
La seduta comincia alle 20.10.

(Il Comitato approva il processo verbale
della seduta precedente).

Sulla pubblicità dei lavori.

PRESIDENTE. Se non vi sono obie-
zioni, rimane stabilito che la pubblicità
della seduta odierna sia assicurata anche
attraverso l’attivazione dell’impianto au-
diovisivo a circuito chiuso.

(Cosı̀ rimane stabilito).

Audizione del professor Giuseppe Te-
sauro, ordinario di diritto delle Comu-
nità europee dell’Università degli studi
di Napoli.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno
reca, nell’ambito dell’indagine conoscitiva
sull’integrazione dell’acquis di Schengen
nell’ambito dell’Unione europea, l’audi-
zione del professor Giuseppe Tesauro,
ordinario di diritto delle Comunità euro-
pee dell’Università degli studi di Napoli.

Saluto il professor Tesauro e lo rin-
grazio per la sua disponibilità ad acco-
gliere il nostro invito. Oltre ad essere uno
studioso ed un eminente conoscitore della
materia, il professor Tesauro riveste,
com’è noto, l’incarico di presidente del-
l’Autorità garante del mercato e della
concorrenza.

Il tema di cui il Comitato si occupa
nella presente indagine — l’integrazione
dell’acquis di Schengen nel quadro delle
istituzioni europee — contiene elementi di
portata tecnica ed anche di natura più
squisitamente politica. Quando si discute
della « ventilazione » di queste competenze

nell’ambito del primo o del terzo pilastro
dell’Unione, per esempio, si fa riferimento
a scelte che hanno ripercussioni su una
serie di procedure e di interessi; ecco
perché, oltre ad una dimensione tecnica,
la nostra attività conoscitiva assume anche
finalità di approfondimento politico. Con-
seguentemente il lavoro del Comitato in
questa sede ha comportato lo svolgimento
di incontri in qualche modo legati ai due
versanti del problema: le audizioni del
ministro Dini e del presidente della Com-
missione per le libertà pubbliche del
Parlamento europeo, onorevole D’Ancona,
hanno avuto un approccio ed un conte-
nuto più propriamente politici; altre au-
dizioni (ricordo gli incontri con la pro-
fessoressa Adinolfi, con il professor De
Siervo, con la professoressa Saulle e con
il ministro plenipotenziario Lo Iacono) si
sono basate su un’impostazione più squi-
sitamente tecnica.

Oggi vorremmo provare a chiedere al
professor Tesauro di collocare il suo
contributo a metà strada fra l’approccio
tecnico (che compete più direttamente alle
sue qualità di studioso) e quello politico
(che attiene più ad un altro tipo di
sensibilità, di cui pure è portatore).

Ci troviamo infatti in una fase molto
particolare dei nostri lavori: alla vigilia
delle decisioni finali, che saranno assunte
la prossima settimana. Il calendario pre-
vede per il 26-27 aprile il Consiglio per la
giustizia e gli affari interni proprio sul
tema specifico dell’incorporazione dell’ac-
quis di Schengen, mentre il 28 aprile si
svolgerà l’ultima riunione del Comitato
esecutivo Schengen; dal 1o maggio, con
l’entrata in vigore del Trattato di Amster-
dam, di fatto l’incorporazione si sarà
completata. Nella prima settimana di
maggio si svolgerà a Strasburgo una ses-
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sione del Parlamento europeo dedicata a
questo tema: il dibattito sull’integrazione
dell’acquis di Schengen accompagnerà la
discussione sulla « fiducia » al Presidente
incaricato della Commissione europea, il
collega Romano Prodi. Ribadisco che
siamo quindi alla vigilia di importanti
scadenze. Immagino sia difficile per il
professor Tesauro, come per chiunque
altro, anticipare le decisioni che in quelle
sedi saranno assunte. Non a caso l’ufficio
di presidenza ha ipotizzato la presenza
del nostro Comitato alla sessione del
Parlamento europeo, anche con l’idea di
chiudere questa fase dei nostri lavori con
l’audizione del professor Mario Monti.

Durante l’indagine conoscitiva abbiamo
cercato di capire soprattutto quali fossero
i meccanismi in gioco, cosa si andasse a
modificare, in che modo Schengen si
sarebbe inserito nel quadro delle istitu-
zioni europee. Ma ci interessa anche
comprendere quali saranno in futuro il
ruolo e la funzione del nostro Comitato,
che ha rappresentato un contributo ed un
elemento di controllo democratico in una
materia che più di altre poteva risentire di
quel deficit democratico del quale molto
spesso si parla a livello europeo. In tal
senso ci interessa approfondire le ipotesi
concernenti i compiti che saremo chiamati
ad esercitare, dopo che le competenze del
Comitato esecutivo saranno state trasferite
al Consiglio. Vorremmo inoltre capire se
ed in che modo il Comitato potrà e dovrà
continuare ad esprimere pareri sui pro-
getti di decisioni vincolanti per l’Italia che
saranno assunte in sede europea. Non è la
nostra unica funzione, perché negli ultimi
due anni abbiamo lavorato su un venta-
glio di opzioni più ampio, tuttavia è
sicuramente un fattore caratterizzante
dell’attività del Comitato, nonché l’ele-
mento costitutivo della legge di ratifica
dell’accordo di Schengen da cui esso è
nato. Il Comitato parlamentare rappre-
senta una felice originalità nel panorama
europeo; un’esperienza similare è costi-
tuita dal sottocomitato che opera nella
Commissione giustizia all’interno del Par-
lamento olandese, con caratteristiche ana-
loghe.

Ho voluto ripercorrere questi elementi
pur nella consapevolezza che natural-
mente non tutti potranno essere appro-
fonditi nell’ambito dell’audizione odierna.

