
ALLEGATO

Documento relativo all’indagine conoscitiva sullo stato di attuazione
della Convenzione di applicazione dell’accordo di Schengen.

Introduzione.

1. Valutazione dell’attività svolta dal Co-
mitato.

Costituitosi alla fine di marzo di que-
st’anno, il Comitato Parlamentare di con-
trollo sull’attuazione ed il funzionamento
della Convenzione di applicazione dell’Ac-
cordo di Schengen ha praticamente ini-
ziato la propria attività avviando l’inda-
gine conoscitiva in oggetto. Quindi, la
valutazione del ruolo svolto nei primi
mesi di attività, non può che derivare
dall’analisi degli elementi di conoscenza
acquisiti nel corso delle audizioni e dei
sopralluoghi effettuati.

Si tratta di una serie di elementi che,
con tutta probabilità, nessuno nel nostro
Paese ha mai avuto modo di raccogliere
ed ordinare: disposizioni legislative, norme
regolamentari, forze impegnate, piani det-
tagliati, strumenti, mezzi terrestri ed ae-
ronavali. Ma anche competenze, profes-
sionalità e modalità d’azione.

Il punto di partenza è stato un quesito
elementare: perché l’Italia, pur avendo
aderito fin dal 1990 all’Accordo di Schen-
gen ed alla sua Convenzione di applica-
zione, pur partecipando anche degli im-
pegni finanziari che ne derivano, non è
ancora riuscita ad « entrare » operativa-
mente nello spazio di libera circolazione
delle persone in essere dal 25 marzo ’95?

Quando, più volte, a livello parlamen-
tare, il quesito veniva posto, le risposte dei
vari Ministri e Sottosegretari avvicendatisi
risultavano sempre dello stesso tenore:
ritardi nell’adeguamento legislativo e pro-
blemi tecnici ai posti di frontiera.

Cosı̀, il Comitato parlamentare di con-
trollo ha deciso di andare a verificare
questi ritardi e queste inadeguatezze.

Dal punto di vista normativo è emerso,
subito e con chiarezza, che negli anni la
lacuna maggiore era rappresentata dal
mancato adeguamento della legislazione
italiana in materia di protezione dei dati
di natura personale, cosı̀ come previsto
dagli artt. 126-130 della Convenzione di
applicazione. Lo scopo di questa obbliga-
zione era quello di garantire uno standard
di riservatezza, nel trattamento automa-
tizzato dei dati personali, in linea con i
principi di un’altra Convenzione, quella
del Consiglio d’Europa del 28 gennaio
1981 cui pure l’Italia aveva aderito.

Il Parlamento italiano ha finalmente
colmato tale lacuna con la legge n. 675
del 31 dicembre 1996 sulla « tutela delle
persone e di altri soggetti rispetto al
trattamento di dati personali » che ha
dato vita anche all’Autorità di garanzia,
presieduta dal Prof. Stefano Rodotà che,
nella sua audizione di fronte al Comitato,
ha dato un prezioso contributo su uno
degli aspetti più delicati del sistema
Schengen: la tutela della privacy.

Risulta più difficile, invece, ricondurre
ad unità i variegati ritardi tecnici accu-
mulati nell’adeguamento dei posti fron-
tiera e delle nostre sedi diplomatiche
all’estero, in particolare di quelle investite
di una maggior numero di richieste di
visti di ingresso nel nostro Paese.

Volendo, comunque, fare uno sforzo in
questa direzione, e lasciando da parte
problemi di disponibilità di mezzi e di
aggiornamento tecnico-professionale del
personale addetto, si può dire che i
problemi maggiori hanno riguardato il
collegamento informatizzato delle sedi
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consolari con la Farnesina e dei valichi di
frontiera con il CED di Castro Pretorio.

Dai sopralluoghi a campione effettuati
è emerso che, in questi ultimi mesi, anche
i più remoti posti di frontiera sono infine
stati collegati, anche se in talune realtà
qualche impedimento ancora sussiste nel
raccordo funzionale tra server e apparec-
chi terminali, e non sempre i « palmari »
paiono gli strumenti più idonei alla biso-
gna.

Indubbiamente, fra le varie realtà os-
servate, gli aeroporti sono risultati i posti
di frontiera in più avanzata fase di ade-
guamento tecnologico ed infrastrutturale.
Le realtà, insomma, in cui sia le autorità
di frontiera sia le stesse società di gestione
hanno prodotto gli sforzi più ragguarde-
voli, sia in termini strutturali che infra-
strutturali, per essere pronti alla scadenza
del 26 ottobre prossimo.

Sembra, quindi, di poter affermare,
sebbene si tratti di una valutazione su cui
è aperto il confronto, che la quantità e la
qualità di materiale acquisito e la serie di
informazioni e suggerimenti raccolti siano
da considerarsi un positivo riscontro del
lavoro avviato dal Comitato.

2. Valutazioni in merito all’applicazione, da
parte italiana, degli accordi di Schengen.

Parlare di applicazione in Italia degli
accordi di Schengen significa, allo stato
attuale, parlare di un divenire, di un
processo in corso. Lo si può, dunque, fare
in prospettiva, prevedendo una positiva
conclusione del confronto in atto, e lo si
può fare avendo presente che comunque
di una prima progressiva applicazione si
tratterà il prossimo 26 ottobre.

Perché? Perché nonostante l’Italia ab-
bia saputo recuperare ogni ritardo sul
piano legislativo e normativo, cosı̀ come
ha saputo portare ad un elevato grado di
informatizzazione le strutture stretta-
mente interessate all’attuazione degli ac-
cordi, sembra permanere una sorta di
riserva « psicologica » nei nostri partner
per quanto riguarda l’affidabilità, o for-

s’anche la volontà politica, dei controlli
alle nostre frontiere, quelle che divente-
ranno le frontiere comuni dello spazio
Schengen.

Non si riesce a spiegare, altrimenti,
quella sorta di resistenza che ancora nelle
ultime settimane si è registrata, soprat-
tutto, da parte di rappresentanti della
Germania e dei Paesi Bassi, nei confronti
di una previsione (sanzionata una prima
volta nel Comitato Esecutivo del 19 di-
cembre 1996 del Lussemburgo e ribadita
ancora a Lisbona lo scorso 24 giugno) che
vedeva l’Italia entrare operativamente nel
sistema Schengen « al più tardi » nel
prossimo ottobre. Una resistenza che ha
avuto bisogno di un supplemento di
azione diplomatica da parte del nostro
Governo, culminata nel vertice di Inn-
sbruck del 19 luglio, a cui hanno parte-
cipato il Presidente del Consiglio Prodi, il
Cancelliere Kohl ed il Primo Ministro
austriaco Klima, accompagnati dai rispet-
tivi Ministri degli Interni, a cui ha fatto
seguito l’incontro bilaterale (alla fine di
agosto) fra il nostro Ministro Napolitano
ed il Ministro degli interni francesi Ché-
vènement.

Tale iniziativa diplomatica, appunto, è
riuscita ad ottenere un primo risultato
(parziale ma comunque significativo): l’in-
gresso dell’Italia nello spazio aeroportuale
Schengen, ovvero la derubricazione a voli
interni di tutti quelli provenienti da, e in
partenza per, aeroporti di Stati firmatari
dell’accordo. Senza più la necessità,
quindi, di sbrigare pratiche doganali e
nemmeno di presentare passaporti od
altri documenti di identità da parte dei
viaggiatori in transito. Un risultato che
aumenta di valore se lo si aggiunge
all’operatività, in essere dal 1o luglio
scorso con il caricamento dei dati, dello
scambio di informazioni fra il Central SIS
di Strasburgo ed il National SIS di Castro
Pretorio.

3. Giudizio complessivo sullo stato dei
controlli alle frontiere italiane.

La scelta dei posti di frontiera da
« controllare » è stata il frutto della più
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elementare delle esigenze: quella di rac-
cogliere elementi di conoscenza e fare
verifiche sul ’campo’ sapendo che un
porto presenta caratteristiche e problemi
assolutamente diversi da quelle di un
aeroporto, per non parlare delle diffe-
renze con le problematiche che si creano
presso un valico alpino.

