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Il nuovo anno, pur importantissimo in quanto sarà celebra-
to un momento centrale della vita democratica dell’Unione 
e cioè l’elezione del Parlamento europeo, non si apre sotto 
i migliori auspici. Anzitutto, il nuovo bilancio pluriennale 
2014-2020 parte con un segnale tutt’altro che incoraggiante 
considerato che, per di più dopo un lungo braccio di ferro tra 
Consiglio e Parlamento, le risorse assegnate evidenziano un 
taglio del 3,6% rispetto al precedente periodo 2007-2013. 
Nel ricordare che la corrispondente cifra annuale corrispon-
de a circa l’1% del reddito dei 28 Paesi membri si ha l’esatta 
dimensione dell’assenza di una volontà politica diretta ad 
accelerare il processo d’integrazione.
Eppure, proprio i notevoli scricchiolii registrati negli ulti-

-

colpevole pigrizia progettuale e dall’irresponsabile assenza 
di coraggio dettate dall’irresistibile richiamo delle esigenze 
elettorali del momento nonché dal vento di tardo nazionali-
smo spirante in Europa.
Certo, l’Unione non è più popolare come un tempo ed è ne-
cessario chiedersene le ragioni. Probabilmente, nei Paesi più 
ricchi ci si lamenta della “palla al piede” costituita da quelli 
più poveri, mentre questi ultimi rinfacciano ai primi egoi-

smo ed arroganza. Il limite di tale approccio è proprio dato 
dall’ottica sempre “nazionale” in cui ci si muove, in quanto 
ciascuno ragiona senza mai pensare a quale possa essere 

l’Italia poco ha fatto per risanare il suo bilancio disastrato 
ed operare le necessarie riforme strutturali nei tempi delle 
trascorse “vacche grasse”, ma è altrettanto vero che, sempre 

-
resse più bassi rispetto a molti altri Paesi (lo spread) e le sue 
imprese hanno tratto dalla moneta unica cospicui vantaggi 

rispetto alla concorrenza.
Il problema è che, rimanendo in uno scenario prevalente-
mente intergovernativo come l’attuale, la parte del leone è 
inevitabilmente giocata dagli Stati più forti (e magari più 
seri), che ragionano nella logica della loro individuale con-
venienza. Si tratta, tuttavia, di una scelta miope e per tutti 
non pagante a medio termine. Ritiene veramente l’Italia, 
vagheggiando improponibili ritorni alla vecchia liretta, di 
recuperare il presunto bel tempo andato attraverso l’abusata 
speculazione sulla moneta debole che favorisce sì le espor-
tazioni ma che, anche per gli enormi costi dell’importazio-
ne delle risorse energetiche, causerebbe il riaccendersi di 
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Recenti sviluppi della normativa 
dell’Unione europea concernente il 
SISTEMA SCHENGEN

GIUSEPPE MORGESE

1. Il 6 novembre 2013 sono stati pubbli-
-

nione europea riguardanti il c.d. “siste-
ma Schengen”. Con procedura legisla-
tiva sono stati adottati il regolamento 

europeo e del Consiglio, del 22 ottobre 

comuni sul ripristino temporaneo del 
controllo di frontiera alle frontiere in-
terne in circostanze eccezionali, nonché 

Parlamento europeo e del Consiglio, del 
22 ottobre 2013, che istituisce il sistema 
europeo di sorveglianza delle frontiere 
(Eurosur). Il terzo strumento normativo, 
non legislativo, è il regolamento (UE) n. 

2013, che istituisce un meccanismo di 

l’applicazione dell’  di Schengen 
e che abroga la decisione del comitato 
esecutivo del 16 settembre 1998 che 
istituisce una Commissione permanen-
te di valutazione e di applicazione di 
Schengen.
È ben noto come il sistema volto all’e-
liminazione dei controlli alle frontiere 
interne sia stato istituito, a partire dalla 
metà degli anni ‘80 del secolo scorso, 
al di fuori del quadro (allora) comunita-
rio. L’Accordo relativo all’eliminazione 
graduale dei controlli alle frontiere co-
muni, del 14 giugno 1985 (“Accordo 

