Blog, 1 April 2020.

? In this regard, see Shahzad, supra note 6, §§ 60-68 and ECtHR, judgment of 18 Novem-
ber 2021, M.H. v. Croatia, app. nos. 15670/18 and 43115/18, §§ 295-304.
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der to apply the exception it was necessary to verify that all criteria were
met'", in A.A. and Others the ECtHR seems to acknowledge quite the oppo-
site — it is sufficient that solely one criteria is met (i.e., the alleged circumven-
tion of a legal entry in the lack of cogent reasons), hence considerably broad-
ening the scope of application of this exception on a case-by-case basis, wid-
ening de facto the margin of manoeuvre of the ECtHR and, in turn, of the
States.

5. Concluding remarks

Is the prohibition of collective expulsions, the essence of refugee protec-
tion, at risk?'' Might the «own culpable conduct» criterion threaten migrants
rights, for a situation created de facto by European border policies?'? One
could assume that after A.A. and Others the answer to both questions should
be in the affirmative. It is not disputable that Member States are fully legiti-
mate to govern migrations flows and to request third-country nationals to ar-
rive at ‘existing border crossing points’ (§ 115). Conversely, to deny protec-
tion from collective expulsions because of the circumstance that the appli-
cants had taken advantage of their large numbers, crossing the border at a
different location, seems to be an artificial line of reasoning, being expres-
sion of a too formalistic approach, @ fortiori when the foreigners at stake — as
in the instant case — had not made use of force (§ 114).

The two-steps test advocated by the Court (i.e. the existence of legal ac-
cess + assessment of culpable conduct/cogent reasons provided by the mi-
grants) thus raises concerns for what relates the effectiveness of the prohibi-
tion of collective expulsions, to the point that one could wonder whether
“cogent reasons” might be deemed to have existed in future cases. Since they
are not exhaustively defined within ECtHR’s case-law on the matter, the ap-
plication of the two-sided test may be considered as being a chéque en blanc
to Member States, as the latter might be allowed to implement de facto col-
lective expulsion measures without the need, for instance, of an individual

10 See Shahzad, supra note 6, § 59.

"' D. SCHMALZ, Enlarging the Hole in the Fence of Migrants’ Rights, in Verfassungsblog, 6
April 2022.

2V, WRIEDT, Expanding Exceptions? AA and Others V North Macedonia, Systematic
Pushbacks and the Fiction of Legal Pathways, in Strasbourg Observers, 30 May 2022.
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examination of the migrant concerned before his/her removal®”. Essentially,
the lack of such an examination is deemed to be a “consequence” of the cul-
pable conduct of the foreigner, thus staying the State’s obligation 7z parte
qua*.

Many worrying questions remain as to what approach the ECtHR will
take in future cases and whether states will open legal avenues for refugees
or rather try to find new ways to hinder access to their external borders.
However, the case of A.A. and others rather seems to lean towards the litera-
ture that turns victims into perpetrators”. In fact, it is difficult to understand
how a group not recognised as violent by the Court itself, forced to live in
inhuman conditions in detention centers and consisting zzter alia of a man in
a wheelchair could have deliberately created «a clearly disruptive situation
which was difficult to control and endangered public safety». Furthermore,
the Court does not seem to take into account the evidence showing the lack
of access to legal routes across the land border, at the time, which is the (crit-
ical) decisive point®®.

Finally, the idea that foreigners’ blameworthy behavior might absolve
Member States for their obligations involves something very similar to the
notion of versari in re illicita, which is typically recalled in criminal law'’ — as
the applicants had put themselves in jeopardy, the Court is setting forth, they
shall face the consequences of their actions. Given the lack of thorough ex-
planation of this point in the court’s reasoning, one wonders whether we
have not rather moved from a plea of guilty to a mere “presumption of cul-
pability”, that seriously calls into question the protection of human rights at
borders, especially that of zon-refoulement.

B D. VITIELLO, 1] diritto d’asilo in Europa e 'eterogenesi dei fini, in this Annuario ADiM
2022. Raccolta di scritti di diritto dell immigrazione.

'S. PENASA, La gestione dei confini nazionali ed europei nella pinl recente giurisprudenza
della Corte EDU: costanti e variabili di un approccio ondivago, in this Annuario ADiM 2022.
Raccolta di scritti di diritto dell’immigrazione.

1> See V. WRIEDT, supra note 12.

1 Ibiden.

7 L. BERNARDINI, Respingimenti “sommari” alla frontiera e migranti “disobbedienti”: dalla
Corte di Strasburgo un overruling inaspettato nel caso ND e NT c. Spagna, in Cultura Giuridica
e Diritto Vivente, vol. 7, 2020, p. 10.
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1. Introduction

Since the fall of the Islamic State in Iraq and Levant (ISIL or Daesh),
thousands of men, women and children — mainly Iraqi and Syrian citizens
but, overall, from about 60 nationalities — have been detained by Syrian
Democratic Forces (SDF) in camps located in north-east Syria. The living
conditions therein are widely known to be appalling: widespread violence
and sexual exploitation, extreme weather conditions, no education, lack of
access to basic healthcare, as well as limited food, water and shelter. As if
that were not enough, the vast majority of the detainees pertain to vulnerable
categories, such as women and children, who often cannot be blamed except
for being the relatives of former Daesh (foreign) fighters.

In light of the inhuman conditions of detention, some European Coun-
tries — including Belgium, Germany, and France' — started repatriating the
family members of foreign fighters in order to ensure the protection of their
human rights, avoid radicalization and share the burden of their manage-
ment, which should not entirely fall upon SDF.

Nonetheless, such an effort rapidly faded. Domestic authorities have in-
deed appeared increasingly reluctant to repatriate their adult nationals from
prison camps.” In this regard, States have adduced different justifications,

- Postdoctoral Research Fellow in International Law, Universita degli Studi di Torino.

' FRANCE24, France repatriates seven children from jibadist camp in Syria, 13 January
2021, available at www.france24.com; BBC, Belgium: takes back mothers and children from Syr-
ia jihadist camps, 16 July 2021, available at www.bbc.com; BBC, Gernzany and Denmark repat-
riate 37 children and 11 ‘IS women’ from Syria, 7 October 2021, available at www.bbc.com.

2 C. FLuzIN, What Is the Controversy on Repatriations From Syria About?, in Lawfare
Blog, 5 October 2022.
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ranging from security risks posed by their nationals after returning, to the ar-
gument that it would be in the interest of justice that they face a trial in Syria,
to the free choice of foreign fighters and their partners to join ISIL. Moreo-
ver, as far as the repatriation of child nationals, governments have often ar-
gued that it would be inappropriate to separate children from their parents:
thus, to the extent that the latter might represent a threat back home, the
former cannot be repatriated either.’

2. Background facts and the Grand Chamber’s judgment

The facts of H.F. and others v. France fall squarely within this frame-
work.* Between 2014 and 2015, the daughters of the applicants, French na-
tionals, left France for Syria following their partners, who had decided to
join the ranks of ISIL, which was reaching its maximum territorial expan-
sion. In 2014, however, an international coalition of seventy-six States was
established with the aim to provide support to the local forces engaged in the
fight against Daesh and, by the end of 2019, the control of almost all Syrian
territories was regained.

As soon as the SDF took control, the families of ISIL fighters were ar-
rested and taken to prison camps: the daughters of the applicants, together
with their children born in Syria, were also captured and have been ever
since interned — together with other 60.000 people, of which around 30.000
children — in the camps of al-Hol and Roj.’

As soon as the applicants became aware of the detention of their rela-
tives, they immediately sought urgent repatriation, by also relying on the fact
that the respondent State had already brought home some nationals through
an agreement with the SDF. Facing the silence and inaction of the Govern-
ment, the applicants seized domestic courts. French judges, however, refused
to hear the claim, arguing that the remedy sought by the applicants con-
cerned acts indissociable from the conduct of France’s international rela-

> Ibidem; R. RAGAB, Returning Foreign Terrorists: What Type of Security Challenges Are
They Posing?, in IEMed. Mediterranean Yearbook, 2018, pp. 87-93.

* ECtHR (Grand Chamber), judgment of 14 September 2022, H.F. and others v. France,
applications 24384/19 and 44234/20.

> REACH, Al Hol Camp Profile, September 2021, available at
www.reachresourcecentre.info; REACH, Roj Camp Profile, May 2022, available at

www.reachresourcecentre.info.
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tions. Indeed, repatriation would require the negotiation of a new agree-
ment, coupled with the deployment of military resources: all matters that the
judges found not to be subject to an order by a court of law, in accordance
with the very much debated “act of State doctrine”.®

Following the unfavourable decisions of French courts, the applicants
started proceedings before the European Court of Human Rights (ECtHR or
European Court). Notably, they alleged that the refusal of domestic authori-
ties to immediately repatriate their relatives constituted a violation of Article
3 (prohibition of torture), Article 8 (right to respect for private life and fami-
ly ties), as well as Article 3(2) of Protocol No. 4 of the European Convention
of Human Rights (ECHR) on the right to enter the territory of the national
State — separately and in conjunction with Article 13 of the ECHR, enshrin-
ing the right to an effective remedy.” The European Court, however, deemed
it appropriate to examine the applications solely under Article 3 ECHR and
3(2) of Protocol No. 4, excluding — without any argumentation — the rele-
vance of Article 8, and considering Article 13 already encompassed in the
analysis concerning the «procedural rights of those concerned and/or any
corresponding procedural obligations of the State in the context of a refusal
to repatriate». In the Court’s view, indeed, this approach would allow all the
relevant questions to be properly addressed.

Before examining the merits of the claims, the Court had to decide on a
very sensitive issue, namely whether the family members of the applicant did
fall within the jurisdiction of the respondent State under Article 1 ECHR.

In this respect, the French Government claimed that there was no basis
under which extraterritorial jurisdiction could be established. Notably,
France argued that it neither exercised effective control over the relevant ter-
ritory (“spatial” model), nor the respondent State could be deemed to run
the prison camps by itself, since the contacts with the SDF forces were insuf-
ficient to consider them a «subordinate local administration».® At the same
time, the Government stressed that its agents did not exercise any physical
power or control over the individuals abroad (“personal” model), and there
were no special procedural circumstances — such as those identified in M.N.

¢ F. DE QUADROS, ] .H. DINGFELDER STONE, Act of State Doctrine, in Max Planck Encyclo-
pedia of Public International Law, 2021, available at opil.ouplaw.com.

" European Convention on Human Rights (opened for signature 4 November 1950, en-
tered into force 3 September 1953) 221 UNTS 213.

8 ECtHR (Grand Chamber), judgment of 8 July 2004, Ilascu and others v. Moldova and
Russia, application no. 48787/99.
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and others v. Belgium’ and Hanan v. Germany' — that could trigger the ap-
plication of the Convention vis-a-vis the relatives of the applicants. Lastly,
the respondent State rejected the possibility of finding a jurisdictional link
based on either France’s mere capacity to act (“capacity-impact” model), or
the fact that the persons to be allegedly repatriated had French nationality or
ties with the State."" However, as far as the right to enter the Country of na-
tionality goes, France recognized that such a right, by its own nature, is to be
applied extraterritorially, an issue contested by some of the intervening Gov-
ernments. "

When it comes to the “spatial” and “personal” models of extraterritorial
jurisdiction, the applicants were ready to concede that they were not appli-
cable in the case at stake. However, they claimed that the bond of nationali-
ty, as well as the previous family life on national territory, were sufficient to
trigger the extraterritorial jurisdiction of the respondent State. Furthermore,
in addition to the bond of nationality, the applicants claimed that France ex-
ercised jurisdiction by having «control over the legal situation of their family
members»,” a statement clearly echoing the one of the Human Rights Com-
mittee (HRC) in its General Comment no. 36 on the right to life, according
to which: «a State party has an obligation to respect and to ensure the rights
under article 6 of [...] all persons subject to its jurisdiction, that is, all per-
sons over whose enjoyment of the right to life it exercises power or effective
control»."

In this respect, the Strasbourg judges recalled the principle according to
which, since «a State’s jurisdictional competence is primarily territorial», it
must be ascertained whether there are special features eventually justifying
the finding that a State exercises jurisdiction extraterritorially.” In a few sen-
tences, the European Court excluded that the spatial or the personal models

? ECtHR (Grand Chamber), decision of 5 May 2020, M.N. and others v. Belgium, applica-
tion no. 3599/18.

" ECtHR (Grand Chamber), judgment of 16 February 2021, Hanan v. Germany, applica-
tion no. 4871/16.

"' Committee on the Right of the Child, decision of 2 November 2020, L.H. and others v.
France, communications n. 79/2019 and 109/2019.

2 ECtHR, H.F. and others v. France, cit., para. 174.

B ECtHR, H.F. and others v. France, cit., para. 165.

" Human Rights Committee, General comment No. 36 — Article 6: right to life, 3 Sep-
tember 2019, UN Doc. CCPR/C/GC/36, para. 63 (italics added).

Y ECtHR, H.F. and others v. France, cit., para. 185.
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of extraterritorial jurisdiction could apply in the case at stake. Similarly, it
found that the opening of proceedings at the domestic level did not create a
jurisdictional link between France and the daughters and grandchildren of
the applicants. Finally, the ECtHR moved to consider whether there were
connecting ties with France that might have triggered the latter’s jurisdiction
over the relatives of the applicant. In this regard, however, the Court deemed
it necessary to examine Article 3 ECHR and Article 3(2) of Protocol 4 sepa-
rately. While this approach might appear, at a first glance, surprising — inas-
much as one would think that jurisdiction is exercised or not, independently
of the substantive norm allegedly violated — the jurisprudence of the Court
has by now developed in this direction.' In other words, to the extent that —
resorting to the well-known formula employed by the ECtHR - conventional
rights might be «tailored and divided», one could argue that jurisdiction
might be «tailored and divided» as well.

As far as Article 3 ECHR, the Grand Chamber concluded that French
nationality did not per se constitute a sufficient link to establish extraterrito-
rial jurisdictional. Moreover, the mere fact that France possessed the opera-
tional capacity to repatriate its nationals — as proved by the other repatria-
tions successfully carried out — «[did] not suffice to constitute a special fea-
ture capable of triggering an extraterritorial jurisdictional link»."

The Court then turned to examine whether jurisdiction could be found
with regard to Article 3(2) of Protocol No. 4. In this respect, while finding
again that nationality could not constitute an autonomous basis of jurisdic-
tion, the Strasbourg judges noted that specific circumstances of the case
might nonetheless be sufficient to establish a jurisdictional link between
States and their nationals abroad. As far as the relatives of the applicants, the
Grand Chamber identified different relevant elements: i) the existence of a
nationality bond; ii) the numerous official requests brought by the applicants
to obtain reparation and assistance; iii) the fact that the requests were made
on the basis of the fundamental values of the democratic societies; iv) the
impossibility for the daughters and grandchildren of the applicant to return
to France without the assistance of domestic authorities; v) the manifest will
of the SDF to have French nationals held in camps repatriated. In sum, all
these elements were found sufficient to establish the jurisdiction of the

® ECtHR (Grand Chamber), judgment of 29 January 2019, Giizelyurtlu and others v. Cy-
prus and Turkey, application no. 36925/07; judgment of 21 January 2021, Georgia v. Russia
(I, application no. 38263/08.

YECtHR, H.F. and others v. France, cit., para. 199.
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French Government vis-a-vis the relatives of the applicant for the sole pur-
pose of Article 3(2) of Protocol No. 4.

Moving to the merits of the case, the Court firmly excluded the existence
of a general obligation upon State parties to repatriate their nationals, thus
rejecting the existence of a specular “general right to repatriation” based on
Article 3(2)."® Against this background, however, the Strasbourg judges
found that the right to enter national territory could nevertheless be inter-
preted as imposing some positive obligation on contracting States in all the
circumstances in which their inaction might amount to a de facto exile. In
particular, the Court considered that States have a duty to set and apply ap-
propriate guarantees against arbitrariness in the decision-making process. In
light of the specific circumstances of the case, such guarantees were not
deemed to be appropriate and thus the applicant had suffered a violation of
their rights.

3. Another brand-new model of extraterritorial jurisdiction?

In addressing the inexistence of extraterritorial jurisdiction, the French
Government overtly claimed that «the facts at issue did not relate to any of
the special circumstances that could give rise to a finding that the State was
exercising its jurisdiction, unless a new basis of jurisdiction were to be creat-
ed and the scope of the Convention thereby broadened in a manner that its
drafters never intended»."” To the extent that respondent States are accus-
tomed to denying (almost any) exercise of extraterritorial jurisdiction, this
statement did not come out as a surprise, nor one can simply take its content
for granted; suffice it to mention that France relied upon the infamous ruling
in Bankouvié¢ and others v. Belgium and others to support the position that the
relatives of the applicants did not fall within its jurisdiction: a decision, as is
well known, which was strongly criticized for resorting, inter alia, to the def-
erent notion of espace juridique to limit the extraterritorial application of

18 F. CAPONE, The children (and wives) of foreign ISIS fighters: Which obligations upon the
States of nationality?, in Questions of International Law, Zoom-in, 60, 2019, pp. 69-97; D.
MCKEEVER, Repatriating Foreign Terrorist Fighters and Their Family Members: What Interna-
tional Law Requires, and What National Courts Will Do, in Journal of Conflict and Security
Law, 2023, pp. 67-107.

YECtHR, H.F. and others v. France, cit., para. 156 (italics added).
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contracting Parties” obligations.”” A finding, however, largely overruled by
subsequent jurisprudence of the Strasbourg judges.?' Does this mean that the
respondent State was (completely) wrong in claiming that there were no
chances to establish extraterritorial jurisdiction unless a new legal basis was
to be crafted? Probably not.

From this perspective, the judgment cannot but be seen as the latest — yet
not the least — episode «in the saga of the ECtHR and extraterritorial juris-
diction».”” Since its leading decision in Lozzidou v. Turkey, indeed, the Court
has often addressed the issue of extraterritorial jurisdiction and its require-
ments.” As testified by all the arguments raised by the French Government,
it cannot be claimed anymore that there are only two models of extraterrito-
rial jurisdiction, namely the spatial and the personal one. In the last twenty
years, the EctHR has indeed found that State’s jurisdiction might be trig-
gered by the provision of military, political and economic support that con-
tributes to the establishment and/or consolidation of separatist regimes,”* the
existence of special procedural circumstances — be they the opening of crim-
inal investigations® or the fact that the territorial State is not capable of con-
ducting an effective investigation of the incident®® —, as well as by an exercise
of authority over the individuals abroad that fell short of the physical power
or control that traditionally characterized the personal model of extraterrito-
rial jurisdiction. Even more, in its recent judgment Carter v. Russia,”’ the
Court apparently opened its doors to a functional approach.” All in all, it

2 ECtHR (Grand Chamber), decision of 12 December 2001, Bankovié and others v. Bel-
gtum and others, application no. 52207/99.

2 ECtHR (Grand Chamber), judgment of 7 July 2011, Al-Skeini and others v. the United
Kingdom, application no. 55721/07; judgment of 20 November 2014, Jaloud v. the Nether-
lands, application no. 47708/07.

22 A. PINENBURG, HF and Others v France: Extraterritorial Jurisdiction without Duty to
Repatriate IS-Children and their Mothers, in EJIL: Talk!, 14 October 2022.

2 ECtHR, judgment of 23 March 1995, Lozzidou v. Turkey, application no. 15318/89.

2 ECtHR (Grand Chamber), judgment of 19 October 2012, Catan and others v. Moldova
and Russia, applications n. 43370/04, 8252/05 and 18454/06.

® ECtHR, Giizelyurtlu and others v. Cyprus and Turkey, cit., para. 188.

2 ECtHR, Hanan v. Germany, cit.; M. MILANOVIC, Extraterritorial Investigations in Han-
an v. Germany, Extraterritorial Assassinations in New Interstate Claim Filed by Ukraine against
Russia, in EJIL: Talk!, 26 February 2021.

7 ECtHR, judgment of 21 September 2021, Carter v. Russia, application no. 20914/07.

2 M. MILANOVIC, European Court Finds Russia Assassinated Alexander Litvinenko, in
EJIL: Talk!, 23 September 2021.
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could be claimed that — despite being often criticised for having lost its lead-
ing role within human rights jurisprudence” — the Court has proved to be
willing to innovate. Nevertheless, innovation came at a great cost.

The Court, indeed, has not been capable of properly framing its arguments
in a coherent fashion. Namely, rather than rethinking its theoretical approach
to extraterritorial jurisdiction and openly claiming that the spatial and personal
models were no longer sufficient to catch all the different situations in which
States are (one could argue, socially) expected to ensure and protect human
rights,’® the case law of the Court has been characterized by exceptionalism.
The ECtHR has indeed completely embraced a case-by-case approach. This
might not appear problematic, as long as extraterritorial jurisdiction does re-
quire a careful examination of the specific circumstances of the case in order
to understand whether the applicants fall under the control of the State. Nev-
ertheless, by carefully looking at the European Court’s jurisprudence, one will
understand that the Court is rather deciding on a case-by-case basis the re-
quirements under which a State might be found to exercise extraterritorial ju-
risdiction. In this way, the Court is thus renouncing a clear framework to en-
sure that the contracting parties of the ECHR are capable of foreseeing the
circumstances under which an individual might fall under their jurisdiction.

In light of this, it seems appropriate to question whether the approach to
extraterritorial jurisdiction in H.F. and others v. France falls within any of the
strands of jurisprudence already covered by the Court or if we are confront-
ed with another hypothesis of exceptionalism. By looking at the special fea-
tures that triggered France’s jurisdiction, such as the nationality bond as well
as the will of the SDF to have their French detainees repatriated, there seems
to be little (if any) space for claiming that the case might fit into any of the,
indeed numerous, existing strands of jurisprudence. Quite the opposite, one
could conclude that this is another brand-new model of extraterritorial ju-
risdiction, which seems crafted ad hoc to address this specific case. In this re-
spect, the feeling that we are facing an ad hoc decision is further reinforced
by the fact that «the circumstances that trigger jurisdiction in this case are so
specific that it is unlikely to be relevant to other cross-border situations».’!

? C. MALLORY, A second coming of extraterritorial jurisdiction at the European Court of
Human Rights?, Zoom-in, 82,2021, pp. 31-51.

0 C. FLUZIN, France Called Out for Ignoring Plea to Repatriate Citizens in Syria, in Law-
fare Blog, 3 October 2022,

U A. PIINENBURG, HF and Others v France: Extraterritorial Jurisdiction without Duty to
Repatriate IS-Children and their Mothers, cit.
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Put otherwise, the approach risks being confined to such a decision, without
even contributing to the development of a new line of jurisprudence on ex-
traterritorial jurisdiction.

4. The risk of interpretative fragmentation in international human rights law

Be that as it may, one could wonder whether the judgment eventually fol-
lows the path traced by other human rights monitoring bodies. Indeed, in
less than five years, several thought-provoking decisions have been rendered
on the matter of extraterritorial jurisdiction. Notably, it must be mentioned:
the Advisory Opinion on The Environment and Human Rights of 15 Novem-
ber 2017 by the Inter-American Court of Human Rights (IACHR);** the de-
cision of the Committee on the Rights of the Child in L.H. and others v.
France, where the substantial issue at stake was the same of the present case,
namely the repatriation of children from Syrian prison camps;” and the deci-
sions of the Human Rights Committee in the twin cases S.A. and others v. It-
aly and S.A. and others v. Malta of 2021.°*

In each of these decisions, the competent monitoring body advanced a
different — yet wider — approach to extraterritorial jurisdiction: the IACHR
accepted that a jurisdictional link can be found «when the State of origin ex-
ercises effective control over the activities carried out that caused the harm

’2 Inter-American Court of Human Rights, Advisory opinion of 15 November 2017, Hu-
man Rights and the Environment, OC-23/17. For a comment, see A. BERKES, A New Extrater-
ritorial Jurisdictional Link Recognised by the IACtHR, in EJIL: Talk!, 28 March 2018.

» Committee on the Right of the Child, L.H. and others v. France, cit. For a comment, see
M. MILANOVIC, Repatriating the Children of Foreign Terrorist Fighters and the Extraterritorial
Application of Human Rights, in EJIL: Talk!, 10 November 2020.

** Human Rights Committe, Views of 27 January 2021, S.A. and others v. Italy, communi-
cation no. 3042/2017; Decision of 27 January 2021, S.A. and others v. Malta, communication
no. 3043/2017. For a comment, see P. BUSCO, Not All that Glitters Is Gold: the Human Rights
Committee’s Test for the Extraterritorial Application of the ICCPR in the Context of Search and
Rescue Operations, in Opinio Juris, 2 March 2021; A. FAZZINI, Recent: sviluppi in materia di
giurisdizione extraterritoriale a margine delle decisioni del Comitato ONU per i diritti umani,
AS. eal ¢ Malta e A.S. e al. c. Italia: quale prospettiva per la Corte di Strasburgo?, in ADiM
Blog, July 2021; M. MILANOVIC, Drowning Migrants, the Human Rights Commiittee, and Extra-
territorial Human Rights Obligations, in EJIL: Talk!, 16 March 2021; G. MINERVINI, Extrater-
ritorial Jurisdiction Before the Human Rights Committee: First Considerations on S.A. and Oth-
ers v. Italy, in DUDI, 2021, pp. 575-598.
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and consequent violation of human rights» (“control over the activity” mod-
el);” the CRC found that the applicants fell within the respondent State’s ju-
risdiction since «as the State of the children’s nationality, France [had] the
capability and the power to protect the rights of the children in question by
taking action to repatriate them or provide other consular responses» (“func-
tional-nationality” model);*® the HRC concluded that a State exercises extra-
territorial jurisdiction if it possesses the capacity to do so and there is a «spe-
cial relationship of dependency» with the persons affected (“functional-
impact” model).”’

While it is easy to exclude that the ECtHR sided with the IACHR, since
there are no elements that could be traced back to a “control over the activi-
ty” model, it could be argued that the Strasbourg judges followed a func-
tional model of extraterritorial jurisdiction. Notably, because of the reliance
on the nationality bond of the relatives of the applicant, the functional-
nationality model sketched by the CRC could be the proper one. However,
this is not the case. Among the five special features upon which the ECtHR
based its finding, there is no space for what could be described as the pivotal
element of functionalism: the capacity of the State to uphold human rights.
Indeed, the assumption behind any functional approach to extraterritorial
jurisdiction is that «if States have the capacity to protect human rights, they
are required to do so». Of course, as argued in both case law and scholar-
ship,”® the mere fact that a State has the capacity to do so does not alone
trigger its jurisdiction. Otherwise, the burden upon States would probably
be unsustainable. This is the reason why other factual and/or legal elements
are required in order to enter a finding that the State exercises jurisdiction:
be the existence of a special relationship of dependency, the bond of nation-

» Inter-American Court of Human Rights, Hunzan Rights and the Environment, cit., para.
104.

’¢ M. MILANOVIC, Repatriating the Children of Foreign Terrorist Fighters and the Extrater-
ritorial Application of Human Rights, cit.

’7 See M. GIUFFRE, A functional-impact model of jurisdiction: Extraterritoriality before the
European Court of Human Rights, in Questions of International Law, Zoom:-in, 82, 2021, pp.
53-80.

’8 Human Rights Committe, S.A. and others v. Italy, cit.; Committee on the Right of the
Child, L.H. and others v. France, cit.; G. MINERVINI, Extraterritorial Jurisdiction Before the
Human Rights Committee: First Considerations on S.A. and Others v. Italy, cit.; Y. SHANY,
Taking Universality Seriously: A Functional Approach to Extraterritoriality in International
Human Rights Law, in The Law & Ethics of Human Rights, 2013, pp. 47-71.
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ality or legitimate expectations, there must be something more. Nevertheless,
capacity is fundamental.

Contrariwise, in the case at hand, the fact that France could protect and
ensure the human rights of its citizens detained in Syrian camps did not find
any place in the reasoning of the European Court. Quite the opposite, the
Court excluded any relevance of capacity, alone or coupled with other ele-
ments, explicitly as far as the former (when analysing jurisdiction for the
purposes of Article 3 ECHR),”” implicitly as far as the latter.*” In other
words, the Strasbourg judges departed from the approach of both the HRC
and the CRC, resisting the temptation of accepting that capacity might be
one of the considerations in triggering extraterritorial jurisdiction, while also
closing the chink it had opened in Carter v. Russia. Seen from the perspec-
tive of the coherence of international human rights law, this is another criti-
cal point of the judgment: indeed, it risks to (further) compromise the unita-
rity of the notion of extraterritorial jurisdiction by directing the Court to-
wards another new path, different from the — already numerous — ones
walked by other monitoring bodies. The fear of fragmentation might soon
flutter again: until future changes, there is a concrete possibility that four of
the main human rights monitoring bodies will each have their own approach
to extraterritorial jurisdiction.

5. Final remarks

The ruling of the Court can be seen as another fundamental tile of the
mosaic of extraterritorial jurisdiction. A mosaic which, at the time being, is
far from offering a well-defined image. It is only possible to catch a glimpse
of the future outcome, nothing more. By reading this judgment in light of the
case law of other human rights monitoring bodies, what seems apparent is
that there is a current trend towards a wider notion of extraterritorial juris-
diction: a notion capable of capturing those situations in which there is a
compelling need to grant people the protection of their fundamental rights,
despite the fact that the authority exercised by States falls short of an effec-
tive (mainly, physical) control or power over a territory or an individual.

At the same time, it seems apparent that the paths taken by monitoring
bodies lack an in-depth elaboration as far as the requirements for State par-

* ECtHR, H.F. and others v. France, cit., para. 199.
“ECtHR, H.F. and others v. France, cit., paras. 206-214.
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ties to exercise extraterritorial jurisdiction. Whatever the path taken, there is
an urgent need to stand back from a case-by-case approach in order to en-
sure legal certainty and foreseeability. That is the challenge jurisdictional and
quasi-jurisdictional bodies are called to face in the next future.*!

‘1 L. RAIBLE, Extraterritoriality between a rock and hard place, in Questions of Internation-
al Law, Zoom-in, 82,2021, pp. 7-29.



IL MONDO NUOVO E LA RITROVATA CENTRALITA
DEL MEDITERRANEO

Giuseppe Terranova*

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. Geopolitica di un mondo nuovo: dalla globalizza-
zione al friend-shoring. — 3. La centralita geopolitica del Mediterraneo e 'eredita
delle Primavere Arabe. — 4. Il futuro che ci attende.

1. Introduzione

11 ginepraio di crisi geopolitiche che affrontiamo sembra essere il risulta-
to del vuoto di potere’ tipico dei cambi d’epoca. Gli USA non governano pitl
lo scacchiere internazionale, ma il suo principale sfidante, la Cina, non & an-
cora in grado di assumere la leadership globale®. Il vincitore tra Washington
e Pechino si stabilira nel quadrante indo-pacifico, dove i due Paesi concen-
treranno il massimo impegno diplomatico, economico e militare. Tale sforzo
li distogliera nel medio-lungo periodo da altri, sia pur rilevanti, scenari re-
gionali. Nel contesto occidentale, questo significa che, per la prima volta dal
Secondo dopoguerra, 'UE sara costretta a difendersi autonomamente da
eventuali minacce esterne. Come ha rilevato Max Bergmann’ nell’'ultimo
numero di Foreign Affairs, «Biden administration’s engagement with Europe
is ultimately unsustainables. F una novita che richiedera un maggiore attivi-
smo europeo soprattutto sul fronte mediterraneo, visto il raffreddamento
delle relazioni politiche ed economiche con la Russia, sulle quali 'Europa,
sotto la spinta della Germania, aveva investito molto.

2. Geopolitica di un mondo nuovo: dalla globalizzazione al friend-shoring

Nel 1917, Franz Rosenzweig, giovane filosofo nato nel 1886 a Kassell, in

- Docente a contratto di Geografia Politica ed Economica, Universita degli Studi della Tuscia.

' D. KURTZ-PHELAN, What is the power?, in Foreign Affairs, July/August 2022,

2 F. FUKUYAMA, The pandemic and the political order, July/August 2020.

> M. BERGMANN, Europe on its own. Why the United States should want a better-armed
EU, in Foreign Affairs, July/August 2022.
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Germania, fu tra i primi in Europa a intuire’ che lo scenario geopolitico mo-
strava i segni di una trasformazione senza precedenti. Capi che
I’allargamento del conflitto al Giappone e agli USA comportava una storica
transizione spaziale. Per effetto dell’ingresso in guerra dei due attori extra-
europei, il vecchio planisfero cominciava ad assumere 1'aspetto di una sfera
interconnessa, ma priva di un centro spirituale politico. La Prima guerra
mondiale giustificava il proprio nome perché con essa nasceva un mondo in
cui I'estensione politica inglobava quella geografica: era 'inizio di un’epoca
planetaria’.

A poco pit di un secolo dall’intuizione dello studioso tedesco, attraver-
siamo un’altra storica transizione spaziale®. Il mondo globalizzato tende a di-
vidersi per sfere di influenza, cinese e statunitense, sulla base di alleanze sta-
tali ancora fluide e in via di definizione. In questa fase di passaggio, prevale il
disordine: «Une grande bascule ou un grand bouleversement», lo ha definito il
Presidente francese Emmanuel Macron. Sono in discussione gli assetti della
governance internazionale emersi dai due conflitti mondiali e il dominio oc-
cidentale sancito dalla caduta del muro di Berlino e dall'implosione
dell’'Unione Sovietica. Affrontiamo la prima pandemia dal 1917 e il pit grave
conflitto in Europa dal Secondo dopoguerra. Sono due eventi che segnano il
ritorno della Storia, minando le certezze” di cui 'Occidente si & alimentato
dal 1989. Negli ultimi trent’anni ’agenda politica delle democrazie liberali,
guidate dagli USA, & stata dominata da questioni economiche. Si pensava che
gli assetti geopolitici e sociali fossero una costante. Mentre la variabile era
rappresentata dal mercato chiamato a garantire tutto: dalla prosperita alla
riduzione delle diseguaglianze tra il Nord e il Sud del mondo.

Tuttavia, gli avvenimenti registrati all’inizio del nuovo Millennio hanno
dimostrato che le leggi del mercato® sono necessarie ma non sufficienti’ a tu-
telare la democrazia, la societa aperta e la stabilita geopolitica. Ne sono un

* M. VEGETTI, L'invenzione del globo. Spazio, potere, comunicazione nell’epoca dell’aria,
Torino, 2017.

> F. ROSENZWEIG, Globus. Per una teoria storico-universale dello spazio, Bologna, 2007.

¢ P. BASSETTI, Oltre lo specchio di Alice. Governare l'innovazione nel cambiamento
d’epoca, Milano, 2020.

" F.FUKUYAMA, The end of history?, in The National Interest, n.16/1989, pp. 3-18.

8 B. MILANOVIC, Capitalism, alone. The future of the system that rules the world, Cam-
bridge, 2021.

? R. FOROOHAR, Homecoming. The path to prosperity in a post global world, New York,
2022.
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esempio, gli attentati alle Torri Gemelle del 2001, la crisi finanziaria del
2008, le Primavere Arabe del 2011, 'emergenza profughi nel Mediterraneo
del 2015, l'affermazione dei movimenti neopopulisti suggellata nel 2016
dall’uscita della Gran Bretagna dall’'UE e dalla elezione di Donald Trump a
Presidente degli USA.

Il virus'® e I'invasione russa dell’'Ucraina hanno sottolineato le contraddi-
zioni gia emerse a livello globale come conseguenza del suddetto, sia pur in-
completo, elenco di novita geopolitiche destabilizzanti. Entrambi conferma-
no la forza delle interconnessioni digitali e glocali'' (eventi globali hanno ri-
cadute locali), ma al contempo segnano un’evoluzione della globalizzazione,
sempre piu regionalizzata, ridefinita per blocchi, asiatico e occidentale, di-
stanti fra loro, ma non granitici al loro interno. Molti Stati, nell’incertezza,
ondeggiano tra quella che sembra la potenza decadente (gli USA) e quella
che dovrebbe diventare la potenza dominante (la Cina).

Il mondo non ¢& piti piatto'? come molti sostenevano, ma la globalizzazio-
ne non & ancora finita. E in atto un cambiamento delle sue dinamiche. Si par-
la di slowbalisation" oppure di friend-shoring, come suggerito dalla Segreta-
ria al Tesoro degli Stati Uniti, Janet Yellen. Cid vuol dire che la globalizza-
zione si ridisegna e sceglie un modello in cui 'obiettivo dell’efficienza eco-
nomica si accompagna alla considerazione di altri fattori: resilienza, sicurezza
nel controllo di settori vitali di un’economia, aspetti etici, valori e alleanze
geopolitiche. In questa fase di transizione spaziale, le dinamiche interne al
campo occidentale sono destinate a subire maggiori stravolgimenti.

3. La centralita geopolitica del Mediterraneo e 'eredita delle Primavere Arabe

La guerra tra la Russia e I'Ucraina ha confermato il disordine nello scac-
chiere internazionale'* e 'assenza di una leadership globale. Questo spiega il
protrarsi del conflitto e il rischio che possa produrre una crisi alimentare,

0'S. Z1ZEK, Pandemic, Covid-19 shakes the world, Hoboken, 2020.

"' P. KHANNA, Connectography. Mapping the future of global civilization, New York, 2016.

12T L. FRIEDMAN, The world is flat. A brief history of the twenty-first century, Farrar, New
York, 2006.

Y F. DE LA IGLESIAS VIGURISTIL, L’economia mondiale esce dal Covid ed entra in guerra,
n.2/2022, pp. 9 - 22.

4 M.P. PAGNINI, G. TERRANOVA, Un mondo disordinario tra Medioevo e nuovo Rinasci-

mento, un virus sconvolge la geopolitica e oltre, Roma, 2020.
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migratoria ed energetica con ripercussioni su scala internazionale, in partico-
lare nel quadrante mediterraneo®. Il grano (e il gas), come le mascherine di
produzione asiatica durante la pandemia, abbondano, ma manca un quadro
geopolitico e diplomatico stabile per assicurarne il trasporto a destinazione.
L’accordo raggiunto lo scorso 22 luglio tra Kiev e Mosca, con la mediazione
della Turchia e del’lONU, per lo sblocco dell’export via mar Nero del grano
ucraino, sembra funzionare, ma ha due limiti. In primo luogo, deve essere
rinnovato ogni 120 giorni. In secondo luogo, dipende dagli umori delle parti
belligeranti. A fine luglio, ad esempio, la nave cargo Razoni, partita da Odes-
sa, avrebbe dovuto trasportare 26 mila tonnellate di grano in Libano. Invece,
ha finito per attraccare nel porto siriano di Tartus, controllato dal regime di
Bashar Assad, alleato della Russia.

Il Mediterraneo potrebbe, dunque, trasformarsi in una proiezione
dell’area di conflitto ucraina e delle crisi da esso prodotte, confermando la
sua vocazione di mare allargato, come teorizzato da Fernand Braudel'®. Per
tale ragione ¢ uno dei luoghi-simbolo del cambio d’epoca che attraversiamo:
considerato marginale dalla fine della Guerra Fredda, ritrova oggi una nuova
centralita geopolitica. Molti Paesi mediterranei dell’Africa e del Medio
Oriente'” dipendono dalle importazioni di grano russo e ucraino.

Vladimir Putin potrebbe far saltare il suddetto accordo con Kiev, cau-
sando un’emergenza alimentare che aumenterebbe la pressione migratoria
sull’Europa. Lo scorso novembre, al confine tra Bielorussia e Polonia, ab-
biamo avuto ’'esempio di come si possa strumentalizzare'® una crisi umanita-
ria per indebolire il nemico.

Questo, negli Stati europei che hanno gia sostenuto' e gestito™, in modo
innovativo ed efficace’’, 'accoglienza di undici milioni di rifugiati ucraini,

Y G. KEPEL, Le prophéte et la pandémie: du moyen-orient au jibadisme d’atmosphére, Pa-
ris, 2021.

¢ F. BRAUDEL, La Méditerranée, Paris, 2017.

" WORLD ECONOMIC FORUM, Three ways o reduce geopolitical risks in the global food sys-
tem, May 22,2022.
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Y F.L. GATTA, M. SAVINO, La guerra in Ucraina: verso una nuova crisi dei rifugiati?, in
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2T, GAMMELTOFT-HANSEN, F. HOFFMAN, Mobility and legal infrastructure for Ukrainian
refugees, in International Migration, n. 4/2022, pp.1-25.
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rischierebbe di destabilizzare il quadro politico e sociale interno. Inoltre, il
caro-vita spinto dalla crisi energetica provocata dal taglio delle forniture di
gas dalla Russia gravera sulle fasce pit fragili della popolazione. I segmenti
sociali meno abbienti, esausti dalla pandemia e da un’inflazione mai cosi alta
dagli anni Settanta, potrebbero rivoltarsi contro i rispettivi governi, accusan-
doli di addossare su di loro i costi economici delle sanzioni alla Russia.

E uno scenario peggiore di quello che 'Europa ha sperimentato circa un
decennio fa, ma con dinamiche simili. La crisi finanziaria del 2007-2008 por-
to i grandi Paesi produttori cerealicoli a limitare le esportazioni per gestire
I'inflazione, spingendo i prezzi dei beni alimentari verso ulteriori rialzi. Ad
aggravare il quadro si aggiunsero le speculazioni finanziare nella Borsa di
Chicago e la siccita, che nel 2010 in Ucraina causo la perdita di quasi il 20%
del raccolto annuale. Di li a poco, nel 2011, quasi la meta delle Nazioni in cui
si era registrato un aumento del numero di indigenti risiedeva nel continente
africano. Fu questo il contesto che favori le cosiddette Primavere Arabe* e la
crisi umanitaria culminata nel 2015 con I'arrivo in Europa di oltre un milione
di rifugiati mediorientali.

Le conseguenze sono note. L’emergenza profughi spinse una parte
dell’opinione pubblica occidentale a cedere al canto delle sirene neopopuli-
ste. Un nuovo paesaggio politico che si rivelo favorevole, insieme ad altri fat-
tori, all’affermazione di almeno quattro grandi novita. La vittoria del si al re-
ferendum sulla Brexit del 2016 premio la campagna anti-immigrati dell'Ukip
di Nigel Farage; la vittoria di Donald Trump con lo slogan America First! al-
le elezioni presidenziali del 2016; I'ingresso nel 2017 di un partito di estrema
destra (AFD) nel parlamento tedesco, per la prima volta dal dopoguerra; la
formazione nel 2018 in Italia del primo governo nell’Europa contemporanea
composto da due partiti (Lega e M5S) estranei alle famiglie politiche che
hanno guidato il Vecchio Continente dal Secondo dopoguerra.

4. 11 futuro che ci attende

Mentre Cina e USA continueranno a contendersi le redini del potere
mondiale nell’indo-pacifico, 'Europa sara chiamata a un risveglio geopoliti-
co, soprattutto nel Mediterraneo.

Negli ultimi trent’anni I'Unione europea, guidata dalla Germania, ha
guardato molto ai suoi confini orientali e molto meno a quelli meridionali.

22 G. KEPEL, Sortir du chaos: les crises en Méditerranée et au Moyen-Orient, Paris, 2021.
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Dalla fine degli Ottanta, nessuno dei tentativi di partenariato tra la riva Nord
e Sud (Mediterranean Forum, Summit 5+4, Processo di Barcellona, etc.), so-
stenuti per lo pitt dalla Francia, ha avuto esiti positivi. Basti ricordare il falli-
mentare progetto di una Union pour la Méditerranée (UpM) promossa nel
2008 dall’allora presidente francese Nicolas Sarkozy.

Mentre Bruxelles alimentava appena i canali di dialogo con i Paesi della
riva Sud del Mediterraneo, essenzialmente a fini di controllo dei flussi migra-
tori, si rafforzavano i rapporti con i partner dell’Est, I’allargamento portava
nel’'UE molti Stati dell’Europa orientale e si rafforzavano i partenariati ener-
getici con la Russia.

Le novita geopolitiche degli ultimi mesi impongono ora un cambio di pa-
radigma. La necessita di riscoprire la vocazione mediterranea dell’Europa
potrebbe rappresentare una rivincita della linea francese su quella tedesca e
un’occasione per un nuovo protagonismo dell’Ttalia nella regione e nell'UE.
Roma, nonostante la congenita instabilita dei suoi esecutivi, per ragioni stori-
che e geografiche potrebbe avere un ruolo di primo piano in questo scenario.
Il governo Draghi ne ha dato prova cogliendo prima di altri che il conflitto
russo-ucraino avrebbe spostato a Sud la geografia degli approvvigionamenti
energetici europei. Potrebbe delinearsi in Europa un piu saldo asse italo-
francese, gia avviato con il Trattato del Quirinale”, con I'obiettivo di trainare
I'Europa verso il rilancio di una innovativa politica di vicinato mediterranea.
Non sara semplice costruire quell’asse, perché in Africa gli interessi sono ta-
lora divergenti (si pensi alla diversa posizione dei due Paesi europei in Libia).
Ma ¢ probabilmente la sfida principale che ci attende. E nel Mediterraneo
che si decidera il futuro di dossier strategici come la sicurezza alimentare ed
energetica, la gestione delle crisi migratorie e umanitarie, la lotta al terrori-
smo islamista e forse anche la capacita di mediazione nel conflitto tra Russia
e Ucraina. Se questa regione non verra presidiata dall’'UE, altri concorrenti
regionali, come la Turchia, continueranno a occupare il vuoto geopolitico. E
gli USA, impegnati nel confronto con la Cina, non potranno fare altro che
prenderne atto.

B Camera dei Deputati, I/ Trattato del Quirinale, in Note di Politica Internazionale, n.
14/2021, pp. 1 - 8.
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NUOVE REGOLE PERLO SPAZIO SCHENGEN:
UNO SGUARDO ALLE PROPOSTE
DELLA COMMISSIONE EUROPEA

Marco Borraccetti*

SOMMARIO: 1. Introduzione — 2. Le misure alle frontiere interne ed il rinvio rapido
di migranti. — 3. Di Covid19 ovvero di come affrontare attuali e future epidemie.
— 4. La strumentalizzazione dei migranti alle frontiere esterne. — 5. Conclusioni.

1. Introduzione

La ricostruzione di un clima di fiducia tra gli Stati membri necessario al
pieno funzionamento dello spazio senza frontiere interne, come previsto
dall’art. 3(2) TUE, ¢ lobiettivo finale di due proposte della Commissione
sulla modifica al Codice Frontiere Schengen' (CFS) e sulla creazione di
strumenti per affrontare la cosiddetta strumentalizzazione della migrazione®
da parte di Stati terzi, in linea con il programma delle pit recenti presidenze
dell’Unione’, a cominciare da quella francese.

