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Questo documento e frutto del lavoro di analisi e monitoraggio sul campo
condotto dal Progetto Medea di ASGI, che ha monitorato nel corso degli anni
le pratiche adottate in materia di gestione delle frontiere. Le pratiche
osservate sono state recentemente recepite dal legislatore.

Questo documento si propone di analizzare alcuni aspetti cruciali della
riforma del Codice Frontiere Schengen, introdotta dal Regolamento (UE)
1717/2024 nel giugno 2024 e applicata nella versione modificata dal mese di
luglio 2024. Dopo una introduzione finalizzata a contestualizzare 'adozione
delle riforme nel panorama di una progressiva erosione dello spazio di libera
circolazione, il documento si soffermera sull’analisi delle disposizioni che
potrebbero avere gravi conseguenze sulla liberta e sulle condizioni delle
persone migranti.

Lobiettivo del report & quello di offrire spunti interpretativi e operativi utili
anche ad orientare attivita di advocacy e di contenzioso. L'analisi delle
disposizioni che interessano le frontiere esterne é orientata a fornire elementi
di contesto per meglio comprendere il quadro generale della riforma.

Insieme alla presente analisi, abbiamo pubblicato il policy note in lingua
inglese “Reshaping Europe’s Space: Does the Schengen Border Code’s
Reform undermine people (on the move)’s fundamental rights?”, realizzato in
collaborazione con il Danish Refugee Council nel’lambito del progetto Protect
Rights At Borders (PRAB).



http://asgi.it/medea/
https://www.asgi.it/wp-content/uploads/2025/02/2025_SBC-Reform_ASGI_DRC.pdf
https://www.asgi.it/wp-content/uploads/2025/02/2025_SBC-Reform_ASGI_DRC.pdf
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1. Introduzione: La progressiva erosione dello
spazio Schengen

Fin dal 2015 diversi Stati europei hanno iniziato a fare largo uso della
possibilita di ripristinare i controlli ai confini interni tra gli Stati (o in alcune
porzioni di confini interni), motivando tale scelta in ragione delle minacce
legate al terrorismo e ai flussi migratori; In particolare, a partire dal
settembre 2015, Germania, Austria e Slovenia hanno notificato alla
Commissione Europea la decisione di procedere alla reintfroduzione dei
controlli alle frontiere. Ad ottobre dello stesso anno Francia, Ungheria e
Svezia hanno agito nello stesso senso e negli anni successivi anche Norvegia,
Danimarca e Belgio hanno fatto ricorso alla stessa misura.

Dalla seconda meta del 2015

Da quando

Rischi per la sicurezza associati alla migrazione irregolare; gravi
Perchée minacce all'ordine pubblico; crescente pressione migratoria alle
frontiere esterne dell'UE; contrasto ai movimenti secondari

Ripristino dei controlli alle frontiere interne; rafforzamento

Come . K . . . ... .. .
cooperazione di polizia; riammissioni e respingimenti

Cittadini di Stati terzi; persone razzializzate / percepite come cittadini

G stranieri in ragione del caratteristiche somatiche

Nel corso della pandemia, i controlli sono stati ripristinati in pit occasioni a
causa della minaccia sanitaria e dopo il 7 ottobre 2023, I'Ttalia e i Paesi Bassi
hanno deciso di reintrodurre i controlli alle frontiere interne; il ripristino dei
controlli € frequentemente legata alla combinazione di rischi legati a
minacce terroristiche e all’“immigrazione irregolare”: ad esempio, la
Germania ha fondato l'ultima comunicazione di proroga dei controlli su
“security risks linked to irregular migration and migrant smuggling™; I'Ttalia
ha invocato un “risk of terrorist activity, connected to the turmoil in the
Middle East and the possible risk of terrorist infiltration in irregular migration
flows”.

Sebbene alcuni degli Stati membri interessati abbiano di fatto ripristinato i
conftrolli alle frontiere interne per un periodo di quasi nove anni senza


https://home-affairs.ec.europa.eu/document/download/11934a69-6a45-4842-af94-18400fd274b7_en?filename=Full%20list%20of%20MS%20notifications_en_4.pdf&prefLang=it
https://home-affairs.ec.europa.eu/document/download/11934a69-6a45-4842-af94-18400fd274b7_en?filename=Full%20list%20of%20MS%20notifications_en_4.pdf&prefLang=it
https://home-affairs.ec.europa.eu/policies/schengen-borders-and-visa/schengen-area/temporary-reintroduction-border-control_en?prefLang=it
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soluzione di continuitd, la Commissione finora non & mai intervenuta in modo
deciso per condannare la reintroduzione dei controlli alle frontiere!.

Paese Membro  Data di prima Numerodi  Ultima In vigore fino a quando
introduzione ripristini proroga/
(da settembre e/o ripristino
2015) proroghe
Italia 21.10.2023 8 volte 19.12.2024 18.06.2025 (in vigore)
Austria 16.10.2015 64 volte 12.11.2024 11.05.2025 (in vigore)
Danimarca 04.01.2016 23 volte 12.11.2024 11.05.2025 (in vigore)
Francia 13.11.2015 20 volte 01.11.2024 30.04.2025 (in vigore)
Germania 13.10.2015 47 volte 12.11.2024 15.03.2025 (in vigore)
Norvegia 26.11.2015 41 volte 12.11.2024 15.11.2024
Paesi Bassi 09.12.2024 1 volta 08.06.2025 (in vigore)
Polonia 04.07.2016 15 volte 02.02.2024 02.03.2024
Rep. Ceca 14.03.2020 19 volte 04.01.2024 02.02.2024
Slovacchia 08.04.2020 9 volte 24.12.2023 22.01.2024
Slovenia 16.10.2015 10 volte 22.12.2024 21.06.2025 (in vigore)
Svezia 12.11.2015 22 volte 12.11.2024 11.05.2025 (in vigore)

Il ripristino dei controlli alle frontiere interne cosi come la pratica delle
riammissioni e dei respingimenti sono stati oggetti di attenzione da parte di
corti nazionali e sovranazionali.

! Si segnala solo che nel marzo 2016, la Commissione & intervenuta per ribadire la necessita
di un ritorno al normale funzionamento del Sistema Schengen e che a seguito di tale
intervento, il 12 maggio 2016, il Consiglio del’UE ha adottato, sulla base dell’art. 29 CFS, una
decisione di attuazione per la reintroduzione del controllo temporaneo delle frontiere interne
per cinque Stati membri (Austria, Germania, Danimarca, Svezia e Norvegia), maggiormente

esposti ai movimenti secondari di potenziali richiedenti asilo provenienti dalla Grecia.
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Focus 1: Il ripristino dei controlli alle frontiere nella giurisprudenza
nazionale ed europea

Il Tribunale Civile di Roma si € pronunciato su tre diversi casi di riammissione
informale operate nei confronti di persone straniere:

° ordinanze del Tribunale Civile di Roma sulla illegittimita dei
respingimenti a catena verso dal confine italo-sloveno alla Bosnia del 18

gennaio 2021 e del 9 maggio 2023;

° ordinanza del Tribunale civile di Roma sulla illegittimita della
riammissione di un minore straneiro richiedente asilo in Grecia verso la
Grecia dal porto di Brindisi del 7 luglio 2023).

Pronunce simili si sono avute in Austria, in particolare con la decisione del
Tribunale Amministrativo Regionale della Stiria del 1 luglio 2021, nella quale la
Corte ha evidenziato l'illegittimita del respingimento di un cittadino di origine
marocchina - successivamente respinto a catena fino alla Bosnia - posto in
essere sulla base dell’accordo bilaterale di riammissione con la Slovenia
mentre i Tribunali amministrativi francesi hanno spesso accolto ricorso contro
i provvedimenti di rifiuto di ingresso nel territorio dello Stato notificati alla
frontiera italo francese.

La Corte di Giustizia, nella sentenza del 26 aprile 2022 (caso NW), ha chiarito
che il ripristino dei controlli di frontiera per fronteggiare una seria
minaccia alla sicurezza interna, per essere compatibile con il principio
fondamentale della liberta di circolazione interna, deve essere una
eccezione e puo essere richiesta come misura di ultima istanza. Pertanto,
la Corte ha concluso che la decisione unilaterale dello Stato membro di
ripristinare i controlli in frontiera non pud estendersi per piu di 6 mesi. Oltre
questo termine, lo Stato deve dimostrare che vi sono nuove minacce
all’ordine pubblico e alla sicurezza nazionale e non puo utilizzare la
stessa minaccia precedentemente usata.

La Corte ha poi chiarito che qualora invece la decisione di ripristinare i
controlli alle frontiere interne derivi da una raccomandazione del Consiglio



https://medea.asgi.it/riconosciuto-il-diritto-a-fare-ingresso-in-italia-a-chi-ha-subito-una-riammissione-a-catena-verso-la-bosnia/
https://medea.asgi.it/riconosciuto-il-diritto-a-fare-ingresso-in-italia-a-chi-ha-subito-una-riammissione-a-catena-verso-la-bosnia/
https://medea.asgi.it/rotta-balcanica-prove-e-testimonianze-confermano-le-riammissioni-a-catena-condanna-al-risarcimento-del-danno-per-il-ministero/
https://www.asgi.it/asilo-e-protezione-internazionale/tribunale-di-roma-consentito-ingresso-minore-illegalmente-riammesso-in-grecia/
https://www.asgi.it/medea/frontiera-franco-italiana-violazioni-del-diritto-di-asilo/
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?mode=DOC&pageIndex=0&docid=258262&part=1&doclang=IT&text=&dir=&occ=first&cid=3506515
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europeo, questa limitazione potra protrarsi per un periodo massimo di
due anni. Anche in questo caso, un’eventuale decisione di protrarre i controlli
per ulteriori sei mesi potra essere presa in considerazione solo quando siano
riscontrabili nuove minacce per 'ordine pubblico e la sicurezza interna.
Infine, la pronuncia della Corte europea ha stabilito l'illegittimita della
richiesta di esibizione dei documenti di viaggio o d'identita e, a maggior
ragione, 'imposizione di una sanzione amministrativa quando tale richiesta
sia basi su un ripristino dei controlli di frontiera considerato illegittimo perché
contrario al CFS.

In altro procedimento, la Corte di Giustizia si € pronunciata sulla possibilita di
adottare provvedimenti di respingimento ai sensi del CFS alle frontiere
interne, in caso di ripristino dei controlli (causa C - 143/2022, sentenza del 21
settembre 2023). La Corte ha ritenuto che, seppur sia possibile “applicare
mutatis mutandis, 'articolo 14 del codice frontiere Schengen”, e dunque
adottare un provvedimento di respingimento, cio debba avvenire nel rispetto
delle garanzie sostanziali e procedurali della Direttiva Rimpatri
(2008/115/CE). In altri termini, 'ordine di respingimento non puo consentire
allo Stato di derogare ai principi e ai diritti stabiliti nella Direttiva: si possono
menzionare, in particolare, 'esecuzione coattiva soltanto quale ultima ratio,
la possibilita di sospendere o rinviare I'allontanamento quando vi sia un
rischio di refoulement (anche a catena), durante 'esame del ricorso avverso il
provvedimento di espulsione (o respingimento), o per motivi legati alle
“condizioni fisiche o mentali” della persona.

Le pratiche di riammissione e trasferimento di cittadini stranieri alle frontiere
interne sono state portate all’attenzione anche della Corte Europea dei Diritti
del’lUomo che ha adottato due importanti pronunce:

- la sentenza A.E. e altri c. Italia 16 novembre 2023 di particolare
interesse per il confine italo - francese e relativa alla pratica dei trasferimenti
da Ventimiglia a Taranto

- la sentenza H.T. c. Grecia e Germania del 15 oftobre 2024 relativa ad un
trasferimento effettuato dalla Germania alla Grecia a seguito della
conclusione, nel 2018, del cd. “accordo Seehofer” che regolava
I'allontanamento automatico dalla Germania verso la Grecia di persone che



https://medea.asgi.it/corte-di-giustizia-ue-illegittimo-rinnovare-i-controlli-alle-frontiere-interne-sulla-base-di-motivi-gia-addotti/
https://medea.asgi.it/corte-di-giustizia-ue-illegittimo-rinnovare-i-controlli-alle-frontiere-interne-sulla-base-di-motivi-gia-addotti/
https://www.dirittoimmigrazionecittadinanza.it/archivio-saggi-commenti/note-e-commenti/fascicolo-2024-1/1410-ventimiglia-taranto-andata-e-ritorno-evoluzioni-e-carenze-della-giurisprudenza-edu-in-argomento-di-violazioni-poste-in-essere-durante-iniziative-di-contenimento-e-deterrenza-dei-flussi-migratori-nonche-di-strumenti-finalizzati-a-facilitare-l-allontana/file
https://www.ecchr.eu/en/case/seehofer-deal-forced-returns-germany-greece/
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avevano gia fatto richiesta di asilo in Grecia e che venivano fermate al
confine tra Germania e Austria.

Tali sentenze evidenziano come le violazioni sistematiche di diritti umani che
interessano le frontiere esterne si riproducano poi in modo del tutto simile
alle frontiere interne.

La riforma del CFS si inserisce nellambito del quadro sopra descritto
introducendo modifiche sia alle disposizioni del regolamento che interessano
le frontiere esterne sia a quelle che disciplinano le frontiere interne. In
particolare, il documento si soffermera sui seguenti aspetti: Papplicazione del
concetto di strumentalizzazione delle migrazioni alle frontiere esterne; i
controlli di polizia effettuati alle frontiere esterne ed interne e il rischio di
profilazione etnica; Pistituto del trasferimento delle persone alle frontiere
interne e le conseguenze sui diritti fondamentali delle persone migranti; la
disciplina del ripristino dei controlli di frontiera, e il ruolo di Frontex
nel’lambito della gestione delle frontiere.
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2. Crisi, strumentalizzazione e sorveglianza:
un filo rosso tra frontiere esterne ed interne

art. 5 CFS: attraversamento delle frontiere esterne
art. 13 CFS: sorveglianza di frontiera

Disposizioni

rilevanti

Come gia evidenziato nell’introduzione, la progressiva schizofrenia che ha
contraddistinto le scelte dei singoli Stati membri relative alla gestione delle
frontiere interne é stata spesso giustificata da carenze di tenuta delle
frontiere esterne e dall’incapacita del sistema di rispondere in modo
adeguato a varie tipologie di minacce.