Bassi, Lussemburgo, Francia e Repub-

disposizioni programmatiche e rinvia-
va a una successiva pattuizione per le 
norme di dettaglio. Queste ultime veni-
vano concordate nella Convenzione di 
applicazione dell’Accordo di Schengen, 

-
ta dagli stessi Paesi. Essa prevedeva la 
soppressione dei controlli alle frontiere 
tra gli Stati parte; principî uniformi per 
il controllo delle frontiere esterne; nor-
me in materia di ingresso, soggiorno e 
circolazione dei cittadini dei Paesi terzi 
(comprese alcune disposizioni relative 
ai richiedenti asilo); forme di coopera-

zione di polizia e giudiziaria in materia 
penale; e l’istituzione della banca-dati 
denominata Sistema d’informazione 
Schengen (SIS). La CAAS è entrata in 
vigore nel settembre 1993 e la materia-
le abolizione dei controlli alle frontiere 
interne dei Paesi contraenti (dei quali, 
nel frattempo, erano entrati a far parte 
anche Spagna e Portogallo) è iniziata 

sistema Schengen si è allargato ad altri 

Paesi comunitari ed extracomunitari. 
Per quanto riguarda l’Italia, l’adesione è 
avvenuta nel 1990 con entrata in vigore 
nel 1997, mentre l’effettiva eliminazio-
ne dei controlli alle frontiere si è avuta 
nel marzo 1998.
A partire dal Trattato di Amsterdam 
del 1997, in vigore dal 1999, l’  
di Schengen è stato progressivamente 
integrato nel quadro comunitario, per 
arrivare tra l’altro all’approvazione del 

-
lamento europeo e del Consiglio, del 
15 marzo 2006, che istituisce un codice 
comunitario relativo al regime di attra-
versamento delle frontiere da parte delle 
persone (“Codice frontiere Schengen” o 

“CFS”), comportante l’abrogazione di 
alcune parti della CAAS e di altre nor-
me del predetto  sul controllo del-
le frontiere. 

-
tato di Lisbona del 2007, l’art. 77, 
par. 1, TFUE afferma la competen-
za dell’Unione a sviluppare “una 
politica volta a: a) garantire l’assenza 
di qualsiasi controllo sulle persone, a 
prescindere dalla nazionalità, all’atto 

dell’attraversamento delle frontiere 
interne; b) garantire il controllo delle 

dell’attraversamento delle frontiere 
esterne; c) instaurare progressivamente 
un sistema integrato di gestione delle 
frontiere esterne”. Il successivo par. 2 

Consiglio adottano misure concernenti 
“a) la politica comune dei visti e di altri 
titoli di soggiorno di breve durata; b) i 
controlli ai quali sono sottoposte le per-
sone che attraversano le frontiere ester-
ne; c) le condizioni alle quali i cittadini 
dei paesi terzi possono circolare libera-
mente nell’Unione per un breve perio-
do; d) qualsiasi misura necessaria per 
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l’istituzione progressiva di un sistema integrato di gestione 
delle frontiere esterne; e) l’assenza di qualsiasi controllo sulle 
persone, a prescindere dalla nazionalità, all’atto dell’attraver-
samento delle frontiere interne”. 
A oggi, le norme del sistema Schengen si applicano nei con-
fronti di tutti gli Stati membri dell’Unione, a eccezione di Re-
gno Unito e Irlanda (che possono scegliere di partecipare a 

nonché di Croazia, Cipro, Bulgaria e Romania (non ancora 
pronti alla loro completa applicazione); sono inoltre applica-
bili nei confronti di Paesi non membri quali Islanda, Liechten-
stein, Norvegia e Svizzera.

2. Con riguardo all’abolizione dei controlli alle frontiere inter-
ne, l’art. 2, par. 1, CAAS affermava che “[l]e frontiere interne 
possono essere attraversate in qualunque luogo senza che ven-
ga effettuato il controllo delle persone” (par. 1). Era tuttavia 
prevista “per esigenze di ordine pubblico o di sicurezza nazio-
nale” la possibilità per una Parte contraente di “decidere che, 
per un periodo limitato, alle frontiere interne siano effettuati 
controlli di frontiera nazionali adeguati alla situazione” anche 
in caso di “un’azione immediata” (par. 2). 
L’art. 2 CAAS è stato sostituito dall’art. 20 CFS, dal tenore 
simile, ai sensi del quale “[l]e frontiere interne possono essere 
attraversate in qualunque punto senza che sia effettuata una 