Ringrazio nuovamente il professor Te-
sauro e gli cedo subito la parola per il suo
intervento introduttivo.

GIUSEPPE TESAURO, Ordinario di di-
ritto delle Comunità europee dell’Università
degli studi di Napoli. Ringrazio il presi-
dente ed i componenti del Comitato per
questa occasione d’incontro. Mi scuso,
anzi, per aver dovuto rinviare l’appunta-
mento per la concomitanza di altri impe-
gni.

La vicenda comunitaria non può che
suscitare in me umana emozione, dal
momento che per un certo numero di
anni l’ho vissuta dall’interno. Dal punto di
vista dell’approccio generale, vorrei tutta-
via cercare di sdrammatizzare il problema
dell’acquis di Schengen nell’ambito del
primo pilastro o del terzo pilastro del-
l’Unione europea. In tal senso vorrei
affrontare il problema — giustamente
sottolineato dal presidente — del deficit
democratico di Schengen in una prospet-
tiva più generale, sia pure tenendo conto
della specificità dell’argomento in esame.

Le disposizioni relative alla coopera-
zione nei settori della giustizia e degli
affari interni, che erano state oggetto di
istituzionalizzazione nel Trattato di Maa-
stricht con il terzo pilastro dell’Unione
europea, hanno avuto il pregio di consi-
derare e di disciplinare come questioni di
interesse comune degli Stati membri
molte delle problematiche che ci interes-
sano: accesso dei cittadini di Stati terzi,
politica dei visti, diritto di asilo, lotta alla
criminalità, e cosı̀ via. La soluzione co-
mune di tali problemi, infatti, è stata
considerata a ragione indispensabile per
garantire l’effettiva libertà di circolazione
delle persone all’interno del perimetro
comunitario.

Con lo stesso Trattato di Maastricht
era stato inserito nel Trattato CE l’articolo
100 C, norma che disciplina la materia dei
visti per l’attraversamento delle frontiere
esterne degli Stati membri e che, peraltro,
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prevede una sorta di « passerella » che
consente di comunitarizzare materie rien-
tranti nel terzo pilastro, istituendo in tal
modo un collegamento tra diritto comu-
nitario in senso stretto e cooperazione
internazionale. La situazione faceva cosı̀
emergere un potenziale conflitto con l’in-
sieme delle norme e con la stessa strut-
tura messa in atto con i cosiddetti accordi
di Schengen. Al di là di eventuali conflitti
normativi tra i due sistemi, ancora più
sentita era da tempo la circostanza che la
stessa esistenza di una cooperazione par-
ticolarmente avanzata nei contenuti e che
coinvolgeva la maggior parte degli Stati
membri costituisse o comunque potesse
rappresentare un fallimento della vicenda
comunitaria relativamente ad un aspetto
fondamentale come la libera circolazione
delle persone. In altre parole, era avver-
tita la contiguità di un tema delicato ed
importante sotto diversi profili — come la
sicurezza e la difesa — rispetto ad un
settore, come la libertà di circolazione
delle persone (lavoratori, imprenditori e
cosı̀ via), da sempre considerato fonda-
mentale nell’ambito dell’esperienza giuri-
dica (e non solo giuridica) comunitaria.
Questo era lo scenario su cui ha inciso il
Trattato di Amsterdam. Con tale trattato
si è inteso razionalizzare non solo la
normativa, ma tutti i termini del pro-
blema relativo alla libera circolazione
delle persone, cosa che è riuscita in parte,
non del tutto. A questo fine è stato
inserito nel trattato comunitario, con tutte
le conseguenze che tale inserimento com-
porta, il titolo IV, che riguarda i visti,
l’asilo, l’immigrazione ed altre politiche
connesse con la libera circolazione delle
persone; per semplificare, possiamo dire
che dal prossimo 1o maggio vigeranno gli
articoli da 61 a 69 del Trattato di Roma.
Nella sostanza, gli autori del Trattato di
Amsterdam hanno spezzato l’insieme del
terzo pilastro riguardante questa materia
portando una parte di queste norme nel
primo pilastro, cioè nello scenario comu-
nitario e non più in quello intergoverna-
tivo dell’Unione europea, lasciando a que-
st’ultima dimensione soltanto lo stretto
necessario della sicurezza e simili, cioè gli

aspetti più delicati, come la cooperazione
di polizia o quella giudiziaria in materia
penale.

Nel momento in cui si faceva que-
st’operazione chirurgica spostando dal
terzo al primo pilastro, quindi dallo sce-
nario intergovernativo a quello comunita-
rio, una parte cosı̀ importante, non si
poteva trascurare la contiguità di questo
complesso di norme con l’esperienza di
Schengen; non potevano quindi essere
riversati nella dimensione comunitaria
complessivamente considerata questi ac-
cordi e ciò che era nato dagli accordi di
Schengen, a meno di non accettare l’idea
di due sistemi paralleli, con rischi inevi-
tabili di sovrapposizione e di contraddi-
zione.

La soluzione è stata un protocollo che
ha prefigurato l’integrazione dell’acquis di
Schengen nell’ambito dell’Unione europea
con modalità che appaiono complesse ed
articolate e che sono al centro dei lavori
di questo Comitato. Dico nell’Unione eu-
ropea perché si tratta ancora di definire
al giusto ciò che entra nell’Unione euro-
pea in senso proprio e ciò che invece più
utilmente può andare a finire nella parte
comunitaria.