La modifica del Codice Frontiere Schengen non costituisce certo una
novita; essa trae origine dalle recenti differenti ‘crisi’ riconducibili agli intensi
flussi migratori, ad attentati terroristici ed agli eventi pandemici degli ultimi
due anni che avevano portato ad una mancanza di uniformita negli interventi
statali, col sistematico ricorso ai controlli di frontiera tra Stati membri, pit
con finalita preventiva che come misura estrema.

La proposta sulla strumentalizzazione della migrazione origina, invece,

* Professore Associato di Diritto dell'Unione europea, Alma Mater Studiorum - Universi-
ta di Bologna
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dai fatti alla frontiera europea con la Bielorussia®, che ha confermato come le
contraddizioni europee possano essere sfruttate da Stati terzi per fini
(geo)politici, anche con gravi violazioni dei diritti umani’.

Chiaro ¢ il legame col Nuovo Patto europeo sulla migrazione e I'asilo®: tutte
le misure proposte richiedono un superamento dello stallo circa la realizzazione
di un reale meccanismo di solidarieta, che potrebbe verificarsi anche grazie a
queste disposizioni che vanno incontro ai desiderata di molti Stati membri.

Quattro sono gli aspetti su cui concentrare 1’attenzione: le modifiche di
natura generale alla gestione delle frontiere interne; la previsione di un nuo-
vo strumento per il rinvio rapido di migranti tra Stati membri; le misure ido-
nee a fronteggiare nuove epidemie; 'istituzione di un meccanismo di emer-
genza per ipotesi di strumentalizzazione delle migrazioni.

2. Le misure alle frontiere interne ed il rinvio rapido di migranti

Nel corso degli anni molti Stati membri hanno posto in discussione 'intero
funzionamento dello spazio Schengen. In tempi recenti, il Consiglio & ricorso
in pit occasioni all’art. 29 CFS per raccomandare ad alcuni Stati membri il ri-
pristino dei controlli alle frontiere interne poiché se ne riteneva a rischio il
funzionamento, auspicando evidentemente un successivo ritorno alla normali-
ta. Tuttavia, al termine del previsto periodo di due anni, alcuni governi erano
ricorsi a differenti basi giuridiche per mantenere la situazione inalterata.

In tale contesto, la parte dedicata alle frontiere interne si articola in tre
punti: la modifica delle disposizioni riguardanti procedure e durata del man-
tenimento dei controlli; il ricorso a misure alternative o mitigatrici; la limita-
zione dei movimenti non autorizzati di migranti.

Quanto alle disposizioni di carattere generale, le modifiche proposte in-
cidono sulla durata dei controlli alle frontiere interne, facendo proprie parte
delle misure contenute nella proposta di modifica del 20177, mai approvata.

*S. MARINAL, L’Unione europea risponde alla strumentalizzazione dei migranti: ma a quale
prezzo?, in ADiM Blog, Editoriale, dicembre 2021.
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In particolare, nel caso di eventi imprevedibili che richiedono azione imme-
diata, questi durerebbero al massimo 1 mese, con un rinnovo massimo di al-
tri 3 mesi (in luogo rispettivamente dei 10 giorni e 20 giorni attuali, per un
periodo massimo di due mesi, art. 28 CFS vigente). Invece, nel caso di eventi
prevedibili, 'intenzione di agire resterebbe soggetta all’obbligo di notifica
con almeno 4 settimane d’anticipo ed il periodo avrebbe una durata massima
di 6 mesi, rinnovabili per altri periodi di pari durata fino a raggiungere i due
anni (art. 25(a)) (in luogo rispettivamente della durata di 30 giorni, rinnovi
inclusi, e della durata massima di 6 mesi, art. 25 CFS vigente).

Cosi come I'intenzione iniziale, anche quella del rinnovo dovra essere no-
tificata a Commissione e Stati membri; tuttavia — art. 27(a) — la stessa Istitu-
zione potra avviare una consultazione con gli Stati direttamente interessati
dalla misura e, successivamente, potra adottare un parere al ritenere non di-
mostrate proporzionalita o necessarieta.

L’ultimo paragrafo del medesimo articolo andrebbe ad introdurre la pos-
sibilita di mantenere i controlli alle frontiere interne anche se trascorsi 2 anni
dal loro inizio; nella notifica delle proprie intenzioni, lo Stato interessato do-
vra in tal caso includere prova della persistenza delle minacce che giustifica-
no la decisione. Successivamente, la Commissione adottera un nuovo parere.

Infine, si propone l'introduzione di un meccanismo simile a quello dell’art.
29 CFS, nel caso in cui il funzionamento dello spazio Schengen sia a rischio, ma
collegato alla gestione delle frontiere interne. Secondo il nuovo art. 28, con deci-
sione del Consiglio, ad esso si ricorrerebbe qualora gravi minacce all’ordine
pubblico o alla sicurezza interna di uno Stato ponessero a rischio I'intero fun-
zionamento dell’area Schengen ed altre misure non fossero sufficienti a contra-
stare la minaccia. Il periodo, pari a 6 mesi, sarebbe rinnovabile per successivi pe-
riodi di 6 mesi ma, cosa interessante, con un’azione priva di limiti di rinnovo nel
tempo. In tal caso risulterebbe evidente il disequilibrio tra le due misure, posto
che il ricorso all’art. 29 CFS attualmente in vigore ¢ limitato a due anni.

L’eventuale approvazione di quanto descritto porterebbe alla legalizza-
zione dello status quo, cui si accompagnerebbe il rischio di una prolungata
compressione dei diritti dei cittadini europei, a fronte di una situazione non
pitl emergenziale ma sistemica.

Al fine di bilanciare queste disposizioni, la Commissione cerca di preve-
nirne l'utilizzo — in quanto extrema ratio — col richiamo all’'uso di misure al-

glio che modifica il regolamento (UE) 2016/399 per quanto riguarda le norme applicabili al
ripristino temporaneo del controllo di frontiera alle frontiere interne, COM(2017) 571 final
2017/0245 (COD).
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ternative, nonché gli effetti — una volta in essere — con differenti misure defi-
nite mitigatrici.

Il riferimento alle prime — oggetto di valutazione da compiere prelimi-
narmente — implica il ricorso, nel rispetto della giurisprudenza di Lussem-
burgo®, a forme quali controlli di polizia, collaborazione rafforzata interfor-
ze, pattugliamenti congiunti ove sono piu frequenti gli spostamenti non au-
torizzati tra Stati membri.

Le misure di mitigazione interverrebbero, invece, a controlli frontalieri
gia in essere e dovrebbero consistere in soluzioni idonee a ridurne 'impatto,
ad esempio, sulla circolazione delle merci o sulla mobilita dei lavoratori fron-
talieri, come accaduto durante la pandemia: si pensi, ad esempio, alle linee
guida della Commissione per listituzione di green lane’ e rimediare al rischio
di arresto della catena produttiva.

Quanto ai cosiddetti movimenti secondari — o non autorizzati — di mi-
granti, I’art. 23(a) prevedrebbe una procedura di trasferimento per coloro
che sono stati intercettati in prossimita della frontiera: un concetto, tuttavia,
non ben identificato e che potrebbe prestarsi a scelte arbitrarie. La procedu-
ra ¢ descritta in dettaglio nel nuovo allegato XII: degna di menzione ¢ la par-
te che — pur riconoscendo il diritto al ricorso avverso il provvedimento di
trasferimento — al contempo non ne prevedrebbe 'efficacia sospensiva, con-
sentendo quindi I'esecuzione dello stesso da parte delle autorita coinvolte. E
evidente che tale disposizione pone in discussione il diritto degli interessati a
restare sul territorio dello Stato in attesa della decisione, esponendoli non so-
lo al rischio dell’irrimediabilita di un eventuale rinvio verso altro Stato mem-
bro, ma addirittura a quello di un ulteriore e successivo rimpatrio ai sensi
della dir. 2008/115, qualora la pronuncia giudiziaria intervenisse successiva-
mente all’allontanamento, comportando, quindi, la negazione del diritto ri-
conosciuto dal giudice.

3. Di Covid19 ovvero di come affrontare attuali e future epidemie

Come noto, nell’economia dello spazio senza frontiere interne, la gestio-

8 CGUE (Grande Sezione), sentenza del 22 giugno 2010, Melk: e Abdeli, cause riunite C-
188/10 e C-189/10, ECLI:EU:C:2010:363.

? Comunicazione della Commissione sull’attuazione delle corsie verdi (“green lanes”) pre-
viste dagli orientamenti relativi alle misure per la gestione delle frontiere destinate a tutelare la
salute e garantire la disponibilita di beni e servizi essenziali (2020/C 96 1/01).
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ne di quelle esterne risulta di fondamentale importanza. Nel corso della pan-
demia COVID19, I'esigenza di limitare la diffusione del virus non ha riguar-
dato solo i movimenti tra Stati membri, ma anche gli ingressi da Stati terzi
particolarmente esposti. L’art.6(1)(e) CFS consente agli Stati membri di limi-
tare gli ingressi ai cittadini non europei che costituiscono una minaccia per la
salute pubblica, ma non prevede la possibilita di adottare provvedimenti
preventivi che riguardino generalmente intere aree geografiche. Per questo il
Consiglio, su iniziativa della Commissione, raccomando agli Stati membri'’
limitazioni ai viaggi non essenziali provenienti da zone ad alto rischio epide-
miologico.

Secondo la proposta della Commissione, in analoghe circostanze il Con-
siglio avrebbe il potere di adottare un regolamento per imporre la limitazio-
ne ai viaggi verso 'Unione europea (art.21(a)), sulla base di quanto accertato
dall’Organizzazione mondiale della sanita. Oltre all’individuazione delle aree
geografiche di provenienza dei viaggiatori oggetto di restrizione, ed alle mi-
sure accessorie indicate per consentire il viaggio, il provvedimento individue-
rebbe anche coloro che ne risulterebbero esenti.

La proposta precisa anche i diritti riconosciuti a cittadini europei, loro
familiari e cittadini di stati terzi equiparati a quelli europei o comunque resi-
denti nel territorio di uno Stato membro, incluso il diritto a rientrare presso
la propria abitazione.

Sul piano interno, invece, soprattutto all’inizio della pandemia si ¢ assisti-
to al ripristino sistematico dei controlli alle frontiere interne, con ostacoli alla
libera circolazione delle persone e delle merci; solo in un secondo momento
¢ prevalso il ricorso a sistemi alternativi e meno invasivi, come ad esempio il
certificato COVID digitale' (cd. green pass), cui gia ora gli Stati membri
fanno ricorso e che entrerebbero a far parte del CFS grazie al nuovo art. 26.

Tale norma va letta in combinazione con I’art. 25 che — tra le cause giu-
stificatrici  del ripristino dei controlli intra-frontalieri - fornisce
un’elencazione esemplificativa di quelle che possono essere considerate gravi
minacce all’ordine pubblico ed alla sicurezza interna; il punto b) inserisce tra
esse le emergenze pubbliche di natura sanitaria su larga scala, percio distin-

1 Raccomandazione (UE) 2020/912 del Consiglio del 30 giugno 2020 relativa alla restri-
zione temporanea dei viaggi non essenziali verso 'UE e all’eventuale revoca di tale restrizione.
" Regolamento (UE) 2021/953 del Parlamento europeo e del Consiglio del 14 giugno
2021 su un quadro per il rilascio, la verifica e I'accettazione di certificati interoperabili di vac-
cinazione, di test e di guarigione in relazione alla COVID-19 (certificato COVID digitale
dell'UE) per agevolare la libera circolazione delle persone durante la pandemia di COVID-19.
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guendo nelle modalita di gestione delle frontiere: solo per quelle interne
I’emergenza sanitaria rientra tra le ipotesi in cui si concretizza o pud concre-
tizzarsi una minaccia all’ordine pubblico ed alla sicurezza pubblica, restando
una categoria autonoma nella gestione di quelle esterne (art. 8(2)(b)

dell’attuale CFS).

4. La strumentalizzazione dei migranti alle frontiere esterne

La strumentalizzazione della migrazione irregolare, pur accaduta anche
in passato, ¢ letteralmente esplosa in tempi relativamente recenti al confine
tra Bielorussia e Polonia. Se il piano d’azione 2021-2025 contro
I'immigrazione irregolare'” la identifica come 'effetto di un’azione attuata da
attori terzi statali che usano i flussi migratori per fini politici, la definizione
che si trova nel testo proposto del nuovo art.2(27) CFS collega I'istigazione
all'intento di destabilizzare 'Unione e uno o pit Stati membri, minacciando-
ne non solo le frontiere ma anche 'integrita territoriale, il mantenimento
dell’ordine pubblico e la salvaguardia della sicurezza interna. Nel CFS modi-
ficato, le misure a disposizione degli Stati membri farebbero fronte a tale fe-
nomeno nella prospettiva della sorveglianza delle frontiere esterne: I'art. 5
prevedrebbe la possibilita di limitare 'apertura ed il numero dei varchi di
frontiera per far fronte ad una situazione apparentemente fuori controllo, nel
rispetto della proporzionalita e dell’obbligo di garantire in ogni caso
I’accesso al sistema di protezione internazionale, oltre che quello dei diritti
all'ingresso nel territorio unionale propri dei cittadini europei e dei residenti.
Il nuovo art. 13, invece, individuerebbe le modalita di esercizio della sorve-
glianza ai confini esterni, inclusi il ricorso alla tecnologia e all’Agenzia della
guardia di frontiera e costiera europea, non solo su richiesta spontanea dello
Stato membro interessato, ma — a seguito di eventuali vulnerabilita riscontra-
te dalla medesima Agenzia — anche per raccomandazione del suo direttore.

Quanto previsto dall’art. 5 viene ripreso dalla citata proposta sulla stru-
mentalizzazione della migrazione, che segue le conclusioni del Consiglio eu-
ropeo del 21-22 ottobre®, la Comunicazione congiunta dell’Alto Rappresen-

2 Commissione europea, Communication to the European Parliament, the Council, the
European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions. A renewed EU
Action Plan against migrant smuggling (2021-2025), COM(2021) 591 final.

Y Consiglio europeo, Conclusioni del 21 e 22 ottobre 2021, EUCO 17/21 CO EUR 15
CONCL5.
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tante con la Commissione'* e la proposta della Commissione relativa a misu-
re temporanee di emergenza a beneficio di Lettonia, Lituania e Polonia®.
Con la sua approvazione UE e Stati membri si doterebbero di una procedura
permanente da seguire in siffatte circostanze: la Commissione, su richiesta
dello Stato membro interessato, proporrebbe ’adozione di una decisione del
Consiglio atta ad autorizzare I'uso della procedura di emergenza per la dura-
ta massima di sei mesi. Pur se I'obiettivo di destabilizzare I'Unione & portante
nella definizione, va notato come il sistema non istituirebbe un obbligo di
supporto e solidarieta in capo agli Stati membri e a beneficio di quello espo-
sto alla strumentalizzazione.

La nuova disposizione si limiterebbe alla riduzione degli accessi al terri-
torio dello Stato interessato, con evidente riflesso sull’accesso al sistema di
protezione internazionale; a consentire 'allungamento dei tempi per la regi-
strazione delle stesse domande di protezione e per la risposta conseguente; al
confinamento alla frontiera, pur se — sul piano teorico — all’interno del terri-
torio statale.

In quest’ultima ipotesi, non potrebbe essere ignorata la sentenza Coz-
missione/Ungheria"® secondo la quale anche il confinamento territoriale in un
luogo circoscritto implica la privazione della liberta personale e, quindi, do-
vrebbe essere valutato alla stregua di una misura di extremza ratio; in relazio-
ne all’accesso al territorio dello Stato interessato, invece, le perplessita sor-
gono perché — nonostante il continuo richiamo al rispetto dei diritti umani —
la misura sembra configgere con la sentenza FMS", dalla quale si ricava che
la riduzione dei varchi di confine pud ostacolare il legittimo esercizio dei
propri diritti da parte di coloro che sono intenzionati a richiedere protezione
internazionale.

" Commissione europea, Comunicazione congiunta al Parlamento europeo, al Consiglio,
al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni. Risposta alla strumenta-
lizzazione dei migranti avallata dallo Stato alle frontiere esterne dell'UE, JOIN(2021) 32 final.

> Commissione europea, Proposta di Decisione del Consiglio relativa a misure tempora-
nee di emergenza a beneficio di Lettonia, Lituania e Polonia, COM(2021) 752 final 2021/0401
(CNS).

© CGUE (Grande Sezione), sentenza del 17 dicembre 2020, Commzissione europea c. Un-
gheria, C-808/18, ECLI:EU:C:2020:1029.

" CGUE (Grande Sezione), sentenza del 14 maggio 2020, FMS et. al. c. Orszigos Idegen-
rendészeti Féigazgatésig Dél-alfoldi Regiondlis Igazgatésdg, Orszdgos ldegenrendészeti Féigaz-
gatdsdg, C 924/19 PPU e C 925/19 PPU, ECLLLEU:C:2020:367.
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5. Conclusioni

La rapida lettura delle proposte della Commissione consente primza facie
alcune riflessioni.

Sul piano generale, si pud affermare che quanto proposto sembra andare
incontro a possibili istanze statali, evitando di contraddirne il recente com-
portamento, istitutivo dei controlli alle frontiere interne tra Stati per periodi
superiori al consentito. Le disposizioni proposte sembrano legalizzare lo sza-
tus quo, con la speranza che la nuova cornice di legalita riporti al ricorso a
tali strumenti come ultima istanza. Se, da un lato, il periodo di ripristino &
allungato, tanto con riferimento al primo periodo che al suo rinnovo,
dall’altro si introduce — nella procedura — I'obbligo di valutare preliminar-
mente ’adozione di misure alternative o, successivamente, il ricorso a misure
di mitigazione, la cui natura e forma si ispirano a quanto sperimentato nel
periodo pandemico.

La proposta dalla Commissione prevede inoltre I'adozione di misure che
consentano agli Stati di limitare i movimenti non autorizzati di migranti, in-
cludendo anche la possibilita di riportarli nello Stato membro di ingresso,
per poi allontanarli dal suolo europeo. Pur se impugnabile dall’interessato, il
provvedimento risultera immediatamente esecutivo e ’eventuale appello non
avrebbe effetto sospensivo; si aprirebbe, dunque, ad un rischio evidente di
danno irreparabile per il soggetto coinvolto che, col meccanismo detto del
‘rimpatrio a catena’, rischierebbe di essere allontanato in uno Stato terzo
confinante, divenendo difficilmente rintracciabile nel caso il suo diritto ve-
nisse riconosciuto dal giudice.

Sul piano della gestione delle frontiere esterne, invece, si introduce la
possibilita di adottare provvedimenti di natura generale che riducano i viaggi
da aree geografiche ove si verifica una pandemia, individuando tuttavia quel-
li considerati essenziali e riconoscendo ai cittadini europei, a quelli ad essi
equiparati, ai loro familiari e ai residenti negli Stati membri, il diritto di en-
trare in ogni caso nel'UE per recarsi nella propria abitazione. L’includere tra
questi soggetti i richiedenti protezione non implica tuttavia che questi possa-
no avere semplice accesso all’asilo, anche a causa delle plausibili limitazioni
di movimento.

Infine, appare inevitabile osservare lo stretto legame tra queste proposte
e quelle presentate contestualmente alla pubblicazione del Nuovo patto eu-
ropeo sulla migrazione e Iasilo, in particolare guardando alla proposta sulla
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gestione dell’asilo e dell’immigrazione'® ed all’applicazione effettiva del prin-
cipio di solidarieta. Un’eventuale adozione delle proposte commentate, senza
al contempo un’effettiva solidarieta tra Stati ed un sistema di ripartizione nel-
la gestione delle domande di protezione e dei rimpatri di coloro che sono in
posizione irregolare, porterebbe un ulteriore aggravio degli oneri in capo agli
Stati di frontiera, che continuerebbero a sostenere la gestione dei flussi mi-
gratori in luogo (ed a beneficio) di tutti gli Stati membri.

'8 Commissione europea, Proposta di Regolamento del Parlamento Europeo e del Consi-
glio sulla gestione dell'asilo e della migrazione e che modifica la direttiva 2003/109/CE del
Consiglio e la proposta di regolamento (UE) XXX/XXX (Fondo Asilo e migrazione),
COM(2020) 610 final 2020/0279 (COD).
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tralita delle misure alternative. — 3. La riforma di Eurodac e il contrasto dei mo-
vimenti secondari. — 4. Gerarchie di meritevolezza e mobilita differenziali.

1. Introduzione

119 e 10 giugno 2022, nell’ambito del Consiglio “Giustizia e affari inter-
ni”, i Ministri degli interni degli Stati membri hanno raggiunto un accordo
politico su alcuni elementi centrali dell’attuale strategia europea in materia di
asilo e immigrazione'. L’intesa giunge dopo mesi di negoziati condotti sotto
la guida della Presidenza francese, che aveva ribadito sin dal principio come
tra le proprie priorita vi fosse quella di rafforzare lo spazio Schengen secon-
do una politica fondata sull’aumento dei controlli alle frontiere esterne e sul
contenimento dei movimenti secondari dei migranti in Europa®. La centralita
del tema degli spostamenti di cittadini dei Paesi terzi era gia emersa durante
il precedente semestre a guida slovena, nell’ambito del quale era stato adotta-
to un discussion paper’ che presentava i movimenti secondari (includendo
quelli di migranti regolari, irregolari e richiedenti asilo) come un pericolo per
la sicurezza dell'Unione.

La preoccupazione per gli spostamenti infra-UE dei cittadini non euro-
pei & un elemento centrale nell’articolazione delle politiche di asilo e immi-
grazione dell’'UE sin dallo sviluppo della cooperazione intergovernativa su

* Avvocata ASGI.

** Dottoranda in Diritti e Istituzioni, Universita degli Studi di Torino.

' Consiglio dell’'UE, Consiglio ‘Giustizia e Affari Interni’ del 9 e 10 giugno 2022, sessione
n. 3979/2022.

2], ZILLER, La presidenza francese dell’'Unione Europea, in Eurojus, 7 febbraio 2022.

> Consiglio dell’'UE, Discussion paper on secondary movement, n. 13343/21, 9 novembre
2021.
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questi temi’ e, soprattutto dopo il 2015, il contrasto ai movimenti secondari &
diventato una priorita politica per gli Stati e per le istituzioni europee. Non
pare quindi casuale che, tra i vari testi legislativi di cui la Commissione euro-
pea ha proposto la riforma dopo il 2016, quelli relativi al Regolamento Eu-
rodac e al Codice Frontiere Schengen (di seguito CFS) siano state al centro
dei negoziati del Consiglio negli ultimi mesi: tanto la Presidenza slovena
quanto quella francese hanno agito per individuare pit efficaci strategie di
contenimento dei movimenti non autorizzati e per permettere I'avanzamento
della discussione su questi atti.

Il presente commento si concentrera dunque sulle proposte di revisione
del Regolamento Eurodac e del CFS, posto che da entrambi i testi riemerge
la centralita di una questione — quella dei movimenti secondari — che sem-
brava essere stata parzialmente superata nella gestione della crisi ucraina’.

2. La riforma del Codice Frontiere Schengen e la centralita delle misure alter-
native

La proposta di revisione del CFS presentata dalla Commissione il 14 di-
cembre 2021 & funzionale al pieno ripristino del funzionamento dell’area
Schengen, pietra angolare dell'intera architettura europea®. Le modifiche
proposte, con specifico riguardo alle frontiere interne, paiono riflettere la vo-
lonta della Commissione di evitare il piti possibile I'introduzione e/o il man-
tenimento dei controlli ai confini, anche a fronte di fenomeni quali i movi-
menti dei migranti tra i Paesi Europei’. Questi spostamenti furono qualificati
come una minaccia per 'ordine e la sicurezza pubblici gia nelle decisioni del
Consiglio del 2017, recanti raccomandazioni sul ripristino dei controlli alle
frontiere interne in ragione degli alti numeri di migranti provenienti dalla
Grecia e diretti verso alcuni Stati membri®,

Secondo la stessa ratio, in sede di riforma del CFS, la Commissione ha

* A. DI PASCALE, Respingimento dello straniero e controlli delle frontiere interne e esterne
nel diritto dell'UE, in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, n. 2/2020, pp. 1 ss.

> M. SAVINO, L. GATTA, On the brink of a new refugee crisis, in Verfassungblog, 10 marzo 2022,

¢ M. BORRACCETTI, Nuove regole per lo spazio Schengen: uno sguardo alle proposte della
Commissione europea, in ADiM Blog, Analisi & Opinioni, gennaio 2022,

7S. MANTU, Schengen, Free Movement and Crises: Links, Effects and Challenges, in Euro-
pean Journal of Migration and Law, vol. 23/2021, pp. 377 ss.

8 Decisione di esecuzione 2016/894, e successive decisioni 2016/1989 ¢ 2017/818.



122 Annuario ADiM 2022

incluso «una situazione caratterizzata da spostamenti non autorizzati su vasta
scala di cittadini di paesi terzi tra Stati membri, che mettono a rischio il fun-
zionamento globale dello spazio senza controllo alle frontiere interne» tra le
ipotesi che possono integrare una minaccia per l'ordine pubblico’.
All'interno dell’orientamento generale del Consiglio, invece, 'attenzione
all'interno dell’orientamento generale del Consiglio I’attenzione viene sposta-
ta dal rischio per il funzionamento dello spazio Schengen, al fatto che gli
spostamenti possano «mettere a dura prova le risorse e capacita complessive
dei servizi nazionali responsabili»'. In ogni caso, I'inclusione del riferimento
agli ‘spostamenti non autorizzati’ dei migranti (indipendentemente dalla loro
condizione di regolarita/irregolarita) tra le maggiori minacce per 'ordine
pubblico dello spazio Schengen suona come una nota stonata rispetto al
principio generale contenuto al considerando (26) CFS e segna un ulteriore
passo avanti nel processo di criminalizzazione dei migranti, amplificato dalla
generica sovrapposizione dei movimenti dei cittadini stranieri con la minac-
cia all’ordine pubblico'’.

La stessa logica securitaria soggiace alla scelta compiuta dalla Commis-
sione in sede di proposta di riforma dell’art. 23 CFS, volta ad includere
espressamente la lotta «contro il soggiorno irregolare connesso con
I'immigrazione irregolare» tra gli obiettivi delle attivita di polizia finalizzate a
prevenire minacce per I'ordine e la sicurezza pubblici. L'immigrazione irre-
golare & consacrata quale una delle principali preoccupazioni che possono
giustificare I'intensificarsi di accertamenti eseguiti dalle forze dell’ordine:
controlli che non verranno qualificati come controlli di frontiera se attuati
con modalita «chiaramente distinte dalle verifiche sistematiche delle persone
alle frontiere esterne»', cosi risultando legittimi quantomeno dal punto di
vista del diritto UE. Seguendo il percorso gia tracciato a partire dal 2017 la

? Commissione Europea, Proposta di regolamento del Parlamento Europeo e del Consi-
glio recante modifica del regolamento (UE) 2016/399 che istituisce un codice unionale relati-
vo al regime di attraversamento delle frontiere da parte delle persone, COM(2021) 891 final,
art. 25 bis, para 1.

10 Consiglio dell'UE, Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio re-
cante modifica del regolamento (UE) 2016/399 che istituisce un codice unionale relativo al
regime di attraversamento delle frontiere da parte delle persone - Orientamento generale, n.
9937/22, 9 giugno 2022, pag. 33.

" Sul tema, gia VAN DER WOUDE, Crimmigration at the Internal Borders of Europe? Ex-
aming the Schengen Governance Package, in Utrecht Law Review, 11,2017, pp. 61-79.

2 EC, Proposta di riforma del CFS, art. 23, para 1, lett. a).
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Commissione europea esorta gli Stati a ricorrere all’'operato della polizia per
contrastare i movimenti secondari dei migranti, in modo da non compromet-
tere la liberta di circolazione nell’area Schengen.

Accanto alla misura alternativa dei controlli di polizia, la proposta del
2021 contiene poi un ulteriore strumento operativo: si tratta del ‘trasferimen-
to’ dello straniero «fermato nelle immediate vicinanze delle frontiere inter-
ne»". La proposta non contiene alcuna concreta indicazione di quale zona
debba essere ricompresa nello spazio di «immediata vicinanza della frontie-
ra», né di «zona di frontiera» fout court, e non & chiaro se la definizione deb-
ba essere contenuta nel diritto nazionale (come disposto dall’art. 23 CFS). Le
tutele previste per il migrante interessato da questa nuova forma di respin-
gimento paiono irrisorie, e ben inferiori rispetto a quanto disciplinato dalla
Direttiva Rimpatri: ad esempio, non viene menzionato I'obbligo di rispetto
del principio di #on-refoulement, e parimenti sono ridotte le garanzie proce-
durali in termini di diritto ad un rimedio effettivo ('impugnazione del prov-
vedimento non ha in nessun caso effetto sospensivo).

A ben vedere, ¢ difficile comprendere se il nuovo meccanismo di trasfe-
rimento si qualifichi come tertium genus di allontanamento — distinto tanto
dal rimpatrio (disposto quando il cittadino straniero si trovi all'interno degli
Stati UE) quanto dal respingimento (applicabile in base al CFS soltanto alle
frontiere esterne dell'Unione) — o se non sia piuttosto una modalita esecutiva
del rimpatrio, al pari della riammissione disposta nell’ambito di accordi di
cooperazione bilaterali. In base alla modifica proposta all’art. 6 co 3 della Di-
rettiva Rimpatri, infatti, gli Stati potranno astenersi dall'emettere una deci-
sione di rimpatrio qualora lo straniero sia “ripreso” da un altro Stato mem-
bro sulla base della nuova procedura — secondo un meccanismo simile a
quanto gia previsto in caso di intese bilaterali — con il rischio che la situazio-
ne individuale del migrante e la potenziale violazione dei diritti fondamentali
garantiti dalla CEDU e dalla Carta non vengano adeguatamente esaminate
dallo Stato che esegue il trasferimento. Cosi, se per un verso la riforma del
CFS va nella direzione di una gestione dei movimenti secondari entro una
cornice normativa europea, per altro verso I’ampia autonomia lasciata agli
Stati consentirebbe loro di attivare il meccanismo di respingimento semi-
formalizzato a la carte, in aggiunta o in alternativa rispetto all’applicazione
degli accordi bilaterali'.

B EC, Proposta di riforma del CFS, art. 23 a, e Allegato XII.
' Sulla compresenza e intersezione di regimi legali differenziati, V. APATZIDOU, Schengen

Reform: ‘Alternatives’ to Border Controls to Curb ‘Secondary Movements’, in European Papers,
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L’intervento del Consiglio ¢ andato precisamente nella direzione di man-
tenere il pitt ampio margine di manovra possibile per gli Stati: da un lato,
concepisce la procedura di trasferimento come meramente facoltativa e co-
munque attivabile in un quadro di ‘cooperazione bilaterale’ (concetto che
consentirebbe agli Stati di muoversi entro uno spazio di cooperazione piu
ampio); dall’altro lato, le operazioni di riammissione dello straniero su cui gli
Stati si accordano nell’ambito di intese bilaterali resterebbero impregiudicate
dall’adozione della norma®.

Tanto nella proposta della Commissione, quanto nell’orientamento del
Consiglio, invece, spicca I'assenza di previsioni volte ad evitare che il mecca-
nismo di trasferimento — potenzialmente lesivo del principio di #on-
refoulement — coinvolga anche i richiedenti protezione internazionale'®. Tale
pericolo ¢ quanto mai attuale, dal momento che fino ad oggi le procedure
informali di respingimento alle frontiere interne hanno riguardato anche e
soprattutto richiedenti protezione internazionale'’ e considerato che la pro-
posta non contiene sufficienti garanzie per assicurare che questi soggetti sia-
no adeguatamente tutelati nell’ambito dell’esercizio delle misure alternative
proposte dalla riforma del CFS'®. L’inciso introdotto dal Consiglio tra i con-
sideranda (relativo al divieto di applicazione della procedura ai soggetti che
rientrano nell’ambito di applicazione del Regolamento Dublino) non pare
sufficiente a fugare il dubbio che I'approccio delle istituzioni europee vada
nel senso di intervenire attraverso una modifica del CFS per limitare i movi-
menti secondari dei ‘migranti’, soprassedendo al distinto regime applicabile
tra regolari (compresi i richiedenti protezione) e irregolari. Sia il nuovo mec-
canismo di ‘trasferimento’ introdotto dalla Commissione (art. 23 bis della
proposta) che soprattutto il riferimento agli ‘spostamenti non autorizzati’ dei
migranti all'interno dell’area Schengen (di cui all’art. 25 bis della proposta)

Insight, n. 2(7), 2022, pp. 573 ss. e M. WEISSENSTAINER, Cross-border police cooperation and
‘secondary movements’: on reconfigurations in enforcing differential mobility rights within the
spatial-legal Schengen space, in Utrecht Law Review, n. 17(4), 2022, pp. 73 ss.

1 Orientamento generale del Consiglio dell’'UE, pag. 15-16 e 31-33.

1 Si v. ECRE, Comments on the Commission Proposal to Amend the Schengen Borders
Code, 7.3.2022; PICUM, Joint Civil Society Statement on the Schengen Border Code, 20.4.2022;
BVMN e ASGI, Joint Analysis on the Schengen Border Code Reform, 1 giugno 2022.

" A. BRAMBILLA, C. BOVE, (In)compatibilita delle procedure di riammissione ai confini in-
terni e dei comportamenti ad esse preordinate con il diritto dell’ Unione Europea, in AdiM Blog,
Analisi & Opiniont, Aprile 2021.

18 Cosi anche V. APATSIDOU, Op. cit.
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giocano su una confusione — e implicita sovrapposizione — tra richiedenti
protezione internazionale e migranti rimpatriandi in quanto irregolari, ricon-
figurando una unica categoria di crimmigrant other”, i cui diritti fondamen-
tali (primo tra tutti, il diritto al zon-refoulement) paiono recessivi rispetto alle
esigenze di tutela dell’ordine pubblico, della sicurezza e del funzionamento
dell’area Schengen.

3. La riforma di Eurodac e il tentativo di contrasto dei movimenti secondari

La tendenza alla progressiva sovrapposizione tra richiedenti asilo e mi-
granti irregolari ¢ alla base anche della riforma del Regolamento Eurodac. La
sua trasformazione da database biometrico per la gestione dell’asilo a sistema
di interoperabilita per un controllo della mobilita anche a supporto dei rim-
patri® ha portato diversi autori a guardare al nuovo sistema come ad un tas-
sello centrale della politica di criminalizzazione dei migranti e dei richiedenti
asilo, tanto da parlare di processo di crimmigration®.

La riforma del Regolamento Eurodac muove i suoi passi dal percorso av-
viato durante la precedente legislatura e il testo presentato dalla Commissio-
ne nel 2020% deve essere letto unitamente a quello del 2016* e alle modifi-

Y M. VAN DER WOUDE, The Crimmigrant ‘Other’ at Europe’s Intra-Schengen Borders, in
M. JESSE (a cura di) European Societies, Migration and the Law, Cambridge, 2020, pp. 62 ss.

2 K. STRAK, Eurodac as an Instrument of the EU Return Policy, in Polish Review of Inter-
national and European Law, vol. 7/2018, pp. 41 ss.

2 Tra gli altri B. MENEZES QUEIROZ, The Impact of EURODAC in EU Migration Law:
The Era of Crimmigration?, in Market and Competition Law Review, 2019, pp. 157 ss.; N.
AMELUNG, "Crimmigration Control" across Borders: The Convergence of Migration and Crime
Control through Transnational Biometric Databases, in Historical Social Research, n. 3/2021,
pp. 46 ss.

2 Commissione Europea, Proposta modificata di Regolamento del Parlamento europeo e
del Consiglio che istituisce I'«Eurodac» per il confronto delle impronte digitali per 1'efficace
applicazione del regolamento (UE) XXX/XXX [regolamento sulla gestione dell'asilo e della
migrazione] e del regolamento (UE) XXX/XXX [regolamento sul reinsediamento], per I'i-
dentificazione di cittadini di paesi terzi o apolidi il cui soggiorno & irregolare e per le richieste
di confronto con i dati Eurodac presentate dalle autorita di contrasto degli Stati membri e da
Europol a fini di contrasto, e che modifica i regolamenti (UE) 2018/1240 e (UE) 2019/818,
COM(2020) 614 final.

# Commissione Europea, Proposta di Regolamento del Parlamento europeo e del Consi-

glio che istituisce I'«Eurodac» per il confronto delle impronte digitali per I'efficace applica-
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che successivamente proposte (in particolare si vedano i documenti adottati
durante la Presidenza slovena del Consiglio UE e durante la Presidenza fran-
cese’). Nonostante i molteplici interventi e sebbene si sia in presenza di un
testo ancora provvisorio, le finalita della riforma appaiono sufficientemente
chiare e fin dalla lettura dei considerando e dei primi articoli ¢ possibile
comprendere come |'obiettivo principale sia quello di ampliare lo scopo del
Regolamento per raggiungere molteplici risultati: consentire un piu efficace
contrasto ai movimenti non autorizzati di migranti; raccogliere un maggior
numero di dati; facilitare 'utilizzo di Eurodac non solo nelle procedure di
asilo ma anche in quelle di rimpatrio e reinsediamento; garantire 1'interope-
rabilita con le altre banche dati europee.

A mutare ¢ l'intera architettura del sistema e soprattutto, come gia evi-
denziato, la tipologia di dati raccolti e di soggetti “indagati”. Attualmente in-
fatti il sistema Eurodac prevede il rilevamento delle impronte digitali di tutte
le dita delle persone di eta non inferiore a quattordici anni appartenenti a de-
terminate categorie — richiedenti protezione internazionale, cittadini di Stati
terzi fermati in relazione all’attraversamento irregolare di una frontiera
esterna e, a certe condizioni, cittadini di Stati terzi fermati in condizioni di
soggiorno irregolare — e la registrazione nella banca dati Eurodac solo dei da-
ti relativi alle impronte digitali, allo Stato membro d’origine, al sesso della
persona e altre informazioni utili a verificare se le sue impronte sono presenti
o meno nel Sistema. L’ottenimento di un riscontro (hzt) positivo permette
poi di risalire ai dati anagrafici della persona, e quindi alla sua identita, attra-
verso la rete Dublinet”.

zione del regolamento (UE) n. 604/2013 che stabilisce i criteri e i meccanismi di determina-
zione dello Stato membro competente per I'esame di una domanda di protezione internazio-
nale presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di paese terzo o da un apolide , per
I'identificazione di cittadini di paesi terzi o apolidi il cui soggiorno ¢ irregolare e per le richie-
ste di confronto con i dati Eurodac presentate dalle autorita di contrasto degli Stati membri e
da Europol a fini di contrasto (rifusione), COM(2016) 272 final.

2 Consiglio dell'UE, Proposta modificata di Regolamento del Parlamento europeo e del
Consiglio che istituisce '«Eurodac» per il confronto delle impronte digitali per I'efficace ap-
plicazione del Regolamento (UE) n. 604/2013 e Direttiva 2011/55/CE, per I'identificazione di
cittadini di paesi terzi o apolidi il cui soggiorno ¢ irregolare e per le richieste di confronto con
i dati Eurodac presentate dalle autorita di contrasto degli Stati membri e da Europol a fini di
contrasto e che modifica il Regolamento (UE) n. 2018/1240 e (UE)2019/818 e (UE)
2017/2226 - Mandato per i negoziati con il Parlamento, n. 9670/2022, 15 giugno 2022.

¥ Commissione Europea, Comunicato stampa: Trasmissione di domande di asilo tra Stati
Membri — DubliNEt ¢ ora operativa, 19.9.2003.
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La nuova proposta prevede il rilevamento dei dati biometrici di tutte le
persone di eta superiore ai sei anni rientranti, oltre che nelle categorie sopra
menzionate, anche in due nuove categorie: a) quella delle persone sbarcate a
seguito di un'operazione di ricerca e soccorso (che saranno quindi distinte da
quelle fermate in relazione all'attraversamento irregolare); e b) quella dei be-
neficiari di protezione temporanea (ad eccezione delle persone sfollate a cau-
sa della guerra in Ucraina). A variare ¢ inoltre la tipologia di dati rilevati; la
riforma prevede infatti la registrazione oltre che delle impronte digitali e
dell'immagine del viso anche di: nome, cognome, data e luogo di nascita, na-
zionalita e ulteriori informazioni quali quelle relative all’adesione a pro-
grammi di rimpatrio, all’allontanamento dal territorio nazionale e agli esiti
dei controlli di sicurezza effettuati (e quindi all’esistenza di una possibile al-
lerta per la sicurezza nazionale). Tali dati saranno registrati oltre che diret-
tamente nella banca dati Eurodac anche nel c¢d. CIR (archivio comune di dati
di identita) istituito dal Regolamento UE 2019/818%. La proposta di riforma
¢ strutturata infatti anche per consentire al sistema Eurodac di funzionare
pienamente nell'ambito del quadro per l'interoperabilita (Regolamento UE
2019/817 e Regolamento UE 2019/818) tra i sistemi di informazione
del’'UE. La trasformazione di Eurodac da strumento per la gestione
dell’asilo e determinazione dello Stato membro competente all’esame della
domanda a database a fine investigativi’’, utile a tracciare il movimento di
qualsiasi persona che fa ingresso nello spazio UE, verra resa possibile anche
dalle nuove modalita di registrazione ed elaborazione dei dati. Sara cosi pos-
sibile collegare in un'unica sequenza tutte le serie di dati dell'Eurodac riferiti
ad una singola persona, indipendentemente dalla loro categoria.

La capacita degli Stati membri e delle istituzioni europee di rilevare e,
conseguentemente, agire al fine di contrastare i movimenti secondari saranno
amplificate non solo dalle nuove modalita di registrazione dei dati sopra
esaminate ma da altre modifiche riguardanti la rilevazione e conservazione
dei dati biometrici dei cittadini di Stati terzi fermati in condizione di sog-
giorno irregolare nel territorio dello Stato membro, e la conservazione dei
dati dei cittadini di Stati terzi fermati in relazione all’attraversamento irrego-

26

Regolamento UE/2019/818 del Parlamento europeo e del Consiglio del 20 maggio
2019 che istituisce un quadro di interoperabilita tra i sistemi di informazione dell’'UE nel set-
tore della cooperazione di polizia e giudiziaria, asilo e migrazione, e che modifica i regolamen-
ti (UE) 2018/1726, (UE) 2018/1862, (UE) 2019/816.

2 V. FERRARIS, Eurodac e i limiti della legge: quando il diritto alla protezione dei dati per-

sonali non esiste, in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, n. 2/2017, pp. 1 ss.
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lare di una frontiera esterna. Infatti, ad oggi, gli Stati hanno solo la facolta — e
non 'obbligo — di trasmettere al Sistema centrale i dati relativi alle impronte
dei cittadini stranieri soggiornanti irregolarmente in uno Stato membro, pre-
vista all’'unico fine di verificare la precedente presentazione di una domanda
di protezione internazionale in altro Stato membro (art. 17 Regolamento Eu-
rodac). La riforma, invece, prevede non solo 'obbligo di trasmissione ma an-
che la registrazione di tali dati per un periodo di cinque anni. Analogamente,
il periodo di conservazione dei dati dei cittadini di Stati terzi fermati in rela-
zione all’attraversamento irregolare di una frontiera esterna passera da di-
ciotto mesi a cinque anni.

Le novita introdotte sollevano forti preoccupazioni riguardo alle possibili
conseguenze sul piano dei diritti fondamentali soprattutto per quanto ri-
guarda la protezione dei dati personali, la tutela della vita privata e i diritti
dei minori. Nemmeno i miglioramenti relativi al diritto di informazione sem-
brano essere sufficienti a controbilanciare i rischi derivanti dalle altre modi-
fiche, anche in ragione della possibilita che dati gia raccolti in precedenza nel
sistema Eurodac vengano utilizzati per fini diversi da quelli originari senza
un’opportuna informativa alla persona interessata®®. In generale, le criticita
gia espresse dal Garante Europeo per i Dati Personali relativamente alla ri-
forma Eurodac del 2013 riguardo all’accesso ai dati da parte delle forze
dell’ordine e di Europol®, rischiano di essere ulteriormente accentuate, con-
siderato soprattutto il ruolo di Frontex che potra agire grazie
all’interoperabilita tra le banche dati’’. La nuova riforma permettera di crea-
re un “sistema di difesa della Fortezza Europa” che traccera gli spostamenti
dei cittadini di Stati terzi ancora prima dell'ingresso nel territorio
dell’'Unione Europea, chiudendo ogni possibile via d’accesso a movimenti
considerati non autorizzati, ed espandera in modo del tutto sproporzionato il
controllo dello Stato su migranti e richiedenti asilo.

2 N. VAVOULA, ECRE Working Paper: Transforming Eurodac from 2016 to the New Pact:
From the Dublin System’s Sidekick to a Database in Support of EU Policies on Asylum, Reset-
tlement and Irregular Migration, in ECRE Weekly Bulletin, 2020.

» European Data Protection Supervisor (EDPS), Opinion of the European Data Protec-
tion Supervisor on the amended proposal for a Regulation of the European Parliament and of the
Council on the establishment of'EURODAC', 5 September 2012.

’0'S. CARRERA, M. STEFAN, R. CORTINOVIS, N. CHUN LUK, When mobility is not a choice.
Problematising asylum seekers’ secondary movements and their criminalisation in the EU, in
CEPS, n. 2/2019.
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4. Conclusioni: gerarchie di meritevolexza e mobilita differenziali

Mentre, nel corso degli ultimi mesi, avanzavano i negoziati all'interno del Con-
siglio sulle proposte di riforma qui presentate, I'aggressione militare russa
all’'Ucraina e lo scoppio della guerra costringevano milioni di persone a fuggire dal
Paese, provocando il piti rapido e ingente movimento di rifugiati in Europa dopo
la Seconda guerra mondiale. In 5 mesi (i dati qui riportati sono aggiornati a luglio
2022) oltre 7 milioni di persone, tra le quali quasi 2 milioni di cittadini non ucraini,
hanno attraversato i confini esterni dell’'Unione e circa 4 milioni di persone hanno
fatto richiesta di protezione temporanea’'. Benché un alto numero di rifugiati si sia
fermato in Polonia, centinaia di migliaia di persone si sono spostate in tutta Euro-
pa. Soltanto i confini interni italiani sono stati interessati da circa 156 mila passaggi
di cittadini in fuga dall’'Ucraina, che con alta probabilita avevano legami familiari,
sociali o culturali con il nostro Paese’. Uno degli elementi chiave dell’approccio
europeo alla crisi ucraina ¢ stato quello della liberta per le persone in fuga di sce-
gliere lo Stato membro in cui presentare istanza di protezione temporanea, e di
muoversi anche in seguito al riconoscimento della protezione. Benché lo sposta-
mento dei cittadini ucraini all'interno dell'UE fosse agevolato dall'inclusione
dell'Ucraina tra i Paesi in esenzione visto, la scelta politica operata dagli Stati ¢ sta-
ta netta, dal momento che nella decisione di esecuzione del Consiglio
sull’attivazione della protezione si legge che le persone in fuga dall’'Ucraina «pos-
sono scegliere lo Stato membro in cui intendono godere dei diritti connessi alla
protezione temporanea e raggiungere i familiari e gli amici attraverso le importanti
reti delle diaspore attualmente esistenti in tutta I'Unione»’’.