Partendo, dunque, dalle specificità dei
diversi posti di frontiera, l’indagine cono-
scitiva del Comitato parlamentare si è
avviata – a margine delle audizioni a S.
Macuto – puntando all’individuazione
delle modalità in cui si esplica, effettiva-
mente, il controllo di cose e persone in
una frontiera di terra (è stata scelta quella
con la Slovenia perché destinata a rima-
nere frontiera ’esterna’ anche negli anni a
venire), in due bracci di mare particolar-
mente trafficati ed anch’essi prospicenti
paesi terzi (la costa pugliese e il Canale di
Sicilia), in quattro aeroporti (Roma Fiu-
micino, Bari Palese, Venezia Tessera e
Ronchi dei Legionari).

Il quadro che ne è emerso, e non
poteva essere diversamente, è risultato
quanto mai variegato. Le stesse norme
di legge, in virtù del margine di inter-
pretazione che consentono, vengono tal-
volta applicate con modalità non uni-
voche. Molto dipende dalla possibilità di
conoscere in anticipo il flusso di mezzi
e passeggeri che in determinate ore di
un determinato giorno possono affac-
ciarsi ad un posto di frontiera. A Trie-
ste, per fare un esempio, è impossibile
anche solo immaginare (anche se pos-
sono aiutare i dati statistici) quanti
pullman, quante automobili, quanti ca-
mion si presenteranno al posto di con-
fine di Rabbuiese, né, a maggior ra-
gione, conoscere la nazionalità dei pas-
seggeri intra o extra Schengen. Diversa-
mente, a Fiumicino si può arrivare a
conoscere ora per ora, minuto per mi-
nuto il carico di passeggeri in arrivo ed
in partenza per destinazioni intra ed
extra-Schengen. Di qui una minore dif-
ficoltà nella predisposizione dei servizi
di controllo, una migliore distribuzione
dei carichi di lavoro e, soprattutto, una
più efficace azione di prevenzione e

lotta all’immigrazione clandestina (ne
fanno fede i dati relativi ai respingi-
menti ed alle espulsioni) ed ai traffici
illegali.

Un dato comune è, comunque, emerso:
la difficoltà che, nelle diverse realtà, si
incontra per rendere effettivi i decreti di
espulsione emessi dai Prefetti. Si può
richiamare, a titolo esemplificativo, l’espe-
rienza effettuata a Lampedusa, dove il
respingimento alla frontiera degli immi-
grati sbarcati clandestinamente appare
impraticabile, in assenza di collegamenti
marittimi regolari di linea verso i paesi di
provenienza dei clandestini stessi. A
fronte di questa impossibilità pratica di
applicare la procedura di respingimento,
le forze di polizia non possono che
raccogliere i « naufraghi », rifocillarli ed
accoglierli temporaneamente, in attesa di
un traghetto per Agrigento. Qui, a fronte
di stranieri privi di documenti e di mezzi
di sostentamento, non può che scattare il
provvedimento di espulsione che, però,
offrendo quindici giorni di tempo per
lasciare il Paese, si trasforma in una sorta
di lasciapassare che permette a molti di
risalire la penisola e di far perdere le
tracce una volta giunti nella grandi città
del nord. Come si vede, è un meccanismo
paradossale, generato da un assetto nor-
mativo lacunoso, che inficia gravemente
l’intero sistema dei controlli di frontiera,
senza che ne derivino, peraltro, benefici
reali ai migranti. Questi ultimi, infatti,
dopo essere stati vittime di racket spietati
(organizzazioni criminali verso le quali
più stringente dovrà essere l’azione di
contrasto) che hanno estorto loro somme
ingenti, vengono condannati a una dram-
matica situazione di « non esistenza » giu-
ridica nel nostro paese o nel paese euro-
peo di destinazione.

Non è nelle competenze del Comitato
parlamentare Schengen scendere nel me-
rito di queste problematiche, in questa
sede le si possono soltanto evidenziare
nella certezza che esse saranno adegua-
tamente affrontate nelle sedi istituzionali
più appropriate. Parimenti, si può valu-
tare adeguata l’azione di controllo che
viene effettuata nei nostri diversi posti di
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frontiera, senza nascondere, con ciò, le
difficoltà oggettive che derivano da uno
sviluppo costiero di quasi 8.000 chilome-
tri.

4. Prospettive di lavoro del Comitato par-
lamentare.

Com’è del tutto evidente, in questa
indagine conoscitiva, l’attenzione del Co-
mitato parlamentare è stata assorbita
pressoché esclusivamente dal tema (o pro-
blema) della libera circolazione dei citta-
dini, che del resto rappresenta la vera
essenza degli accordi di Schengen. A nes-
suno, tuttavia, sfugge l’importanza che –
ai fini di una compiuta applicazione degli
accordi stessi – hanno i temi che atten-
gono alla cooperazione di polizia nel
campo della lotta al traffico delle armi e
degli stupefacenti, alla cooperazione giu-
diziaria in campo penale, alle estradizioni,
all’esecuzione delle sentenze, per non dire
del trasporto e della circolazione delle
merci.

Sono temi sui quali dovrà qualificarsi,
nei prossimi mesi, l’attività del Comitato
parlamentare che, nel contempo, dovrà
continuare ad occuparsi della progressiva
soppressione dei controlli alle frontiere
intra-Schengen che, come si è detto, non
si realizzerà in un’unica data ma vedrà
una « prima » libertà di circolazione negli
aeroporti a partire dal 26 ottobre 1997,
per completarsi entro il 31 marzo 1998
con l’abolizione dei controlli ai valichi
terrestri con Francia ed Austria e nei
porti interessati da navi e traghetti pro-
venienti da Grecia e Francia principal-
mente.

Nel Documento viene dedicata specifica
attenzione all’attività consultiva e conosci-
tiva che la legge di ratifica dell’Accordo
attribuisce direttamente al Comitato par-
lamentare. Ma, con riferimento all’espe-
rienza portata avanti in questi ultimi
mesi, l’impegno di questo Comitato dovrà
spingersi anche in direzione di una sem-
pre più accentuata capacità di indirizzo
nei confronti del Governo. E ciò, almeno
per due buone ragioni: la prima che

attiene all’originalità istituzionale dell’Ita-
lia, unico fra i Paesi firmatari ad essersi
dotato a livello parlamentare di uno stru-
mento ad hoc che rappresenta, probabil-
mente, l’esempio di più alta sensibilità
democratica nell’attuazione degli accordi
di Schengen.

La seconda ragione la si può ritrovare
nella risoluzione del Parlamento europeo
là dove, a proposito del futuro di Schen-
gen, si dice esplicitamente che « il con-
trollo parlamentare sul funzionamento
dell’Accordo... potrebbe venir notevol-
mente migliorato grazie all’istituzione di
un gruppo di concertazione, composto da
rappresentanti delle commissioni compe-
tenti dei parlamenti interessati » e che lo
stesso Parlamento europeo « auspica di
essere associato a questa iniziativa »; il
che sta a significare l’esigenza di un
sempre più stringente e continuativo rap-
porto fra Parlamenti e Governi, anche al
di là degli scambi di informazione previsti
dalla legge di ratifica.

1. Gli accordi di Schengen: quadro istitu-
zionale e iter di applicazione.

1.1 Gli accordi di Schengen: genesi, con-
tenuti e obiettivi.

L’Accordo di Schengen ha avuto ori-
gine da una serie di iniziative sul tema
della abolizione delle frontiere assunte da
alcuni Stati della Comunità europea, tra
cui devono essere ricordate le decisioni
del Consiglio europeo di Fontainebleau del
15 e 16 giugno 1984, nelle quali si
prospettava l’avvio di misure finalizzate
alla soppressione delle formalità di polizia
e di dogana, e la Convenzione sperimen-
tale di Saarbrücken, siglata nel luglio 1984
tra Francia e Repubblica Federale di
Germania con la quale veniva sancita
l’applicazione graduale alle frontiere dei
due Paesi di quanto deciso a Fontaine-
bleau.
I tre Paesi del Benelux (Belgio, Lussem-
burgo e Olanda), che già da tempo ave-
vano abolito i controlli alle frontiere
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reciproche, si mostrarono interessati al-
l’accordo di Saarbrücken, il cui testo
venne cosı̀ rinegoziato tra i cinque part-
ners. L’Accordo di Schengen, dal nome
della piccola cittadina lussemburghese
dove fu firmato il 14 giugno 1985, rag-
gruppava dunque inizialmente cinque
Paesi: Belgio, Francia, Germania Federale,
Lussemburgo e Olanda. L’accordo del
1985 conteneva essenzialmente una di-
chiarazione di intenti, prevedendo però un
metodo di attuazione e un calendario. In
particolare, veniva prefigurata la crea-
zione di uno spazio comune entro il 1o

gennaio 1990 attraverso la progressiva
eliminazione dei controlli alle frontiere sia
delle merci sia delle persone. Ma appariva
presto evidente che la soppressione dei
controlli doveva essere accompagnata da
« misure di compensazione », soprattutto
in materia di sicurezza, attraverso una
collaborazione in campi, come giustizia,
polizia e immigrazione, tradizionalmente
di competenza nazionale. Si rendeva cosı̀
necessaria l’elaborazione di una conven-
zione di applicazione, contenente le mo-
dalità della soppressione del controllo
delle persone, firmata il 19 giugno 1990 a
Schengen.

