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1. Introduzione 

 

Il 22 maggio 2024 sono stati pubblicati nella Gazzetta Ufficiale 

dell’Unione europea i dieci atti legislativi di cui si compone il Patto 

sulla migrazione e l’asilo1. Si tratta di una riforma epocale, che 

 
* Assegnista di ricerca in diritto dell’Unione europea presso l’Università degli Studi 

di Trieste. Il presente scritto riflette la relazione presentata nell’ambito del seminario 

annuale del Forum Immigrazione, Frontiere e Asilo di AISDUE, “Patto immigrazione 

e asilo: dalle nuove regole alla sfida dell’attuazione”, svoltosi presso l’Università di 

Verona in data 6 dicembre 2024. 
1 Per un’analisi della nuova disciplina nel suo complesso v. F. SPITALERI, La grande 

riforma del diritto dell’immigrazione e dell’asilo dell’Unione europea: un’analisi 
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introduce innovazioni importanti nel diritto dell’immigrazione e 

dell’asilo dell’Unione europea2. 

Il presente lavoro intende esaminare un aspetto specifico della 

riforma. In particolare, esso si concentra sulle novità relative alla 

dimensione esterna della politica migratoria dell’Unione europea3, allo 

scopo di mettere in luce la tendenza dell’Unione a “unilateralizzare” il 

settore in questione, ossia a ricorrere sempre più a strumenti unilaterali 

di pressione che si aggiungono o, talvolta, si sostituiscono agli 

strumenti bilaterali esistenti. A tal fine, la politica di riammissione 

dell’Unione è utilizzata come “caso studio”, poiché essa esemplifica in 

modo particolarmente evidente l’evoluzione in discorso.  

Per raggiungere l’obiettivo proposto, il contributo è strutturato come 

segue. Il par. 2 prenderà in considerazione gli aspetti relativi alla 

dimensione esterna della politica migratoria dell’Unione, quali 

risultano dai vari atti di cui si compone la riforma. Come si dirà, da essi 

emerge, da un lato, che la politica di riammissione continua a rivestire 

un’importanza centrale per il settore in esame e, dall’altro, che per 

migliorare la cooperazione con i Paesi terzi in quest’ambito occorre 

 

d’insieme nella prospettiva dei rapporti tra ordinamenti, in EJ, n. 1, 2025, p. 255 ss.; 

S. PEERS, The New EU Asylum Laws: Taking Rights Half-Seriously, in YEL, 2024, p. 

1 ss.; A. DI PASCALE, Pubblicati gli atti che compongono il nuovo Patto sulla 

migrazione e l’asilo, in EJ, 27 maggio 2024, disponibile online. Per un esame dei 

singoli atti legislativi v. i contributi raccolti in questa Rivista, fasc. speciale n. 4, 2024, 

(a cura di) G. MORGESE, nonché la serie di blogpost (a cura di) E. TSOURDI, D. THYM, 

I. GOLDNER LANG, C. WARIN, dal titolo Special Collection on the EU Asylum and 

Migration Legislation after the Pact, pubblicata su eumigrationlaw.eu nel 2024 e 

disponibile online. 
2 In questi termini v. F. SPITALERI, op. cit., p. 258. 
3 Sul tema v. in dottrina M. C. CARTA, La dimensione esterna della politica migratoria 

dell’Unione europea. Nuovo Patto: sempre più verso gli accordi e i “non-accordi” di 

esternalizzazione dei controlli e delle responsabilità, in questa Rivista, n. 4, 2024, p. 

519 ss.; A. DE LEO, E. MILAZZO, Responsibility-sharing or shifting? Implications of 

the New Pact for Future EU Cooperation with Third Countries, in E. TSOURDI, A. 

NEIDHARDT, H. HAHN (eds.), From Compromise to Implementation: a New Era for 

EU Migration Policy?, Bruxelles, 2024, p. 77 ss.; P. GARCÍA ANDRADE, Cooperation 

with Third Countries within the EU Legislative Reform on Migration and Asylum, in 

eumigrationlawblog.eu, 9 September 2024, disponibile online; P. GARCÍA 

ANDRADE, EU Cooperation with Third Countries within the New Pact on Migration 

and Asylum: New Instruments for a ‘Change of Paradigm’?, in D. THYM ET AL. (eds.), 

Reforming the Common European Asylum System. Opportunities, Pitfalls, and 

Downsides of the Commission Proposals for a New Pact on Migration and Asylum, 

Baden-Baden, 2022, p. 223 ss. 
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servirsi di meccanismi unilaterali di pressione anziché, come in passato, 

di strumenti bilaterali.  Le ragioni di tale cambio di paradigma saranno 

esposte nel par. 3, dove si evidenzieranno le difficoltà che l’Unione 

incontra quando negozia gli accordi di riammissione e si ricorderanno 

le diverse strategie, consistenti nell’adozione di strumenti bilaterali, che 

essa ha elaborato per superare queste difficoltà. In seguito, ci si 

soffermerà sugli strumenti unilaterali utilizzati dall’Unione per 

raggiungere un maggior grado di cooperazione dei Paesi terzi in materia 

di riammissione. In particolare, il par. 4 sarà dedicato al meccanismo di 

cui all’art. 25 bis CDV, che l’Unione può attivare nei confronti dei Paesi 

terzi i cui cittadini sono soggetti all’obbligo del visto. Il par. 5 si 

occuperà poi del meccanismo di sospensione dell’esenzione dal visto, 

attivabile nei confronti dei Paesi terzi i cui cittadini sono esenti 

dall’obbligo di visto. Verranno messe in evidenza le differenze tra i due 

strumenti considerati. Infine, nel par. 6 saranno tratte le dovute 

conclusioni. 

 

2. La dimensione esterna della politica di immigrazione e asilo 

dell’Unione europea alla luce del Patto 

 

Preliminarmente, è interessante osservare che nessuno degli atti di 

cui si compone la riforma si occupa specificamente della dimensione 

esterna della politica di immigrazione e asilo dell’Unione europea. Le 

poche disposizioni dedicate alle relazioni esterne sono disseminate, in 

maniera piuttosto disorganica, in diversi regolamenti e la loro portata 

risulta piuttosto oscura.  

In particolare, alcuni riferimenti agli accordi internazionali che 

l’Unione può concludere in questo settore si rinvengono, da un lato, 

all’art. 59 del regolamento 2024/1348 e, dall’altro, agli artt. 13 e 14 del 

regolamento 2024/13514.  

