Regolamento (UE) n. 439/2010 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 19 maggio 2010, che istituisce l’Ufficio europeo di sostegno per l’asilo.

SINTESI

Il presente regolamento istituisce l'Ufficio europeo di sostegno per l'asilo. La funzione di questo Ufficio è rafforzare la cooperazione pratica fra i paesi dell’Unione europea (UE) in materia di asilo, sostenere i paesi dell’UE i cui sistemi d’asilo e accoglienza sono sottoposti a forte pressione, e migliorare l'implementazione del Sistema comune europeo di asilo (CEAS).

Sostegno alla cooperazione pratica

L'Ufficio europeo di sostegno per l'asilo è responsabile delle attività che permettono lo scambio di informazioni e l'individuazione e lo scambio delle migliori prassi fra gli Stati membri in materia d'asilo. In particolare, l'Ufficio è responsabile delle attività relative alla raccolta di informazioni sui paesi d'origine dei richiedenti asilo. Ciò include lo sviluppo di un portale, nonché l'analisi delle informazioni e la stesura di relazioni sui paesi d'origine.

Inoltre, l'Ufficio vuole fornire supporto per i trasferimenti (ricollocazione) all’interno dell’Unione dei beneficiari di protezione internazionale, per la formazione delle parti rilevanti e per la dimensione esterna del sistema comune europeo di asilo.

Sostegno ai paesi dell’UE sottoposti a pressione particolare

L'Ufficio sostiene ogni azione a favore dei paesi dell’UE i cui sistemi di asilo e accoglienza sono sottoposti a una pressione specifica e sproporzionata, a causa segnatamente della loro situazione geografica o demografica o di situazioni caratterizzate dall’arrivo improvviso di un vasto numero di cittadini extra UE che possono aver bisogno di protezione internazionale. Onde poter valutare le esigenze di questi paesi dell’UE sottoposti a pressione particolare, l'Ufficio è responsabile delle seguenti attività:

    * raccoglie informazioni sulle misure d’urgenza per fronteggiare tali particolari pressioni;

    * censisce ed esamina informazioni sulle strutture e il personale, sull’assistenza nella gestione dei casi d’asilo e la capacità d’accoglienza ai fini d'asilo dei paesi dell’UE;

    * analizza i dati sugli arrivi di un vasto numero di cittadini extra UE che potrebbero determinare una pressione particolare per un paese.

Su richiesta, l'Ufficio deve sostenere i paesi dell’UE coordinando le equipe di sostegno per l'asilo nonché le azioni riguardanti l'analisi iniziale delle richieste d'asilo e la creazione rapida di adeguate strutture d’accoglienza.

Attuazione del CEAS

L'Ufficio contribuisce all'attuazione del CEAS, in particolare coordinando lo scambio d'informazioni fra le autorità nazionali competenti per l’asilo per quanto riguarda l'attuazione dell'insieme degli strumenti rientranti nell'acquis dell’Unione in materia d'asilo. A tal fine,può creare banche dati riguardanti gli strumenti relativi all'asilo a livello nazionale, europeo e internazionale. Inoltre, deve raccogliere informazioni sul trattamento delle domande di asilo e sulla legislazione e gli sviluppi legislativi in materia di asilo nei paesi dell’UE.

L'Ufficio prepara ogni anno una relazione sulla situazione riguardante l'asilo nell'Unione europea e può elaborare altri documenti tecnici, come linee direttrici e manuali operativi, sull'attuazione degli strumenti di asilo comunitari.

Equipe di sostegno per l'asilo

L'Ufficio può organizzare l'assistenza necessaria per uno o più paesi dell’UE particolarmente sollecitati che la chiedono, e può coordinare l'invio, per un periodo limitato, di una o più equipe di sostegno per l'asilo sul loro territorio. Questi team devono fornire assistenza tecnica, ad es. servizi d’interpretazione, informazioni sui paesi d’origine e conoscenze sul trattamento e sulla gestione dei fascicoli d’asilo.

L’Ufficio non solo costituirà delle equipe di sostegno per l’asilo formate da esperti (pool d’intervento in materia d’asilo), ma stabilirà anche un elenco di interpreti. I paesi dell’UE devono contribuire a questo pool con esperti dai loro gruppi nazionali, assistere nell’individuazione degli interpreti e sviluppare un piano operativo.

Deve essere designato un referente nazionale in ciascun paese dell’UE per la comunicazione su questioni relative alle equipe di sostegno per l'asilo. Il direttore esecutivo nomina uno o più esperti dell’Ufficio che intervengono in qualità di referenti dell’Unione incaricati del coordinamento.

Amministrazione e gestione

L'Ufficio europeo di sostegno per l'asilo è istituito come agenzia di regolazione e sarà pienamente operativo entro il 19 giugno 2011.

L'autorità di pianificazione e monitoraggio dell'Ufficio è il proprio consiglio d’amministrazione che si compone di un membro nominato da ciascun paese dell’UE, di due membri della Commissione e di un membro non votante dell'Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i Rifugiati (ACNUR). Il mandato dei membri del consiglio d’amministrazione è di tre anni, rinnovabile.

Il consiglio d’amministrazione nomina il direttore esecutivo tra i candidati selezionati tramite un concorso generale. Compito del direttore esecutivo è gestire l’Ufficio e agire come suo rappresentante legale. Il mandato di ufficio del direttore esecutivo è di cinque anni, rinnovabile una volta per tre anni.

Il consiglio d’amministrazione può istituire un comitato esecutivo composto di otto membri nominati fra i suoi membri, tra i quali figura un rappresentante della Commissione, che ha il compito di assistere il consiglio di amministrazione stesso e il direttore esecutivo.

L'Ufficio può creare gruppi di lavoro composti da esperti in materia di asilo. La Commissione è un membro di diritto dei gruppi di lavoro.

L’Ufficio deve istituire un forum consultivo per poter cooperare con le organizzazioni della società civile pertinenti e altri organismi competenti attivi nel settore della politica d'asilo a livello locale, regionale, nazionale, europeo o internazionale. Il forum costituisce una piattaforma per lo scambio di informazioni e la condivisione di conoscenze, nonché per l’apporto della propria competenza e consulenza in materia d'asilo. Esso è coordinato dal direttore esecutivo.

Le entrate dell'Ufficio comprendono principalmente un contributo a titolo del bilancio generale dell'UE e contributi dei paesi dell’UE (volontari) e dei paesi associati.

RIFERIMENTI

Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo, del 2 settembre 2009, sull’istituzione di un programma comune di reinsediamento UE [COM(2009) 447 def. – Non pubblicata nella Gazzetta ufficiale].

SINTESI

La comunicazione riguarda il reinsediamento di rifugiati provenienti da paesi terzi in uno Stato membro dell’Unione europea (UE). Il reinsediamento è una delle soluzioni durature a disposizione dei rifugiati, le cui esigenze di protezione sono già state chiaramente individuate. L’agenzia delle Nazioni Unite per i rifugiati (UNHCR) funge normalmente da intermediario nel processo di reinsediamento. La comunicazione affronta inoltre la questione della solidarietà nell’ambito della gestione delle migrazioni nonché la questione della protezione dell’UE nei confronti dei rifugiati di tutto il mondo.

Attualmente diversi Stati membri partecipano a reinsediamenti su base annua o ad hoc. Il Fondo europeo per i rifugiati (FER) fornisce un notevole sostegno finanziario alle attività legate al reinsediamento.