Questo scenario evidenzia, al di là di
ogni valutazione politica, che il quadro
giuridico è sufficientemente delineato.
Tutta la materia dei visti, dell’asilo, del-
l’attraversamento delle frontiere interne
ed esterne, dell’immigrazione, della con-
dizione dei cittadini di paesi terzi, della
disciplina di situazioni di emergenza de-
terminate da afflussi particolari, ma an-
che le materie della cooperazione giudi-
ziaria in campo civile ed amministrativo,
cosı̀ come più in generale tutte le materie
connesse alla libera circolazione delle
persone, entrano a far parte del Trattato
CE, con l’inevitabile e fin troppo ovvia
conseguenza che tutto l’acquis di Schen-
gen che tocchi tale materie deve essere
necessariamente comunitarizzato, e sa-
rebbe strano che non lo fosse perché
comunque sarebbe assorbito dalla comu-
nitarizzazione già avvenuta con il sem-
plice spostamento dal primo al terzo
pilastro di queste materie (naturalmente
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fanno eccezione gli aspetti di coopera-
zione giudiziaria e penale). Se cosı̀ non
fosse, ne conseguirebbe ancora una volta
una situazione paradossale in cui le mi-
sure adottate e da adottare a partire dal
1o maggio, in virtù dell’entrata in vigore
del Trattato di Amsterdam, sarebbero
comunitarie, mentre invece quelle inter-
venute in ambito Schengen, che per certi
versi dovrebbero costituirne il supporto
logico ed il precedente cronologico, sareb-
bero trattate a livello di cooperazione
intergovernativa nell’ambito del terzo pi-
lastro. È a questi fini che si è pensato
all’integrazione dell’acquis di Schengen
nell’ambito dell’Unione europea, con la
previsione che il Consiglio adotti tutte le
misure necessarie, vale a dire la determi-
nazione della base giuridica delle decisioni
che costituiscono l’acquis di Schengen,
cosa che non mi risulta sia avvenuta.

La determinazione da parte del Con-
siglio della base giuridica delle decisioni
Schengen costituisce dunque il punto di
partenza per stabilire, in primo luogo, se
la singola misura di cui si tratti rientri nel
titolo IV del Trattato CE ovvero in una
materia che rimane assorbita nel terzo
pilastro (questa è la distinzione fonda-
mentale, quella che forse è davvero la sola
importante). Nella prima ipotesi, quale
che sia la norma del trattato che ne
costituisce il preciso fondamento giuridico
(articolo 62 piuttosto che 63 o 67), si
tratta di un passaggio ulteriore. In pro-
posito debbo sottolineare che, se è vero
che la determinazione della base giuridica
spetta al Consiglio e che il giudice comu-
nitario esercita le competenze attribuitegli
in base alla « detta determinazione delle
basi giuridiche », non possiamo non pen-
sare che la Corte di giustizia svolga a
pieno il suo ruolo. Essa rimane compe-
tente ad esercitare il proprio controllo
esattamente nel punto più delicato di
questo passaggio, cioè nel verificare la
legittimità dell’inclusione di una certa
materia nel terzo o nel primo pilastro; è
già avvenuto con una sentenza del 12
maggio 1998 che vedeva la Commissione
contro il Consiglio. È vero che la decisione
spetterà al Consiglio, ma si tratta di una

decisione non insindacabile quella del-
l’identificazione del contenitore nel quale
collocare una certa norma.

L’appartenenza delle singole decisioni
che costituiscono l’acquis di Schengen al
primo o al terzo pilastro costituisce una
scelta per certi versi obbligata e che,
d’altra parte, potrà beneficiare dell’ausilio
interpretativo della Corte di giustizia.
Quest’ultima sarà sicuramente attenta ad
evitare sottrazioni di competenze, quali
risultano dal titolo IV del Trattato CE, alle
istituzioni comunitarie in senso stretto sia
perché evidentemente è essa stessa un’isti-
tuzione, sia perché — ve lo posso assicu-
rare — è molto sensibile agli aspetti,
quanto mai rilevanti in questa differenza,
di democrazia del circuito decisionale
complessivamente considerato e quindi
anche al ruolo del Parlamento.

Il controllo giurisdizionale chiaramente
è molto diverso a seconda che si verta in
materie rientranti nel titolo IV ovvero nel
terzo pilastro. In quest’ultima ipotesi, in-
fatti, la Corte di giustizia può essere
coinvolta da una domanda di verifica da
parte delle istituzioni, in particolare Com-
missione e Consiglio, ovvero di uno Stato
membro.

Quanto al rinvio pregiudiziale, che è il
gioiello del sistema e che solo garantisce
un adeguato controllo giurisdizionale sul-
l’armonia del sistema stesso e sul rispetto
puntuale dei parametri di legittimità, esso
è legato all’accettazione degli Stati mem-
bri; si tratta, quindi, di un’eventualità
lasciata alla volontà degli Stati. Invece, per
i profili che rientrano nel Trattato CE
evidentemente il controllo è pieno, e non
credo sia necessario da parte mia ripetere
quanto ho già detto al riguardo.

Il problema del deficit democratico è
stato lamentato da più parti, devo dire
non sempre a torto, rispetto alla coope-
razione finora esistente in materia in
ambito Schengen. Per tutti gli aspetti che
riguardano la partecipazione all’interno
del Trattato CE e quindi nello scenario
comunitario, devo dire che questi pro-
blemi, se non sono stati completamente
superati, sono comunque progressiva-
mente stati risolti e non ne rimangono
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moltissimi. Per quanto riguarda, in par-
ticolare, il problema che abbiamo sotto gli
occhi, vi è certamente il limite cronologico
di cinque anni: riguardo al tempo con-
cesso al Consiglio per dare attuazione alle
norme contenute negli articoli dal 61 al 69
del Trattato, evidentemente si pone un
problema: il Consiglio decide all’unani-
mità dietro consultazione del Parlamento
europeo. Certamente la consultazione non
è la codecisione, è cosa minoris generis,
tuttavia non sottovaluterei la consulta-
zione del Parlamento europeo, perché è
un importante elemento che contribuisce
in maniera decisiva alla legittimità del-
l’atto: la mancata, non corretta, puntuale
o completa consultazione del Parlamento
è un vizio dell’atto perché attiene ai
requisiti sostanziali dello stesso. Quindi,
quando si parla di consultazione obbliga-
toria ma non vincolante del Parlamento
europeo, non sottovaluterei questo passag-
gio, anzi, gli attribuirei un valore che
forse va al di là del termine « consulta-
zione ». Analogamente non sottovaluterei
il ruolo della Corte di giustizia, che deve
verificare il rispetto dei parametri di
legittimità da parte del Consiglio.