 
4 V. regolamento (UE) 2024/1348 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 

maggio 2024, che stabilisce una procedura comune di protezione internazionale 

nell’Unione e abroga la direttiva 2013/32/UE e regolamento (UE) 2024/1351 del 

Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio 2024, sulla gestione dell’asilo e 

della migrazione, che modifica i regolamenti (UE) 2021/1147 e (UE) 2021/1060 e che 

abroga il regolamento (UE) n. 604/2013. Per un commento a questi atti v. 
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La prima disposizione definisce la nozione di Paese terzo sicuro: 

com’è noto, nel caso in cui l’autorità competente per l’esame delle 

domande di protezione internazionale accerti la provenienza del 

richiedente da un Paese terzo sicuro, essa può dichiarare inammissibile 

la domanda e rigettarla senza esame nel merito5. Orbene, per quanto qui 

più interessa, l’art. 59, par. 7, del regolamento 2024/1348, stabilisce che 

il concetto di Paese terzo sicuro può essere applicato nel caso in cui 

«l’Unione e un paese terzo abbiano raggiunto congiuntamente un 

accordo, a norma dell’articolo 218 TFUE, sul fatto che i migranti 

ammessi ai sensi di tale accordo saranno protetti conformemente alle 

norme internazionali in materia e nel pieno rispetto del principio di non 

respingimento». In presenza di un simile accordo, l’autorità competente 

per l’esame delle domande di protezione internazionale può quindi 

presumere la provenienza del richiedente da un Paese terzo sicuro e, di 

conseguenza, dichiarare inammissibile la sua domanda senza 

esaminarla nel merito. Con la precisazione che si tratta di una 

presunzione relativa: se il richiedente dimostra che tra questi e il Paese 

terzo in questione non sussiste un legame «in virtù del quale sarebbe 

ragionevole che vi si recasse» il concetto di Paese terzo sicuro non può 

trovare applicazione. Del pari, quest’ultimo non si applica nel caso in 

cui il richiedente provi che il Paese terzo interessato non è per lui sicuro 

a motivo di determinate circostanze personali6.  

 

rispettivamente L. MARIN, La riforma del regolamento “procedure” ed il suo impatto 

sul diritto di asilo: degli effetti della forma sulla sostanza, in questa Rivista, n. 4, 

2024, p. 305 ss.; P. DE PASQUALE, Pensare al futuro, restando ancorati al passato: 

riflessioni sulla determinazione dello Stato competente alla luce del regolamento 

2024/1351, ivi, p. 115 ss. 
5 Sulla nozione di Paese terzo sicuro v. S. AMADEO, F. SPITALERI, Il diritto 

dell’immigrazione e dell’asilo dell’Unione europea, Torino, 2022, p. 143 ss.; L. F. 

FREIER, E. KARAGEORGIOU, K. OGG, The Evolution of Safe Third Country Law and 

Practice, in C. COSTELLO, M. FOSTER, J. MCADAM, The Oxford Handbook of 

International Refugee Law, Oxford, 2021, p. 518 ss.; J. VEDSTED HANSEN, Asylum 

Procedures Directive 2013/32/EU, in K. HAILBRONNER, D. THYM (eds.), EU 

Immigration and Asylum Law: A Commentary, München, 2016, p. 1284 ss., spec. p. 

1361 ss.; F. CHERUBINI, Asylum Law in the European Union, Abingdon, 2015, p. 82 

ss. 
6 V. art. 59, parr. 5 e 7, del regolamento 2024/1348. 
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In assenza di ulteriori indicazioni in merito7, si potrebbe ritenere che 

la disposizione citata attribuisca all’Unione il potere di concludere 

accordi internazionali che istituiscono un sistema di “protezione 

altrove”: in virtù di simili accordi, le competenti autorità dei Paesi 

partner sarebbero obbligate a esaminare nel merito le domande in 

precedenza rigettate per inammissibilità dalle competenti autorità degli 

Stati membri e – laddove sussistano i presupposti previsti dalla 

rispettiva legislazione nazionale – a riconoscere protezione 

internazionale ai richiedenti8. Con la precisazione che, come detto, 

questa possibilità è subordinata alla sussistenza di un “legame 

ragionevole” tra il richiedente e il Paese terzo in questione9. 

Stando alla ricostruzione proposta, l’art. 59, par. 7, del regolamento 

2024/1348 attribuirebbe, seppur implicitamente, all’Unione il potere di 

concludere una nuova tipologia di accordi internazionali nel settore 

dell’asilo. Questa tesi sembra trovare conferma nella proposta di 

 
7 L’unico ulteriore riferimento a questa categoria di accordi si rinviene nel 

considerando n. 49 del regolamento 2024/1348, il quale chiarisce che «la presunzione 

di sicurezza riguardo ai paesi terzi con i quali sono stati conclusi accordi del tipo di 

cui al presente regolamento non si applica nel caso in cui tali accordi siano sospesi» 

ai sensi dell’art. 218, par. 9, TFUE. Si noti che la proposta di regolamento presentata 

dalla Commissione non conteneva alcun riferimento a questo tipo di accordi: v. 

proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 luglio 2016, 

che stabilisce una procedura comune di protezione internazionale nell’Unione e 

abroga la direttiva 2013/32/UE, COM (2016) 467final. 
8 Per una diversa interpretazione di questa disposizione v. P. GARCÍA 

ANDRADE, Cooperation with Third Countries within the EU Legislative Reform on 

Migration and Asylum, cit., secondo cui essa farebbe riferimento agli accordi di 

riammissione conclusi dall’Unione che prevedono l’obbligo di riammettere i cittadini 

di Paesi terzi. 
9 A questo riguardo, si noti che il requisito del “legame ragionevole” è attualmente 

oggetto di revisione: v. proposta di regolamento del Parlamento europeo e del 

Consiglio, del 20 maggio 2025, che modifica il regolamento (UE) 2024/1348 per 

quanto riguarda l’applicazione del concetto di “paese terzo sicuro”, COM (2025) 

259final. In particolare, stando alla proposta in questione, gli Stati membri non sono 

più tenuti a condizionare l’applicazione della nozione di Paese terzo sicuro 

all’esistenza di un “legame ragionevole”, bensì hanno la facoltà di subordinarla 

all’esistenza di tre situazioni tra loro alternative: i) l’esistenza di un “legame” tra il 

richiedente e il Paese terzo in questione, definito dal diritto nazionale in linea con la 

giurisprudenza della Corte di giustizia; ii) il transito del richiedente nel Paese terzo 

interessato; iii) in assenza di “legame” e di transito, «quando esiste un accordo o 

un’intesa con un paese terzo sicuro che prevede l’esame nel merito delle richieste di 

protezione effettiva presentate dai richiedenti interessati da tale accordo o intesa». 
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modifica del regolamento 2024/1348 per quanto riguarda il concetto di 

Paese terzo sicuro recentemente presentata dalla Commissione: essa si 

riferisce agli accordi in questione con l’espressione «accord[i] di paese 

terzo sicuro»10. 