Ciononostante, il numero dei rifugiati reinsediati nell’UE si mantiene alquanto basso e la maggior parte degli Stati membri non dispone di programmi di reinsediamento. Inoltre, gli Stati membri di reinsediamento fissano le loro priorità perlopiù a livello nazionale, anziché coordinare il reinsediamento e i relativi strumenti di politica esterna a livello di UE. In aggiunta, l’attuale FER non è sufficientemente flessibile per rispondere alle nuove e mutevoli esigenze di reinsediamento. Pertanto, l’azione congiunta dell’UE dovrebbe mirare a:

    * coinvolgere più Stati membri e rafforzare la loro cooperazione;

    * fornire ai rifugiati un accesso sicuro alla protezione;

    * esprimere solidarietà nei confronti dei paesi terzi;

    * fare un impiego migliore del reinsediamento a livello UE;

    * integrare il reinsediamento nelle politiche esterne dell’UE;

    * offrire agli Stati membri un incentivo finanziario per impegnarsi a reinsediare, sulla base di priorità chiave comuni.

Occorre istituire un programma comune di reinsediamento UE onde inserire pienamente il reinsediamento nella dimensione esterna della politica di asilo dell'UE e migliorarne l'impiego strategico. La comunicazione indica i seguenti principi guida:

    * la partecipazione degli Stati membri al reinsediamento dovrebbe restare volontaria;

    * l’ambito delle attività di reinsediamento nell’UE dovrebbe essere ampliato;

    * il programma dovrebbe essere incrementale e flessibile rispetto al mutamento delle circostanze;

    * tutti i soggetti interessati dovrebbero potervi partecipare (ONG internazionali e locali, autorità locali, ecc.).

Gli elementi principali del programma saranno la definizione di priorità annuali comuni sulla base di un processo di consultazioni e la messa a disposizione di assistenza finanziaria a titolo del FER agli Stati membri che “si impegnano" a reinsediare rifugiati in base a tali priorità. Questo consentirà un uso più efficace dell’aiuto finanziario. L’attuale gruppo di esperti per il reinsediamento ad hoc diventerà un organo che si riunisce regolarmente, cui parteciperanno tutti gli Stati membri e tutti gli altri interessati. Il gruppo di esperti svolgerà i lavori preliminari per identificare le priorità annuali comuni dell’UE, scambierà informazioni sugli obiettivi quantitativi posti dagli Stati membri e discuterà esigenze specifiche relative al reinsediamento. L’UNHCR sarà coinvolto nei lavori preliminari fornendo una valutazione delle esigenze di reinsediamento a livello mondiale. Le priorità annuali comuni saranno successivamente stabilite da una decisione della Commissione tramite la procedura del comitato. Tali priorità saranno incentrate su specifiche regioni geografiche, cittadinanze o categorie di rifugiati e garantiranno una maggiore flessibilità per rispondere alle esigenze nuove o urgenti. Di conseguenza, gli Stati membri che provvedono al reinsediamento conformemente alle priorità comuni riceveranno l’assistenza finanziaria del FER.

Il programma contribuirà a una cooperazione pratica rafforzata e a una maggiore efficienza delle politiche esterne di asilo dell’UE. L’Ufficio europeo di sostegno per l'asilo (UESA), che verrà istituito nel 2010 per rafforzare la cooperazione pratica fra gli Stati membri in materia di asilo, avrà un ruolo attivo nel coordinamento delle attività di reinsediamento. La Commissione continuerà inoltre a sostenere progetti di cooperazione pratica nel settore del reinsediamento attraverso il FER. Nell’ambito del programma è inoltre importante assicurare una più stretta cooperazione con l’UNHCR allo scopo di individuare le priorità comuni, massimizzare l’impiego strategico del reinsediamento nonché sviluppare e svolgere attività di cooperazione pratica. Il reinsediamento dovrebbe diventare parte integrante delle politiche esterne di asilo dell’UE e dovrebbe essere coordinato meglio con le politiche esterne nel loro complesso. In particolare, dovrebbe essere coerente con l’approccio globale UE in materia di migrazione. L'obiettivo è anche quello di integrare il reinsediamento nei programmi di protezione regionale (PPR) elaborati in futuro.

Con il sostegno dell’UESA, la Commissione presenterà relazioni annuali sugli sforzi di reinsediamento compiuti all’interno dell’UE. Sarà inoltre effettuata nel 2012 una valutazione a medio termine con tutti gli interessati. Il programma comune sarà valutato nel 2014 al fine di svilupparlo ulteriormente.

Contesto

Il reinsediamento è stato indicato dal Patto europeo sull’immigrazione e l’asilo come parte integrante dell’istituzione del regime comune europeo in materia di asilo (CEAS). Nel suo piano strategico sull'asilo, la Commissione ha invitato a sviluppare ulteriormente il reinsediamento come strumento di protezione dei rifugiati.

Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni del 17 giugno 2008 – Piano strategico sull’asilo: un approccio integrato in materia di protezione nell’UE [COM(2008) 360 def. – Non pubblicato sulla Gazzetta ufficiale].

SINTESI

La comunicazione presenta il piano strategico per il completamento della seconda fase di creazione di un sistema europeo comune di asilo. Per il conseguimento degli obiettivi di tale sistema, il piano propone una strategia basata su tre punti:

    * garantire l’accesso all’asilo a chi ne ha bisogno;

    * stabilire una procedura comune di asilo;

    * creare status uniformi per l’asilo e la protezione sussidiaria;

    * tenere conto della dimensione di genere e delle particolari esigenze dei gruppi vulnerabili;

    * intensificare la cooperazione tra gli Stati membri sulle questioni pratiche;

    * stabilire norme sulla determinazione delle responsabilità degli Stati membri e sui meccanismi di sostegno alla solidarietà;

    * garantire la coerenza con le altre politiche che incidono sulla protezione internazionale.

Verso una migliore qualità e una maggiore armonizzazione delle norme di protezione internazionale

Benché la prima fase di creazione del sistema abbia registrato un significativo progresso degli strumenti legislativi, non sono state raggiunte le condizioni di parità auspicate e persistono ancora grandi disparità nell'attuazione delle politiche di asilo tra gli Stati membri. Per questo motivo la Commissione intende modificare la legislazione vigente e più specificatamente:

    * la direttiva sulle condizioni di accoglienza (ES) (DE) (EN) (FR), occupandosi dell'elevato livello di discrezionalità degli Stati membri. La direttiva modificata dovrebbe permettere di ottenere una maggiore armonizzazione e migliori norme sull'accoglienza, tra cui quelle sulle garanzie procedurali per la detenzione;

    * la direttiva sulle procedure d’asilo (ES) (DE) (EN) (FR), al fine di eliminare regimi procedurali eccessivamente disparati negli Stati membri. L’armonizzazione di queste garanzie permetterà di assicurare parità di condizioni di accesso alla protezione nell’Unione europea (UE);

    * la direttiva sulla qualifica di rifugiato, per risolvere il problema delle diverse interpretazioni della direttiva da parte degli Stati membri causato dalla formulazione di alcune disposizioni. La modifica della direttiva permetterebbe inoltre di promuovere l’introduzione di status uniformi.

Oltre a modificare la legislazione esistente, la Commissione intende prendere in esame la creazione di nuovi strumenti legislativi, quale ad esempio il meccanismo di trasferimento della protezione. Infine sarà avviato uno studio sull’eventuale allineamento delle forme nazionali di protezione che non rientrano attualmente nel sistema europeo.