Come evidenziato da Di Pascale®, si & sostanzialmente stabilito un mec-
canismo di redistribuzione de facto, nell’ottica di garantire «I’equilibrio degli
sforzi tra gli Stati Membri»’’, sulla base del criterio della libera scelta che ri-

'V EUAA, Analysis on Asylum and Temporary Protection in the EU+ in the Context of the
Ukrainian Crisis. Week 30 (25-31 July) 2022, 3 August 2022.

*2 Dipartimento della Protezione Civile della Presidenza del Consiglio dei Ministri, Enzer-
genza Ucraina. Dashbord ingressi alle frontiere (consultato in data 10 agosto 2022).

» Decisione di esecuzione (UE) 2022/382 del Consiglio del 4 marzo 2022 che accerta I'e-
sistenza di un afflusso massiccio di sfollati dall’'Ucraina ai sensi dell'articolo 5 della diretti-
va 2001/55/CE e che ha come effetto l'introduzione di una protezione temporanea

* A. DI PASCALE, Volere ¢ potere! L’attivazione della protezione temporanea per
laccoglienza dei profughi ucraini nell' Unione europea, in Eurojus, 14 marzo 2022.

 Sul punto anche D. THYM, Temzporary protection for Ukrainians: the unexpected renais-
sance of ‘free choice’, in EU Migration and Asylum Law Blog, 7 March 2022.



130 Annuario ADiM 2022

flette la sussistenza di legami familiari e culturali delle persone interessate.
L’approccio seguito per la crisi ucraina era, in parte, stato incluso nel model-
lo proposto nel 2017 dal Parlamento europeo per la revisione del Regola-
mento Dublino che, ormai, appare un lontano miraggio. Nella nuova propo-
sta di riforma di Dublino del 2020 — da cui emerge ancora una volta la
preoccupazione di evitare i movimenti secondari — non vi ¢ invece alcun rife-
rimento alla libera scelta dei richiedenti e a considerazioni incentrate sui loro
legami socio-culturali*®,

Allo stesso modo, le conclusioni del Consiglio GAI del 9 e 10 in materia
di immigrazione lasciano intuire che 'orientamento restrittivo e repressivo
affermatosi negli ultimi vent’anni in materia di politiche migratorie non verra
probabilmente intaccato pur a fronte del fatto che gli spostamenti di centi-
naia di migliaia di persone in uscita dall’'Ucraina, affiancati anche da back-
and-forth movements (movimenti avanti e indietro) e da rientri in Ucraina’’,
non si sono — a distanza di sei mesi dall'inizio della guerra — dimostrati un
pericolo per 'ordine pubblico e la sicurezza pubblica all'interno della UE.
Sembra invece di poter concludere che lo spazio Schengen si riconfermi cosi
8 all’interno del
quale viene operata una differenziazione non soltanto tra cittadini europei e

uno spazio di «differential and unequal mobility rights»’

non, ma anche tra gli stessi cittadini di Stati terzi secondo una gerarchia di
‘meritevolezza’ in base alla quale alcuni movimenti, vengono autorizzati e al-
tri sono invece criminalizzati e affrontati con logiche securitarie e di deter-
renza.

’¢ Per un commento: F. MAIANI, A ‘fresh start’ or one more clunker? Dublin and solidarity

in the New Pact, in EU Migration and Asylum Law Blog, 20 October2020.

T EUAA, Analysis on Asylum and Temporary Protection in the EU+ in the Context of the
Ukrainian Crisis. Week 30 (25-31 July) 2022, 3 August 2022.

’8 M. WEISSENSTAINER, Op. cit., p. 73.
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actually restore Schengen? — 5. National security exceptions in EU law. — 6.
Conclusions.

1. Schengen under pressure

The Schengen Zone is a cornerstone of European integration. By abolish-
ing controls at the internal borders and allowing free movement of goods,
services, capital and people it has effectively become «part of our European
way of life» and «a symbol of Europe’s interconnectedness».' In recent years,
however, the various ‘crises’ (migration, terrorism, pandemic) in the Europe-
an Union (EU) have put the Schengen Zone’s integrity to a test. National
claims to sovereignty over borders have grown louder. Can Member States
invoke national security to reintroduce border controls for longer than six
months? What is the balance between free movement and national security
in the Schengen Zone?

On 26 April 2022, the Court of Justice of the EU (CJEU) addressed the-
se questions in its judgment in joined cases C-368/20 NW v Landespolizei-
direktion Steiermark and C-369/20 NW v Bezirkshauptmannschaft Leibnit?’,

* This editorial builds upon a previous blog post published by the authors: P. CEBULAK,
M. MORVILLO, Schengen Restored: The CJEU Sets Clear Limits to the Reintroduction of Inter-
nal Border Controls, in VerfBlog, 2022/5/05, DOI: 10.17176/20220505-182415-0

** Assistant Professor in European Law, Vrije Universiteit Amsterdam.

*** Assistant Professor in European Legal and Economic Governance, University of Am-
sterdam.

' Communication from the Commission to the European Parliament and the Council, A
strategy towards a fully functioning and resilient Schengen area COM/2021/277 final, 2 June
2021.

2 CJEU (Grand Chamber), judgment of 26 April 2022, joined cases C-368/20 and C-
369/20, NW v Landespolizeidirektion Steiermark and NW v Bezirkshauptmannschaft Leibnitz,
ECLLEU:C:2022:298.
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putting strict conditions to Member States’ reintroduction of border controls
within the Schengen Zone. The Court’s intervention exposed the gap be-
tween the legal commitments undertaken by the Member States at EU level
and the tacitly accepted practice of repeated reintroduction of border con-
trols. In this editorial, we set out the background to the CJEU’s decision,
summarize its main findings and innovative aspects. We then focus on the
role of three types of actors — national governments, the Commission and na-
tional courts — in actually restoring the functioning of the Schengen Zone
and highlight the implications of the judgment for other domains of EU law.

2. An eventful border crossing

The case originates at the Austrian-Slovenian border, where the appli-
cant, an Austrian national and legal scholar, was subject to border controls
on 29 August and 16 November 2019. He refused to show an identity card
or passport and incurred in a 36-Euro fine, which he then challenged before
an administrative court.

In the EU, the possibility for Member States to reintroduce border con-
trols is regulated by the Schengen Borders Code (SBC)’ as an exceptional
and temporary measure. Since 2015, however, several Member States, name-
ly Germany, France, Austria, Denmark, Norway, Estonia and Sweden, have
reintroduced border controls* based on national security reasons. Austria, in
particular, has had border controls on its southern borders to Hungary and
Slovenia continuously from September 2015 until November 2021. They
have been re-introduced 14 times based on four different articles of the SBC
(namely Articles 25, 27, 28, and 29), alleging a threat to national security.
Against this background, the referring court essentially asked whether Arti-
cle 25(4) SBC allows for the reintroduction of border controls that exceed
the maximum total duration of six months. The case was assigned to the
Grand Chamber by the CJEU president and the oral hearing,” which took

> Regulation (EU) 2016/399 of the European Parliament and of the Council of 9 March
2016 on a Union Code on the rules governing the movement of persons across borders
(Schengen Borders Code) (codification) OJ L 77, 23.3.2016, p. 1-52.

* European Commission, Member States’ notifications of the temporary reintroduction of
border control at internal borders pursuant to Article 25 and 28 et seq. of the Schengen Bor-
ders Code.

> P. CEBULAK, M. MORVILLO, The Guardian is Absent: Legality of Border Controls within



Annuario ADiM 2022 133

place in June 2021, saw the participation of three other governments (Ger-
man, French and Danish) besides the Austrian. At the hearing, a series of
tough questions were addressed, by the Member States and the judges, to
the Commission regarding its silent acceptance of national notifications
about the reintroduction of border controls every six months over a period
of several years. In these proceedings, the Commission deemed those rein-
troductions illegal under EU law, and justified its inaction by arguing that it
had prioritized legislative reform over judicial enforcement as a strategy to
ensure compliance. In the final ruling, the Court reprimanded the Commis-
sion for not exercising its oversight powers to issue opinions and engage with
Member States (Article 27(4) SBC).

3. Strict limits for the reintroduction of border controls within Schengen

The Court sided unambiguously with the applicant and the Commission.
It set out tight conditions for the exceptional reintroduction of border con-
trols, with absolute time limits and no exceptions based on primary EU law
allowed.

The Court found the time limits of six months in Article 25(4) SBC and
two years in Article 29 SBC to be absolute. Hereby, it radically departed
from the Advocate General’s (AG) Opinion.® The wording, context and
purpose of the provisions all militate in favor of this conclusion. The SBC
sets out a clear and stringent system of time limits, which leaves no room for
unintended legislative omissions. In addition, the SBC is informed by the
broader EU framework balancing free movement of persons, on the one
hand, and public policy and national security, on the other hand. Within this
framework, Member States can reintroduce border controls, but only by way
of exception, subject to strict interpretation.” This is important to uphold the

Schengen  before the European Court of Justice, in VerfBlog, 2021/6/25, DOI:
10.17176/20210625-193249-0.

¢ AG Opinion of 6 October 2021, joined cases C-368/20 and C-369/20, NW v Landespo-
lizeidirektion Steiermark and NW v Bezirkshauptmannschaft Leibnitz, ECLI:EU:C:2021:821.
For a comment see P. CEBULAK, M. MORVILLO, The Writing is on the Wall: Proportionality of
Border  Controls  within the Schengen Area, in VerfBlog, 2021/10/11, DOI:
10.17176/20211011-181754-0.

7 Recital 27 SBC. See also CJEU, judgment 3 June 1986, C-139/85, R. H. Kempf and
Staatssecretaris van Justitie, ECLI.EU:C:1986:223 and judgment 10 July 2008, C-33/07, Minis-
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Schengen acquis considered as one of the ‘main achievements of the Europe-
an Union’ (paras 65 and 74).

As the six-month limit applies ex 7#ovo in case of a national measure
based on a new threat, it is essential to clarify what constitutes a new — as
opposed to a persistent or renewed — threat in the context of the SBC. This
is the second point addressed by the Court. While remaining vague on the
applicable substantive criteria distinguishing new from persisting threats, the
Court allocated the burden of proof on the Member States. It is for them to
provide sufficient information as to the concrete circumstances representing
a new threat (para 81), when notifying their intention to reintroduce or pro-
long border controls under Article 25 SBC. Such information can therefore
form the basis for external scrutiny — by the Commission or the CJEU itself.

Finally, the Court excluded the possibility for Member States to derogate
from the SBC based on primary law (Article 72 TFEU) in case of unforeseen
circumstances for which the SBC itself allegedly proved to be ill-equipped,
such as the migration crisis. The Court acknowledged that Member States
are responsible for national security but found that such responsibility is well
accounted for in Treaties and reflected in the SBC. Here, a balance is struck
between free movement and public security (para 88), to the effect that ex-
ceptional derogations based on primary law are unnecessary. Instead, ac-
cording to Article 27 SBC, Member States and the Commission should co-
operate to maintain this balance.

The Court tried to mediate between, on the one hand, emphasizing the
importance of giving effect to rules of secondary EU law and, on the other
hand, leaving room for political actors’ intervention. In particular, the Court
is silent as to both what constitutes a ‘new threat’ (paras 79-80) and to the
exact criteria for national measures’ proportionality (para 68). In a nutshell,
Schengen is to be restored, but the modalities seem to be open to political
bargaining between the EU and the Member States.

4. Who can actually restore Schengen?
The judgment clarified, as a matter of principle, that the current border

controls within the Schengen Zone are incompatible with EU law. Still, the
road from this principled ruling to the actual restoring of a Schengen Zone

terul Administratiei 5i Internelor — Directia Generala de Pasapoarte Bucuresti v Gheorghe [ipa,
ECLI:EU:C:2008:396.
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without internal borders could be long. Member States will probably be re-
luctant to effectively abolish border controls. In view of its deference to the
political process so far, it is unclear whether the Commission would be will-
ing to scrutinize such behavior. The question of enforcement is likely to re-
main in the hands of individuals and national courts.

The Grand Chamber ruling should be interpreted as declaring all the Ar-
ticle 25 SBC border controls, currently in place for over six months and not
based on a new threat, contrary to EU law. Following the decision by the
CJEU setting out the conditions for the exceptional reintroduction of border
controls (para 82), the referring Austrian court in Steiermark declared the
border controls in question illegal and annulled the issued fine with refer-
ence to the primacy of EU law.® The Austrian court also declared that the fi-
ne violated the rights to free movement of the applicant as an EU citizen.” As
a preliminary ruling, this judgment applies erga omnes and sets the standard
for internal border controls allowed under EU law. The same conclusion
should therefore also apply to all the other border controls currently in
place." First, they have been ongoing for longer than six months. Second,
Member States have not justified them by providing evidence of a new threat
(studies, statistics or reasoning).

Uncertainties remain, however, as to the legality of new border controls
that Member States might (re)introduce following the Court’s judgment. It
has been observed more broadly that partial compliance with CJEU judg-
ments is a common 7zodus operandi in the EU. Without expressly challeng-
ing the authority of the Court’s rulings, Member States find ways to ‘work
around’ their full implementation."' Against this background, the effective-
ness of the Court’s ruling in NW v Landespolizeidirektion Steiermark is at
stake. At least three types of actors can influence the effective enforcement
of the judgment — the national governments, the European Commission and
national courts.

While the Court has been outspoken on the importance of open borders
in the EU as a matter of principle, the responses by national political institu-

8 Landesverwaltungsgericht Steiermark, 01.06.2022, LVwG 20.3-3028/2019.

? Idem.

10 As argued also by J. BORNEMANN, Reviving the Promise of Schengen: The Court of Jus-
tice’s  Judgment in Landespolizeidirektion Steiermark on Internal Border Controls,
VerfBlog, 2022/4/28, DOI: 10.17176/20220428-182246-0.

""" A. HOFMANN, Resistance against the Court of Justice of the European Union, in Interna-
tional Journal of Law in Context, 14(2), 2018, 258-274, DOI:10.1017/5174455231800006X.
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tions have been rather disinclined. The Austrian, German and Danish au-
thorities have not acknowledged that the CJEU’s ruling puts them on notice
to abolish border controls. Instead, they have reiterated their importance for
national security and reintroduced border controls until November 2022, to-
gether with France, Norway, and Sweden."”? On 6 May 2022, Sweden has re-
introduced border controls for another six months (until 11 November
2022, then prolonged until 11 May 2023).” These decisions, all effective as
of 12 May 2022, appear to disregard the CJEU’s judgment rendered only
two weeks before. The Swedish authorities, for example, conflate reasons
stemming from Articles 25 SBC (“prevent possible terrorist attacks”) and 29
SBC (“[c]ontrols at the Schengen area’s external border are not adequately
enforced”). The CJEU intended on holding those grounds apart (para 82),
because Article 29 SBC, referring to dysfunctionalities at the external
Schengen borders, requires a Council recommendation, which expired on 10
November 2017 (para 26). The Swedish government is also not arguing that
there is a new threat justifying a reintroduction of border controls. The press
release of the Ministry of Justice states that “there is still a serious threat to
public order and internal security in Sweden”. The approach adopted by
Swedish authorities — ignoring the judgment — seems to have been followed
by other Member States, which have similarly extended internal border con-
trols. Since the ruling on 26 April 2022, Norway, Sweden, Denmark, Ger-
many, France, Estonia and Austria re-introduced border controls based on
national security reasons.

Some national administrations are also exploring the margin left by the
Court’s ruling. The Court has showed trust in the Member States’ commit-
ment to Schengen and left them quite some leeway to argue the proportion-
ality of border controls as well as the existence of a new threat justifying their
reintroduction. The Austrian authorities prolonged the border controls in
spite of a pending decision of a national court following the answer to its
preliminary ruling question in Luxembourg." The regulation from the Min-
istry of Interior invokes multiple reasons for the re-introduction of border
controls — some of them clearly old (migration and situation at external bor-

2 For a full list, see fn 4.

B Ministry of Justice, Reintroduced temporary internal border controls, press release of
November 2022, available at  https://www.government.se/press-releases/2022/11
/reintroduced-temporary-internal-border-controls/ (last accessed 31 January 2023).

" O. NOYAN, Austria extends Hungarian, Slovenian border control amid Ukraine war, in
EurActiv, 12 May 2022.
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ders) and some of them which might be potentially argued as new threats
(war in Ukraine). We will see how the legality of this renewed introduction
of border controls will be evaluated. What undoubtedly changes following
the CJEU ruling is that Member States are now required to engage with EU
law reasoning and to present evidence of the actual situation at the borders,
if they want to re-introduce border control.

A second actor that could prove crucial in restoring Schengen and en-
forcing the Court’s ruling is the European Commission. In the oral hearings"
and their written reasoning, the Luxembourg judges have clearly condemned
the Commission’s silence in response to repeated notifications it received
from Member States about the reintroduction of border controls. The ruling
could provide the Commission with a clear legal basis to revive its role as
guardian of the Treaties and enforce the strict interpretation of the SBC ex-
ceptions vis-a-vis Austria and the other Member States. So far, the Commis-
sion has favored a reform of the Schengen legislation over infringement pro-
ceedings as means to address the dissonance between law and the practice of
Member States in this field. In 2017, it prepared a legislative proposal to revise
the SBC." It left space to the political debates in the Council and Parliament,
but, to its disappointment, the interest of, in particular, France and Germany
in this legislative procedure diminished around 2019. This appears to reflect
the general trend of the European Commission prioritizing its role as “engine
of European integration” over its role as “guardian of the Treaties” across var-
ious domains of EU law, as shown with extensive empirical evidence."’

The third type of actors with the power to enforce the Court’s pro-
nouncement are national courts. They have to be seized by individuals, legal
or natural persons, who are either subject to illegal border controls or suffer
financial harm from their reintroduction (state liability). In these regards, the
upcoming developments in France, where border controls were introduced
in 2015, are particularly worth of attention. In a 2017 ruling, the French
Council of State showed deference to the national executive and upheld the

B See fn 5.
' European Commission, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of
the Council, Regulation of the European Patliament and of the Council amending Regulation
(EU) 2016/399 as regards the rules applicable to the temporary reintroduction of border con-
trol at internal borders, 27.9.2017 COM (2017) 571 final.

" D. KELEMEN, T. PAVONE, Where Have the Guardians Gone? Law Enforcement and the
Politics of Supranational Forbearance in the European Union, in APSA Preprints, DOI:

10.33774/apsa-2022-c0gjl.
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legality of the controls at the French border, without referring a preliminary
ruling question to Luxembourg.'® The same Council of State will be now
asked to rule on the legality of French border controls following the CJEU’s
principled ruling.” It remains to be seen to what extent the French highest
court will revise its reasoning in light of the CJEU’s pronouncement on the
strict interpretation of exceptions to the Schengen principle of open borders.

The question of the legality of the reintroduction of border controls
within Schengen is also likely to return before the bench in Luxembourg in
the future. An incremental line of case law can therefore be expected. It re-
mains open whether it will develop along the lines of this judgment and em-
phasize that the exceptions to the rule of open borders within Schengen have
to be interpreted narrowly. The CJEU has probably not said its last word yet.

5. National security exceptions in EU law

The repercussions of this Gran Chamber ruling go beyond the dilemma
of enforcing or reforming the SBC rules. It can also have implications for the
interpretation of national security exceptions in other areas of EU law. In its
judgment, the Court does not emphasize the special character of the Area of
Freedom Security and Justice (AFS]) as the former “third pillar”. This seems
to suggest that its interpretation of Member States’ national security is not
particular to this previously intergovernmental domain of EU law. The Court
emphasizes that national security is not a trump card allowing any national
derogations from EU law (para 84). National security exceptions are relevant
also in data protection law.”’ Precisely here, we have seen how a Court’s
principled ruling can eventually be enforced by private applicants and na-
tional courts. In 2014, the CJEU ruled in Digital Rights Ireland®' that collect-

18 Conseil d’Etat Decision No 415291 of 28 December 2017, Association nationale
d’assistance aux frontieres pour les étrangers (ANAFE) et autres, paras 7-8,
ECLLFR:CECHR:2017:415291.20171228.

Y J.-B. JACQUIN, Le Conseil d’Etat saisi du contréle aux frontiéres rétabli par la France de-
puis 2015, in Le Monde 10 May 2022.

2 CJEU (Grand Chamber), judgment of 6 October 2020, Lz Quadrature du Net and oth-
ers, C-511/18, C-512/18 and C-520/18, ECLI:EU:C:2020:791.

2 CJEU (Grand Chamber), judgment of 8 April 2014, Digital Rights Ireland Ltd v Minis-
ter for Communications, Marine and Natural Resources and Others and Kérntner Landesregier-
ung and Others, C-293/12 and C-594/12, ECLI:EU:C:2014:238.
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ing and storing of metadata from personal communications on a mass scale
constitute a violation of the right to data privacy enshrined in articles 7 and 8
of the Charter of Fundamental Rights of the EU. After the Court annulled a
directive that introduced such measures, effectively the same substantive
measures were introduced by some Member States through national legisla-
tion. It took two more preliminary rulings, Tele2 Sverige coming from Swe-
den and Watson from the UK, for the Court to confirm its interpretation of
data protection®. It is possible that the question of internal border controls
within Schengen might develop parallels to the incremental and mostly pri-
vate enforcement that we have observed in the domain of data protection. In
addition, the two domains share the political salience and the tension be-
tween national security protection and enforcement of EU law.

Finally, the Court does not really answer the last question referred by the
national Court about a possible violation of the Citizens’ Rights Directive.”’
The political argument for maintaining internal border controls usually re-
fers to third-country nationals whose status within Schengen is not regular-
ized or alleged criminals who are hiding from the law enforcement. It has
been also argued in academic debates that the lack of enforcement of the
Schengen rules is related to the dominant market rationale taking prece-
dence over giving effect to EU citizenship: in so far as the abolition of inter-
nal borders is largely understood as serving first and foremost the economic
interests of the internal market (free movement of goods, services, and work-
ers), its non-market dimension (free movement of persons as essential consti-
tutive element of EU citizenship) has been considered as a second-order pri-
ority.** The Court did not adopt this proposed line of reasoning based on

2 CJEU (Grand Chamber), judgment of 21 December 2016, Tele2 Sverige AB v Post- och
telestyrelsen and Secretary of State for the Home Department v Tom Watson and Others, C-
203/15 and C-698/15, ECLI:EU:C:2016:970. See I. CAMERON, Balancing data protection and
law enforcement needs: Tele2 Sverige and Watson, in Common Market Law Review, 54(5),
2017, pp. 1467-1495.

3 Directive 2004/38/EC of the European Parliament and of the Council of 29 April 2004
on the right of citizens of the Union and their family members to move and reside freely with-
in the territory of the Member States amending Regulation (EEC) No 1612/68 and repealing
Directives 64/221/EEC, 68/360/EEC, 72/194/EEC, 73/148/EEC, 75/34/EEC, 75/35/EEC,
90/364/EEC, 90/365/EEC and 93/96/EEC, OJ L 158, 30.4.2004, p. 77-123.

2§, SALOMON and ] RpMA, A Europe Without Internal Frontiers: Challenging the Rein-
troduction of Border Controls in the Schengen Area in the Light of Union Citizenship, in Ger-
man Law Journal, 2021, 1-29. doi:10.1017/glj.2021.60.
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EU citizenship in this case. It emphasized rather the general principle of ab-
sence of internal borders «irrespective of the nationality» of the person (para
63). It remains to be seen whether a reasoning based on free movement of
EU citizens could be included in the judicial reasoning in the future.

6. Conclusions

In NW v Landespolizeidirektion Steiermark the Court took a principled
stance against the prolonged reintroduction of border controls in the
Schengen Zone. It referred to the absence of internal borders as one of the
«main achievements of European integration» and held Member States to
account for their commitment to it, as enshrined in the Treaties and in the
SBC. It also called upon on the Commission to live up to its role as guardian
of the Treaties. In this way, the CJEU’s pronouncement reads as a wake-up
call for political institutions at the EU and national levels against the risk of
jeopardizing the principle of free movement of persons. A month after the
publication of the judgment, it seems that its full implementation might be a
bumpy road. Member States seem reluctant to give full effect to the ruling
and to actually renounce border controls. The Commission has put the re-
form of the SBC high on its agenda as a solution to the current discrepancies
between the legal obligations and the border realities. Finally, national courts
could play an important role in ensuring governments’ accountability by ini-
tiating preliminary ruling procedures or holding the state liable for damages.
This is, however, a longer and more decentralized path of enforcement, rely-
ing on active engagement of concerned companies and citizens.
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1. Fatti di causa e decisione

1.1. La Francia decide di rinnovare il periodo dei controlli alle frontiere
interne

Lo scorso aprile 2022, il Primo Ministro francese Jean Castex ha notifica-
to alla Commissione europea la volonta di rinnovare temporaneamente i con-
trolli alle frontiere interne dello Spazio Schengen' per il semestre compreso
tra il 1° maggio ed il 31 ottobre dello stesso anno. La decisione ha interessato
i confini terrestri della Francia con il Belgio, il Lussemburgo, la Germania, la
Svizzera, 'Ttalia e la Spagna, cosi come le frontiere aeree e marittime.

L’Associazione nazionale di assistenza alle frontiere per gli stranieri, il
Gruppo d’informazione e di sostegno agli immigrati, il Cimade e la Lega dei
diritti umani si sono rivolti al Consiglio di Stato per chiedere I'annullamento
della decisione del governo per aver agito u/tra vires e 'addebito allo Stato di

* Dottorato di ricerca in Scienze giuridiche presso 1'Universita di Granada e in Diritto
dell’'Unione europea e degli ordinamenti giuridici nazionali presso 'Universita di Ferrara,
francescatassinari92@gmail.com. Questo contributo & il risultato di riflessioni personali
dell’autrice. Ogni opinione qui esposta deve essere attribuita a lei e non all’istituzione alla
quale ¢ vincolata (cioé la Commissione europea).

' M. DE SOMER, Schengen and internal borders controls, in M. DE SOMER, P. DE
BRUYCKER, J.L. DE BROUWER (a cura di), From tampere 20 to tampere 2.0: towards a new eu-
ropean consensus on migration, Bruxelles, 2017, pp. 119-130, e J.A. DEL VALLE GALVEZ, Las
fronteras de la Unién — El modelo europeo de fronteras, in Revista de Derecho Comunitario Eu-
ropeo, n. 12/2002.
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una somma pari a 4.000 euro ex art. L. 761-1 del Codice di giustizia ammini-
strativa. Il ricorso ¢ stato supportato dagli interventi del Sindacato della ma-
gistratura, dell’Associazione per gli Studi Giuridici sullITmmigrazione
(ASGI) e dell’associazione Tutti migranti.

1.2. Le norme dell’Unione Europea sul ripristino temporaneo dei control-
li di frontiera

Nella sua Decisione’, il Consiglio di Stato francese rinvia agli artt. 25-27
del Codice Frontiere Schengen’ per delimitare il quadro giuridico di riferi-
mento applicabile al caso di specie. L art. 25.1 stabilisce che gli Stati membri
possono, in via eccezionale®, «[...] ripristinare il controllo di frontiera in tutte
le parti o in parti specifiche delle sue frontiere interne per un periodo limita-
to della durata massima di trenta giorni o per la durata prevedibile della mi-
naccia grave se questa supera i trenta giorni». In questo secondo caso, gli
Stati membri possono prorogare i controlli per periodi rinnovabili di 30
giorni, sino ad una durata totale di 6 mesi (art. 25.3 e 4). Solamente nel caso
in cui circostanze eccezionali di minaccia grave per I'ordine pubblico o la si-
curezza interna mettano a repentaglio il funzionamento globale dello Spazio
Schengen, a seguito di carenze «gravi e persistenti» nei controlli di frontiere
esterne, la durata totale puo essere prolungata fino ad un massimo di 2 anni
(art. 25.4 in fine).

In ogni caso, I'art. 25.1 del Codice Frontiere Schengen specifica che
’estensione e la durata del ripristino dei controlli non pud eccedere quanto
strettamente necessario per rispondere alla minaccia grave. L’art. 26 prose-
gue stabilendo che la misura adottata dallo Stato membro deve essere ade-
guata e proporzionata, e tenere conto dell'impatto della minaccia sull’ordine
pubblico o la sicurezza interna e, allo stesso tempo, dell'impatto della misura

2 Cons. St., sentenza del 27 luglio 2022, n. 463850.

> Regolamento (UE) 2016/399 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 9 marzo 2016,
che istituisce un codice unionale relativo al regime di attraversamento delle frontiere da parte
delle persone (codice frontiere Schengen) (codificazione), OJ L 77, 23.3.2016, p. 1-52, e Pro-
position de réglement du Parlement européen et du Conseil amendant le réglement (UE)
2016/399 concernant un code de I'Union relatif au régime de franchissement des frontiéres par
les personnes - Compromis partiel de la présidence, n. 6366/22, Bruxelles, 18 febbraio 2022.

* CGUE, sentenza del 19 luglio 2012, Atigullah Adil c Minister voor Immigratie, Integratie
en Asiel, C-278/12 PPU, EU:C:2012:508.



Annuario ADiM 2022 143

sulla libera circolazione delle persone’. Infine, I’art. 27 sviluppa la procedura
per il ripristino dei controlli alle frontiere interne, che, come norma generale,
inizia con I'invio di una notifica da parte dello Stato membro interessato agli
altri Stati e alla Commissione europea con un preavviso di quattro settimane
dalla data di esecuzione della decisione. La notifica deve essere motivata e de-
ve indicare le seguenti informazioni parzialmente classificabili: la durata e
I’estensione della misura cosi come le misure che gli altri Stati membri devono
eventualmente adottare. La notifica & poi trasmessa dalla Commissione euro-
pea al Parlamento europeo e al Consiglio, potendo la Commissione europea
consultare o emettere un parere indirizzato allo Stato membro notificante.

1.3. Il ragionamento del Consiglio di Stato che legittima la decisione

della Repubblica francese

In apertura del suo ragionamento, il Consiglio di Stato francese ricorda
che, sebbene I'art. 25 del Codice Frontiere Schengen stabilisca che i controlli
alle frontiere interne possono essere ripristinati per un periodo totale di 6
mesi, la sussistenza di una “nuova minaccia grave” autorizza il rinnovo
dell'implementazione dei controlli per un ulteriore periodo totale di 6 mesi,
in linea con quanto stabilito dalla CGUE nel caso NW ¢ Steiermark® (para.
81). Secondo il Conseil d’Etat, una minaccia per essere “nuova” deve avere
una natura diversa dalle minacce precedentemente identificate o essersi evo-
luta nelle sue caratteristiche a causa di circostanze ed avvenimenti nuovi che
ne hanno modificato I'attualita, 'ambito o la coerenza. Nello specifico, que-
sti fattori alteranti riguarderebbero lo scopo, l'entita o [intensita,
I'ubicazione e I'origine della minaccia.

Prendendo in considerazione il caso di specie, il Consiglio di Stato osser-
va che il rinnovo dei controlli alle frontiere interne ¢& stato deciso dal Premier

> CGUE, sentenza del 21 settembre 1999, Florus Ariél Wijsenbeek, C-378/97,
EU:C:1999:439.

¢ CGUE, sentenza del 26 aprile 2022, NW ¢ Landespolizeidirektion Steiermark, Bezirk-
shauptmannschaft Leibnitz, C-368/20 e C-369/20, EU:C:2022:298, C. TOMETTEN, Contréles
aux frontiéres intérieures. La CIJUE met fin d une pratique illégale, in La Revue des Droits de
U'Homme, n. 21/2022, e E. REGAN, Contrariedad con el Cédigo de fronteras Schengen de una
normativa nacional que obliga a exhibir el pasaporte o documento nacional de identidad con oca-
sion de controles realizados en fronteras interiors: T], Gran Sala, S 26 Abr. 2022. Asuntos acu-
mulados C 368/20 y C 369/20: NW y Landespolizeidirektion Steiermark y Bezirkshauptmanns-
chaft Leibnitz, in La Ley Unién Europea, n. 104/2022.
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francese sulla base di minacce gravi in materia di terrorismo, COVID-19,
movimenti secondari di persone migranti, criminalita organizzata e traffico di
essere umani derivanti dal conflitto ucraino-russo. La minaccia terroristica si
giustificherebbe a causa dell’aumento del rischio di ritorno dei combattenti
terroristi dall'Iraq o dalla Siria — in particolare a causa dell’attacco alla pri-
gione di Hassaké del 20 gennaio 2022; dell’aumento del numero di allarme
attentati da parte dei movimenti terroristici islamici facenti parte dello “Stato
Islamico” e di “Al-Qaeda”; della recente espansione della rete terroristica
islamica oltre I'area dell’Iraq-Siria e dell’Afghanistan verso I’Africa centrale e
occidentale, e dell’atteso verdetto del processo per gli attentati del 13 no-
vembre 2015. La minaccia COVID-19 si fonderebbe sull’arrivo di nuove va-
rianti molto contagiose per le quali i vaccini risultano meno efficaci. Infine, e
a differenza della minaccia rappresentata dalla criminalita organizzata e dal
traffico di persone derivanti dal conflitto ucraino, il Consiglio di Stato rico-
nosce che la minaccia dei movimenti migratori di carattere secondario non
puod essere considerata “nuova” ai fini dell’applicazione della disciplina
Schengen. Tuttavia, quest’ultimo fenomeno non sarebbe rilevante ai fini del
ricorso poiché non avrebbe influito sulla decisione della Primo Ministro.

In conclusione, il Consiglio di Stato afferma che ¢ legittimo rinnovare il
periodo di controlli alle frontiere interne per ulteriori 6 mesi al fine di con-
trastare nuove minacce gravi e respinge le accuse sulla violazione dell’art. 25
del Codice Frontiere Schengen’.

2. Commento

La Decisione del Consiglio di Stato del 27 luglio 2022 conferma
'interpretazione gia data dalla stessa Corte in passato (28 dicembre 2017°% e
16 ottobre 2019°) in merito all’applicazione degli artt. 25-27 del Codice
Frontiere Schengen; interpretazione che, in realta, sembra essere seguita dal-
la prassi di numerosi Stati dell'Unione dal 2015 a questa parte'®. Cionono-

7 LE FIGARO AVEC AFP, Contréles aux frontiéres intéricures : le Conseil d’Etat donne
raison au gouvernement francais, luglio 2022.

8 Cons. St., sentenza del 28 dicembre 2017, e M. SAVINO, Verso la fine di Schengen?
L'inatteso contributo del “Conseil d’Etat”: Nota a Consiglio di Stato 28 dicembre 2017, in Gior-
nale di diritto amministrativo, n. 4/2018.

? Cons. St., sentenza del 16 ottobre 2019.

0°C. BORIES, Malaise aux fronticres, frontiéres du malaise. Des droits limités et des pra-
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stante, la Decisione presa qui in analisi non puo non fare i conti con la recen-
te sentenza della CGUE nella quale la Repubblica d’Austria ¢ stata condan-
nata per aver sistematicamente ripristinato i controlli alle frontiere interne e,
quindi, per aver superato il limite totale dei 6 mesi stabilito dal Codice Fron-
tiere Schengen''. Alla luce delle critiche mosse al caso NW ¢ Steiermark in
questo blog", ¢ facile notare come il Consiglio di Stato si sia approfittato del-
le lacune interpretative lasciate dalla Corte in relazione ai criteri sostantivi
atti a distinguere il concetto di minaccia “nuova” da quello di minaccia c.d.
“persistente”.

Nel caso NW ¢ Steiermark, la CGUE aveva infatti chiarito che gli “even-
tuali nuovi elementi” sulla cui base gli Stati membri possono prorogare i con-
trolli alle frontiere interne ex art. 25 del Codice Frontiere Schengen devono
essere «direttamente connessi alla minaccia che ha inizialmente giustificato il
ripristino dei controlli» (para. 62). Tuttavia, la CGUE ha anche osservato
che il concetto di “minaccia persistente” — con o senza eventuali nuovi ele-
menti — deve essere interpretato restrittivamente alla luce dei principi di ne-
cessita e proporzionalita del controllo attuato in sua risposta (para. 66). Di
qui, la CGUE ¢ giunta alla conclusione per cui, nei casi di minacce persisten-
ti, gli Stati membri non possono mantenere i controlli alle frontiere interne
per un periodo superiore ai 6 mesi (para. 70). Questo periodo imperativo si
estenderebbe ai 2 anni sempre e quando la minaccia grave e persistente riu-
nisce i requisiti dell’art. 29 del Codice Frontiere Schengen (cfr. supra). E la
stessa CGUE che spiega come una “nuova minaccia”, susseguente a un pe-
riodo di ripristino dei controlli alle frontiere interne di 6 mesi o di 2 anni,
permetterebbe agli Stati membri di mantenere ripristinati i controlli alle
frontiere interne, seppure temporaneamente. Secondo il ragionamento della
Corte, Pesistenza di una minaccia “nuova” deve essere valutata sulla base
delle circostanze che rendono necessario il ripristino dei controlli alle fron-
tiere interne e che gli Stati membri notificano alla Commissione europea ex
art. 27 del Codice Frontiere Schengen; cosi come sulla base degli eventi che
costituiscono una minaccia grave per I’ordine pubblico o la sicurezza interna
dello Stato membro interessato (para. 80).

tiques discrétionnaires aux frontiéres des Etats membres de I'Union. L'exemple de la France, in
CeDIE, 2022.

"W ASGI, 1l Consiglio di Stato francese ignora i principi sulla libera circolazione Schengen ri-
baditi dalla Corte di Giustizia europea, luglio 2022.

12 P, CEBULAK, M. MORVILLO, Who can end the border controls within Schengen? Imple-
menting the CIJEU’s judgment in NW v Steiermark, in ADiM Blog, Editorial, May 2022.
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Ergo, il Consiglio di Stato francese modifica notevolmente il ragionamen-
to della CGUE: in primo luogo, considera come nuova anche quella minac-
cia che ha una natura diversa da quella precedente; in secondo luogo, affer-
ma che i criteri delle circostanze e degli eventi che concernono la minaccia
devono poterne modificare I’attualita, la portata o la coerenza. Il Consiglio di
Stato, quindi, precisa quali sono gli elementi integranti il concetto di “nuova
minaccia”, ma l'interpretazione eccessivamente amplia data sulle “circostan-
ze ed avvenimenti nuovi” non rispetta il carattere di eccezionalita delle nor-
me sul ripristino dei controlli alle frontiere interne — i.e., artt. 25-27 del Co-
dice Frontiere Schengen (para. 63-65). Allo stesso tempo, la Decisione del
Consiglio di Stato raggira il nesso di causalita proposto dalla CGUE per in-
dividuare 'esistenza o no di un continuum tra una minaccia “vecchia” e una
persistente o nuova. In questo senso, il Consiglio di Stato avrebbe dovuto
imporre al governo francese 'onere di provare la non esistenza di una con-
nessione diretta tra i nuovi ed i vecchi elementi integranti le minacce terrori-
sta, criminale, sanitaria, e migratoria. In ogni caso, anche se scartassimo
I'ipotesi di una connessione diretta tra, ad esempio, la minaccia dei combat-
tenti terroristi dell’Iraq o della Siria da quella degli attentati di Parigi e dei
Paesi Bassi del 2018, oppure tra le varianti del COVID-19 attuali e quelle
esistenti nel 2020, cosi come tra i movimenti migratori secondari del 2022 e
quelli esistenti sin dal 2015, il governo francese avrebbe dovuto allegare pro-
ve concrete sull’esistenza non di un “aumento del rischio” (come dichiara)
ma sull’esistenza di nuove minacce gravi, attuali, diverse, ed incoerenti ri-
spetto a quelle precedenti. Risulta invece pitt avvincente la deposizione in
merito ai rischi provocati dalla guerra in Ucraina, sebbene la Decisione non
giustifichi il fatto che la criminalita organizzata ed il traffico di essere umani
ivi scaturenti rappresentano una minaccia grave per 'ordine pubblico o la
sicurezza interna dello Stato francese e pertanto, rendano necessario il ripri-
stino dei controlli alle frontiere interne.

Occorre finalmente sottolineare che, alla luce dell’art. 25 del Codice
Frontiere Schengen analizzato supra, una decisione come quella francese ri-
pristinante i controlli alle frontiere interne ex abrupto per 6 mesi deve essere
accompagnata dalla prova della necessita e proporzionalita del ripristino dei
controlli in relazione con ciascuna delle minacce gravi allegate'’; cosa che il
Consiglio di Stato non richiede.

B T.WaHL, EP Wants Temporary Border Controls Kept to a Minimunz, in Eucrim forum,
febbraio 2019.
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SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. La protezione par ricochet e le garanzie procedurali
ad essa associate nella giurisprudenza di Strasburgo. — 3. La protezione contro i
respingimenti abusivi nell’ambito del SECA e il “peccato originale” delle politi-
che UE di immigrazione e asilo. — 4. La dicotomia migrante-rifugiato e 'accesso
all’asilo nell’'Unione europea. — 5. 1l test della condotta colposa nella giurispru-
denza di Strasburgo e lo statuto giuridico del richiedente asilo “irregolare”. — 6.
Riflessioni conclusive sul futuro dell’asilo in Europa.

1. Introduzione

La realizzazione del Sistema europeo comune d’asilo (SECA) ¢ uno degli
ambiti dell’integrazione sovranazionale pil esposti al rischio di eterogenesi
dei fini.

Secondo la legge di Wundy, i fini dell’azione umana, tanto nella sfera pub-
blica quanto in quella privata, non coincidono con quelli che la storia realizza,
poiché tra i primi e i secondi vengono a frapporsi forze centrifughe derivanti
da determinanti oggettive, ma anche da conflitti di natura etico-politica e so-
ciale, produttivi di “effetti secondari”, che cadono fuori dal perimetro di con-
trollo dell’agente. Lo sviluppo del diritto d’asilo in Europa sembra risentire in
maniera sempre pit vistosa di questi effetti secondari, fino a raggiungere con-
seguenze paradossali, come I'aver creato il piti avanzato sistema regionale di
protezione internazionale al mondo che pero ¢ in grado di garantire I’accesso
effettivo all’asilo a un numero via via inferiore di aventi titolo.

Il paradosso dell’eterogenesi dei fini puo essere meglio apprezzato in re-
lazione a due tendenze, oggetto di riflessione nelle pagine che seguono: (7) il
diffuso riconoscimento della funzione cardinale del principio di non respin-
gimento e del divieto di espulsioni collettive nell’ambito della CEDU e del
SECA e, contestualmente, il progressivo annichilimento della tutela ad essi
tipicamente associata (parr. 2-3); (¢Z) I'insistenza sulla dicotomia migrante-
rifugiato e, contestualmente, 1’assimilazione della condizione giuridica del
richiedente asilo a quella dell’immigrato irregolare ai fini dell’accesso all’asilo

* Ricercatrice di Diritto dell’'Unione europea, Universita degli Studi della Tuscia.
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(parr. 4-5). Queste tendenze vengono confermate e rafforzate dalle riforme
delle politiche UE sulla migrazione e I’asilo, nonché dalle tendenze consoli-
datesi di recente nella giurisprudenza di Strasburgo (par. 6). Pur nel tentati-
vo, per un verso, di rilanciare la cooperazione nell’ambito del SECA e del si-
stema Schengen, per altro verso, di contenere le spinte centrifughe, generate
in seno al Consiglio d’Europa dall’attivismo della Corte Edu in tema di mi-
grazioni, tali tendenze portano di fatto a compimento la parabola discenden-
te dell’asilo in Europa.

2. La protezione par ricochet e le garanzie procedurali ad essa associate nella
giurisprudenza di Strasburgo

L’importanza cardinale del divieto di respingimento, quale presupposto
logico-giuridico per I'accesso all’asilo, & ampiamente riconosciuta in Europa'.
In ambito CEDU, nessuno degli Stati convenuti dinanzi alla Corte di Stra-
sburgo per la violazione di tale divieto ha recentemente contestato non solo
Pesistenza, ma anche il contenuto sostanziale dello stesso. Anzi, alcuni dei
pitl creativi tentativi di aggirarlo — come l'idea di “frontiera operativa” avan-
zata dal governo spagnolo nel caso N.D. e N.T. — hanno preso proprio le
mosse dalla constatazione che esso si applica «to persons who were in danger
or faced a risk recognised under international law»~.

Al contempo, la fase espansiva della giurisprudenza della Corte Edu in ma-
teria di non respingimento, che si colloca tra le sentenze Soering’ e Hirsi*, & pro-
ceduta di pari passo con il proliferare delle prese di posizione degli Stati parti
circa i limiti procedurali dell’obbligo e I'opportunita di se/f-restraint della Corte
nell'esame di proporzionalita delle misure statali di controllo degli accessi. Tali
rivendicazioni, che animano numerosissimi interventi statali in giudizio in quali-
ta di parti terze, sono sfociate nella dichiarazione finale della Conferenza di Iz-

Y Cfr., ex multis, M. D1 FILIPPO, L’allontanamento dell individuo straniero, in A.M. CALA-
MIA, M. GESTRI, M. D1 FILIPPO, S. MARINAL F. CASOLARI (a cura di), Lineamenti di diritto in-
ternazionale ed europeo delle migrazioni, Milano, 2021, p. 257.

2 Corte Edu (Grande Camera), sentenza del 13 febbraio 2020, N.D. e N.T. c¢. Spagna, ric.
n. 8675/15 e 8697/15, par. 128.

> Corte Edu (Plenaria), sentenza del 7 luglio 1989, Soering c¢. Regno Unito, ric. n.
14038/88.