Il « sistema Schengen » deve essere
inquadrato nel più generale contesto di
integrazione europea. Fu proprio l’obiet-
tivo di dare concreta attuazione alle di-
sposizione dell’articolo 8 A del Trattato di
Roma sulla libera circolazione delle per-
sone (in seguito modificato dall’Atto unico
europeo), che fornı̀ l’impulso decisivo agli
originari cinque Stati firmatari.

Infatti, permanendo le riserve di alcuni
Stati membri alla realizzazione in tempi
rapidi di uno spazio europeo senza fron-
tiere interne e senza controlli alle mede-
sime (va ricordato che la Convenzione
intergovernativa dell’Unione europea sul-
l’attraversamento delle frontiere interne,
pur se definita nel giugno del 1991, non è
stata ratificata, principalmente a causa
della controversia che opponeva Regno
Unito e Spagna a proposito di Gibilterra),
spazio in cui possano circolare libera-
mente sia i cittadini comunitari sia gli
stranieri extra-comunitari regolarmente

residenti nello Stato membro, l’Accordo di
Schengen ha rappresentato una sorta di
laboratorio all’interno del quale, in attesa
di poter realizzare una vera e propria
libertà di circolazione delle persone e
delle merci in ambito comunitario, gli
Stati membri hanno potuto sperimentare
le modalità per giungere all’abolizione dei
controlli alle frontiere e verificare i pro-
blemi conseguenti.

Lo stretto legame con la Comunità
europea, nel frattempo divenuta Unione
europea, è d’altro canto affermato e ri-
badito più volte negli accordi di Schen-
gen. Nel preambolo dell’Accordo del 1985,
ad esempio, gli Stati firmatari prendono
atto sia dei progressi già realizzati nel-
l’ambito della Comunità europea in tema
di libera circolazione di persone, beni e
servizi, sia delle decisioni assunte dal già
citato Consiglio europeo di Fontainebleau.

L’articolo 134 della Convenzione sul-
l’applicazione dell’Accordo di Schengen,
inoltre, stabilisce che le disposizioni di
Schengen siano applicabili soltanto se
compatibili con la normativa comunitaria
e, allo scopo specifico di assicurare la
coerenza delle norme dell’accordo con
quelle comunitarie, è stata riservata alla
Commissione dell’Unione europea una po-
sizione di osservatore nelle negoziazioni
che hanno condotto agli accordi. Si ag-
giunge, poi, che l’articolo 142 prevede che
le norme comunitarie che siano progres-
sivamente approvate in materia di libertà
di circolazione sostituiscano le corrispon-
denti norme Schengen, laddove le norme
comunitarie contemplino una coopera-
zione identica o di maggiore ampiezza
delle prime.

Si tratta di una clausola che apre al
processo di « comunitarizzazione » di
Schengen (vedasi cap. 6), consentendo,
cosı̀, di dare poco spazio alle perplessità
che all’inizio si manifestarono sulla rein-
troduzione di criteri di cooperazione in-
tergovernativa in materie che avrebbero
potuto essere sottoposte a un meccanismo
comunitario. Le perplessità nascevano in
particolare rispetto al ruolo ed alle fun-
zioni del Comitato esecutivo al cui in-
terno, come verrà meglio precisato in
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seguito, sono rappresentati tutti gli Stati
membri e che delibera all’unanimità.

L’Accordo prevede misure a breve ter-
mine e misure a lungo termine.

L’Accordo di Schengen, che contiene i
principi che saranno poi sviluppati nella
Convenzione di applicazione, consta di
due titoli:

Titolo I – articolo da 1 a 16 – tratta
delle misure a breve termine di carattere
organizzativo e amministrativo, che non
comportano modifiche legislative. Viene
delineata una organizzazione dei posti di
frontiera, intesa a facilitare lo scorrimento
del traffico delle persone e delle merci;

Titolo II – articoli da 17 a 33 –
contiene le misure applicabili a lungo
termine ed impegni di principio a nego-
ziare definiti poi dalla Convenzione ap-
plicativa. L’obiettivo è quello di eliminare
i controlli alle frontiere comuni per tra-
sferirli alle frontiere esterne, anche attra-
verso l’armonizzazione delle relative di-
sposizioni legislative e regolamentari dei
Paesi firmatari in materia di controlli
doganali e di repressione dell’immigra-
zione clandestina. Tra l’altro, vengono
stabilite:

la cooperazione giudiziaria e tra le
forze di polizia in materia di prevenzione
della criminalità (articolo 18);

l’impegno all’armonizzazione delle
legislazioni in materia di stupefacenti,
armi ed esplosivi, dichiarazione dei viag-
giatori negli alberghi (articolo 19);

l’impegno all’armonizzazione delle
politiche sui visti e sulle condizioni di
ingresso nei rispettivi territori (articolo
20);

l’esame della possibilità di armo-
nizzazione fiscale in sede comunitaria
(articolo 26).

L’obiettivo dell’armonizzazione delle
disposizioni legislative e regolamentari,
oltre a richiedere un impegno generale in
tal senso da parte degli Stati contraenti,
impegna, come già anticipato, all’adozione
di misure di accompagnamento necessarie

per giungere a conciliare libertà e man-
tenimento della sicurezza dei cittadini. Si
perveniva cosı̀ alla Convenzione di appli-
cazione dell’Accordo di Schengen, che è
entrata in vigore il 1o settembre 1993,
divenendo operativa solo il 26 marzo 1995
(sul punto vedasi paragrafo 1.3.).

La Convenzione di applicazione del-
l’Accordo si compone di 142 articoli che
riguardano sostanzialmente i seguenti set-
tori:

1. soppressione dei controlli alle
frontiere interne e circolazione delle per-
sone;

2. cooperazione tra polizie e coope-
razione giudiziaria in materia penale e di
estradizione;

3. creazione di un sistema di scam-
bio di informazioni denominato SIS (Si-
stema informativo Schengen) e protezione
di dati personali;

4. trasporto e circolazione di merci.

In particolare la Convenzione è cosı̀
strutturata:

Il titolo I – articolo 1 – contiene la
definizione dei termini impiegati nella
Convenzione;

Il titolo II – articoli da 2 a 38 –
affronta il tema della soppressione dei
controlli alle frontiere interne ed alla
circolazione delle persone. Il titolo II
suddiviso per capitoli tratta dei seguenti
temi:

passaggio alle frontiere interne
(cap. I): è sancito il principio dell’elimi-
nazione dei controlli alle persone, salvo
particolari esigenze di ordine pubblico;

passaggio alle frontiere esterne
(cap. II): sono stabilite norme comuni di
carattere generale ed i criteri di ammis-
sione degli stranieri ai valichi di frontiera;

visti per soggiorni di breve e lunga
durata (cap. III): viene assunto l’impegno
di adottare una politica comune in ma-
teria di politica dei visti e di circolazione
di persone. Accordi in tali campi con
paesi terzi sono soggetti al consenso di
tutte le parti contraenti. È prevista l’isti-