Cooperazione pratica effettiva e sostenuta

Il basso livello di uniformità degli standard e pratiche nazionali divergenti hanno creato una forte incoerenza tra le decisioni prese in materia di asilo all’interno dell’UE, che si va ad aggiungere ad un’estrema varietà nelle possibilità di ricevere protezione tra uno Stato membro e l'altro. Pertanto la cooperazione pratica tra gli Stati membri deve procedere di pari passo con l’armonizzazione della legislazione. Si è registrato un ampio sostegno alla proposta di creazione di un Ufficio europeo di sostegno per l’asilo contenuta nel Programma dell’Aia e nel Libro verde del 6 giugno 2007 sul futuro sistema europeo comune di asilo per sostenere e coordinare le attività di cooperazione pratica. Per questo la Commissione ha commissionato uno studio di fattibilità, in base al quale sarà presentata una proposta legislativa per la creazione dell’Ufficio europeo di sostegno per l’asilo.

Solidarietà e responsabilità all’interno dell’UE e in rapporto ai paesi terzi

In nome della solidarietà occorre trovare una soluzione comune per risolvere i problemi derivanti dal numero rilevante di richieste d’asilo che alcuni Stati membri ricevono, in ragione della loro posizione geografica o per altre ragioni. Le misure precedentemente delineate e proposte nel piano strategico dovrebbero già di per sé armonizzare le norme di presentazione delle domande riducendo i movimenti secondari dei richiedenti asilo. Potrebbe quindi risultarne una ripartizione più equa delle domande di asilo tra gli Stati membri.

Inoltre la Commissione intende modificare sia il regolamento di Dublino che il regolamento Eurodac, prevedendo tra l’altro modifiche quali concedere l'accesso all'Eurodac alle autorità degli Stati membri e a Ufficio europeo di polizia (Europol) a fini di contrasto.

Inoltre, invece di adottare un nuovo strumento globale per promuovere la solidarietà tra gli Stati membri, la Commissione intende stabilire una serie di meccanismi di solidarietà. A tal fine, la Commissione proporrà di:

    * lanciare uno studio per valutare le possibilità di trattamento congiunto a livello UE delle domande di asilo;

    * creare gli strumenti per sospendere temporaneamente l’applicazione delle norme di Dublino per il trasferimento dei richiedenti asilo;

    * creare un gruppo di esperti sull’asilo nell'ambito dell’Ufficio europeo di sostegno per l’asilo, per assistere gli Stati membri nel trattamento delle richieste;

    * elargire finanziamenti per il reinserimento all’interno dell’UE di eventuali beneficiari di protezione internazionale.

Secondo il principio della responsabilità condivisa, dal momento che i paesi terzi e i paesi di primo asilo devono far fronte ad un maggior numero di rifugiati, l’UE destinerà loro un sostegno finanziario più importante, onde rafforzare la loro capacità di fornire protezione. Si continuerà inoltre ad integrare il potenziamento delle capacità per l’asilo nella cooperazione allo sviluppo.

Per garantire l'efficacia dell'impegno di solidarietà nei confronti dei paesi terzi, la Commissione propone che l’UE si concentri sui seguenti tre punti per favorire la protezione dei rifugiati:

    * i programmi di protezione regionale (PPR) (ES) (DE) (EN) (FR): sulla base della valutazione del 2008, essi saranno convertiti in piani d’azione regionale pluriennali;

    * il reinsediamento: la Commissione prevede infatti di presentare uno schema nel 2009 per trasformarlo in un efficace strumento di protezione europeo;

    * una migliore gestione dell’arrivo dei richiedenti asilo: la Commissione lancerà uno studio sulle procedure di ingresso protetto in modo da differenziare le persone che necessitano di protezione da altre categorie di migranti, prima che raggiungano la frontiera degli eventuali paesi d’accoglienza. Inoltre, nel 2009 la Commissione lancerà, in stretta consultazione con l'Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i rifugiati (ACNUR), uno studio sulla possibilità di un trattamento comune delle domande di asilo al di fuori del territorio UE.

Contesto

La creazione di un sistema europeo comune di asilo è stata lanciata dopo l'entrata in vigore del trattato di Amsterdam nel 1999, sulla base degli orientamenti dati dal Consiglio europeo di Tampere del 15-16 ottobre 1999. Durante la prima fase (1999-2005) l'obiettivo è stato di armonizzare i quadri giuridici degli Stati membri in materia di asilo sulla base di norme minime comuni. Gli obiettivi della seconda fase del sistema sono stati delineati dal Programma dell’Aia.

Communication from the Commission to the Council and the European Parliament of 4 June 2004 on the managed entry in the EU of persons in need of international protection and the enhancement of the protection capacity of the regions of origin: "improving access to durable solutions" [COM(2004)410 final - Not published in the Official Journal]

SUMMARY

In this communication the Commission sets out recommendations for practical measures to implement the Thessaloniki mandate, given that the majority of applications for asylum in the EU do not fulfil the conditions for obtaining international protection. The Commission concludes that there is a need for better management of the entry of refugees into EU territory, looking ahead to a common asylum policy.

In an effort to find lasting solutions to the influx of refugees into the EU, the Commission focuses on three elements of asylum policy: the managed entry of asylum-seekers into the EU, enhanced protection in the regions of origin and the creation of EU regional protection programmes.

Managed entry of refugees into the EU

The Commission believes that the resettlement of refugees, which is often given a lower priority than voluntary repatriation, could play an important part in EU asylum policy. It therefore advocates the introduction of an EU-wide resettlement programme. All Member States would participate, but the scheme would be flexible and non-binding.

The main objective of the resettlement programme would be to provide international protection by facilitating the organised arrival of refugees in the EU. The programme's watchword would be flexibility and it would be situation-specific. It would target a constant but limited number of refugees and could be adjusted according to the capacity of the Member States to accommodate asylum-seekers. Targets would be set at European level.

Resettlement would primarily affect individuals qualifying for international protection and groups of refugees regarded by the EU as particularly vulnerable. Candidates would be selected on the basis of interviews with the immigration services of the Member States during visits to the region of origin. The selection criteria could be agreed collectively or be specific to the Member States. There could be a role for NGOs in helping candidates to prepare their dossiers.

The logistical arrangements could be modelled on the resettlement programmes currently operating in certain European countries under the auspices of the Office of the UN High Commissioner for Refugees. Transport could be organised by the International Organisation for Migration (IOM). The EU would also provide technical assistance to the Member States for the preparation, referral, and selection of resettlement cases.

Protection of refugees in the regions of origin

The Commission agrees with the UNHCR that the international community should equip the countries of first asylum with the necessary means to be able to guarantee refugees protection that meets international standards. The Commission therefore emphasises the need to help these countries, located in the regions from which refugees originate, to enhance their legal and administrative capacity and to ensure greater respect for human rights and the rule of law.

In practical terms, the Commission advocates more efficient processing of asylum applications and better integration of applicants from third countries in the region of origin. Refugees will then be able to integrate in one of these countries of first asylum if there is no possibility of them returning to their country of origin or being resettled.

In the Commission's view, the system of protection for refugees should serve two purposes: to assess and enhance the sustainable protection capacity of the host country. In the medium to long term, the aim would be to introduce targeted technical assistance based on the following principles:

    * accession and adherence to refugee instruments and other international humanitarian law treaties;

    * the creation of national legal frameworks consistent with international rules on refugees and asylum;

    * registration of asylum-seekers and refugees and preparation of detailed written documentation on their applications;

    * the establishment of admission and reception conditions for asylum-seekers that comply with the relevant national and international standards;

    * support for economic self-reliance and local integration of refugees and asylum-seekers.