* Corte Edu (Grande Camera), sentenza del 23 febbraio 2012, Hirsi Jamaa e altri c. Italia,
ric. n. 27765/09.
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mir’, formalmente volta a indurre il foro di Strasburgo a ricalibrare la portata e
gli effetti delle garanzie procedurali associate al divieto di refoulement al fine di
ampliare lo spazio di manovra statale nel contrasto alle minacce transfrontaliere.
Pertanto, mentre il prisma della protezione par ricochet si & arricchito, produ-
cendo conseguenze di ampio respiro sull'interpretazione dei concetti di jurisdic-
tion ex art. 1 CEDU e di expulsion ex art. 4, prot. 4, sotto il profilo procedurale
si ¢ assistito a una sempre pill esplicita contestazione degli obblighi dedotti dalla
Corte in capo alle autorita nazionali nell’ambito della valutazione del rischio di
refoulement e di espulsione collettiva®,

Allo stesso tempo, il principio di sussidiarieta ¢ stato sempre pili spesso
richiamato per rivendicare un’estensione del margine di apprezzamento sta-
tale in materia migratoria e confinare il sindacato di Strasburgo ai casi ecce-
zionali, in cui le procedure nazionali siano arbitrarie o manifestamente irra-
gionevoli e la tutela giurisdizionale a livello interno sia formalmente ineffetti-
va’. Di conseguenza, anche se 'aperta richiesta di un maggiore self-restraint
da parte della Corte Edu in materia di immigrazione & risultata minoritaria
nell’ambito della piattaforma formale di dialogo interno al Consiglio
d’Europa®, 'esigenza di evitare che la Corte diventi «a court of fourth in-
stance, [or] an immigration appeals tribunal»’ ha fatto breccia
nell’atteggiamento dei giudici di Strasburgo, come dimostrato dai recenti svi-
luppi giurisprudenziali in materia di push-backs e accesso al giudice per vio-
lazione del divieto di espulsioni collettive'’.

’ Final Declaration of the High-Level Conference on the Future of the European Court
of Human Rights, organised within the framework of the Turkish Chairmanship of the Com-
mittee of Ministers of the Council of Europe (Izmir, 26-27 April 2011).

¢ 1l riferimento & in particolare agli obblighi di due diligence in capo alle autorita compe-
tenti a valutare il rischio di subire un danno grave nei casi di comprovata esistenza di situazio-
ni di compressione dei diritti umani nel paese di destinazione (c.d. imzplied knowledge doctri-
ne), su cui v., ex multis, V. STOYANOVA, Fault, knowledge and risk within the framework of
positive obligations under the European Convention on Human Rights, in Leiden Journal of In-
ternational Law, vol. 3, n. 3/2020, pp. 601-620.

" Draft Copenhagen Declaration of 5 February 2018 of the High-Level meeting at the ini-
tiative of the Danish Chairmanship of the Committee of Ministers of the Council of Europe
(Copenhagen, 12-13 April 2018), parr. 24-26.

8 Final Copenhagen Declaration of the High Level Conference meeting in Copenhagen
on 12 and 13 April 2018 at the initiative of the Danish Chairmanship of the Committee of
Ministers of the Council of Europe.

? Draft Copenhagen Declaration of 5 February 2018, cit., par. 25.

" Corte Edu, N.D. ¢ N.T. ¢. Spagna (Grande Camera), cit., parr. 209-211; Corte Edu, sen-
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Dal punto di vista amministrativo, questa dinamica ha condotto — sin dal
celebre caso Khlaifia"' — a una valutazione sempre pit “liberale” delle mo-
dalita con cui le autorita statali verificano la situazione individuale dello
straniero ai fini dell’allontanamento', nell’ambito della quale la qualita
formale delle procedure interne assurge a parametro dirimente ai fini del
test di proporzionalita e ragionevolezza delle misure interne”. Dal punto di
vista processuale, si ¢ assistito a un riposizionamento in capo al ricorrente,
avente titolo all’ingresso nel territorio statale in qualita di richiedente asilo,
dell’onere della prova dell’inesistenza di punti di accesso autorizzati o
dell’impossibilita materiale di raggiungerli, con la conseguenza di degrada-
re a mera pretesa di fatto 'istanza di protezione contro il refoulement che
non venga formalizzata secondo le modalita amministrative previste dai di-
versi ordinamenti interni'®,

Pertanto, pur mantenendo costante il riferimento al principio
dell’effettivita dei diritti e della tutela giurisdizionale interna®, la Corte ha
finito per accrescere la propria deferenza nei confronti delle autorita di fron-
tiera al punto di comprimere in maniera crescente le garanzie procedurali as-
sociate alla protezione contro I'allontanamento.

tenza dell’8 ottobre 2021, Shahzad c. Ungheria, ric. n. 12625/17, par. 59; Corte Edu, sentenza
del 4 aprile 2022, ric. n. 15670/18 e 43115/18, M.H. e altri c. Croazia, par. 294; Corte Edu,
sentenza del 5 aprile 2022, A.A. e altri c. Macedonia del Nord, ric. n. 55798/16 e altri 4, parr.
112-123.

! Corte Edu (Grande Camera), sentenza del 15 dicembre 2016, Khlaifia e altri c. Italia,
ric. n. 16483/12.

12 In argomento, per tutti, M. SAVINO, L’«amministrativizzazione» della liberta personale e
del due process dei migranti: il caso Khlaifia, in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, n. 3-
4/2015, p. 50 ss.

B In generale, sulla “proceduralizzazione” della tutela dei diritti in ambito CEDU,
«whereby the quality of domestic decision-making processes is given special significance as an
external non-merits reason that either influences the Court’s substantive review of the propor-
tionality or reasonableness of a measure, or replaces it», cfr. amplius O. MJOLL ARNARDOTTIR,
The “procedural turn” under the European Convention on Human Rights and presumptions of
Convention compliance, in [SCON, vol. 15(1), 2017, pp. 9-35, p. 33.

" Corte Edu (Grande Camera), N.D. e N.T. c. Spagna, cit., parr. 212-214.

 Cfr., ad es., Corte Edu (Grande Camera), sentenza del 21 gennaio 2011, Corte Edu
(Grande Camera), M.S.S. c. Belgio e Grecia, ric. n. 30696/09, parr. 301 ss.; Corte Edu, senten-
za del 22 luglio 2021, E.H. c. Francia, ric. n. 39126/18, par. 132 ss.
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3. La protezione contro i respingimenti abusivi nell ambito del SECA e il
“peccato originale” delle politiche UE di immigrazione e asilo

Nell’'ordinamento UE, il principio di non-refoulement & stato assunto a
fondamento giuridico di un vero e proprio status di protezione, sviluppato in
funzione sussidiaria rispetto allo szatus di rifugiato'. Al contempo, il conte-
nuto e la portata degli obblighi statali associati ai divieti di respingimento e
di espulsioni collettive sono stati elaborati sulla scorta della giurisprudenza
di Strasburgo'’ e adattati estensivamente per essere applicati (inter alia) in
contesti operativi specifici, come quello dei pattugliamenti marittimi coordi-
nati dall’Agenzia Frontex'®, Pertanto, la protezione contro i respingimenti
abusivi raggiunge la massima estensione nell’ordinamento dell’'Unione: dal
punto di vista sostanziale, essa s’impone alle autorita nazionali anche
nell’esercizio di poteri di interdizione e controllo extraterritoriale degli ac-
cessi, sul modello Hirs'’; dal punto di vista procedurale, la violazione delle
garanzie ad essa associate comporta necessariamente 'accesso effettivo a un
giudice ai sensi dell’art. 47 della Carta dei diritti fondamentali dell’'Unione e,
pertanto, I'autorizzazione all'ingresso nel territorio statale®.

Nonostante il rilievo che la protezione contro i respingimenti abusivi as-
sume, sia in funzione costitutiva dello szatus di protezione sussidiaria, sia per
I’accesso all’asilo e alla tutela giurisdizionale effettiva, il diritto secondario
che informa le politiche UE di immigrazione e asilo accoglie una ricostruzio-
ne parziale e a tratti restrittiva del corollario procedurale della protezione dal
respingimento, che — secondo quanto previsto dall’Agenzia Onu per i rifu-
giati” — dovrebbe comprendere (almeno) una rapida identificazione,

V., ex multis, F. MESSINEO, Non-Refoulement Obligations in Public International Law:
Towards a New Protection Status?, in S.S. JUSS (ed.), The Ashgate Research Companion to Mi-
gration Law, Theory and Policy, Ashgate, 2013, pp. 129-155.

17 Cfr. le Spiegazioni relative all’art. 19 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea.

18 Cfr. Dart. 4 del regolamento (UE) n. 656/2014 del Parlamento europeo e del Consiglio,
del 15 maggio 2014, recante norme per la sorveglianza delle frontiere marittime esterne nel
contesto della cooperazione operativa coordinata dall’Agenzia europea per la gestione della
cooperazione operativa alle frontiere esterne degli Stati membri dell’'Unione europea.

¥ Corte Edu (Grande Camera), Hirsi Jamaa e altri c. Italia, cit.

2 Per tutti, V. MORENO-LAX, Seeking Asylum in the Mediterranean: Against a Fragmen-
tary Reading of EU Member States' Obligations Accruing at Sea, in International Journal of
Refugee Law, vol. 23(2), 2011, pp. 174-220, p. 215 ss.

2 'UNHCR, Handbook on Procedures and Criteria for Determining Refugee Status under
the 1951 Convention and the 1967 Protocol relating to the Status of Refugees, Geneva, 2019.
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un’informazione accessibile e chiara sulle condizioni di accesso e godimento
della protezione e il diritto a un rimedio effettivo.

Ne ¢ un esempio I'obbligo di informazione di cui all’art. 8 della direttiva
procedure”, che & subordinato a una chiara manifestazione della volonta del
cittadino del paese terzo di chiedere asilo. O ancora, I'effetto sospensivo au-
tomatico del ricorso in appello, che non & garantito, neppure «quando la
persona interessata invochi un grave rischio di violazione del principio di
non respingimento»”.

Lo iato tra il ruolo cardine che la protezione contro i respingimenti abu-
sivi riveste nel SECA e la compressione delle garanzie procedurali e proces-
suali ad essa associate pud essere inteso come uno dei principali “effetti se-
condari” del processo di armonizzazione della materia dell’asilo a livello
dell’'Unione, ascrivibili alla sua derivazione dall’ex terzo pilastro. La conse-
guenza di tale “peccato originale” ¢ di espandere il margine di discrezionalita
statale al punto da consentire il ricorso alla regolazione sovranazionale per
ridurre le garanzie previste dagli ordinamenti nazionali a tutela del divieto di
respingimento e, pill precisamente, per rendere inesigibile il diritto a un ri-
medio effettivo avverso le violazioni dello stesso alle frontiere. Una conse-
guenza che appare paradossale, nella prospettiva di un ordinamento il cui
marchio di fabbrica ¢ la capacita garantire la tutela effettiva dei diritti che
fanno parte del patrimonio giuridico individuale*, assieme alla tutela giuri-
sdizionale piena delle posizioni giuridiche che derivano dal diritto
dell’'Unione®.

Peraltro, anche il self-restraint della Corte di giustizia rispetto
all’elaborazione di un filone giurisprudenziale coerente e autonomo sull’art.
19 della Carta dei diritti fondamentali puo, in una certa misura, essere ricon-
dotto a questa tendenza al livellamento al ribasso delle garanzie tipiche del
non-refoulement nel diritto secondario e nella prassi applicativa degli Stati

2 Direttiva 2013/32/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 giugno 2013, re-
cante procedure comuni ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di protezione
internazionale (rifusione).

B CGUE, sentenza del 26 settembre 2018, X. e Y. C. Staatssecretaris van Veiligheid en
Justitie, C-180/17, ECLI:EU:C:2018:775, punto 44.

2 Sentenza della Corte del 5 febbraio 1963, van Gend & Loos ¢. Amministrazione olande-
se delle imposte, C-26-62, ECLI:EU:C:1963:1.

» C. FAVILLL, The standard of fundamental rights protection in the field of asylum: The
case of the right to an effective remedy between EU law and the Italian Constitution, in Review
of European Administrative Law, vol. 12(2), 2019, pp. 167-183.
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membri. Come eloquentemente dimostrato dalla decisione nel caso N.S. e
M.E*, il parametro di riferimento della Corte nei casi aventi a oggetto il tra-
sferimento dei richiedenti asilo & P'art. 4 della Carta, mentre Part. 19 viene
perlopit valorizzato in relazione alla sua dimensione procedurale in casi
aventi a oggetto 'espulsione di migranti irregolari’.

4. La dicotomia migrante-rifugiato e ['accesso all’asilo nell’'Unione europea

La specificita dello statuto giuridico del rifugiato e la natura dichiarativa del-
lo status costituiscono I'altro aspetto chiave dello sviluppo del diritto d’asilo in
Europa. La dicotomia migrante-rifugiato, la cui rilevanza descrittiva e prescritti-
va, nel contesto di migrazioni forzate di massa, ¢ stata sovente messa in discus-
sione”®, ma sempre strenuamente difesa dai governi® e dalla stessa Agenzia Onu
per i rifugiati’’, si fonda su due esigenze contrapposte. Per un verso, la constata-
zione che la protezione internazionale non puo essere estesa a tutti i migranti in
fuga e che servono regole certe di selezione dei titolari che consentano di preser-
vare il potere statale di limitare 'accesso al territorio da parte degli stranieri’’.
Per altro verso, tale dicotomia affonda le proprie radici “umanitarie” nella con-

% CGUE (Grande Sezione), sentenza del 21 dicembre 2011, N.S. ¢ M.E., C-411/10 e
C-493/10, ECLL:EU:C:2011:865, punto 106.

7 Per un’analisi di questa giurisprudenza, si rinvia a M. FERRI, I/ principio di non respin-
gimento e lo statuto giuridico del rifugiato non espellibile all esame della Corte di Giustizia: os-
servazioni sul rapporto tra Convenzione di Ginevra e Carta dei diritti fondamentali UE, in Os-
servatorio sulle fonti, n. 3/2019, p. 7 ss.

2 Cfr., ex multis, H. CRAWLEY, D. SKLEPARIS, Refugees, Migrants, Neither, Both: Categori-
cal Fetishism and the Politics of Bounding in Europe’s ‘Migration Crisis’, in Journal of Ethnic
and Migration Studies, vol. 44(1), 2018, pp. 48-64.

? Da ultimo, in occasione dell’estensione dei patti globali sulla migrazione e sull’asilo, su
cui ci sia consentito rinviare a D. VITIELLO, I/ contributo dell’'Unione europea alla governance
internazionale dei flussi di massa di rifugiati e migranti: spunti per una rilettura critica dei Glo-
bal Compacts, in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, n. 3/2018, p. 38 ss.

* UNHCR, UNHCR viewpoint: ‘Refugee’ or ‘migrant’ — Which is right? The two terms
have distinct and different meanings, and confusing them leads to problems for both populations,
11 luglio 2016.

> A. PANEBIANCO, La forza (a metd) di Macron: una lezione dalla Francia, in Il Corriere
della sera, 26 aprile 2022. Di recente, tale approccio ¢ stato rivendicato anche oltre oceano,
dall’ Amministrazione Biden. Cfr. C. MONTOYA-GALVEZ, Biden administration moves to limit
asylum in bid to reduce border arrivals, in CBS News, 21 febbraio 2023.
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siderazione che i rifugiati sono un gruppo particolarmente qualificato di stranieri
e che l'estensione della protezione internazionale a una platea sempre pitt ampia
di soggetti finirebbe per indebolire la tutela degli stessi rifugiati. Di qui I'esigenza
di compendiare protezione e rigore, gia evidente nella logica del “doppio bina-
rio” inaugurata a Tampere e ribadita dall’'Unione in sede di negoziati per i patti
globali sulla migrazione e 'asilo™.

Uno dei precipitati tipici di questa dicotomia & I'irriducibilita della condizio-
ne giuridica del richiedente asilo a quella del migrante irregolare. Essa deriva
dalla natura dichiarativa della protezione internazionale, riconosciuta dalle corti
europee in una giurisprudenza invero consolidata” e posta a fondamento
dell’architettura giuridica del SECA: non soltanto degli status “ordinari” (rifu-
2 per
Iattuazione della decisione di esecuzione della direttiva protezione temporanea®

giato e protezione sussidiaria), ma — come sottolineato nelle linee guid

— anche in relazione a forme di protezione immediata ed emergenziale®.

Da questa premessa discendono due corollari: (z) che I'arrivo spontaneo dei
richiedenti asilo alle frontiere esterne ¢ il presupposto fattuale per il riconosci-
mento della protezione internazionale; (b) che, nei sistemi d’asilo territoriale,
I'ingresso non autorizzato dei richiedenti asilo nel territorio statale si situa al di
fuori del perimetro del potere sovrano dello Stato di interdizione della migrazio-

’2 D. VITIELLO, I/ contributo dell’Unione europea alla governance internazionale dei flussi
di massa di rifugiati e migranti: spunti per una rilettura critica dei Global Compacts, cit., p. 4 ss.

» Corte Edu (Grande Camera), M.S.S ¢. Belgio e Grecia, cit.; CGUE (Grande Sezione),
sentenza del 14 maggio 2019, M.X.X. c¢. Commissaire général aux réfugiés et aux apatrides,
C-391/16, C-77/17 e C-78/17, ECLL:EU:C:2019:403.

** Comunicazione della Commissione relativa agli orientamenti operativi per I’attuazione
della decisione di esecuzione (UE) 2022/382 del Consiglio che accerta ’esistenza di un afflus-
so massiccio di sfollati dall’'Ucraina ai sensi dell’articolo 5 della direttiva 2001/55/CE e che ha
come effetto I'introduzione di una protezione temporanea, C(2022) 1806.

% Direttiva 2001/55/CE del Consiglio, del 20 luglio 2001, sulle norme minime per la con-
cessione della protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di sfollati e sulla promozio-
ne dell'equilibrio degli sforzi tra gli Stati membri che ricevono gli sfollati e subiscono le con-
seguenze dell'accoglienza degli stessi.

*¢ Sulla natura dichiarativa della protezione temporanea, ci sia consentito di rinviare a D.
VITIELLO, The Nansen Passport and the EU Temporary Protection Directive: Reflections on So-
lidarity, Mobility Rights and the Future of Asylum in Europe, in European Papers, no. 7/2022,
pp. 15-30. Piu in generale, sull’attuazione della direttiva protezione temporanea si veda F.L.
GATTA, M. SAVINO, La guerra in Ucraina: verso una nuova crisi dei rifugiati?; M. PORCHIA,
L'attuazione della Direttiva 55/2001 sulla protezione temporanea: verso un nuovo concetto di

solidarietd?, entrambi in questo Volume.
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ne irregolare. Pertanto, il respingimento dei richiedenti asilo e la criminalizzazione
del loro ingresso irregolare si pongono zpso zure in contrasto con gli obblighi inter-
nazionali ed europei (oltre che nazionali) in materia di protezione internazionale.
Nondimeno, la costruzione del SECA ¢ proceduta di pari passo con
'assimilazione della condizione giuridica del richiedente asilo a quella
dell’immigrato irregolare ai fini dell’accesso al territorio (e alla protezione). Esem-
pio emblematico di tale paradosso & il regolamento di Dublino’’, in cui il criterio
base del paese di primo ingresso irregolare per I'allocazione della competenza
all’esame delle domande d’asilo si fonda «in particolare sull'idea che ogni Stato
membro ¢ responsabile, nei confronti di tutti gli altri Stati membri, della sua poli-
tica in materia di ingresso e di soggiorno di cittadini di paesi terzi e deve assumer-
ne le conseguenze con spirito di solidarieta e di leale cooperazione»’®.

Anche questo paradosso ¢ in larga misura legato a “effetti secondari” ri-
spetto all’istituzione della politica comune di asilo, ascrivibili alla sua deriva-
zione dall’ex terzo pilastro e all’attribuzione dell'impulso legislativo per lo
sviluppo della competenza UE alla Direzione affari interni della Commissio-
ne. Le modalita di esercizio del potere di decisione politica in relazione alle
materie comunitarizzate con il Trattato di Amsterdam non hanno sostan-
zialmente intaccato, almeno nella prima fase, gli spazi di manovra degli Stati
in relazione alle politiche migratorie e di controllo del confine’®, che anzi
hanno beneficiato di un ampliamento attraverso lo sviluppo della dimensio-
ne esterna della politica migratoria europea®. Un trend al quale ha fatto se-
guito la crescente commistione delle politiche di asilo, contrasto
all'immigrazione irregolare e controllo delle frontiere esterne®', con conse-
guenze tutt’altro che neutrali rispetto alla dicotomia migrante-rifugiato.

’7 Regolamento (UE) n. 604/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 giugno
2013, che stabilisce i criteri e i meccanismi di determinazione dello Stato membro competente
per '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), art. 13.

* CGUE (Grande Sezione), sentenza del 26 luglio 2017, Jafari, C-646/16,
ECLIL:EU:C:2017:586, punto 88.

* Cfr., in tal senso, CGUE, sentenza del 17 luglio 2014, Qurbani, C-481/13,
ECLLEU:C:2014:2101, punti 24-25.

S, LAVENEX, Shifting up and out: The foreign policy of European immigration control, in
West European Politics, vol. 29(2), 2006, pp. 329-350.

4 M. GEIGER, A. PECOUD, The Politics of International Migration Management, Palgrave
Macmillan, 2010; A. BETTS, The Refugee Regime Complex, in Refugee Survey Quarterly, vol.
29(1), 2010, p. 12 ss.; D. VITIELLO, Le frontiere esterne dell’ Unione europea, Bari, 2020, p. 72 ss.
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Quest’ultima, pur sempre ribadita e difesa, ¢ stata ridotta alla sua dimen-
sione escludente, con conseguente legittimazione di politiche di deterrenza
dell'immigrazione irregolare che adottano un approccio selettivo alla pretesa
di accesso al territorio dei richiedenti asilo in funzione della “regolarita”
amministrativa della formulazione dell’istanza alle frontiere. E significativo
che questo sviluppo non riguardi soltanto la prassi statale, sempre pit inte-
ressata a tecniche di de-territorializzazione dell’asilo, fondate sulla istituzione
di “non luoghi” fittiziamente sottratti alla sfera di signoria statale (si pensi,
ad es., alla segregazione dei richiedenti “irregolari” sull’isola di Lindholm®
da parte della Danimarca) ovvero sulla delega a Stati terzi (come
nell’accordo tra il governo britannico e il Ruanda per la riconduzione dei ri-
chiedenti asilo “irregolari” nel paese africano®).

L’Unione stessa ha abbracciato il canone della “meritevolezza” dell’asilo nel
momento in cui ha deciso di rinviare in Turchia i rifugiati siriani giunti irrego-
larmente sulle coste europee, in cambio di rifugiati giunti regolarmente attraver-
so i canali aperti dalla dichiarazione UE-Turchia**; canali che, tuttavia, sono stati
intesi in funzione alternativa all’arrivo spontaneo dei richiedenti asilo, con con-
seguente trasformazione del resettlement in strumento di gestione del confine®.

5. 1l test della condotta colposa nella giurisprudenza di Strasburgo e lo statuto
giuridico del richiedente asilo “irregolare”

La schizofrenia conseguente alla commistione delle politiche di asilo,
contrasto all'immigrazione irregolare e sorveglianza frontaliera & altresi evi-
dente nella pit recente giurisprudenza di Strasburgo, che concorre alla rico-
struzione dello statuto giuridico del richiedente asilo “irregolare” attraverso
I'introduzione di due condizioni cumulative, il cui verificarsi giustifica
I’adozione di misure statali di respingimento che altrimenti risulterebbero in
contrasto con il divieto di espulsioni collettive e con le garanzie procedurali
connesse alla protezione par ricochet.

2 «In Danimarca non li vogliamo, e se ne accorgerannos, in 1] Post, 4 dicembre 2018.

¥ Memorandum of Understanding (MoU) between the Government of the United King-
dom of Great Britain and Northern Ireland and the Government of the Republic of Rwanda
for the provision of an asylum partnership arrangement, 14 April 2022.

* Consiglio europeo, Dichiarazione UE-Turchia, comunicato stampa, 18 marzo 2016.

¥ K. BAMBERG, The EU Resettlement Framework: From a humanitarian pathway to a mi-

gration management tool?, European Policy Centre Discussion Paper, 26 June 2018.
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La prima condizione, gia richiamata nelle pagine che precedono*®, ¢ stata ri-
cavata dalla Corte Edu a partire dall’art. 5 del Codice frontiere Schengen, che
impone I'attraversamento delle frontiere esterne «soltanto ai valichi di frontiera e
durante gli orari di apertura stabiliti»**. Tale condizione traspone surrettiziamen-
te in ambito CEDU un nuovo requisito formale “esterno” ai fini dell’attivazione
del divieto di espulsioni collettive che, invece, dovrebbe sorgere automaticamen-
te nel momento in cui lo straniero viene a trovarsi nella giurisdizione de jure o de
facto di uno Stato parte della Convenzione®. Peraltro, lo stesso Codice frontiere
Schengen prevede un’espressa eccezione alla regola dell’art. 5 per salvaguardare
gli obblighi degli Stati membri in materia di protezione internazionale’®, che in-
cludono necessariamente le garanzie procedurali associate, nel diritto primario
dell’'Unione, alla protezione contro i respingimenti abusivi. Pertanto, ancorché
I’obiettivo dei giudici di Strasburgo sia il contenimento del ¢rend di chiusura in-
discriminata delle frontiere esterne degli Stati parti’', mediante il collegamento
tra la deroga al divieto di espulsioni collettive e I’esistenza di un numero suffi-
ciente di valichi autorizzati, la previsione stessa della deroga amplia la discrezio-
nalitd amministrativa nei confronti dei richiedenti asilo alle frontiere esterne,
spingendola ben oltre quanto consentito finanche dal diritto UE.

La seconda condizione, sviluppata dalla Corte Edu per contenere le di-
namiche centrifughe rispetto al divieto di espulsione collettiva di stranieri, si
fonda sulla condotta del ricorrente, che deve essere meritevole di protezione
contro I'allontanamento. Il test della condotta colposa, affinato dalla Corte
nella sentenza A.A. e altri ¢. Macedonia del Nord’?, consente di attribuire al

46

Ivi, par. 2.

4 Regolamento (UE) 2016/399 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 9 marzo
2016, che istituisce un codice unionale relativo al regime di attraversamento delle frontiere da
parte delle persone (codice frontiere Schengen) (codificazione).

* Corte Edu (Grande Camera), N.D. e N.T. ¢. Spagna, cit., par. 209. In argomento, A.
FAZZINI, La sentenza N.D. e N.T. e il divieto di espulsioni collettive: una prova di equilibrismo
tra flessibilita, restrizioni e pin di una contraddizione; E. SANTOMAURO, La controversa decisio-
ne della Corte Edu nel caso N.D. e N.T. c. Spagna sul divieto di espulsioni collettive: il diritto di
avere diritti a rischio per i richiedenti asilo?, entrambi in questo Volume.

# Corte Edu (Grande Camera), N.D. e N.T. ¢. Spagna, cit., Opinione parzialmente dis-
senziente del Giudice Koskelo, par. 19.

% Regolamento (UE) 2016/399, cit., art. 5, par. 3.

! Corte Edu (Grande Camera), N.D. e N.T. ¢. Spagna, cit., Opinione parzialmente dis-
senziente del Giudice Kosk, par. 17.

2 Corte Edu, A.A. e altri c. Macedonia del Nord, cit., parr. 112 ss. In argomento, D.
SCHMALZ, Enlarging the Hole in the Fence of Migrants’ Rights, in VerfBlog, 22 April 2022.
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ricorrente la responsabilita per la mancata adozione di una decisione indivi-
duale di espulsione o respingimento alla frontiera nei casi in cui il ricorso alla
violenza ovvero le modalita di accesso in massa precludano alle autorita na-
zionali la valutazione del caso singolo. Mediante tale condizione, la Corte ri-
conduce a tale condotta abusiva del richiedente asilo la conseguenza di esi-
mere le autorita statali dalla responsabilita per ’adozione di decisioni stereo-
tipate in materia di espulsione e finanche per il respingimento indiscrimina-
to, in assenza di procedure di identificazione e di previa adozione di un
provvedimento formale di non ammissione”.

Sul piano processuale, tale impostazione si traduce nella completa inver-
sione dell’onere della prova della violazione della CEDU, che impone ai ri-
correnti (richiedenti asilo) di dimostrare la “meritevolezza” della protezione
avverso le espulsioni collettive da parte dello Stato parte (convenuto). Il ca-
none della meritevolezza, rendendo inesigibile il godimento della protezione
par ricochet mediante condizioni procedurali relative alle modalita di accesso
al territorio statale, contribuisce all’arretramento complessivo dello stato di
diritto alle frontiere europee. Al contempo, I'applicazione del test della con-
dotta colposa conduce a giustificare I’assenza di una decisione individuale di
allontanamento in base a un creativo accertamento della #zens rea dei ricor-
renti, ai sensi del quale «by participating in the illegal entry onto Macedo-
nian territory (and) taking advantage of the group’s large number», essi
avrebbero dimostrato di non avere un interesse specifico all’asilo, quanto
piuttosto «in transiting through (the territory of the respondent State)». Per
questo motivo non avrebbero fatto uso «of the offical entry procedures», e
non in ragione «of some shortcomings in the asylum procedures and repor-
ted pushbacks», la cui esistenza ¢, purtuttavia, espressamente riconosciuta
dalla Corte™.

6. Riflessioni conclusive sul futuro dell asilo in Europa

Lo iato tra la statuizione formale del diritto d’asilo e I'accesso effettivo al-
la protezione internazionale in Europa ¢ destinato ad ampliarsi, tanto per
mezzo delle riforme delle politiche UE sulla migrazione e I'asilo, quanto at-
traverso la giurisprudenza di Strasburgo.

Per un verso, le proposte di riforme del SECA e della cooperazione Schen-

> Corte Edu (Grande Camera), N.D. e N.T. ¢. Spagna, cit., par. 173.
> Corte Edu, A.A. e altri c. Macedonia del Nord, cit., parr. 121-123.
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gen, oramai prossime all’approvazione”, condurranno a un ulteriore “spiazza-
mento” delle garanzie tipiche del zon-refoulement mediante il rafforzamento dei
filtri pre-ingresso e il ricorso generalizzato alla fictio iuris dell’extraterritorialita
nell’ambito delle procedure di frontiera®. In questo modo, la “gestione”
dell’asilo sara completamente integrata nel dispositivo di sorveglianza delle fron-
tiere esterne’’, con la conseguenza di disgiungere I'atto dell’attraversamento fisi-

» Per quanto riguarda lo screening pre-ingresso, il riferimento &, in particolare, alla pro-
posta di regolamento che introduce accertamenti nei confronti dei cittadini di paesi terzi alle
frontiere esterne e modifica i regolamenti (CE) n. 767/2008, (UE) 2017/2226, (UE)
2018/1240 e (UE) 2019/817, COM(2020) 612 final, e alla conseguente proposta di regolamen-
to recante modifica del regolamento (UE) 2019/816 che istituisce un sistema centralizzato per
individuare gli Stati membri in possesso di informazioni sulle condanne pronunciate a carico
di cittadini di paesi terzi e apolidi (ECRIS-TCN) e integrare il sistema europeo di informazio-
ne sui casellari giudiziali e del regolamento (UE) 2019/818 che istituisce un quadro per l'inte-
roperabilita tra i sistemi di informazione dell'UE nel settore della cooperazione di polizia e
giudiziaria, asilo e migrazione, e che modifica i regolamenti (UE) 2018/1726, (UE) 2018/1862
e (UE) 2019/816, allo scopo di introdurre accertamenti nei confronti dei cittadini di paesi ter-
zi alle frontiere esterne, COM(2021) 96 final. Per quanto concerne la “gestione” dell’asilo,
inclusa la riforma del regolamento di Dublino e la reazione alle situazioni emergenziali, si veda
la proposta di regolamento sulla gestione dell’asilo e della migrazione e che modifica la diret-
tiva 2003/109/CE del Consiglio, COM(2020) 610 final; la proposta modificata di regolamento
che istituisce I'«Eurodac» per il confronto delle impronte digitali per I'efficace applicazione
del regolamento sulla gestione dell’asilo e della migrazione e del regolamento sul reinsedia-
mento, per 'identificazione di cittadini di paesi terzi o apolidi il cui soggiorno & irregolare e
per le richieste di confronto con i dati Eurodac presentate dalle autorita di contrasto degli Sta-
ti membri e da Europol a fini di contrasto, e che modifica i regolamenti (UE) 2018/1240 e
(UE) 2019/818, COM(2020) 614 final; nonché la proposta di regolamento concernente le si-
tuazioni di crisi e di forza maggiore nel settore della migrazione e dell’asilo, COM(2020) 613
final. Per quanto concerne le procedure di frontiera, si rinvia alla proposta modificata di rego-
lamento che stabilisce una procedura comune di protezione internazionale nell'Unione e
abroga la direttiva 2013/32/UE, COM(2020) 611 final. Infine, per quanto riguarda la riforma
di Schengen, si rinvia alla proposta di regolamento recante modifica del regolamento (UE)
2016/399 che istituisce un codice unionale relativo al regime di attraversamento delle frontiere
da parte delle persone, COM(2021) 891 final.

% J.-P. CASSARINO, L. MARIN, The Pact on Migration and Asylum: Turning the European
Territory into a Non-territory?, in European Journal of Migration and Law, vol 4, n. 1/2022.

°7 Su tale dispositivo e sul suo funzionamento operativo ci sia consentito rinviare a D. VI-
TIELLO, Poteri operativi, accountability e accesso alla giustizia nella gestione integrata delle fron-
tiere esterne dell’'Unione europea. Una prospettiva sistemica, in Quaderni AISDUE, n. 5/2023,
pp. 226-255.
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co della frontiera esterna dalle sue conseguenze giuridiche tipiche sul piano del
divieto di respingimento. Al contempo, nel tentativo di limitare il ricorso alle
clausole del Codice frontiere Schengen relative alla reintroduzione dei controlli
per motivi di ordine pubblico — sanzionato dalla stessa Corte di giustizia nel re-
cente caso NW® — le frontiere interne potrebbero subire una “metamorfosi fun-
zionale™”: da snodo per la gestione del traffico transfrontaliero ad avamposto
della frontiera esterna per i controlli di polizia sui migranti irregolari intercettati
nelle immediate vicinanze delle frontiere interne®.

Per altro verso, la Corte Edu ha oramai consolidato il revirement operato a
partire dalla “crisi” dei rifugiati del 2015, non solo allineando le proprie posizio-
ni a quelle della Corte di Lussemburgo su questioni “calde”, come la portata ex-
traterritoriale del zon-refoulement (si pensi ai visti umanitari, nei noti casi X.X. c.
Belgio® e M.N. et al. ¢. Belgio®), ma anche rimodulando il contenuto procedura-
le tipico della protezione par ricochet in funzione di esigenze di sostenibilita am-
ministrativa della gestione integrata delle frontiere esterne e del controllo dei
flussi migratori in transito attraverso le stesse. Tale dinamica ¢ particolarmente
interessante in relazione al fenomeno dell’eterogenesi dei fini. Invero, il conten-
zioso strategico promosso dalla societa civile e dall’accademia, che ha offerto un
indiscusso contributo alla definizione del contenuto procedurale dell’obbligo di
non-refoulement (si pensi a Khlaifia), ma anche alla sua estensione a “nuove”
forme di push-back cooperativo (come le riammissioni informali sulla rotta bal-
canica, censurate in M.H. et al. ¢. Croazia®), sembra tuttavia produrre “effetti
secondari” sulla politica giudiziaria di Strasburgo.

% CGUE (Grande Sezione), sentenza del 26 aprile 2022, NW ¢. Landespolizeidirektion
Steiermark, C-368/20 e C-369/20, ECLI:EU:C:2022:298.

> E. GUILD, Schengen Borders and Multiple National States of Emergency: From Refugees to
Terrorism to COVID-19, in European Journal of Migration and Law, vol. 23(4), 2021, pp. 385-404.

8 Cfr., in tal senso, la nota della Presidenza del Consiglio UE al Coreper del 24 febbraio
2023, Functioning of the Schengen area, LIMITE 6764/23, accessibile online.

' CGUE, sentenza del 7 marzo 2017, X e X ¢ FEtat belge, C-638/16 PPU,
ECLLEU:C:2017:173.

2 Corte Edu, decisione di inammissibilita del 5 maggio 2020, M.N. e altri c. Belgio, ric. n.
3599/18, su cui v. F.L. GATTA, La “saga” dei visti umanitari tra le Corti di Lussemburgo e Stra-
sburgo, passando per il legislatore dell' Unione europea e le prassi degli Stati membri, in Diritti
fondamentali, n. 1/2019.

% Corte Edu, sentenza del 18 novembre 2021, M.H. ¢ Altri ¢. Croazia, ric. nn. 15670/18 e
43115/18. Sul caso e sul rilievo del contenzioso strategico in tale ambito v. M. ASTUTI ET AL., «Per
quanto voi vi crediate assolti siete per sempre coinvoltis I diritti umani fondamentali alla prova delle

frontiere interne ed esterne dell' Unione europea, in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, n. 1/2022.
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Lo svilimento delle garanzie di esame individuale della situazione dello
straniero, che si manifesta sin dal caso Khlaifia®, per consolidarsi definitiva-
mente in Asady e altri c. Slovacchia®, & espressione di un approccio sempre
pit formalistico e deferente, che tenta di contenere le spinte centrifughe de-
gli Stati parti della CEDU per scongiurare un pit generale disimpegno in re-
lazione agli obblighi convenzionali. Un approccio comprensibile e, in parte,
condivisibile, tenuto conto altresi della generale crisi che la partecipazione ai
trattati internazionali sui diritti umani attraversa® e del rischio di “effetto a
catena” collegato anche alla recente espulsione della Russia dal Consiglio
d’Europa®. Il paradosso dell’eterogenesi dei fini, perd, chiama a una rifles-
sione, il cui banco di prova si candida ad essere la prossima decisione nel ca-
50 S.S. ¢. Italia®®, relativo alla pratica dei pull-back by proxy.

La questione sulla quale interrogarsi & se nel tentativo di “trattenere” gli
Stati parti, a beneficio dell’applicazione della Convenzione nei loro ordina-
menti, 'appeasement giurisprudenziale in atto non finisca per concorrere alla
generale degradazione dei diritti dei migranti alle frontiere, foriera di rischi
non troppo diversi da quelli che si tenta di scongiurare. Se cosi fosse, lo iato
tra la statuizione formale del principio di #on-refoulement e la revisione si-
lenziosa della tutela a esso associata® condurrebbe a conseguenze sempre
pitt paradossali, rimettendo inevitabilmente in discussione la rilevanza e la
precettivita del principio stesso.

¢ Corte Edu (Grande Camera), Khlaifia e altri c. Italia, cit. par. 248.

% Corte Edu, sentenza del 24 marzo 2020, Asady e altri c. Slovacchia, ric. n. 24917/15, su
cui v. A. BUFALINIL, L’znsostenibile incertezza sul contenuto degli obblighi degli Stati derivanti
dal divieto di espulsioni collettive, in Annuario ADiM 2020, pp. 605 ss.

% 7. ALBERTI, M. BUSCEMI, Exzt! Il recesso dai trattati multilaterali. Crisi e nuovi slanci del-
la cooperazione internazionale ed europea, in Federalismi.it, n. 17/2020, pp. iv-xii.

 Tn argomento, A. SACCUCCI, Le conseguenze dell’ espulsione della Russia dal Consiglio
d’Europa sui trattati stipulati nell’ ambito dell'organizzazione, in DUDI, vol. 2, 2022, pp. 211-
242.

% Corte Edu, $.. e altri c. Italia, ric. n. 21660/18, introdotto il 3 maggio 2018 e promosso da
ASGI e ARCI, insieme al Global Legal Action Network (GLAN) e alla Yale Law School’s Lowen-
stein International Human Rights Clinic, su cui si rinvia a V. MORENO-LAX, The Architecture of Func-
tional Jurisdiction: Unpacking Contactless Control — On Public Powers, S.S. and Others v. Italy, and the
“Operational Model”, in German Law Journal, 2020, vol. 21(3), pp. 385-416; A. FAZZINI, I/ caso S.S.
and Others v. Italy nel quadro dell esternalizzazione delle frontiere in Libia: osservazioni sui possibili sce-
nari al vaglio della Corte di Strasburgo, in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, n. 2/2020.

% 1. MANN, A Lost Opportunity for Border Justice at the European Court of Human Rights,
in EJIL:Talk!, 3 February 2022.
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Peraltro, in una prospettiva sistemica, non possono escludersi effetti
“collaterali” sul dialogo tra la Corte Edu e la Corte di giustizia
dell’'Unione. Nella misura in cui la giurisprudenza di Lussemburgo con-
tempera la tutela dei diritti fondamentali con la pit generale garanzia del-
la tenuta dello stato di diritto nell’Unione, incluse le sue frontiere esterne,
la Corte di giustizia sara pit attenta a evitare che decisioni settoriali, ispi-
rate dalla necessaria deferenza nei confronti degli Stati membri in un am-
bito delicato come quello della migrazione, non producano ripercussioni
di ampia portata sul piano dell’effettivita del diritto dell’'Unione e della
tutela giurisdizionale™.

Da questo punto di vista, lo “scisma” tra le due Corti europee in relazio-
ne al trattenimento dei richiedenti asilo nelle zone di transito al confine tra
I'Ungheria e la Serbia ¢ eloquente. Entrambe riconoscono come pienamente
operante il principio di #on-refoulement, condannandone la violazione; tut-
tavia, solo la Corte di Lussemburgo lo pone realmente in relazione con il di-
ritto a una tutela giurisdizionale effettiva, con la conseguenza di qualificare
come detenzione de facto la condizione di impossibilita materiale e giuridica
di accesso dei richiedenti al territorio ungherese ai fini dell’asilo’’. In un
esercizio di estremo realismo, i giudici di Strasburgo invece capovolgono la
funzione dell’interpretazione evolutiva dei diritti CEDU: da strumento ese-
getico di estensione della tutela, e aggiornamento della stessa alle sfide del
presente’, a tecnica di riduzione dei diritti a pretese di fatto”. Il risultato di
questo capovolgimento ¢ I'attribuzione al richiedente asilo della responsabili-
ta per il trattamento subito nella zona di transito, nella misura in cui «the
State authorities have undertaken vis-a-vis the individual no other steps than
reacting to his or her wish to enter»'.

0 Cfr., in tal senso, CGUE (Grande Sezione), sentenza del 17 dicembre 2020, Comzmis-
sione c. Ungheria, C-808/18, ECLI:EU:C:2020:1029, punti 218-302.

™ CGUE (Grande Sezione), sentenza del 14 maggio 2020, FMS, C-924/19 PPU e C-
925/19 PPU, ECLI:EEU:C:2020:367, punto 223 ss., su cui v., ex multis, L. MARIN, La Corte di
Giustizia riporta le ‘2one di transito’ ungheresi dentro il perimetro del diritto (europeo) e dei di-
ritti (fondamentali), in Annuario ADIM 2020, pp. 688 ss.

2 Corte Edu, sentenza del 25 aprile 1978, Tyrer c. Regno Unito, ric. n. 5856/72, par. 31.

” Corte Edu (Grande Camera), sentenza del 21 novembre 2019, Ilias e Ahmed c. Unghe-
ria, ric. n. 47287/15, parr. 215-224.

™ Ivi, par. 225 (enfasi aggiunta). Analogamente, v. Corte Edu, sentenza del 2 marzo 2021,
R.R. e altri c. Ungheria, ric. n. 36037/17, par. 77; sentenza del 2 giugno 2022, H.M. e altri c.
Ungheria, ric. n. 38967/17, par. 30.



164 Annuario ADiM 2022

Il cerchio dell’eterogenesi dei fini, dunque, si chiude: categorie giuridiche
nate per proteggere, come quella di richiedente asilo, si trasformano in
“gabbie” del controllo statale, rispetto alle quali la tutela dei diritti umani
fondamentali & degradata a forma di imperialismo culturale”.

” Su tale dinamica, per tutti, A. CASSESE, L'esperienza del male. Guerra, tortura, genoci-

dio, terrorismo alla sbarra. Conversazione con Giorgio Acquaviva, Bologna, 2011, pp. 91 ss.



LANUOVA AGENZIA DELL’UNIONE EUROPEA PER L’ASILO:
VERSO UN EFFETTIVO MECCANISMO DI MONITORAGGIO
DEL SECA?

Marcella Cometti*

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. Il meccanismo di monitoraggio: una breve descri-
zione. — 3. Questioni relative il futuro sistema di monitoraggio. In particolare: il
problema del cortocircuito monitorante-monitorato. — 4. Conclusioni.

1. Introduzione

Con regolamento 2021/2303 del Parlamento europeo e del Consiglio del
15 dicembre 2021" & stata istituita un’Agenzia dell’'Unione europea per Iasilo
(EUAA) che sostituisce I'Ufficio europeo di sostegno per I'asilo (EASO), raf-
forzandone le competenze.

I tentativi di riforma di questo nuovo — o, per meglio dire, rinnovato —
organismo risalgono a tempi lontani (& del 2016 la prima proposta® poi modi-
ficata da una successiva del 2018’) tant’e che la Commissione, con il Nuovo
Patto su immigrazione e asilo presentato a settembre 2020,* aveva sollecitato
Parlamento europeo e Consiglio ad approvare, gia entro la fine dello stesso
anno, tale normativa.

* Dottoranda in “Diritto dell'Unione europea e ordinamenti nazionali”, Universita degli
Studi di Ferrara.

! Regolamento (UE) 2021/2303 del Parlamento europeo e del Consiglio del 15 dicembre
2021 relativo all’Agenzia dell’'Unione europea per I'asilo e che abroga il regolamento (UE)
n. 439/2010, O L 468, 30.12.2021, pp. 1-54.

2 Proposta di Regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio relativo all’Agenzia
dell'Unione europea per l'asilo e che abroga il regolamento (UE) n.439/2010,
COM/2016/0271 final.

> Proposta modificata di Regolamento del Parlamento europeo e del Coniglio relativo
all’Agenzia dell’'Unione europea per ’asilo e che abroga il regolamento (UE) n. 439/2010,
Contributo della Commissione europea alla riunione dei leader di Salisburgo del 19-20 set-
tembre 2018, COM/2018/633 final.

* Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato
economico e sociale europeo e al Comitato della Regioni, Un nuovo patto sulla migrazione e
Pasilo, COM/2020/609 final.
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Nel frattempo, lo iato tra funzioni riconosciute dal regolamento istitutivo
e competenze esercitate nella prassi dai funzionari EASO stava diventando
sempre pitt ampio sulla scia di quel #rend che vede le agenzie esser utili stru-
menti per sperimentare innovazioni “sul campo”, al di fuori di una cornice
normativa che garantisca strumenti di controllo e accoutability’ La stessa
mediatrice europea, a tal proposito, in un caso che aveva visto coinvolto EA-
SO nel 2017,° dichiaro: «it is likely that EASO’s founding Regulation will be
amended in the near future to provide explicitly for the type of activity in
which EASO is currently engaged, thus resolving the issue of EASO possibly
operating outside of its statutory brief».