103SEDUTA DELL’8 OTTOBRE 1997



tuzione di un visto uniforme per soggiorni
di breve durata, fino alla cui adozione vi
è il riconoscimento reciproco dei visti;

condizioni di circolazione degli
stranieri (cap. IV): è stabilito che gli
stranieri in possesso di regolare titolo di
entrata in una delle parti contraenti pos-
sano circolare liberamente nel territorio
degli altri per il periodo di validità del
titolo;

titoli di soggiorno e segnalazioni ai
fini della non ammissione (cap. V): sono
disciplinati i casi di rilascio di titoli di
soggiorno a stranieri segnalati ai fini della
non ammissione;

misure di accompagnamento (cap.
VI): sono previste regole che le parti
contraenti si impegnano ad introdurre
nelle rispettive legislazioni nazionali. Si
tratta di obblighi a carico del vettore e
sanzioni a carico di chi favorisca a scopo
di lucro l’immigrazione clandestina;

responsabilità per l’esame delle do-
mande d’asilo (cap. VII): sono riaffermati
i principi della Convenzione di Ginevra
del 1951 relativa allo status dei rifugiati,
senza alcuna restrizione geografia della
loro applicazione. Sono quindi stabiliti i
principi per l’accoglimento delle domande
d’asilo. Sullo stesso tema si ricorda l’esi-
stenza in sede comunitaria della Conven-
zione sulla determinazione dello Stato
competente per l’esame di una domanda
di asilo presentata in uno degli Stati
membri, delle Comunità europee, con
processo verbale, siglata a Dublino il 15
giugno 1990, ratificata in Italia con legge
24 dicembre 1992, n. 523 ed entrata in
vigore in Italia il 1o settembre 1997. Tale
entrata in vigore porta alla disapplica-
zione delle disposizioni dell’articolo 1 e
del capitolo 7, titolo II della Convenzione
Schengen come previsto nel Protocollo
relativo alle conseguenze dell’entrata in
vigore della Convenzione di Dublino al
riguardo di determinate disposizioni della
Convenzione di applicazione dell’Accordo
di Schengen.

Il titolo III – articoli da 39 a 91 –
stabilisce norme comuni in materia di

lotta al terrorismo, al traffico illecito di
stupefacenti ed alla criminalità organiz-
zata, secondo il criterio per cui la libera
circolazione dev’essere temperata da un
coordinamento in materia di polizia e
sicurezza. Anche il titolo III è suddiviso in
capitoli, che trattano dei seguenti argo-
menti:

cooperazione tra forze di polizia
(cap I): è sancito un impegno, nei limiti
della legislazione nazionale e delle rispet-
tive competenze, alla reciproca assistenza
tra servizi di polizia ed è disciplinato il
diritto all’inseguimento nel territorio del
paese confinante della persona colta in
flagranza di taluni reati;

assistenza giudiziaria in materia
penale (cap. II): il capitolo integra le
precedenti convenzioni europee in materia
di assistenza giudiziaria;

applicazione del principio ne bis in
idem (cap. III): è esclusa la possibilità di
sottoporre a procedimento penale una
persona già giudicata con sentenza defi-
nitiva per gli stessi fatti in altro paese
contraente. Viene fatta salva la possibilità,
in virtù della quale, all’atto della ratifica
della Convenzione, un paese contraente
possa dichiarare di non essere vincolato al
suddetto principio in determinati casi;

estradizione (cap. IV): anche tale
capitolo mira a completare le norme di
convenzioni europee esistenti in materia;

trasmissione dell’esecuzione delle
sentenze penali (cap. V): sono previsti
meccanismi atti a garantire la continua-
zione dell’esecuzione della pena di citta-
dini di un paese contraente che si spo-
stano in altro paese contraente;

stupefacenti (cap. VI): è istituito un
gruppo di lavoro incaricato di esaminare
i problemi connessi alla repressione della
criminalità in materia di stupefacenti. Le
parti contraenti assumono inoltre una
serie di impegni per quanto riguarda la
repressione di tale reato all’interno di
ciascun paese;
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armi da fuoco e munizioni (cap.
VII): è previsto l’impegno all’adeguamento
delle legislazioni nazionali in materia alle
norme stabilite dal presente capitolo. In
particolare sono definite le armi proibite
e quelle soggette ad autorizzazione o
dichiarazione. È quindi disciplinato il
rilascio delle autorizzazioni ed è istituita
in ciascun paese un’autorità incaricata
dello scambio di informazioni.

Il titolo IV – articoli da 92 a 119 –
istituisce e disciplina uno schedario infor-
matizzato, chiamato Sistema d’informa-
zione Schengen (SIS), costituito da
un’unità centrale con sede a Strasburgo e
da diramazioni in tutti gli Stati contraenti.
Su segnalazione delle parti, nel sistema
vengono inseriti dati riguardanti le per-
sone ricercate per l’arresto ai fini del-
l’estradizione, gli stranieri segnalati ai fini
della non ammissione, le persone scom-
parse e quelle sotto protezione, i testi-
moni, le persone ricercate ai fini di una
notifica di sentenza penale o che debbono
scontare una pena. Anche questo titolo è
suddiviso in capitoli:

istituzione del SIS (cap. I): sono
stabiliti i criteri generali di funzionamento
del Sistema;

gestione ed utilizzazione del SIS
(cap. II): sono precisate le modalità con
cui vanno effettuate le segnalazioni ed i
dati richiesti a seconda della fattispecie;

protezione dei dati personali e
sicurezza dei dati nel quadro del SIS (cap.
III): sono posti i principi cui le legislazioni
degli Stati contraenti debbono confor-
marsi al fine di assicurare un adeguato
livello di protezione delle persone nei
riguardi del trattamento automatizzato
dei dati a carattere personale.

Con il compito di verificare la corretta
esecuzione delle disposizioni della Con-
venzione per quanto riguarda l’unità di
supporto tecnico del sistema informativo
Schengen (SIS) è stata inoltre istituita
l’Autorità di controllo comune che di-
spone anche di competenze più generali in
materia di protezione dei dati. Tale or-

gano si compone di due rappresentanti di
ogni singola autorità di controllo nazio-
nale. L’Autorità di controllo comune è
stata insediata a partire dal 26 marzo
1995, data a partire dalla quale, come già
detto precedentemente, la Convenzione di
applicazione dell’Accordo di Schengen ha
avuto applicazione. Occorre peraltro ri-
cordare che, al fine di creare un centro di
coordinamento che garantisse l’osservanza
delle regole in materia di protezione dei
dati in occasione del loro progressivo
inserimento nel SIS da parte di alcuni
Stati, un’Autorità di controllo comune
provvisoria era stata insediata già a par-
tire dal 1992. Tale organo di carattere
provvisorio ha svolto delle funzioni pre-
paratorie a quelle attribuite all’Autorità di
controllo comune ufficiale. L’Autorità di
controllo comune, oltre al compito di
sorveglianza sull’Unità di supporto tec-
nico, svolge un ruolo di consulenza e di
armonizzazione delle prassi e delle dot-
trine nazionali nell’ambito del funziona-
mento del Sistema informativo Schen-
gen. L’Autorità di controllo comune è
dotata di un proprio regolamento interno
ed elegge al suo interno un Presidente e
un vicepresidente.

Il titolo V – articoli da 120 a 125 –
tratta della circolazione delle merci, po-
nendo norme tese ad alleggerire o elimi-
nare i controlli alle frontiere interne,
controlli che dovranno essere trasferiti
all’interno dei singoli Stati. È inoltre
rafforzata la cooperazione doganale anche
attraverso lo scambio dei funzionari di
collegamento;

Il titolo VI – articoli da 126 a 130 –
riprende il tema della protezione dei dati
di carattere personale per stabilire, come
ulteriore garanzia, la subordinazione della
trasmissione dei dati all’esistenza di una
autorità nazionale con funzioni di con-
trollo;

Il titolo VII – articoli da 131 a 133 –
istituisce un Comitato esecutivo, all’in-
terno del quale ogni Paese ha diritto ad
un seggio. Il Comitato è composto, a
seconda della volontà degli Stati, da un
rappresentante dei Ministeri degli affari
esteri, dell’interno o di grazia e giustizia e
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si riunisce generalmente due volte ogni sei
mesi. La Presidenza è esercitata a rota-
zione per un periodo di sei mesi, anche se,
sulla base di accordi tra Stati, è possibile
che essa duri un anno.

Esiste inoltre un Gruppo centrale, for-
mato da rappresentanti degli Stati mem-
bri, che tiene riunioni mensili, con il
compito di preparare i lavori del Comitato
esecutivo e dal quale dipende un apposito
Comitato di orientamento SIS.