The Commission believes that the ability of a state to offer effective protection to asylum-seekers can be assessed in the light of compliance with certain principles:

    * there is no threat to life and liberty on grounds of race, religion, nationality, membership of a particular social group or political opinion;

    * the principle of non-refoulement is respected;

    * the prohibition on torture and cruel, inhuman or degrading treatment is respected, as is the prohibition on any form of removal that would expose the asylum-seeker to the risk of such treatment;

    * it is possible to apply for refugee status and receive protection under the Geneva Convention;

    * it is possible to live a safe and dignified life.

The Commission proposes using as a reference point the new AENEAS programme for financial and technical assistance to third countries in the area of migration and asylum. This financial instrument would enable Member States, third countries, international organisations and NGOs to set up projects to enhance refugee protection capacity in the countries of their region of origin.

EU regional protection programmes

In order to enhance the protection capacity of third countries and to manage the entry of refugees into European territory more effectively, the Commission was asked to propose EU regional protection programmes, to be devised in partnership with the third countries of the region in question. These multiannual programmes would be accompanied by:

    * a list and an agenda for action

    * projects to be implemented in the area of asylum and migration

    * regional and country strategy papers.

They would also provide the framework for action by the Member States in a given country or region. The UNHCR would play a crucial role in the development and implementation of these programmes.

These EU regional protection programmes would provide a "tool box" of protection measures comprising:

    * action to enhance protection capacity;

    * a biometric registration scheme;

    * an EU-wide resettlement scheme;

    * assistance for improving the local infrastructure;

    * aid to promote local integration of asylum-seekers;

    * cooperation on legal migration;

    * action on migration management;

    * return policy.

Background

The General Affairs and External Relations Council on 19 May 2003 had urged the Commission to examine ways of strengthening the reception capacity of third countries, for example through development cooperation. The analysis was to take into account the financial and institutional capacity of many developing countries and the burden that refugees might place on these structures.

The European Council in Thessaloniki on 19 and 20 June 2003 then asked the Commission to consider ways of improving the management of entry into the EU of refugees requiring international protection and ensuring better protection in their regions of origin.

Finally, in October 2003, at a seminar organised by the Italian EU Presidency in Rome, the Member States defended the idea of an EU-wide resettlement programme. This would be a useful tool that would allow policy-makers to find comprehensive solutions to refugee situations and to combat illegal immigration and human trafficking. The managed arrival of asylum-seekers would also be a way of counteracting racism and xenophobia, because public opinion would probably be more receptive.

RELATED ACTS

Council Directive 2004/83/EC of 29 April 2004 on minimum standards for the qualification and status of third country nationals or stateless persons as refugees or as persons who otherwise need international protection and the content of the protection granted [Official Journal L 304, 30.09.2004]

Communication from the Commission of 3 June 2003 "Towards more accessible, equitable and managed asylum systems" [COM(2003) 315 final - Official Journal C 76/21 of 25.03.2004] 

The Commission notes the failings of the current system of international protection and concludes that a common European asylum system needed to be put in place progressively. It identifies three objectives:

    * managed arrival of asylum-seekers on EU territory;

    * burden- and responsibility sharing within the EU and with the regions of origin;

    * the introduction of efficient procedures resulting in enforceable decisions on asylum and return.

Communication from the Commission of 26 March 2003 on the common asylum policy and the Agenda for protection [COM(2003) 152 final - Official Journal C 76/2 of 25.03.2004]

In this communication, the Commission considers ways of ensuring that the Member States' human and financial resources were invested more effectively in the reception of asylum-seekers. It identifies three complementary objectives for improving the management of asylum:

    * improving the quality of decisions in the EU;

    * consolidating protection capacity and the processing of protection requests in the region of origin, with a view to sharing responsibilities with the third countries;

    * regulated access to the EU for certain people requiring international protection.

Communication from the Commission of 3 December 2002 "Integrating migration issues in the European Union's relations with third countries" [COM(2002) 703 final - Not published in the Official Journal]

This communication presents the various measures taken by the Community for refugees, with particular reference to humanitarian aid and development cooperation. The Commission concludes that this assistance is neither sufficient nor adapted to the needs of long-term refugees. It also underlines the importance of initiatives linking emergency aid and rehabilitation to development cooperation and cites Community initiatives such as the European Development Fund (EDF) the MEDA programme and the CARDS programme

Communication from the Commission of 22 November 2000 "Towards a common asylum procedure and a uniform status, valid throughout the Union, for persons granted asylum" [COM(2000) 755 final - Not published in the Official Journal]

In this communication the Commission suggests that processing asylum applications in the region of origin, combined with a resettlement scheme, could be a way of offering protection to refugees and ensuring that they did not fall victim to gangs engaged in illegal immigration or trafficking. An added advantage would be that asylum-seekers would not have to wait for years to obtain recognition of their status.

 SENTENZA DELLA CORTE (Grande Sezione)

6 maggio 2008 (*)

«Ricorso di annullamento – Politica comune nel settore dell’asilo –Direttiva 2005/85/CE – Procedura applicata negli Stati membri ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di rifugiato – Paesi di origine sicuri – Paesi terzi europei sicuri – Elenchi comuni minimi – Procedura d’adozione e di modifica degli elenchi comuni minimi – Art. 67, nn. 1 e 5, primo trattino, CE – Incompetenza»

Nella causa C‑133/06,

avente ad oggetto un ricorso d’annullamento ai sensi dell’art. 230, primo comma, CE, proposto l’8 marzo 2006,

Parlamento europeo, rappresentato dai sigg. H. Duintjer Tebbens, A. Caiola, A. Auersperger Matić e K. Bradley, in qualità di agenti,

ricorrente,

sostenuto da:

Commissione delle Comunità europee, rappresentata dalla sig.ra C. O’Reilly nonché dai sigg. P. Van Nuffel e J.-F. Pasquier, in qualità di agenti, con domicilio eletto in Lussemburgo,

interveniente,

contro

Consiglio dell’Unione europea, rappresentato dalle sig.re M. Simm e M. Balta, nonché dal sig. G. Maganza, in qualità di agenti, con domicilio eletto in Lussemburgo,

convenuto,

sostenuto da:

Repubblica francese, rappresentata dai sigg. G. de Bergues e J.‑C. Niollet, in qualità di agenti,

interveniente,

LA CORTE (Grande Sezione),

composta dal sig. V. Skouris, presidente, dai sigg. P. Jann, C.W.A. Timmermans, A. Rosas, K. Lenaerts, A. Tizzano e L. Bay Larsen (relatore), presidenti di sezione, dal sig. J.N. Cunha Rodrigues, dalla sig.ra R. Silva de Lapuerta, dai sigg. T. von Danwitz e A. Arabadjiev, giudici,

avvocato generale: sig. M. Poiares Maduro

cancelliere: sig. B. Fülöp, amministratore

vista la fase scritta del procedimento e in seguito all’udienza del 20 giugno 2007,

sentite le conclusioni dell’avvocato generale, presentate all’udienza del 27 settembre 2007,

ha pronunciato la seguente

Sentenza

1        Col suo ricorso il Parlamento europeo chiede, in via principale, l’annullamento degli artt. 29, nn. 1 e 2, e 36, n. 3, della direttiva del Consiglio 1° dicembre 2005, 2005/85/CE, recante norme minime per le procedure applicate negli Stati membri ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di rifugiato (GU L 326, pag. 13; in prosieguo: le «disposizioni impugnate»), e, in subordine, l’annullamento di tale direttiva nel suo complesso.