A partire soprattutto dal 2021- 2022, i riferimenti alla necessita di sviluppare
strumenti per la gestione delle crisi e il contrasto alla strumentalizzazione dei
migranti da parte di Stati terzi sono aumentati di intensita fino ad arrivare
alla formulazione di proposte normative e allo sviluppo di meccanismi
finalizzati a “garantire una risposta immediata e appropriata alle minacce
ibride”.

La comprensione del funzionamento di tali dispositivi necessiterebbe di una
lettura congiunta delle disposizioni di vari atti normativi ed in particolare,
oltre che del CFS, del Regolamento 2024 /1359 concernente le situazioni di
crisi e di forza maggiore nel settore della migrazione e dell'asilo.

Rinviando ad altre analisi Fapprofondimento sul funzionamento complessivo
dei meccanismi di gestione delle crisi e di quelli di solidarietd, il presente
contributo intende concentrarsi sulle disposizioni contenute nel CFS che
riguardano la strumentalizzazione e sull’impatto delle stesse sul sistema
Schengen.

2.2 Le situazioni di crisi e la strumentalizzazione della
migrazione nel diritto dell'Unione Europea: definizioni e
meccanismi di funzionamento

Lart. 5 CFS stabilisce che le frontiere esterne possono essere attraversate
solo ai valichi di frontiera e durante gli orari di apertura stabiliti, fatte salve
alcune eccezioni; in caso di attraversamento non autorizzato delle frontiere

8


https://ecre.org/wp-content/uploads/2024/05/ECRE_Comments_Crisis-and-Force-Majeure-Regulation.pdf
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esterne al di fuori dei valichi di frontiera e degli orari stabiliti, gli Stati
membri possono imporre sanzioni “effettive, proporzionate e dissuasive” nel
rispetto dei loro obblighi di protezione internazionale (art. 5 §§1- 3).

Il Regolamento 2024 /1717 interviene sull’art. 5 al fine di prevedere
“Padozione di misure necessarie per preservare la sicurezza e 'ordine
pubblico” nel caso in cui “gran numero di migranti cerchi di attraversare le
frontiere esterne in modo non autorizzato, in massa e usando la forza” (art. 5
§ 3 c. 2) nonché la chiusura temporanea di specifici valichi di frontiera o la
loro limitata apertura, nella particolari ipotesi in cui si verifichi una situazione
di strumentalizzazione dei migranti come definita dall’art. 1 § 4 lett. b), prima
frase Regolamento (UE) 2024 /1359 concernente le situazioni di crisi e di forza
maggiore nel settore della migrazione e dell'asilo.

Art. 1 § 4 lett. b) Regolamento (UE) 2024 /1359 Per «situazione di crisi» si
intende: una situazione di strumentalizzazione in cui un paese terzo o
un attore non statale ostile incoraggia o favorisce lo spostamento verso
le frontiere esterne o uno Stato membro di cittadini di paesi terzi o di
apolidi con l'intenzione di destabilizzare I'Unione o uno Stato membro

(eor)

Da un’analisi della novella pare possibile definire dunque due differenti
situazioni che consentono agli Stati membri di adottare misure eccezionali al
fine di impedire 'accesso al territorio europeo: da un parte attraversamento
non autorizzato, in massa e usando la forza da parte di un gran numero di
migranti, dallaltra la “strumentalizzazione delle persone migranti”. La novella
introduce nel secondo capoverso dell’art. 5 § 3 il potere per gli Stati membri
di adottare “le misure necessarie per preservare la sicurezza e l'ordine
pubblico” nel caso in cui “un gran numero di migranti cerchi di attraversare le
loro frontiere esterne in modo non autorizzato, in massa e usando la forza”.
La norma pare dunque attribuire agli Stati incaricati di preservare lo spazio
Schengen un potere straordinario a fronte di situazioni emergenziali di arrivi
massicci e non autorizzati.

La gravita della portata di tale norma risulta maggiormente comprensibile se
si considera che tali poteri straordinari sono gia stati agiti, in situazioni
considerate potenzialmente pericolose per 'ordine pubblico e la sicurezza

9
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internaq, in episodi tristemente noti quali i diversi tentativi di attraversamento
di gruppo delle frontiere spagnole presso le enclave di Ceuta e Melilla. In
molti di questi episodi, le reazioni dei governi coinvolti hanno portato alla
morte e/o alla scomparsa di persone migranti, oltre alla diffusione di prassi
di respingimento alla frontiera particolarmente discusse. In questo senso, il
linguaggio utilizzato dal legislatore pare riprendere in maniera abbastanza
pedissequa i termini utilizzati dalla Corte EDU nella celebre decisione N.D. e
N.T. contro Spagna, una decisione che ha profondamente marcato - in senso
negativo - la giurisprudenza della Corte in tema di respingimenti collettivi
alla frontiere terrestri, infroducendo anche il concetto di “condotta
colpevole”.

Focus 2: N.D. e N.T contro Spagna

Il caso riguarda due persone straniere, rispettivamente cittadini del Mali e della
Costa d'Avorio, che il 13 agosto 2014 hanno tentato di entrare illegalmente in
Spagna scalando le recinzioni di confine nell'enclave di Melilla insieme ad un
gruppo di circa 600 persone. Una volta giunti sulla terza recinzione, sono stati
fermati dalla Guardia Civil spagnola che li ha immediatamente riconsegnati alle
autorita marocchine senza identificarli né dare loro la possibilita di spiegare la
loro situazione personale o richiedere asilo. I due hanno successivamente fatto
nuovamente ingresso in Spagna attraverso canali regolari nei mesi successivi:
uno ha chiesto asilo (che gli € stato negato ed e stato rimpatriato in Mali)
mentre 'altro € rimasto irregolarmente in Spagna. Entrambi hanno fatto ricorso
alla Corte EDU lamentando di essere stati oggetto di un'espulsione collettiva
vietata dall'art. 4 del Protocollo 4 della Convenzione.

La Corte ha ritenuto che non vi sia stata violazione dell'art. 4 del Protocollo 4
principalmente per due ragioni collegate alla condotta dei ricorrenti:

1. I migranti hanno deliberatamente tentato di entrare in modo non
autorizzato, approfittando del loro grande numero e usando la forza,
creando una situazione di pericolo per la sicurezza pubblica

10



https://www.lighthousereports.com/investigation/reconstructing-the-melilla-massacre/
https://www.asgi.it/medea/respingimenti-collettivi-e-condotta-colpevole-nella-giurisprudenza-della-corte-edu-una-valutazione-anche-alla-luce-dei-fatti-di-melilla/
https://www.asgi.it/medea/respingimenti-collettivi-e-condotta-colpevole-nella-giurisprudenza-della-corte-edu-una-valutazione-anche-alla-luce-dei-fatti-di-melilla/
https://forensic-architecture.org/investigation/pushbacks-in-melilla-nd-and-nt-vs-spain
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2. Iricorrenti avevano a disposizione vie legali di accesso al territorio
spagnolo (in particolare attraverso il posto di frontiera di Beni Enzar) ma
hanno scelto di non utilizzarle, senza fornire ragioni cogenti per tale
scelta

La Corte ha quindi stabilito che la mancanza di decisioni individuali di
espulsione & imputabile alla condotta dei ricorrenti stessi, che non hanno
utilizzato le procedure ufficiali di ingresso esistenti, esponendosi
deliberatamente al rischio attraverso la partecipazione all’assalto massiccio e
violento delle recinzioni di confine.

Quanto alla seconda delle due situazioni, la stessa coincide con listituto della
strumentalizzazione che trova la sua disciplina nel Regolamento Crisi

(2024 /1359); nell’attuale formulazione del CFS tale situazione é la condizione
che legittima interventi straordinari in capo agli Stati membri nella gestione
delle frontiere esterne.

Strumentalizzazione: una situazione in cui un paese terzo o un attore non
statale ostile incoraggia o favorisce lo spostamento verso le frontiere esterne
o uno Stato membro di cittadini di paesi terzi o di apolidi con l'intenzione di
destabilizzare 'Unione o uno Stato membro, e laddove tali azioni possano
mettere a repentaglio funzioni essenziali di uno Stato membro, ivi incluso il
mantenimento dell'ordine pubblico o la salvaguardia della sicurezza nazionale
(alPart. 1 §4 b Regolamento 2024 /1356)

Il Regolamento Crisi offre una definizione giuridica del fenomeno di crisi o di
forza maggiore - non priva di una potenziale divergente interpretabilita -
provando a delinearne gli elementi costitutivi e le condizioni di applicazione
e distinguendo tale situazione eccezionale “da quelle in cui uno Stato
membro si trova ad affrontare una situazione migratoria significativa a
causa dell'effetto cumulativo degli arrivi sul suo sistema ben preparato di
asilo, accoglienza e migrazione, o in cui uno Stato membro é soggetto a
pressioni migratorie a causa dell'entita degli arrivi che, pur non
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raggiungendo i livelli degli arrivi in massa, ma creano tuttavia obblighi
sproporzionati sui suoi sistemi” ponendosi come obiettivo “la preparazione e
la resilienza dell'Unione nella gestione delle situazioni di crisi (...)”.

Questo inquadramento ampio e generico consente alle istituzioni europee di
fare ricorso al concetto di strumentalizzazione in situazioni diverse anche
attraverso i molteplici richiami in differenti strumenti legislativi di recente
approvazione. Un approccio che offre maggiori poteri limitativi agli Stati
membri e alle istituzioni UE nella gestione complessiva dei flussi migratori. La
riforma del CFS risponde precisamente a questa idea di funzionalita al
sistema: la strumentalizzazione diventa un generico pretesto per adottare
interventi limitativi alla liberta di circolazione.

La nuova configurazione non é tuttavia priva di sfide e preoccupazioni
significative considerato che la moltiplicazione delle fonti normative
aumenta la complessita del sistema ed aumenta il rischio di interpretazioni
divergenti tra Stati membri e di potenziali conflitti tra diversi regimi giuridici.
Oltre alla gia citata indeterminatezza concettuale, la strumentalizzazione si
presta ad essere invocata anche in situazioni nelle quali e difficile
identificare un chiaro nesso di causalita tra la “presunta” strumentalizzazione
e Pesistenza di una reale situazione di emergenza che ne giustifichi
Pinvocazione.

Il Regolamento Crisi, nel suo ruolo di strumento principale per la
regolamentazione della strumentalizzazione, stabilisce un quadro
procedurale specifico che include deroghe alle procedure ordinarie a scapito
di garanzie efficaci e, conseguentemente, dei diritti fondamentali delle
persone straniere coinvolte. In tale contesto il rischio di violazioni di diritti
umani e di una sostanziale inefficacia delle garanzie previste
dallordinamento é particolarmente elevato. L’esperienza di “crisi” ancora in
corso quale quella esistente al confine con la Bielorussia lo evidenzia in
maniera paradigmatica.
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Focus 3: La crisi Bielorussa

Nella tarda primavera del 2021, il regime bielorusso di Lukashenko ha iniziato
ad attirare attivamente migranti da paesi come Afghanistan, Iraq, Siria e
Yemen, semplificando le procedure per i visti e incoraggiandoli ad attraversare
illegalmente i confini con I'Unione Europeaq, in particolare verso Lettonia,
Lituania e Polonia. Questa azione é stata interpretata come una risposta alle
sanzioni imposte dall'UE al regime bielorusso dopo le elezioni contestate del
2020 e la repressione della societa civile nel 2021.

A seguito di questi eventi, nel dicembre 2021 la Commissione Europea ha
presentato una proposta di regolamento sulle situazioni di strumentalizzazione
nel campo della migrazione e dell'asilo, insieme a una proposta di modifica del
Codice Frontiere Schengen per definire il concetto di "strumentalizzazione dei
migranti”. La proposta é stata avanzata in risposta al crescente ruolo degli
attori statali nel facilitare la migrazione irregolare, utilizzando i flussi migratori
come strumento per fini politici.

Polonia, Lettonia e Lituania hanno reagito alla crisi adottando misure
legislative nazionali di ampia portata e a lungo termine che hanno permesso di:

1. Effettuare respingimenti forzati (pushbacks) verso paesi terzi senza
procedure formali di rimpatrio

2. Negare la valutazione individuale delle richieste di asilo
In particolare:

e La Lituania ha introdotto una legislazione che privava i cittadini non-UE
della possibilita di richiedere asilo per il solo fatto di aver attraversato
irregolarmente il confine (questa misura é stata dichiarata incompatibile
con la direttiva procedure asilo dalla CGUE nel giugno 2022)

e La Lettonia ha ulteriormente consolidato la pratica dei respingimenti
nella legislazione nazionale nel giugno 2023, seguendo un simile
intervento legislativo della Lituania

e La Polonia ha adottato una serie di misure quali: dal 2 settembre 2021 la
dichiarazione dello stato di emergenza nella zona di confine (con divieto
di accesso per media e ONG) inizialmente prorogata; allo scadere dello
stato di emergenza ha approvato una modifica della Legge sulla
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Protezione dei Confini per mantenere le restrizioni nella zona di confine;
ha fatto ricorso ai respingimenti sistematici dei migranti senza possibilita
di richiedere asilo; ha costruito una barriera fisica al confine;

A fronte di questa risposta derogatoria al Sistema comune europeo di asilo, la
Commissione non ha aperto alcuna procedura di infrazione contro 'operato dei
Paesi coinvolti, ma ha iniziato un lavoro intenso di negoziazione di strumenti
che legittimassero le condotte dei Paesi membri coinvolti, anticipando di fatto
le normative - parzialmente - in analisi in questo capitolo. Da ultimo si evidenzia
la recente comunicazione della Commissione UE a Parlamento e Consiglio nella
quale si rilancia Pimportanza di azioni e misure coordinate in risposta al rischio
di “attacchi ibridi” alle frontiere esterne dell’Unione, richiamando come
esemplificazione proprio la crisi Bielorussa.