Il nuovo regolamento solleva svariati temi di interesse;’ il presente scritto
intende soffermarsi, in particolare, sulla creazione di un meccanismo di mo-
nitoraggio del Sistema europeo comune d’asilo (di seguito SECA) (Capo 5)
che affonda le sue radici in una competenza pit soft attribuita ad EASO, ov-
vero I'elaborazione di una Relazione annuale sull’Asilo.® Tale Report offriva
(e continuera ad offrire — si veda art. 69) una panoramica completa dei prin-
cipali sviluppi in materia di asilo intervenuti negli ordinamenti nazionali ed
era utile, tra I'altro, a definire le misure d’urgenza predisposte dall’Agenzia a
sostegno di Stati membri sottoposti ad una particolare pressione migratoria
(art. 12 par. 1 regolamento 2010/439 del Parlamento europeo e del Consiglio
del 19 maggio 2010 che istituisce I'Ufficio europeo di sostegno per 'asilo).’

2. Il'meccanismo di monitoraggio: una breve descrizione

Prima di mettere in luce le criticita del nuovo meccanismo di monitorag-

> E. DE CAPITANL, G. DEL TURCO, Are the New EU Agencies in the Freedon: Security and Jus-
tice Area Becoming the New Sorcerer’s Apprentices?, in ADiM Blog, Editorial, Novembre 2021.

¢ Decisione nel caso 735/2017/MDC riguardante il coinvolgimento dell’Ufficio europeo
di sostegno per I'asilo (EASO) nel processo decisionale relativo all’ammissibilita delle doman-
de di protezione internazionale presentate nei punti di crisi greci, in particolare lacune nei col-
loqui di ammissibilita.

" L. TSOURDL, Exropean Union Agency on Asylum: An Agency ‘Reborn’?,in EULawLive, 98,2022,

8 Le Relazioni Annuali sono disponibili sul sito dell’Agenzia, all’url
https://euaa.europa.eu/asylum-knowledge/asylum-report.

° Regolamento (UE) n. 439/2010 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 19 maggio
2010, che istituisce I'Ufficio europeo di sostegno per I'asilo, O] L 132, 29.5.2010, p. 11-28.
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gio del SECA, previsto dallo statuto dell’Agenzia, appare necessario deli-
nearne brevemente il contenuto e la relazione con la procedura di determi-
nazione dello Stato membro responsabile per ’esame delle domande di pro-
tezione internazionale (cd. Dublino), le procedure di riconoscimento della
protezione internazionale, la disponibilita e capacita del personale ivi coin-
volto e le condizioni del sistema d’accoglienza predisposto dallo Stato mem-
bro (art. 14 par. 3).

L’avvio di quest’attivita di “controllo” da parte dell’ Agenzia potra segui-
re una via ordinaria o una via, per cosi dire, straordinaria. Per quanto riguar-
da la prima, si fa riferimento al “programma di monitoraggio” che, una volta
approvato dal consiglio di amministrazione dell’Agenzia — su proposta del
direttore esecutivo e in consultazione con la Commissione — individuera gli
Stati membri i cui sistemi di asilo e accoglienza dovranno essere monitorati
in un determinato anno, garantendo che ognuno di essi sia controllato alme-
no una volta ogni cinque anni (art. 15 par. 1).

In situazioni emergenziali, ovvero qualora dalle analisi delle informazioni
sulla situazione dell’asilo (di cui all’art. 5) emergano una serie di preoccupa-
zioni, tale meccanismo potra essere attivato al di fuori di quanto previsto dal
“programma di monitoraggio” ordinario, a seguito di una richiesta della
Commissione o su iniziativa della stessa Agenzia (e in consultazione con la
Commissione).

L’effettiva implementazione del meccanismo di monitoraggio sara, inol-
tre, subordinata all’approvazione (sempre da parte del consiglio di ammini-
strazione, su proposta del direttore esecutivo e in stretta collaborazione con
la Commissione) di una “metodologia comune” che descrivera il metodo, i
processi e gli strumenti che potranno essere utilizzati e definira le norme e i
principi per la costituzione delle squadre di esperti (art. 14 par. 2).

Per converso, i possibili seguiti dell’attivita di monitoraggio vengono indicati
con precisione nel regolamento istitutivo; invero, nell’ipotesi in cui siano indivi-
duate carenze o problemi relativi alle capacita e alla preparazione dello Stato
membro interessato, si aprira una procedura che, per semplificare, pud essere
suddivisa in tre macro-fasi di cui la prima si chiude con una raccomandazione
dell’ Agenzia (adottata, in consultazione con la Commissione, dal suo consiglio di
amministrazione). Tale raccomandazione andra a delineare le misure che lo Sta-
to membro dovra adottare, anche con I'aiuto dell’Agenzia, se necessario. Sebbe-
ne questo potere raccomandatorio in capo al’EUAA sia una novita introdotta
dal nuovo regolamento istitutivo, d’altro canto, la maggioranza di due terzi ri-
chiesta in seno al consiglio d’amministrazione sposta il potere decisorio in capo
agli Stati membri che detengono tale maggioranza in seno all’organo in questio-
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ne. Inoltre, pare interessante notare che, a seguito di triloghi svoltisi tra febbraio
e giugno 2017, il Parlamento europeo rinuncio all’emendamento secondo cui la
raccomandazione dell’Agenzia dovra essere messa a disposizione del pubblico;"
cosi, I'odierna formulazione dell’art.15 par. 4 prevede che la raccomandazione
sara trasmessa al Parlamento europeo, il quale, assieme al Consiglio, verra in-
formato anche del seguito dato al monitoraggio svolto dalla Commissione non-
ché dei progressi compiuti dallo Stato membro nell’attuazione delle raccoman-
dazioni (art. 15 par. 8).

La seconda fase si attiva qualora uno Stato membro non attui quanto
previsto dalla raccomandazione dell’Agenzia e vede I'intervento della Com-
missione che, con una sua raccomandazione, identifichera misure specifiche
per lo Stato membro e indichera i provvedimenti che I’Agenzia dovra pren-
dere per sostenere lo stesso.

Qualora neppure l'intervento della Commissione sortisca il suo effetto, que-
sta potra presentare una proposta di atto di esecuzione al Consiglio. Tale deci-
sione del Consiglio potra, tra le altre, imporre allo Stato membro di cooperare
con I’Agenzia nell’attuazione delle misure indicate (art. 15 par. 7 e art. 22).

Infine, si tenga conto che, a seguito dell’accordo raggiunto in fase di tri-
loghi e che rispecchia la posizione del gruppo dei cd. Stati del Mediterraneo,
I'applicazione di tale meccanismo di monitoraggio risulta posticipata (art.
73). Invero, le disposizioni riguardanti, in generale, il meccanismo di monito-
raggio e 'adozione del relativo programma si applicheranno a decorrere dal
31 dicembre 2023; mentre, 'implementazione della procedura che si snoda
nelle fasi appena descritte e la conseguente possibilita del Consiglio di adot-
tare atti di esecuzione ¢ subordinata alla sostituzione dei meccanismi che go-
vernano oggi il Regolamento Dublino (se tale regolamento verra sostituito
prima del 31 dicembre 2023, le disposizioni in questione dovrebbero co-
munque applicarsi a decorrere dal 31 dicembre 2023).

3. Questioni relative il futuro sistema di monitoraggio. In particolare: il pro-
blema del cortocircuito monitorante-monitorato

E quanto mai opportuno, in attesa di un’effettiva applicazione di tale

1 Consiglio dell’'Unione europea, File interistituzionale, Proposal for a Regulation of the
European Parliament and of the Council on the European Union Agency for Asylum and re-
pealing Regulation (EU) No 439/2010 — State of play and guidance for further work,
2016/0131 (COD), 27 giugno 2017, p. 4.
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meccanismo, riflettere su un aspetto particolarmente critico di questa nuova
competenza che, per 'appunto, rischia di sfociare in un vero e proprio cor-
tocircuito tra funzioni d’implementazione e funzioni di monitoraggio.'" A ti-
tolo di esempio, si puo raffigurare una situazione in cui (ex art. 16, par. 2) i
funzionari dell’Agenzia siano dispiegati in uno Stato membro per agevolare
I’esame delle domande di protezione internazionale, conducendo le intervi-
ste ai richiedenti asilo e predisponendo, come gia accade, pareri sulla deci-
sione di riconoscimento della protezione internazionale. Contestualmente, il
medesimo Stato membro potrebbe essere sottoposto (o secondo quanto pre-
visto dal “programma di monitoraggio” o per cause straordinarie, come visto
sopra) al meccanismo di monitoraggio che, tra I’altro, riguarda “le procedure
relative alla protezione internazionale, 'applicazione dei criteri di valutazio-
ne delle esigenze di protezione e la natura della tutela offerta” (art. 14, par.
3 lett. a).

Se, ¢ indubbio, la sintesi di funzioni operative e di supervisione permet-
terebbe, grazie al dispiegamento di funzionari dell’Agenzia negli Stati mem-
bri, di risolvere le carenze e i problemi individuati attraverso ’attivita di mo-
nitoraggio — dando immediato supporto nell’enforcement delle misure previ-
ste in tale sede, d’altro canto cid comporterebbe una certa tensione di fondo.
Infatti, ove le condotte operative dell’Agenzia dovessero contrastare con il
SECA, incidendo (direttamente o indirettamente) sulla compatibilita con lo
stesso SECA delle condotte delle autorita nazionali a cui ’Agenzia fornisce
supporto, il monitoraggio su tali autorita finirebbe per riguardare le stesse
attivita operative dell’Agenzia. L’EUAA si troverebbe cosi ad essere, conte-
stualmente, soggetto monitorante e oggetto della sua stessa attivita di moni-
toraggio.

Inoltre, il sostegno fornito dall’Agenzia agli Stati membri tramite dispie-
gamento di apposite Squadre dipende da un’esplicita richiesta che deve pro-
venire dallo Stato membro (o0, comunque, vi deve essere 1'accordo di que-
sto).”” L’'EUAA, quale organismo del’'UE, ha tutto 'interesse a che gli Stati
membri invochino la presenza di suoi funzionari sul territorio nazionale, data
la prospettiva, nel lungo termine, «di trasferire la competenza per il tratta-
mento delle domande di asilo dal livello nazionale a quello dell’'UE, trasfor-
mando 'EASO in un’agenzia di decisione in primo grado»."” Premesso cio e

"' L. TSOURDIL, The New Pact and EU Agencies: an ambivalent approach towards adminis-
trative integration, in Odysseus Blog, 6 November 2020.
12 Salvo quanto previsto dall’art. 22 regolamento istitutivo 2021/2303, vedi supra.

P Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio, Riformare il
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considerato che i funzionari delle Squadre di sostegno nello Stato membro,
indubbiamente, si riveleranno utili “eyes on the ground” ai fini del meccani-
smo di monitoraggio, ci si chiede se gli Stati membri saranno ancora invo-
gliati a chiedere tale supporto o se, piuttosto, ’Agenzia utilizzera un “ap-
proccio morbido” proprio al fine di evitare che eventuali raccomandazioni
scaturenti da monitoraggio non si ripercuotano sulle sue funzioni di “assi-
stenza operativa e tecnica” (Capo 6) — che, tra le altre, rappresentano la ra-
gion d’essere della stessa Agenzia.

Messa a fuoco la questione, & quanto mai opportuno prefigurare eventua-
li aggiustamenti che potrebbero esser introdotti al fine di contenere (sicura-
mente non risolvere) il conflitto d’interessi appena descritto.

Come suggerito dallo stesso Parlamento europeo' sarebbe, ad esempio,
necessario prevedere delle squadre di monitoraggio composte da personale
formato esclusivamente per tali missioni, al fine di poter svolgere efficace-
mente il proprio ruolo e garantire, per quanto possibile, imparzialita. Anche
la dottrina, riferendosi all’evoluzione delle cd. Agenzie AFS] da organismi
con ruoli operativi a organismi con (anche) funzioni di monitoraggio, intra-
vede, come punto d’equilibrio, la possibilita di rafforzare ulteriormente «the
role of external expertise within the AFJS agencies, whether expertise is pro-
vided through international organisations, academics, expert practitioners,
or expert civil society representatives»."’

A tal proposito, mentre la proposta presentata dalla Commissione (Pro-
posta COM (2016) 271, art. 14 par. 2) definiva in modo relativamente pit
chiaro la composizione delle squadre di esperti in monitoraggio, esplicitando
come queste dovessero essere composte da personale dell’Agenzia e da rap-
presentanti della Commissione, il testo finale del regolamento istitutivo (art.
14, par. 2) rimanda alla “metodologia di monitoraggio” per la definizione
della composizione delle future squadre, lasciando cosi la scelta in capo al
consiglio di amministrazione. Tale disposizione ¢ frutto dell’Accordo uscito
dai triloghi, dalla lettura del quale sembrerebbe desumersi un ulteriore ele-
mento per la futura definizione delle squadre di monitoraggio che potrebbe-

sistema europeo comune di astlo e potenziare le vie legali di accesso all’ Europa, COM(2016) 197
final, 6 aprile 2016.

" Commissione per le liberta civili, la giustizia e gli affari interni, I Relazione sulla propo-
sta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio relativo all’Agenzia dell’'Unione
europea per I'asilo e che abroga il regolamento (UE) n. 439/2010, A8-0392/2016.

5 L. TSOURDI, Monitoring and steering through FRONTEX and EASO 2.0. The rise of a
new model of AFS] Agencies?, in Odysseus Blog, 29 January 2018.
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ro vedere la partecipazione di esperti degli Stati membri a condizione che
allUNHCR sia concesso lo status di osservatore in seno alle stesse.'

4. Conclusioni

Sorgono, cosi, dubbi relativamente I'effettivo apporto che 'EUAA potra
dare per prevenire o individuare eventuali carenze dei sistemi di asilo e acco-
glienza degli Stati membri al fine di rafforzarne la loro efficacia. Una tale at-
tivita di “prevenzione”, portata avanti con un sistema di monitoraggio effet-
tivo e quanto pit imparziale, sarebbe stata auspicabile, in particolar modo se
si hanno a mente le preoccupanti questioni che sorgono rispetto le modalita
con cui I’Agenzia interviene per contrastare tali carenze. Rispetto a
quest’ultime, si fa riferimento all’intervento di EASO presso gli hotspot greci:
secondo ricerche aggiornate al 2019, i funzionari dell’ Agenzia ivi dispiegati,
nei loro pareri inviati alla autorita amministrativa competente (Greek Asylum
Service), raccomandavano decisioni di “non ammissibilita” basate sul concet-
to di “Paese terzo sicuro” anche per i richiedenti asilo non siriani sottoposti a
tali procedure. Il Greek Asylum Service ribaltava tali opinioni e dichiarava la
domanda di asilo ammissibile.'” Un’altra circostanza che fa sorgere simili
questioni critiche ¢ quella relativa I'intervento dell’Agenzia a supporto del
sistema d’asilo lituano ove il dispiegamento delle Squadre d’asilo ¢ avvenuto
immediatamente in seguito all’approvazione, nell’estate 2021, di una norma-
tiva in materia che, apparentemente, si pone in violazione con diversi diritti
fondamentali.'® In tale contesto, i funzionari delle Squadre di Sostegno per

16

Consiglio dell’'Unione europea, File interistituzionale, 2016/0131 (COD), cit., p. 3; con
riferimento alla presenza di un osservatore del'lUNHCR si v. anche il considerando n. 24
dell’attuale regolamento istitutivo.

" Corte dei Conti, Special Report, Asylum, Relocation and return of migrants: Time to
step up action to address disparities between objectives and results, 2019, p. 38; M. MOUZOURA-
K18, ECRE, The Role of EASO operations in national asylum system, 2019, p. 26.

'8 A tal proposito, si v. il commento del’Ombudsman presso il Parlamento lituano Re-
garding the draft law amending and supplementing the law of the Republic of Lithuania on the
legal status of aliens”, 12 luglio 2021, No. 1/3D-1711; lettera della Commissaria per i diritti
umani alla prima ministra lituana del 10 agosto 2021, CommHR/DM/sf 030-2021; UNHCR,
Legal observations on the amendments to the Law of the Republic of Lithuania on Legal Status
of Aliens N. XIV-506 e N. 21-29207; ECRE, Extraordinary responses: legislative changes in
Lithuania, Legal Note#11, 2021.
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I’Asilo potrebbero trovarsi, quindi, ad implementare disposizioni della nor-
mativa lituana o, comunque, ad agire in circostanze in cui la normativa e,
conseguentemente, la prassi sono caratterizzate da una forte tensione rispetto
a quanto previsto dal diritto dell’'Unione europea.

Nel primo caso, quindi, ’Agenzia ¢ intervenuta concretando standard di
tutela pitt bassi rispetto a quelli definiti, almeno in un primo momento,
dal’amministrazione nazionale; nel secondo caso i funzionari dell’Agenzia
sono stati dispiegati a supporto di amministrazioni nazionali che si trovano
ad agire in un contesto normativo in forte frizione con gli attuali standard di
protezione previsti dal diritto dell’'Unione.

Cosi, il ruolo svolto da EASO a supporto di tali sistemi d’asilo nazionali
sembrerebbe non tanto «volto ad assicurare un livello uniforme di applica-
zione del diritto dell’'Unione, sulla base di elevati standard di protezione»
(Considerando 3, 6 e 19) quanto, piuttosto, parrebbe anticipare una tenden-
za nella legislazione dell’'UE, desumibile dalle prospettive di riforma del SE-
CA, a ridurre il livello dei diritti e delle garanzie riconosciute ai richiedenti
protezione internazionale.”” In tal modo, se & pur vero che un’evoluzione
verso una piu forte integrazione amministrativa sarebbe auspicabile ai fini di
una maggior armonizzazione dei singoli sistemi d’asilo — ed & evidente che
I’Agenzia stia giocando un ruolo determinante in tal senso — d’altro canto,
ancor piu alla luce delle competenze rafforzate in capo alla nuova EUAA, ri-
sulta essenziale riconoscere che tale processo non si sta muovendo verso un
auspicato allineamento tra maggiore integrazione amministrativa — migliore
armonizzazione e piu elevati standard di tutela.

Certamente, cid non dipende esclusivamente dal mandato dell’Agenzia
bensi ¢ ascrivibile anche all’incapacita dei governi in senso al Consiglio euro-
peo e al Consiglio di sviluppare misure ispirate ad una visione lungimirante e
al fatto che la Commissione stia interpretando le sue competenze in materia
d’asilo e immigrazione dando particolare seguito alle singole posizioni nazio-
nali (e cio risulta chiaro, in particolar modo, se si legge il testo delle recenti
proposte di riforma del Codice Frontiere Schengen® e di regolamento per
affrontare una situazione di strumentalizzazione nel contesto migrazione e

1 Rispetto a tale tendenza nell’'ordinamento dell’UE si veda C. FAVILLI, Le politiche di
immigrazione e asilo: passato, presente e futuro di una sovranitd europea incompiuta, in I Post di
AISDUE, 1V, 2022.

2 Proposta di Regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio recante modifica del
regolamento (UE) 2016/399 che istituisce un codice unionale relativo al regime di attraversa-
mento delle frontiere da parte delle persone, COM/2021/891 final.
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asilo”). D’altro canto, listituzione dell’Agenzia dell'Unione europea per
I’asilo poteva esser un’occasione per tentare di spostare il baricentro verso un
sistema meno dipendente da influssi nazionali, ad esempio garantendo
un’attivita monitoraggio pitl imparziale implementata da squadre composte
secondo i parametri sopra delineati.

Infine, sebbene si saluti con favore listituzione di un meccanismo di de-
nuncia interno (art. 51) — che, assieme a quanto previsto dall’art. 18 par. 6
lett. ¢), potrebbe portare a comprimere le questioni relative le attivita
dell’Agenzia che si pongano in violazione di diritti fondamentali — purtrop-
po, gli elementi di somiglianza con la procedura prevista in seno a FRON-
TEX (art. 111 reg. ist.)* fanno sorgere analoghe questioni sulla sua efficacia®
e, di riflesso, sui limiti del Responsabile per i diritti umani a cui fa capo tale
procedura. Peraltro, differentemente da FRONTEX, per TEUAA non ¢ stata
prevista 'istituzione di un team di osservatori di diritti fondamentali né, tan-
to meno, il Responsabile per i diritti umani & tenuto a pubblicare una rela-
zione annuale sulle sue attivita e sulla portata del rispetto dei diritti fonda-
mentali da parte dell’Agenzia (si prevede solo, all’art. 51 par. 10, che 'TEUAA
includa, nella sua relazione annuale, informazioni riguardanti il meccanismo
di denuncia).

! Proposta di Regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio volto ad affrontare le
situazioni di strumentalizzazione nel settore della migrazione e dell’asilo, COM/2021/890 final.

22 Regolamento (UE) 2019/1896 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 novem-
bre 2019, relativo alla guardia di frontiera e costiera europea e che abroga i regolamenti (UE)
n. 1052/2013 e (UE) 2016/1624, GU L 295 del 14.11.2019, pp. 1-131.

» Si v. LIBE Committee on Civil Liberties, Justice and Home Affairs, Working Docu-
ment, Report on the fact-finding investigation on Frontex concerning alleged fundamental rights
violations, 14 luglio 2021.
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1. Introduction

The N.D. and N.T. v Spain Grand Chamber’s judgment' introduced a
brand-new exclusionary clause to the prohibition of collective expulsion of
aliens, provided for under Art. 4, Protocol 4 of the European Convention on
Human Rights (ECHR). Notably, the European Court of Human Rights
(ECtHR) extended the scope of the «applicants’ own conduct» exception to
situations in which the behaviour «of persons who cross a land border in an
unauthorised manner, deliberately take advantage of their large numbers and
use force, is such as to create a clearly disruptive situation which is difficult
to control and endangers public safety»’. In its subsequent judgments, the
ECtHR has developed and tried to clarify the scope of this exception.

The next few lines are far from providing a comprehensive analysis of
this case-law, which scholars have closely followed and fiercely contested
during the past months. Rather, after a brief sketch of the main elements of
this judge-made exception and the situations to which it applies (Section 2),
this piece attempts to shed light on a somehow less mainstream aspect,
namely the possible tension between this exclusionary clause and Art. 31(1)
of the 1951 Geneva Convention on the Status of Refugees (Refugee Conven-
tion)’, which enshrines the principle of non-penalisation of asylum seekers

- Research Fellow in International Law, Universita degli Studi di Cagliari.

! ECtHR, judgment of 12 February 2020, ND and NT v Spain, applications nos. 8675/15 and 8697/15.

2ECtHR, ND and NT v Spain, para. 201.

> Convention Relating to the Status of Refugees, 189 UNTS 137, 28 July 1951, entered in-
to force 22 April 1954.
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on account of their irregular entry (Section 3). The last section will outline
short and more general concluding remarks on the relationship between
States’ right to expel third country nationals, the principle of #non-
refoulement and the «applicants’ own conduct» exception (Section 4).

2. The prohibition of collective expulsion of aliens in the recent case-law of
the ECtHR

According to the case-law of the ECtHR, the alien’s behaviour is an el-
ement to be considered for the purpose of Art. 4, Protocol 4*. Notably,
there is no violation of the prohibition of collective expulsion if the lack of
an individual decision «can be attributed to the applicants’ own conduct».
In its case-law, the Court applied this exception solely to cases where al-
iens’ lack of «active cooperation» with the refugee determination proce-
dure’ or the expulsion proceeding® obstructed the individual assessment of
their claim. In such circumstances, the ECtHR excluded State responsibil-
ity for the absence of such an assessment. In the (in)famous N.D. and N.T.
judgment, the Grand Chamber extended the scope of the «applicants’ own
conduct» exception to situations in which the behaviour «of persons who
cross a land border in an unauthorized manner, deliberately take advantage
of their large numbers and use force, is such as to create a clearly disrup-
tive situation which is difficult to control and endangers public safety»’.
The Court then established a two-step test to assess a complaint in this
specific context. First, the ECtHR will consider whether the respondent
State provided «genuine and effective access to means of legal entry, in
particular border procedures». If this is the case, and the asylum seekers
did not make use of it, the Court will examine whether there were «cogent
reasons» preventing the use of these procedures which were based on «ob-

* On the prohibition of collective expulsion, see e.g., C. FAVILLI, Articolo 4. Divieto di
espulsioni collettive di stranieri, in S. BARTOLE, P. DE SENA, V. ZAGREBELSKY (a cura di),
Commentario breve alla Convenzione europea dei diritti dell'uomo e delle liberta fondamentals,
Padova, 2012, pp.866-871; A. SACCUCCI, I/ divieto di espulsioni collettive di stranieri in situa-
zioni di emergenza migratoria, in DUDI, 1/2018, 29-52.

> ECtHR, decision of 16 June 2005, Berisha and Haljiti v the Former Yugoslav Republic of
Macedonzia, application no. 18670/03.

¢ ECtHR, decision of 1 February 2011, Dristas and others v Italy, application no. 2344/02.

"ECtHR, ND and NT v Spain, §201.
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jective facts for which the respondent State was responsible» — without
prejudice to the application of Artt. 2 and 3 ECHR®.

On the merits, the ECtHR observed that the applicants were apprehend-
ed and turned back after they had crossed the Morocco-Spain border in an
unauthorised manner by participating in the storming of the Melilla border
fences’. The Court then applied the two-step test and declared that Spain
had afforded genuine and effective access to several means of allowing entry
into its territory lawfully and that there were no cogent reasons, based on ob-
jective facts for which Spain was responsible, for the applicants failing to
make use of such arrangements'’. The ECtHR thus unanimously excluded a
violation of Art. 4, Protocol 4 ECHR.

Commentators have criticised this judge-made exception per se and the
ECtHR’s deceptive and superficial performance of the two-step test'’. In a
subsequent judgment, three judges of the Court partly echoed scholars’ con-
cerns on the impact that an «overly broad interpretation» of the exception
may have on compliance with the principle of non-refoulement under Artt. 2
and 3 ECHR and stressed «the limited circumstances in which the judgment
is applicable»'?, notably situations of unauthorised border crossing ex masse
and using force, resulting in difficult to control disruption which endangers
public safety.

The Court’s subsequent judgments on the prohibition of collective ex-
pulsion recalled the approach of N.D. and N.T. v Spain as the general princi-

8 Ibidem.

% Ibidem, §206.

0 Ibidem, §§212 ff.

"' D. THYM, A Restrictionist Revolution? A Counter-Intuitive Reading of the ECtHR’s
N.D. & N.T. Judgment on ‘Hot Expulsions’, in EU Migration Law Blog, 17 February 2020; R.
WISSING, Push backs of «badly behavings migrants at Spanish border are not collective expul-
sions (but might still be illegal refoulements), in Strasbourg Observer, 25 February 2020; F.
MusSl, La sentenza N.D. e N.T. della corte europea dei diritti umani: uno «schiaffo» ai diritti
dei migranti alle frontiere terrestri?, in SIDI Blog, 19 March 2020; H. HAKIKI, N.D. and N.T.
v. Spain: defining Strasbourg’s position on push backs at land borders?, in Strasbourg Observer,
26 March 2020; M. D1 FILIPPO, Walking the (Barbed) Wire of the Prohibition of Collective Ex-
pulsion: An Assessment of the Strasbourg Case Law, in DUDI, 2/2020, 479-509; G. CILBERTO,
A Brand-New Exclusionary Clause to the Probibition of Collective Expulsion of Aliens: The Ap-
plicant’s Own Conduct in N.D. and N.T. v Spain, in HRLR, 21(1)/2021, pp. 203-220.

2 ECtHR, judgment of 23 March 2020, Asady and others v Slovakia, application no.
24917/15, Joint Dissenting Opinion of Judge Lemmens, Keller, and Schembri Orland, §§18-
19, 24-25.
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ples applicable to the cases at hand, including the reference to the large
number of migrants and the violent manner of unauthorised border crossing
which, at a first glance, constitutes the preliminary condition which triggers
the application of the «applicants’ own conduct exception». In spite of that,
the ECtHR performed the two-step test on cases that «apart from the appli-
cants’ unauthorised manner of entry [...] cannot not be compared to the sit-
uation in N.D. and N.T.»". In other words, it was the irregular entry that
prompted the application of the exclusionary clause, and not crossing the
border en masse by using force'.

This subsequent case-law dealt with applications against Poland, Hunga-
ry, Croatia and North Macedonia”. The Court acknowledged that applicants
did not use force, nor did they resist the officers, or oppose the measures and
actions taken by national authorities. Nonetheless, the ECtHR proceeded
«to examine whether, by crossing the border irregularly, the applicants cir-
cumvented an effective procedure for legal entry»'®. The Court then applied
the two-step test and found Poland, Hungary, and Croatia in violation of
Art. 4, Protocol 4 ECHR". On the contrary, according to a debatable as-
sessment of the genuine and effective access to means of legal entry and the

Y ECtHR, judgment of 8 July 2021, Shahzad and others v Hungary, application no.
12625/17, §61.

" V. WRIEDT, Expanding Exceptions? AA and Others v North Macedonia, Systematic
Pushbacks and the Fiction of Legal Pathways, in EU Migration Law Blog, 7 June 2022.

B ECtHR, judgment of 23 July 2020, M.K. and others v Poland, application nos.
40503/17, 42902/17, and 43643/17 ECtHR, Shabzad and others v Hungary, cit; ECtHR,
judgment of 18 November 2021, M.H. and others v Croatia, applications nos. 15670/18 and
43115/18; ECtHR, judgment of 5 April 2022, A.A. and others v North Macedonia, Applica-
tions nos. 55798/16 and 4 others; ECtHR, judgment of 30 June 2022, A.B. and others v. Po-
land, application no. 42907/17.

1 ECtHR, Shahzad and others v Hungary, cit. §61; ECtHR, A.A. and others v North Mac-
edonia, cit. §114.

7 For a more detailed analysis of each judgment, see F.L. GATTA, Systematic push back of
'well behaving' asylum seekers at the Polish Border: M.K. and others v Poland, in Strasbourg
Observer, 7 October 2020; D. SCHMALZ, Rights that are not lllusory. The ECtHR Rules on
Pushbacks from Hungary, in Verfassungsblog, 9 July 2021; A. FAZZINI, ‘Buoni’ e ‘cattivi’ alle
frontiere terrestri: la progressiva definizione del divieto di espulsioni collettive a margine della
sentenza M.K, in DUDI, n. 2/2021, 534-548; J. DE CONINK, MH and Others v. Croatia: Resoly-
ing the Jurisdictional and Evidentiary Black Hole for Expulsion Cases?, in Strasbourg Observer,
14 January 2022.
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lack of cogent reasons preventing their use'®, the ECtHR did not deem the
expulsions from North Macedonia as «collective» in nature and, thus, dis-
missed the claim.

In each of these judgements, the Court sidestepped what, according to
N.D. and N.T. v Spain, constituted the preliminary condition of the «appli-
cants’ own conduct» exception, which thus does not apply solely to a limited
range of circumstances — as called for by scholars and the three dissenting
judges in Asady and others v Slovakia. Beside the already mentioned con-
cerns on the deteriorating repercussions of such exception on the level of
protection afforded by Art. 4, Protocol 4 ECHR and on the effectiveness of
the principle of non-refoulement, this broad scope of application may be in
tension with other States’ treaty-based obligations, among which the princi-
ple of non-penalisation of asylum seekers on account of their irregular entry
under Art. 31(1) of the Refugee Convention.

3. The principle of non-penalisation of irregular entry under Art. 31(1) of the
Refugee Convention vis-a-vis the «applicants’ own conduct» exception

Art. 31(1) of the Refugee Convention prohibits States parties from im-
posing penalties «on account of their illegal entry [...] on refugees who,
coming directly from a territory» where they fear persecution within the
meaning of the Convention, are «present in their territory without authoriza-
tion, provided they present themselves without delay to the authorities and
show good cause for their illegal entry». The drafters of the Convention in-
troduced the principle of non-penalisation to face the realities of refugees,
who usually flee from their country of origin and, thus, are «rarely in a posi-
tion to comply with the requirements for legal entry [...] into the country of
refuge»'’. The rule exempts from penalties refugees who, following unau-
thorised border crossing or resorting to other irregular means of access,
promptly submit their application to national authorities®.

8 D. SCHMALZ, Enlarging the Hole in the Fence of Migrants’ Rights. A.A. and others v.
North Macedonzia, in Verfassungsblog, 6 April 2022,

Y PAUL WEIS, The Refugee Convention, 1951: The Travaux préparatoires analysed with a
Commentary, p. 202.

2 Roundtable on Non-Penalization for Illegal Entry or Presence: Interpreting and Apply-
ing Article 31 of the 1951 Refugee Convention, 15 March 2017, §3 (hereinafter, 2017 Oxford
Roundtable).
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According to a well-established interpretation of Art. 31(1), the principle
applies to both asylum seekers and refugees who come directly from their
country of origin, or from other transit countries where they fear persecution
or could not obtain protection — e.g., due to exclusionary provisions on safe
country of origin®'. The term «irregular entry» covers arriving or securing en-
try in breach of the immigration laws of the destination State”. The ratione
loci scope of the provision covers asylum seekers within the jurisdiction of
the State, including those at sea or land borders”. The content and scope of
the other elements of the principle of non-penalisation are less clearcut.
There is no single time limit to measure the «delay» in submitting applica-
tions, nor an exhaustive list of «good causes» for illegal entry: these flexible
criteria require a case-by-case interpretation which considers the specific cir-
cumstances of each asylum seeker®*. The term «good causes» encompasses —
among other circumstances — the inability to enter the country of refuge in a
regular manner due to legal and factual barriers or risks, such as the fear of
being rejected at border crossing points following a summary examination of
the application for international protection®.

Lastly, the understanding of the wording «penalties on account of their
illegal entry» may be challenging. Scholars, national legislation and domestic
case-law support a broad interpretation of the term «penalties». According
to a teleological reading®, the term covers administrative, civil, and criminal
sanctions, alongside any measure «that has the effect of being disadvanta-

2 G. GOODWIN-GILL, Article 31 of the 1951 Convention relating to the Status of Refugees:
Non-penalization, Detention and Protection, October 2021, §§26-28; C. COSTELLO, Y. IOFFE,
T. BUCHSEL, Article 31 of the 1951 Convention Relating to the Status of Refugees, July 2017,
§§4.1-4.2; 2017 Oxford Roundtable, §§6-10.

2 G. GOODWIN-GILL, Ibiden, §34.

#2017 Oxford Roundtable, §11; J. POON, A Purposive Reading of ‘Non-Penalization’ un-
der Article 31(1) of the Refugee Convention, in Columbia Journal of International Affairs, 19
April 2018.

2 UNHCR Revised Guidelines on Applicable Criteria and Standards relating to the De-
tention of Asylum Seekers, February 1999, §4; C. COSTELLO, Y. IOFFE, T. BUCHSEL, Article 31
of the 1951 Convention Relating to the Status of Refugees, cit., §§4.4-4.5; 2017 Oxford
Roundtable, §§16, 18.

#2017 Oxford Roundtable, §18; C. COSTELLO, Y. IOFFE, T. BUCHSEL, Article 31 of the
1951 Convention Relating to the Status of Refugees, cit. §§4.5.

% Vienna Convention on the Law of Treaties, signed in Vienna on 23 May 1969, entered
into force on 27 January 1980, 1155 UNTS 331, Art. 31(1).
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7. or that subjects asylum seekers to «any detriment for reasons of

geous»’
their unauthorised entry»®®. This broad interpretation is supported by na-
tional laws” and domestic case-law, which notably included «denying a per-
son access to the refugee claim process on account of his illegal entry»’’.
Moreover, Art. 31(1) only prohibits those penalties imposed «as the result of
unlawful entry»’!, thus requiring a casual nexus between unauthorised access
and the imposition of a sanction. The last remark concerns the drafters’ ex-
plicit will to exclude expulsions from the scope of the term «penalties» and,
hence, from the principle of non-penalisation’. However, States’ rights to
expel asylum seekers is not boundless, since — among other limits — it «is cir-
cumscribed by the principle of rzon-refoulement»> .

The case-law of the ECtHR on the «applicants’ own conduct» exception
to Art. 4, Protocol 4 ECHR is in tension with the principle of non-
penalisation. According to the Court’s most recent approach, the exception
absolves States from an appropriate and reasonable examination of the per-
sonal circumstances of each member of a group of migrants and, as a conse-
quence, from issuing individual expulsion orders, whenever aliens enter a
State’s territory in an unauthorised manner. The exception does not apply
when the State does not provide genuine and effective access to means of le-
gal entry or, where it does, when there are cogent reasons preventing the asy-
lum seekers from making use of such proceedings, based on objective facts
attributable to the respondent State.

21 C. COSTELLO, Y. IOFFE, T. BUCHSEL, Article 31 of the 1951 Convention Relating to the
Status of Refugees, cit., §§4.6.1.

2 T C. HATHAWAY, The Rights of Refugees under International Law, Cambridge, 2010, 411-412.

¥ Argentina, Ley N° 26.165 de 8 Noviembre 2006 - Ley General de Reconocimiento y
Proteccion al Refugiado, Art. 40; Bolivia, Ley N° 251 Ley De 20 de Junio de 2012 - Ley de
Proteccién a Personas Refugiadas, Art. 7; Honduras, Decreto N° 208-2003 de 3 Marzo de
2004 - Ley de Migracién y Extranjerfa, Art. 46(2); Italia, D.1gs. n. 286 del 25 luglio 1998 - Tes-
to unico sull'immigrazione (T.U.L), art. 10 bz5(6); Venezuela, Ley Orgénica sobre Refugiados
o Refugiadas y Asilados o Asiladas, 3 de Octuber de 2001, Art. 2(3)).

* Supreme Court of Canada, B010 v. Canada (Citizenship and Immigration), 2015 SCC
58, [2015] 3 S.C.R. 704, §63.

1 7.C. HATHAWAY, The Rights of Refugees under International Law, cit., p. 411.

2 PAUL WEIS, The Refugee Convention, 1951: The Travaux préparatoires analysed with a
Commentary, cit., p. 219; UNHCR - Division of International Protection, Commentary on the
Refugee Convention 1951 Articles 2-11, 13-37, 1997, pp. 98-99.

» G. GOODWIN-GILL, Article 31 of the 1951 Convention relating to the Status of Refugees:

Non-penalization, Detention and Protection, cit., $30.
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The principle of non-penalisation and the judge-made exception apply to
(at least partly) overlapping situations. Both rules refer to the irregular entry
of asylum seekers at States’ borders, who submit their request for interna-
tional protection to border guards without delay — although the ratione per-
sonae scope of Art. 4, Protocol 4 is wider, since it covers «aliens» regardless
of their status as asylum seekers. Both envisage the existence of circumstanc-
es that justify unauthorised entry.

On paper, such circumstances are alike and include situations where le-
gal barriers (e.g., the unavailability of means of legal entry) or factual obsta-
cles (e.g., the ineffectiveness of such proceedings, including the summary as-
sessment of each claim) prevent aliens from entering the country in a regular
manner. However, a closer look at the line of reasoning in N.D. and N.T. v
Spain and in A.A. and others v North Macedonia shows that the ECtHR
based its conclusion on a dubious national legal basis and completely disre-
garded the evidence proving the de facto inaccessibility of the means of legal
entry’*. Moreover, the «cogent reasons» requirement adds a further burden
on applicants, who must prove that there is a causal nexus between the
State’s conduct and the difficulties encountered in accessing means of legal
entry. This restrictive approach excludes all the situations where the «good
causes» under Art. 31(1) of the Refugee Convention are grounded on con-
ducts, events or facts that are not attributable to the respondent State — such
as those attributable to the authorities of transit States, an aspect that is ex-
tremely problematic in the current context of outsourcing of migration con-
trols”.

Last but not least, the main incompatibility between the judge-made ex-
ception to Art. 4, Protocol 4 ECHR and the principle of non-penalisation
under Art. 31(1) of the Refugee Convention concerns the imposition of pen-
alties on the account of the illegal entry of aliens. The «applicants’ own con-
duct» exception allows States to adopt measures — such as the denial of ac-
cess to the refugee determination procedure (as in the N.D. and N.T. v Spain
and A.A. and others v North Macedonia cases) or performing an inadequate
examination of their request for international protection — to the detriment
of asylum seekers as a result of their unauthorised entry. The qualification of
such measures as «penalties» within the meaning of Art. 31(1) of the Refugee

* V. WRIEDT, Expanding Exceptions? AA and Others v North Macedonia, Systematic
Pushbacks and the Fiction of Legal Pathways, cit.

» S, PAPAGEORGOPOULOS, N.D. and N.T. v. Spain: do hot returns require cold decision-
making?,in EDAL, 28 February 2020.
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Convention is hard to deny. Moreover, the most recent case-law of the EC-
tHR shows that States may adopt these sanctions on the sole account of al-
iens «illegal entry».

This trend blatantly overlooks the criterion of systemic interpretation of
treaties, enshrined in Art. 31(1)(c) of the Vienna Convention on the Law of
Treaties’®, which has so far shaped the ECtHR attitude. Indeed, according to
a well-established principle, the ECHR «cannot be interpreted in a vacuum»
and the Court must take into account all the other relevant rules relating to
the protection of human rights’’ — including those related to asylum seekers.
Remarkably, in the very same N.D. and N.T. judgment, the Grand Chamber
expressly quoted Art. 31(1) of the Refugee Convention among the list of the
«other international materials» to be considered in assessing the case’®. This
notwithstanding, the ECtHR did not consider the norm in determining the
scope of Art. 4, Protocol 4 ECHR. None of the other judgments addressed
in this piece even bothers to mention Art. 31(1) of the Refugee Convention®,
which apparently has disappeared from the Court’s radar.

4. Concluding remarks

The incompatibility between the judge-made law exception based on the
«applicants’ own conduct» and the normative provision which prohibits the
imposition of penalties as the result of the unauthorised entry of asylum
seekers is only one of the harmful consequences of the approach of the EC-
tHR to push-backs of migrants at land borders.

Neither scholars nor international law, including the Refugee Conven-
tion, challenge States’ right to expel third country nationals. The very same
ECHR recognises this sovereign power, provided that national authorities

* For a comprehensive analysis of Art. 31(3)(c), see e.g. O. DORR, General rule of inter-

pretation, in O. DORR, K. SCHMALENBACH (eds.), Vienna Convention on the Law of Treaties. A
Commentary, Berlino, 2018 (2°4 Ed.), pp. 603-613.

7 See e.g., ECtHR, judgment of 12 November 2008, Desir and Baykara v. Turkey, appli-
cation no. 34503/97, §565-86, 147-154; ECtHR, judgment of 4 April 2018, Correia De Matos
v. Portugal, application no. 56402/12, §134; ECtHR, judgment of 8 April 2014, RMT v. the
United Kingdom, application no. 31045/10, §27-37.

8 ECtHR, ND and NT v Spain, cit., $62.

** The ECtHR also mentioned the Refugee Convention in only of such other cases, alt-
hough it did not refer to Art. 31(1): see, e.g., ECtHR, MK and others v Poland, cit. §92.
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comply with certain procedural guarantees — such as those enshrined in Art.
4, Protocol 4. Access to asylum procedures, per se, and a proper examination
of applications for international protection are functional to the practical and
effective enjoyment of substantive rights. On the contrary, the penalisation
of illegal entry of aliens through an exception to the prohibition of collective
expulsions risks depriving asylum seekers the protection afforded under in-
ternational refugee and human rights law, including the principle of #7on-
refoulement. Compliance with the latter requires national authorities to carry
out an individual examination of the circumstances of each alien, regardless
of the means of (ir)regular entry, before performing an expulsion. Ultimate-
ly, and without excluding the possibility of an extension of its application to
interception on the high sea, the «applicants’ own conduct» may turn to a
carte blanche for pushbacks at land borders of asylum seekers which attempt
to enter States’ territory in an unauthorised manner.
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1. Identifying stateless asylum-seekers

In line with the 1951 Refugee Convention', the Italian Legislative Decree
No. 251/2007 (Qualification Decree)?, implementing the EU recast Qualifi-
cation Directive’, foresees the possibility of stateless persons being benefi-
ciaries of international protection. Indeed, Art. 2(1) points (e) and (g) of the
Decree, which define a refugee and a person eligible for subsidiary protection,
respectively, apply to both foreign citizens and stateless persons. A stateless
person is defined in Art. 1(1) of the 1954 Convention relating to the Status of
Stateless Persons®, to which Italy has been party since 1962, as «a person who
is not considered as a national by any State under the operation of its law».
Accordingly, the Qualification Decree defines stateless refugees and persons
eligible for subsidiary protection as having a well-founded fear of persecution
or being at risk of serious harm in their country of former habitual residence,
and not in their country of nationality, as those who have a nationality.

* PhD candidate, School of Law, University of Sussex (UK).

' Convention relating to the Status of Refugees, adopted 28 July 1951, entered into force
22 April 1954, art 1(A) (2).

2 Decreto legislativo 19 novembre 2007 n. 251, Attuazione della direttiva 2004/83/CE re-
cante norme minime sull'attribuzione, a cittadini di Paesi terzi o apolidi, della qualifica del
rifugiato o di persona altrimenti bisognosa di protezione internazionale, nonché norme mini-
me sul contenuto della protezione riconosciuta.

> Directive (EU) 2011/95 of the European Parliament and of the Council of 13 December
2011 on standards for the qualification of third-country nationals or stateless persons as bene-
ficiaries of international protection, for a uniform status for refugees or for persons eligible for
subsidiary protection, and for the content of the protection granted.

* Convention relating to the Status of Stateless Persons, adopted 28 September 1954, en-
tered into force 6 June 1960.
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Italy is one of the few countries in Europe to have dedicated procedures
— an administrative procedure and a judicial procedure — for determining
statelessness’. While the formal determination of statelessness pertains to the-
se procedures, it is critical that stateless persons and persons at risk of state-
lessness who apply for international protection be promptly identified and
their condition be flagged in the context of the asylum procedure. Although
statelessness per se does not make a person a refugee and stateless persons
may have a well-founded fear of persecution or serious harm for reasons
which are completely unrelated to their statelessness — they may, for exam-
ple, be at risk of persecution because of their religion or flee a situation of
generalised violence — statelessness can result from a persecutory act, i.e. ar-
bitrary or discriminatory deprivation of nationality, or cause serious human
rights violations which, under certain circumstances, may amount to perse-
cution, and therefore be relevant for the purpose of refugee status determi-
nation (RSD)®. Identifying stateless/at risk of statelessness asylum applicants
is also important for reasons that go beyond the asylum procedure. Indeed,
the person’s prospects of family reunification, naturalisation or return often
depend on their nationality status and/or their ability to prove it. Moreover,
should the person later apply for the status of stateless person, the failure to
identify their (risk of) statelessness in the context of the asylum procedure
may create credibility problems undermining their statelessness claim. Not
less importantly, identifying stateless asylum-seekers is crucial for preventing
new cases of statelessness among newborns. Indeed, Italian law’, in line with
the 1961 Convention on the Reduction of Statelessness®, provides for the ac-
quisition of the Italian nationality at birth by children born in Italy to state-
less parents.