2        Con ordinanza del presidente della Corte 25 luglio 2006, la Commissione delle Comunità europee e la Repubblica francese sono state autorizzate ad intervenire a sostegno delle conclusioni, rispettivamente, del Parlamento e del Consiglio dell’Unione europea.

 Contesto normativo

 Le disposizioni rilevanti del Trattato CE

3        L’art. 63, primo comma, CE, contenuto nel titolo IV del Trattato intitolato «Visti, asilo, immigrazione ed altre politiche connesse con la libera circolazione delle persone», così dispone:

«Il Consiglio, deliberando secondo la procedura di cui all’articolo 67 [CE], entro un periodo di cinque anni dall’entrata in vigore del Trattato di Amsterdam adotta:

1)      misure in materia di asilo (...) nei seguenti settori:

(…)

d)      norme minime sulle procedure applicabili negli Stati membri per la concessione o la revoca dello status di rifugiato;

2)      misure applicabili ai rifugiati ed agli sfollati nei seguenti settori:

a)      norme minime per assicurare protezione temporanea agli sfollati di paesi terzi che non possono ritornare nel paese di origine e per le persone che altrimenti necessitano di protezione internazionale;

(…)».

4        L’art. 67 CE, come modificato dal Trattato di Nizza, prevede quanto segue:

«1.      Per un periodo transitorio di cinque anni dall’entrata in vigore del Trattato di Amsterdam, il Consiglio delibera all’unanimità su proposta della Commissione o su iniziativa di uno Stato membro e previa consultazione del Parlamento europeo.

2.      Trascorso tale periodo di cinque anni:

–      il Consiglio delibera su proposta della Commissione; la Commissione esamina qualsiasi richiesta formulata da uno Stato membro affinché essa sottoponga una proposta al Consiglio,

–      il Consiglio, deliberando all’unanimità previa consultazione del Parlamento europeo, prende una decisione al fine di assoggettare tutti o parte dei settori contemplati dal presente titolo alla procedura di cui all’articolo 251 [CE] e di adattare le disposizioni relative alle competenze della Corte di giustizia.

(...)

5.      In deroga al paragrafo 1, il Consiglio adotta secondo la procedura di cui all’articolo 251 [CE]:

–      le misure previste all’articolo 63, punto 1) e punto 2), lettera a), [CE,] purché il Consiglio abbia preliminarmente adottato, ai sensi del paragrafo 1 del presente articolo, una normativa comunitaria che definisca le norme comuni e i principi essenziali che disciplinano tali materie,

(...)».

 Il diritto derivato anteriore alla direttiva 2005/85

5        In base all’art. 63, primo comma, punto 1, rispettivamente lett. a) e b), CE, sono stati adottati il regolamento (CE) del Consiglio 18 febbraio 2003, n. 343, che stabilisce i criteri e i meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per l’esame di una domanda d’asilo presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di un paese terzo (GU L 50, pag. 1), e la direttiva del Consiglio 27 gennaio 2003, 2003/9/CE, recante norme minime relative all’accoglienza dei richiedenti asilo negli Stati membri (GU L 31, pag. 18).

6        Sul fondamento dell’art. 63, primo comma, punti 1, lett. c), 2, lett. a), e 3, lett. a), CE, è stata adottata la direttiva del Consiglio 29 aprile 2004, 2004/83/CE, recante norme minime sull’attribuzione, a cittadini di paesi terzi o apolidi, della qualifica di rifugiato o di persona altrimenti bisognosa di protezione internazionale, nonché norme minime sul contenuto della protezione riconosciuta (GU L 304, pag. 12).

7        Sulla base dell’art. 67, n. 2, secondo trattino, CE, è stata adottata la decisione del Consiglio 22 dicembre 2004, 2004/927/CE, che assoggetta taluni settori contemplati dal titolo IV, parte terza, del Trattato che istituisce la Comunità europea alla procedura di cui all’articolo 251 di detto Trattato (GU L 396, pag. 45).

8        L’art. 1, n. 2, di tale decisione così dispone:

«A decorrere dal 1° gennaio 2005 il Consiglio delibera secondo la procedura di cui all’articolo 251 [CE] allorché adotta le misure di cui all’articolo 63, punto 2, lettera b) e punto 3, lettera b) [CE]».

9        Il quarto ‘considerando’ della medesima decisione sottolinea come essa non riguardi le disposizioni dell’art. 67, n. 5, CE.

 La direttiva 2005/85

10      La direttiva 2005/85 è stata adottata, segnatamente, in base all’art. 63, primo comma, punto 1, lett. d), CE.

11      Ai sensi del suo art. 1, la citata direttiva persegue l’obiettivo di stabilire norme minime per le procedure applicate negli Stati membri ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di rifugiato.

12      I ‘considerando’ diciassettesimo e diciottesimo della direttiva stessa precisano quanto segue:

«(17) Criterio fondamentale per stabilire la fondatezza della domanda di asilo è la sicurezza del richiedente nel paese di origine. Se un paese terzo può essere considerato paese di origine sicuro, gli Stati membri dovrebbero poterlo designare paese sicuro e presumerne la sicurezza per uno specifico richiedente, a meno che quest’ultimo non adduca controindicazioni fondate.

(18)      Visto il grado di armonizzazione raggiunto in relazione all’attribuzione della qualifica di rifugiato ai cittadini di paesi terzi e agli apolidi, si dovrebbero definire criteri comuni per la designazione dei paesi terzi quali paesi di origine sicuri».

13      In merito ai paesi di origine sicuri, il diciannovesimo ‘considerando’ della direttiva 2005/85 così recita:

«Se il Consiglio ha accertato che uno specifico paese di origine soddisfa i suddetti criteri e, pertanto, lo ha inserito nell’elenco comune minimo di paesi di origine sicuri da adottare a norma della presente direttiva, gli Stati membri dovrebbero essere tenuti ad esaminare le domande dei cittadini di detto paese (...) in base alla presunzione confutabile della sicurezza dello stesso. Alla luce dell’importanza politica della designazione dei paesi di origine sicuri, soprattutto in vista delle implicazioni di una valutazione della situazione dei diritti dell’uomo di un paese di origine e delle relative implicazioni per le politiche dell’Unione europea nel settore delle relazioni esterne, il Consiglio dovrebbe prendere le decisioni relative alla fissazione o alla modifica dell’elenco previa consultazione del Parlamento europeo».

14      Per quanto concerne determinati paesi terzi europei che rispettano norme particolarmente elevate in materia di diritti dell’uomo e di protezione dei rifugiati, il ventiquattresimo ‘considerando’ della direttiva in esame è così formulato:

«(...) Agli Stati membri dovrebbe essere consentito di non procedere all’esame o all’esame completo delle domande di asilo dei richiedenti che entrano nel loro territorio in provenienza da detti paesi terzi europei. Viste le potenziali conseguenze derivanti per il richiedente da un esame limitato od omesso, l’applicazione del concetto di paese terzo sicuro dovrebbe essere limitata ai casi di paesi terzi di cui il Consiglio abbia accertato che rispettano le norme elevate di sicurezza stabilite nella presente direttiva. Al riguardo il Consiglio dovrebbe deliberare previa consultazione del Parlamento europeo».