Per quanto riguarda poi gli artt. 13 e 14 del regolamento 2024/1351, 

essi disciplinano l’istituzione di appositi forum dell’Unione, composti 

da rappresentanti degli Stati membri, volti a garantire l’efficace 

attuazione del meccanismo di solidarietà previsto dal regolamento 

stesso11. Tali disposizioni precisano che «i paesi terzi che hanno 

concluso con l’Unione un accordo sui criteri e i meccanismi per 

determinare lo Stato competente per l’esame di una domanda di 

protezione internazionale formalizzata in uno Stato membro o nel paese 

terzo in questione possono, al fine di contribuire alla solidarietà su base 

ad hoc, essere invitati a partecipare al forum»12.  

Nemmeno su tale categoria di accordi la riforma fornisce ulteriori 

precisazioni. Senza pretendere in questa sede di risolvere i dubbi 

sollevati dalle disposizioni in esame, possiamo limitarci a rilevare 

quanto segue.  

Innanzitutto, a differenza dell’art. 59, par. 7, del regolamento 

2024/1348, gli artt. 13 e 14 del regolamento 2024/1351 non si 

riferiscono espressamente ad accordi internazionali, né precisano che la 

procedura da seguire per la loro conclusione è quella prevista dall’art. 

218 TFUE. Pertanto, sembra ragionevole nutrire delle perplessità in 

merito alla natura giuridica di questi strumenti.  

Inoltre, anche supponendo che si tratti di veri e propri accordi 

internazionali, le disposizioni in questione non consentono di stabilirne 

con certezza il contenuto: sulla base dell’interpretazione letterale, 

sembrerebbe trattarsi di accordi volti a stabilire i criteri da utilizzare per 

determinare quale Stato è competente ad esaminare le domande di 

 
10 V. COM (2025) 259final, cit., p. 2. 
11 Su tale meccanismo v. in dottrina F. BUONOMENNA, Misure di solidarietà e 

questioni di effettività nella disciplina contenuta nel regolamento sulla gestione 

dell’asilo e della migrazione, in questa Rivista, p. 139 ss., spec. p. 157 ss.; F. MAIANI, 

The new Solidarity Mechanism: the Right “Insurance Scheme” for the CEAS?, in 

eumigrationlawblog, 27 August 2024, disponibile online. 
12 V. rispettivamente l’art. 13, par. 1, secondo comma, e l’art. 14, par. 3, del 

regolamento 2024/1351. 
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protezione internazionale presentate dai richiedenti alternativamente 

presso le autorità degli Stati membri o dei Paesi partner.  

Le disposizioni in esame si riferiscono, in generale, allo “Stato 

competente”, senza specificare se si tratta di uno Stato membro o del 

Paese partner: per questo motivo, sembra corretto ritenere che simili 

accordi possano, in astratto, individuare come Stato competente per 

l’esame delle domande di protezione internazionale tanto uno Stato 

membro quanto il Paese terzo con cui l’Unione ha concluso l’accordo. 

Accanto a dette previsioni, la riforma contiene anche un esplicito 

riferimento agli strumenti bilaterali non vincolanti: si tratta dell’art. 5 

del regolamento 2024/1351, il quale dispone che «l’Unione e gli Stati 

membri, nell’ambito delle rispettive competenze, promuovono e 

instaurano partenariati mirati e reciprocamente vantaggiosi, nel pieno 

rispetto del diritto internazionale e dell’Unione e sulla base del pieno 

rispetto dei diritti umani, e favoriscono una stretta cooperazione con i 

paesi terzi interessati a livello bilaterale, regionale, multilaterale e 

internazionale». Tale disposizione elenca una serie di finalità che simili 

partenariati possono perseguire: tra esse figurano, ad esempio, la 

promozione della migrazione legale, il sostegno ai Paesi terzi che 

ospitano un gran numero di migranti e persone bisognose di protezione 

internazionale, la prevenzione dell’immigrazione irregolare, il 

contrasto alla tratta di esseri umani e il miglioramento della politica di 

riammissione. In tal modo, la disposizione citata codifica e incentiva la 

prassi dell’Unione e degli Stati membri di adottare strumenti non 

vincolanti per gestire il fenomeno migratorio13-14.  

 
13 In dottrina, v’è chi ritiene che l’inserimento di tale disposizione nel regolamento 

2024/1351 comporta un obbligo giuridico per l’Unione europea e per i suoi Stati 

membri di sviluppare la dimensione esterna della politica di immigrazione e asilo 

attraverso l’adozione di simili partenariati, il che era in precedenza rimesso alla 

volontà politica dell’Unione e degli Stati membri: in tal senso v. P. GARCÍA 

ANDRADE, Cooperation with Third Countries within the EU Legislative Reform on 

Migration and Asylum, cit. 
14 Su questa prassi e sulle criticità da essa sollevate v. in dottrina V. E. FRASCA, E. 

ROMAN, The Informalisation of EU Readmission Policy: Eclipsing Human Rights 

Protection Under the Shadow of Informality and Conditionality, in EP, n. 2, 2023, p. 

931 ss.; MORENO-LAX, The Informalisation of the External Dimension of EU Asylum 

Policy: the Hard Implications of Soft Law, in P. DE BRUYCKER, E. TSOURDI (eds.), 

Research Handbook on EU Migration and Asylum Law, Cheltenham, 2022, p. 282 ss.; 
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Al fine di valutare l’evoluzione della dimensione esterna della 

politica di immigrazione e asilo dell’Unione alla luce del Patto, è poi 

opportuno analizzare il piano di attuazione comune dello stesso, 

contenuto nell’omonima comunicazione adottata dalla Commissione 

nel giugno 202415.  

Com’è noto, il piano di attuazione comune indica agli Stati membri, 

alle istituzioni e alle agenzie dell’Unione gli adempimenti da adottare 

in vista dell’entrata in vigore della riforma. A tal fine, la comunicazione 

raggruppa gli obblighi derivanti dai vari atti di cui si compone il Patto 

in dieci elementi costitutivi. È interessante notare che la dimensione 

esterna della politica di immigrazione e asilo dell’Unione non 

costituisce uno di questi elementi. Cionondimeno, ad essa è dedicata 

un’apposita sezione del piano: ciò significa che l’azione esterna 

dell’Unione nel settore in esame è concepita come uno strumento 

trasversale, necessario a garantire l’efficace attuazione della riforma16. 

Un altro aspetto rilevante del piano di attuazione comune concerne 

gli strumenti utilizzati per condurre le relazioni esterne dell’Unione in 

materia migratoria. A tal riguardo, sorprende soprattutto l’assenza di 

qualsiasi riferimento agli accordi internazionali, cui fa da contraltare 

l’importanza attribuita agli strumenti non vincolanti che mirano ad 

instaurare forme di dialogo politico tra le Parti. La Commissione fa 

 

P. GARCÍA ANDRADE, The External Dimension of EU Migration Policy: the Legal 

Framing of Building Partnerships with Third Countries, in P. DE BRUYCKER, E. 