Ciascuna nel proprio ruolo, quindi,
queste due istituzioni comunitarie anche
in questi cinque anni avranno una rile-
vantissima funzione da svolgere, proprio
nell’ottica dell’adeguamento del tasso di
democraticità anche nello scenario euro-
peo. Naturalmente ciò non vale per le
materie che permangono nel terzo pila-
stro, relativamente alle quali il controllo
democratico che si può ipotizzare resta
nelle mani del Parlamento nazionale e,
come già oggi è previsto, dipenderà dai
meccanismi che ciascuno Stato membro
inventerà a questo proposito: nel caso
italiano si tratta evidentemente di questo
Comitato. Rispondendo forse in modo un
po’ troppo esile alla domanda del presi-
dente, direi che per tutte le materie
rientranti nel terzo pilastro, ma non solo
(per le considerazioni che farò dopo), il
ruolo del Comitato a mio parere resta
intatto. Dipende evidentemente dalla dia-
lettica interna, da come viene organizzato
il circuito decisionale, dalla dialettica tra

Parlamento e Governo, ma non vi è
ragione perché il Parlamento, nella fatti-
specie attraverso questo Comitato, non
debba continuare ad offrire il proprio
contributo.

Vale la pena in proposito di ricordare
il protocollo di Maastricht sul ruolo dei
Parlamenti nazionali nell’Unione europea,
il quale poi ha avuto seguito nel proto-
collo di Amsterdam (che forse è stato
meglio organizzato). Mi riferisco quindi
all’intensificarsi di un rapporto già esi-
stente, che però era precario, tra la
Commissione (le istituzioni comunitarie in
generale) e gli organi parlamentari nazio-
nali. Oggi addirittura è previsto un tempo
di sei settimane tra la « semina » di una
decisione, di una deliberazione legislativa
(direttiva, regolamento o altro) e l’appro-
vazione: certamente queste sei settimane
— tempi per cosı̀ dire « lussemburghesi »
— rappresentano anche un segnale del-
l’attenzione e della sensibilità nei con-
fronti dei Parlamenti nazionali sia a li-
vello statale (con i meccanismi prefigurati
dalle normative interne: nel nostro caso
penso alla legge La Pergola) sia a livello
comunitario.

Forse su questo punto occorre ragio-
nare in termini più generali e quindi al di
là dell’inserimento di Schengen nel primo
o nel terzo pilastro dell’Unione europea. Il
problema del coinvolgimento dei Parla-
menti nazionali ha carattere comunitario,
ma soprattutto interno, ed investe l’intera
questione della fase ascendente della dia-
lettica decisionale nel sistema comunita-
rio: una fase delicatissima, nella quale per
il nostro paese purtroppo sono suonate
note dolenti. È soltanto di recente che il
Parlamento ed il Governo hanno comin-
ciato ad « investire » nel processo decisio-
nale europeo: forse perché si sono accorti
a proprie spese di aver subı̀to le conse-
guenze negative del mancato investimento
in termini di risorse, di approfondimento
e di attenzione al processo decisionale
comunitario.

Non sempre le decisioni comunitarie
possono essere imputate ai tecnici o ai
tecnocrati di Bruxelles: a questo processo
contribuiscono tutti gli Stati; e gli stessi
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tecnici provengono dai diversi Stati. Oc-
corre quindi prestare massima attenzione
al contributo di ciascuno al momento
dello studio, dell’approfondimento e poi
della decisione. Andare al tavolo della
decisione di una direttiva o di un rego-
lamento senza un’adeguata consapevo-
lezza dei propri bisogni e dell’impatto che
quella regola finirà con l’avere sul sistema
economico e giuridico significa correre il
rischio di conseguenze perverse a livello
nazionale, anche con effetti di ritardo
rispetto agli adempimenti necessari per
adeguare lo standard nazionale a quello
comunitario. Quindi vi è un doppio ri-
schio: ci si può trovare a dover applicare
norme disegnate ad uso e consumo dei
bisogni di altri paesi, non simili al pro-
prio, e si finisce poi per ritardare, per
camminare sempre in salita nel cercare di
raggiungere gli standard imposti dalle
norme agli Stati membri. Un esempio
analogo potrebbe essere quello di una
persona che va a ristorante e non dice di
avere il diabete: corre il rischio di trovare
un piatto dannoso per la sua salute e
quindi di doverne subire le conseguenze.

In sostanza, il ruolo del Parlamento
nazionale ha da sempre grande rilevanza.
È importante però che nella dialettica
interna — proiettata sulla decisione co-
munitaria — il Governo ed il Parlamento
raggiungano un’intesa adeguata, affinché
ciascuno, ai diversi livelli di responsabi-
lità, contribuisca a dare il meglio per la
formazione di una decisione che non sia
troppo « nemica » dei bisogni del paese.
Naturalmente si tratta di un discorso
generale, che attiene a tutti i temi. Ma
forse per la libertà di circolazione delle
persone e per le questioni oggetto degli
accordi di Schengen è necessaria maggiore
attenzione, perché si tratta di profili
molto delicati che si collocano addirittura
al confine con i diritti fondamentali della
persona. È una delle ragioni per cui da
sempre si è cercato di portare questo
tema nell’ambito della dimensione comu-
nitaria: affinché beneficiasse di un tasso
più elevato di democraticità e di un
controllo giurisdizionale che garantisse
buoni risultati.