2.3 Le interconnessioni tra situazioni di crisi,
strumentalizzazione e sorveglianza di frontiera

Le modifiche apportate al CFS in relazione alla strumentalizzazione della
migrazione rivelano un approccio normativo potenzialmente molto piu
articolato di quanto appaia a prima vista. Sebbene I'attenzione si sia spesso
concentrata sulla possibilita di chiusura temporanea dei valichi di frontiera
prevista dall'articolo 5 § 4, un'analisi approfondita del testo rivela come il
legislatore europeo abbia in realta sviluppato un sistema di risposta
multidimensionale che tocca numerosi aspetti della gestione delle frontiere.

La possibilita di chiudere temporaneamente specifici valichi di frontiera o di
limitarne gli orari di apertura va quindi letta come parte di un piu ampio
sistema di risposta al paventato rischio di strumentalizzazione.

In questo senso, particolarmente significativa € la nuova configurazione
della sorveglianza di frontiera delineata dall'articolo 13 e dalle sue recenti
modifiche. Il concetto che viene sostanzialmente ampliato per includere non
solo le tradizionali attivita di controllo, ma anche misure preventive e
strumenti per accrescere la conoscenza situazionale (art. 13 § 1), riflette la
strategia con la quale le istituzioni intendono contrastare la
strumentalizzazione e 'afflusso massiccio di persone straniere e piu in
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generale agire il controllo sulla migrazione: un approccio proattivo e basato
sull'intelligence, supportato dall'uso di tecnologie avanzate (art. 13 § 4) .

Componente essenziale di questa strategia € il lavoro basato su un’attenta
raccolta di informazioni, spesso anche in collaborazione con Paesi terzi
confinanti, volta all’elaborazione di analisi dei rischi basata sulla
predisposizione di quadri situazionali (art. 13 § 3) che consenta di
preparare misure di reazione efficaci.

E’ del tutto evidente che in questo scenario un ruolo di primaria importanza
sara rivestito dal’Agenzia per la Guardia di Frontiera e Costiera dell’Unione
Europea (Frontex) il cui Regolamento che ne disciplina poteri e funzioni &
espressamente citato nel paragrafo finale dell’articolo e che conferma il
ruolo di soggetto catalizzatore e rielaboratore di informazioni necessarie per
dare efficacia al sistema di sorveglianza e di implementazione di azioni di
reazione da parte degli stati membri di confine. Il coordinamento tra autorita
nazionali e lo scambio rapido di informazioni, gestito a livello europeo
diverranno uno strumento chiave, anche e soprattutto grazie allo sviluppo di
nuove tecnologie fornite da Frontex (si rimanda in proposito al capitolo 6 del
presente contributo).

A questo quadro va aggiunto che le disposizioni sulle verifiche di frontiera,
disciplinate in particolare dall'articolo 8, sono state anch’'esse adattate per
rispondere alle sfide di arrivi consistenti e di ipotesi di strumentalizzazione. II
nuovo quadro normativo permette infatti una maggiore flessibilita operativa,
consentendo l'intensificazione delle verifiche quando necessario e
permettendo controlli mirati basati sull'analisi dei rischi.

L'implementazione di questo nuovo quadro normativo comporta significative
implicazioni pratiche e operative. Gli Stati membri dovranno adeguare le
proprie infrastrutture di frontiera, formare il personale su nuove procedure e
implementare sistemi di monitoraggio avanzati. Questo richiedera
investimenti significativi in termini di risorse umane e materiali, nonché lo
sviluppo di nuove competenze e capacita operative. Le sfide implementative
sono considerevoli. Sul piano operativo, gli Stati membri dovranno trovare il
giusto equilibrio tra le esigenze di sicurezza e la necessita di mantenere la
fluidita dei transiti legittimi.
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2.3 L'incremento del ricorso alla tecnologia nella sorveglianza
di frontiera e il rischio di aumento della profilazione razziale

Come anticipato, la nuova formulazione dell'articolo 13 del CFS amplia in
modo significativo il concetto di sorveglianza di frontiera, introducendo
elementi che sollevano preoccupazioni concrete rispetto al rischio di
condotte discriminatorie.

La nuova disposizione disciplina nel dettaglio gli strumenti tecnologici
utilizzabili per la sorveglianza di frontiera, tra cui mezzi elettronici, sistemi di
sorveglianza e infrastrutture sia fisse che mobili. Come chiarito dal
considerando 16, questi strumenti includono droni, sensori di movimento e
unita mobili.

L'aspetto piu problematico di questa evoluzione normativa riguarda
I'incremento dell'uso di sistemi di intelligenza artificiale e di decisione
automatizzata nel controllo e nella gestione delle frontiere (par 4). Questi
sistemi, utilizzati per una sorveglianza generalizzata e indiscriminata,
presentano rischi significativi di incorporare e amplificare pregiudizi
esistenti. La loro applicazione tende infatti a colpire in modo sproporzionato
le comunita razzializzate, esacerbando i pattern discriminatori gia presenti
nelle pratiche di controllo tradizionali.

La tecnologizzazione della sorveglianza di frontiera introduce quindi una
nuova dimensione al problema della profilazione etnica: non piu solo risultato
di decisioni individuali degli operatori, ma potenzialmente sistematizzata e
resa piu pervasiva attraverso l'uso di algoritmi e sistemi automatizzati.
Questi strumenti possono non solo facilitare pratiche che impediscono
I'accesso al territorio, ma anche contribuire a forme di violenza ai valichi di
frontiera e limitare ulteriormente l'accesso all'asilo e ad altre forme di
protezione.

Particolarmente preoccupante € I'assenza di specifiche salvaguardie contro
I'uso discriminatorio di queste tecnologie. La norma, pur ampliando
significativamente gli strumenti di sorveglianza disponibili, non prevede
meccanismi di controllo adeguati né garanzie specifiche per prevenire che
questi sistemi perpetuino o amplifichino bias discriminatori esistenti. Questo
vuoto normativo risulta ancora piu critico considerando la natura opaca dei
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sistemi di decisione automatizzata e la difficolta di sottoporre i loro processi
decisionali a un effettivo scrutinio democratico e giurisdizionale.

L'introduzione di questo nuovo quadro normativo solleva diverse questioni
giuridiche complesse. La prima riguarda la definizione stessa di
strumentalizzazione, che, nonostante i tentativi di precisazione normativa,
mantiene margini di interpretazione significativi. La valutazione dell'intento
destabilizzante, in particolare, puo risultare problematica sul piano
probatorio.

Vi e poi la questione della proporzionalita delle misure che invece ha una
diretta attinenza con il CFS e, in particolare, con il tema del ripristino dei
controlli di frontiera (tema oggetto di analisi specifica nel capitolo 5 del
presente contributo).

Il requisito che le misure siano "strettamente necessarie” richiedera
evidentemente un'attenta valutazione caso per caso, con possibili divergenze
interpretative tra Stati membri e istituzioni UE.
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3. Controlli di polizia alle frontiere:
discrezionalitd, indeterminatezza e rischi di
profilazione etnica

art. 2 Definizioni

art. 7 Effettuazione delle verifiche di frontiera

art. 8 Verifiche di frontiera sulle persone

art. 22 Attraversamento delle frontiere interne

art. 23 Verifiche all’interno del territorio

art. 26 Criteri per il ripristino temporaneo e la proroga del controllo di
frontiera alle frontiere interne

Disposizioni

rilevanti

3.1 Le modifiche all’art. 23 CFS

Lassenza di verifiche sulle persone alle frontiere interne, indipendentemente
dalla loro nazionalita (art. 22 CFS) rappresenta una pietra miliare dell’intero
sistema Schengen.

Come evidenziato in premessa, nel corso dell’ultimo decennio, 'area
Schengen si & andata sempre piu caratterizzandosi come uno spazio
frammentato non solo in ragione della progressiva reintroduzione dei
controlli alle frontiere interne ma anche del crescente ricorso ai controlli di
polizia e alla cooperazione transfrontaliera, come piu volte suggerite dalla
stessa Commissione europea (si veda qui e qui).

In tal senso, le modifiche apportate al CFS hanno la finalita di rafforzare
’'uso di misure alternative alla reintroduzione dei controlli alle frontiera da
utilizzarsi soltanto in ultima istanza.

Le modifiche introdotte, pur non andando ad intaccare formalmente i
principi di non discriminazione? e pur mantenendo limiti espliciti diretti o
indiretti alla profilazione (artt 4 e 7), rischiano di accrescere prassi

2 11 Regolamento 2016/399 contiene riferimenti significativi nei suoi considerando, in
particolare:il Considerando n.7 che recita: "Le verifiche di frontiera dovrebbero essere
effettuate nel pieno rispetto della dignita umana. Esse dovrebbero essere eseguite secondo
modalita professionali e rispettose ed essere proporzionate agli obiettivi perseguiti’ e
soprattutto il Considerando 20 che statuisce che "I/ presente regolamento rispetta i diritti
fondamentali e osserva i principi riconosciuti dall'articolo 6, paragrafo 2, del trattato
sull'Unione europea e contenuti nella Carta dei diritti fondamentali dell’'Unione europea.”
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discriminatorie e selettive basate sulle caratteristiche fisiche delle
persone gia osservate in passato.

Lart. 23 CFS stabilisce che “Iassenza del controllo di frontiera alle frontiere
interne non pregiudica I'esercizio di competenze di polizia o di altri pubbilici
poteri da parte di autorita competenti degli Stati membri nei rispettivi
territori, comprese le zone di frontiera interne, in forza delle legislazione
nazionale, nella misura in cui ’esercizio di detti poteri non sia di effetto
equivalente a quello delle verifiche di frontiera”.

In ragione dellindeterminatezza del concetto di “effetto equivalente a quello
delle verifiche di frontiera”, la CGUE é piu volte intervenuta per rispondere a
quesiti interpretativi relativi all’articolo per fornire chiarimenti utili ad
orientare l'azione delle autoritd nazionali. In particolare, la Corte, si &
soffermata sulla legittimita di controlli di polizia svolti, nel rispetto della
normativa nazionale del singolo Stato membro, in prossimita delle frontiere
interne e finalizzati non alla lotta alla criminalita transfrontaliera ma al
controllo dell’immigrazione irregolare® tenuto anche conto che,
nell’originaria formulazione della disposizione del CFS relativa alle verifiche
all’interno del territorio, tale finalitd non rientrava espressamente
nell’elenco degli obiettivi che potevano essere perseguiti dalle verifiche
effettuate all’interno del territorio degli Stati membri.

Nelle pronunce adottate, la CGUE ha chiarito il concetto “misura equivalente”
e dei limiti che devono essere necessariamente posti dalla normativa
nazionale al fine di ridurre il margine di discrezionalita, riconoscendo la
legittimita delle operazioni di polizia svolte in prossimita delle zone di
frontiera interne finalizzate al contrasto al’limmigrazione irregolare svolte
sulla base di informazioni generali e sull’esperienza in materia di soggiorno
illegale delle persone nei luoghi in cui devono essere effettuati i controlli
purché I’esecuzione di tali controlli sia soggetta a talune limitazioni, tra

5
Si veda
https://www.dirittoimmigrazionecittadinanza.it/archivio-saggi-commenti/saggi/fascicolo-n-

2-2020/592-respingimento-dello-straniero-e-controlli-delle-frontiere-interne-ed-esterne-nel-d

iritto-dell-ue/file di Alessia Di Pascale, pagg 14-17, in particolare con riferimento alle
decisioni della CGUE Melki e Abdeli (cause riunite C-188/10 e C-189/10), Adil (causa
C-278/12) e A (causa C-9/16).
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Paltro per quanto riguarda l'intensitd, la frequenza e la selettivita* degli
stessi.

Lart. 23 CFS, nella sua nuova formulazione, riafferma che I'esercizio delle
competenze di polizia e di altre autorita e legittimo nella misura in cui, in
forza della legislazione nazionale, non abbia un effetto equivalente ai
conftrolli di frontiere; la medesima disposizione inoltre indica alcuni obiettivi
che, sulla base dell’esperienza delle autoritd competenti quanto a
possibili minacce per la sicurezza e Pordine pubblico, possono essere
perseguiti attraverso lo svolgimento di verifiche attuate all’interno del
territorio tra cui, per la prima volta, rientra espressamente la riduzione
del’limmigrazione irregolare.

La norma risulta ancora piu problematica se si considera che, pur
continuando ad escludere la possibilita di svolgere verifiche sistematiche,
non contiene piu alcun riferimento alle verifiche a campione e prevede che
“L’esercizio di tali competenze puo comprendere (...) 'uso di tecnologie di
monitoraggio e sorveglianza generalmente utilizzate nel territorio per far
fronte a minacce alla sicurezza pubblica o all’'ordine pubblico” e “basate su
una valutazione del rischio”, introducendo scenari particolarmente
problematici in tema di conoscibilita delle modalita di selezione del soggetto
controllato e ampliando di fatto il ruolo delle Agenzie europee alle frontiere
interne.

3.2 Controlli di polizia alle frontiere interne e rischio di
profilazione

La novella legislativa, pur non andando ad intaccare formalmente i principi
di non discriminazione’ e pur mantenendo limiti espliciti diretti o indiretti alla

* Si veda ancora “Respingimento dello straniero e controlli delle frontiere interne ed esterne
nel diritto del’'UE” di Alessia di Pascale, pagg. 16-17, in particolare con riferimento alle cause

A (causa C-9/16) e Touring Tours und Travel (causa C-412/17).