TSOURDI (eds.), op. cit., p. 365 ss., spec. p. 380 ss.; A. OTT, Informalization of EU 

Bilateral Instruments: Categorization, Contestation, and Challenges, in YEL, n. 1, 

2020, p. 569 ss.; J. SANTOS VARA, Soft International Agreements on Migration 

Cooperation with Third Countries: a Challenge to Democratic and Judicial Controls 

in the EU, in S. CARRERA, J. SANTOS VARA, T. STRIK (eds.), Constitutionalizing the 

External Dimensions of EU Migration Policies in Times of Crisis: Legality, Rule of 

Law and Fundamental Rights Reconsidered, Cheltenham, 2019, p. 21 ss.; J. P. 

CASSARINO, Informalizing EU Readmission Policy, in A. RIPOLL SERVANT, F. 

TRAUNER (eds.), The Routledge Handbook of Justice and Home Affairs Research, 

Abingdon, 2018, p. 83 ss. 
15 V. comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al 

Comitato economico e sociale europeo e al Comitato del regolamento, del 12 giugno 

2024, Piano di attuazione comune del patto sulla migrazione e l’asilo, COM (2024) 

251final. 
16 Ivi, p. 53, in cui si legge che «le azioni sulla dimensione esterna della migrazione 

non sono legate agli elementi costitutivi specifici del piano di attuazione comune. 

Tuttavia una forte cooperazione dell’UE con i paesi terzi di origine e di transito, alcuni 

dei quali ospitano ampie comunità di migranti e rifugiati, sarà importante ai fini della 

sostenibilità del patto». 
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rientrare in quest’ultima categoria i partenariati globali e strategici 

adottati dall’Unione con la Tunisia, la Mauritania e l’Egitto17-18. 

Infine, l’ultimo profilo del piano di attuazione che è opportuno 

valorizzare ai fini della presente trattazione concerne gli obiettivi che la 

dimensione esterna della politica migratoria dell’Unione deve 

perseguire.  

Orbene, dalla comunicazione in esame emerge che la riammissione 

delle persone irregolarmente presenti sul territorio degli Stati membri 

continua a rivestire un’importanza fondamentale nell’ambito della 

dimensione esterna della politica di immigrazione e asilo dell’Unione. 

Il piano di attuazione non contiene, però, alcun riferimento agli 

strumenti bilaterali di cooperazione da utilizzare a tal fine: nella specie, 

non si menzionano né gli accordi di riammissione che l’Unione stipula 

con i Paesi terzi ai sensi dell’art. 79, par. 3, TFUE, né le intese informali 

di riammissione, vale a dire gli strumenti bilaterali non vincolanti che 

la Commissione firma con quei Paesi terzi che, seppur non disposti ad 

assumersi veri e propri obblighi di riammissione, si impegnano sul 

piano politico a riammettere i propri cittadini che si trovano 

irregolarmente sul territorio degli Stati membri.  

Secondo la Commissione, al fine di agevolare la riammissione, 

occorre far leva sui meccanismi unilaterali e, in particolare, sullo 

strumento previsto dall’art. 25 bis del regolamento 810/200919 (in 

seguito anche: Codice dei Visti o CDV), che consente all’Unione di 

 
17 COM (2024) 251final, p. 54. 
18 Su questi strumenti v. in dottrina M. C. CARTA, op. cit., p. 535 ss. Sul partenariato 

con la Tunisia v. inoltre F. BATTAGLIA, Il Memorandum of understanding UE-Tunisia: 

profili giuridici e impatto sui diritti umani, in questa Rivista, n. 2, 2024, p. 301 ss.; P. 

GARCÍA ANDRADE, E. FRASCA, The Memorandum of Understanding between the EU 

and Tunisia: Issues of Procedure and Substance on the Informalisation of Migration 

Cooperation, in eumigrationlawblog.eu, 26 January 2024, disponibile online; T. 

STRIK, R. ROBBESOM, Compliance or Complicity? An Analysis of the EU‑Tunisia 

Deal in the Context of the Externalisation of Migration Control, in Netherlands 

International Law Review, n. 1, 2024, p. 199 ss. 
19 Regolamento (CE) n. 810/2009 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 

luglio 2009, che istituisce un codice comunitario dei visti (codice dei visti). Per 

un’analisi complessiva del regolamento v. E. GUILD, M. GRUNDLER, The EU Visa 

Policy: to Deter and to Facilitate, in P. DE BRUYCKER, E. TSOURDI (eds.), op. cit., p. 

390 ss., spec. p. 395 ss.; A. MELONI, Visa Code Regulation (EC) No 810/2009, in K. 

HAILBRONNER, D. THYM (eds.), op. cit., p. 116 ss. 
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adattare le condizioni per il rilascio dei visti di ingresso e soggiorno di 

breve durata nell’area Schengen al grado di cooperazione prestato dai 

Paesi terzi in materia di riammissione20. Le ragioni della tendenza 

dell’Unione a “unilateralizzare” la dimensione esterna della politica 

migratoria – ossia a ricorrere sempre più a strumenti unilaterali di 

pressione che si aggiungono o, talvolta, si sostituiscono agli strumenti 

bilaterali esistenti – saranno esaminate nel paragrafo seguente. 

 

3. Le difficoltà sottese alla cooperazione bilaterale in materia di 

riammissione 

 

Gli accordi di riammissione rappresentano lo strumento tipico con 

cui l’Unione europea coopera con i Paesi terzi in materia di 

riammissione: si tratta di accordi internazionali da essa stipulati 

secondo la procedura prevista dall’art. 218 TFUE. Tali accordi mirano 

a facilitare la collaborazione dei Paesi terzi di origine o di transito nel 

rimpatrio delle persone che si trovano irregolarmente sul territorio di 

uno Stato membro. Essi disciplinano le modalità tecnico-operative della 

riammissione21. 

Questi accordi si rivelano di grande utilità nei casi in cui lo straniero 

da espellere non può essere identificato perché non dispone di 

documenti o li ha occultati: in simili casi la riammissione è possibile 

solo se le autorità del Paese terzo di destinazione collaborano 

nell’identificazione del soggetto e accettano di riammetterlo sul loro 

territorio. 

 
20 V. COM (2024) 251final, pp. 55-56. 
21 Sugli accordi di riammissione conclusi dall’Unione europea v. ex multis S. 

AMADEO, F. SPITALERI, op. cit., p. 430 ss.; I. OTTAVIANO, Gli accordi di riammissione 

dell’Unione europea, in F. CHERUBINI (a cura di), Le migrazioni in Europa. UE, Stati 

terzi e migration outsoursing, Roma, 2015, p. 99 ss.; M. GIUFFRÉ, Obligation to 

Readmit? The Relationship between Interstate and EU Readmission Agreements, in 

F. IPPOLITO, S. TREVISANUT (eds.), Migration in the Mediterrean. Mechanisms of 

International Cooperation, Cambridge, 2015, p. 263 ss., spec. p. 279 ss.; G. 

CELLAMARE, Gli accordi di riammissione dell’Unione europea, in SIE, n. 2, 2010, p. 