PRESIDENTE. Ringrazio il professor
Tesauro per la sua relazione, dalla quale
traspare con chiarezza una lunga espe-
rienza nelle istituzioni europee (ricordo il
suo ruolo nell’avvocatura generale presso
la Corte di giustizia di Lussemburgo).

Do ora la parola ai colleghi che inten-
dano proporre quesiti o spunti di appro-
fondimento.

ANNA MARIA DE LUCA. Ringrazio
anch’io il professor Tesauro per la sua
esposizione e vado subito a porre due
domande.

Lei ha detto che il Trattato di Amster-
dam ha razionalizzato la libera circola-
zione, ma ha anche aggiunto — se ho
capito bene — che ciò è avvenuto soltanto
in parte. Che cosa il Trattato non ha
potuto disciplinare e per quali motivi ?
Qual è stato il vero conflitto per cui si è
verificata questa diversità di vedute ? A
che punto si trova la vicenda ? Non mi
riferisco tanto agli elementi che appaiono,
quanto a ciò che si verifica forse a livello
inconscio. È possibile avere una risposta
su questo punto ?

Il secondo quesito riguarda la proce-
dura di consultazione del Parlamento
europeo da parte del Consiglio: vorrei
sapere se sia emerso — o se sia stato
notato — il problema per cui il Parla-
mento potrebbe bloccare (adducendo vizi
di forma) decisioni sostanziali del Consi-
glio. Mi sembra che questa circostanza sia
desumibile dalla sua relazione introdut-
tiva e che potrebbe diventare un problema
con la « p » maiuscola: il Parlamento
potrebbe bloccare di volta in volta le
decisioni non condivise. Cosa si pensa di
fare per superare questo problema ?
Poiché si va nella direzione dell’unifica-
zione — e quindi il processo in corso
dovrebbe portarci in futuro ad un unico
grande Stato —, secondo me occorrerebbe
privilegiare comunque le decisioni assunte
a livello comunitario.

PRESIDENTE. Più che ipotizzare l’ap-
prodo verso un grande Stato, si può
prospettare l’idea della federazione di
Stati. Il che sarebbe del tutto auspicabile.
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ANTONIO CONTE. Vorrei sottoporre
al professor Tesauro due questioni a
partire dalla sua personale esperienza di
elaborazione interna ai meccanismi del
diritto comunitario. Egli ha concluso la
sua esposizione sottolineando il vero
punto di riferimento della riflessione tec-
nica più specifica: il tema dei diritti
fondamentali.

Il sindacato dei diritti fondamentali
resta ancora oggi il parametro di riferi-
mento della normativa comunitaria ? Pro-
babilmente dalla risposta su questo punto
— che ha necessariamente carattere poli-
tico e tecnico — e dal giudizio sullo stato
attuale della libertà di circolazione di-
scende anche la valutazione del possibile
percorso da compiere soprattutto nei
prossimi cinque anni, nonché dei ruoli
politici che potranno essere assolti. È la
questione da cui siamo partiti anche con
l’introduzione del presidente Evangelisti.
Si tratta di esaminare in quali termini si
svilupperà la dialettica interna funzionale
ad una produttività politica tutta da co-
struire: non si parte da zero, perché in
questi due anni si è lavorato molto, ma
molto resta ancora da fare.

La diversa intensità del controllo giu-
risdizionale, che sembra destinata a per-
manere, può avere riflessi anche positivi
(e quindi non soltanto negativi) sull’unico
riferimento istituzionale dell’Unione euro-
pea ? Oggi sicuramente si registrano livelli,
competenze e prerogative diversi, ma non
a caso lei si è riferito ad un ruolo
potenziale di omogeneizzazione da parte
della Corte di giustizia ed anche del
Parlamento europeo. Queste diverse inten-
sità e modulazioni potrebbero essere uti-
lizzate in funzione di sollecitazione e di
spinta in avanti, ma potrebbero anche
indurre nell’agire politico quelle assun-
zioni di responsabilità senza le quali si
resta alla semplice stratificazione e sepa-
razione. Credo che questo potrebbe essere
un effetto positivo della diversa intensità
oggi esistente, che può far immaginare un
più alto livello di omogeneizzazione o
addirittura di unificazione del contratto
giurisdizionale.