* Il Regolamento 2016/399 contiene riferimenti significativi nei suoi considerando, in
particolare:il Considerando n.7 che recita: "Le verifiche di frontiera dovrebbero essere
effettuate nel pieno rispetto della dignita umana. Esse dovrebbero essere eseguite secondo
modalita professionali e rispettose ed essere proporzionate agli obiettivi perseguiti’ e
soprattutto il Considerando 20 che statuisce che "I/ presente regolamento rispetta i diritti
fondamentali e osserva i principi riconosciuti dall'articolo 6, paragrafo 2, del trattato
sull'Unione europea e contenuti nella Carta dei diritti fondamentali dell’'lUnione europea.”
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profilazione (artt 4 e 7)°, introduce pertanto elementi, peraltro gia
ampiamente sperimentati nelle prassi operative, che potrebbero facilitare il
consolidamento di prassi discriminatorie.

Lart. 23 CFS infatti, al pari dell’art. 8 che si riferisce alle verifiche di frontiera
alle frontiere esterne ed in particolare i controlli di seconda linea finalizzati
ad accertamenti ulteriori, attribuisce di fatto alle autorita competenti un
significativo margine di discrezionalita nell'effettuazione di tali controlli. Tale
discrezionalitd, specie in assenza di specifiche disposizioni nazionali che,
conformemente a quanto stabilito dalla CGUE, limitino Pintensitq, la
frequenza e la selettivita dei controlli di polizia finalizzati al controllo
dell’immigrazione irregolare, presta potenzialmente il fianco a prassi
selettive illegittime basate su caratteristiche etnico-razziali. Le finalita
indicate dalla norma - in particolare la lotta allimmigrazione irregolare e alla
criminalita transfrontaliera - possono infatti fungere da giustificazione per
controlli sistematici su determinate comunita, producendo forme di
discriminazione sia diretta che indiretta. Quest'ultima si verifica quando
criteri apparentemente neutri producono un impatto sproporzionato su
specifici gruppi etnici o razziali.

L'art. 23 CFS non prevede obblighi specifici di motivazione delle verifiche né
sistemi di monitoraggio che permettano di identificare eventuali pattern
discriminatori e non impone alcun obbligo in carico alle autorita statuali di
rilasciare alcun provvedimento che indichi i presupposti sulla base dei quali
la persona e stata individuata e sottoposta a controlli, né, di conseguenza,
uno strumento che consenta di tenere traccia dei criteri normalmente seguiti
dalle autorita per scegliere il soggetto da sottoporre a controllo.

® Si veda in particolare: art. 4: “In sede di applicazione del presente regolamento, gli Stati
membri agiscono nel pieno rispetto del pertinente diritto unionale, compresa la Carta dei
diritti fondamentali dell’'lUnione europea («Carta»), del pertinente diritto internazionale,
compresa la convenzione relativa allo status dei rifugiati firmata a Ginevra il 28 luglio 1951
(«convenzione di Ginevra»), degli obblighi inerenti all'accesso alla protezione internazionale,
in particolare il principio di non-refoulement (non respingimento), e dei diritti fondamentali.
Conformemente ai principi generali del diritto unionale, le decisioni adottate ai sensi del
presente regolamento devono essere adottate su base individuale. Art. 7: “1. “Le guardie di
frontiera esercitano le loro funzioni nel pieno rispetto della dignita umana, in particolare nei
casi concernenti persone vulnerabili. Tutte le misure adottate nell'esercizio delle loro funzioni
sono proporzionate agli obiettivi perseguiti con tali misure. 2. Nell'effettuare le verifiche di
frontiera, le guardie di frontiera non esercitano verso le persone discriminazioni fondate sul
sesso, la razza o l'origine etnica, la religione o le convinzioni, la disabilita, I'eta o
lorientamento sessuale”.
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Il regolamento inoltre - che ben avrebbe potuto come in altri contesti - non
introduce alcuna garanzia specifica per controbilanciare il rischio
discrezionale, quale ad esempio un meccanismo di monitoraggio
indipendente per le condotte discriminatorie.

Suscita inoltre preoccupazione il fatto che tali verifiche vengono
frequentemente condotte in luoghi non accessibili al pubblico, riducendo la
conoscibilita di quanto avviene in tali spazi e, di riflesso, della correttezza
delle procedure svolte.

L'art 23 bis che illustra il meccanismo dei trasferimenti di cittadini stranieri
intercettati nei pressi delle frontiere interne (di cui tratta nello specifico il
capitolo 4 di questo contributo), amplifica ulteriormente i rischi gia espressi
in riferimento alla prima parte dell’ art. 23. La necessita di rendere efficiente
e funzionale il meccanismo, i tempi ristretti per procedere alle intercettazioni,
le genericita dei criteri per identificare soggetti potenzialmente coinvolgibili
nella procedura sono tutti elementi che evidenziano i rischi di una
applicazione illegittima e discriminatoria dell'istituto.

Focus 4: La profilazione etnica nei controlli di polizia presso la
stazione ferroviaria di Ventimiglia

I potenziali rischi esplicitati nei paragrafi precedenti trovano un significativo
riscontro pratico nel contesto frontaliero di Ventimiglia ed in particolare della
stazione ferroviaria della citta ligure. Nel corso dei mesi invernali tra la fine del
2021 e Pinizio del 2022, una serie di organizzazioni e collettivi operanti sul
territorio e coordinati da una azione del’ASGI hanno consentito di dare
evidenza della diffusione di meccanismi di selezione, basati sulla linea del
colore a cui sono sottoposte persone con apparente background migratorio, al
fine di impedirne 'attraversamento del confine con i treni in partenza dalla
stazione. Il quadro delineato consente di proporre una analisi empirica dei
rischi ai quali la recente introduzione dell’art. 23 del Regolamento 2024 /1717
potrebbe condurre.

Il lavoro di rilevazione, che é stato inserito a supporto della segnalazione
inviata al CERD nel luglio del 2023, descrive le modalita e limpatto delle attivita
di polizia connotate da controlli etno-diretti e la portata in termini quantitativi
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della profilazione etnica nei controlli di polizia operati dalle autorita italiane (a
volte supportate da autorita francesi) presso la stazione ferroviaria di
Ventimiglia. Secondo i dati rilevati infatti, circa il 97% degli interventi di polizia
finalizzati a controllare i documenti erano diretti verso persone con evidente
background migratorio. Il controllo consisteva spesso nella richiesta di
esibizione non solo dei documenti di identita e di soggiorno ma anche del
passaporto e del titolo di viaggio con una conseguente sovrapposizione tra
conftrolli di polizia e controlli di frontiera.

L'osservazione condotta a Ventimiglia cosi come I’esperienza maturata in altre
aree di frontiera interne, come quella tra Austria e Italia, ha altresi permesso di
comprendere come i controlli di polizia vengano esercitati spesso non solo in
prossimita delle frontiere interne ma lungo l’intera tratta ferroviaria, con
controlli anche nelle stazioni di origine dei treni o nei maggiori snodi ferroviari.

Le modifiche all’art. 23 CFS forniscono di fatto, ancora una volta, una base
normativa a prassi gia esistenti. La nuova norma prevede infatti che 'assenza
dei controlli alle frontiere interne non pregiudica la possibilita per le autorita
competenti di uno Stato membro o per i vettori di far eseguire il controllo di
sicurezza sulle persone non solo nei porti e negli aeroporti ma, piu
genericamente, nei poli di trasporto in conformita della legislazione di
ciascuno Stato membro.

La centralita degli snodi di trasporto cosi come del ruolo dei vettori
nell’esercizio dei poteri di polizia emerge con forza anche dalle decisioni della
CGUE relative alla legittimita dei controlli di polizia svolti in prossimita delle
aree di frontiera ed in assenza della reintroduzione dei controlli ai confini
interni. In particolare, nella sentenza resa nel caso Touring Tours und Travel, la
Corte di Giustizia si € espressa sulla compatibilita con il diritto UE della
normativa di uno Stato membro finalizzata ad imporre alle imprese di trasporto
di passeggeri a mezzo autobus, che prestino servizio di linea transfrontaliero
all’interno dello spazio Schengen, ad effettuare il controllo dei documenti dei
passeggeri necessari per 'attraversamento della frontiera medesima, al fine di
impedire il trasporto di stranieri privi di passaporto e di titolo di soggiorno nel
territorio di uno Stato membro. La Corte, ricostruendo puntualmente anche la
normativa in materia di responsabilita dei vettori per gli illeciti connessi al
transito e all’ingresso di cittadini stranieri irregolari, & intervenuta al fine di
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ricondurre i controlli svolti da vettori privati nei limiti imposti dalle disposizioni
del CFS’.

La norma nella sua nuova formulazione pare rafforzare 'autonomia dei vettori
nell’esecuzione dei controlli di sicurezza pur con il limite esplicito della
conformita alla normativa nazionale. Tale limite risulta tuttavia inefficace
rispetto alla protezione da comportamenti discriminatori attesa anche 'assenza
di disposizioni specifiche che vietano le pratiche di profilazione nei controlli di
sicurezza e le difficolta nella raccolta di dati relativi a tali prassi.

Infine, occorre evidenziare che il caso di Ventimiglia rivela anche come,
nell’ordinamento italiano lo svolgimento dei controlli di polizia alle frontiere
interne & spesso contenuto in accordi bilaterali di polizia e nei regolamenti
attuativi. Un esempio significativo & rappresentato dal Regolamento di impiego
per I'esecuzione dei servizi di polizia e dogana alla frontiera, documento di
grande interesse per comprendere disciplina e modalita operative di
cooperazione di polizia al confine italo-francese. Si tratta pero di uno strumento
di rango secondario, non pubblico che é stato possibile ottenere solo a seguito
di specifiche richieste. Analogamente, la disciplina del pattugliamento
congiunto di polizia al confine italo-sloveno si basa su “Protocollo di attuazione
del pattugliamento misto al confine italo-sloveno” che é stato condiviso a
seguito di accesso civico generalizzato in forma parzialmente oscurata. La
mancata ostensione ribadisce la mancanza di norme conoscibili che
consentano di valutare la legittimita delle disposizioni in conformita con il CFS.

7 Cfr in particolare al par. 43 (“anche ammettendo che, in presenza di talune condizioni, uno
Stato membro possa, in linea di principio, essere tenuto [...] ad imporre [...] controlli dei
documenti di viaggio [...], tale obbligo deve essere attuato nellambito del codice frontiere
Schengen, nella sua versione risultante dal regolamento n. 562/2006.”) e al par. 50 (Controlli
di tal genere, ancorché effettuati da vettori, ricadono, pertanto, nell'articolo 21, lettera a),
del regolamento n. 562/2006. Se cosi non fosse, tale disposizione potrebbe essere, d'altronde,
facilmente aggirata e il suo effetto utile ne sarebbe compromesso.”)
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4. La nuova procedura di trasferimento delle
persone rintracciate nelle zone di frontiera
interne

art. 22 CFS
art. 23 bis CFS
Allegato XII CFS

Disposizioni

rilevanti

4.1 Analisi delle previsioni e principali criticita

Come noto, ai sensi dell’art. 22 CFS “Le frontiere interne possono essere
attraversate in qualunque punto senza che sia effettuata una verifica di
frontiera sulle persone, indipendentemente dalla loro nazionalita.”

Ciononostante, dal 2015, diversi Stati membri hanno fatto ricorso a
procedure di rimpatrio semplificate e informali per gestire i flussi migratori
alle frontiere interne. Alcuni lo hanno fatto sulla base della reintroduzione dei
controlli alle frontiere interne, altri hanno fatto ricorso ad accordi bilaterali di
riammissione. Come meglio analizzato di seguito, nella maggior parte dei
casi i rimpatri o le riammissioni sommarie hanno dato luogo a respingimenti
illegittimi, perché hanno comportato la violazione del diritto a presentare
una domanda di asilo o perché 'allontanamento ha comportato la violazione
del principio di non refoulement o del divieto di espulsioni collettive.

Il nuovo articolo 23 bis attua una procedura per il trasferimento di cittadini di
Paesi terzi fermati “in prossimita della frontiera interna”, di fatto
formalizzando le prassi seguite da alcuni Stati negli ultimi anni, e spesso
giudicate dalle corti nazionali e sovranazionali come illegittime. La nuova
procedura contiene alcune garanzie, ma al contempo non chiarisce diversi
aspetti, che rimangono controversi.

Lart. 23 bis stabilisce innanzitutto che la procedura di trasferimento si pone
come eccezionale alla regola generale, in base alla quale “/e frontiere interne
possono essere attraversate in qualunque punto senza che sia effettuata
una verifica di frontiera sulle persone, indipendentemente dalla loro
nazionalita”. Ne deriva che queste procedure potranno essere applicate solo
in via eccezionale, e non quale modalita di gestione ordinaria delle frontiere.
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Inoltre, il trasferimento viene spesso qualificato dalla Commissione come
una delle misure “alternative” al ripristino delle frontiere, da seguire soltanto
ove lo spostamento di persone straniere possa rappresentare una minaccia
al funzionamento dell’area Schengen. In sostanza, la misura di
trasferimento deve essere causalmente collegata all’esigenza di
garantire il funzionamento dell’area di libera circolazione, e non puo
diventare uno strumento di gestione dei flussi migratori per i singoli
Stati interessati. Una lettura garantista della norma porta a ritenere che la
procedura di trasferimento sia possibile solo come alternativa al ripristino
dei controlli alle frontiere, come appunto spesso affermato dalla
Commissione.