15      L’art. 29, nn. 1 e 2, della stessa direttiva, dal titolo «Elenco comune minimo di paesi terzi considerati paesi di origine sicuri», così dispone:

«1.      Il Consiglio, deliberando a maggioranza qualificata su proposta della Commissione e previa consultazione del Parlamento europeo, adotta un elenco comune minimo dei paesi terzi considerati dagli Stati membri paesi d’origine sicuri a norma dell’allegato II.

2.      Il Consiglio può modificare, deliberando a maggioranza qualificata su proposta della Commissione e previa consultazione del Parlamento europeo, l’elenco comune minimo aggiungendo o depennando paesi terzi a norma dell’allegato II. La Commissione esamina le richieste fatte dal Consiglio o dagli Stati membri di presentare una proposta di modifica dell’elenco comune minimo».

16      L’allegato II alla direttiva 2005/85, intitolato «Designazione dei paesi di origine sicuri ai fini degli articoli 29 e 30, paragrafo 1», così definisce i criteri che consentono di considerare un paese come paese di origine sicuro:

«Un paese è considerato paese di origine sicuro se, sulla base dello status giuridico, dell’applicazione della legge all’interno di un sistema democratico e della situazione politica generale, si può dimostrare che non ci sono generalmente e costantemente persecuzioni quali definite nell’articolo 9 della direttiva 2004/83/CE, né tortura o altre forme di pena o trattamento disumano o degradante, né pericolo a causa di violenza indiscriminata in situazioni di conflitto armato interno o internazionale.

Per effettuare tale valutazione si tiene conto, tra l’altro, della misura in cui viene offerta protezione contro le persecuzioni ed i maltrattamenti mediante:

a)      le pertinenti disposizioni legislative e regolamentari del paese ed il modo in cui sono applicate;

b)      il rispetto dei diritti e delle libertà stabiliti nella Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali e/o nel Patto internazionale relativo ai diritti civili e politici e/o nella Convenzione contro la tortura, in particolare i diritti ai quali non si può derogare a norma dell’articolo 15, paragrafo 2, di detta Convenzione europea;

c)      il rispetto del principio di "non refoulement" conformemente alla convenzione di Ginevra;

d)      un sistema di rimedi efficaci contro le violazioni di tali diritti e libertà».

17      Ai sensi dell’art. 36, nn. 1-3, della direttiva 2005/85, recante il titolo «Concetto di paesi terzi europei sicuri»:

«1.      Gli Stati membri possono prevedere che l’esame della domanda di asilo e della sicurezza del richiedente stesso relativamente alle sue condizioni specifiche, secondo quanto prescritto al capo II, non abbia luogo o non sia condotto esaurientemente nei casi in cui un’autorità competente abbia stabilito, in base agli elementi disponibili, che il richiedente asilo sta cercando di entrare o è entrato illegalmente nel suo territorio da un paese terzo sicuro a norma del paragrafo 2.

2.      Un paese terzo può essere considerato paese terzo sicuro ai fini del paragrafo 1, se:

a)      ha ratificato e osserva la convenzione di Ginevra senza limitazioni geografiche;

b)      dispone di una procedura di asilo prescritta per legge;

c)      ha ratificato la Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali e ne rispetta le disposizioni, comprese le norme riguardanti i rimedi effettivi; e

d)      è stato designato tale dal Consiglio a norma del paragrafo 3.

3.      Il Consiglio, deliberando a maggioranza qualificata su proposta della Commissione e previa consultazione del Parlamento europeo, adotta o modifica un elenco comune di paesi terzi considerati paesi terzi sicuri ai fini del paragrafo 1».

18      Il Consiglio non ha applicato le disposizioni impugnate allo scopo di redigere i due elenchi previsti da tali disposizioni.

 Sul ricorso

19      A sostegno del proprio ricorso il Parlamento deduce quattro motivi d’annullamento, basati rispettivamente su una violazione del Trattato CE derivante dall’inosservanza dell’art. 67, n. 5, primo trattino, CE, sull’incompetenza del Consiglio ad adottare le disposizioni impugnate, su una violazione dell’obbligo di motivazione di queste ultime e, infine, sull’inosservanza dell’obbligo di leale cooperazione.

20      I due primi motivi devono essere esaminati congiuntamente poiché, come rilevato dall’avvocato generale al paragrafo 11 delle sue conclusioni, essi sono indissociabili.

 Sui due primi motivi, basati su una violazione dell’art. 67, n. 5, primo trattino, CE, nonché sull’incompetenza del Consiglio

 Argomenti delle parti

21      Il Parlamento sostiene che, tenuto conto della legislazione comunitaria già adottata, vale a dire il regolamento n. 343/2003 nonché le direttive 2003/9 e 2004/83, l’adozione della direttiva 2005/85 ha rappresentato l’ultima tappa legislativa per l’adozione delle norme comuni e dei principi essenziali la cui attuazione è destinata a consentire il passaggio alla procedura prevista dall’art. 251 CE (in prosieguo: la «procedura di codecisione»), in conformità ai requisiti di cui all’art. 67, n. 5, primo trattino, CE.

22      Pertanto, la successiva adozione dell’elenco comune minimo di paesi terzi considerati come paesi di origine sicuri e dell’elenco comune dei paesi terzi europei sicuri (in prosieguo, congiuntamente: gli «elenchi dei paesi sicuri») dovrebbe intervenire secondo la procedura di codecisione.

23      Mediante le disposizioni impugnate il Consiglio avrebbe quindi illegittimamente posto in essere, nell’ambito di un atto di diritto derivato, fondamenti normativi che gli consentono di procedere all’adozione degli elenchi dei paesi sicuri applicando una procedura che richiede solamente la consultazione del Parlamento.

24      Creando in tal modo un fondamento giuridico derivato, il Consiglio si sarebbe attribuito una «riserva di legge». Orbene, il Trattato non avrebbe in alcun modo previsto che il Consiglio possa, al di fuori delle procedure esistenti di adozione degli atti normativi e degli atti esecutivi, porre in essere nuovi fondamenti normativi ai fini dell’adozione di disposizioni normative derivate.

25      Il Parlamento ritiene che l’eventuale esistenza di una prassi del Consiglio consistente nel porre in essere fondamenti normativi derivati non possa valere quale giustificazione.

26      Facendo riferimento alla sentenza della Corte 23 febbraio 1988, causa 68/86, Regno Unito/Consiglio (Racc. pag. 855), esso afferma che, nel settore normativo, il Trattato si applica senza che sia possibile apportare modifiche alle procedure da esso previste.

27      La Commissione ritiene che i fondamenti normativi derivati contenuti nelle disposizioni impugnate siano illegittimi.

28      Il legislatore comunitario non disporrebbe della facoltà di determinare le modalità di esercizio delle proprie competenze. Le istituzioni potrebbero operare solamente nei limiti delle attribuzioni conferite dai Trattati, che determinano in via esclusiva le procedure d’adozione di atti normativi.

29      A parere della Commissione, le disposizioni impugnate non possono essere considerate riserve di competenze di esecuzione, che il Consiglio potrebbe effettuare sulla base dell’art. 202, terzo trattino, CE.

30      Le disposizioni impugnate rappresenterebbero un doppio sviamento di procedura, in primo luogo, con riferimento alla regola dell’unanimità prevista dall’art. 63, primo comma, punto 1, lett. d), CE al momento dell’adozione della direttiva 2005/85 e, in secondo luogo, con riferimento alla procedura di codecisione, che è destinata a sostituirsi alla regola citata una volta adottata la legislazione comunitaria che definisca le norme comuni e i principi essenziali disciplinanti la politica in materia di asilo.