GIUSEPPE TESAURO, Ordinario di di-
ritto delle Comunità europee dell’Università
degli studi di Napoli. Cominciamo dai
problemi che il Trattato di Amsterdam
poteva risolvere e non ha risolto: po-
tremmo piangere fino a domani mattina,
ma è sufficiente ricordare l’Atto unico o
Maastricht. Personalmente ritengo che il
disegno più bello sia quello del Trattato di
Roma, di cui spesso ci dimentichiamo
forse perché ormai è lontano nel tempo,
risalendo al 1957. Gli interventi successivi
pagano il prezzo di una sempre maggior
lontananza da problemi acuti, che ci
imponevano delle soluzioni di convivenza
e forse ci hanno allontanati da questi temi
per portarci, sia pure in termini molto
spinti, verso temi più tecnico-economici.
Basti pensare alla responsabilità in mate-
ria di politica monetaria che nel 1957 era
stata lasciata all’autonomia degli Stati
membri e che oggi è stata sottratta quasi
del tutto alla responsabilità di questi
ultimi: ciò vuol dire che siamo entrati
nell’intimità dello Stato con la moneta,
mentre non altrettanto può dirsi per altri
settori. Vi sono evidentemente una disu-
guaglianza ed una disomogeneità nei set-
tori toccati dalle vicende comunitarie e
uno di questi settori è proprio quello della
sicurezza, della difesa degli interessi na-
zionali non economici ma più propria-
mente politici. A quest’ambito, tutto som-
mato, attiene il problema che non tutti gli
Stati sono riusciti a risolvere nello stesso
momento relativamente alla libera circo-
lazione delle persone e, in particolare, alla
circolazione degli extracomunitari, alla
loro entrata nel perimetro comunitario ed
alla loro circolazione all’interno della Co-
munità. Si tratta di delicati problemi di
sicurezza legati alla dimensione di rile-
vanza penale dei comportamenti dei sin-
goli. Su questi temi evidentemente non si
è raggiunta la necessaria convergenza. Le
ragioni di tale situazione sono storiche,
politiche, geografiche: pensiamo al caso
del Regno Unito e dell’Irlanda tradizio-
nalmente isolate per il fatto, appunto, di
essere isole quanto ai problemi della
circolazione delle persone. Pensiamo an-
che alla Danimarca, che ha avuto pro-
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blemi politici interni di approccio della
popolazione al tema Europa e che quindi
si è alquanto defilata rispetto alla velocità
del progresso verso una maggiore integra-
zione. Pensiamo alle resistenze in alcuni
settori della Spagna, paese che ha un
problema molto specifico quanto alla cir-
colazione delle persone, ai visti, eccetera.
Voglio dire che ognuno ha qualche pro-
blema da risolvere, non essendo riuscito a
risolverlo attorno ad un tavolo comune.
Tuttavia, l’esperienza della Comunità ci
insegna che a poco a poco tutti i nodi
vengono sciolti, alcuni prima, altri dopo,
ma alla fine tutto si assesta.

Il panorama che ci troviamo di fronte
evidenzia, in un certo senso, un via vai di
Stati che si avvicinano o si allontanano
dal nocciolo duro della disposizione sulla
libera circolazione delle persone. È un
tema che da una parte ci rattrista, dal-
l’altra ci rende difficile la vita e che
ritarda il progresso dell’integrazione eu-
ropea; però, nello stesso tempo viene
assorbito dall’esperienza quotidiana, dalla
storia dell’esperienza comunitaria che ci
ha portati a superare ben altre difficoltà.
Tutto sommato, ripeto, può essere di
grande soddisfazione il fatto che almeno
12 dei 15 Stati membri rappresentino
ormai il nocciolo duro quanto alla circo-
lazione delle persone e che i rimanenti 3
Stati non si diversifichino poi troppo dai
primi. Ho l’impressione che le difficoltà
ed anche le diversità nel meccanismo
decisionale (è chiaro che dodici Stati
hanno un meccanismo decisionale comu-
nitario e che i dodici rispetto agli altri
hanno due diversi meccanismi che sono
internazionali, intergovernativi) non va-
dano criminalizzate, perché quando le
cose sono fatte nella stessa stanza dalle
stesse persone abituate al dialogo comu-
nitario, in fin dei conti non bisogna
neppure drammatizzare; vi è soltanto
qualche sfilacciatura in più, non altro.

La consultazione obbligatoria ma non
vincolante del Parlamento europeo costi-
tuisce un elemento da non trascurare
perché molto spesso il Consiglio è portato
a sottovalutare i tempi ed i modi della
consultazione, correndo il rischio di deli-

berare in maniera inadeguata, fino all’il-
legittimità. Quindi, da questo punto di
vista i tempi e i modi della consultazione
sono in un certo senso la garanzia anche
del fatto che la sostanza della consulta-
zione venga tenuta nel debito conto.

Parlando con l’ex segretario generale
del Parlamento europeo, che ha vissuto gli
anni della consultazione quando essa era
il solo modo di esprimersi del Parlamento,
ho appreso che il tasso di contributo
proveniente dal Parlamento si aggirava
intorno al 30 per cento, una percentuale
a mio avviso abbastanza soddisfacente per
una consultazione non vincolante. Il fatto
che negli anni sia poi intervenuto il
meccanismo della codecisione ha abituato
il Consiglio e la Commissione a tener
conto nella giusta misura della posizione
del Parlamento. Credo, quindi, che il
ruolo del Parlamento sia ben più rilevante
di quello che le parole esprimono e che si
possa immaginare al di fuori della Comu-
nità. È un dato confortante: più che
un’opinione, si tratta di una testimo-
nianza.

Quanto ai diversi livelli del controllo
giurisdizionale, pur riconoscendo che si
tratta di un problema, vorrei far presente
che comunque non sono cosı̀ diversi
perché nella materia comunitaria la di-
versità è costituita solo dal fatto che la
Corte di giustizia viene consultata — il
meccanismo del rinvio pregiudiziale è
sostanzialmente come quello della Corte
costituzionale — e viene attivata solo dai
giudici di ultima istanza, nel caso italiano
Cassazione e Consiglio di Stato.

In questo caso ha giocato non tanto
una considerazione di sostanza quanto
piuttosto un dato quantitativo: ci si è
spaventati della mole di rinvii pregiudi-
ziali che i piccoli giudici avrebbero potuto
attivare e, siccome la mole di lavoro è
l’incubo di molte istituzioni comunitarie,
forse la spiegazione è più semplice di
quanto si possa immaginare. Non credo
che tale circostanza porti a sostanziali
differenze, anche se i piccoli giudici sono
l’anima del sistema giuridico comunitario.
Comunque, tutto sommato, se si è inteso
delineare un sistema più rarefatto, forse
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ciò ha anche i suoi lati positivi perché
vorrà dire che davanti alla Corte verranno
solo questioni di principio.