Quanto ai presupposti per 'attivazione di una procedura di trasferimento di
un cittadino straniero, I’'art. 23 bis § 1 prescrive che:

a) i controlli debbano essere effettuati nel’lambito di attivita di
sorveglianza congiunta delle frontiere, “che puo comprendere, in
particolare, pattugliamenti congiunti di polizia, a condizione che gli
Stati membri abbiano convenuto di ricorrere a tale procedura
nell’ambito di tale cooperazione bilaterale”

b) sussistano “chiare indicazioni” che la persona straniera sia arrivata
direttamente da un altro Stato membro ed & accertato che non halil
diritto di soggiornare nel territorio dello Stato in cui & arrivato.

Per quanto riguarda 'ambito di applicazione soggettivo, la procedura di
trasferimento puo riguardare chiunque sia “rintracciato in zone di
frontiera”: non vi sono eccezioni né per i minori, né per le persone in
condizione di vulnerabilita. Anzi, il regolamento contempla espressamente
la possibilita di trasferimento dei minori, posto che impone allo Stato che
effettua il frasferimento di comunicare la minore eta della persona allo Stato
ricevente, al fine di “adottare tutte le misure nel superiore interesse del
minore”. Non c’é pero I'onere di valutare se il trasferimento stesso sia, di
per sé, contrario all’interesse del minore: eppure, una simile valutazione é
doverosa alla luce dell’art. 3 della Convenzione dei diritti del fanciullo e dovra
essere richiesta agli Stati in sede applicativa.

Nel regolamento viene poi espressamente sancito che detta procedura “non
si applica ai richiedenti asilo™: in realta, tuttavia, € noto che in passato la
maggior parte dei trasferimenti/respingimenti ha coinvolto persone
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intenzionate a presentare domanda di asilo, a cui tale diritto é stato
negato®. Il legislatore europeo sembra ignorare il fatto che i movimenti
secondari riguardano in gran parte persone in movimento in cerca di
protezione, il cui tentativo di spostarsi all'interno degli Stati membri dellUE
deve essere affrontato in base all’acquis delllUE in materia di asilo, e non
tramite il CFS, non adatto a risolvere le disfunzioni del Regolamento di
Dublino. Allo stesso tempo si prospetta il rischio che le autorita di polizia,
sollecitate rispetto all’attivazione di procedure di trasferimento (che
dovrebbero servire anche a “evitare il ripristino dei controlli alle frontiere
interne”) ometteranno di informare adeguatamente le persone rispetto al
diritto di chiedere asilo.

In aggiunta ai richiedenti asilo, come visto, la procedura non puo essere
attivata nemmeno nei confronti delle persone straniere che provengono
direttamente da Stati non UE, e nei confronti dei soggetti intercettati al di
fuori di controlli effettuati dalle autorita competenti di entrambi gli Stati
membri nel quadro della cooperazione bilaterale.

Pertanto, e richiesto che ricorrano congiuntamente due condizioni: 1)
entrambe le autorita degli Stati devono essere coinvolte nel controllo; e 2) il
controllo deve essere condotto quale attivita che si situa nel quadro della
cooperazione bilaterale. Lart. 23 bis fa riferimento, ma soltanto a titolo
esemplificativo, alle attivita di pattugliamento congiunto. Inoltre, gli Stati
devono aver convenuto nel’lambito della cooperazione di ricorrere a tale
procedura. Infatti, Part. 23 bis, § 5 prevede che “Gli Stati membri definiscono
modalita pratiche nellambito dei rispettivi quadri di cooperazione bilaterale,
anche allo scopo, di norma, di evitare il ricorso alla procedura di cui al
paragrafo 2 del presente articolo, in particolare per quanto riguarda le
sezioni delle frontiere interne in cui il controllo di frontiera e stato ripristinato
o prorogato”. Tale previsione fornisce due indicazioni importanti: da un lato,
sembra che in assenza di modifica degli accordi di cooperazione bilaterale
attualmente in vigore gli Stati membri non potranno avvalersi di questa
procedura di trasferimento; dallaltro, puo essere interpretata nel senso
dellimpossibilita di procedere al trasferimento quando siano stati
reintrodotti i controlli alle frontiere interne.

8 Ad esempio: BVMN. 2020. ‘Court find Slovenian State Guilty of Chain Pushback to
Bosnia-Herzegovina’. Disponibile sul sito di Border Violence Monitoring Network.
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In sostanza, la Commissione ha fortemente promosso il ricorso a misure
alternative per evitare nuovi blocchi di frontiera nell’area Schengen, e tra
queste misure alternative figura anche la procedura ex art. 23 bis. Il fatto che
lo strumento sia da considerarsi, per 'appunto, alternativo, implichera che gli
Stati non possano procedere quando i controlli alle frontiere sono in vigore:
in tal caso, non si potra mai procedere a trasferimento e se le autorita
intercettano una persona straniera in condizione di irregolarita, lo Stato
dovra adottare una decisione di rimpatrio ai sensi della Direttiva Rimpatri
(come gia chiarito rispetto al quadro di riferimento precedente dalla Corte di
Giustizia).

In ossequio poi al regolamento, gli Stati sono tenuti a dettagliare in via piu
precisa le “modalita pratiche” della cooperazione di polizia, sulla base
della quale pud essere eventualmente attivata la procedura di trasferimento:
ad esempio, occorrera chiarire se il rintraccio che giustifica trasferimento é
solo quello operato durante pattugliamenti congiunti, o se rilevano anche
altre azioni di polizia previste dalle intese di cooperazione bilaterale; ad
esempio, sussiste il rischio che le autorita operino dei rintracci non attraverso
il fermo personale, ma tramite 'uso di tecnologie informatiche.

Le “chiare indicazioni” da cui desumere la provenienza della persona e/o la
sua condizione di irregolarita sono individuate nelle “dichiarazioni [della
persona] e documenti di identita, viaggio o altri documenti trovati
addosso alla medesima”, o i “risultati di ricerche svolte nelle pertinenti
banche dati nazionali e dell’Unione” (art. 23 bis, § 1, lett. b)). Non & dato
comprendere dove verranno verbalizzate le dichiarazioni della persona
posto che nel modulo unico allegato al nuovo CFS, che dovra esser compilato
dallautorita che effettua il frasferimento, non sembra vi sia uno spazio
riservato alle dichiarazioni della persona. Inoltre, non & chiaro come
verranno ispezionati i documenti di identitd, viaggio o altri documenti trovati
addosso alla persona. Occorre tener presente che, in base alle norme
dell’ordinamento interno, una perquisizione personale o dei beni personali
non puo essere effettuata senza un provvedimento dell’Autorita Giudiziariq,
in quanto si tfratta di una misura limitativa della sfera personale.

Quanto alle modalita di esperimento della procedura, vi sono alcune
indicazioni nell’art. 23 bis stesso e maggiori dettagli nell'Allegato XII al
regolamento. In base a quest’ultimo “i provvedimenti di trasferimento sono
notificati utilizzando il modello uniforme di cui alla parte B dell’allegato”.
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Non si precisa, tuttavia, se il provvedimento debba fondarsi su detto modulo
ma essere adottato con atto separato, o se possa essere costituito
unicamente dal modulo stesso. Si prescrive invece che una copia del modulo
compilato debba essere consegnato alla persona (verosimilmente, insieme al
provvedimento finale).

L’allegato e I’art. 23 bis § 3, stabiliscono che i provvedimenti di
trasferimento possono essere impugnati “conformemente alla
legislazione nazionale”, secondo pero una procedura giurisdizionale che
deve garantire un “ricorso effettivo conformemente all’articolo 47 della
Carta”. Inoltre, alla persona straniera devono essere indicati per iscritto i
“punti di contatto in grado di fornire informazioni su rappresentanti
competenti ad agire per suo conto” ai fini della proposizione del ricorso: una
simile previsione, presumibilmente introdotta allo scopo di garantire
Ieffettivita del ricorso, rimane pero piuttosto oscura rispetto al
funzionamento di tali punti di contatto.

Inoltre, 'allegato precisa che il ricorso avverso il frasferimento non ha effetto
sospensivo, e che la procedura deve essere portata a termine entro 24
ore: trascorso tale tempo, lo Stato sara tenuto a seguire la procedura di
espulsione generalmente applicabile, ai sensi della direttiva 2008/115, sul
territorio. Di fatto, la nuova procedura di tfrasferimento introduce una deroga
allapplicazione della direttiva Rimpatri, che invece fino ad ora doveva
sempre essere osservata, come disposto dalla Corte di Giustizia (da ultimo
nella sentenza del 21 novembre 2023). I procedimenti di espulsione potranno
invece essere avviati, in caso di trasferimento operato nelle 24 ore, dallo
Stato ricevente. La norma non indica dove sara tenuta la persona nell’attesa
di trasferimento (nell’arco delle 24 ore), si presume verra trattenuta nei locali
della polizia di frontiera, ma si tratterebbe comunque di un trattenimento.
Qualora il procedimento si protragga oltre le 24 ore, e la persona sia in
stato di trattenimento, la misura privativa della liberta dovra essere
necessariamente comunicato all’autorita giudiziaria.

Infine, si prescrive che la procedura di trasferimento lascia impregiudicati
“gli accordi o le intese bilaterali esistenti di cui all’articolo 6, paragrafo 3,
della direttiva 2008/115”: pertanto, i migranti potranno comunque essere
rimpatriati in conformita con gli accordi bilaterali tra gli Stati, anche se non &
chiaro - né il regolamento precisa - come verranno coordinate le riammissioni
fondate su accordi bilaterali con i trasferimenti ex art. 23 bis.
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4.2: I trasferimenti come istituzionalizzazione dei
respingimenti illegittimi

Come anticipato, le riammissioni e i respingimenti alle frontiere interne
hanno in piu occasioni portato a violazioni dei diritti fondamentali delle
persone in transito: vi sono diverse testimonianze in molti Paesi del’Unione
Europeaq, e anche in Italia possiamo identificare numerosi contesti in cui le
autorita hanno operato push backs illegittimi, da cui € derivata la violazione
del diritto d’asilo e del diritto alla difesa.

Nel box che segue vengono riassunti alcuni casi-studio, che esemplificano le
molteplici violazioni dei diritti fondamentali collegate ai respingimenti
illegittimi. Il rischio e che la codificazione dei “trasferimenti alle frontiere
intferne” conduca nuovamente a simili violazioni, non solo perché non ci sono
sufficienti garanzie volte ad evitare, ad esempio, il respingimento di
richiedenti asilo o di soggetti vulnerabili quali i minori, ma anche perché la
nuova procedura puo essere attuata nel contesto dell’ordinaria gestione delle
frontiere, e dunque essere generalizzata: € del tutto verosimile che la
standardizzazione di una simile prassi porti ad una mancata valutazione
caso per caso della situazione personale dei migranti coinvolti nei
trasferimenti.

Focus 5: Panoramica dai confini interni italiani
1) Il confine italo-sloveno

Il confine tra Italia e Slovenia é stato teatro di riammissioni informali, sfociati
anche in respingimenti a catena, in diverse occasioni. La pratica delle
riammissioni - seguite al rintraccio di migranti e richiedenti asilo gia presenti
sul territorio italiano - si era intensificata soprattutto durante la pandemia, nel
maggio del 2020. Le procedure si fondavano sugli accordi bilaterali tra Italia e
Slovenia del 1996, di dubbia legittimitd costituzionale, e per espresso
riconoscimento delle autorita locali, coinvolgevano anche richiedenti protezione
internazionale. Nel 2021, il Tribunale di Roma sanziond questa prassi,
condannando I'Italia per l'illegittimo respingimento di un cittadino pakistano il
quale, nonostante I'ingresso in Italia avvenuto il 17 ottobre del 2020 e la
contestuale manifestazione di volonta di domandare protezione internazionale,
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era stato riammesso in Slovenia e successivamente in Croazia e poi respinto in
Bosnia ed Erzegovina, secondo il meccanismo delle riammissioni informali
particolarmente implementato in quel periodo. Il Tribunale aveva riconosciuto
che le azioni delle autorita italiane erano illegittime, perché eseguite senza la
consegna agli interessati di alcun provvedimento e senza alcun esame delle
situazioni individuali, dunque con chiara lesione del diritto di difesa e del diritto
alla presentazione di un ricorso effettivo. Inoltre il Tribunale ha chiarito che il
respingimento é stato realizzato mediante un trattenimento di fatto esperito
senza alcun ordine dell’autorita giudiziaria e, non da ultimo, essa & in palese
contrasto con 'obbligo di non refoulement.

Nel 2023, |o stesso Tribunale confermo la valutazione, acclarando che
“lillegittimita insita nella riammissione informale operata dalle autorita di
polizia italiana alla frontiera tra Italia e Slovenia, i trattamenti inumani e
degradanti relativi alla riammissione a catena verso la Bosnia ed Erzegovina e
il contestuale mancato accesso alla procedura di asilo politico determinano un
diritto al risarcimento del danno in capo al destinatario di tale procedura’.

La pratica delle riammissioni verso la Slovenia, sospesa nel 2021 dopo la
pronuncia dellautorita giudiziaria, riprendeva informalmente a partire nel
novembre 2022 e veniva poi apertamente promossa dal Ministro dell’Interno
Piantedosi a partire dal novembre 2023, in occasione del ripristino dei controlli
alle frontiere interne. La reintfroduzione dei controlli avrebbe portato, secondo
le stesse dichiarazioni del Ministro, al respingimento di oltre 2.500 migranti alla
frontiera, secondo modalita del tutto informali e senza 'adozione di alcun
provvedimento scritto e impugnabile: sostanzialmente, quindi, i respingimenti
hanno comportato una violazione dei diritti fondamentali, come riconosciuto
dal Tribunale di Roma. Nonostante alcune fonti indichino una drastica riduzione
delle persone in arrivo dalla rotta balcanica (-77% dei transiti nei primi otto
mesi del 2024 rispetto al 2023 secondo i dati di Frontex), e sebbene la regione
Friuli Venezia Giulia attribuisca tale riduzione alla sospensione di Schengen, il
fenomeno dell’arrivo di persone migranti nella citta di Trieste nel 2024 non ha
visto sostanziali flessioni.