Against this background, this piece focuses on the identification of state-
less persons in the Italian asylum system. It draws on my ongoing PhD re-

> ENS Statelessness Index, Statelessness determination and status.

¢ On the intersection between refugeechood and statelessness, see, for example, H. LAM-
BERT, Stateless refugees in C. COSTELLO, M. FOSTER, J. MCADAM (eds), The Oxford Handbook
of International Refugee Law, Oxford, 2021, pp. 792-814; M. FOSTER, H. LAMBERT, Interna-
tional Refugee Law and the Protection of Stateless Persons, Oxford, 2019. The term refugee
status determination (RSD) is hereafter used to refer to the assessment of asylum applications,
regardless of the type of protection, if any, which is eventually granted to the applicant.

" Legge 5 febbraio 1992 n. 91, Nuove norme sulla cittadinanza.

8 Convention on the Reduction of Statelessness, adopted 30 August 1961, entered into
force 13 December 1975.
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search and relies on a review of primary and secondary sources, as well as
questionnaires and semi-structured interviews with different actors involved
or knowledgeable in the fields of asylum and statelessness. These include
members of the Territorial Commissions for the Recognition of International
Protection (TCs) (Commissioni territoriali per il riconoscimento della
protezione internazionale), the first-instance asylum authorities; judges of the
Specialised Court Sections competent for examining asylum appeals (Sezioni
specializzate in materia di immigrazione, protezione internazionale, cittadinan-
za e apolidia); lawyers specialised in asylum and statelessness, staff of UN-
HCR and NGOs. This contribution argues that stateless persons and per-
sons at risk of statelessness who apply for international protection in Italy are
not adequately identified and examines some of the elements which hinder
their identification, as well as some avenues for improvement.

2. Stateless asylum-seekers in Italy: a hidden population?

Unlike the asylum statistics published on the website of the Italian Minis-
try of Interior’, EUROSTAT asylum statistics include specific data on the
number of stateless persons who have gone through the asylum procedure in
EU member states, including Italy'’. These are generally extremely low. With
regard to Italy, EUROSTAT reports that, over a period of six years (2016-
2021), only 10 stateless persons applied for asylum, 30 received a first-
instance decision and none a final decision concerning their application for
international protection. Although EUROSTAT guidelines for data collec-
tion do not clarify whether a formal determination of statelessness is neces-

11 states generally tend to follow

sary for a person to be counted as “stateless
this approach. The Italian asylum authorities also seem to register a person
as stateless only when their statelessness has been formally determined by the
competent authorities, which means that EUROSTAT statistics most proba-
bly only concern persons who have been granted the legal status of “stateless
person”.

A closer look at the profiles and countries of origin of asylum applicants

in Italy suggests that stateless asylum applicants may be many more than

® Ministero dell'Interno Italiano, I numeri dell asilo.

W EUROSTAT, Asylum statistics.

" EUROSTAT, Technical guidelines for the data collection under article 4.1-4.3 of the
Regulation 862/2007: Statistics on asylum, Version 4.0 amended in February 2018.
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those included in EUROSTAT statistics. First, a small but noteworthy num-
ber of asylum applicants in Italy are registered as having an “unknown na-
tionality”, and their nationality status often remains undetermined through-
out the entire asylum procedure, as reflected in EUROSTAT statistics. While
the label “unknown nationality” sems to be used inconsistently by the Italian
asylum authorities throughout the country and not all those registered as
having an ‘unknown nationality’ are necessarily stateless, some of them may
indeed not be considered as nationals by any country in the world.

Moreover, the list of the main countries of origin of asylum applicants in
Italy features countries which host significant stateless populations, like Cote
d’Tvoire and Bangladesh'’. According to UNHCR’s Statelessness Statistics, at
the end of 2019, more than 955,000 stateless persons lived in Cote d’Ivoire,
the largest reported stateless population in the world, followed by the almost
855,000 stateless Rohingyas reportedly living in Bangladesh”. To be sure,
stateless persons only account for a small percentage of the total population
in the two countries. However, these data cannot be overlooked, also con-
sidering that stateless persons’ inability to enjoy basic rights in their country
of residence may force many of them to leave.

Another issue that deserves consideration when reflecting on the risk of
statelessness among asylum-seekers in Italy is the fact that several of the
countries from which asylum applicants originate have gender-
discriminatory nationality laws. These prevent women from passing on their
nationality to their children, thereby exposing the latter to statelessness, if
the father himself is stateless, unknown or unable for some reasons to trans-
mit his nationality to them. This is the case of Somalia, Iraq, and Sudan, for
example, which are all countries of origin of applicants for international pro-
tection in Italy.

Some lawyers I interviewed pointed to another group of asylum appli-
cants who may be at risk of statelessness. These include persons originating
from Africa who have never held any identity or travel documents and were
born to parents of different nationalities. Conflicts in the nationality laws of
their parents’ countries of nationality may result in their statelessness, and
this risk may be further exacerbated if they were born in a third country.
While the fact of never having had any identity documents — which is quite
common among asylum applicants originating from Africa — per se does not
mean that the person is stateless, in these particular cases it may be an indi-

12 Ministero dell'Interno Italiano, I numeri dell’asilo. Confronto anni 2020-2021.
B UNHCR, Global trends, Forced Displacement in 2019, 2020.
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cation of the fact that the person is not considered as a national by any of the
countries with which they have relevant links.

Of particular concern is also the situation of those children who were
born in transit countries, such as Libya, during the journey to Italy. Most of
these births remain unregistered, due to the instability in the country and the
parents’ irregular situation, exposing the child to the risk of statelessness.
Moreover, in some cases the nationality laws of the parents’ countries of na-
tionality only allow for the transmission of nationality if the child was born in
the territory of the state, while the nationality law of the country of birth may
be based on the jus sanguinis principle, thereby excluding those born from
foreign parents.

Sometimes the applicant’s statelessness or risk of statelessness is identi-
fied and flagged in the asylum decision. Indeed, members of the TCs and
staff of UNHCR — which until the end of 2021 was directly involved in first-
instance asylum decisions through its representatives in the TCs — reported
to me that, if the TC identifies a risk of statelessness, this is mentioned in the
decision, and sometimes the applicant is also informed about the possibility
of applying for the status of stateless person through the dedicated proce-
dures. However, what is certainly a good practice, in the absence of a formal
referral mechanism between the asylum procedure and the SDPs, does not
seem to be applied by all TCs throughout the country. As for the appeal lev-
el, in two recent decisions, the Civil Courts of Firenze'* and Trento" went as
far as to recognise the applicant’s statelessness and grant them the status of
stateless person within the asylum appeal procedure. These are extremely in-
teresting decisions, but certainly exceptional.

While it remains true that the vast majority of asylum applicants do have
a nationality, there are strong reasons to believe that stateless persons who go
through the asylum procedure in Italy often remain unidentified. As report-
ed by the European Network on Statelessness with regard to other EU coun-
tries, stateless asylum-seekers are likely to be registered with an imputed na-
tionality, based on their country of former habitual residence or their native
language, or with «unknown/undetermined nationality», and the possibility
of them being stateless is rarely taken into account'®,

Y Trib. Firenze, Decree of 24 November 2021, case 7397/2019.

 Trib. Trento, Decree of 28 December 2021, case 4684/2019.

16 ENS, ISI, Addressing statelessness in Europe’s refugee response. Gaps and Opportunities,
2019, p. 3.
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3. Obstacles to the identification of stateless asylum-seekers in Italy

The interviews I conducted with asylum authorities, lawyers, and staff of
UNHCR and NGOs further support the hypothesis that stateless/at risk of
statelessness asylum-seekers often remain unidentified and reveal a number
of obstacles to their identification. First, most respondents, including deci-
sion-makers themselves, reported that the applicant’s claim regarding their
nationality is generally accepted without much investigation, although most
asylum applicants do not submit any ID or travel documents attesting to
their nationality. The TCs usually scrutinize the applicant’s claim regarding
their nationality only when this can determine the outcome of their asylum
application because all applicants originating from the person’s putative
country of nationality are entitled to some kind of protection. At the appeal
stage, judges generally do not question the applicant’s nationality, unless the
TC identified credibility issues in this regard. This means that, if the appli-
cant does not claim to be stateless or does not report problems concerning
their nationality status, their possible statelessness will hardly be spotted.

Furthermore, the authorities tend to assume that the applicant holds the
nationality of the country from which they originate and do not always dis-
tinguish the concepts of “country of nationality” and “country of former ha-
bitual residence”. Accordingly, when testing the applicant’s claim regarding
their origin, they tend to draw conclusions regarding their country of nation-
ality from evidence which is only indicative of the country where they were
habitually residing. In particular, although the Italian asylum procedure does
not provide for the use of Language Analysis for the Determination of
Origin (LADO) - unlike what happens in other European countries — if the
interpreter facilitating the RSD interview warns the interviewer that the ap-
plicant’s accent or dialect does not correspond to the one prevalent in their
claimed country of nationality, this may be informally and covertly used to
reject the applicant’s claim regarding their nationality. This practice, which
was reported to me by several interviewees, raises a number of problems: not
only is such an assessment carried out in a totally informal manner by inter-
preters who are not qualified to make a LADO evaluation and without any
procedural guarantees for the applicant, but the language or dialect spoken
by the applicant and their accent can only be used to draw conclusions re-
garding their country or environment of socialisation and cannot directly de-
termine their nationality, which is not inherently linked to language'’. Simi-

P, L. PATRICK, Guidelines for the Use of Language Analysis in Relation to Questions of
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larly, the applicant’s ability or inability to answer questions regarding the his-
tory and geography of their putative country of nationality is sometimes used
to assess the credibility of their claim regarding their nationality, although a
person may have lived all their life in a country, and therefore know it well,
but hold the nationality of another country or do not hold any nationality at
all.

In fact, the hypothesis that the person may be stateless is rarely consid-
ered by the asylum authorities. Most decision-makers at first instance and
judges on appeal who participated in my research seemed to have little
awareness of the nexus between statelessness and forced displacement and
the conditions which may create a risk of statelessness. Emblematically, a
judge admitted that they had never thought about the possibility of a refugee
being stateless. Moreover, most participants, including decision-makers, law-
yers, and staff of NGOs, seemed to underestimate the relevance of stateless-
ness for the assessment of the applicant’s fear of persecution. If anything,
they appeared to consider statelessness as an additional and separate condi-
tion concerning a very small percentage of asylum applicants, which has gen-
erally nothing to do with their asylum claims. Since stateless persons them-
selves are often unaware of their condition or its relevance for the purpose of
RSD - especially those originating from regions where attachment to states
may be less strong than attachment to ethnic groups or religious communi-
ties and a significant portion of the population is undocumented'® — their
statelessness is likely to remain unidentified. Some may also be reluctant to
mention their statelessness or the problems they have faced in trying to ob-
tain identity documents from the authorities of their country of origin, as
they fear that this may cause complications and delays in the assessment of
their asylum applications®.

While lawyers generally displayed better awareness of nationality issues,
some lawyers reported to me that, even when there were elements indicating
that their client could be stateless, they preferred not to explore this option
and support their application for international protection as nationals of
their country of former habitual residence. They explained that this was the
easiest and safest way for the person to obtain some form of protection and a

National Origin in Refugee Cases, in International Journal of Speech Language and the Law,
n.11/2004, pp. 261-266.

18 B. MANBY, Nationality, Migration and Statelessness in West Africa. A Study for UNHCR
and IOM, 2015, p. 88.

¥ CESPI, Secondo Rapporto, Osservatorio Nazionale sui MSNA in Italia, 2021, Chapter 3.
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residence permit. Along the same lines, several participants described the
asylum procedure as easier to access and faster than the SDPs and pointed
out that preparing a statelessness case is generally more complex and time-
consuming than preparing an asylum case. Problematically, though, if the
person is granted refugee status, their statelessness may potentially never
come out since refugees are exempted from the obligation to produce a
passport for the issue and renewal of their residence permit. Beneficiaries of
protezione speciale (or protezione umanitaria until 2018), and sometimes
those who have been granted subsidiary protection, instead, are generally re-
quested to submit a passport to obtain and renew their residence permit.
Therefore, if their statelessness was not previously identified and formally
recognised, they will be unable to regularise their situation with all the prob-
lems that this implies.

Some lawyers also maintained that, if the person is recognised as a refu-
gee, there are no reasons for them to apply for the status of stateless person
as refugee status offers better protection and after five years the person can
apply for naturalisation. As noted by a UNHCR respondent, however, refu-
gee status may cease. Moreover, as mentioned above, the formal recognition
of statelessness is critical to preventing new cases of statelessness.

4. Possible advancements

Although a discussion of possible solutions to the problems discussed
above goes beyond the scope of this brief contribution, in closing I would
like to put forward a few suggestions. My research so far has identified a
general lack of awareness of statelessness and its nexus with forced dis-
placement among the Italian asylum authorities and a widespread perception
of statelessness as an obscure and complex subject. Therefore, the inclusion
of statelessness in the training for members of the TCs and judges of the
Specialised Sections by UNHCR, as reported to me by UNHCR staff mem-
bers, appears particularly relevant. Some training on statelessness and na-
tionality issues should also be addressed to public officials in charge of iden-
tifying and registering asylum-seekers in the hotspots and at the Questure, as
well as lawyers.

The introduction of some kind of referral mechanism between the asy-
lum procedure and the SDPs — which would probably require a broader re-
form of the existing SDPs — would also contribute to the identification of
stateless asylum-seekers by raising awareness of statelessness among the asy-
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lum authorities and encouraging them to be attentive to possible indicators
of statelessness. Indeed, something similar has happened with the establish-
ment of a referral mechanism for victims of trafficking (VoT's) and the devel-
opment of the related guidelines on the identification of VoTs among asylum
applicants®.

Finally, there is certainly room for the TCs and the Courts’ Specialised
Sections to explore further the relevance of statelessness and nationality is-
sues for the purpose of RSD, and refugee law’s potential to protect stateless
persons.

20 COMMISSIONE NAZIONALE PER IL DIRITTO D’ASILO, UNHCR, L’identificazione delle
vittime di tratta tra i richiedenti protezione internazionale e procedure di referral, Linee guida
per le Commissioni Territoriali per il riconoscimento della protezione internazionale, 2021, edi-
zione aggiornata.
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1. Un cenno introduttivo

Con un’ordinanza del 21 dicembre 2021, il giudice dei diritti fondamen-
tali del Tribunale di Roma ha affrontato la questione riferibile alla conces-
sione di un visto di validita territoriale limitata per due cittadini afgani, inter-
rogandosi circa gli effettivi requisiti posti dal Regolamento comunitario in
materia. Discostandosi parzialmente dagli ultimi orientamenti, anche della
giurisprudenza internazionale, il giudice ha, nel caso in esame, affermato che
il visto VTL debba essere concesso anche sulla base di un fatto notorio
quando sia in concreto idoneo a scongiurare un pregiudizio imminente ed
irreparabile.

2. La vicenda processuale

L’ordinanza in commento ¢& stata emessa all’esito di un procedimento ex
art. 700 c.p.c. introdotto da due fratelli afgani nei confronti del Ministero
degli Esteri, della Presidenza del Consiglio dei Ministri e del Ministero
dell'Interno, affinché fosse loro rilasciato, a causa del grave rischio per la pro-
pria incolumita cui erano costantemente esposti dopo la repentina ascesa
dell’Emirato islamico d’Afghanistan, un visto di ingresso nel territorio italiano.

* Dottorando di ricerca in diritto pubblico nell’Universita degli studi di Roma “Tor Ver-
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Le sopracitate amministrazioni resistenti, costituendosi nel giudizio de
quo, eccepivano, tra le varie obiezioni, I'insussistenza dei requisiti di urgenza
e del fumus boni iuris — «essendo estranea al nostro ordinamento la previsio-
ne del rilascio di un visto finalizzato alla presentazione di una domanda di
protezione internazionale» — I’assenza di un obbligo degli Stati comunitari in
tal senso e la possibilita, per i due fratelli afgani, di ricorrere al protocollo
d’intesa per Dattivazione di corridoi umanitari, sottoscritto il 4 novembre
2021 dal Ministero degli Esteri con il Ministero dell’Interno, la C.E.I. ed al-
tre organizzazioni.

I ricorrenti, nel merito del ricorso, evidenziavano con circostanze fattuali
«adeguatamente documentate» di trovarsi in una situazione specifica di ri-
schio imminente per la propria incolumita. Nello specifico, cid veniva evi-
denziato anche dal fatto che i medesimi ricorrenti svolgevano la professione
di giornalista, frequentavano 1'Universita americana in Afghanistan e colla-
boravano con varie organizzazioni rivolte alla tutela sportiva e sociale di gio-
vani donne afgane.

Il coinvolgimento con il mondo occidentale dei ricorrenti, reso ancor pit
evidente dalla loro speciale posizione di giornalisti, divulgatori e soggetti
coinvolti in attivita di informazione e libera espressione , li avrebbe resi an-
cor pil esposti alle numerose violazioni dei diritti umani — incluse limitazioni
alla liberta personale e di espressione, uccisioni mirate di civili e quant’altro
di utile per reprimere ogni forma di dissenso — azionate dal potere del nuovo
Emirato islamico d’Afghanistan, «circostanza che puo ritenersi acquisita al
processo come fatto notorio.

Su questi presupposti, pertanto, ¢ stato affermato che la situazione dei ri-
correnti in Afghanistan fosse di effettiva esposizione a rischio per la loro
permanenza in vita e che sussistevano le ragioni per la ricorrenza dei motivi
umanitari utili alla concessione del visto di validita territoriale limitata.

Nello specifico, ¢ stato osservato come I'art. 25, co. 1, lett. a), del Rego-
lamento 810/2009/CE, preveda espressamente che uno Stato membro possa,
in via eccezionale, conferire un visto di validita territoriale limitata - VTL ad
un cittadino proveniente da un Paese extra-comunitario qualora ne ravvisi la
necessita per motivi umanitari o per obblighi derivanti da trattati internazio-
nali. Pertanto, il Tribunale di Roma ha statuito che lo strumento richiesto dai
due cittadini afgani risultasse idoneo a tutelare i loro pit elementari diritti da
una «eccezionale, documentata e peculiare situazione di imminente perico-
lo».

Il ricorso, a ben vedere, era stato preceduto da una formale istanza al
Ministero per gli affari esteri, ove veniva reso chiaro il pericolo imminente a
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cui i ricorrenti erano esposti. La stessa domanda, pero, ¢ rimasta inevasa e
per questo motivo si era resa necessaria la proposizione del ricorso
d’urgenza. All’esito di tale procedimento, 'orientamento del giudice dei di-
ritti fondamentali, cosi come disposto nell’ordinanza che qui si commenta, &
quindi stato motivato quasi unicamente con la rappresentazione di un fatto
notorio riferibile alla grave situazione umanitaria presente in Afghanistan
dopo la rapida ascesa, in quella zona, del nuovo emirato islamico.

3. Sui requisiti del «visto di validita territoriale limitata - VTL»

Nell’'ordinanza de qua, il Tribunale ha ribadito il potere discrezionale,
spettante a ciascuno Stato membro, di conferire il visto di validita territoriale
limitata in presenza, quantomeno, di documentati motivi umanitari.

A questa determinazione il giudice nazionale ¢ giunto dopo aver condot-
to un’analisi della disciplina del cd. «Codice dei visti» rintracciabile nell’art.
25, co. 1, lett. a), del Regolamento 810/2009/CE, mirata, nello specifico, alla
ricerca della possibile sussistenza dei requisiti per il rilascio del visto in via
eccezionale. Orbene, secondo la norma sopra citata, il rilascio di un visto con
validita territoriale limitata puod essere concesso da uno Stato membro, ecce-
zionalmente, quando, per motivi umanitari o di interesse nazionale, ritenga
di: derogare al principio dell’adempimento delle condizioni di ingresso di cui
all’art. 5, para. 1, lettere a), c), d) ed e), del codice frontiere Schengen; rila-
sciare un visto nonostante 'opposizione al rilascio di un visto uniforme ma-
nifestata dallo Stato membro consultato; rilasciare un visto per motivi di ur-
genza benché non abbia avuto luogo la consultazione preliminare'. I motivi
umanitari, quindi, sono stati posti alla base della determinazione con cui so-
no stati rilasciati i visti d’ingresso in Italia in quanto ritenuti utili di poter de-
rogare alle condizioni di ingresso previste dal codice Schengen.

A ben vedere, con riferimento allo specifico tema che ci occupa, il 5 giu-
gno 2020 la Grande Camera della Corte europea dei diritti dell’'uvomo — come
sottolineato dalla parte resistente nel giudizio de guo — si ¢ pronunciata sul
caso M.N. e altri c. Belgio che riguardava il quesito circa la sussistenza di un
obbligo positivo in capo agli Stati membri dell’'Unione europea di concedere
un visto con validita territoriale limitata in presenza di fondati motivi umani-
tari. I giudici di Strasburgo, dichiarando inammissibile il ricorso per motivi

" In generale, S. MARINAL, L’Unione europea e i canali di accesso legale per i soggetti biso-
gnosi di protezione internazionale, in Diritto Pubblico, n. 1/2020, pp. 57-77.
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attinenti alla giurisdizione, hanno tuttavia sottolineato come sia onere di cia-
scuno Stato membro verificare che le eventuali istanze presentate da
un’autorita consolare estera siano effettivamente meritevoli di tutela nel terri-
torio del singolo Stato.

Cio rilevato, il Tribunale di Roma ha in ogni caso ritenuto concreto, sulla
base dei riscontri provati in giudizio, un pregiudizio imminente ed irrepara-
bile, idoneo a soddisfare i requisiti non solo dell’art. 700 c.p.c. ma anche
dell’art. 25, com. 1, lett. a), del Regolamento 810/2009/CE.

4. Il «fatto notorio» come prova di un pregiudizio imminente ed irreparabile

La circostanza decisiva, ai fini dell’accoglimento delle istanze dei due cit-
tadini afghani, ¢ stata ritenuta provata, dal Tribunale di Roma, sulla base di
un cd. «fatto notorio» riferibile al clima di terrore instaurato dal nuovo Emi-
rato islamico d’Afghanistan.

Un fatto notorio, il quale deroga al principio dispositivo delle prove e al
principio del contraddittorio, & una circostanza che deve essere intesa come
fatto acquisito alle conoscenze della collettivita, con un tale grado di certezza
da apparire indubitabile ed incontestabile. Restano, pertanto, estranei a tale
nozione le acquisizioni specifiche di natura tecnica, gli elementi valutativi
che implicano cognizioni particolari o richiedono il preventivo accertamento
di particolari dati, nonché quelle nozioni che rientrano nella scienza privata
del giudice, poiché questa, in quanto non universale, non rientra nella cate-
goria del notorio, neppure quando derivi al giudice medesimo dalla pregres-
sa trattazione d’analoghe controversie’.

Posto che la circostanza riferibile alla situazione afgana puo essere acco-
stata ad una fonte di prova acquisibile al processo come fatto notorio, va ri-
cordato che il sopra citato articolo 25, co. 1, lett. a), del Regolamento
810/2009/CE, stabilisce, quale unico requisito formale, che i visti di validita
territoriale limitata possono essere rilasciati dallo Stato membro, eccezional-
mente, quando lo «ritiene necessario.

Ebbene, il continuo sviluppo della disciplina relativa alla concessione dei
visti’, affiancato da una discreta produzione giurisprudenziale, ha fatto regi-

2 Cass. Civ., sez. V, ordinanza del 11 ottobre 2018, n. 25218.

> Regolamento (UE) 2021/1134 del Parlamento europeo e del Consiglio del 7 luglio 2021
che modifica i regolamenti 767/2008/CE, 810/2009/CE, 2016/399/UE, 2017/2226/UE,
2018/1240/UE, 2018/1860/UE, 2018/1861/UE, 2019/817/UE e 2019/1896/UE del Parla-
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strare un certo cambiamento sotto il profilo dell’ampio potere discrezionale
spettante a ciascuno Stato membro e via via si ¢ aggiunta la necessita di
un’allegazione probatoria piu strutturata alle istanze dei cittadini extraco-
munitari richiedenti il visto VTL".

Appare, pertanto, significativa la decisione che oggi ci occupa, non
foss’altro perché — sebbene a fronte di «altre circostanze fattuali esposte nel
ricorso (tutte adeguatamente documentate)» — il Tribunale di Roma ha posto
a fondamento delle sue ragioni un fatto notorio, a tutti senz’altro riconoscibi-
le, sulla base di un ragionamento secondo cui «tutti i principali organi di in-
formazione [...] ne danno conto».

Ancora, si ¢ sostenuto per la prima volta che un fatto notorio possa inte-
grare «pienamente» la ricorrenza dei motivi umanitari sopra considerati e
che tale riflessione, pertanto, possa consentire al giudice dei diritti fonda-
mentali di disporre il provvedimento di urgenza con il fine specifico di scon-
giurare una eccezionale, documentata e peculiare situazione di imminente
pericolo di violazione dei diritti fondamentali di due cittadini afgani’. E, in
effetti, al di la della generale situazione critica dell’Afghanistan, vengono in
rilievo anche le situazioni peculiari dei ricorrenti, giornalisti, particolarmente
esposti e collegati al mondo occidentale.

In relazione alla questione relativa ai visti di validita territoriale limitata,
infine, ’ordinanza in commento dimostra come il potere discrezionale sanci-
to nell’ dell’art. 25, co. 1, lett. a), del Regolamento 810/2009/CE, sia idoneo
a ricomprendere nei motivi utili al rilascio di un VTL anche quelli riferibili
ad un fatto comunemente noto, purché in concreto idoneo a minacciare un
pregiudizio imminente e irreparabile.

mento europeo e del Consiglio e che abroga le decisioni 2004/512/CE e 2008/633/GAI del
Consiglio, ai fini della riforma del sistema di informazione visti, pag. 11; Regolamento (UE)
2018/1860 del Parlamento europeo e del Consiglio del 28 novembre 2018 relativo all’uso del
sistema d’informazione Schengen per il rimpatrio di cittadini di paesi terzi il cui soggiorno &
irregolare, pag. 1.

* In generale, F.L. GATTA, Politica dei visti e stato di diritto: il difficile equilibrio tra sovra-
nitd e garanzie procedurali nella giurisprudenza della Corte di giustizia, in European Papers, Vol.
6, no. 1/2021, pp. 599-619.

> In tema, D. BORGONOVO RE, I visti con validita territoriale limitata: I'esempio dei corri-

doi umanitari nella provincia autonoma di Trento, in Le Regioni, n. 5-6/2019.
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5. La condotta omissiva del Ministero degli Affari Esteri e la successiva Ordi-
nanza del Tribunale di Roma

Con ricorso introdotto ex art. 669 duodecies c.p.c., i medesimi cittadini
afgani hanno poi reso noto al Tribunale di Roma il fatto che il MAECI non
aveva dato seguito al provvedimento ex art. 700 c.p.c., con cui si era ordinato
all’amministrazione resistente di rilasciare in favore dei ricorrenti un visto
per motivi umanitari.

Nello specifico, i due cittadini afgani hanno fatto presente che il MAECI,
in seguito alla prima ordinanza, ha proposto loro, in sostituzione del rilascio
di un visto VTL, di aderire al protocollo per la realizzazione dei corridoi
umanitari. L’ amministrazione resistente, nel chiedere che il ricorso venisse
respinto, ha invece sostenuto, pur volendo dare esecuzione alla ordinanza del
Tribunale di Roma, di essere ancora in attesa della «copia dei passaporti dei
ricorrenti e documentazione comprovante I’esistenza di un percorso di acco-
glienza e integrazione in Italia stabile, strutturato e duraturo, oltre che dotato
dell’opportuna copertura finanziaria» (p. 2 dell’ordinanza del 14 gennaio
2022).

11 Tribunale di Roma, pronunciandosi sul medesimo ricorso, ha preso at-
to che le copie dei passaporti erano rinvenibili tra gli atti del procedimento
cautelare, e rilevato che la richiesta di fornire prova di uno stabile percorso
di accoglienza e integrazione in Italia fosse «del tutto arbitrariamente inserita
tra i requisiti pretesi per 'attuazione del provvedimento, stante la natura in-
condizionata dell’ordine giudiziale». Inoltre, il Tribunale ha rilevato come
non vi siano motivi idonei a negare il visto VTL ai due cittadini afgani, e che
le argomentazioni avanzate del MAECI abbiano disvelato unicamente un 77-
tento elusivo del provvedimento cautelare. Per tale ragione, il giudice ha as-
segnato al MAECI un termine temporale di dieci giorni, decorrenti dal 14
gennaio 2022, per dare esecuzione all’ordinanza cautelare.



THE UK -RWANDA MIGRATION PARTNERSHIP
UNDER THE SCRUTINY OF THE STRASBOURG COURT:
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SUMMARY: 1. The partnership between the UK and Rwanda. — 2. The interim meas-
ure in the case N.S.K. v. the United Kingdom. — 3. Interim measures in the
ECtHR jurisprudence. — 4. Comment.

1. The partnership between the UK and Rwanda

In April 2022, a Migration and Economic Development Partnership was
agreed between the UK and Rwanda'. The decision to stipulate the deal was
prompted by rising numbers of migrants arriving in the UK by boat. In fact,
according to the UK Government, crossings through the English Channel
have increased sharply since 2019. By way of example, around 4,540 people
were detected arriving from France, from January to March 2022. Nonethe-
less, the Migration Observatory at the University of Oxford highlighted how
reliable and accurate data on the UK’s irregular migrant population is not
available, and that available estimates should be treated with caution®.

Under the Memorandum of Understanding, a five-year asylum partner-
ship will allow the UK to send back to Rwanda migrants who might claim
asylum in the UK yet have a connection with the African country. As de-
clared by the British Government, the Rwanda policy is aimed at deterring
the journeys of people who arrive in the UK through «illegal, dangerous or
unnecessary methods» such as on small dinghies or hidden in lorries.

Pursuant to the deal, the UK is responsible for the initial screening of
asylum-seekers and may request the transfer to Rwanda of migrants whose
claims are considered “inadmissible”. According to the MoU, inadmissibility

* PhD Candidate in Human Rights and Global Politics, Scuola Superiore Sant’Anna (Pi-
sa).

' M. GOWER, P. BUTCHARD, UK-Rwanda Migration and Economic Development Partner-
ship, House of Commons Library, 19 July 2022, pp. 1-61.

2 The Migration Observatory at the University of Oxford, Irregular migration in the UK,
11 September 2020.
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applies to people who pass through, or have a connection with, a safe coun-
try’. Rwanda will consider the asylum-seekers for permission to stay or re-
turn them to their country of origin. Where asylum is granted, migrants will
be permitted to stay in the African country for at least five years, yet they will
not be eligible to return to the UK.

2. The interim measure in the case N.S.K. v. the United Kingdom

The first removal flight under the Rwanda scheme was scheduled to take
place on June 14th. On June 13th, the European Court of Human Rights re-
ceived a request to issue an urgent interim measure to the UK Government,
under Rule 39 of the Rules of Court. On June 14th, the Court granted the
interim measure in the case of N.S.K. v. the United Kingdom".

The applicant was an Iraqi national who left Iraq in April 2022. Alleging
that he feared for his life in his origin country, he claimed asylum upon arri-
val in the UK, on 17th May 2022. On 24th May, the UK sent the applicant a
“notice of intent”, informing him that his application was considered inad-
missible, and he would be removed to Rwanda.

In its decision on the interim measure, the ECrtHR stated «that the ap-
plicant should not be removed until the expiry of a period of three weeks
following the delivery of the final domestic decision in the ongoing judicial
review proceedings». In coming to this decision, the Court gave great weight
to concerns expressed by the UN High Commissioner for Refugees «that
asylum-seekers transferred from the United Kingdom to Rwanda will not
have access to fair and efficient procedures for the determination of refugee
status».

Thus, the Court concluded that it was necessary to grant the interim
measure due to the «risk of treatment contrary to the applicant’s Convention
rights as well as the fact that Rwanda is outside the Convention legal space,
and the absence of any legally enforceable mechanism for the applicant’s re-
turn to the UK in the event of a successful merits challenge before the do-
mestic courts».

> Home Office, Inadmissibility: safe third country cases, 2022, pp. 1-31.

4 ECtHR, judgment of 14 June 2022, N.S.K. v. the United Kingdom, application no.
28774/22. Also see, European Council on Refugees and Exiles, UK: Victory for Human Rights
Defenders as Rwanda Flight “Crashes” on the Runway — Government Humiliated but Looking
for Come Back, 17 June 2022.
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3. Interim measures in the ECtHR jurisprudence

The case of N.S.K. v. the United Kingdom: testifies to the relevance of in-
terim measures in the context of the Council of Europe monitoring system.
As well known, urgent interim measures often represent the sole means to
prevent irreparable harm to Convention rights, which cannot be remedied
by a subsequent judgment on the merits’. In the case of N.S.K. v. the United
Kingdom the potentially irreparable harm to Convention rights was linked on
the one hand to the fact that Rwanda is not a signatory to the ECHR - cir-
cumstance which would have left the applicant with no legal protection un-
der the Convention — and on the other hand to the absence of legally en-
forceable mechanisms for the applicant’s return to the UK, had his merits
challenge before UK courts achieved a positive outcome.

As for the legal nature of interim measures, although they are only incor-
porated in the Rules of Court — its internal rules of procedure — and not in
the Convention itself, States Parties to the Convention are under a legal obli-
gation to comply with them. In fact, while in Cruz Varas and Others v. Sweden®
the Strasbourg Court held that States Parties were not legally bound to respect
its interim measures, in 2005 the Grand Chamber overruled this finding in
Mamatkulov and Askarov v. Turkey’. In this case, the Court held that the ex-
tradition of two Uzbek applicants despite the order of interim measures had
violated their right to submit an individual application under Article 34
ECHR. In this way, the ECrtHR attached the binding character of interim
measures to the right of individual application under Article 34 ECHR.

Interim measures are often requested in connection with the fundamen-
tal prohibition of refoulement®. In fact, they are regularly employed to pro-

> E. RIETER, Preventing Irreparable Harm, Provisional Measures in International Human
Rights Adjudication, Antwerp, 2010.

¢ ECtHR, judgment of 20 March 1991, Cruz Varas and Others v. Sweden, application no.
15576/89.

"ECtHR, judgment of 4 February 2005, Mamatkulov and Askarov v. Turkey, applications
no. 467827/99 and 46951/99.

8 C. BURBANO HERRERA, Y. HAECK, Staying the Return of Aliens from Europe through In-
terim Measures: The Case-law of the European Commission and the European Court of Human
Rights, in European Journal of Migration and Law, 2011, pp.31-51. Also see F. DE WECK, No#n-
Refoulement under the European Convention on Human Rights and the UN Convention
Against Torture: the assessment of individual complaints by the European Court of Human
Rights under Article 3, Leiden, Boston, 2017.



202 Annuario ADiM 2022

tect aliens in case of imminent deportation or extradition to third countries,
where the person concerned risks losing their life upon return (Article 2
ECHR), being ill-treated (Article 3)°, or being separated from their family
(Article 8). In exceptional cases, the Court has extended the application of
interim measures to other rights, such as the prohibition of slavery (Article
4), or the right to a fair trial (Article 6). Generally, requests for interim
measures in cases of potential deportation to “suspect” third countries like
Uzbekistan, Belarus, Somalia, Iraq, or Tunisia are accepted by the Court.

4. Comment

Arguably, in the case at hand the Court employed interim measures to
clarify the contrast between externalization deals and the protection of Con-
vention rights, stigmatizing the violations of international law which might
derive from such agreements. Yet, the attempt to tackle migration through
deals with third countries is by no means a novelty in the British political
landscape. As a matter of fact, discussions around the idea of outsourcing
the processing of asylum applications outside EU borders began after former
UK Prime Minister Tony Blair published a document summarizing the Brit-
ish new approach to the refugee question in 2003, during the British presi-
dency of the European Council. The letter, which accompanied a policy pa-
per titled “A New Vision for Refugees”, suggested the creation of processing
centers in protected zones in third countries, preferably transit countries
(transit processing centers, TPC). Pursuant to the proposal, asylum seekers
arriving in the territory of EU Member States should have been transferred
to these centers to have their asylum applications processed offshore. Then,
those recognized as refugees would have been resettled in Member States
while others would be returned to their country of origin.

The MoU with Rwanda resumes the strategy outlined in the 2003 docu-
ment. It was adopted pursuant to a Nationality and Borders Bill aimed at
outsourcing asylum processing to third countries. Notably, before reaching
the deal with Rwanda, earlier attempts to secure agreements for the out-
sourcing of migration with Albania and Ghana failed. In fact, Albania denied
any intention to stipulate a deal with the UK, slamming the possibility as “to-
tally unacceptable” and “against international law”. Similarly, Ghana cate-
gorically debunked news of a processing and resettlement agreement with

? ECtHR, judgment of 7 July 1989, Soering v. United Kingdom, application no. 14038/88.
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the UK. In this regard, it is worth recalling that the African Union recently
condemned a similar policy adopted by Denmark, stating that the Nordic
country would be abdicating its international responsibilities in the asylum
realm, and that such policies were worrying, xenophobic, and unacceptable.

Human rights defenders and legal scholars repeatedly stigmatized the
detrimental consequences of externalization policies on the human rights of
people on the move, arguing that European countries are shutting their bor-
ders to bona fide asylum seekers and avoiding their responsibilities under the
global refugee regime'. Nonetheless, it must be borne in mind that the trend
towards the externalization of asylum has been encouraged by the EU it-
self'!.

The adoption of the “safe third country rule” — which then became the
“first safe country” principle in the Dublin Convention of 1990 — represent-
ed one of the earliest forms of externalization at the Union level. Then, since
the Tampere European Council, in 1999, reference was made to the im-
portance of partnerships with countries of origin. The Council Conclusion
underlined that «[pJartnership with third countries [...] will be a key ele-
ment for the success of [a Common European Asylum System], with a view
to promoting co-development». In 2004, the Hague Programme — adopted
by the European Council — emphasized the need «to continue the process of
fully integrating migration into the EU’s existing and future relations with
third countries». Further, since 2011 the Global Approach to Migration and
Mobility (so-called GAMM) promoted a close cooperation with third coun-
tries, acknowledging the need to tackle migration through a close partner-
ship between the countries of origin, transit, and destination.

Finally, externalization strategies made their way into the proposal for a
New Pact for Migration and Asylum, presented by the EU Commission in
September 2020"*. The proposal considers enhanced partnerships with third
countries as a fundamental pillar of a new European approach to migration.

10 L. BIALASIEWICZ, Off-Shoring and Out-Sourcing the Borders of Europe: Libya and EU
Border Work in the Mediterranean, in Geopolitics, 2012, pp. 843-66. Also see K. APPLEBY,
Dispatches from the Middle East, The European Union-Turkey Migration Agreement One Year
Later: A Victory for Orderly Migration or a Violation of International Law and Protection?,
Centre for Migration Studies, 2017.

"' M. CREMONA, J.J. RyUPMA, The Extra Territorialisation of EU Migration Policies and the
Rule of Law, European University Institute Working Paper 07/01, 2007, pp. 1-24.

2 EUROPEAN COMMISSION, A fresh start on migration: building confidence and striking a

new balance between responsibility and solidarity, Press Release, Brussels, 24 September 2020.



204 Annuario ADiM 2022

The New Pact aims to develop a «comprehensive and mutually beneficial»
cooperation with origin and transit countries, based on a «joint assessment of
the interests of both the EU and its partner countries». Nonetheless, the Pact
does not require an appropriate assessment of the human rights situation in
third countries as a prerequisite for the stipulation of agreements between
the EU and such countries. Similarly, the Commission is not asked to evalu-
ate whether a particular third country ratified the Geneva Convention, be-
fore reaching a deal with said country”. This clearly demonstrates how the
main concern driving the EU in the implementation of partnerships with
third countries is represented by the desire to externalize migration man-
agement, outsourcing it to origin and transit countries, without any concern
for an appropriate assessment of the human rights situation in the partner
third countries. In this regard, there seems to be no difference between the
EU proposal and the British approach as enshrined in the Rwanda policy.

As to the MoU’s legal consequences, although the UK and Rwandan
Governments promoted the deal as an «innovative solution for a broken in-
ternational refugee protection regime»,' the deal raises numerous legal di-
lemmas, particularly with regard to the violation of the principle of ron-
refoulement. In the first place, it was demonstrated that whilst Rwanda has a
long history as a receiving country — hosting Congolese refugees since 1996 —
the country remains a controversial destination due to its poor human rights
record. According to the 2022 World Report by Human Rights Watch, in
fact, «[t]he ruling Rwandan Patriotic Front (RPF) continued to stifle dissent-
ing and critical voices and to target those perceived as a threat to the gov-
ernment and their family members. Several high-profile critics, including
opposition members and commentators using social media or YouTube to
express themselves, went missing, were arrested, or threatened»".

Further, the High Court in London heard on the 16th of August that an
official at the Foreign Office, who had expertise on Rwanda, raised some
concerns about the contents of the official “Country Policy and Information
Note” of Rwanda. UNHCR itself expressed its concerns with regard to
shortcomings in the capacity of the Rwandan asylum system in its July 2020

B D. MUSUMECI, Su/ partenariato UE-Stati terzi in ambito migratorio: le proposte del nuovo
patto sulla migrazione e lasilo in tema di rafforzamento delle capacita di border management, in
Freedom, Security and Justice, no. 2/2021.

" UK Government, Home Office in the Media, Repairing the broken asylum system is a
moral imperative, 19 May 2022.

> Human Rights Watch, World Report 2022: Rwanda, 2022.



Annuario ADiM 2022 205

submissions to the Universal Period Review. In particular, the UN Agency
observed that asylum-seekers are often arbitrarily denied access to refugee
status determination procedures, particularly in the case of LGBTIQ+ appli-
cants, reasons for negative decisions are seldomly provided, and practices for
appeal decisions are ambiguous. In addition, UNHCR evidenced the harsh
living conditions to which some migrants are subjected, and the substantial
risk of detention and deportation.

UNHCR’s position with regard to the UK-Rwanda MoU is that asylum-
seekers and refugees should ordinarily be processed in the territory of the
State where they arrive.'® Moreover, the Agency stressed that in the context
of initiatives involving the transfer of asylum-seekers for the purpose of asy-
lum processing, transferring States retain responsibilities under international
refugee and human rights law. Therefore, the UK would retain international
responsibility for the treatment of asylum-seekers transferred to Rwanda.

Further, UNHCR acknowledged that although States may plan arrange-
ments with other States to ensure international protection, such deals must
advance international cooperation to uphold refugee protection. In this re-
gard, the Agency recalled that international law requires States to fulfil their
treaty obligations in good faith. Finally, UNHCR noted that the MoU with
Rwanda risks overstretching the capacity of the Rwandan asylum system,
undermining its ability to provide protection to those who seek asylum.
Therefore, in the eyes of the Refugee Agency, the MoU does not contribute
to burden and responsibility sharing, nor does it enhance international coop-
eration or enhance the protection space in any State'’.

In addition to representing a blatant violation of international refugee
law, the UK-Rwanda deal represents a practical demonstration of the UK
progressive withdrawal from international mechanisms of cooperation. In
fact, as a result of the decision of the Strasbourg Court for interim measures,
the UK is planning legislation to make it easier to disregard ECtHR’s injunc-
tions. While currently having no plans to leave the Convention, the UK
Government believes that the Strasbourg Court “overstepped its powers in
blocking the deportation”, as held by deputy prime minister and Britain’s
justice secretary, Dominic Raab. Under the newly proposed Bill of Rights,
ministers would be able to ignore Strasbourg Court’s injunctions.

The Bill would be coherent with the isolationist policy inaugurated by

1 UNHCR, Analysis of the Legality and Appropriateness of the Transfer of Asylum-Seekers
under the UK-Rwanda arrangement, 2022, pp.1-7.
Y Tbidem.
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the UK with Brexit and leading towards a progressive departure from pivotal
mechanisms and institutions devoted to international cooperation and hu-
man rights protection. In this regard, it is important to stress that amending
UK legislation with a view to making it easier to disregard Rule 39 orders
will not suffice to bypass UK legal obligations under the global refugee re-
gime. As underlined by UNHCR, in fact, «[...] the initial asylum screening
interview, which will take place prior to deciding whether an individual may
be transferred to Rwanda, is not sufficient to discharge the UK’s obligations
to ensure the lawfulness and appropriateness of removal to Rwanda on an
individual basis. There are long-standing concerns about the quality of in-
formation collected at screening and registration, and in particular about the
identification of vulnerabilities»'®.

Therefore, as noted by Deprose Muchena, Amnesty International Direc-
tor for East and Southern Africa, «[bly trying to dump asylum seekers in
Rwanda, the UK Government is shirking its international responsibility un-
der the Refugee Convention to protect people in need of asylum»'’. Europe-
an governments should rather focus their efforts in designing legal and safe
pathways to international protection, while improving existing avenues to
asylum. Regrettably, it appears that the UK does not intend to choose this
course of action, especially in light of the London’s High Court ruling which,
in December 2022, established that UK’s agreement with Rwanda is lawful®.

8 Ibidem.

¥ Amnesty International, Rwanda: Commonwealth leaders must oppose UK’s racist asylum
seeker deal, 17 June 2022.

2 CNN, UK’s controversial plan to deport asylum seekers to Rwanda ruled lawful by court,
19 December 2022.
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dell’Unione: i “vantaggi” della direttiva del 2001 sulla protezione temporanea. —

4. La direttiva come panacea?

1. Introduzione

Democrazia contro autocrazia. Liberta contro censura. Pace contro guer-
ra. Questa contrapposizione sembra essere, finora, la cifra distintiva del con-
flitto in Ucraina. Una dicotomia cosi netta da facilitare I'identificazione di
noi europei nel popolo ucraino in lotta e indurre le istituzioni dell’'Unione a
destinare per la prima volta risorse del bilancio comune a spese belliche'.
Siamo probabilmente di fronte a un momento storico, che potrebbe aiutare
I’Europa a riscoprire la sua identita smarrita, attualizzando il significato di
quel momento fondativo rappresentato dalla caduta, ormai pit di trent’anni
fa, del Muro di Berlino.