369 ss.; N. COLEMAN, European Readmission Policy: Third Country Interests and 

Refugee Rights, Leiden, 2008; A. ROIG, T. HUDDLESTON, EC Readmission 

Agreements: A Re-evaluation of the Political Impasse, in European Journal of 

Migration and Law, n. 3, 2007, p. 363 ss.; D. BOUTEILLET-PAQUET, Passing the Buck: 

a Critical Analysis of the Readmission Policy Implemented by the European Union 

and its Member States, ivi, n. 5, 2003, p. 359 ss. 
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L’Unione incontra spesso delle difficoltà nella negoziazione e nella 

conclusione degli accordi di riammissione. Infatti, l’opinione pubblica 

dei Paesi partner è fortemente ostile alla stipulazione di tali accordi: 

l’emigrazione è considerata da questi Paesi un mezzo per diminuire il 

livello di disoccupazione interna e, al contempo, per favorire 

l’economia nazionale, che in molti casi beneficia ampiamente delle 

rimesse degli espatriati22.  

Per superare queste difficoltà, l’Unione ha elaborato nel tempo 

diverse strategie23; tuttavia, come si dirà, esse non si sono sempre 

rivelate efficaci. 

La prima consiste nell’inserire delle clausole di riammissione 

all’interno di accordi internazionali di più ampia portata, quali accordi 

di associazione e di cooperazione conclusi dall’Unione europea (e dai 

suoi Stati membri) con i Paesi terzi al fine di istituire una relazione 

privilegiata fra le Parti coinvolte24-25. Nella maggior parte dei casi, 

simili clausole prevedono, da un lato, l’obbligo reciproco per le Parti di 

riammettere i propri cittadini su richiesta di una delle Parti e senza 

ulteriori formalità e, dall’altro, l’impegno a concludere successivi 

 
22 V. relazione speciale della Corte dei Conti europea n. 17 del 2021, La cooperazione 

dell’UE con i paesi terzi in materia di riammissione: azioni pertinenti hanno prodotto 

risultati limitati, punto 39. Sul punto v. anche J. P. CASSARINO, Readmission, Visa 

Policy and the “Return Sponsorship” Puzzle in the New Pact on Migration and 

Asylum, in ADiM Blog, November 2020, disponibile online, p. 4. 
23 In argomento v. S. WOLFF, The Politics of Negotiating EU Readmission 

Agreements: Insights from Morocco and Turkey, in European Journal of Migration 

and Law, n. 1, 2014, p. 69 ss. 
24 Accordi di dialogo politico e di cooperazione che contengono un capo dedicato alla 

migrazione con disposizioni specifiche in materia di riammissione sono stati conclusi 

dall’Unione europea con i seguenti Paesi terzi: Canada, Costa Rica, El Salvador, 

Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama, Cuba, Tagikistan, Uzbekistan, Iraq, 

Vietnam, Indonesia, Nuova Zelanda, Kazakhstan e Malaysia: v. comunicazione della 

Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio, del 10 febbraio 2021, Rafforzare 

la cooperazione in materia di rimpatrio e riammissione nell’ambito di una politica 

migratoria dell’UE equa, efficace e globale, COM (2021) 56final, p. 7, nota 14. 
25 Su questa prassi v. in dottrina T. MOLNÁR, EU Readmission Policy: a (Shapeshifter) 

Technical Toolkit or Challenge to Rights Compliance?, in P. DE BRUYCKER, E. 

TSOURDI (eds.), op. cit., p. 486 ss., spec. p. 493 s.; G. CELLAMARE, La disciplina 

dell’immigrazione irregolare nell’Unione europea, Torino, 2021, p. 135 ss.; N. 

COLEMAN, op. cit., p. 211 ss. 
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accordi per disciplinare nel dettaglio tanto la riammissione dei propri 

cittadini quanto quella dei cittadini di Paesi terzi e apolidi.  

Le clausole in questione mirano ad incentivare la conclusione di 

accordi di riammissione sulla base dell’impegno a stipulare in esse 

contenuto. Tuttavia, non sempre quest’obiettivo è stato raggiunto: 

infatti, spesso i negoziati sono entrati in una fase di stallo, dovuta allo 

scarso interesse dei Paesi terzi di origine e di transito per simili 

accordi26-27. 

In altri casi, l’Unione ha adottato una diversa strategia, consistente 

nella negoziazione parallela di accordi di riammissione e di accordi di 

facilitazione del rilascio dei visti: tale approccio consiste nell’offrire ai 

Paesi terzi la conclusione di accordi di facilitazione del rilascio dei visti 

“in contropartita” rispetto alla stipulazione degli accordi di 

riammissione, al fine di incentivare i Paesi terzi a cooperare in questa 

materia28. Gli accordi di facilitazione del rilascio dei visti prevedono 

condizioni per il trattamento delle domande di visto più favorevoli 

rispetto alla disciplina generale dettata dal CDV e sono stipulati con 

quei Paesi terzi i cui cittadini sono soggetti all’obbligo del visto per 

 
26 In tal senso v. N. COLEMAN, op. cit., p. 218 ss. Si pensi al caso dell’Algeria, con la 

quale l’Unione aveva siglato nel 2002 un accordo di associazione euromediterraneo 

contenente una clausola di riammissione, ma ad oggi i negoziati per la conclusione di 

un accordo di riammissione non risultano ancora aperti. 
27 Tra le soluzioni elaborate per risolvere questo problema, v’è quella consistente nel 

rendere più dettagliate e direttamente applicabili le clausole di riammissione, com’è 

avvenuto di recente nel caso dell’accordo di Samoa, che ha sostituito il precedente 

accordo di Cotonou: la nuova clausola non contiene più meri obblighi a contrarre, ma 

veri e propri obblighi di riammissione: v. l’art. 74 dell’accordo di partenariato tra 

l’Unione europea e i suoi Stati membri, da una parte, e i membri dell’Organizzazione 

degli Stati dell’Africa dei Caraibi e del Pacifico, dall’altra (c.d. accordo di Samoa), 

nonché l’allegato I all’accordo. 
28 Su questa strategia v. J. GROMOVS, EC Visa Facilitation Agreements and 

Readmission Agreements – State of Play and Future Perspectives, in P. DE 

BRUYCKER, M. C. FOBLETS, M. MAES (eds.), External Dimensions of European 

Migration and Asylum Law and Policy, Bruxelles, 2011, p. 221 ss.; F. TRAUNER, I. 

KRUSE, EC Visa Facilitation and Readmission Agreements: a New Standard EU 

Foreign Policy Tool?, in European Journal of Migration and Law, n. 4, 2008, p. 411 

ss.; A. ROIG, T. HUDDLESTON, op. cit., p. 375 ss. 
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l’ingresso e il soggiorno di breve durata nello spazio Schengen ai sensi 

dell’allegato I al regolamento 2018/180629-30. 