A proposito di queste ultime, veniamo
ai diritti fondamentali. Tali diritti non
erano compresi nel panorama del Trattato
di Roma del 1957, non erano consegnati
per iscritto in alcuna norma e neppure
nel preambolo di quel trattato. Il para-
metro dei diritti fondamentali è stato
inventato dalla Corte con la giurispru-
denza e pian piano si è andata consoli-
dando questa formula che poi abbiamo
ritrovato tale e quale nel Trattato di
Maastricht, quando gli Stati membri
hanno in sostanza ratificato espressa-
mente la giurisprudenza della Corte. Tale
giurisprudenza può essere sintetizzata in
questa formula: i diritti fondamentali co-
stituiscono un parametro da ricercare
nelle esperienze giuridiche nazionali e
negli strumenti internazionali di disciplina
e tutela dei diritti fondamentali, come per
esempio la Convenzione di Roma che ha
dato luogo al meccanismo di Strasburgo.
Quest’insieme di valori è parte integrante
del diritto che la Corte di giustizia può e
deve applicare. Ciò vuol dire che vi è uno
standard comune preso dalle Costituzioni
di tutti gli Stati membri e dal Trattato di
Roma che costituisce il parametro fonda-
mentale della verifica di legittimità ope-
rata dalla Corte su tre tipi di atti: quelli
comunitari in primo luogo e poi gli atti
nazionali che costituiscono interfaccia di
atti comunitari (per esempio, la legge di
trasposizione di una direttiva, che è an-
ch’essa sottoposta alla verifica di compa-
tibilità con il parametro dei diritti fonda-
mentali). Non solo, ma quando lo Stato
legifera in una materia coperta da una
norma comunitaria e vi fa eccezione in
nome di un proprio valore costituzionale
corrispondente ad una libertà o ad un
diritto fondamentale, anche su di esso la
Corte di giustizia esercita il proprio sin-
dacato. Per esempio, se la disciplina della
radiotelevisione viene fatta in un modo
piuttosto che in un altro in nome del
valore fondamentale rappresentato dalla
libertà di stampa e con questo si intro-
ducono ostacoli alla libera prestazione dei

servizi violando delle norme del trattato,
la Corte verifica se quella deroga intro-
dotta dallo Stato membro in nome di un
diritto fondamentale sia giustificata da un
valore comune ai paesi della Comunità.
Voglio dire che questa, che ritroviamo nel
Trattato di Maastricht, è una garanzia che
viene fuori soprattutto nel settore della
libera circolazione delle persone. I pas-
saggi fondamentali della giurisprudenza
molto spesso rispondono a questioni di
libera circolazione delle persone. Inoltre,
è una garanzia anche per quanto riguarda
Schengen: al di là del livello del controllo
giurisdizionale, al di là del fatto che sia il
piccolo giudice, la Cassazione o il Consi-
glio di Stato ad attivare il meccanismo del
rinvio pregiudiziale, la risposta in termini
di verifica rispetto al parametro dei diritti
fondamentali è garantita ed anche in
termini abbastanza rapidi. Da questo
punto di vista sono quindi piuttosto tran-
quillo che da una parte il Parlamento
dall’altra la Corte di giustizia contribui-
scano notevolmente a comunitarizzare in
senso sostanziale questa materia, cosa che
evidentemente Schengen non poteva con-
sentire. Quindi, sotto questo profilo il
fatto che dal Trattato di Amsterdam sia
stata comunitarizzata la materia di
Schengen con gli articoli da 61 a 69 prima
ancora ed oltre la comunitarizzazione
dell’acquis di Schengen costituisce una
garanzia notevole. Teniamo conto che
l’acquis di Schengen in realtà non è una
materia molto ricca: è molto importante o
almeno lo è altrettanto la materia trattata
dagli articoli da 61 a 69 che già sono nel
trattato comunitario e che non hanno
bisogno né di comunitarizzazione né di
essere trasferiti dal terzo al primo pila-
stro, dove già sono collocati. Quindi, la
comunitarizzazione di Schengen, tranne
naturalmente gli ambiti della sicurezza e
della cooperazione penale, è qualcosa che
ha a che fare con una materia che trova
già la sua collocazione negli articoli da 61
a 69. Ecco perché dicevo all’inizio che
forse dobbiamo sdrammatizzare il pro-
blema della comunitarizzazione dell’ac-
quis di Schengen. Quanto alle materie
della sicurezza e della cooperazione pe-
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nale, per il momento dobbiamo rinun-
ciarvi: si è entrati nell’intimità degli Stati
con la moneta, ma non ancora con le
materie della sicurezza, della difesa e del
penale.

PRESIDENTE. Ringrazio il professor
Tesauro per il prezioso contributo che ha
offerto ai nostri lavori. Mi permetta,
professore, di formulare un’ulteriore ri-
flessione su un problema che comunque
saremo chiamati ad approfondire a par-
tire dalle sue considerazioni.