2) Il confine adriatico tra Italia e Grecia
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Le riammissioni informali sono spesso avvenute anche al cd. confine adriatico,
sulla base di accordi bilaterali tra Italia e Grecia: per queste azioni, I'Italia € gia
stata sanzionata dalla CEDU nel 2009. La Corte ha riscontrato una violazione
dell'articolo 4 del Protocollo 4 (divieto di espulsione collettiva) e dell'articolo 3
(divieto di maltrattamento), poiché la Grecia non era considerata un “Paese
sicuro” per i richiedenti asilo. I respingimenti hanno coinvolto persone in
movimento in cerca di protezione internazionale, compresi i minori. Dal 2009, i
respingimenti informali non sono cessati: per questo motivo, la procedura di
supervisione del Comitato dei Ministri del CoE sull'attuazione della sentenza e
ancora in corso. Anche nel 2021 e nel 2022 sono state riscontrate diverse
violazioni del diritto di richiedere asilo e del principio di non respingimento, e
molte di esse hanno riguardato minori. Nel 2023 il Tribunale di Roma ha
riconosciuto Pillegittimita del respingimento di un cittadino afghano minorenne
e richiedente asilo dal porto di Brindisi in Grecia, ha ordinato alle autorita
amministrative di consentire I'ingresso in Italia del ricorrente, eventualmente
attraverso il rilascio un visto di ingresso in Italia per motivi umanitari, e
provvedere alla registrazione della domanda di protezione internazionale.

3) Il confine franco-italiano

Infine, anche nei pressi di varie porzioni del confine italo-francese - sia tra
Ventimiglia e Mentone, che nelle zone montuose (ad Oulx e a Briancon) - si
sono registrate numerose pratiche illegali nel corso degli anni, a partire dal
2015. Senza poter dar conto diffusamente delle diverse prassi, mai uniformi,
registrate nelle zone di confine (per una panoramica, si puo consultare la
pagina ASGI di riferimento), si puo in ogni caso evidenziare che diverse corti
nazionali ed europee hanno riconosciuto che i respingimenti e le riammissioni
violano il diritto di richiedere asilo. Le persone in movimento vengono infatti
spesso rimpatriate sommariamente dalla polizia francese anche se hanno
espresso la volonta di chiedere asilo in Francia. Inoltre, sono stati registrati
numerosi respingimenti di minori, non riconosciuti come tali, e si & registrata la
prassi di trattenimento nei container della polizia di frontiera (PAF) per diverse
ore o addirittura alcuni giorni, durante le pratiche di respingimento. La frontiera
e risultata anche, purtroppo in piu occasioni, mortale per le persone che
tentano di attraversarla tentando di evitare di essere intercettati dalle autorita.
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Nel 2020 il Consiglio di Stato francese (pronuncia dell’8 luglio 2020) ha stabilito
che le autorita francesi non possono rimpatriare i richiedenti asilo prima di aver
avviato la procedura di Dublino, pena la violazione del diritto all’accesso alla
domanda di asilo. Inoltre, come riconosciuto dalla CGUE, la legge francese
relativa al rimpatrio di persone irregolari in movimento alla frontiera - che
consentiva alle autorita di respingerle sommariamente quando queste venivano
trovate in prossimita della frontiera - era in diretto contrasto con le garanzie
stabilite dalla Direttiva rimpatri. Nel 2020 il Consiglio di Stato (pronuncia del 27
novembre 2020) ha confermato che non si puo adottare un provvedimento di
respingimento (refus d'entrée) nei confronti delle persone che non siano state
fermate entro i 10 km dalla linea di confine.

Nonostante le decisioni delle Corti, i dati rilasciati dalla Prefettura di Nizza
(pubblicati da Medici senza Frontiere) nel periodo compreso dal primo gennaio
al 15 giugno 2023, 13.395 persone sono state soggette a respingimenti o
trattenimenti al confine italo-francese, con un aumento del 30% rispetto
all'anno precedente. Si tratta di una media di circa 80 persone al giorno
costrette a tornare indietro, tra loro sempre piu minori non accompagnati che
invece dovrebbero essere posti sotto tutela. La situazione & parzialmente
cambiata con 'adozione della gia citata sentenza del 21 settembre 2023 della
CGUE, che riconosce l'illegittimita della mancata adozione delle garanzie
previste dalla direttiva Rimpatri (provvedimenti scritti e motivati, diritto
d’impugnazione, valutazione delle circostanze individuali e possibilita di
sospendere 'allontanamento in caso di vulnerabilita). Ad essa ha fatto seguito
la decisione del Consiglio di Stato del 2 febbraio 2024, che ha ribadito
Pimportanza di assicurare il diritto di asilo a chi si trova alle frontiere interne, e
ha sancito che le persone non possono essere arbitrariamente detenute
durante le procedure di respingimento. Occorre pero evidenziare che, seppur ci
siano stati parziali miglioramenti in prossimita di alcune zone di frontiera,
anche nel corso del 2024 si & assistito a numerosi respingimenti, soprattutto tra
Ventimiglia e Menton, ma anche, dall’autunno 2024, nei pressi di Monginevro.

Le prassi documentate al confine tra Italia e Francia dimostrano in ogni caso
che anche l'adozione di provvedimenti scritti, di per sé, non esclude il rischio di
violare il diritto di accesso all’asilo, né limita il ricorso ad azioni violente e
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spesso arbitrarie, fondate sul controllo delle persone e sulla limitazione della
loro liberta.

5. La reintroduzione dei controlli alle frontiere
interne

Art. 25 CFS
Art. 25 bis CFS
Art. 26 CFS
Art. 27 CFS
Art. 27bis CFS
Art. 28 CFS
Art. 29 CFS

Disposizioni

rilevanti

5.1 Presupposti generali che consentono il ripristino dei
controlli di frontiera

La riforma del CFS ha in parte modificato i presupposti che consentono la
reintroduzioni dei controlli alle frontiere. I consideranda introduttivi al testo
della riforma indicano che il ripristino dei controlli alle frontiere interne “ha
gravi implicazioni per il funzionamento dello spazio Schengen e il diritto alla
libera circolazione”, pertanto puo essere ammesso solo quando sia
“necessario e come misura di extrema ratio”. La decisione di ripristino
temporaneo o proroga del controllo di frontiera dovrebbe essere
strettamente necessaria e proporzionata. Inoltre, prima di arrivare al
ripristino dei controlli gli Stati dovrebbero porre in essere misure alternative,
come le verifiche all’interno del territorio (in prossimita delle frontiere) o
attivazione delle procedure di trasferimento (cfr. capitolo 4), per quanto
riguarda la minaccia costituita dallo spostamento di persone migranti tra
Stati membri.

Lart. 25 CFS considera la possibilita che lo Stato membro possa,
unilateralmente, ripristinare i controlli “in tutte le parti o in parti specifiche
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delle sue frontiere” interne. Cid puo avvenire solo quando si manifesta una
minaccia grave per 'ordine pubblico o la sicurezza interna. Come
anticipato, secondo la giurisprudenza della Corte di Giustizia, il concetto di
minaccia grave va interpretato restrittivamente (cfr. caso Tsakouridis,
C-145/09). Lo stesso art. 25 CFS indica pero alcuni presupposti che possono
integrare il concetto di “minaccia grave”, riferendosi “in particolare” ai casi
di:

a) attentati o minacce di tipo terroristico, e minacce apportate da forme
gravi di criminalita organizzata;

b) emergenze di sanita pubblica su vasta scala;

¢) una situazione eccezionale caratterizzata da spostamenti non autorizzati
improvyvisi e su vasta scala di cittadini di paesi terzi tra Stati membri, che
“mette a dura prova le risorse e le capacita complessive di autorita
competenti ben preparate e che potrebbe mettere a rischio il funzionamento
globale dello spazio senza controllo alle frontiere interne” come dimostrato
dallanalisi delle informazioni e da tutti i dati disponibili, anche provenienti
dalle agenzie del’Unione competenti;

d) eventi internazionali di ampia portata o alto profilo;

Residuano dubbi sul carattere esaustivo dell’elenco, ma tenuto conto del
principio di proporzionalita e del dovere di interpretare restrittivamente i
presupposti per la reintfroduzione dei controlli, sembrerebbe che gli Stati
membri non possano introdurre motivi diversi e pil ampi rispetto a quanto
previsto dall’art. 25 CFS.

In base alle nuove norme, la reintroduzione dei controlli per gli spostamenti
non autorizzati di persone migranti € ammissibile solo se gli altri mezzi
previsti dal Regolamento non sono sufficienti per contrastare tali afflussi e
spostamenti: circostanza che dovra essere provata dallo Stato
interessato.

Inoltre, sia la formulazione dell’art. 25, sia il considerando n. 35 indicano che
gli Stati dovrebbero quantificare gli spostamenti non autorizzati basandosi
su “segnalazioni obiettive e quantificate”, e sull’analisi delle informazioni
disponibili, comprese quelle prodotte periodicamente dalle pertinenti agenzie
dell’Unione in linea con i rispettivi mandati: particolarmente rilevanti
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appaiono quindi le informazioni elaborate e tfrasmesse da Frontex (sul ruolo
di Frontex, si veda il capitolo n. 6).

La misura di ripristino dei controlli potra ritenersi proporzionata solo quando
lo Stato possa dimostrare che gli spostamenti sono:

- improvvisi e su vasta scala: 'uso della congiunzione depone a favore
di una interpretazione che impone il rispetto contestuale di entrambi i
presupposti (es. non é sufficiente che vi siano spostamenti improvvisi,
se non avvengono anche “su vasta scala”);

- tali da mettere in crisi “le risorse e capacita complessive di autorita
ben preparate”: il nuovo testo dell’art. 25 esclude che gli Stati possano
usare le inefficienze dei sistemi di accoglienza o gestione
dell’immigrazione quale giustificazione per la reintfroduzione dei
controlli;

- tali da mettere in difficolta I’intero funzionamento dell’Area
Schengen.

Sulla base di quanto fin qui esposto si puo pacificamente affermare che,
Pipotesi di aumento degli spostamenti non autorizzati che legittimaiil
ripristino dei controlli alle frontiere interne deve configurare una situazione di
effettiva emergenza, e non puo essere integrata in caso di semplice aumento
del numero dei movimenti delle persone migranti sul territorio europeo,
movimenti che sono peraltro ormai la normalita all’interno dell’Unione e che
vedono numeri stabili e contenuti.

In ogni modo e in linea con quanto affermato nei vari consideranda
introduttivi al testo della riforma ai sensi del nuovo art. 25 § 2 “il controllo
alle frontiere interne € comunque e sempre ripristinato solamente come
misura di extrema ratio”. Inoltre, il ripristino dei controlli deve essere
sempre temporaneo e 'estensione e la durata dello stesso non devono
eccedere quanto strettamente necessario per rispondere alla minaccia grave
individuata.

Il successivo art. 26 precisa e ampliq, rispetto alla formulazione precedente, i
criteri in base ai quali valutare la necessita e proporzionalita della scelta di
introdurre o prorogare i controlli alle frontiere interne. La valutazione deve
necessariamente prendere in considerazione:
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- se la minaccia grave per l'ordine pubblico o la sicurezza interna non
possa essere adeguatamente affrontata tramite il ricorso a: a) misure
alternative; b) il trasferimento dei migranti ex art. 23 bis; c) ulteriori
forme di cooperazione di polizia; d) restrizioni temporanee dei viaggi
verso I’lUnione ex art. 21 bis;

- Pimpatto probabile dei controlli “sulla circolazione delle persone
allinterno dello spazio Schengen” e “sul funzionamento delle regioni
transfrontaliere, considerati i forti legami sociali ed economici che le
uniscono”.

5.2 Durata e proroga dei controlli

La durata temporale dei controlli di frontiera € disciplinata dal combinato
disposto degli artt. 25 e 25 bis: in base a quest’ultima norma, introdotta nel
2024, la durata e differente a seconda che lo Stato membro debba
fronteggiare una minaccia grave a carattere “imprevedibile” e che
richiede una “azione immediata”, oppure una minaccia “prevedibile”.

Nel primo caso, i controlli possono iniziare immediatamente ed avere la
durata iniziale di 1 mese, e possono essere prorogati fino a 3 mesi se la
minaccia grave per l'ordine pubblico e la sicurezza interna perdura; al
momento dell’introduzione dei controlli, lo Stato deve avvisare
immediatamente il Parlamento Europeo, il Consiglio, la Commissione e gli
altri Stati.

Nel secondo caso, lo Stato & tenuto ad avvisare gli stessi organi entro 4
settimane prima della reintroduzione dei controlli, o il prima possibile e una
volta attivata la misura, questa potra avere una durata massima fino a 6
mesi. Le eventuali proroghe possono essere fatte di 6 mesi in 6 mesi, per una
durata massima non superiore a 2 anni. In realta, si ammette poi un'ulteriore
possibilita di proroga di 6 mesi, quando lo Stato “ritenga sussista una grave
situazione eccezionale in relazione a una grave minaccia persistente”. Ogni
proroga deve essere notificata dallo Stato membro interessato al Parlamento
Europeo, al Consiglio, alla Commissione e agli altri Stati membri. Nel caso
della proroga di 6 mesi oltre i 2 anni, la comunicazione dello Stato deve
motivare le ragioni di sussistenza del rischio, dimostrare che le misure
alternative sono state inefficaci, indicare le azioni da intraprendere e le
tempistiche per la revoca dei controlli. La Commissione deve pronunciarsi
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entro 3 mesi, con una valutazione sulla ragionevolezza della decisione ovvero
sulla necessita e sulla proporzionalita della proroga del controllo di frontiera
alle frontiere interne.