Infine, il Comitato esecutivo ha creato
una serie di Gruppi di lavoro, composti da
rappresentanti delle amministrazioni delle
Parti contraenti, per facilitare le decisioni
del Comitato nei diversi settori strategici
dell’Accordo (Gruppo Stupefacenti,
Gruppo Trattati, Gruppo SIS, Gruppo
Asilo e Gruppo Visti).

Il titolo VIII – articoli da 134 a 142 –
contiene le disposizioni finali. In partico-
lare è stabilita la supremazia del diritto
comunitario sulle norme della Conven-
zione e sono poste le condizioni per
sostituire le disposizioni della Conven-
zione in presenza di convenzioni concluse
tra i membri delle Comunità europee. È
infine prevista la possibilità per tutti gli
Stati membri CEE di divenire parte della
Convenzione.

1.2 Condizioni formali e sostanziali per
l’entrata nello spazio Schengen.

La sottoscrizione degli accordi di
Schengen da parte dei vari Stati non
costituisce l’unica condizione richiesta per
l’ingresso nello spazio di libera circola-
zione delle persone e delle merci.

Occorre differenziare l’entrata in vi-
gore degli accordi dalla loro applicazione,
distinguendo, pertanto, le condizioni for-
mali dalle condizioni sostanziali per l’en-
trata nello spazio Schengen.

Mentre sotto il profilo formale l’in-
gresso nell’area Schengen dipende esclu-
sivamente dal deposito degli strumenti di
ratifica dell’Accordo e della Convenzione
di applicazione, che implica l’entrata in
vigore dello stesso sotto il profilo sostan-
ziale la relativa applicazione è condizio-

nata alla decisione unanime del Comitato
Esecutivo il quale è deputato a verificare,
oltre l’entrata in vigore della Convenzione
per lo Stato interessato, il rispetto dei
seguenti requisiti richiesti per l’ingresso
sostanziale nell’area Schengen:

1) controllo efficace delle frontiere
esterne;

2) la realizzazione di un N-SIS (Na-
tional SIS) (vedasi cap. 3);

3) la cooperazione nelle politiche sul
diritto di asilo;

4) l’armonizzazione delle politiche
nazionali in materia di visti (vedasi cap.
5);

5) l’esistenza di una legislazione na-
zionale sulla protezione dei dati personali
secondo i criteri dell’Accordo di Schengen
(vedasi cap. 3);

6) il rispetto delle disposizioni di
Schengen in materia di stupefacenti;

7) l’adeguamento delle infrastrutture
aeroportuali (vedasi cap. 4).

1.3 L’applicazione degli accordi negli altri
Stati firmatari.

L’Accordo di Schengen e la relativa
Convenzione, inizialmente firmati dalla
Francia, dalla Germania e dai tre paesi
del Benelux, sono stati successivamente
sottoscritti da Italia (27 novembre 1990),
Spagna (25 giugno 1991), Portogallo (25
giugno 1991), Grecia (5 novembre 1992),
Austria (28 aprile 1995) e, nel dicembre
1996, da Danimarca, Finlandia e Svezia.
Nello stesso dicembre 1996 la Norvegia e
l’Islanda hanno firmato un accordo di
cooperazione che ha conferito a tali Paesi
lo status di membri associati visto che non
fanno parte dell’Unione Europea.

Benché sottoscritta inizialmente nel
1990, la Convenzione di applicazione del-
l’Accordo di Schengen è divenuta opera-
tiva solo a partire dal 26 marzo 1995 ed
esclusivamente in sette Paesi membri (Bel-
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gio, Francia, Germania, Lussemburgo,
Olanda, Spagna e Portogallo).

Occorre subito precisare che – a
norma dell’articolo 2, 2o comma, della
Convenzione di applicazione dell’Accordo
di Schengen, secondo cui ciascuno Stato
membro può « per esigenze di ordine
pubblico o di sicurezza nazionale » dero-
gare temporaneamente alla soppressione
dei controlli alle frontiere interne – la
Francia già a partire dal momento del-
l’entrata in applicazione della Conven-
zione, ha conservato controlli ad alcune
frontiere interne, ritenendo essenziale una
simile decisione per fronteggiare l’emer-
genza terroristica.

Relativamente agli altri Stati firmatari,
l’operatività degli accordi di Schengen
subentrerà a decorrere dal 26 ottobre
1997 per l’Austria, la Grecia e l’Italia con
una differenza, però, tra la posizione
dell’Austria e della Grecia da una parte e
dell’Italia dall’altra.

L’operatività dell’Accordo di Schengen
per la Grecia e per l’Austria è condizio-
nato al deposito della ratifica dell’ade-
sione dei suddetti Stati da parte della
Francia e, esclusivamente per la Grecia,
anche da parte dei Paesi Bassi.

Il Comitato Esecutivo nella prossima
riunione prevista per il 7 ottobre 1997,
dovrà verificare, pertanto, la conclusione
delle procedure di ratifica degli strumenti
di adesione della Grecia e dell’Austria
avendo dichiarato – nel Comunicato fi-
nale della Riunione del Comitato Esecu-
tivo Schengen tenutasi a Lisbona il 24
giugno 1997 – la ferma intenzione di
vedere applicata la Convenzione in Grecia
ed in Austria prima della fine del 1997.

1.4 Ratifica degli accordi da parte dell’Ita-
lia e ragioni del ritardo nella loro
applicazione.

Il nostro Paese si avvicinò al gruppo
Schengen inizialmente attraverso un dia-
logo con la Francia che agiva in qualità di
mandataria dei cinque Paesi dell’Accordo
e, successivamente, con una richiesta di
adesione formale, che veniva accolta a

condizione che: 1) l’Italia accettasse in
toto l’acquis di Schengen; 2) l’ingresso
dell’Italia non fosse causa di un rallenta-
mento dei lavori; e soprattutto 3a) si
introducesse il visto per la Turchia e per
gli Stati del Maghreb; 3b) si firmasse un
accordo per la restituzione all’Italia dei
clandestini entrati nel territorio di Schen-
gen attraverso il nostro Paese; 3c) si
rinunciasse alla riserva geografica in fa-
vore dell’Europa dell’Est per l’accogli-
mento dei profughi.

L’accettazione delle condizioni poste
portò l’Italia a partecipare in qualità di
osservatore ai lavori per l’applicazione
dell’Accordo.

La risposta alla richiesta formale di
adesione agli accordi veniva però costan-
temente rinviata a causa della scarsa
fiducia sulle capacità italiane di integrarsi
nel sistema Schengen, Destavano perples-
sità, infatti, le presunte carenze della
nostra struttura amministrativa e l’as-
senza di una legislazione sull’immigra-
zione. Benché non vi sia uno stretto
rapporto di consequenzialità tra l’integra-
zione nello spazio Schengen e il tema
dell’immigrazione, non si può non notare
– come sarà meglio precisato nel cap. 5
– che la normativa sull’immigrazione con-
tribuisce ad elevare il livello di fiducia
degli Stati partners nei confronti dell’Ita-
lia soprattutto in relazione alle misure
adottate per fronteggiare i flussi immigra-
tori clandestini. Non può, pertanto, me-
ravigliare la coincidenza della emanazione
della « legge Martelli » (decreto legge 30
dicembre 1989, n. 416, convertito con
modificazioni dalla legge 28 febbraio
1990, n. 39) – legge con cui l’Italia ha
risposto alle due condizioni poste per la
propria adesione, quale l’introduzione di
visti dalla Turchia e dagli Stati del Ma-
ghreb e la rinuncia alla riserva geografica
a favore dell’Europa per quanto concerne
l’accoglimento dei profughi – con la con-
clusione del negoziato di adesione dell’Ita-
lia a Schengen avvenuta a Parigi con la
firma della Convenzione e dell’Accordo il
27 novembre 1990.

Il Parlamento italiano ha autorizzato
con legge 30 settembre 1993, n. 388 la
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ratifica dell’adesione dell’Italia agli Ac-
cordi di Schengen.

La legge n. 388 del 1993 oltre alla
ratifica dei citati atti internazionali, con-
tiene una serie di norme finalizzate ad
adeguare la legislazione italiana agli im-
pegni assunti con l’adesione all’Accordo.
Inoltre, la legge individua le autorità
competenti a svolgere funzioni di raccordo
per diverse procedure; vengono modifi-
cate, poi, alcune disposizioni della legge
n. 399 del 1990 (legge Martelli) in materia
di titoli di ingresso; viene istituito un
Comitato parlamentare di controllo inca-
ricato di esaminare l’attuazione ed il
funzionamento dell’Accordo (vedi cap. 2).