loro nazionalità”, e dagli articoli da 23 a 31 CFS sul ripristi-
no temporaneo del controllo di frontiera alle frontiere inter-
ne. Quanto a quest’ultimo, si noti che la scarna formulazione 
dell’art. 2, par. 2, CAAS lasciava ampia discrezionalità agli 
Stati nel reintrodurre tali controlli nelle più diverse occasioni 
– quali vertici internazionali, visite di capi di Stato e di gover-
no, manifestazioni politiche, culturali e sportive –, con moda-
lità di restrizione della libertà di circolazione ritenute talvolta 
arbitrarie. In considerazione di ciò, il Codice frontiere Schen-
gen del 2006 aveva individuato alcune condizioni sostanziali 
e procedurali per limitare quella discrezionalità. Si consentiva 
agli Stati, infatti, di reintrodurre temporaneamente e in via ec-
cezionale i controlli alle proprie frontiere interne solo in caso 
di minaccia grave per l’ordine pubblico o per la sicurezza in-
terna e solo per un periodo non superiore a 30 giorni (oppure 
per la durata prevedibile della minaccia grave, se superiore ai 
30 giorni, ma comunque non oltre quanto strettamente neces-
sario) (art. 23). 

-
cedure. La prima, concernente gli “avvenimenti prevedibili”, 
comportava il dovere di comunicare “quanto prima” la misura 
in via di adozione agli altri Stati e alla Commissione europea 
(con facoltà di quest’ultima di emettere un parere non vinco-
lante in merito) nonché la possibilità di avviare (almeno 15 
giorni prima) consultazioni in vista di un’eventuale coopera-
zione reciproca (art. 24). La seconda procedura, per i casi di 
azione urgente, permetteva in via eccezionale a uno Stato di 
ripristinare “immediatamente” il controllo di frontiera, con 
l’obbligo di avvertire gli altri Stati e la Commissione non-

procedura (art. 25). Altre norme consentivano di prorogare i 
controlli solo previa comunicazione agli altri Stati e alla Com-
missione (art. 26); stabilivano obblighi di informazione del 

Parlamento europeo (art. 27) e del pubblico (art. 30), oltre al 
dovere di presentare un’apposita relazione informativa alle 
principali istituzioni dell’Unione (art. 29) salvo il rispetto del 

ai controlli alle frontiere interne le prescrizioni sul controllo 
delle frontiere esterne (art. 28).
L’applicazione delle norme del Codice del 2006, che avevano 
lo scopo di limitare in qualche modo la precedente discrezio-
nalità piena degli Stati, non aveva ciò nonostante raggiunto il 
suo scopo. In specie, gli Stati comunicavano le misure di ripri-
stino dei controlli alle frontiere interne con poca tempestività 

A sèguito delle tensioni tra Italia e Francia del 2011 (e alla 
conseguente reintroduzione dei controlli alle frontiere france-
si quale risposta alla decisione italiana di concedere a cittadi-
ni nordafricani permessi temporanei di sei mesi) e delle loro 
successive dichiarazioni congiunte dirette a ottenere ulteriori 
ampliamenti della discrezionalità statale in materia, la Com-
missione nel settembre 2011 proponeva invece di accentrare 
nelle proprie mani la competenza ad autorizzare quelle misure 
di ripristino temporaneo, la qual cosa non veniva accettata dal 
Consiglio durante l’  legislativo che ha portato all’atto del 
22 ottobre scorso.

dal 26 novembre 2013 – predilige una soluzione di compro-
messo tra la proposta della Commissione del 2011 e i -

 degli Stati membri: la facoltà di autorizzare le misure di 
ripristino dei controlli alle frontiere risiede ancora nelle mani 
di questi ultimi ma solo in circostanze eccezionali, come ulti-
ma ipotesi. Il nuovo art. 23, par. 2, CFS infatti ricorda che “[il 
controllo di frontiera alle frontiere interne è ripristinato solo 
come misura di ” nonché per un periodo massi-
mo di 30 giorni o anche superiore (se prevedibile in base alle 
caratteristiche della minaccia grave per l’ordine pubblico o la 
sicurezza interna). La durata massima del ripristino delle fron-
tiere interne, in caso di eventi prevedibili, è ora di sei mesi, a 
meno che non ci si trovi in presenza di casi eccezionali, che 
possono compromettere la tenuta dell’intero spazio Schengen, 