31      Il Consiglio afferma, invece, che nulla nel Trattato CE osta a che un atto adottato secondo la procedura prevista dal fondamento giuridico applicabile crei un fondamento giuridico derivato, ai fini, segnatamente, dell’ulteriore adozione di un atto normativo in tale ambito mediante una procedura decisionale semplificata.

32      A suo parere, il ricorso ai fondamenti normativi derivati è una tecnica legislativa confermata, illustrata in numerosi atti comunitari. Il solo insegnamento da trarsi dalla citata sentenza Regno Unito/Consiglio sarebbe quello secondo cui un fondamento normativo derivato non può condurre ad un aggravamento della procedura prevista dal Trattato, il che non avverrebbe nel caso della procedura istituita dalla direttiva 2005/85.

33      Il Consiglio ritiene che le circostanze della fattispecie consentano di fare ricorso a un fondamento normativo derivato, senza che a ciò osti l’art. 67, n. 5, primo trattino, CE.

34      Gli strumenti costituiti dagli elenchi dei paesi sicuri rientrerebbero in un settore caratterizzato sia dalle marcate sensibilità politiche degli Stati membri, sia dalla necessità pratica di reagire rapidamente ed efficacemente a cambiamenti di situazione nei paesi terzi di cui trattasi. Orbene, questi strumenti potrebbero essere utilizzati in maniera efficace solo qualora la loro adozione e le loro ulteriori modifiche intervengano nell’ambito di una procedura quale quella instaurata dalle disposizioni impugnate.

35      Il Consiglio contesta la tesi secondo cui i fondamenti normativi derivati contenuti nelle disposizioni impugnate si pongono in conflitto con la procedura di codecisione prevista dall’art. 67, n. 5, primo trattino, CE. Tale disposizione sarebbe applicabile solamente alla duplice condizione che l’atto da adottarsi sia basato sull’art. 63, primo comma, punti 1 o 2, lett. a), CE e che il Consiglio abbia preliminarmente adottato una normativa comunitaria che definisca le norme comuni e i principi essenziali che disciplinano la materia.

36      Quanto alla prima di tali condizioni, il Consiglio osserva, in sostanza, che gli elenchi dei paesi sicuri saranno adottati non sulla base dell’art. 63 CE, bensì sul fondamento delle disposizioni impugnate, che prevedono una procedura più leggera rispetto a quella seguita per l’adozione dell’atto di base. Esso aggiunge che, poiché il Trattato imponeva, ai fini dell’adozione della direttiva 2005/85, una mera consultazione del Parlamento, il ricorso alle disposizioni impugnate, che prevedono lo stesso livello di partecipazione di quest’ultimo, sembra difficilmente contestabile.

37      Per quanto riguarda la seconda condizione, il Consiglio ritiene che, facendo riferimento a «una normativa comunitaria», l’art. 67, n. 5, primo trattino, CE non imponga che le norme comuni e i principi essenziali siano emanati in un unico atto legislativo e in un momento determinato. Il passaggio alla procedura di codecisione sarebbe legato a un criterio sostanziale e non a un criterio formale o temporale.

38      Non ricorrendo le condizioni previste per il passaggio alla procedura di codecisione, non si sarebbe arrecato alcun pregiudizio alle prerogative del Parlamento né all’equilibrio istituzionale.

39      La Repubblica francese sottolinea che l’adozione degli elenchi dei paesi sicuri rientra nella normativa comunitaria che definisce «le norme comuni e i principi essenziali» ai sensi dell’art. 67, n. 5, primo trattino, CE. Di conseguenza, anche se tali elenchi devono essere adottati in base al Trattato stesso e non in base alle disposizioni impugnate, essi dovrebbero essere adottati solo a seguito di una semplice consultazione del Parlamento.

40      Per quanto riguarda la questione generale della possibilità di far ricorso ad un fondamento normativo derivato, tale Stato membro ritiene, analogamente al Consiglio, che nulla nell’ambito del Trattato vi si opponga.

41      Il ricorso a fondamenti normativi derivati corrisponderebbe ad una prassi costante del legislatore comunitario. Certamente, una semplice prassi non può derogare alle norme del Trattato e non potrebbe quindi creare un precedente vincolante per le istituzioni comunitarie. Tuttavia, la giurisprudenza rivelerebbe che la Corte non è necessariamente indifferente alle prassi seguite da queste ultime (sentenza 10 febbraio 1983, causa 230/81, Lussemburgo/Parlamento, Racc. pag. 255, punti 48 e 49).

42      Infine, per quanto riguarda le condizioni sostanziali per un ricorso a fondamenti normativi derivati, esse risulterebbero soddisfatte nel caso di specie. Infatti, le disposizioni impugnate sarebbero caratterizzate da forte sensibilità politica e implicherebbero la necessità pratica di reagire rapidamente ed efficacemente a cambiamenti di situazione in paesi terzi.

 Giudizio della Corte

43      Con i suoi due primi motivi, il Parlamento solleva in sostanza la questione se il Consiglio potesse legittimamente prevedere, nelle disposizioni impugnate, l’adozione e la modifica degli elenchi dei paesi sicuri a maggioranza qualificata su proposta della Commissione e previa consultazione del Parlamento.

44      A tal proposito, si deve ricordare che, ai sensi dell’art. 7, n. 1, secondo comma, CE, ciascuna istituzione agisce nei limiti delle attribuzioni che le sono conferite dal Trattato (v. sentenza 23 ottobre 2007, causa C‑403/05, Parlamento/Commissione, non ancora pubblicata nella Raccolta, punto 49 e giurisprudenza ivi citata).

45      Occorre in primo luogo osservare che il Consiglio, in sede di adozione della direttiva 2005/85 secondo le modalità previste dall’art. 67, n. 1, CE, aveva la possibilità di applicare l’art. 202, terzo trattino, CE per l’adozione di misure che non presentano un carattere essenziale per la materia di cui trattano (v., in tal senso, sentenza 27 ottobre 1992, causa C‑240/90, Germania/Commissione, Racc. pag. I‑5383, punto 36).

46      Così, a voler supporre che gli elenchi dei paesi sicuri rivestano un tale carattere non essenziale e rappresentino un caso specifico, esso avrebbe potuto decidere di riservarsi l’esercizio di competenze di esecuzione, a condizione di motivare in modo circostanziato la propria decisione (v., in tal senso, sentenza 18 gennaio 2005, causa C‑257/01, Commissione/Consiglio, Racc. pag. I‑345, punto 50).

47      Il Consiglio è infatti tenuto a giustificare debitamente, in funzione della natura e del contenuto dell’atto di base da attuare, un’eccezione alla regola secondo la quale, nel sistema del Trattato, qualora occorra adottare, a livello comunitario, misure di esecuzione di un atto di base, spetta normalmente alla Commissione esercitare tale competenza (sentenza Commissione/Consiglio, cit., punto 51).

48      Nella fattispecie, il Consiglio ha fatto esplicito riferimento, al diciannovesimo ‘considerando’ della direttiva 2005/85, all’importanza politica della designazione dei paesi di origine sicuri e, al ventiquattresimo ‘considerando’ della direttiva stessa, alle potenziali conseguenze derivanti dal concetto di paesi terzi sicuri per il richiedente asilo.