Essendo intervenuto per l’Italia il de-
posito di tutte le ratifiche da parte degli
altri Stati membri, la Convenzione è
entrata in vigore il 1o luglio scorso.
L’operatività dell’Accordo è stata però per
lungo tempo impedita sia dall’assenza in
Italia di una legislazione sulla protezione
dei dati personali, che il nostro Paese si
era impegnato ad emanare all’atto di
adesione all’Accordo di Schengen nel
1990, sia dalla mancata realizzazione degli
adempimenti relativi al sistema di infor-
mazione nazionale, al suo adeguamento al
Sistema d’Informazione Centrale Schen-
gen a Strasburgo ed al suo collegamento
con Ambasciate, Consolati e valichi di
frontiera esterni. Occorreva, inoltre, ade-
guare le infrastrutture aeroportuali alle
esigenze di separazione fisica dei passeg-
geri provenienti dai voli intra-Schengen da
quelli provenienti dai voli extra-Schengen.
Non si poteva, poi, non rilevare l’assenza
di una legislazione sull’immigrazione ade-
guata sotto il profilo dell’ammissione e
dell’espulsione di cittadini di Paesi terzi.

1.5 Il processo di adeguamento dell’Italia
alle condizioni imposte da Schengen.

Colmando ritardi di anni, l’Italia ha
realizzato le condizioni necessarie per la
sua integrazione nell’Accordo di Schengen.

L’assenza di una legislazione sulla pro-
tezione dei dati personali è stata superata
adempiendo, cosı̀, a quanto previsto dalla

Convenzione del 1990 che, all’articolo 117,
prevede che ogni Paese firmatario si impe-
gni a introdurre al proprio interno delle
disposizioni necessarie per raggiungere un
livello di protezione dei dati di natura
personale almeno uguale a quello derivante
dai principi della Convenzione del Consiglio
d’Europa del 28 gennaio 1981. Tale Con-
venzione, la cui ratifica è stata autorizzata
dalle Camere ormai dal 1989, con la legge
21 febbraio 1989, n. 98, non aveva ancora
completato il proprio iter di deposito degli
strumenti di ratifica, poiché l’Italia non
aveva ancora adempiuto all’impegno, previ-
sto inderogabilmente dalla stessa Conven-
zione, di adottare una disciplina nazionale
sulla tutela dei dati informatici. Con l’ap-
provazione della legge 31 dicembre 1976,
n. 675, recante tutela delle persone e di
altri soggetti rispetto al trattamento dei dati
personali, l’ostacolo in questione è stato
rimosso.

La seconda debolezza dell’Italia era
relativa alla partecipazione al Sistema di
informazione Schengen (cap. 3). L’articolo
92 della Convenzione di applicazione del-
l’Accordo di Schengen prevede – come
enunciato nel paragrafo 1.1. – che sia
creato un sistema comune di informa-
zione costituito da una Sezione nazionale,
istituita presso ciascuno Stato e incaricata
di istituire e gestire un archivio di dati su
base nazionale, e da una Unità di sup-
porto tecnico con sede a Strasburgo e con
il compito di gestire un archivio di dati
con il quale sia garantita l’identità e
quindi l’omogeneità degli archivi nazionali
mediante la trasmissione in linea delle
informazioni. Il SIS ha l’obiettivo di ga-
rantire, grazie ai dati disponibili per il suo
tramite, la sicurezza e l’ordine pubblico
ed altresı̀ l’attuazione della Convenzione
nell’ambito della circolazione delle per-
sone. Le difficoltà relative al collegamento
della Sezione nazionale del SIS con
l’Unità centrale di Strasburgo sono state
superate con il caricamento dei dati del-
l’Italia a partire da luglio 1997.

Per quanto riguarda le infrastrutture
aeroportuali, poi, l’Italia ha provveduto ad
adeguarle alla necessità di una separa-
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zione dei voli intra Schengen da quelli
extra Schengen (vedi par. 4.3).

Non inferiori sono stati i progressi
compiuti in materia di immigrazione se si
considera che il Governo ha presentato in
Parlamento un disegno di legge sul tema
che assume rilevanza ai fini della piena
integrazione nello spazio Schengen relati-
vamente alle misure adottate per contra-
stare il fenomeno dei clandestini, in modo
da garantire un’efficace sintonia tra la
libera circolazione delle persone e le
esigenze di sicurezza.

1.6 Il calendario previsto per la piena
applicazione degli Accordi rispetto al-
l’Italia.

Lo sforzo compiuto dall’Italia per ade-
guarsi alle condizioni imposte da Schen-
gen è stato riconosciuto a Lisbona nella
riunione del Comitato esecutivo del 24
giugno 1997 durante la quale è stata
confermata l’integrazione piena dell’Italia
nel Sistema di Informazione Schengen per
il 26 ottobre prossimo.

Aderendo ad una richiesta degli altri
Stati, l’Italia aveva acconsentito nella riu-
nione dello stesso Comitato esecutivo te-
nutasi nel Lussemburgo nel dicembre
1996 ad integrarsi nel sistema Schengen
insieme all’Austria e alla Grecia. In tale
occasione fu però precisato – e successi-
vamente confermato a Lisbona nell’aprile
1997 – che l’Italia sarebbe entrata im-
prorogabilmente nell’area Schengen il 26
ottobre 1997, anche in via prioritaria
rispetto ad Austria e Grecia, prescindendo
cosı̀ dalle eventuali difficoltà che si fos-
sero presentate per l’integrazione di questi
altri due Paesi.

Nella riunione del Comitato Esecutivo
del 24 giugno la Presidenza portoghese ha
riconosciuto – come già precisato – il
processo di adeguamento compiuto dal-
l’Italia confermando cosı̀ l’ingresso della
stessa nel sistema Schengen a partire dal
26 ottobre sotto il profilo dell’integrazione
nel SIS.

Dubbi, invece, sono emersi da parte
delle delegazioni degli altri Stati (soprat-

tutto tedesca e olandese) sul rispetto delle
condizioni relative ad un controllo e ad
una sorveglianza efficaci alle frontiere
esterne in Italia. Si è giunti cosı̀ ad una
soluzione di compromesso che ha rinviato
alla successiva riunione del Comitato ese-
cutivo (prevista per il 7 ottobre 1997) la
decisione del Comitato sull’ingresso del-
l’Italia nel Sistema Schengen a partire dal
26 ottobre, anche sotto l’aspetto delle
infrastrutture aeroportuali e del controllo
alle frontiere esterne. Al fine di poter
rispettare la scadenza prefissata (26 otto-
bre) il 17 luglio 1997 si è tenuto ad
Innsbruck un vertice dei Capi di Governo
dell’Italia, della Germania e dell’Austria
per predisporre le modalità definitive del-
l’abolizione dei controlli di frontiera.

Nella riunione del 7 ottobre 1997 il
Comitato esecutivo, prendendo atto dei
progressi compiuti, ha deliberato l’in-
gresso dell’Italia nello spazio Schengen sia
relativamente al SIS sia relativamente alle
infrastrutture aeroportuali.

2. Il ruolo del Comitato parlamentare e
l’indagine conoscitiva.

2.1. Composizione e compiti del Comitato
parlamentare di controllo.

La legge di ratifica degli accordi di
Schengen (legge 30 settembre 1993 n. 388)
ha previsto, accanto alle disposizioni im-
mediatamente attuative dei due trattati,
l’istituzione di un Comitato parlamentare
incaricato di « esaminare l’attuazione ed il
funzionamento della Convenzione di ap-
plicazione dell’Accordo di Schengen » (ar-
ticolo 18).

Il Comitato è composto da dieci depu-
tati e da dieci senatori nominati, rispet-
tivamente, dal Presidente del Senato della
Repubblica e dal Presidente della Camera
dei Deputati in modo da rispecchiare la
proporzione dei gruppi parlamentari.

A norma dell’articolo 18, 4o comma, il
Comitato esamina i progetti di decisione,
vincolanti per l’Italia, pendenti innanzi al
Comitato esecutivo contemplato dal titolo
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VII della Convenzione di applicazione. A tal
fine, per il tramite del rappresentante ita-
liano, che può chiedere il rinvio della
decisione ex articolo 132 della stessa Con-
venzione, il Comitato ha il potere di esami-
nare il progetto di decisione e di esprimere,
entro quindici giorni dalla data di rice-
zione, un parere di carattere vincolante.