4). Il nuovo art. 23-  CFS stabilisce l’obbligo in capo allo 
Stato interessato di valutare necessità e proporzionalità della 
misura, alla luce del suo probabile impatto sia sul proprio ter-
ritorio sia sulla libera circolazione delle persone.
Il regolamento in esame contempla tre procedure di ripristino 
dei controlli. La procedura “normale”, di cui al nuovo art. 24 
CFS, non si discosta granché da quella prevista nel precedente 
testo della norma. Si segnala tuttavia, per un verso, l’obbli-
go del preavviso agli altri Stati e alla Commissione almeno 
quattro settimane prima del ripristino previsto (o in tempi più 
brevi, se le circostanze sono note meno di quattro settimane 
prima); per altro verso, la facoltà anche degli altri Stati (e non 
solo della Commissione) di emettere un parere sulla misura 
da adottare; per altro verso ancora, il termine di 10 giorni (e 
non più 15) prima dell’introduzione del ripristino dei controlli 

La procedura “d’urgenza” – stabilita nel nuovo art. 25 CFS e 
considerata eccezionale – consente a uno Stato di ripristina-
re immediatamente (cioè, anche senza il preavviso summen-
zionato) i controlli alle frontiere interne per un periodo di 10 

Libera circolazione delle persone e nuove azioni dell’UE

-
-

-
- -
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agli altri Stati membri e alla Commissione. Qualora la mi-
naccia grave perduri oltre i 10 giorni, lo Stato può decidere 
una proroga per periodi rinnovabili non superiori a 20 giorni 
ciascuno, per una durata totale non superiore ai 6 mesi e nel 
rispetto dei criteri dell’art. 23-  CFS. 

-
guardia del sistema”, è indicata nell’art. 26 CFS. Può essere 
attivata in presenza di circostanze eccezionali, che mettano 
a rischio il funzionamento globale dello spazio senza con-
trolli alle frontiere interne, in ragione dell’esistenza di caren-
ze gravi e persistenti nel controllo alle frontiere esterne (e 
nella misura in cui tali carenze rappresentino minaccia grave 
per l’ordine pubblico o la sicurezza interna). La decisione in 
merito all’utilizzazione di questa procedura non spetta agli 
Stati bensì al Consiglio, quale  nel caso in cui 
altre misure non abbiano prodotto risultati apprezzabili, e 
solo su proposta della Commissione anche sollecitata dagli 
Stati. Merita ricordare che, secondo l’art. 26-  CFS, pri-
ma di adottare una simile misura il Consiglio ha il dovere di 
valutarne necessità e proporzionalità rispetto alla minaccia, 
soprattutto alla luce di alcune considerazioni indicate nella 
stessa norma, mentre la Commissione può chiedere ulteriori 
informazioni ed effettuare visite alle frontiere interessate. Il 
ripristino dei controlli per l’esistenza di tali circostanze “si-
stemiche” può essere raccomandato dal Consiglio per una 
durata massima di sei mesi (eventualmente prorogabile non 
più di tre volte, per ulteriori sei mesi al massimo) ed esegui-
to dagli Stati membri. Nonostante la dizione utilizzata, ci si 
trova in presenza di una raccomandazione “atipica”, in quan-
to la sua mancata attuazione da parte di uno Stato comporta 
l’obbligo di quest’ultimo di informare la Commissione per 
iscritto dei relativi motivi nonché la predisposizione di una 
relazione della Commissione al Parlamento e al Consiglio 
(concernente quei motivi e le conseguenze della mancata at-
tuazione per la protezione degli interessi comuni nello spazio 
Schengen). Inoltre, per motivi di urgenza debitamente giusti-