49      Tuttavia, come rilevato dall’avvocato generale al paragrafo 21 delle sue conclusioni, i motivi esposti nei citati ‘considerando’ sono intesi a giustificare la consultazione del Parlamento in merito alla compilazione degli elenchi dei paesi sicuri e alle relative modifiche, ma non a motivare in maniera sufficiente una riserva di esecuzione che presenti carattere specifico per il Consiglio.

50      Inoltre, nella presente controversia, che riguarda una direttiva le cui disposizioni impugnate attribuiscono al Consiglio una competenza non limitata nel tempo, il Consiglio non ha sollevato alcun argomento inteso a riqualificare queste ultime come disposizioni in base alle quali esso si sarebbe riservato di esercitare direttamente specifiche competenze di esecuzione. Al contrario, in sede di udienza, esso ha confermato che le disposizioni in parola conferiscono al Consiglio una competenza legislativa derivata.

51      Di conseguenza, non si pone la questione di un’eventuale riqualificazione delle disposizioni impugnate nel senso di poter ritenere che il Consiglio abbia applicato l’art. 202, terzo trattino, CE.

52      Occorre in secondo luogo rilevare che, nell’ambito dell’applicazione dell’art. 67 CE, le misure da assumersi nelle materie di cui all’art. 63, punti 1 e 2, lett. a), CE sono adottate secondo due distinte procedure, previste dall’art. 67 CE, vale a dire la procedura di adozione all’unanimità previa consultazione del Parlamento, ovvero la procedura di codecisione.

53      Le disposizioni impugnate istituiscono una procedura d’adozione delle misure citate a maggioranza qualificata su proposta della Commissione e previa consultazione del Parlamento, procedura diversa da quella prevista dall’art. 67 CE.

54      Orbene, è già stato stabilito che le regole relative alla formazione della volontà delle istituzioni comunitarie trovano la loro fonte nel Trattato e che esse non sono derogabili né dagli Stati membri né dalle stesse istituzioni (v. sentenza Regno Unito/Consiglio, cit., punto 38).

55      Solamente il Trattato può, in casi specifici quali quello previsto dall’art. 67, n. 2, secondo trattino, CE, autorizzare un’istituzione a modificare una procedura decisionale da esso prevista.

56      Riconoscere ad un’istituzione la facoltà di porre in essere fondamenti normativi derivati, che vadano nel senso di un aggravio ovvero di una semplificazione delle modalità d’adozione di un atto, significherebbe attribuire alla stessa un potere legislativo che eccede quanto previsto dal Trattato.

57      Ciò significherebbe, del pari, consentirle di arrecare pregiudizio al principio dell’equilibrio istituzionale, che comporta che ogni istituzione eserciti le proprie competenze nel rispetto di quelle delle altre istituzioni (sentenza 22 maggio 1990, causa C‑70/88, Parlamento/Consiglio, Racc. pag. I‑2041, punto 22).

58      Il Consiglio non può validamente affermare che la procedura di adozione introdotta dalle disposizioni impugnate non si pone in conflitto con la procedura di codecisione in quanto gli elenchi dei paesi sicuri saranno redatti non sulla base dell’art. 63 CE, bensì sulla base delle disposizioni citate, che prevedono una procedura più leggera rispetto a quella utilizzata per l’adozione dell’atto di base. Infatti, un tale ragionamento condurrebbe ad attribuire a disposizioni di diritto derivato la preminenza su disposizioni di diritto primario, nella fattispecie l’art. 67 CE, i cui nn. 1 e 5 devono applicarsi in ordine successivo nel rispetto delle condizioni da essi previste a tal fine.

59      L’adozione di fondamenti normativi derivati non può neppure essere giustificata in base a considerazioni riguardanti il carattere politicamente delicato della materia di cui trattasi o riguardanti la volontà di garantire l’efficacia di un’azione comunitaria.

60      Peraltro, non può validamente invocarsi l’esistenza di una prassi anteriore riguardante l’attuazione di fondamenti normativi derivati. Infatti, anche a volerla considerare dimostrata, una tale prassi non vale a derogare a norme del Trattato e non può quindi costituire un precedente che vincoli le istituzioni (v., in tal senso, sentenze Regno Unito/Consiglio, cit., punto 24, e 9 novembre 1995, causa C‑426/93, Germania/Consiglio, Racc. pag. I‑3723, punto 21).

61      Risulta da quanto precede che il Consiglio, inserendo nella direttiva 2005/85 i fondamenti normativi derivati costituiti dalle disposizioni impugnate, ha violato l’art. 67 CE, eccedendo in tal modo le competenze attribuitegli dal Trattato.

62      Si deve aggiungere, per quanto riguarda la futura adozione degli elenchi dei paesi sicuri nonché la modifica degli stessi, che spetta al Consiglio procedervi nel rispetto delle procedure instaurate dal Trattato.

63      A tal proposito, per stabilire se l’adozione e la modifica degli elenchi dei paesi sicuri per via legislativa, ovvero l’eventuale decisione di procedere all’applicazione dell’art. 202, terzo trattino, CE, sotto forma di una delega o di una riserva di esecuzione, siano riconducibili ai nn. 1 o 5 dell’art. 67 CE, è necessario verificare se, con l’adozione della direttiva 2005/85, il Consiglio abbia adottato una normativa comunitaria che definisce le norme comuni e i principi essenziali che disciplinano le materie di cui all’art. 63, primo comma, punti 1 e 2, lett. a), CE.

64      Per quanto riguarda le procedure applicabili negli Stati membri per la concessione o la revoca dello status di rifugiato, l’art. 63, primo comma, punto 1, lett. d), CE si limita a prevedere l’adozione di «norme minime».

65      Come risulta dai punti 10-17 di questa sentenza, la direttiva 2005/85 stabilisce taluni criteri dettagliati che consentono la successiva adozione degli elenchi dei paesi sicuri.

66      Si deve quindi ritenere che, mediante tale atto legislativo, il Consiglio abbia adottato «una normativa comunitaria che definisca le norme comuni e i principi essenziali» ai sensi dell’art. 67, n. 5, primo trattino, CE, cosicché risulta applicabile la procedura di codecisione.

67      Alla luce di quanto precede, i due primi motivi dedotti dal Parlamento a sostegno del proprio ricorso d’annullamento devono essere accolti e le disposizioni impugnate devono essere pertanto annullate.

 Sul terzo e sul quarto motivo, basati su una violazione dell’obbligo di motivazione delle disposizioni impugnate e sull’inosservanza dell’obbligo di leale cooperazione

68      Poiché i due primi motivi risultano fondati, non occorre esaminare il terzo e il quarto motivo, dedotti dal Parlamento a sostegno del proprio ricorso.

 Sulle spese

69      Ai sensi dell’art. 69, n. 2, del regolamento di procedura, la parte soccombente è condannata alle spese se ne è stata fatta domanda. Poiché il Parlamento ne ha fatto domanda, il Consiglio, rimasto soccombente, va condannato alle spese. Ai sensi del n. 4, primo comma, del detto articolo, gli intervenienti nella causa sopportano le proprie spese.

Per questi motivi, la Corte (Grande Sezione) dichiara e statuisce:

1)      Gli artt. 29, nn. 1 e 2, e 36, n. 3, della direttiva del Consiglio 1° dicembre 2005, 2005/85/CE, recante norme minime per le procedure applicate negli Stati membri ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di rifugiato, sono annullati.

2)      Il Consiglio dell’Unione europea è condannato alle spese.

3)      La Repubblica francese e la Commissione delle Comunità europee sopportano le proprie spese.

Firme