Tali attribuzioni consentono pertanto
al Parlamento di intervenire, oltre che con
una funzione di controllo, con una pene-
trante funzione di indirizzo politico nei
processi decisionali di Schengen che ri-
guardino espressamente l’Italia, favorendo
inoltre un controllo specifico sull’operato
del Governo in sede di Comitato esecutivo.

Non si può non sottolineare la pecu-
liarità della funzione consultiva attribuita
al Comitato parlamentare: la legge parla
espressamente di un « parere vincolante »
introducendo, cosı̀, un elemento di novità
nel raccordo Parlamento-Governo.

La vincolatività del parere induce a
riconoscere infatti una funzione di code-
cisione al Comitato parlamentare nel pro-
cesso di attuazione della Convenzione di
Schengen per i progetti relativi all’Italia.
Tale ruolo sostanziale riconosciuto all’or-
gano parlamentare non deve però essere
interpretato come un limite posto alla
libertà del Governo all’atto della negozia-
zione in sede di Comitato esecutivo. Al
contrario la vincolatività della decisione
parlamentare rafforza la posizione del-
l’Esecutivo che, al tavolo dei negoziati,
potrà far valere il sostegno parlamentare
irrobustendo, pertanto, la posizione del-
l’Italia.

Si tratta di un raccordo particolare
che, pur se si discosta dalla tradizionale
impostazione del rapporto tra Parlamento
ed Esecutivo che di norma configura il
controllo politico in via successiva e non
preventiva e comunque non di carattere
vincolante, si giustifica alla luce della
natura costituzionale dei principi su cui
incide l’Accordo di Schengen, principi
tutti racchiusi nella prima parte della
Costituzione.

Si tratta, dunque, di operare nel conte-
sto internazionale su temi che non concer-
nono soltanto interessi nazionali contin-

genti, ma che coinvolgono grandi questioni
di principio e di tutela a garanzia anche del
singolo individuo. Poiché i diritti inviolabili
sono coessenziali rispetto alla forma di
Stato vigente, l’intervento vincolante del-
l’organo parlamentare, cioè di un soggetto
costituzionale che ha carattere, attribuzioni
e capacità rappresentative diverse da quelle
del Governo, si pone non solo a garanzia di
tale coessenzialità, ma appare più idoneo
ad effettuare quel bilanciamento di inte-
ressi che si richiede quando si incide su
diritti fondamentali. Il Comitato è chiamato
pertanto a verificare se a fondamento di
eventuali norme limitative dei diritti in
questione vi siano altri interessi costituzio-
nalmente meritevoli di tutela in modo da
assicurare la « ragionevolezza » della deci-
sione.

L’importanza e la delicatezza della
funzione riconosciuta al Comitato spie-
gano la rilevata opportunità di avviare,
con deliberazione 17 aprile 1997, un’in-
dagine conoscitiva sullo stato di applica-
zione in Italia della Convenzione di
Schengen, al fine di acquisire – come
recitano i Regolamenti della Camera (ar-
ticolo 144) e del Senato (articolo 48) –
informazioni e notizie senza che tale
attività conoscitiva diventi strumento di
censura politica e di imputazione di re-
sponsabilità.

Durante lo svolgimento della sua atti-
vità il Comitato ha rilevato la necessità
che venga garantito in modo puntuale e
costante il raccordo tra il Parlamento e il
Governo. Occorre, pertanto, dare piena
attuazione all’articolo 18 della legge di
ratifica che, prevedendo la già illustrata
funzione consultiva del Comitato, richiede
un tempestivo intervento dell’Esecutivo,
deputato ad inviare al Parlamento i pro-
getti di decisione del Comitato esecutivo
vincolanti per l’Italia.

Solo assicurando la funzionalità del
rapporto Parlamento-Governo si è in
grado di superare le perplessità sul deficit
democratico che sembra caratterizzare le
decisioni sull’attuazione degli accordi di
Schengen: perplessità sicuramente argina-
bili qualora si consentisse all’organo par-
lamentare di esercitare la sua funzione
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tipica attraverso la quale si dovrebbe
costituire la decisione preliminare che
fornisce l’oggetto del successivo provvedi-
mento che l’attua.

2.2. Cenni sulle modalità di controllo par-
lamentare sull’applicazione degli ac-
cordi di Schengen negli altri Paesi
firmatari.

La questione di un maggiore controllo
operato dai singoli Parlamenti nazionali in
relazione alla partecipazione all’Accordo
di Schengen ed alla Convenzione di ap-
plicazione si riconnette alla questione più
generale del deficit democratico che, ca-
ratterizzando il funzionamento delle isti-
tuzioni dell’Unione europea, riguarda so-
prattutto i profili per i quali la coopera-
zione tra i paesi membri è affidata alla
dimensione intergovernativa.

In occasione dell’ultima Conferenza in-
terparlamentare sul seguito dell’Accordo
di Schengen, che si è svolta a Lussem-
burgo nel dicembre 1995 (la prossima
conferenza si svolgerà nell’autunno 1997),
la questione dell’insufficienza del con-
trollo parlamentare in relazione all’appli-
cazione dell’Accordo di Schengen è stata
denunciata da più parti. Nel corso dei
lavori della Conferenza interparlamentare
emergeva la constatazione circa la diffi-
coltà di organizzare un controllo efficiente
da parte dei singoli Parlamenti nazionali.
Nel corso della Conferenza interparla-
mentare sono state avanzate proposte
volte sia alla creazione di un organismo
interparlamentare, sia all’istituzione da
parte di ciascun parlamento nazionale di
un apposito organismo ristretto deputato
al controllo parlamentare sull’applica-
zione dell’Accordo di Schengen. Soltanto
l’Italia ha provveduto in tal senso, mentre
in Olanda funzioni di controllo sull’appli-
cazione dell’accordo di Schengen sono
state attribuite alla Commissione giustizia
del Parlamento olandese.

Non si può non segnalare, poi, che il
controllo parlamentare sul funzionamento
dell’Accordo di Schengen potrebbe essere
– come si legge nella risoluzione A4-

0014/97 del Parlamento europeo sul fu-
turo di Schengen – notevolmente miglio-
rato grazie all’istituzione di un gruppo di
concertazione permanente composto da
rappresentanti delle Commissione compe-
tenti dei Parlamenti interessati.

Il Comitato parlamentare intende atti-
varsi al fine di incentivare la costituzione
di un simile organismo interparlamentare
che assume un rilievo sempre più decisivo
in vista della « comunitarizzazione » del-
l’Accordo di Schengen e della Conven-
zione di applicazione, sancita dal Trattato
di Amsterdam approvato lo scorso giugno
ed in attesa di essere formalmente siglato.

Si tratta di un aspetto che – come si
chiarirà nel cap. 6 – è destinato a
modificare sostanzialmente le prospettive
di controllo effettuato dai competenti Par-
lamenti nazionali.

La comunitarizzazione dell’acquis di
Schengen implicherà sicuramente un coin-
volgimento del Parlamento europeo nel
processo decisionale con conseguente po-
tenziamento del controllo democratico
sulla politica perseguita in tema di libera
circolazione delle persone. È giusto, però,
che in attesa dell’integrazione di Schengen
nel quadro europeo le funzioni tipiche di
un organo rappresentativo in vista della
realizzazione del quadro legislativo e del-
l’espletamento dei controlli in ordine al-
l’attuazione degli accordi di Schengen
siano svolte dai vari Parlamenti nazionali
che necessitano però di un punto di
raccordo che potrebbe ben essere rappre-
sentato dal gruppo di concertazione di cui
parla la risoluzione del Parlamento euro-
peo e della cui istituzione il Comitato
intende farsi promotore.

3. Il sistema di informazione Schengen.

3.1. Descrizione generale del Sistema.

Il Sistema d’Informazione Schengen
(SIS) è un sistema automatizzato per la
gestione e lo scambio di informazioni tra
i Paesi aderenti alla Convenzione di
Schengen.
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Il SIS, avvalendosi delle informazioni
in esso contenute e conformemente alle
disposizioni della Convenzione, ha l’obiet-
tivo sia di garantire l’ordine pubblico e la
sicurezza pubblica, sia di assicurare l’ap-
plicazione delle disposizioni sulla circola-
zione delle persone. Conseguentemente, il
SIS deve consentire di identificare le
persone e gli oggetti segnalati, di cono-
scere le motivazioni della ricerca, di de-
terminare le azioni da effettuare priori-
tariamente assicurando nel contempo l’in-
columità del personale incaricato di effet-
tuare il controllo.