Intanto, pero, al quinto giorno di ostilita, il numero di sfollati giunti in
Europa supera gia il mezzo milione’. Mentre gli uomini tra i 18 e i 60 anni
sono chiamati a imbracciare le armi per difendere 'Ucraina dall’aggressione
russa, le donne e i bambini fuggono verso I'Unione in cerca di protezione. Al
ritmo di centomila al giorno. Alla frontiera con la Polonia, si registrano code
di 15 km, con 40 ore di attesa. Si va, dunque, verso una nuova crisi dei rifugiati
in Europa, ad appena sette anni da quella innescata dalla guerra in Siria?

* Professore ordinario di Diritto amministrativo, Universita della Tuscia.

“ Ricercatore di Diritto internazionale, Universita della Tuscia.

' Si v. European Commission, Statement by President Von der Leyen on further measures
to respond to the Russian invasion of Ukraine, 27 February 2022, disponibile al seguente link:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/statement_22_1441.

2 A. BREZAR, Ukraine war: More than half a million refugees have fled in just over four
days, says UN, in Euronews.com, 5 March 2022.
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2. Le premesse di una nuova crist

Almeno quattro fattori inducono a pensare che questa crisi possa essere
addirittura peggiore di quella del 2015. Il primo & la geografia. Tra la Siria,
principale Paese di origine dei flussi del 2015, e la Grecia, primo Stato mem-
bro di approdo, si frappongono 1500 km di penisola anatolica, con la Tur-
chia a fare da cuscinetto, impegnata da marzo 2016 nel ruolo di “guardiana”
dei confini europei in cambio di lauti finanziamenti e un importante mezzo
di pressione politica. Per ottenere protezione, i siriani giunti in Grecia dovet-
tero proseguire il viaggio verso i Balcani, attraversando un dedalo di frontie-
re severamente controllate. L’Ucraina, invece, confina direttamente con
quattro Stati membri dell’'Unione (Polonia, Slovacchia, Ungheria e Romania)
e per raggiungere Berlino dalle sue regioni orientali bastano dieci ore di auto.

Il secondo elemento differenziale sta nei numeri. La Siria nel 2014 aveva
19 milioni di abitanti (2 milioni erano gia fuggiti nei primi anni di guerra ci-
vile, cominciata nel 2011): secondo stime dellUNHCR’, dei 6,6 milioni di
rifugiati siriani (cui si aggiungono 6,7 milioni di sfollati interni) soltanto 1 mi-
lione ¢ arrivato in Europa, mentre gli altri 5,5 milioni sono rimasti nei Paesi
limitrofi (ben 3,6 milioni in Turchia). L'Ucraina di oggi ha invece ben 44 mi-
lioni di abitanti con una diffusa propensione a viaggiare verso Ovest, come
conferma la diaspora gia radicata in molti Paesi europei. Secondo una prima
proiezione®, il conflitto potrebbe provocare dai 3 ai 5 milioni di sfollati, meta
dei quali destinati ad arrivare nella sola Polonia. Per comprendere le propor-
zioni, basti ricordare che 'Unione nel suo complesso ospita attualmente 2,6
milioni di rifugiati (1,2 dei quali in Germania).

Un terzo fattore ¢ I'esenzione dell’'Ucraina dal visto di ingresso, che
I'Unione invece prevede per tutti gli altri Paesi di origine dei rifugiati. I cit-
tadini ucraini possono entrare in Europa e soggiornarvi fino a 90 giorni senza
visto. In passato, 'esplosione di guerre ha portato gli Stati membri a reintro-
durre temporaneamente 1'obbligo di visto o a frapporre impedimenti ammi-
nistrativi alla frontiera esterna. Questa volta, pero, non sembra andare cosi.
Per 'ingresso in Schengen servirebbero un passaporto e altri requisiti (dai

? Siv. UNHCR, Syria Refugee Crisis — Globally, in Europe and in Cyprus, 18 March 2021,
disponibile al seguente link: https://www.unhcr.org/cy/2021/03/18/syria-refugee-crisis-
globally-in-europe-and-in-cyprus-meet-some-syrian-refugees-in-cyprus/.

4 Cfr. S. NEBEHAY, Invasion could drive 5 million Ukrainians to flee abroad — U.N., in
Reuters.com, 25 February 2022, disponibile al seguente link: https://www.reuters.com/world

/europe/invasion-could-drive-5-million-ukrainians-flee-abroad-un-2022-02-25/.
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documenti che dimostrino la sufficienza dei mezzi di sostentamento
all’assenza di segnalazione nel SIS). Ma i Governi degli Stati membri frontalie-
ri — tre dei quali appartenenti al c.d. Gruppo di Visegrad — hanno gia dichiara-
to di aver “rilassato” i controlli sui passaporti, sul test Covid-19 negativo e per-
sino sugli animali domestici’: una inattesa gara di disponibilita ad accogliere
“questi” sfollati (ucraini) da parte di governi altrimenti ostili ai rifugiati.

Un quarto elemento di complicazione deriva dalla debolezza dei sistemi
di asilo nei Paesi di Visegrad. Quei governi hanno adottato, negli anni, misu-
re legislative e amministrative che hanno portato allo smantellamento presso-
ché completo dei rispettivi sistemi di accoglienza. La Polonia dispone, nei
suoi centri di accoglienza per richiedenti asilo, di 2 mila posti complessivi.
L’Ungheria non ha piti norme che permettano di chiedere asilo, se non pres-
so le ambasciate ungheresi in Paesi terzi. Percio, dopo aver ricevuto il primo
soccorso umanitario — per organizzare il quale la Polonia pare aver chiesto a
Frontex quel supporto che tuttora rifiuta al confine con la Bielorussia — i profu-
ghi dovranno proseguire il loro viaggio per ricevere protezione. Si aprira, cosi,
uno scenario ancor pitl problematico. Centinaia di migliaia (se non milioni) di
persone in fuga dall’'Ucraina, sommariamente identificate alle frontiere esterne
senza adeguati controlli di sicurezza e sanitari, cominceranno ad attraversare il
cuore dell’Europa per raggiungere la Germania e gli altri Stati membri in grado
di accoglierli. Lo spettro dei rischi si estende al versante sanitario: solo un terzo
della popolazione ucraina & vaccinata contro il Covid e molti profughi hanno
condiviso rifugi sotterranei e mezzi di trasporto sovraffollati. Movimenti incon-
trollati di questo tipo potrebbero infliggere il “colpo di grazia” a quello spazio
Schengen che proprio dal 2015 attraversa una profonda crisi.

3. La risposta dell’Unione: i “vantaggs” della direttiva del 2001 sulla protezio-
ne temporanea

Sembra essere chiaro, questa volta, che, per evitare uno tsunam: esiziale
per lo spazio Schengen, occorrera uno sforzo europeo coordinato. Il Consi-
glio straordinario di giustizia e affari interni dell’'Unione, riunitosi domenica
27 febbraio, ha deciso, tra I’altro, di mobilitare risorse aggiuntive del Mecca-

> G. FORTUNA, EU relaxes entry paperwork for pets travelling with Ukrainian refugees, in
Euractiv.com, 27 February 2022, disponibile al seguente link: https://www.euractiv.com
/section/health-consumers/news/eu-relaxes-entry-paperwork-for-pets-travelling-with-

ukrainian-refugees/.
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nismo di protezione civile dell’'Unione, al fine di assistere 'Ucraina e la Mol-
davia nelle operazioni di primo soccorso, e di attivare il dispositivo di coor-
dinamento delle crisi a livello del Consiglio (Integrated Political Crisis Re-
sponse - IPCR),offrendo il supporto di Frontex ed Europol per i controlli di
sicurezza e le operazioni di registrazione alle frontiere esterne, ritenuti non
rinunciabili®. Ma laspetto pitl importante emerso dall’incontro riguarda
I’ampio consenso ad attivare, per la prima volta nella storia dell'Unione, la
Direttiva 2001/55/CE sulla protezione temporanea’.

La direttiva prevede una forma di protezione temporanea, di durata se-
mestrale ma prorogabile dal Consiglio fino a due anni (art. 4); il rilascio di un
titolo di soggiorno (art. 8), con possibilita di accesso al sistema di istruzione e
al mercato del lavoro (art. 12 e 14); obblighidi accoglienza (art. 13), accom-
pagnati da un meccanismo di redistribuzione degli oneri (artt. 25-26), e di
coordinamento nei trasferimenti (art. 26)°,

Per poter essere attivata, la direttiva richiede anzitutto che venga accerta-
to il requisito giuridico-fattuale che ne ¢ alla base: I'esistenza di un afflusso
massiccio di sfollati. Cid deve avvenire con una decisione del Consiglio, su
proposta della Commissione. Il Parlamento ¢ solo informato (art. 5). La
Commissione puo anche esaminare richieste provenienti dagli Stati membri
(¢ quel che avvenne, senza successo, con Italia e Malta, le cui istanze vennero
ignorate). La proposta della Commissione, inoltre, deve dettagliare i contorni
della misura diprotezione temporanea, dovendo indicare almeno i seguenti
elementi: a chi si applichera, a partire da quando e, sulla base di una stima, a
quante persone (art. 5, par. 3). La proposta devepoi passare in Consiglio, ne-
cessitando della maggioranza qualificata per 'approvazione.

Quale sarebbe, dunque, il valore aggiunto della direttiva 2001/55/CE ri-
spetto all’utilizzo delle norme esistenti?

¢ Cfr. Council of the European Union, Extraordinary Justice and Home Affairs Council, 27
February 2022, disponibile al seguente link: https://www.consilium.europa.eu/en/meetings
/tha/2022/02/27/?utm_source=twitter.com&utm_medium=social&utm_campaign=20220227
-jJHA-results &utm_content=photo.

7 Direttiva 2001/55/CE del Consiglio del 20 luglio 2001 sulle norme minime per la con-
cessione della protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di sfollati e sulla promozio-
ne dell’equilibrio degli sforzi tra gli Stati membri che ricevono gli sfollati e subiscono le con-
seguenze dell’accoglienza degli stessi.

8 Per una pitl ampia analisi, proprio in riferimento alla questione ucraina, v. S. PEERS,
Temporary Protection for Ukrainians in the EU? Q and A, in eulawanalysis.blogspot.com, 27
February 2022.
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Primo, la direttiva rappresenta I'unica normativa dell’'Unione calibrata
sulle situazioni di crisiumanitario-migratorie, vigente e pronta all’'uso. Adot-
tata per gestire le conseguenze umanitarie dei conflitti in Jugoslavia e Koso-
vo, la direttiva mira a offrire protezione temporanea a un numero consistente
di sfollati in modo flessibile e coordinato: flessibile, perché evita gli appesan-
timenti burocratici legati alle procedure di asilo; coordinato, perché prevede
un meccanismo solidaristico di condivisione degli oneri di accoglienza tra gli
Stati membri. La Commissione nel 2020 ha avanzato una proposta per un Re-
golamento concernente «le situazioni di crisi e di forza maggiore nel settore
della migrazione e dell’asilo»’, ma i negoziati sono ancora in corso e non vi
sono i tempi per attendere.

Secondo, gli Stati membri ora in prima linea, in quanto geograficamente
pitt esposti, sono i Paesi di Visegrad. In situazioni emergenziali, I'elevato
numero di persone e la complessita delle procedure amministrative e giuri-
sdizionali legate al riconoscimento della protezione su base individuale ren-
dono difficile 'applicazione delle norme europee sull’asilo. Cio vale, a fortio-
ri, per i Paesi di Visegrad, che, come anticipato, hanno sistemi d’asilo molto
carenti, se non inesistenti. Per questo, I'Ungheria sembra orientata a non ap-
plicare agli ucraini la sua legge sull’asilo, bensi una sorta di protezione tem-
poranea (c.d. permesso per tolleranza) e una misura analoga pare sia in di-
scussione in Slovacchia. In queste condizioni, la direttiva del 2001 & proba-
bilmente I'unica opzione per arrivare a una semplificazione amministrativa
notevole, consentendo 1’accoglienza e il riconoscimento di una serie di diritti
a prescindere dalla procedura di esame individuale della domanda d’asilo
(che tuttavia deve essere garantita: art. 17 della direttiva), ma anche per evitare
una frammentazione su base nazionale degli szatus delle persone in arrivo.

Terzo, non applicare la direttiva del 2001 significherebbe dimenticare
che la crisi dei rifugiati del 2015 fu, per I'Unione, anche e soprattutto una
crisi amministrativa. L’afflusso di centinaia di migliaia di richiedenti asilo
congestiono, in Italia e ancor piu in Grecia, la macchina preposta all’esame
delle richieste di asilo, nonché il lavoro delle corti chiamate a giudicare i ri-
corsi contro i dinieghi. L’allungamento dei tempi di decisione (fino a 2-3 an-
ni, ma in Grecia anche oltre) ha, a sua volta, sovraccaricato i sistemi di acco-
glienza, incapaci di ospitare tutti gli aventi diritto o di farlo in modo dignito-
so. Di qui, i temuti movimenti secondari: quote rilevanti di richiedenti asilo

? Cfr. Commissione europea, Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consi-
glio concernente le situazioni di crisi e di forza maggiore nel settore della migrazione e dell asilo,
Bruxelles, 23.9.2020, COM(2020) 613 final.
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si sono spostati verso altri Stati (Germania 77z primis) per riproporre li le loro
domande di protezione, confidando in sistemi di accoglienza piu attrezzati,
oltre che nell'inefficacia del sistema Dublino e dei suoi “rimpatri” verso lo
Stato di primo ingresso.

Quarto, applicare la direttiva del 2001 potrebbe ridare slancio al princi-
pio di solidarieta. Gli Stati membri, infatti, sono chiamati a indicare «la loro
capacita di accoglienza in termini numerici o generali» (art. 25, par. 1). Gli
Stati sono liberi di aderire, ma, una volta indicata la quota, essa viene inserita
nella decisione del Consiglio che attua la direttiva. Inoltre, la libertastatale
nella determinazione di ciascuna quota potrebbe essere erosa dalla indivi-
duazione di parametri comuni. Secondo le prime indiscrezioni'’, il criterio di
calcolo delle quote di redistribuzione potrebbe essere legato a quello del bi-
lancio europeo, cosicché I'Italia, ad esempio, ricevendo il 13% dei fondi
iscritti nel bilancio dell'UE sarebbe chiamata ad accogliereuna quota corri-
spondente di rifugiati ucraini.

4. La direttiva come panacea?

Nonostante i vantaggi richiamati, la direttiva 2001/55/CE finora non ¢&
mai stata utilizzata, né per la gestione dei flussi innescati dalla “Primavera
araba” del 2010-2011, né per il conflitto inSiria, né, pitt di recente, per la cri-
si afgana dell’estate scorsa''. Perché questa volta dovrebbe invece essere pos-
sibile?

Le ragioni sono tutte politiche, legate alla storia recente di emancipazio-
ne democratica dell’Ucraina. Cominciata nel 1991 dopo la caduta del Muro
di Berlino, quella storia & proseguita nel 2014 con la rivolta popolare di Piaz-
za Maidan contro il presidente filorusso Yanukovic, costretto alla fuga dopo
aver interrotto i negoziati con Bruxelles per la creazione di una zona di libe-
ro scambio tra Ucraina e Unione europea. La veemente reazione di Putin —
che in pochi giorni, con un colpo di mano militare, riusci ad annettere alla
Federazione russa prima la Crimea e poi una parte del Donbass, aree con

' C. T110, In Italia arrivera il 13% degli ucraini in fuga. Ecco il piano dell’UE per la crisi,
in La Repubblica, 27 febbraio 2022, disponibile al seguente link: https://www.repubblica.it
/cronaca/2022/02/27/news/in_italia_arrivera_il_13_degli_ucraini_in_fuga_ecco_il_piano_dell
ue_per_la_crisi-339448902/?ref=RHTP-BL-1338475600-P1-S6-T1&__vfz=medium %3Dsharebar.

"' Su cui v. E. DE CAPITANI, La pretesa solidarietd europea a fronte della Crisi afgana: una

ennesima occasione mancata?, in ADiM Blog, Editoriale, agosto 2021.
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forte presenza di cittadini russi — ci riporta al presente: all’attacco militare del
24 febbraio 2022, avviato con il pretesto di difenderei cittadini russi nel
Donbass. L’attacco portato direttamente a Kyiv, al cuore del governo ucrai-
no, ha squarciato il tenue velo di ambiguita, rivelando il vero intento di Putin:
allontanare I'Ucraina non solo dalla NATO, ma anche dal suo percorso “eu-
ropeo” di emancipazione democratica.

Per questo, le dichiarazioni rese in questi giorni da tutti i leader occiden-
tali convergono. Per lo stesso motivo, sembra coagularsi ora un consenso po-
litico sufficiente: nonostante atteggiamenti pitt prudenti da parte di alcuni
Stati membri'?, il comunicato stampa diramato dopo la riunione straordinaria
del 27 febbraio certifica l'esistenza di un «broad support for this measure».
L’attivazione della direttiva, per la prima volta nella storia, sembra dunque
alla portata.

Anche in questa (auspicabile) ipotesi, pero, i problemi non svaniranno.
Benché la direttiva del 2011 sia molto meno esigente sul piano amministrati-
vo rispetto alle norme europee “a regime”, sara comunque difficile — soprat-
tutto per i Paesi piul esposti — organizzare la prima accoglienza su vasta scala
e approntare le procedure per il rilascio dei titoli di soggiorno.

Ma I'ostacolo principale — anche alla luce del sostanziale fallimento dello
schema di ricollocazione del 2015-2017" — sara far funzionare la redistribu-
zione. La direttiva prevede che gli sfollati possano essere trasferiti dallo Stato
membro di ingresso verso lo Stato membro disponibile all’accoglienza sulla
base di un coordinamento tra Stati membri e nel rispetto della volonta del
singolo (art. 26, par. 1). Ma la scarna disciplina su questo delicato punto im-
porra una intensa attivita di negoziazione politica e di collaborazione inter-
amministrativa. Non sara semplice individuare soluzioni operative che con-
sentano di “allineare” le volonta individuali delle persone da trasferire con le
quote di disponibilita all’accoglienza dei singoli Stati membri.

Il fallimento porterebbe a nuovi movimenti secondari e, quindi, a una crisi
ancor piu profondadello spazio Schengen. Il successo, invece, dischiuderebbe
nuove prospettive per la solidarieta “a regime”: quella che, nel Nuovo Patto,
stenta a trovare la sua strada.

2 Quelli scandinavi, ad esempio, come riporta N. NIELSEN, Ukrainians arriving in EU
could get extended right to stay, in Euobserver.com, 27 February 2022.

B Su cui v. M. SAVINO, O failed relocation and would-be Leviathans: Towards the New
Pact on Migration and Asylum, in ADiM Blog, Osservatorio della giurisprudenza, luglio 2020.
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tiva. — 6. Conclusioni.

1. Introduzione

In risposta all’esodo del conflitto jugoslavo — le cui dimensioni rendeva-
no impossibile garantire la valutazione delle richieste di protezione interna-
zionale su base individuale, come stabilito dalla Convenzione di Ginevra sui
rifugiati del 1951 — ogni Stato dell’allora Comunita europea aveva provvedu-
to a garantire protezione agli esuli nel quadro della propria legislazione na-
zionale. Ne era risultata difformita dei diritti riconosciuti, e una sproporzio-
ne tra il numero degli accolti nei diversi Stati membri.! Da tale esperienza
nasceva la direttiva sulla Protezione Temporanea 2001/55/CE,? con lo scopo
di «promuovere equilibrio degli sforzi tra gli Stati membri che ricevono gli
sfollati e subiscono le conseguenze dell’accoglienza degli stessi».” Tuttavia, &
solo durante il Consiglio straordinario "Giustizia e affari interni", del 27
febbraio 2022, a tre giorni dall’invasione Russa dell’'Ucraina, che per la prima
volta i capi di Stato e di governo degli Stati membri hanno mostrato

* Dottoranda, Universita di Ferrara.

' Si veda K. HAILBRONNER, European Immigration and Asylum law Under the Amsterdam
Treaty in Common Market law Review, n. 1/1998, pp. 1047-1067; K. HAILBRONNER, [rzm2igra-
tion and Asylum Law and Policy of the European Union, The Hague, 2000.

2 Direttiva 2001/55/CE del Consiglio, del 20 luglio 2001, sulle norme minime per la con-
cessione della protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di sfollati e sulla promozio-
ne dell’equilibrio degli sforzi tra gli Stati membri che ricevono gli sfollati e subiscono le con-
seguenze dell’accoglienza degli stessi, G.U. 7.8.2001.

> Per approfondire, si veda J. MCADAM, Complementary Protection, in International Refu-
gee Law, Oxford, 2007; K. KOSER, B. RICHARD, Linmzits to harmonization: the temporary protec-
tion of refugees in the European Union, in International Migration, n. 3/1999, pp. 521-543.
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«expressions of broad support for this measure, which will be submitted to
the JHA Council without delay».* Il 2 marzo 2022 la Commissione ha propo-
sto D'attivazione del meccanismo contenuto nella direttiva, con la proposta
COM(2022) 91 final.’ Il 4 marzo 2022 il Consiglio dell’'Unione europea ha
adottato la decisione di esecuzione 2022/382° che accerta l'esistenza di un
afflusso massiccio di sfollati dall'Ucraina ai sensi dell’art. 5 della direttiva
2001/55/CE e ha come effetto I'introduzione della protezione temporanea.
L’inedita adozione della decisione sembra accogliere una nuova concezione
di solidarieta tra Stati membri, ma porta con sé alcuni profili problematici,
su cui il contributo intende soffermarsi: la discussa definizione di afflusso di
massa; la geometria variabile dell’ambito di applicazione soggettiva della pro-
tezione; le difformita di trattamento derivanti dall’attuazione a livello nazio-
nale della direttiva; la genuinita dei meccanismi di solidarieta.

2. I presupposti di applicazione

11 presupposto di applicazione della direttiva ¢ I'esistenza di un afflusso
massiccio, che deve essere accertata con decisione del Consiglio dell'Unione
europea, adottata a maggioranza qualificata su proposta della Commissione,
alla quale puo parimenti essere presentata una richiesta dagli Stati membri
affinché sottoponga al Consiglio una proposta in tal senso. L’art. 2, lettera
d), della direttiva definisce "afflusso di massa": «I’arrivo di un gran numero
di sfollati provenienti da un paese o da un’area geografica specifici».” In pas-
sato, la Commissione si era sempre rifiutata di dichiararne I’esistenza: in oc-

* M. INELI-CIGER, 5 Reasons Why: Understanding the reasons behind the activation of the
Temporary Protection Directive in 2022, in EU Immigration and Asylum Law and Policy, 7
marzo 2022.

> Proposta COM(2022) 91 final, di Decisione di esecuzione del Consiglio, del 2 marzo
2022, che accerta l’esistenza di un afflusso massiccio di sfollati dall’'Ucraina ai sensi
dell’articolo 5 della direttiva 2001/55/CE del Consiglio del 20 luglio 2001 e che ha come effet-
to I'introduzione di una protezione temporanea.

¢ Decisione di esecuzione (UE) 2022/382 del Consiglio, del 4 marzo 2022, che accerta
Pesistenza di un afflusso massiccio di sfollati dall'Ucraina ai sensi dell’articolo 5 della direttiva
2001/55/CE e che ha come effetto I'introduzione di una protezione temporanea.

7 Sulla sua definizione si veda N. ARENAS, The Concept of ‘Mass Influx of Displaced Per-
sons’ in the European Directive Establishing the Temporary Protection System, in Maastricht
Journal of European and Comparative Law, 2005, pp. 435-450.
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casione del dibattito svoltosi in commissione LIBE il 26 febbraio 2015 in ri-
sposta a una interrogazione scritta relativa all’esodo siriano,® si era limitata a
dichiarare che I'applicazione della direttiva «would not be justified in the
present circumstances».” Il considerando (6) della decisione rende invece no-
to — anche sulla base di quanto accaduto dopo I’annessione russa del 2014
della Repubblica autonoma di Crimea e della citta di Sebastopoli'® — che «in
funzione dell’evoluzione del conflitto e sulla base delle stime attuali, esiste la
probabilita che I'Unione debba far fronte a un numero altissimo di sfollati»,
e conclude richiamando i dati dell’Alto Commissariato delle Nazioni Unite
per i Rifugiati, che ha stimato che fino a 4 milioni di persone potrebbero po-
tenzialmente fuggire dall’'Ucraina.'’ Parimenti, l'art. 2, lett. a) della direttiva
definisce la protezione temporanea come quel meccanismo che garantisce
tutela immediata e temporanea «in particolare qualora vi sia anche il rischio
che il sistema d’asilo non possa far fronte a tale afflusso senza effetti pregiudi-
zievoli per il suo corretto funzionamento». A fronte della richiesta
d’intervento di Italia e Malta nel 2011 dopo I’esodo delle primavere arabe, la
Commissaria europea per gli affari interni, aveva dichiarato che era «still
premature to activate the temporary protection directive and there are other
ways to help Malta and Italy»."? Ancora nel 2015, la Commissione aveva po-

8 Parlamento europeo, interrogazione parlamentare - E-008507/2014 alla Commissione,
articolo 130 del Regolamento, Elisabetta Gardini (PPE).

° Parlamento europeo, interrogazione parlamentare - E-008507/2014, Risposta data da Mr..
Avramopoulos in nome della Commissione. Per un approfondimento si veda M. INELI-CIGER, Re-
visiting Temporary Protection as a Protection Option to Respond to Mass Influx Situations, in J.-P.
GAuUCI, M. GIUFFRE, L. TSOURDI (a cura di), Exploring the Boundaries of Refugee Law, Current Pro-
tection Challenges, Leiden, 2015, pp. 216-217; M. INELI-CIGER, Has the Temporary Protection Di-
rective become obsolete? An examination of the Directive and its lack of implementation in view of
the recent asylum crisis in Mediterranean? in C. BAULOZ, M. INELI-CIGER, S. SINGER, V. STOYANO-
VA (a cura di) Seeking Asylum in the European Union: Selected Protection Issues Raised by the Se-
cond Phase of the Common European Asylum System, Oxford, 2015, pp. 225-247; B. NASCIMBENE,
A. D1 PASCALE, The Arab Spring and the Extraordinary Influx of People Who Arrived in Italy from
North Africa in European Journal of Migration and Law, n. 13/2011, pp. 341-360; M. NOTARBAR-
TOLO DI SCIARIA, Temsporary protection directive, dead letter or still option for the future? an over-
view on the reasons behind its lack of implementation, in Eurojus, 2 dicembre 2015.

1 Consiglio dell'UE, Comunicato stampa 25 febbraio 2022, Ucraina: dichiarazione
dell’alto rappresentante a nome dell’UE sull annessione illegale della Crimea e di Sebastopoli.

"W UNCHR, Operational Data Report, Ukraine Refugee protection

2 TIMES MALTA, Malwstrom again rejects call for activation of migration mechanism, 11
aprile 2011.
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sto alla base del rifiuto di presentare la proposta al Consiglio anche il fatto
che «the asylum systems (e.g. Italy) are still working» e che «the CEAS “is
coping”». In questo caso, il considerando (7) valuta che «la portata
dell’afflusso sara probabilmente tale da comportare anche I’evidente rischio
che i sistemi di asilo degli Stati membri non siano in grado di gestire gli arrivi
senza conseguenze negative per il proprio efficace funzionamento (...)» e di
conseguenza «la protezione temporanea ¢ lo strumento pitt adeguato nella
situazione attuale» (considerando 16), fornendo un giudizio prognostico
sull’incapacita degli Stati membri confinanti di fare fronte all’afflusso.”

3. Le categorie di soggetti protetti dalla decisione

La decisione include tra i beneficiari della protezione temporanea (art. 2
co. 1) esclusivamente i «cittadini ucraini residenti in Ucraina prima del 24
febbraio 2022; apolidi e cittadini di paesi terzi diversi dall’'Ucraina che bene-
ficiavano di protezione internazionale o di protezione nazionale equivalente in
Ucraina prima del 24 febbraio 2022; familiari delle persone di cui alle lettere
a) e b)». La Commissione sta ancora acquisendo informazioni presso le auto-
rita ucraine per accertare cosa si intenda per protezione nazionale equivalen-
te secondo il diritto ucraino. Il Consiglio fa poi un distinguo: agli apolidi e ai
cittadini di paesi terzi diversi dall’'Ucraina «che possono dimostrare che sog-
giornavano legalmente in Ucraina prima del 24 febbraio 2022 sulla base di un
permesso di soggiorno permanente valido rilasciato conformemente al diritto
ucraino e che non possono ritornare in condizioni sicure e stabili nel proprio
paese o regione di origine», gli Stati membri sono obbligati ad applicare la
decisione «o una protezione adeguata ai sensi del loro diritto nazionale». Ne-
gli orientamenti operativi forniti agli Stati membri per I'attuazione della deci-
sione,'* la Commissione specifica che per “adeguata” debba intendersi una
protezione «non identica, ma che deve rispettare la Carta dei diritti fonda-
mentali dell'Unione europea e lo spirito della direttiva sulla protezione tem-

Y Si veda A. DI PASCALE, Volere & potere! L’attivazione della protezione temporanea per
laccoglienza dei profughi ucraini nell' Unione europea, in Eurojus, 14 marzo 2022.

* Comunicazione 2022/C 126 1/01 della Commissione relativa agli orientamenti operativi
per lattuazione della decisione di esecuzione (UE) 2022/382 del Consiglio che accerta
Pesistenza di un afflusso massiccio di sfollati dall’'Ucraina ai sensi dell’articolo 5 della direttiva
2001/55/CE e che ha come effetto I'introduzione di una protezione temporanea, G.U.
21.03.2022.
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poranea». Al considerando (12) il Consiglio sottolinea che la scelta ¢ una
«decisione che spetta a ciascuno Stato membro». Sebbene la Commissaria
Ylva Johansson abbia parlato di “little adjustments”, la censura operata dal
Consiglio rispetto la proposta iniziale della Commissione & evidente.
Quest’ultima prevedeva infatti che «il requisito dell'impossibilita di ritornare
in condizioni sicure e stabili nel loro paese o regione di origine #on si applica
ai cittadini di paesi terzi o agli apolidi che soggiornano legalmente in Ucraina
da lungo periodo». Nella decisione adottata, invece, I'impossibilita di ritorno
nel proprio “paese d’origine” o “regione d’origine”" diventa condizione im-
prescindibile, indipendentemente dalla durata della permanenza in Ucraina.
Non & chiaro come gli Stati Membri dovranno accertare tale impossibilita di
ritorno, ma ¢ certo che I'introduzione di tale condizionalita priva la prote-
zione temporanea della sua funzione /mmediata di “protezione di gruppo”: la
valutazione non potra che basarsi su una analisi personalizzata, svolta da au-
torita competenti, diverse da quelle di polizia. A coloro che «soggiornavano
legalmente in Ucraina e che non possono ritornare in condiziont sicure e stabili
nel proprio paese o regione di origine» gli Stati membri possono scegliere —
con ampissima discrezionalita— di applicare la direttiva, riconoscere una di-
versa forma di protezione, o nessuna. Il considerando (13) sottolinea che «ta-
li persone potrebbero comprendere i cittadini di paesi terzi che si trovavano
in Ucraina per un breve periodo per motivi di studio o di lavoro», le quali
«dovrebbero comunque essere ammesse nell’'Unione per motivi umanitari
senza richiedere loro, in particolare, il possesso di un visto in corso di validi-
ta, di mezzi di sussistenza sufficienti o di documenti di viaggio validi, onde
garantire loro un passaggio sicuro al fine del ritorno nel paese o nella regione
di origine». Inoltre, negli orientamenti operativi per la gestione delle frontie-
re esterne al fine di agevolare l'attraversamento delle frontiere UE-Ucraina,'®
la Commissione suggerisce che i criteri abituali per I'ingresso attraverso le
frontiere esterne potrebbero essere derogati per chiunque fugga dal conflit-
to, affermando che «gli Stati membri dovrebbero garantire che i cittadini di
paesi terzi non ucraini, diversi da quelli che rientrano nel campo di applica-

1 Sull’'uso dei due termini si vedano S. PEERS, Temzporary Protection for Ukrainians in the
EU? Q and A, in EU Law Analysis, 27 febbraio 2022, e G. MORGESE, L’attivazione della pro-
tezione temporanea per gli sfollati provenienti dall’Ucraina: Old but Gold?, in Blog AISDUE, 9
marzo 2022,

¢ Comunicazione 2022/C 104 1/01 della Commissione, Orientamenti operativi per la ge-
stione delle frontiere esterne al fine di agevolare I’attraversamento delle frontiere UE-Ucraina,

G.U. 4.03.2022.
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zione della direttiva sulla protezione temporanea o che hanno il diritto di ri-
manere nell’'Unione sulla base di altri motivi, transitino nei loro paesi di ori-
gine o di residenza abituale dopo I'ingresso». Questo aspetto & particolar-
mente importante alla luce delle accuse mosse alle autorita polacche di “ra-
cial profiling” nei confronti dei cittadini africani che hanno cercato di lasciare
I'Ucraina."

4. Possibili ostacoli all’ applicazione della direttiva negli Stati Membri

A seguito della decisione del Consiglio, gli Stati membri — eccetto la Da-
nimarca, che non & da essa vincolata, né ¢ soggetta alla sua applicazione'®, la
quale ha pero predisposto o un apposito testo legislativo per regolare, a livel-
lo nazionale, la posizione dei profughi dall’Ucraina — sono chiamati a rendere
esecutiva nei propri ordinamenti nazionali la direttiva.'” Questa garantisce
diritti armonizzati per i beneficiari, tra cui un permesso di soggiorno; accesso
al lavoro e all’istruzione per i minori; alla procedura di asilo; al ricongiungi-
mento familiare; e dispone I'esclusione per reati gravi o minaccia alla sicurez-
za. Alcuni Stati, come Austria, Finlandia, Malta e Slovenia, necessitano pro-
cedure ad hoc al fine di recepire la decisione nel sistema di diritto nazionale,
rischiando di ritardarne l'operativitd. Anche in Italia, secondo il D.lgs.
85/2003° che recepisce la direttiva 2011/55/CE, il Presidente del Consiglio
dei ministri adotta un decreto ministeriale in cui specifica gli aspetti del re-
gime di protezione temporanea. A due settimane dalla decisione del Consi-
glio tale decreto non era stato ancora pubblicato. Tuttavia, 'ostacolo princi-
pale appare essere il funzionamento in concreto del meccanismo di solidarie-
ta basato sulla “doppia volonta”. L’Odysseus Network ha condotto nel 2017

" Time, They Called Ukraine Home. But They Faced Violence and Racisin When They
Tried to Flee, 1 marzo 2022, ALJAZEERA, More African students decry racism at Ukrainian
borders, 2 marzo 2022.

8 TUE, Protocollo (N. 22) sulla posizione della Danimarca.

Y Per ulteriori riflessioni si veda J. SCHULTZ, SENIOR, K. A. DRANGSLAND, M. KARLSEN, J.
KIENAST, N. FEITH TAN, J. VEDSTED-HANSEN, Collective protection as a short-term solution:
European responses to the protection needs of refugees from the war in Ukraine, in EU Immigra-
tion and Asylum Law and Policy, 8 marzo 2022,

2 Decreto Legislativo 7 aprile 2003, n. 85, Attuazione della direttiva 2001/55/CE relativa
alla concessione della protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di sfollati ed alla

cooperazione in ambito comunitario, GU Serie Generale n.93 del 22-04-2003.
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uno studio sulla ricezione della Direttiva sulla protezione temporanea da par-
te degli Stati membri,”’ che evidenzia come in alcuni Stati membri — ad
esempio Austria e Lituania — i beneficiari non avrebbero diritto al ricongiun-
gimento familiare, e in altri — come Repubblica Ceca, Finlandia, Francia, Ita-
lia, Lituania, Portogallo, Repubblica Slovacca, Slovenia — ¢ pit probabile che
siano esclusi dalla protezione a seguito di un’estensione dei motivi di esclu-
sione nella legislazione nazionale. Ancora, differenze potrebbero sorgere in
merito all’attuazione sul piano nazionale delle opinabili disposizioni relative
alla possibilita di differimento dell’esame dell’eventuale domanda di prote-
zione internazionale fino al termine della protezione temporanea, con il ri-
schio ulteriore che alcuni Stati — come I'Italia — le possano recepire in modo
non pienamente conforme alla direttiva. E evidente che tale difformita di
trattamento possa indurre i cittadini in fuga dall'Ucraina a privilegiare alcuni
Stati ad altri, riproponendo il problema dell’equilibrio degli sforzi richiesto
agli Stati membri, e la conseguente esigenza di attivazione del meccanismo
correttivo di solidarieta previsto dalla direttiva.

5. 1l meccanismo di solidarieta previsto dalla direttiva

La riluttanza finora manifestata da alcuni stati membri ad attivare il mec-
canismo della direttiva 2001/55 & stata determinata dall’interpretare la sua
applicazione come un passo verso un “mandatory relocation system”. Dalla
lettura della direttiva, il riconoscimento della protezione temporanea pare
immediato, a fronte della presentazione alle autorita dello Stato membro del-
la cui protezione si intende avvalersi. La questione su come e quando gli in-
dividui si qualificano beneficiari della protezione temporanea, diventa cru-
ciale nel valutare il funzionamento dei movimenti secondari e gli effetti a
lungo termine del meccanismo di burden-sharing tra gli Stati membri.”> La
direttiva istituisce, infatti, un meccanismo di solidarieta tra gli Stati membri,
che si estrinseca finanziariamente, con 'attivazione del Fondo europeo per i
rifugiati (art. 24) e “materialmente”, con i trasferimenti tra Stati membri dei
beneficiari di protezione, qualora lo Stato membro di accoglienza sia gravato

2! ODYSSEUS NETWORK, Uno studio sulla ricezione della Direttiva sulla protezione tempo-
ranea da parte degli Stati membri.

2 Sul punto si veda D. THYM, Temporary Protection for Ukrainians: the Unexpected Re-
naissance of ‘Free Choice’, in EU Immigration and Asylum Law and Policy, in Eumigrationblog,
7 marzo 2022.
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da un’eccessiva pressione a causa dell’alto numero di sfollati presenti sul
proprio territorio (art. 26). Si tratta di un sistema di relocation a “doppia vo-
lonta”: quella degli Stati che si rendono volontariamente disponibili e quella
dell’individuo che manifesta la volonta di essere accolto nel loro territorio. Ai
sensi dell’art. 25 della direttiva, gli Stati «indicano la loro capacita
d’accoglienza in termini numerici o generali. Queste indicazioni sono inserite
nella decisione del Consiglio». L’assenza nella decisione del Consiglio di
qualsivoglia determinazione in tal senso ¢ un indicatore importante di come
alcuni Stati membri persistano nel rifiutare questa forma di solidarieta. La
decisione del Consiglio (art. 3 co. 2) si limita a prevedere che «la Commis-
sione coordina la cooperazione e lo scambio di informazioni tra gli Stati
membri, in particolare per quanto riguarda i/ monitoraggio delle capacita di
accoglienza di ciascuno Stato membro e 'individuazione di eventuali necessi-
ta di ulteriore sostegno.

6. Conclusioni

L’adozione della decisione di esecuzione 2022/382, costituisce una stori-
ca ed inedita apertura all’attuazione del principio di burden-sharing in mate-
ria di immigrazione e asilo. Senza dubbio, data I'approvazione all’'unanimita,
offre prova della convergenza di intenti degli Stati membri. Tuttavia, come
gia il precedente paragrafo lascia intuire, sarebbe superficiale vedervi la na-
scita di un incondizionato e rinnovato spirito di solidarieta in ambito migra-
torio. Sembra piuttosto trovarsi di fronte ad una sorta di “inevitabilita”
dell’adozione della decisione.” Nei precedenti casi in cui gli Stati hanno
espressamente invocato 'utilizzo della direttiva, I'Unione si ¢ infatti avvalsa
della collaborazione di paesi terzo “cuscinetto”” e di politiche di “conteni-
mento” via mare” come risposta all’afflusso massiccio. Tale prospettiva non
¢ immaginabile nel caso degli sfollati dall'Ucraina, dal momento che il mag-
gior numero di questi, essendo cittadini ucraini e beneficiando di un ingresso
nell’'Unione in esenzione dai visti di breve durata,” entra direttamente negli

? Sul punto si vedano le riflessioni di M. PEDRAZZI, L’aggressione russa all’Ucraina,
UEuropa e la comunita internazionale, in Eurojus, 14 marzo 2022.

2 Si veda lo EU-Turkey Statement del 18 marzo 2016.

» Sul punto C. CAFFIO, Corsi e Ricorsi Della Politica Italiana Di Contrasto All'immigra-
zione Irregolare via Mare in Rivista Di Studi Politici Internazionali, n. 4/2017, pp. 513-30.

% Ai sensi del Regolamento (UE) 2018/1806 del Parlamento europeo e del Consiglio, del
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Stati membri con cui 'Ucraina confina. Questi Stati, che oggi stanno soste-
nendo gli sforzi maggiori, erano quelli storicamente piu restii ad attuare
meccanismi di solidarieta.”” Sono anche tra gli Stati con i sistemi d’asilo pit
deboli dell’'Unione, tale per cui non era plausibile potessero processare tem-
pestivamente I'esame individuale di milioni di domande di asilo.® Sembre-
rebbe che i contorni dell’accordo politico alla base della decisione siano de-
lineati da tale “inevitabilita”, e il consenso degli Stati non sia andato oltre
questa. Per la prima volta dall’adozione delle convenzioni originali di Schen-
gen e Dublino dei primi anni Novanta, gli Stati membri provano a rinunciare
al paradigma di una giurisdizione stabile e predeterminata e si pongono spet-
tatori delle possibili conseguenze. Invero, oltre a non fornire indicazione su
quando esattamente gli sfollati si qualifichino beneficiari della protezione, e
sulla loro capacita d’accoglienza, in un allegato alla decisione (considerando
15), gli Stati membri hanno convenuto di non utilizzare 'opzione di riam-
missione di una persona in un Paese dove gode di protezione temporanea, in
caso di movimenti secondari. In conclusione, la decisione permette ai citta-
dini ucraini dotati di passaporto biometrico e ai cittadini di altri paesi terzi
esenti dall’obbligo del visto per soggiorni di breve durata di muoversi libe-
ramente per 90 giorni su 180 per lo spazio Schengen e scegliere la loro desti-
nazione, e a tutti coloro che godranno della protezione temporanea il diritto
di viaggiare in Stati membri diversi da quello che ha rilasciato il titolo di sog-
giorno per 90 giorni su 180, dando vita a movimenti secondari non sanzio-
nabili. Una novita assoluta che ridefinisce il concetto di solidarieta, ricono-
scendo la scelta e le attitudini del singolo come elementi degni di valutazione
nella definizione di politiche migratorie. Riconoscimento di dignita della
scelta negato, in tutti questi anni, agli esuli non provenienti dal nostro conti-
nente. Questa novita si presenta, perd, come un’arma a doppio taglio per le

14 novembre 2018, che adotta I’elenco dei paesi terzi i cui cittadini devono essere in possesso
del visto all’atto dell’attraversamento delle frontiere esterne e I’elenco dei paesi terzi i cui cit-
tadini sono esenti da tale obbligo, OJ L 303, 28.11.2018, pp. 39-58.

7 Si vela CGUE, sentenza del 2 aprile 2020, Commissione europea / Repubblica di Polo-
nia, Commissione / Ungheria, Commissione / Repubblica ceca, Cause riunite C-715/17, C-
718/17 e C-719/17, EU:C: 2020/C 222/03. Per approfondire, I. GOLDNER LANG, No Solidari-
ty without Loyalty: Why Do Member States Violate EU Migration and Asylum Law and What
Can Be Done?, in European Journal of Migration and Law, n.1/2020, pp. 39-59.

2 Si vedano in proposito le considerazioni di M. INELI-CIGER, 5 Reasons Why: Under-
standing the reasons behind the activation of the Temporary Protection Directive in 2022, in

Eumigrationblog.
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future scelte dell’'Unione europea in materia migratoria. Se I'esperimento si
rivelasse funzionante, potrebbe essere d’impulso a generare consenso su
meccanismi di solidarieta strutturale che mettano al centro le esigenze
dell’individuo, permettendo di replicare il meccanismo nel sistema di prote-
zione e di accoglienza, che — per tutti coloro in fuga da persecuzioni e con-
flitti che non si verificano ai confini dell’'Unione — rimane inadeguato. Diver-
samente, questa esperienza potrebbe chiudere le porte ad ogni possibilita di
solidarieta migratoria all’interno dell’'Unione.



UCRAINI/E IN FUGA PRIMA DELIINVASIONE RUSSA:
STATUS DI RIFUGIATO SUR PLACE O PROTEZIONE SUSSIDIARIA?

Chiara Scissa*

SOMMARIO: 1. La decisione di diniego di protezione internazionale della Commis-
sione Territoriale. — 2. L’accoglimento del ricorso da parte del Tribunale di Ge-
nova e il rilascio di protezione sussidiaria. — 3. Il ruolo della Convenzione di Gi-
nevra in caso di conflitto armato. — 4. Ucraini/e in fuga prima dello scoppio del
conflitto: status di rifugiato sur place o protezione sussidiaria?

1. La decisione di diniego di protezione internazionale della Commissione
Territoriale

Con decisione emessa il 19 settembre 2019 e notificata il 14 novembre
dello stesso anno, la Commissione territoriale di Torino — Sezione di Genova
ha rigettato la richiesta di protezione internazionale e, in subordine, di pro-
tezione speciale presentata da una cittadina ucraina, giunta in Italia nel
2016." In sede di audizione, la ricorrente aveva dichiarato di essere fuggita
dal suo Paese per ragioni economiche, in quanto il suo stipendio come di-
pendente dell’aeroporto di Odessa non era sufficiente al sostentamento fami-
liare (suo e del figlio). La crisi economica accorsa nel 2013/2014 avrebbe ul-
teriormente aggravato la sua condizione, spingendola a lasciare 'Ucraina in
cerca di opportunita lavorative migliori. Il figlio era rimasto a Odessa, cre-
sciuto dai genitori della ricorrente. La Commissione territoriale competente
ha pertanto ritenuto insussistenti i presupposti per il riconoscimento della
protezione internazionale, in assenza di un elemento persecutorio o di danno
grave, e della protezione speciale.