-

di ripristino precedente, la Commissione può agire con atti 
di esecuzione applicabili immediatamente, fermo restando 
l’obbligo di presentare al Consiglio una pertinente proposta 
di raccomandazione entro 14 giorni.
Si segnala poi l’obbligo della Commissione e degli Stati inte-
ressati di informare quanto prima il Parlamento europeo e il 
Consiglio dei motivi che possono determinare l’applicazione 
delle nuove norme sul ripristino dei controlli interni (art. 27 
CFS); più precisi obblighi di relazione a carico dello Stato 
ripristinante i controlli (art. 29 CFS) nonché di informazione 
del pubblico (art. 30 CFS); la previsione di un apposito Co-
mitato che assiste la Commissione nell’adempimento delle 
sue competenze in materia (art. 33-  CFS); e l’introduzione 
di un meccanismo di valutazione del novellato Codice fron-
tiere Schengen (art. 37-  CFS) secondo lo schema previsto 

).
-

vello Capo IV-
carenze gravi relative al controllo delle frontiere esterne, 
composto dall’unico art. 19- . Nel caso in cui una relazione 

Informazione sull’Europa: al via la seconda edizione del corso 
di formazione per giovani giornalisti 

-
-
-

) segnali gravi carenze nello svolgimento dei controlli 
alle frontiere esterne, la Commissione può raccomandare che 
lo Stato membro valutato vi ponga rimedio attraverso alcune 

poi, la Commissione constata che la situazione persiste e può 
attivare la procedura “a salvaguardia del sistema”, al ricor-
rere delle altre condizioni. In proposito, si deve segnalare la 

di rinumerare la disposizione appena ricordata come art. 19-
: il Trattato di adesione della Croazia all’Unione (  L 

112, 24 aprile 2012, p. 10 ss., in specie p. 76) aveva infatti già 
introdotto nel CFS un art. 19-  concernente la possibilità in 
via transitoria per la Croazia di mantenere i valichi comuni 
alla frontiera con la Bosnia-Erzegovina. Si tratta quindi di un 
refuso del quale, al momento in cui si scrive, non è dato trova-



C
O

N
T

R
O

L
L

O
 F

R
O

N
T

IE
R

E
A

P
P

R
O

F
O

N
D

IM
E

N
T

I

21

 3. -

istituisce il sistema eu-
ropeo di sorveglianza 
delle frontiere, denomi-
nato “Eurosur”. Esso si 
propone di migliorare e 
rafforzare lo scambio di 
informazioni e la coope-
razione operativa tra le 
autorità nazionali degli 
Stati membri e l’Agenzia 

-
duare, prevenire e com-
battere l’immigrazione 
clandestina e la crimi-
nalità transfrontaliera 
nonché di contribuire a 
garantire la protezione e 
la salvezza della vita dei 
migranti. 
Con il sistema Eurosur si 
intende creare una mag-
giore integrazione delle 
informazioni in possesso 
degli Stati Schengen ine-

nell’ottica di prevenire le 
forme di immigrazione 
irregolare legate o meno 
ad attività criminali. Il 
sistema si applica “alla 
sorveglianza delle fron-
tiere esterne terrestri e 
marittime, inclusi il mo-
nitoraggio, l’individua-

la localizzazione, la 
prevenzione e l’intercet-
tazione degli attraver-
samenti non autorizzati 
delle frontiere” (art. 2), 
ma può essere esteso an-
che alle frontiere aeree e 

ai valichi di frontiera qualora i relativi dati siano volontaria-
mente caricati nel sistema.

fondamentali, in particolare dei principî di , 
di rispetto della dignità umana e di protezione dei dati, con 
particolare attenzione alle speciali esigenze di alcune cate-
gorie particolarmente vulnerabili. Ciò nonostante, non viene 
intaccata la (considerevole) libertà degli Stati di condurre 
operazioni di intercettazione nella maniera ritenuta appropria-
ta, visto che l’articolato “non si applica ad eventuali misure 
giuridiche o amministrative adottate una volta che le autorità 
competenti di uno Stato membro abbiano intercettato attivi-
tà criminali transfrontaliere o attraversamenti non autorizzati 
delle frontiere esterne”.
Lo scambio delle informazioni nell’àmbito del sistema Euro-
sur si basa sui c.d. “quadri situazionali”. Questi ultimi sono 