In ogni caso, sulla base di quanto disposto dall’art. 25 § 2, i controlli alle
frontiere interne possono essere ripristinati solo se lo Stato membro
interessato ha stabilito che la misura é necessaria e proporzionata alla
luce dei criteri di cui all’art. 26 sopra esposti, e in caso di proroga del
controllo, tenendo conto anche della valutazione dei rischio.

La valutazione del rischio necessaria per la proroga in base al combinato
disposto degli artt. 26 par. 2 e 27 § 2 e 3 deve:

38

a) comprendere una nuova valutazione dei criteri previsti dall’art. 26 § 1

b)

sopra analizzati per valutare la necessita e la proporzionalita della
scelta di reintrodurre i controlli;

presentare la portata e evoluzione prevista della minaccia grave,
indicando in particolare quanto a lungo si prevede che possa
perdurare e quali potrebbero essere le sezioni di frontiera interna
interessate, e informazioni sulle misure di coordinamento decise con gli
altri Stati membri coinvolti anche solo potenzialmente dal controllo di
frontiera alle frontiere interne;

includere anche una valutazione del rischio e informazioni sugli
spostamenti non autorizzati improvvisi e su vasta scala, comprese le
informazioni pervenute dalle agenzie competenti dell’Unione
nel’ambito dei rispettivi mandati, e 'analisi dei dati dei pertinenti
sistemi di informazione (solo in caso in cui il ripristino o la proroga
sono dovuti a causa di una situazione eccezionale caratterizzata da
spostamenti non autorizzati improvvisi e su vasta scala di cittadini di
paesi terzi tra Stati membri).
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Tipologia di
minaccia

Durata iniziale
dei controlli

Possibili
proroghe

Modalita di
notifica a
PE, Cons,
CE, SM

Termine massimo

Imprevedibile non piu di 1 non piu di 3 | Al momento | 3 mesi
mese mesi dell’introduz
ione
Prevedibile 6 mesi 6 mesi 4 settimane | 2 anni (ma possibilita di
prima ulteriore proroga di 6
dellintroduz | mesi)
ione
Prevedibile e 6 mesi Ogni 6 mesi | 4 settimane | 3 anni (2 anni + 1 anno)
persistente fino a 2 prima
anni + dellintroduz
ulteriori ione e poi,
proroghe di | dopo 2 anni,
6 mesi + 6 4 settimane
mesi prima della
proroga,
contenente
dettagliata
valutazione
di rischio

Il contenuto della comunicazione di notifica di reintroduzione dei controlli o
di proroga che lo Stato membro interessato & obbligato ad inviare al

Parlamento Europeo, al Consiglio, alla Commissione e agli altri Stati membri
e disciplinato dall’art. 27 CFS, il quale specifica che la stessa deve contenere
le seguenti informazioni:

a) i motivi del ripristino o della proroga, compresi tutti i dati pertinenti
relativi agli eventi che costituiscono una minaccia grave per il proprio
ordine pubblico o la propria sicurezza interna;

b) I'estensione del ripristino o della proroga, precisando la parte o le parti
delle frontiere interne alle quali sara ripristinato o prorogato il controllo
di frontiera;

c) la denominazione dei valichi di frontiera autorizzati;

d) la data e la durata del ripristino o della proroga;
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e) la valutazione della necessita e della proporzionalita alla luce dei
criteri di cui all’articolo 26 § 1, e § 2 in caso di proroga;

f) eventualmente, le misure che devono essere adottate da altri Stati
membri.

La riforma delle norme sul ripristino dei controlli mostra la volonta di
rafforzare il ruolo delle istituzioni UE, al fine di limitare la persistente
mancanza di coordinamento tra gli Stati membri nell’area Schengen e la
proliferazione della reintroduzione dei controlli alle frontiere. Viene percio
introdotto un nuovo art. 27 bis CFS, che disciplina un meccanismo di
comunicazione e coordinamento tra la Commissione Europea e gli Stati
membri, attivabile dalla Commissione dopo aver ricevuto dallo Stato la
notifica circa il ripristino/proroga dei controlli. Il meccanismo prevede
“riunioni congiunte” con lo Stato interessato, altri Stati eventualmente
coinvolti nella misura e le competenti agenzie dell’Unione. Le riunioni
possono avvenire anche prima dell’effettiva introduzione dei controlli (in
caso di notifica inviata entro i 4 mesi precedenti), e lo Stato membro
interessato deve tenere in considerazione quanto emerso dalla consultazione
nel decidere se ripristinare o prorogare il controllo di frontiera alle frontiere
interne e nell’eseguire detto controllo.

Se poi, nonostante la consultazione, lo Stato membro interessato decide di
procedere con il ripristino o la proroga del controllo, la Commissione deve
emettere un parere, centrato su due valutazioni essenziali:

- se la scelta dello Stato € in linea con i criteri di necessita e
proporzionalita;

- se e stato fatto adeguato ricorso alle misure alternative quale mezzo
per non arrivare al ripristino/proroga dei controlli e rispondere
comunque alla minaccia grave.

Larticolo non disciplina in alcun modo le conseguenze in caso di adozione di
un parere negativo, né intfroduce ulteriori e specifici strumenti a disposizione
della Commissione per intervenire di fronte allillegittimita del
ripristino/proroga dei controlli. In sostanza, il ruolo della Commissione
Europea viene solo parzialmente innovato, poiché resta, di fatto, limitato alla
possibilita di adozione di un’opinione sulla necessita e la proporzionalita del
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ripristino/proroga dei controlli. Tuttavia, non € previsto in capo a tale organo
istituzionale europeo alcun potere di adottare misure sanzionatorie.

Il nuovo art. 28 CFS disciplina uno specifico meccanismo in caso di
emergenza di sanita pubblica su vasta scala che mette a rischio il
funzionamento globale dello spazio senza controllo alle frontiere interne.
La scelta di introduzione di questo nuovo meccanismo € sicuramente il
risultato della nota emergenza sanitaria legata alla pandemia che abbiamo
vissuto negli anni passati, durante la quale diversi Stati membri, come noto,
hanno fatto ricorso al ripristino dei controlli alle frontiere interne in assenza
di coordinamento tra loro e mettendo gravemente a rischio la liberta di
circolazione delle persone e delle merci.

In caso di esistenza di una situazione di emergenza di sanita pubblica su
vasta scala che colpisce diversi Stati membri mettendo a rischio il
funzionamento globale dello spazio senza controllo alle frontiere interne, la
Commissione puo presentare al Consiglio una proposta di decisione di
esecuzione che autorizza gli Stati membri a ripristinare il controllo di
frontiera, per un periodo massimo di 6 mesi rinnovabili per ulteriori periodi
di massimo 6 mesi ciascuno finché perdura 'emergenza. Gli Stati membiri
possono chiedere alla Commissione di presentare una tale proposta al
Consiglio. L'art. 28 § 4 impone 'obbligo per la Commissione di riesaminare
regolarmente I’evoluzione dell’emergenza di sanita pubblica su vasta
scala e 'impatto delle misure adottate conformemente alla decisione di
esecuzione del Consiglio, per valutare se tali misure rimangono giustificate o,
altrimenti, proporre la revoca del controllo di frontiera alle frontiere interne
quanto prima.

I successivi articoli 29 e 30 disciplinano la procedura specifica che puo
essere adottata dal Consiglio per il ripristino temporaneo del controllo di
frontiera alle frontiere interne, in caso di circostanze eccezionali che
mettono a rischio il funzionamento globale dello spazio Schengen. Questa
procedura non é stata oggetto di modifica da parte del nuovo Regolamento
Europeo ma, per un'analisi completa del tema del ripristino dei controlli, si
ritiene utile spendere qualche parola in merito.

Lart. 29 infatti prevede la possibilita di ripristino dei controlli alle frontiere
interne per una durata massima di sei mesi in caso di circostanze eccezionali
in cui il funzionamento globale dello spazio senza controllo alle frontiere
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interne € messo a rischio a seguito di carenze gravi e persistenti nel controllo
di frontiera alle frontiere esterne, nella misura in cui tali circostanze
costituiscono una minaccia grave per l'ordine pubblico o la sicurezza nello
spazio Schengen o su parti dello stesso.

Tale periodo puo essere prorogato non piu di tre volte, per ulteriori sei mesi al
massimo, se le circostanze eccezionali perdurano. In questi casi il Consiglio,
allorché tutte le altre misure, in particolare quelle di cui all'articolo 21 § 1, non
hanno consentito di ridurre efficacemente la grave minaccia individuata,
raccomanda a uno o piu Stati membri, come extrema ratio e come misura
volta a proteggere gli interessi comuni nello spazio senza controllo alle
frontiere interne, di decidere di ripristinare il controllo di frontiera in tutte le
rispettive frontiere interne o in parti specifiche delle stesse. La
raccomandazione del Consiglio si basa su una proposta della Commissione.
Gli Stati membri possono chiedere alla Commissione di presentare una tale
proposta di raccomandazione al Consiglio. Gli Stati membri in ogni caso
devono immediatamente informare gli altri Stati membri, il Parlamento
europeo e la Commissione della decisione di ripristinare i controlli alle
frontiere interne sulla base della raccomandazione del Consiglio o della
scelta di non ricorrere a questa misura.

La possibilita di decidere di ripristinare i controlli alle frontiere interne sulla
base della raccomandazione del Consiglio prevista dalla norma in esame, per
espressa previsione del § 5 della medesima lascia impregiudicate le misure
che gli Stati membri possono adottare in caso di minaccia grave per l'ordine
pubblico o la sicurezza interna a norma degli articoli 25, 27 e 28. Pertanto,
uno Stato membro puo scegliere quale procedura attivare di fronte a
situazioni che comunque costituiscono una minaccia grave per l'ordine
pubblico o la sicurezza interna nello spazio senza controllo alle frontiere
interne o su parti dello stesso.

La procedura prevista dall’art. 29 é stata attivata dal Consiglio, sulla
base di una proposta della Commissione, per prima volta il 12 maggio
2016. In quelloccasione il Consiglio ha raccomandato ad alcuni degli Stati
membri (Austria, Danimarca, Germania, Norvegia e Svezia) maggiormente
interessati dai movimenti secondari dei migranti provenienti dalla Grecia di
ripristinare i controlli in parti specifiche delle loro frontiere interne, quelle
particolarmente interessate dai movimenti secondari di migranti. La
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raccomandazione é stata rinnovata per tre volte e fino all’11l novembre
2017.

Lart. 30 CFS invece prevede i criteri che il Consiglio deve valutare nel
raccomandare agli Stati membri di avvalersi della procedura di ripristino dei
controlli prevista dall’art. 29 e sopra esaminata, stabilendo che esso deve:

1. valutare in quale misura tale provvedimento possa costituire una
risposta adeguata alla minaccia per I'ordine pubblico o la sicurezza
interna nello spazio senza controllo alle frontiere interne;

2. valutare sulla base delle informazioni dettagliate fornite dallo Stato
membro o dagli Stati membri interessati e dalla Commissione e su ogni
altra informazione pertinente la proporzionalita del provvedimento
rispetto a tale minaccia. Nell'effettuare tale valutazione si tiene conto,
in particolare, delle seguenti considerazioni:

a) la disponibilita di misure di sostegno tecnico o finanziario che
potrebbero essere o che sono state disposte a livello nazionale o di
Unione, o ad entrambi i livelli, compresa l'assistenza di organi o
organismi del’Unione come I'Agenziq, I'Ufficio europeo di sostegno per
I'asilo, istituito dal regolamento (UE) n. 439/2010 del Parlamento
europeo e del Consiglio (1) o I'Ufficio europeo di polizia (Europol), e la
misura in cui tali azioni possano costituire una risposta adeguata alle
minacce per I'ordine pubblico o la sicurezza interna nello spazio senza
controllo alle frontiere interne;

b) limpatto attuale e probabile per il futuro delle carenze gravi nel
controllo alle frontiere esterne individuate dalle relazioni di valutazione
adottate ai sensi del regolamento (UE) n. 1053/2013 e la misura in cui
tali carenze gravi costituiscano una minaccia grave per l'ordine
pubblico o la sicurezza interna nello spazio senza controllo alle
frontiere interne;

c) 'impatto probabile del ripristino del controllo di frontiera alle
frontiere interne sulla libera circolazione delle persone all’interno dello
spazio senza controllo alle frontiere interne.

Nel complesso, mentre viene stabilita una forte preferenza per le misure
alternative, cio non € accompagnato da reali incentivi per gli Stati membri
che potrebbero impedire loro di reintrodurre i controlli alle frontiere interne.
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Prova oggettiva di quanto affermato & sicuramente il fatto che a partire dal
settembre 2024, come sopra esposto, numerosi Stati membri hanno gia
comunicato la volonta di reintrodurre o prorogare i controlli alle frontiere
interne, senza alcuna reale valutazione della necessita e della proporzionalita
della scelta, oltre che della fondatezza dei presupposti.
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6. FRONTEX nella gestione del sistema
Schengen: un ruolo in evoluzione

Il ruolo dell’Agenzia europea della guardia di frontiera e costiera (Frontex)
nella gestione del sistema Schengen ha subito una significativa evoluzione
negli ultimi anni, trasformandosi da semplice organismo di coordinamento a
protagonista operativo nella gestione integrata delle frontiere dell'lUnione
Europed. Questa evoluzione € particolarmente evidente analizzando il
Regolamento 2019/1896 su Frontex e il CFS, che delineano un quadro
complesso di competenze e responsabilita.

Quadri situazionali e analisi dei rischi

Uno dei pilastri fondamentali dell'attivita di Frontex € la gestione dei quadri
situazionali attraverso EUROSUR. Come stabilito dall'articolo 28 del
Regolamento 2019/1896 (Regolamento Frontex), I'Agenzia coordina i "servizi
di fusione EUROSUR", fornendo ai centri nazionali di coordinamento e alla
Commissione informazioni cruciali sulle frontiere esterne e sulla zona
prefrontaliera. Questo sistema informativo si articola in tre livelli distinti,
come definito dall'articolo 24: il livello degli eventi, che registra incidenti e
operazioni; il livello operativo, che contiene informazioni sulle operazioni in
corso; e il livello di analisi, che elabora informazioni strategiche per la
pianificazione delle attivita.