2. L’accoglimento del ricorso da parte del Tribunale di Genova e il rilascio di
protezione sussidiaria

Nel marzo 2022, il pubblico ministero proponeva un ricorso avverso la

* Dottoranda in Diritto presso la Scuola Superiore Sant’Anna di Pisa.
' Trib. Genova, Sez. X1, decreto del 22 aprile 2022.
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decisione di diniego della Commissione territoriale interveniva per richiedere
il rilascio della protezione sussidiaria, non in quanto ritenesse il giudizio della
Commissione fallace in qualche sua parte, ma in quanto il in virta del drasti-
co peggioramento delle condizioni di sicurezza in Ucraina, a partire dal 24
febbraio 2022, che giustificava un riesame della domanda di protezione in-
ternazionale della ricorrente. Il difensore riteneva che lo scoppio e il perdu-
rare del conflitto armato tra Federazione Russa e Ucraina giustificassero a
pieno titolo la concessione della protezione sussidiaria ex art. 14 lett. ¢) d.
lgs. 251/2007. L’eventuale rimpatrio in un contesto di violenza indiscrimina-
ta in situazione di conflitto armato internazionale come quello ucraino
avrebbe infatti determinato un grave rischio di minaccia grave e individuale
alla vita della ricorrente.

Il Tribunale di Genova, investito del ricorso, ha effettuato un’analisi ac-
curata di un elevato numero di fonti curate da organizzazioni internazionali,
come UNHCR, IOM e OHCHR, nonché di istituzioni europee e istituti di
ricerca italiani e internazionali, al fine di accertare 1’esistenza di un serio e
concreto pericolo di danno grave in caso di rimpatrio in Ucraina. I’esame
condotto ha permesso di determinare con certezza 'altissimo grado di insi-
curezza capillare e diffusa in tutto il Paese tale da esporre la popolazione ci-
vile a serio e concreto rischio di subire un danno grave alla vita per il solo
fatto di trovarsi in detto territorio. Il Tribunale, tenendo altresi conto
dell’art. 4 d.lgs. 251/2007, che dispone che «la domanda di protezione inter-
nazionale pud essere motivata da avvenimenti verificatisi dopo la partenza
del richiedente dal suo Paese di origine», ha ritenuto sussistenti i presupposti
per il rilascio della protezione sussidiaria.

3. Ilruolo della Convenzione di Ginevra in caso di conflitto armato

Ai sensi dell’art. 15 della c.d. Direttiva Qualifiche (Direttiva
2011/95/EU), l'accertamento dell’esistenza di un “danno grave” a cui il ri-
chiedente potrebbe essere esposto nel Paese di origine ¢ condizione essenzia-
le ai fini del riconoscimento della protezione sussidiaria.” Il danno grave pud
correlarsi ad una situazione di violenza generalizzata concretizzatisi
nell’ambito di conflitto armato interno o internazionale. Tuttavia, questa
stessa circostanza non esclude I'applicazione della Convenzione di Ginevra

2 Sul punto si veda, znter alia, S. ALBANO, La protezione sussidiaria tra minaccia individua-

le e pericolo generalizzato, in Questione Giustizia, 2018.
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sullo Statuto dei Rifugiati del 1951 e del relativo Protocollo di New York del
1967. Anzitutto, una guerra pud certamente essere causata, in tutto o in par-
te, da questioni di odio o discriminazione per razza, nazionalita, religione,
opinioni politiche o appartenenza a un determinato gruppo sociale, in cui &
possibile rinvenire il nesso causale con uno o pitt dei motivi di persecuzione
ai sensi della Convenzione. Inoltre, nelle sue Linee Guida in materia di Pro-
tezione Internazionale No. 12 relative a domande di asilo legate a situazioni
di conflitto armato e violenza, 'UNHCR osserva che, in un contesto di con-
flitto armato, anche azioni militari a prima vista indiscriminate possono in
realta celare scopi persecutori di specifici individui, ad esempio sostenitori di
un governo parte del conflitto, o di intere comunitd.” UNHCR precisa che
I’esposizione e il danno arrecato da alcune azioni militari — ad esempio bom-
bardamenti aerei, mine, munizioni a grappolo e armi chimiche, privazione
sistematica di cibo, acqua, elettricita e cure mediche - pud costituire una
forma di persecuzione ai sensi della Convenzione. A questo proposito, le Li-
nee Guida sottolineano che «il fatto che molti o tutti i membri di un partico-
lare gruppo siano a rischio non inficia la validita dell’istanza di un particolare
individuo. Il termine di valutazione ¢ la fondatezza del timore di persecuzio-
ne di un individuo». Come notato da Viviani, il fatto che il conflitto compor-
ti un generale rischio per la vita di un’intera comunita non indebolisce, bensi
rafforza la fondatezza del timore del singolo di essere sottoposto a persecu-
zione.”

La Direttiva Qualifiche specifica che «Il timore fondato di essere perse-
guitato o il rischio effettivo di subire un danno grave puo essere basato su
avvenimenti verificatisi dopo la partenza del richiedente dal suo paese di ori-
gine», dando origine ai (cd. rifugiati sur place). Ad esempio, tale timore
«pud essere basato su attivita svolte dal richiedente dopo la sua partenza dal
paese d’origine, in particolare quando sia accertato che le attivita addotte co-

> UNHCR, Linee Guida in materia di Protezione Internazionale No. 12 relative a domande
di asilo legate a situazioni di conflitto armato e violenza, 2 dicembre 2016. Si veda altresi UN-
HCR, Safe at last. Law and practice in selected EU Member States with respect to asylum-seekers
fleeing indiscriminate violence, 2011.

* R. VIVIANL, L’applicazione della convenzione di Ginevra del 1951 a situazioni di conflitto
armato e violenza, in Questione Giustizia, 22 aprile 2022. Si veda, inoltre, V. HOLZER, The
1951 refugee convention and the protection of people fleeing armed conflict and other situations
of violence. UNHCR, September 2012; W. KALIN, Refugees and Civil Wars: Only a Matter of
Interpretation?, in International Journal of Refugee Law, Volume 3, Issue 3, July 1991, pp.
435-451.
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stituiscono I’espressione e la continuazione di convinzioni od orientamenti
gia manifestati nel paese d’origine» (art. 5). Sul punto, le Linee Guida No. 12
fanno riferimento ad ulteriori eventi, ad esempio lo scoppio di una guerra,
I'intensificarsi di una situazione di conflitto armato preesistente ma latente o
I’aver espresso obiezioni o preso posizione contro la situazione di conflitto
armato (para. 31). L’attuale conflitto si inserisce perfettamente all’interno di
questo scenario in cui il bisogno di protezione di cittadini/e ucraini/e da
tempo residenti in Unione Europea per motivi, inter alia, di lavoro o studio ¢
inevitabilmente legato all’inizio del conflitto.

4. Ucraini/e in fuga prima dello scoppio del conflitto: status di rifugiato sur
place o protezione sussidiaria?

La Convenzione di Ginevra avrebbe potuto trovare applicazione nel caso
della ricorrente ucraina al centro della precedente analisi? A tal fine, ¢ im-
portante far luce su alcuni elementi di peculiarita della vicenda. Innanzitutto,
dal decreto emanato dal Tribunale di Genova si evince che il padre della ri-
corrente ¢ deceduto per motivi di salute e che la madre ¢ gravemente malata
e sola nella citta di Odessa, la cui conquista gioca un ruolo centrale nella
strategia militare russa.” A inizio maggio 2022, il porto di Odessa, cruciale
per rifornimenti e collegamenti nel Mar Nero, e altre strutture civili sono sta-
te gravemente colpite da attacchi missilistici russi, provocando la morte di
numerosi civili.® Come spiegato da UNHCR, attacchi ad intere popolazioni
situate in specifiche zone geografiche durante un conflitto possono raggiun-
gere la soglia di persecuzione. Inoltre, il figlio della ricorrente & al momento
arruolato nell’esercito ucraino. A tal proposito, le Linee Guida di UNHCR
sottolineano che affiliazione, specialmente se militare, ad uno degli opposti
schieramenti in gioco, «pud essere interpretata in senso ampio — estendendo-
si a certi gruppi di persone, tra cui familiari dei combattenti» che possono
pertanto essere oggetto di ritorsioni violente nel caso in cui il familiare arruo-
latosi nell’esercito venga intercettato, individuato o catturato dalle fazioni
militari opposte (para 33).

Infine, innumerevoli sono le denunce di stupro e violenza sessuale com-

> Per una ricognizione, si veda G. TERRANOVA, La crisi umanitaria ucraina tra geopolitica e
nuove frontiere dell’asilo, in ADiM Blog, Editoriale, marzo 2022.

¢ NBC NEWS, Missiles hit Odesa as Zelenskyy warns of threat to global food supply, 11
May 2022.
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messe dall’esercito russo contro la popolazione ucraina, specialmente contro
donne e ragazze.” Come illustrato da Giammarinaro, il fatto che la compo-
nente femminile sia particolarmente a rischio di violenza e abusi non & certo
perché le donne «siano un gruppo ontologicamente debole o vulnerabile, ma
perché, occupando una posizione subordinata nelle gerarchie di potere, in
molti Paesi hanno un limitato accesso alle risorse sia economiche sia cultura-
li, e sono colpite da varie forme di violenza di genere, tra cui la violenza do-
mestica e sessuale, che pud indurle a emigrare in condizioni di insicurezza».®
Secondo UNHCR, questi crimini sono spesso perpetrati come parte della
strategia militare al fine di sopraffare ed indebolire I’avversario, attraverso la
vittimizzazione dei civili (para 26). Pertanto, questi elementi in certi casi qua-
lificabili come persecutori debbono trovare debita considerazione nella valu-
tazione del bisogno di protezione internazionale di ricorrenti provenienti
dall’Ucraina, sia che siano fuggiti a causa della guerra o precedentemente a
questa.

In conclusione, la protezione sussidiaria costituisce sicuramente uno sta-
tus idoneo per le persone in fuga da un conflitto armato interno o interna-
zionale. Tuttavia, cid non dovrebbe esentare le autorita competenti alla de-
terminazione del bisogno di protezione internazionale dalla valutazione in
primis dello status di rifugiato, che, come abbiamo visto, ben si pud applica-
re anche in tali contesti. Cio per molteplici motivazioni sostanziali e proce-
durali. Innanzitutto, come stabilito dall’art. 2 lett. f) della Direttiva Qualifi-
che, la protezione sussidiaria si applica solamente qualora non vi siano i pre-
supposti per lo status di rifugiato. Pertanto, le autorita nazionali sono chia-
mate a determinare il bisogno di protezione internazionale del/della richie-
dente partendo dallo status di rifugiato per poi, in subordine, valutare il bi-
sogno di protezione sussidiaria. Saltare questo passaggio significherebbe non
soltanto attuare un’applicazione non conforme della Direttiva Qualifiche, ma
venir altresi meno a un precetto fondamentale del diritto europeo di asilo,
ossia quello di offrire uno status appropriato ad ogni cittadino di stato terzo
che necessita di protezione internazionale (art. 78 TFUE). Infatti, se & vero
che ogni individuo presente in Ucraina si trova oggi in grave pericolo, ¢ tut-
tavia indubbio che certe persone siano esposte ad aggiuntivi fattori di minac-
cia, per esempio correlati al luogo di nascita/residenza, al proprio genere o a

7 UNITED NATIONS, Sexual Violence ‘Most Hidden Crime’ Being Committed against
Ukrainians, Civil Society Representative Tells Security Council, 6 June 2022.

8 M.G. GIAMMARINARO, Violenza sessuale e tratta in relazione all’invasione dell’Ucraina,
in Questione Giustizia, 12 aprile 2022,
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specifiche condizioni familiari che possono sostanziare uno specifico bisogno
di protezione internazionale, ossia quello per fondato timore di persecuzio-
ne, per cui il diritto internazionale ed europeo hanno previsto un apposito
status. Infine, la Direttiva Qualifiche stabilisce una differente durata del
permesso di soggiorno per i due status di protezione internazionale (almeno
tre anni per lo status di rifugiato vs. almeno un anno per la protezione sussi-
diaria) che, seppur non recepita a livello nazionale, contribuisce a chiarire il
preminente ruolo accordato dal diritto UE allo status di rifugiato nel fornire
maggiori garanzie di permanenza sul territorio europeo.



LA CRISIUMANITARIA UCRAINA
TRA GEOPOLITICA ENUOVE FRONTIERE DELL’ASILO

Giuseppe Terranova*
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Ucraina sul sistema internazionale dell’asilo?

1. Introduzione

Nell’evoluzione del sistema internazionale dell’asilo, ci sara un prima e
un dopo I'invasione russa dell’Ucraina? E la domanda che viene da porsi os-
servando i tanti senza precedenti che si registrano nella gestione della piu co-
lossale emergenza umanitaria e geopolitica' che I'Europa abbia mai cono-
sciuto dal Secondo dopoguerra®. A poco pit di un mese dall’inizio del con-
flitto, il 25% dei 44 milioni di abitanti dell’'Ucraina ¢ stato costretto a lasciare
la propria casa. E una cifra superiore alla somma di quelle rilevate negli otto
anni di conflitti balcanici (dalla Bosnia al Kosovo). Si tratta di oltre 11 milio-
ni di persone suddivise in due grandi categorie.

Una parte, 6,5 milioni’, ha trovato una qualche forma di protezione den-
tro i confini ucraini e rappresenta oggi il 12% degli sfollati interni nel mon-
do. Sono secondi soltanto ai siriani (6,6 milioni)* che, perd, hanno raggiunto
tale amaro record dopo oltre dieci anni di guerra civile.

Agli sfollati interni, si aggiungono oltre 3,8 milioni di ucraini, per lo piu
donne e bambini, rifugiati all’estero. L.a maggioranza si trova nei Paesi limi-
trofi: Polonia (2,7 milioni), Romania (563 mila), Moldavia (375 mila), Un-
gheria (330 mila), Slovacchia (261 mila). Ma sono in netto aumento gli arrivi
nel resto d’Europa. L’Italia, ad esempio, ne ha accolti pit di 72 mila.

* Docente a contratto di Geografia Politica ed Economica, Universita degli Studi della
Tuscia.

']. AGNEW, Hidden Geopolitics, Governance in a globalized world, Lanham, 2023.

2 F. FUKYAMA, A country of their own. Liberalism needs the nation, in Foreign Affairs,
May/June 2022.

> 1OM, Almost 6.5 million people internally displaced in Ukraine, 21 March 2022,

4 IDMC, 2021 Internal displacement, 2021.
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2. Un’emergenza senza precedenti?

Pochi credevano nello scoppio di una guerra nell’Europa del Terzo Mil-
lennio, assai meno immaginavano una reazione unitaria e innovativa del'UE
alla crisi umanitaria che essa sta producendo. Nella gestione delle emergenze
lungo la frontiera mediterranea, avevamo conosciuto un’Unione Europea
impregnata di egoismi e contrapposizioni nazionali. Con gli Stati membri
impegnati a dividersi sull’interpretazione e I'applicazione della normativa eu-
ropea (es. la Convenzione di Dublino) ed internazionale (es. la Convenzione
di Ginevra del 1951) fino al punto da congestionare il sistema di accoglienza
dei richiedenti asilo’. In questo scenario, 'UE assomigliava all’immagine di
uno specchio in frantumi che I'invasione russa dell’'Ucraina sembra d’un trat-
to aver ricomposto. Non sappiamo fino a quando. Difficile prevedere se si
tratti di una parentesi o dell’inizio di un nuovo corso. Di certo assistiamo a
un complesso di iniziative senza precedenti.

Domenica 27 febbraio, 72 ore dopo I'inizio dell’invasione russa in Ucrai-
na, al Consiglio straordinario Giustizia e Affari Interni ha trovato ampio con-
senso la proposta di applicare, per la prima volta nella storia, la direttiva
2001/55/CE? sulla protezione temporanea. E uno strumento giuridico intro-
dotto a causa del conflitto di fine anni Novanta nei Balcani, finora mai attiva-
to, che nell’ordinamento italiano & stato recepito con il d.lgs. 85 del 2003".
La direttiva 2001/55/CE ¢ stata attuata con la decisione del Consiglio euro-
peo del 4 marzo® e in Italia con il DPCM del 29 marzo, adottato ai sensi
dell’art.20 del Testo Unico sull’'immigrazione’.

La direttiva dispone, esclusivamente nei casi di afflusso massiccio di sfol-
lati, per non sovraccaricare il sistema di asilo europeo, la possibilita di con-
cedere una protezione temporanea semestrale prorogabile fino a due anni.
Rispetto alle procedure previste per ottenere lo status di rifugiato ai sensi

> F.L. GATTA, M. SAVINO, La guerra in Ucraina: verso una nuova crisi dei rifugiati?, in
AD:iM Blog, Editoriale, febbraio 2022,

¢ Consiglio dell'Unione Europea, Direttiva 2001/55/CE del Consiglio 20 luglio 2001,
Gazzetta ufficiale delle comunita europee, 7 agosto 2001.

7 Parlamento italiano, Decreto legislativo 7 aprile 2003 n. 85, in Gazzetta ufficiale n.93, 22
aprile 2003.

8 The Council of the European Union, Council implementing decision (EU) 2022/382, Of-
ficial Journal of the European Union, 4 March 2022,

? Parlamento italiano, Decreto legislativo 25 luglio 1998 n. 286, in Gazzetta ufficiale n.191,
18 agosto 1998.
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della Convenzione di Ginevra del 1951, I'ottenimento della protezione tem-
poranea ¢ immediato, non richiede che le singole domande vengano valutate
dalle autorita nazionali preposte. E sufficiente un documento che attesti la
nazionalita di origine. I beneficiari, nel caso in questione gli ucraini, potran-
no comunque richiedere lo status di rifugiato o altre forme di protezione in-
ternazionale.

La direttiva 2001/55/CE con I'immediato accesso alla protezione tempo-
ranea riconosce, tra le altre possibilita, quella di esercitare nei Paesi ospitanti
attivita di lavoro subordinato o autonomo. E un ulteriore fondamentale ele-
mento di novita rispetto al recente passato. La letteratura scientifica interna-
zionale'® ha, infatti, ampiamente documentato che a differenza degli immi-
grati economici, i rifugiati e i richiedenti asilo sono spesso penalizzati da li-
mitazioni normative nazionali che ne ostacolano la partecipazione al mercato
del lavoro''. Si stima, ad esempio, che nell'UE, a parita di competenze, il ri-
schio disoccupazione per i rifugiati sia superiore del 22% rispetto agli immi-
grati economici. E pit & lungo il loro periodo di disoccupazione, minore
sara la probabilita di trovare un impiego, soprattutto aderente alle rispettive
competenze professionali, che nell’attesa si deteriorano®.

Gli sfollati ucraini potrebbero rappresentare, se non I'inizio di un nuovo
corso, quanto meno l’eccezione a questa regola prevalente nella storia recen-
te del rapporto tra immigrazione umanitaria e mercato del lavoro. Merito
della direttiva 2001/55/CE ed anche di alcuni specifici fattori geopolitici e
geoeconomici.

Gli sfollati ucraini possono circolare liberamente nello spazio europeo e
stabilirsi nei Paese UE che piu rispondono alle loro esigenze personali e pro-
fessionali. A differenza dei richiedenti asilo, non sono vincolati, come previ-
sto dal Regolamento di Dublino, a rimanere nello Stato di primo approdo
nell’attesa di ricevere una risposta alla propria domanda di protezione.

I Paesi limitrofi alla zona di conflitto sono in crescita economica e regi-
strano un’elevata domanda di manodopera straniera. La Polonia, che oggi

0S. AIYARET AL., The refugee surge in Europe: economic challenges, in International Mon-
etary Fund Discussion Note, January 2016, pp. 1 - 50.

" R.M. BALLATORE ET AL., I rifugiati e i richiedenti asilo in Italia, nel confronto europeo, in
Questioni di Economia e Finanza — Banca d’Italia, n.377, aprile 2017, pp. 1 - 38.

2T, FRATTINI, L. MINALE, F. FASANL, The struggle for refugee integration into the labour
market: evidence from Europe, in CEPR, 9 April 2018.

B M MARBACH ET AL., The long-term inpact of employment bans on the economic integra-
tion of refugees, in Science Advances, n. 4/2018, pp. 1 - 6.
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ospita il pit alto numero di sfollati ucraini, ha un tasso di disoccupazione del
2,9%, al di sotto della media dell’'Unione Europea. Secondo I'International
Migration Outlook 2020", negli ultimi anni 'economia polacca ha attirato,
rispetto ai partner UE, il maggior numero di immigrati economici, molti dal-
la vicina Ucraina.

Gli sfollati ucraini possono, inoltre, fare affidamento alla diaspora dei lo-
ro connazionali in Europa, ma anche nel resto del mondo. Dopo la Polonia,
¢, ad esempio, il Canada ad ospitare la piti numerosa comunita di ucraini
(1,3 milioni) su scala globale, seguono Stati Uniti (1 milione), Brasile (900
mila), Germania (300 mila), Italia (235 mila). Questo diffuso e radicato net-
work transnazionale di ucraini ha favorito il movimento spontaneo degli sfol-
lati nei Paesi in cui hanno potuto contare sull’ospitalita di parenti e amici,
che di certo faranno la loro parte per favorirne I'inserimento scolastico e la-
vorativo. E una vera e propria ridistribuzione naturale degli sfollati, come I’ha
definita I’Alto Commissario del’lUNHCR Filippo Grandi. La diaspora
ucraina nel mondo ha gia dimostrato di essere solidale con i propri conna-
zionali all'indomani dell’invasione russa della Crimea nel 2014. All’epoca
centinaia di migliaia di sfollati ucraini cercarono rifugio all’estero. Come ha
notato Hanne Beirens” del Migration Policy Institute di Washington, dopo
I’annessione russa della Crimea, molti ucraini sono emigrati altrove, ma me-
no di 35 mila hanno fatto domanda d’asilo nel Paese ospitante. La netta
maggioranza non ha chiesto lo status rifugiato, sia perché la rete dei cono-
scenti si & preoccupata di sponsorizzare la loro integrazione, sia per la loro
capacita di integrarsi nel mercato del lavoro.

La popolazione ucraina ha un alto livello di istruzione e formazione, con
un’elevata specializzazione in settori strategici, dalla ricerca scientifica all’hi-
tech. Il Paese vanta una fiorente comunita di start-up e software house. Sono
ucraini leader globali nella realizzazione di videogame come la GSC Game
World. Ed ¢ nato a Kiev, anche se americano d’adozione, Jean Koum che,
con Brian Acton, ha fondato WhatsApp. Sono anche questi fattori che po-
trebbero agevolare il processo di inserimento degli sfollati ucraini nel tessuto
occupazionale dei Paesi ospitanti.

La gestione e 'accoglienza degli sfollati ucraini ha una potente valenza
geopolitica globale. Non ¢ solo una questione umanitaria europea. Ricono-
scere o negare loro ospitalita segna un /zzzes, una chiara presa di posizione

" OECD, International Migration Outlook 2020, Paris, 2020.
 H. BEIRENS, Is Europe prepared for a possible large-scale Ukrainian displacement crisis?,
in Migration Policy Institute, February 2022.
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nello scacchiere internazionale che I'invasione russa dell’'Ucraina sta ridise-
gnando. C’era questo messaggio dietro la citazione di Giovanni Paolo II, #on
abbiate paura, rivolto ai profughi ucraini dal Presidente degli Stati Uniti, Joe
Biden, nel suo discorso del 26 marzo al Palazzo Reale di Varsavia. Le inizia-
tive annunciate dal Presidente americano nel viaggio in Europa per rafforza-
re la sua leadership, sono cominciate con 'annuncio dell’apertura degli USA
ad accettare centomila profughi ucraini e stanziare un miliardo di dollari
all’'UE per gestire 'emergenza umanitaria. Un gesto piu che simbolico. Nel
2021 gli USA hanno accolto un totale di 11.400 rifugiati. E una inversione di
tendenza rispetto alle crescenti restrizioni all'ingresso dei nuovi arrivati che
gli USA hanno applicato dall’inizio del XXI secolo', in particolare dagli at-
tentati alle Torri Gemelle del 2001.

Il sia pur incompleto sopracitato elenco di senza precedenti pud rappre-
sentare una buona notizia per gli sfollati ucraini. Sul medio-lungo periodo,
questo potrebbe, tuttavia, non bastare a evitare divisioni e contrapposizioni
tra i Paesi ospitanti, a discapito dei piu fragili.

3. Effetto Ucraina sul sistema internazionale dell asilo?

La direttiva 2001/55/CE ha introdotto novita rilevanti e senza preceden-
ti, ma ha il limite di rimandare la protezione temporanea degli sfollati
nel’'UE al coordinamento tra gli Stati membri. I Paesi prossimi all’area di
conflitto, come la Polonia, supportati dalla Germania, hanno gia chiesto ai
partner UE solidarieta e condivisione del numero dei nuovi arrivati. Si ritro-
vano, a parti inverse, nelle medesime condizioni di Grecia e Italia nel trien-
nio 2014/2015/2016, quando la pressione migratoria era sulla frontiera medi-
terranea dell’Europa. Sappiamo com’¢ andata. Forse questa volta, vista
I'onda emotiva della tragedia ucraina, si individueranno soluzioni pratiche
condivise. Tuttavia, per far si che la storia non si ripeta, sul lungo periodo
sono consigliabili strumenti di governance globale che assegnino allUNHCR
nuovi strumenti decisionali e finanziari. Dagli studi internazionali in materia
e dalle buone pratiche del passato promosse dalle Nazioni Unite, arrivano
alcune indicazioni.

Nel 1997 la Commissione di massimi esperti internazionali di diritto e
politiche d’asilo, presieduta dal Prof. James C. Hathaway'' dell’Universita

' J. AGNEW, Hidden Geopolitics, Governance in a globalized world, cit.
7. C. HATHAWAY, A. R. NEVE, Making international refugee law relevant again: a pro-
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del Michigan, individuo i limiti del sistema globale di accoglienza dei rifugia-
ti imperniato sulla Convenzione di Ginevra del 1951 e avanzo alcune possibi-
li soluzioni. Emerse, in particolare, che nella gestione delle crisi umanitarie
una delle maggiori criticita riguardava la mancanza di un meccanismo globa-
le efficace che garantisse I’equa redistribuzione degli sfollati su scala interna-
zionale. Si notd, come accade oggi nella gestione dell’emergenza ucraina, che
in queste circostanze ci sono Stati chiamati ad accogliere troppi rifugiati per-
ché limitrofi alla zona di conflitto e Stati che ne accolgono troppo pochi. Per
superare questo limite, la Commissione Hathaway propose di elaborare un
dispositivo di redistribuzione internazionale, attivabile, sotto I’egida
dellUNHCR, soprattutto nei casi di afflusso massiccio di sfollati. Questo
strumento intendeva bilanciare lo squilibrio nella redistribuzione dei richie-
denti protezione, istituendo safe heavens dove chiedere asilo in piena sicu-
rezza. D’altronde, fin dai tempi antichi'®, il termine asilo afferisce a un luogo
specifico, sacro e inviolabile. Adibiti a questa funzione potevano essere i Pae-
si di primo asilo ma anche i campi profughi UNHCR in prossimita delle zo-
ne di guerra oppure hub internazionali riconosciuti come porti sicuri umani-
tari dove trovare assistenza e protezione nell’attesa di una redistribuzione or-
ganizzata dalle Nazioni Unite verso gli Stati che, in via preventiva e non men-
tre il conflitto ¢ in corso, avevano dato la loro disponibilita ad accoglierne
una parte. Una proposta che, negli anni, ha trovato il consenso anche da par-
te di esperti che non facevano parte della Commissione Hathaway, come ad
esempio, Guy S. Goodwin-Gill e Michael S. Teitelbaum.

La soluzione avanzata dalla Commissione Hathaway si basava su un com-
plesso di buone pratiche promosse dalle Nazioni Unite in passato: in particola-
re nel caso dei boat people vietnamiti. Nel 1976, la vittoria dei Vietcong e la ri-
tirata dell’esercito USA causarono una gravissima emergenza profughi in Viet-
nam. Il governo di Hanoi unifico il Paese col nome di Repubblica socialista del
Vietnam. Gli oppositori che riuscirono a sottrarsi ai camzpz di rieducazione cet-
carono rifugio all’estero. Vennero ribattezzati boat people e ospitati nei Paesi
del Sudest asiatico. Con il loro numero, aumento anche lostilita delle popola-
zioni degli Stati ospitanti. Uno scenario complicato dal fatto che nessuno dei
Paesi di primo approdo della regione aveva aderito alla Convenzione di Gine-
vra del 1951 o al Protocollo del 1967. A fine giugno 1979, Filippine, Indone-
sia, Malaysia, Singapore e Thailandia avvertirono la comunita internazionale di

posal for collectivized and solution-oriented protection, in Harvard Human Rights Journal, n.
10/1997, pp. 115-211.
8 M. BEARD, S.P.Q.R., a history of ancient Rome, New York, 2016.
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non volere pili accettare nuovi arrivi. In risposta, il Segretario generale
dell’Onu Kurt Walheim convoco a Ginevra, in luglio, una conferenza interna-
zionale sulla crisi umanitaria nel Sudest asiatico, cui aderirono 65 governi. Si
stabili una netta distinzione tra il luogo in cui valutare le domande di asilo e
quello in cui accogliere gli aventi diritto. L’iniziativa consenti di evitare
un’escalation della crisi sulla base del seguente schema: asilo temporaneo nella
regione, in cambio della garanzia di un successivo reinsediamento permanente
nei Paesi terzi. Il patto siglato sotto I’egida delle Nazioni Unite venne rispetta-
to. I reinsediamenti, su scala internazionale, furono eseguiti senza soluzione di
continuita fino alla meta degli anni Novanta.

Questa esperienza del passato, cosi come la proposta avanzata dalla
Commissione Hathaway nel 1997 hanno trovato poco spazio nella gestione
delle recenti crisi umanitarie. Oggi potrebbero tornare di attualita.

I milioni di sfollati ucraini si aggiungono agli 82,4 milioni (in maggioranza
accolti da Paesi meno sviluppati) registrati dal'UNHCR nel 2020, mai cosi
tanti dal Secondo dopoguerra. Sono cifre in costante aumento e i conflitti che
li producono tendono, rispetto al passato, a prolungarsi nel tempo. La maggio-
ranza dei rifugiati nel mondo rientra nella categoria dei protracted, cioe quelli
costretti a vivere lontano da casa da almeno 5 o pitt anni. Secondo I'Overseas
Development Institute (ODI) di Londra, tra il 1978 e il 2014, I'80% delle
emergenze umanitarie si ¢ risolta dopo 10 o pitl anni e solo 1 su 40 nell’arco di
tre anni. Il conflitto in Somalia, ad esempio, va avanti da oltre trent’anni, quel-
lo in Siria da 11 anni. E, inoltre, maggiore la frequenza con cui si verificano
nuove situazioni drammatiche o si riacutizzano crisi gia in corso (es. Burundi,
Congo, Repubblica Centrafricana, Sud Sudan, Venezuela, Yemen, etc.).

Questo fa si che persino crisi regionali abbiano progressivamente conse-
guenze su scala globale. Richiedono sempre pit strumenti di governance in-
ternazionale. Come pit volte sottolineato dall’Alto Commissario
del’UNHCR, Filippo Grandi, siamo testimoni di una realta nuova che ci
dimostra come gli esodi forzati, oggi, sono piu diffusi e piti duraturi.

La tragedia degli sfollati ucraini puo essere I'occasione per rivitalizzare e
aggiornare lo spirito che, all'indomani della Seconda Guerra mondiale e del
sacrificio delle vittime dei totalitarismi europei, portd alla nascita dell’attuale
sistema internazionale dell’asilo. La Convenzione di Ginevra del 1951 fu il
simbolo della rinascita post-bellica. Venne applicata all'indomani
dell’invasione sovietica di Budapest nel 1956. All’epoca, oltre 200 mila un-
gheresi furono costretti a lasciare nottetempo la madrepatria per chiedere ri-
fugio in Austria e in Jugoslavia. E da i, nel giro di pochi mesi, furono redi-
stribuiti in Australia, Brasile, Stati Uniti e Tunisia.
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CLIMATE MIGRATION FROM A GENDER PERSPECTIVE:
LEGAL AVENUES TO ADDRESS INVISIBILITY

Susana Borras-Pentinat*
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Refugee Law. — 3.2. Developments in International Climate Change Regime. —
3.3. Developments in International Human Rights Law. — 4. Final remarks.

1. Introduction

According to the International Organization for Migration World Migra-
tion Report', in 2020 there were 281 million people on the move in the
world, nearly half of whom were women. This means that 3.60% of the
world's population is migrant. According to the United Nations High Com-
missioner for Refugees, 89.3 million people have been forcibly displaced by
the end of 2021 for political reasons, mainly due to persecution, conflict, vio-
lence, human rights violations or events that seriously disturbed public or-
der’. Among them, 27.1 million are refugees or asylum seekers and some
53.2 million are internally displaced persons, i.e., within the borders of their
own countries’. Despite the importance of these statistics, they do not reflect
the totality of displacement of people worldwide. In particular, people flee-
ing environmental degradation are not included, even though the fact that
the number of internally displaced people fleeing disasters exceeds the num-
ber of people crossing international borders for political reasons. Indeed, the

* Marie Sklodowska-Curie Fellow (H2020-MSCA-IF-2020) CLIMOVE PROJECT (n°
101031252), Universita di Macerata. The CLIMOVE project has received funding from the
European Union’s Horizon 2020 research and innovation programme under the Marie
Sklodowska-Curie grant agreement N. 101031252. This contribution reflects only the author’s
view and the REA is not responsible for any use that may be made of the information it con-
tains

" INTERNATIONAL ORGANIZATION FOR MIGRATIONS. World Migration Report
2022, Geneva: IOM Publications, 2022.

2 UNHCR, Global Report 2021, Geneva, 2022.

> Ibidem, p. 22.
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Internal Displacement Monitoring Centre (IDMC) states that, in 2021, some
1900 natural or climate related disasters generated 23.7 million displace-
ments in 141 countries and territories®. This is the highest number recorded
since 2012, exceeding three times the number of displacements due to con-
flict and violence’. The fact is that climate change has negative repercussions
in different parts of the world, but especially on those people, that are par-
ticularly exposed due to high level of vulnerability, such as indigenous and
Afro-descendent women and girls, older women, LGBTIQ+ (lesbian, gay,
bisexual, transgender/transsexual, intersex and queer/questioning) people,
women and girls with disabilities, migrant women, and those living in rural,
remote, conflict and disaster-prone areas’. Gender roles and women's re-
sponse to global environmental crises are conditioned by social, roles not on-
ly depending on gender, but based on other social identifiers, such as age,
location, dependencies, class, sexual orientation, and religious identity’.
Power structures and relationships lead to greater vulnerability to extreme
weather events and disasters related to climate change®. This vulnerability
increases when women and girls become “climate migrants”. In general, all
types of migration, according to IOM, are gendered processes. Migrants of
all genders have different needs and priorities and are exposed to different
risks in the migration process, above all being woman and climate migrant
from the Global South. However, the current legal frameworks do not rec-
ognise and protect differentially neither climate migrants nor the particular
situation of women migrants, contributing to perpetuate existing inequalities
and vulnerabilities. This work reflects on the reality of many migrant women
and girls who are forced to leave their homes due to environmental degrada-
tion in contexts of profound inequality. In this respect, there is a clear inter-
section between migration, class and gender, expanding the degrees of vul-
nerability and discrimination’. Climate vulnerabilities increase as these inter-

* IDMC. Global Report on Internal Displacement 2021, Geneva: Internal Displacement
Monitoring Centre, 2022.

> Tbidem.

¢ United Nations (UN). Resolution adopted by the General Assembly Resolution 69/283
for Disaster Risk Reduction 2015-2030, 23 June 2015.

"UNHCR, Policy on age, gender and diversity, 2018, p. 5.S.

8 United Nations Development Programme (UNDP). Overview of linkages between gen-
der and climate change, 2016, pp. 1-8.

% S. ARORA-JONSSON, Virtue and vulnerability: Discourses on women, gender and climate
change, in Global Environmental Change, 21 (2), 2011, pp. 744-751.
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sections add more layers of invisibility. This makes it possible to analyse ex-
isting legal avenues for responding to climate migration from a gender sensi-
tive perspective.

2. Differential climate impacts and gender vulnerabilities in climate migration
processes

Climate migration includes all those internal or international displace-
ments caused, directly or indirectly, by climate change. These human migra-
tions are a complex and heterogeneous phenomenon and cover different sit-
uations'’. Furthermore, the UN estimates that, by 2050, the effects of climate
change will lead to the displacement of 150 million people or more due to
extreme weather events, slow-onset phenomena such as sea-level rise and
desertification, relocation from high-risk areas and conflicts over scarce re-
sources'’. This context of vulnerability, aggravated by cultural norms and
gender roles, shapes women’s responses to disasters'” and restrictive, gender-
blind migration policies limit the ability to migrate and expose women to se-
rious violations of rights, having less control than men do over the decision
to migrate (A/HRC/50, 2022).

As explained below, legal frameworks do not adequately address the dif-
ferential situation of women in the context of climate change impacts. This is
largely due to the lack of women's participation, at least on equal terms and
in representation of diversity, especially from the Global South, in national
and international decision-making fora”. In contexts where climate change
impacts force people to flee, women, and especially those in situations of
poverty and exclusion, face the greatest discrimination'®, When there is an

"Tnternational Organization for Migrations. Glossary on Migration, Geneva, 2019.

" Human Rights Council. Report of the Special Rapporteur on the issue of human rights
obligations relating to the enjoyment of a safe, clean, healthy and sustainable environment,
A/HRC/37/59, 2018, p. 7.

2 P, LAMA, M. HAMZA, M. WESTER, Gendered dimensions of migration in relation to cli-
mate change, in Climate and Development, vol. 13, no 4/2021, pp. 326-336.

B WEDO. 2022. Wowmen’s Participation in the UNFCCC: 2022 Report.

" Committee on the Elimination of Discrimination against Women General (CEDAW).
Recommendation No. 37 on Gender related dimensions of disaster risk reduction in the con-
text of climate change, CEDAW/C/GC/37, 2018. L. HUNTER, E. DAVID, Climate change and

migration: Considering the gender dimensions, University of Colorado, Institute of Behavioural
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opportunity to flee the consequences of degradation, women and girls in
transit migration face a situation of permanent insecurity and violence, which
is replicated for all of them, regardless of the reasons for their displacement.
According to the Global Report on Trafficking in Persons"”, the representa-
tion of women has been increasing, so that out of every ten victims detected
worldwide, about five are adult women and two are girls. In displacement
camps or temporary shelters, often used in the aftermath of a disaster, wom-
en's experiences are also differentiated'®. Too often, the specific needs of
women and girls (pregnancy, breastfeeding, menstruation, etc.) are not ad-
dressed with the same urgency as issues such as shelter, water and food aid,
leading to anxiety and stress. In addition, women and children are more vul-
nerable to attack and abuse, especially after dark when they have to use the
latrines in communal camp facilities. In the post-migration phase in the new
place, integration is also experienced differently by women depending on
various factors, such as their inclusion in the labour market and the impact
of migration on their status. The lack of adequate protection as climate mi-
grants aggravates the situation of women.

Although women's increased employment in the new location may lead
to a change in gender roles within the household, this does not always trans-
late into greater equality, as they are often in low-paid or unpaid jobs'’. This
produces a new pattern of violence against migrant women, mainly due to
factors such as the feminisation of poverty, institutional racism and xeno-
phobia'®. Thus, the lack of concrete protection instruments, together with
the poor implementation of those that do exist, together with the lack of safe
and dignified migratory routes, means that women in situations of climate
displacement are totally unprotected and therefore face additional risks, such
as sexual and gender-based violence, exploitation and trafficking. Migrant
women (and specifically poor, women of colour/racial minorities or lower
caste women) are doubly invisible and unprotected, despite the fact that
women represent almost half of the migrants and refugees in the world.

Science, Boulder, 2009; J. WEBB, Gender dynamics in a changing climate: how gender and
adaptive capacity affect resilience, CARE Climate change, Nairobi, 2016.

1 United Nations Office on Drugs and Crime (UNODC). Global Report on Trafficking in
Persons 2020.

Y JTUCN. Violence and the environment. Gland, 2020.

" UNHCR, 2020, cit. supra.

8 CMW, CEDAW, UN Women, OHCHR. Addressing gender dimensions in largescale

movements of refugees and migrants, 2016.
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3. Towards gender-sensitive legal protection for climate migration?

At present, the phenomenon of climate migration is still not sufficiently
covered by international law'’. Nevertheless, timid advances in the protec-
tion of the rights of people on the move — whether within a state or across
international borders — have been made in various normative frameworks
and intergovernmental initiatives, which are beginning to include disasters
and climate change as a root cause of migration, and even a gender perspec-
tive.

3.1. Developments in International Migration and Refugee Law

Under the 1951 Geneva Convention relating to the Status of Refugees, as
amended by its 1967 Protocol, the figure of “climate refugees” and “envi-
ronmental refugees” are not legally recognized®. According to international
refugee law, people impacted by climate may apply for asylum or refugee sta-
tus only if they can show that the central reason they are fleeing their home
country is that they faced or have reason to fear future persecution due to
race, religion, nationality, political opinion or membership in a particular so-
cial group. While it is true that climate migration is not protected under the
Geneva Convention, many women in contexts where climate change inter-
acts with other factors, are at greater risk of experiencing gender-based vio-
lence from physical, sexual, mental or economic harm, as well as the threat
of violence, coercion or deprivation of liberty. Indeed, some national legisla-
tion has included gender-based persecution as a ground for refugee status,
thus expanding the scope of application of the Geneva Convention. For ex-
ample, in Spain, with Law 12/2009 of 30 October 2009, on the right to asy-
lum and subsidiary protection, that recognises persecution on grounds of
gender or sexual orientation as a ground for asylum. Also, in Luxembourg
with Loi du 18 décembre 2015 relative a I'accueil des demandeurs de protec-
tion internationale et de protection temporaire, that recognizes gender in the
identification of membership of a "social group" as a reason for persecution.
When disasters interact with gender-based violence, during and after the
move, migrant women can be protected under the subsidiary protection or

¥ S. BEHRMAN, A. KENT, Climate Refugees: Beyond the Legal Impasse, Routledge, Lon-
don, 2018.

2 United Nations (UN). Convention Relating to the Status of Refugees of Refugees (adopt-
ed 28 July 1951, entered into force on 22 April 1954) 189 UNTS 137.
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other humanitarian protection measures, such as humanitarian permits or
temporary protection. However, the drawback again is that for a person to
be recognised as a refugee, he or she must have suffered a well-founded fear
and demonstrate it. Therefore, the burden of proof is on those who individ-
ually suffer persecution or fear persecution from the aforementioned causes.
The 2016 New York Declaration for Refugees and Migrants and the 2018
Global Compact on Refugees®' and Global Compact for Safe, Orderly and
Regular Migration also recognize climate change as a driver of migration.
The Global Compact on Refugees not only recognizes the need to protect
environmental forced displacement, but also put special emphasis on the
gender perspective. As part of the Programme of Action, section on «Meet-
ing needs and supporting communities», (§74) devotes special reference to
women and girls. It recognises that they may experience particular gender
related barriers that require adaptation of responses in the context of large
refugee situations. In this regard, States and relevant stakeholders are re-
quested to seek to adopt and implement policies and programmes to em-
power women and girls in refugee and host communities, and to promote
the full enjoyment of their human rights, as well as equal access to services
and opportunities. Furthermore, the Global Compact for Safe, Orderly and
Regular Migration includes among its objectives to ensure that «persons af-
fected by sudden-onset and slow-onset natural disasters (...) have access to
humanitarian assistance that meets their essential needs with full respect for
their rights wherever they are» (§18.k), and recognizes that «adaptation (to
environmental disruptions) in the country of origin is a priority» (§18.i).

3.2. Developments in International Climate Change Regime

A significant milestone in this regard was the adoption of the 2015 Paris
Agreement, that it is the first international treaty on climate change mention-
ing migration, gender and human rights. In its Preamble, it acknowledges
that « [...] climate change is a common concern of humankind, [and that]
Parties should, when taking action to address climate change, respect, pro-
mote and consider their respective obligations on human rights, the right to
health, the rights of indigenous peoples, local communities, migrants, chil-
dren, persons with disabilities and people in vulnerable situations and the
right to development, as well as gender equality, empowerment of women

ZUnited Nations UNGA Resolution 73/195 “Global Compact for Safe, Orderly and Regu-
lar Migration”, 19 December 2018, Doc. A/RES/73/195.
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and intergenerational equity» (§11, p. 21). Paragraph 5 of Article 7 of the
Paris Agreement «acknowledge[s] that adaptation action should follow a
[...] gender-responsive [...] approach» and paragraph 2 of Article 11 men-
tions that «capacity-building should be [... a] process that is [...] gender-
responsive». This reference is aligned with other international instruments
also adopted in 2015: the Sendai Framework for Disaster Reduction Risk*” or
the Agenda 2030 for Sustainable Development®, which treat migration as a
positive adaptation and development strategy. In terms of gender and cli-
mate change, at COP 25 Parties agreed on a 5-year enhanced Lima work
programme on gender and its gender action plan (Decision 3/CP.25). It is
also relevant to mention that between 2020 and 2021, of the 87 States Parties
to the Paris Agreement that reported their climate commitments through
«Nationally Determined Contributions», 29% (i.e. 25 States) included refer-
ences to human mobility related to climate change and gender perspective
(FCCC/PA/CMA/2021/8). In addition, the decision accompanying the Paris
Agreement (FCCC/CP/2015/10/Add.1) established a Task Force on Dis-
placement (TFD) of the Warsaw International Mechanism for Loss and
Damage associate with Climate Change Impacts. Its main objective is to de-
velop recommendations, to avert, minimize and address displacement related
to the adverse impacts of climate change, in accordance of article 8 of the
Paris Agreement. In its second TFD work plan includes, as one of the 22 ac-
tivities, the development of disaggregated data collection based on gender
migration.

3.3. Developments in International Human Rights Law

Particularly important in terms of international climate migration is the
decision adopted in 2020 by the Human Rights Committee (CCPR) of the
1966 International Covenant on Civil and Political Rights (ICCPR). Alt-
hough not in itself binding and not particularly focused on gender issues, the
CCPR decision constitutes an interpretative extension of the human rights
and can contribute to broadening the scope of protection for climate mi-
grants in general and women in particular. The case started with the applica-

22 United Nations (UN). Resolution adopted by the General Assembly Resolution 69/283
for Disaster Risk Reduction 2015-2030, 23 June 2015, UN Doc A/69/283, 2015.

3 United Nations General Assembly. Transforming our world: 