-
ni diretti a ottenere una conoscenza precisa della situazione 

informazioni sono introdotti da ciascun “centro nazionale di 
coordinamento”, aventi il compito di provvedere al coordi-
namento e allo scambio di informazioni tra tutte le autorità 
incaricate della sorveglianza delle frontiere esterne a livello 
nazionale, con gli altri centri nazionali e con Frontex. L’im-
missione di dati e informazioni nel sistema permette a Frontex 
di mantenere e aggiornare la rete di comunicazione Eurosur, 

di aggiornare il quadro situazionale europeo e il quadro comu-
ne di  pre-frontaliera (cui hanno accesso illimita-
to i centri nazionali di coordinamento), nonché di coordinare 
l’applicazione comune degli strumenti di sorveglianza (satel-
liti, sistemi di segnalazione delle navi nonché sensori montati 
su qualsiasi veicolo, imbarcazione o altro mezzo).
Non è possibile in questa sede esaminare nel dettaglio il nuovo 
sistema di sorveglianza, che pure si occupa dell’applicazione 
comune degli strumenti di sorveglianza; dell’assegnazione da 
parte di Frontex dei livelli di impatto (basso, medio e alto) 
alle sezioni di frontiera esterna in ragione delle caratteristi-
che degli episodi connessi all’immigrazione clandestina o alla 
criminalità transfrontaliera, e dei conseguenti adempimenti 
spettanti a ciascuno Stato in quelle sezioni; della possibilità 
per Frontex di cooperare e scambiare dati con altri organi, or-
ganismi e servizi dell’Unione, con organizzazioni internazio-
nali e con Paesi terzi vicini. Ci si limita pertanto a concludere 
ricordando che, dal 2 dicembre 2013, Eurosur viene utilizzato 

Cipro, Lettonia, Lituania, Ungheria, Malta, Polonia, Portogal-
lo, Romania, Slovenia, Slovacchia e Finlandia; gli altri Stati 
dell’Unione lo applicheranno invece dal 1° dicembre 2014. 

4.

un meccanismo di valutazione e controllo dell’applicazione 
del sistema Schengen da parte degli Stati. Questo nuovo mec-
canismo si propone di rafforzare la cooperazione nell’area 
Schengen, attribuendo una responsabilità congiunta alla Com-
missione e agli Stati membri nell’attuazione delle norme del 
sistema. In specie, sono attribuiti alla Commissione compiti 
di “coordinamento globale” con riferimento all’istituzione del 
programma di valutazione annuale e pluriennale, all’elabora-
zione dei questionari e dei calendari delle visite, allo svolgi-

valutazione e delle raccomandazioni (delle quali deve inoltre 
assicurare il  e il monitoraggio).
La procedura per valutare la corretta attuazione e applica-
zione dell’  di Schengen da parte degli Stati candidati 
e aderenti a Schengen è “tra pari” ( ), in quanto 
la responsabilità per la predisposizione e l’esecuzione delle 
valutazioni viene attribuita sia alla Commissione sia agli Sta-
ti (ferma restando, come detto, la funzione di coordinamento 

-
ne sono la somministrazione di questionari e le visite : 
queste ultime sono effettuate da gruppi di esperti nei singoli 

cooperazione di polizia, protezione dei dati o rilascio dei visti) 
e possono essere effettuate anche senza preavviso. Al termine 
di ogni valutazione viene redatta una apposita relazione, il 
cui progetto viene trasmesso allo Stato valutato per eventuali 
osservazioni e poi anche agli altri Stati. Ciò posto, la relazio-
ne di valutazione viene adottata dalla Commissione in base 
alla procedura di “comitologia”, e cioè con approvazione di 
un Comitato composto da rappresentanti degli Stati. 
Le relazioni così approvate contengono raccomandazioni sui 

-
renze riscontrate durante la valutazione. Queste raccoman-
dazioni vengono proposte dalla Commissione al Consiglio, 
che le può adottare e trasmettere al Parlamento europeo e ai 
parlamenti nazionali. Entro tre mesi dall’adozione delle rac-
comandazioni (o prima, in caso di gravi carenze), lo Stato in-
teressato ha il compito di predisporre un piano d’azione volto 
a correggere ogni carenza riscontrata nella relazione. Il piano 
d’azione viene valutato dalla Commissione, mentre lo Stato 
valutato riferisce alla Commissione entro sei mesi dall’ado-

completa attuazione del piano d’azione. La Commissione, a 
sua volta, informa periodicamente il Parlamento europeo e il 

migliorative. 
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