L'Agenzia svolge un ruolo cruciale nel monitoraggio costante dei flussi
migratori verso e all'interno dell'Unione, conducendo analisi dei rischi
approfondite su tutti gli aspetti della gestione integrata delle frontiere.
Questo lavoro analitico si basa su un modello integrato comune, sviluppato in
stretta collaborazione con gli Stati membri, che permette una gestione
efficace e centralizzata delle cosiddette minacce e delle vulnerabilita.
Particolarmente significativa € la competenza dell’Agenzia nella valutazione
della vulnerabilita degli Stati membri, prevista dall'articolo 32, che
comprende il monitoraggio delle capacita tecniche, delle risorse umane e
delle infrastrutture disponibili per il controllo delle frontiere.
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Verifiche di frontiera e coinvolgimento operativo

Nel campo delle verifiche di frontiera, Frontex ha sviluppato significative
capacita operative. L'articolo 36 del Regolamento Frontex autorizza I'Agenzia
a organizzare e coordinare una vasta gamma di interventi, quali le
operazioni congiunte alle frontiere esterne del’UE mettendo a disposizione
personale, attrezzature e mezzi per rafforzare sorveglianza e controllo (si
pensi al supporto operativo dei funzionari del’Agenzia negli aeroporti nelle
verifiche di frontiera), gli interventi rapidi alle frontiere, vale a dire il
dispiegamento di gruppi di esperti e risorse per assistere gli Stati membri
che si trovino in situazione di pressione migratoria imprevista o
sproporzionata rispetto alle capacita di risposta, fino ai progetti pilota per
testare nuove soluzioni operative. Un elemento fondamentale di questa
capacita operativa e rappresentato dal corpo permanente della guardia di
frontiera e costiera europeaq, istituito dall'articolo 54, che puo contare su una
forza fino a 10.000 unita operative. Frontex dispone quindi di un potenziale
mandato operativo nelle situazioni di gestione delle frontiere che rientrino
nelle ipotesi di “strumentalizzazione” attraverso gli interventi rapidi alle
frontiere.

Gestione delle attrezzature tecniche

La gestione delle attrezzature tecniche per la sorveglianza di frontiera
rappresenta un altro ambito cruciale dell'attivita di Frontex. L'articolo 63 del
Regolamento Frontex conferisce all'Agenzia la capacita di acquisire o
noleggiare attrezzature tecniche proprie da impiegare in diverse tipologie di
operazioni. Questa capacita € complementata dalla gestione di un pool di
attrezzature tecniche, previsto dall'articolo 64, che include sia
equipaggiamenti di proprieta degli Stati membri sia attrezzature dell'’Agenzia
o in co-proprietda. Strumenti che si rivelano di importanza centrale nelle
operazioni di sorveglianza di frontiera e di conseguenza anche nelle
operazioni di trasferimento previste dal nuovo art. 23a del Regolamento
Schengen. L'Agenzia deve garantire la compatibilita e I'interoperabilita delle
attrezzature, nonché il rispetto di standard tecnici comuni.

Formazione e standard comuni

Un ambito fondamentale dell'attivita di Frontex & la formazione delle guardie
di frontiera nazionali. L'articolo 62 del Regolamento Frontex assegna
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all'’Agenzia la responsabilita di sviluppare e implementare programmi di
formazione specifici, inclusa la formazione sui diritti fondamentali e I'accesso
alla protezione internazionale. Questo si collega direttamente all’'articolo 16
del CFS, che richiede che le guardie di frontiera siano professionisti
specializzati e adeguatamente formati. L'Agenzia sviluppa programmi
comuni di formazione e fornisce formazione a livello europeo per gli istruttori
delle guardie di frontiera nazionali.

Cooperazione internazionale e gestione dei rimpatri

Gli articoli 71-77 del Regolamento Frontex delineano il ruolo dell’Agenzia nella
cooperazione con i paesi terzi, aspetto cruciale per I'implementazione
efficace del sistema Schengen. Questa cooperazione include lo scambio di
informazioni, il coordinamento di operazioni congiunte, il dispiegamento di
ufficiali di collegamento e 'assistenza tecnica e operativa. Nel campo dei
rimpatri, regolato dagli articoli 48-53, 'Agenzia puo coordinare e organizzare
operazioni di rimpatrio, fornire assistenza tecnica e operativa agli Stati
membri, sviluppare best practices e assistere nell'identificazione di cittadini
di paesi terzi.

Gestione delle crisi e protezione dei diritti fondamentali

L'articolo 42 del regolamento Frontex prevede un meccanismo di risposta
alle situazioni che richiedono un'azione urgente alle frontiere esterne,
collegandosi agli articoli 21-35 del CFS relativi al ripristino temporaneo dei
controlli alle frontiere interne. La protezione dei diritti fondamentali
garantita attraverso l'istituzione di un responsabile dei diritti fondamentali,
un forum consultivo e un meccanismo di denuncia (articoli 108-110 del
Regolamento Frontex).

Gestione delle informazioni e cooperazione interagenzia

Frontex svolge un ruolo centrale nella gestione e scambio di informazioni
attraverso EUROSUR, la gestione dei sistemi IT su larga scala e lo sviluppo di
sistemi di informazione per lo scambio di dati. L'articolo 68 del regolamento
Frontex prevede inoltre una stretta cooperazione con altre agenzie dell’'UE
come EUROPOL, EASO, FRA e EUROJUST.
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Sostegno tecnico-operativo

Oltre alla fornitura di attrezzature, Frontex fornisce un ampio sostegno
tecnico-operativo che include lo sviluppo di procedure operative standard,
I'assistenza nella pianificazione operativa, il supporto nellimplementazione di
nuove tecnologie e la consulenza tecnica agli Stati membri.

Questa architettura complessa riflette I'evoluzione di Frontex in un
organismo operativo completo, dotato di significative capacita tecniche e
operative proprie, pur mantenendo il suo ruolo essenziale di supporto agli
Stati membri nella gestione delle frontiere esterne dell'UE. L'Agenzia si &
trasformata in un attore centrale nella gestione integrata delle frontiere
europee, capace di coordinare e supportare gli Stati membri in tutti gli
aspetti della sicurezza frontaliera, dalla formazione alla gestione operativa,
dall'analisi strategica all'implementazione pratica delle misure di controllo.

La trasformazione di Frontex testimonia la crescente importanza attribuita a
una gestione integrata e coordinata delle frontiere esterne dell'Unione
Europeaq, in cui I'Agenzia svolge un ruolo cruciale come facilitatore e
coordinatore delle attivita degli Stati membri, garantendo al contempo
standard comuni e un approccio coerente alla sicurezza delle frontiere.
Questa evoluzione continua riflette la necessita di rispondere in modo
sempre piu efficace alle sfide della gestione delle frontiere in un contesto
globale in rapido cambiamento.
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7. Spunti operativi e di azione

Alla luce delle modifiche introdotte, della futura implementazione delle
norme e sulla base dell’esperienza maturata negli ultimi anni grazie alle
attivita di monitoraggio alle frontiere interne, diverse azioni di
approfondimento tecnico e di contenzioso potrebbero essere proposte
riguardo alle varie disposizioni:

Strumentalizzazione e sorveglianza di frontiera:

e Sollevare questioni pregiudiziali davanti alla Corte di Giustizia dell'lUE

relativamente all’interpretazione delle norme relative alla
strumentalizzazione;

Promuovere azioni di advocacy e di controllo riguardo al
funzionamento del Meccanismo di valutazione Schengen (art. 43 CFS e
Regolamento 1053/2013). L’esperienza, anche in questo caso, dimostra
la scarsa sensibilita ed efficacia dello strumento in relazione al tema
dei diritti fondamentali.

Monitorare 'uso della tecnologia nella sorveglianza di frontiera e
promuovere azioni strategiche in presenza di violazioni del principio di
non discriminazione e delle disposizioni in materia di privacy e
trattamento dei dati personali.

Controlli di polizia e ripristino dei controlli di frontiera
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e Sollevare i profili di illegittimita nelle modalita di esecuzione dei

controlli di polizia nelle aree di confine interne per violazione dell’art.
23 CFS come gia interpretato dalla CGUE in ragione dell’assenza
nell’ordinamento italiano di una disposizione di rango primario che ne
disciplini intensita, frequenza e selettivita.

Promuovere azioni di contenzioso con riferimento alle modalita di
esecuzione dei controlli di polizia per violazione del divieto di
discriminazione. Nel caso Basu c. Germaniaq, la Corte EDU ha
riconosciuto integrata la violazione dell’art. 8 CEDU in combinato con
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Iart. 14 da parte delle autorita tedesche per non aver adeguatamente
circostanziato 'assenza di intento discriminatorio nell’esecuzione di
controlli di polizia svolti a bordo di un treno al confine tra la Germania
e la Repubblica Ceca.

e Promuovere azioni di monitoraggio riguardo ai controlli di sicurezza e
di polizia posti in essere dai vettori: attivita di osservazione condotta
ha permesso di verificare come di fatto i vettori pongano in essere
controlli sistematici in occasione dell’attraversamento delle frontiere
interne. Le modalita di esecuzione di tali controlli risentono delle stesse
criticita che caratterizzano anche i controlli svolti dalle autorita di
polizia ma presentano un livello di maggiore opacita’.

e Promuovere la raccolta sistematica di dati e promuovere azioni di
advocacy finalizzate all’introduzione di meccanismi di monitoraggio o
meccanismi di tutela. La raccolta sistematica di dati disaggregati
permetterebbe inoltre di identificare eventuali pattern discriminatori
nelle prassi operative. In questo senso va sottolineata I'importanza
delle raccomandazioni che il CERD ha rivolto al governo italiano a
seguito della valutazione periodica sull'implementazione della
convenzione nell'ordinamento italiano.

e Monitorare le modalita operative di svolgimento dei controlli in
occasione del ripristino dei controlli di frontiera, nonché i tempi e le
giustificazione per il ripristino dei controlli, al fine di denunciare le
condotte illegittime degli Stati alla Commissione europea e,
eventualmente, con l'obiettivo di proporre nuovi contenziosi strategici

? Nella gia citata sentenza Touring Tours und Travel, la Corte di Giustizia ha concluso nel
senso di ritenere che “..Iarticolo 67, paragrafo 2, TFUE nonché I'articolo 21 del regolamento
(CE) n. 562/2006 come modificato dal regolamento (UE) n. 610/2013 devono essere
interpretati nel senso che ostano a una normativa di uno Stato membro,(...) come quella di
cui trattasi nel procedimento principale, che obblighi qualsiasi impresa di trasporto a mezzo
autobus che offra un servizio di linea transfrontaliero all’interno dello spazio Schengen con
destinazione il territorio di tale Stato membro a controllare il passaporto e il titolo di
soggiorno dei passeggeri prima dell’attraversamento di una frontiera interna, onde evitare il
trasporto di cittadini di paesi terzi sprovvisti di tali documenti di viaggio verso il territorio
nazionale, e che consenta alle autorita di polizia, al fine di far rispettare tale obbligo di
controllo, di adottare una decisione che vieti siffatti trasporti, accompagnata da una
minaccia di sanzioni pecuniarie nei confronti delle imprese di trasporto in capo alle quali sia
stato accertato che hanno trasportato in tale territorio cittadini di paesi terzi sprovvisti di
detti documenti di viaggio
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funzionali a valutare la legittimita dell'introduzione o proroga dei
controlli

Trasferimenti alle frontiere

51

Proporre azioni di contenzioso finalizzate ad accertare se |l
trasferimento del minore non sia contrario al suo superiore interesse
(cfr. art. 3 Convenzione sui diritti del fanciullo), e se possa comportare
tfrattamenti inumani o degradanti o la violazione del suo diritto alla
vita privata e familiare (cfr. artt. 3 e 8 CEDU). Ad esempio, nel caso M.H.
e altri c. Croaziala CEDU ha riscontrato la violazione degli artt. 3,5 e 8
di una famiglia vittima di respingimenti, attribuendo importanza
primaria alla tutela del superiore interesse del minore.

Denunciare le violazioni riscontrate nei confronti dei minori sottoposti
a trasferimento alle autorita di controllo e garanzia dei diritti dei
minori, in particolare si pensa a) al Comitato ONU per la tutela dei
diritti dell’infanzia e b) alle Autorita Garanti per i diritti dell’infanzia
nazionali

Proporre azioni di contenzioso finalizzate a verificare la legittimita del
trasferimento che avviene senza previa convalida dell’autorita
giudiziaria alla luce della sentenza della Corte Cost. n. 105/2001, che ha
sancito che Paccompagnamento coattivo alla frontiera costituisce una
forma di privazione della liberta personale (indipendentemente dalla
durata del trattenimento). Si potrebbe trattare di una questione di
legittimita costituzionale per violazione dell’art. 13 Cost.

Proporre azioni di advocacy nellambito dell’adozione di norme di
diritto interno che precisino le modalita di trasferimento e di
impugnabilita della decisione di trasferimento. In particolare, oltre
all’indicazione dei “punti di contatto”, si reputa necessario introdurre la
garanzia della nomina di un difensore al momento dell’adozione di un
provvedimento scritto di trasferimento, per garantire il tempestivo e
efficace diritto di difesa e posto che il provvedimento incide sulla
liberta personale della persona che deve essere trasferita.

Realizzare azioni di monitoraggio, tramite accesso agli atti dei fascicoli
nei singoli casi e FOIA, per comprendere le modalita concrete di
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applicazione della misura del trasferimento e il suo coordinamento le
riammissioni fondate sugli accordi bilaterali tra gli Stati.
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