Il SIS è costituito da una sezione
nazionale presso ciascun Paese aderente
all’accordo (indicata nel seguito come
N-SIS) e da un’unità di supporto tecnico
situata a Strasburgo (ed indicata nel
seguito come C-SIS). Ciascuna struttura
(sia N-SIS che C-SIS) possiede una copia
identica della base informativa. La base
informativa del C-SIS costituisce il riferi-
mento di tutto il sistema. È proprio il
C-SIS che coordina e controlla l’aggior-
namento in tempo reale di tutte le altre
basi informative a partire dalla richiesta
di un N-SIS.

Il meccanismo di aggiornamento delle
basi informative del SIS ha il funziona-
mento di seguito illustrato:

un N-SIS chiede di effettuare un
aggiornamento nella base informativa
(nuovo inserimento, variazione di un dato
esistente, cancellazione) trasmettendo la
richiesta al C-SIS;

il C-SIS effettua un controllo formale
della richiesta (non essendo possibile
presso il C-SIS effettuare nessuna opera-
zione sostanziale – neppure di visualiz-
zazione – sui dati) e, se il risultato è
positivo, aggiorna la propria base infor-
mativa;

il C-SIS diffonde l’aggiornamento a
tutti gli N-SIS.

L’operazione di aggiornamento di tutte
le basi informative degli N-SIS viene
garantita con tempi complessivi inferiori
ai 5 minuti.

Il sistema informatico del C-SIS è
costituito da un sistema di produzione e
da un sistema indipendente dedicato alle
sole prove. Gli elaboratori hanno tutti
sistema operativo Unix configurato per un
livello di sicurezza C2. La trasmissione
delle informazioni da e per gli N-SIS
avviene utilizzando il protocollo X.400 su
linee cifrate da apposite apparecchiature.
Il nucleo principale del sistema è costi-
tuito dal sistema di gestione delle infor-
mazioni basato sul prodotto Oracle. Sui
dati cosı̀ memorizzati operano le specifi-
che applicazioni che si fanno carico, tra
l’altro, dell’interazione uomo-macchina.

Il C-SIS, pur non prevedendo allo stato
soluzioni di disaster recovery, è certa-
mente pensato per offrire un’alta affida-
bilità e disponibilità di servizio nel suo
funzionamento 24h/24 e 7gg/7. Infatti, è
assicurata la completa ridondanza delle
apparecchiature di esercizio (sistema ela-
borativo duplicato con la memorizzazione
dei dati su dispositivi in mirroring), lo
switch automatico su linee di sicurezza a
fronte della caduta delle linee principali,
gruppi di continuità con segnalazione di
problemi di alimentazione e cosı̀ via.

Per quanto riguarda la struttura degli
N-SIS, va detto che essi, oltre che una
struttura tecnica direttamente incaricata
della gestione della base informativa, com-
prendono un ufficio S.I.RE.N.E. (Supple-
mentary Information Request at National
Entry) con il compito di mettere in
collegamento le autorità giudiziarie e di
polizia di un Paese con i loro colleghi
stranieri al fine di acquisire le informa-
zioni ulteriori non disponibili nella base
informativa del N-SIS. Gli Uffici SIRENE,
pur non espressamente contemplati nella
Convenzione di applicazione degli Accordi
di Schengen, sono riconducibili – secondo
una possibile interpretazione – all’articolo
108 della stessa.

Per esemplificare il ruolo della base
informativa N-SIS e quello dell’Ufficio
S.I.RE.N.E., ipotizziamo che da una prima
interrogazione rivolta al Sistema dall’ope-
ratore di frontiera emerga che la persona
che chiede di entrare nel territorio na-
zionale, e quindi nello spazio Schengen,
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sia « segnalata » (1); in questo caso, verrà
rivolta una seconda interrogazione (per
via telefonica, per fax o per posta elet-
tronica) (2) agli Uffici SIRENE, che for-
niranno il « supplemento di informazio-
ne » richiesto.

3.2. Il N-SIS Italiano.

La struttura tecnologica del N-SIS ita-
liano è essenzialmente corrispondente a
quella del C-SIS essendo costituita a sua
volta da elaboratori con sistema operativo
Unix e gestore delle informazioni Oracle.
Tale soluzione viene però integrata con
quella del preesistente centro elabora-
zione dati (CED) del Dipartimento della
Pubblica Sicurezza basato su mainframe
IBM in ambiente MVS, CICS e TPX. Gli
inserimenti di dati nazionali nel SIS si
innescano proprio a partire da una tran-
sazione effettuata nell’ambiente main-
frame.

Il N-SIS dipende dal Ministero dell’In-
terno e coinvolge nel suo funzionamento il
Ministero di Grazia e Giustizia e il Mini-
stero degli Affari Esteri (rappresentanze
diplomatiche).

Coerentemente alla struttura di ogni
altro N-SIS, anche quello italiano è inte-
grato da un Ufficio S.I.RE.N.E., dipen-
dente dal Dipartimento di Pubblica Sicu-
rezza, Direzione Centrale di Polizia Cri-
minale. Si tratta in sostanza di una
struttura operativa che impegna il perso-
nale delle tre forze di polizia (Polizia di
Stato, Arma dei Carabinieri, Guardia di
Finanza) in funzione 24 ore su 24.

È da segnalare, inoltre, che esiste una
stretta collaborazione tra gli Uffici SI-
RENE ed il Ministero di Grazia e Giusti-
zia, che ha costituito all’interno della

(1) Si tratta delle persone di cui agli articoli da
95 a 99 della Convenzione (quanto agli oggetti sono
quelli di cui agli articoli 99 e 100 della Convenzione
stessa).

(2) Attualmente gli Uffici SIRENE, sul piano
tecnico-operativo, si avvalgono della stessa rete
informatica del SIS; è prevista però a breve (entro
la fine del 1997) la realizzazione di una rete
autonoma.

Direzione Affari Penali Ufficio II, l’Unità
Schengen. Questa Unità si occupa di trat-
tare le richieste di arresto provvisorio, ai
fini dell’articolo 95 della Convenzione,
provenienti dalle Procure Generali e le
trasmette agli uffici SIRENE per il suc-
cessivo inserimento nel SIS. La Divisione
SIRENE è in collegamento con tale Unità
per la concertazione di qualunque pro-
blematica relativa a segnalazioni attive o
passive che richiedono un pronuncia-
mento dello stesso Ministero o dell’Auto-
rità giudiziaria competente. I dati ex
articolo 95 della Convenzione tengono già
conto della rispondenza delle segnalazioni
all’ordinamento giuridico dei Paesi con-
traenti.

Un aspetto particolarmente delicato, in
relazione alla legge sulla protezione dei
dati personali, è rappresentato dal tipo e
dalla qualità delle informazioni che gli
Uffici SIRENE possono di fatto trattare.

Da un punto di vista complessivo, si
può qualificare il Sistema SIS, affiancato
dalla rete degli Uffici S.I.RE.N.E., come
un sistema di controllo con competenza
territoriale sullo spazio Schengen. Cosı̀
inteso, il Sistema SIS integra nell’ambito
Schengen le funzioni svolte su scala glo-
bale dall’Interpol.

3.3. Il processo di integrazione dell’Italia
nel S.I.S.

Occorre premettere che, affinché un
Paese firmatario degli accordi di Schengen
sia integrato a livello operativo nello
spazio di libera circolazione delle persone
ed inserito, quindi, in primo luogo, nel
Sistema informativo Schengen, sono ne-
cessarie alcune condizioni per cosı̀ dire
« preliminari » ed altre « sostanziali ».
Quanto alle prime, occorre aver ratificato
l’Accordo e disporre di una legge nazio-
nale sulla protezione dei dati personali:
l’esistenza di queste due condizioni per-
mette l’avvio di una prima fase di inte-
grazione consistente nel caricamento dei
dati dei Paesi (attualmente 7) tra cui gli
accordi Schengen sono già operativi sul
SIS nazionale, senza però che essi siano di
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