Nel caso in cui la scelta finale, nella
prossima settimana, dovesse consistere in
un irrobustimento dell’acquis di Schengen
all’interno delle strutture comunitarie, il
Parlamento europeo e la Corte di giustizia
svolgerebbero un ruolo rilevante, mentre
ai Parlamenti nazionali sarebbe riservata
la possibilità di intervenire ogni qualvolta
lo strumento in questione dovesse essere
recepito nell’ordinamento nazionale (come
nel caso delle direttive). Il professor Te-
sauro ha sottolineato che, allorché la
materia ricadesse completamente o in
gran parte nell’ambito richiamato (con
l’eccezione del riferimento agli articoli da
61 a 69 citati poc’anzi), il Parlamento
nazionale rimarrebbe l’unica possibilità di
controllo democratico (esercitato, nel caso
italiano, dal nostro Comitato). In rapporto
al Trattato di Amsterdam, però, lei ha
ricordato il protocollo sul ruolo dei Par-
lamenti nazionali. Si è molto dibattuto su
questo punto: lo stesso termine di sei
settimane per l’espressione del parere
garantisce ai Parlamenti nazionali la pos-
sibilità di intervenire proprio nella fase
ascendente, di costruzione delle decisioni.
In virtù della legge di ratifica della Con-
venzione di Schengen il nostro Comitato
ha da sempre esercitato questa funzione
nella fase ascendente, addirittura con la
possibilità di esprimere un parere vinco-
lante, che poteva essere definito come una
sorta di codecisione per le materie di
competenza.

Nel momento in cui non opererà più
una struttura precisa e delimitata come il
Comitato esecutivo per Schengen e quindi
tutto finirà sul tavolo del Consiglio dei

ministri, potrebbero verificarsi seri pro-
blemi nell’individuazione degli atti rica-
denti sotto quello che in precedenza era
stato il « cartello » Schengen. Questo è il
dubbio. Il problema investe l’individua-
zione delle materie ai fini dell’espressione
del parere: quindi il rispetto non soltanto
delle nostre competenze, ma anche del
Trattato di Amsterdam e del protocollo
che lei ha ricordato. In sostanza, la
questione riguarda tutte le funzioni che
investono la fase ascendente nei termini
qui richiamati.

Le sottopongo questo elemento di ri-
flessione, che naturalmente noi potremo
anche affidare al prosieguo dei nostri
lavori (quando — con l’entrata in vigore
del Trattato di Amsterdam — sarà possi-
bile valutare meglio la questione).

GIUSEPPE TESAURO, Ordinario di di-
ritto delle Comunità europee dell’Università
degli studi di Napoli. Se mi è permesso
esprimere un’opinione personale, consi-
dero la partecipazione del Parlamento
certamente un fatto nobile, di democrazia
(ci possiamo divertire su questi concetti),
ma in primo luogo innanzitutto un fattore
di funzionalità. Voglio dire che il contri-
buto del Parlamento è necessario per
assumere una decisione migliore, non è
solo un fatto di cui parlar bene nei libri
o con il quale fare bella figura. È proprio
un fatto di sostanza, e questa è l’espe-
rienza del ruolo del Parlamento anche nel
sistema comunitario: man mano che il
Parlamento europeo, che aveva cominciato
malissimo perché tutto era tranne che un
Parlamento, entrava nel processo decisio-
nale, migliorava anche la normativa co-
munitaria.

Ora, è chiaro che paradossalmente, via
via che Schengen entra nello scenario
comunitario, è probabile che vi sia qual-
che disfunzione e che apparentemente
questo Comitato, come passaggio impor-
tante di un meccanismo prefigurato dalla
legge di ratifica, possa perdere formal-
mente una parte del suo ruolo. Tuttavia,
vi invito da una parte a tener ben stretto
questo ruolo, dall’altra a cercare di par-
tecipare comunque al processo decisionale
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quando si versi in materie che interessano
la libera circolazione delle persone. È un
problema non più comunitario, di primo
o di terzo pilastro, ma interno, di dialet-
tica tra Parlamento e Governo e su questo
il Parlamento deve insistere. Da molto
tempo si è dato vita, anche da parte di
Commissioni non specificamente create
per Schengen, ad indagine conoscitive in
materia, e ciò è importantissimo. Di que-
sto vi sono esempi in altri paesi europei:
la Danimarca ha al riguardo una Com-
missione parlamentare fortissima, per non
parlare dell’Inghilterra e della Francia;
evidentemente il controllo serve proprio a
far sı̀ che la legislazione comunitaria non
sia troppo lontana dai nostri bisogni ed
anche dalle nostre deficienze e che sia
misurata anche sulle nostre esigenze, oltre
che su quelle dei soliti francesi ed inglesi.

È quindi importante che questo Comi-
tato conservi il suo ruolo, che non vedo
perché dovrebbe venir meno rispetto a
queste materie. Se per far questo occorre
conservare qualcosa nel terzo pilastro o
addirittura lasciare qualche rimasuglio di
Schengen (che comunque rimarrà, basti
pensare all’Islanda, alla Norvegia, alla
Danimarca), perché no ? Si tratterebbe di
un contributo per aumentare il tasso di
democrazia e diminuire il deficit demo-
cratico.

PRESIDENTE. Lei ha fatto riferimento
ad una sorta di braccio di ferro che in

alcuni passaggi si creerà tra il Parlamento
ed il Governo; per parte mia, invece,
intendevo riferirmi ad una questione più
interna al Parlamento nazionale. A questo
Comitato sono attribuite non soltanto
funzioni di controllo su Schengen, ma
anche attività di vigilanza sull’unità na-
zionale Europol. Può l’attività del nostro
Comitato arrivare addirittura a configu-
rarsi come quella di un organo che abbia
competenze sullo spazio di libertà, giusti-
zia e sicurezza ? Le chiedo, data l’ora, di
rispondere in modo lapidario a questa
domanda.

GIUSEPPE TESAURO, Ordinario di di-
ritto delle Comunità europee dell’Università
degli studi di Napoli. Secondo me non c’è
dubbio, senz’altro sı̀.

PRESIDENTE. Nel ringraziare nuova-
mente il professor Tesauro, nonché tutti i
colleghi intervenuti, dichiaro conclusa
l’audizione.

La seduta termina alle 21,20.
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