La strategia in parola presenta dei limiti. Innanzitutto, come risulta 

dall’approccio comune sulla facilitazione per il rilascio dei visti 

predisposto dal Consiglio nel 200531, essa non può essere adottata nei 

confronti di qualsivoglia Paese terzo, ma dev’essere riservata ai soli 

partner che non pongono seri problemi dal punto di vista 

dell’immigrazione irregolare e ai Paesi riguardati dalle politiche di 

allargamento e di vicinato32-33. 

Inoltre, va detto che negli ultimi anni questo approccio ha subito una 

battuta d’arresto, dovuta verosimilmente al fatto che le condizioni 

agevolate per il rilascio dei visti previste dagli appositi accordi non 

rappresentano un incentivo tale da indurre i Paesi partner a migliorare 

la cooperazione in materia di riammissione34. Ciò è ancor più vero se si 

 
29 Regolamento (UE) 2018/1806 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 

novembre 2018, che adotta l’elenco dei paesi terzi i cui cittadini devono essere in 

possesso del visto all’atto dell’attraversamento delle frontiere esterne e l’elenco dei 

paesi terzi i cui cittadini sono esenti da tale obbligo (codificazione). Questo 

regolamento costituisce la codificazione del precedente regolamento539/2001, su cui 

v. in dottrina S. PEERS, E. GUILD, J. TOMKIN (eds.), EU Immigration and Asylum Law 

(Text and Commentary): Second Revised Edition. Volume 1: Visas and Border 

Controls, Leiden, 2012, p. 223 ss. 

30 Sugli accordi di facilitazione del rilascio dei visti v. S. AMADEO, F. SPITALERI, op. 

cit., p. 438 ss.; S. PEERS, E. GUILD, J. TOMKIN (eds.), op. cit., p. 315 ss. 
31 V. Council of the European Union, 21 December 2005, Note from Permanent 

Representatives Committee to Delegations, Common approach on visa facilitation, 

doc n. 16030/05. 
32 In tal senso, v. E. GUILD, M. GRUNDLER, op. cit., p. 391. Dal canto suo, anche la 

Commissione ha riconosciuto la portata limitata di questo approccio, affermando che 

«è improbabile che l’UE possa offrire una facilitazione del rilascio dei visti a paesi 

terzi da cui provengono molti migranti irregolari e che costituiscono pertanto un 

rischio dal punto di vista migratorio»: v. comunicazione della Commissione al 

Parlamento europeo e al Consiglio, del 9 settembre 2015, Piano d’azione dell’UE sul 

rimpatrio, COM (2015) 453final, p. 16. 
33 In ottemperanza a questa indicazione, nei primi anni 2000 l’Unione ha negoziato e 

concluso parallelamente accordi di riammissione e accordi di facilitazione del rilascio 

dei visti con Paesi terzi quali la Federazione russa, l’Ucraina, i Paesi dei Balcani 

occidentali e la Moldavia. 
34 In tal senso v. anche il documento di lavoro della Commissione, del 14 marzo 2018, 

Impact Assessment Accompanying the document proposal for a regulation of the 

European Parliament and of the Council amending Regulation (EC) No 810/2009 

establishing a Community Code on Visas (Visa Code), SWD (2018) 77, p. 26. Nello 
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considera che il regolamento 2019/115535 ha modificato la disciplina 

prevista dal regolamento 810/2009, introducendo delle disposizioni che 

semplificano maggiormente la procedura di rilascio dei visti di breve 

durata rispetto al regime previgente36. In seguito alla riforma, le 

agevolazioni contenute negli accordi di facilitazione del rilascio dei 

visti non sono poi così notevoli rispetto alla disciplina dettata in via 

generale dal Codice dei Visti. Orbene, se intendessero continuare ad 

adottare la strategia in esame, le Istituzioni dovrebbero tenere conto di 

tali aspetti nella stipulazione degli accordi di facilitazione del rilascio 

dei visti37.  

Tuttavia, non è detto che questa sia la direzione che s’intende 

seguire. Invero, la stessa Unione europea è talvolta restia a concludere 

gli accordi di facilitazione del rilascio dei visti, considerati un pericolo 

per la sicurezza dell’Unione, soprattutto sotto il profilo 

dell’immigrazione irregolare. In altre parole, dal momento che tali 

strumenti semplificano le procedure per l’ottenimento dei visti, si teme 

che essi possano causare l’aumento dei c.d. visa overstayers, ossia 

coloro che permangono senza titolo sul territorio dell’Unione dopo la 

scadenza del visto.  

In ultima analisi, la scarsa attrattività degli accordi di facilitazione 

del rilascio dei visti per i Paesi terzi, unitamente alla riluttanza 

dell’Unione a stipularne di nuovi e a modificare, in termini più 

favorevoli, quelli esistenti, hanno portato le Istituzioni ad elaborare 

 

stesso documento, peraltro, la Commissione ha precisato che non vi sono dati certi 

sull’efficacia di questo strumento: v. sul punto p. 31, in cui si legge «there is no hard 

evidence on how visa leverage can translate into better cooperation of third countries 

on readmission». 
35 Regolamento (UE) 2019/1155 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 20 

giugno 2019, recante modifica del regolamento (CE) n. 810/2009 che istituisce un 

codice comunitario dei visti (codice dei visti). 
36 In tal senso v. S. AMADEO, F. SPITALERI, op. cit., p. 16. 
37 In tal senso v. anche le direttive di negoziato allegate alla raccomandazione del 

Consiglio che autorizza l’avvio dei negoziati per la modifica dell’accordo di 

facilitazione del rilascio dei visti concluso dall’Unione con Capo Verde: v. allegato 

della raccomandazione di decisione del Consiglio, del 13 settembre 2019, che 

autorizza l’avvio di negoziati per la conclusione di un accordo tra l’Unione europea e 

la Repubblica del Capo Verde che modifica l’accordo tra l’Unione europea e la 

Repubblica del Capo Verde relativo alla facilitazione del rilascio dei visti per 

soggiorni di breve durata a cittadini della Repubblica del Capo Verde e dell’Unione 

europea, COM (2019) 417final. 
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ulteriori strategie per migliorare la cooperazione dei Paesi terzi in 

materia di riammissione.  

Una di queste consiste nell’adozione di intese informali di 

riammissione con quei Paesi terzi di origine dei flussi migratori che, 

seppure non disposti ad avviare con l’Unione i negoziati per la 

stipulazione di veri e propri accordi internazionali, intendono 

nondimeno impegnarsi con essa – sul piano politico e attraverso forme 

di cooperazione operativa – a riammettere i propri cittadini38.  

L’Unione europea ha finora concluso sei intese in materia di 

riammissione con i seguenti Paesi terzi: Afghanistan, Gambia, Guinea, 

Bangladesh, Etiopia e Costa d’Avorio.  

La funzione e, in alcuni casi, anche il contenuto di queste intese, 

sono analoghi a quelli degli accordi di riammissione, salvo per il fatto 

che, mentre le prime si limitano a prevedere la riammissione dei propri 

cittadini, i secondi impongono, a certe condizioni, anche la 

riammissione dei cittadini di Paesi terzi e degli apolidi.  

 
38 Sulle intese informali dell’Unione europea in materia di riammissione e sulle 

criticità da esse sollevate sotto il profilo del rispetto dei vincoli derivanti dal diritto 

primario v. in dottrina E. FERNANDO-GONZALO, The EU’s Informal Readmission 

Agreements with Third Countries on Migration: Effectiveness over Principles?, in 

European Journal of Migration and Law,  n. 1, 2023, p. 83 ss.; C. MOLINARI, EU 

Readmission Deals and Constitutional Allocation of Powers: Parallel Paths that Need 

to Cross?, in E. KASSOTI, N. IDRIZ (eds.), The Informalisation of the EU’s External 

Action in the Field of Migration and Asylum, The Hague, 2022, p. 15 ss.; T. MOLNÁR, 

op. cit., p. 494 s.; F. CASOLARI, The Unbearable ‘Lightness’ of Soft Law: on the 

European Union’s Recourse to Informal Instruments in the Fight against Irregular 

Immigration, in F. IPPOLITO, G. BORZONI, F. CASOLARI (eds.), Bilateral Relations in 

the Mediterrean, Cheltenham, 2020, p. 215 ss.; J. SANTOS VARA, Soft International 

Agreements on Migration Cooperation with Third Countries: a Challenge to 

Democratic and Judicial Controls in the EU, in S. CARRERA, J. SANTOS VARA, T. 

STRIK (eds.), Constitutionalising the External Dimensions of EU Migration Policies 

in Times of Crisis. Legality, Rule of Law and Fundamental Rights Reconsidered, 

Cheltenham, 2019, p. 21 ss.; S. CARRERA, On Policy Ghosts: EU Readmission 

Arrangement as Intersecting Policy Universes, in S. CARRERA, L. DEN HERTOG, M. 

PANIZZON, D. KOSTAKOPOULOU (eds.), EU External Migration Policies in an Era of 

Global Mobilities: Intersecting Policy Universes, Leiden, 2019, p. 21 ss.; K. EISELE, 

The EU’s Readmission Policy: of Agreements and Arrangements, in S. CARRERA, J. 

SANTOS VARA, T. STRIK (eds.), op. cit., p. 135 ss.; C. WARIN, Z. ZHEKOVA, The Joint 

Way Forward on migration issues between Afghanistan and the EU: EU external 

policy and the recourse to non-binding law, in Cambridge International Law Journal, 

n. 2, 2017, p. 143 ss. 
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Inoltre, a differenza degli accordi di riammissione, le intese 

informali contengono una clausola volta a precisare che tali strumenti 

non costituiscono accordi internazionali vincolanti, né intendono far 

sorgere in capo alle parti diritti o obblighi in base al diritto 

internazionale. 

Un ulteriore elemento che differenzia le intese informali dagli 

accordi di riammissione consiste nel fatto che le prime non sono 

concluse secondo la procedura prevista dall’art. 218 TFUE39 e non sono 

pubblicate nella Gazzetta Ufficiale dell’Unione europea40: esse sono 

adottate dalla Commissione e, solo in certi casi, sono divulgate 

attraverso i siti delle Istituzioni e degli organi dell’Unione41. 

Questa strategia non si è sempre rivelata efficace. Ciò è dovuto al 

fatto che le intese informali hanno natura politica: pertanto, l’attuazione 

dell’impegno a riammettere i propri cittadini in esse contenuto dipende 

dalla volontà politica dei Paesi terzi, senza che questi ultimi siano 

soggetti a un vero e proprio obbligo giuridico, a differenza di quanto 

accade con gli accordi di riammissione. 

Le strategie sin qui richiamate si fondano su strumenti di 

cooperazione di carattere bilaterale: invero, tanto gli accordi 

internazionali quanto le intese informali presuppongono l’esistenza di 

uno strumento che racchiude la comune volontà delle parti. Tuttavia, 

come detto in apertura del presente paragrafo, spesso la volontà dei 

Paesi terzi di riammettere le persone che si trovano irregolarmente sul 

 
39 Sulla procedura di stipulazione degli accordi internazionali dell’Unione europea v. 

R. ADAM, A. TIZZANO, Manuale di diritto dell’Unione europea, Torino, 2024, p. 905 

ss.; M. E. BARTOLONI, La procedura per la conclusione degli accordi internazionali, 

in M. E. BARTOLONI, S. POLI (a cura di), L’azione esterna dell’Unione europea, 

Napoli, 2021, p. 57 ss.; P. KOUTRAKOS, EU External Relations Law, Oxford, 2015, p. 

137 ss.; A. MIGNOLLI, Commento all’art. 218 TFUE, in A. TIZZANO (a cura di), 

Trattati dell’Unione europea, Milano, 2014, p. 1789 ss.; P. EECKHOUT, EU External 

Relations Law, Oxford, 2011, p. 193 ss. 
40 La pubblicazione degli accordi internazionali e delle relative decisioni di 

conclusione nella Gazzetta Ufficiale dell’Unione europea garantisce la pubblicità e il 

rispetto della trasparenza nelle relazioni esterne dell’Unione: in argomento v. P. 

LEINO, The Principle of Transparency in EU External Relations Law: Does 

Diplomatic Secrecy Stand a Chance of Surviving the Age of Twitter?, in M. CREMONA 

(ed.), Structural Principles in EU External Relations Law, Oxford, 2018, p. 201 ss. 
41 Sul tema della mancanza di pubblicità e sulle difficoltà di accesso alle intese 

informali dell’Unione europea in materia di riammissione sia consentito il rinvio a M. 

PREVIATELLO, L’accesso alle intese informali in materia di riammissione tra vincoli 

di riservatezza e obblighi di pubblicazione, in questa Rivista, n. 1, 2023, p. 93 ss. 
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territorio degli Stati membri è scarsa, quando non addirittura assente. 

Di qui la ridotta efficacia di questi strumenti, che ha recentemente 

portato le istituzioni ad elaborare meccanismi di diversa natura per 

migliorare la cooperazione dei Paesi terzi in materia di riammissione. 

In particolare, il nuovo metodo consiste nel ricorso a strumenti 

unilaterali che si affiancano o, in certi casi, si sostituiscono alla 

cooperazione bilaterale, che rappresenta la modalità tradizionale 

attraverso cui l’Unione europea conduce le proprie relazioni esterne. 

L’esempio più rilevante di questo approccio è rappresentato dal 

meccanismo previsto dall’art. 25 bis CDV, che sarà analizzato nel 

dettaglio nel paragrafo seguente. 

 

4. Gli strumenti unilaterali di pressione verso i Paesi terzi i cui cittadini 

sono soggetti all’obbligo del visto: l’art. 25 bis CDV 

 

L’art. 25 bis è stato inserito nel CDV ad opera del regolamento 

2019/1155, che ha apportato alcune modifiche al regolamento 

810/2009. Questa disposizione, rubricata «cooperazione in materia di 

riammissione», consente all’Unione di adattare unilateralmente le 

condizioni per il trattamento delle domande di visto per soggiorni di 

breve durata presentate dai cittadini dei Paesi terzi al grado di 

cooperazione fornito da detti Paesi in materia di riammissione delle 

persone irregolarmente presenti sul territorio degli Stati membri42-43. Di 

conseguenza, l’art. 25 bis CDV è attivabile soltanto nei confronti di quei 

 
42 V. art. 25 bis, par. 1, CDV. In particolare, le condizioni di cui si tratta sono la durata 

del trattamento delle domande di visto e i relativi costi, l’esenzione dall’obbligo di 

visto per i titolari di passaporto diplomatico, nonché il rilascio di visti per ingressi 

multipli: al riguardo, v. in dottrina J. P. CASSARINO, Readmission, Visa Policy and the 

“Return Sponsorship” Puzzle in the New Pact on Migration and Asylum, cit., spec. p. 

2. 
43 Su questo meccanismo v. in dottrina S. AMADEO, F. SPITALERI, op. cit., p. 440; E. 

GUILD, M. GRUNDLER, op. cit., p. 393 s.; S. NICOLOSI, Refashioning the EU Visa 

Policy: A New Turn of the Screw to Cooperation on Readmission and to 

Discrimination?, in European Journal of Migration and Law, n. 4, 2020, p. 467 ss.; 

E. GUILD, Amending the Visa Code: Collective Punishment of Visa Nationals?, in 

eumigrationlawblog.eu, 10 May 2019, disponibile online; N. VAVOULA, Of Carrots 

and Sticks: A Punitive Shift in the Reform of the Visa Code, ivi, 5 September 2018, 

disponibile online. 
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Paesi terzi i cui cittadini devono essere in possesso di visto per 

attraversare le frontiere esterne dell’Unione: l’elenco di detti Paesi 

figura nell’allegato I al regolamento 2018/1806. 

La disposizione in esame incarica la Commissione di valutare 

annualmente il livello di cooperazione dei Paesi terzi in materia di 

riammissione. Tale valutazione deve basarsi su «dati pertinenti e 

obiettivi» forniti dagli Stati membri e dagli organi dell’Unione e deve 

prendere in considerazione una serie di parametri, quali il numero di 

decisioni di rimpatrio emesse dagli Stati membri nei confronti di 

persone provenienti dal Paese terzo in questione; il rapporto tra le 

decisioni di rimpatrio emesse e quelle eseguite; il rapporto tra le 

richieste di riammissione presentate da ciascuno Stato membro al Paese 

terzo e quelle da esso accettate; e, infine, il grado di cooperazione 

pratica prestato questo Paese nelle varie fasi della procedura di 

rimpatrio44.  

La Commissione deve riferire al Consiglio i risultati della 

valutazione con cadenza almeno annuale. 

Laddove, in esito alla valutazione in questione, la Commissione 

ritenga che un Paese terzo non coopera a sufficienza, essa può 

presentare al Consiglio una proposta ai fini dell’adozione di una 

decisione di esecuzione contenente specifiche e temporanee restrizioni 

al trattamento delle domande di visto presentate da tutti i cittadini di 

detto Paese o da alcune categorie di essi. La Commissione può attivarsi 

in tal senso anche nel caso in cui la maggioranza semplice degli Stati 

membri le notifichi «di incontrare problemi pratici sostanziali e 

persistenti nella cooperazione con un paese terzo in materia di 

riammissione»45. 

Se inoltre, una volta adottata, la decisione di esecuzione si rivela 

inefficace, la Commissione può proporre al Consiglio l’adozione di una 

seconda decisione di esecuzione che applichi a tutti o ad alcuni cittadini 

 
44 V. art. 25 bis, par. 2, CDV. Per quanto riguarda l’ultimo indicatore citato, ossia il 

grado di cooperazione pratica prestato dai Paesi terzi, il riferimento è, in particolare, 

all’assistenza fornita nell’identificazione degli irregolari e nel tempestivo rilascio di 

documenti di viaggio o, in alternativa, nell’accettazione del documento di viaggio 

europeo per il rimpatrio; nell’accettazione della riammissione di persone che per legge 

devono essere rimpatriate nel loro Paese; e, infine, nell’accettazione di voli e 

operazioni di rimpatrio. 
45 V. art. 25 bis, parr. 3-5, CDV. 
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del Paese terzo in questione diritti per il trattamento delle domande di 

visto maggiorati rispetto all’importo previsto in via generale dal Codice 

dei Visti46.  

Entro sei mesi dall’entrata in vigore delle suddette decisioni di 

esecuzione, la Commissione è tenuta a riferire al Parlamento europeo e 

al Consiglio in merito ai progressi conseguiti nella cooperazione del 

Paese in questione in materia di riammissione. Qualora constati 

«miglioramenti sostanziali e duraturi», la Commissione può proporre al 

Consiglio l’adozione di una decisione di esecuzione che abroghi o 

modifichi quelle precedenti47. 

Diversamente, se dalla valutazione della Commissione emerge che 

un Paese terzo coopera a sufficienza, l’istituzione può presentare al 

Consiglio una proposta ai fini dell’adozione di una decisione di 

esecuzione contenente misure a vantaggio dei cittadini di detto Paese, 

ossia condizioni procedurali più favorevoli per il rilascio dei visti 

rispetto a quelle previste in generale dal CDV48. Tali decisioni di 

esecuzione hanno durata annuale e possono essere rinnovate49.  

L’art. 25 bis CDV rappresenta una grande novità nel panorama degli 

strumenti della dimensione esterna della politica migratoria 

dell’Unione europea: esso consente a quest’ultima di restringere o 

dilatare unilateralmente l’applicazione delle norme standard contenute 

nel Codice dei Visti a seconda del grado di cooperazione prestato da 

ciascun Paese terzo in materia di riammissione. Tale meccanismo 

permette di superare le difficoltà insite nella cooperazione tradizionale: 

come si è detto nel paragrafo precedente, queste ultime derivano dal 

carattere bilaterale degli accordi e delle intese, che presuppongono 

necessariamente il consenso della controparte. 

 
46 In particolare, la decisione di esecuzione in questione può applicare diritti pari a 

135 o 180 euro per il trattamento delle domande di visto, a fronte dei 90 euro 

normalmente previsti: v. regolamento delegato (UE) 2024/1415 della Commissione, 

del 14 marzo 2024, che modifica il regolamento (CE) n. 810/2009 per quanto riguarda 

l’importo dei diritti per i visti. 
47 V. art. 25 bis, parr. 6 e 7, CDV. 
48 Le misure favorevoli possono consistere nella riduzione a 60 euro dei diritti per i 

visti, nella riduzione a dieci giorni del termine per il trattamento delle domande di 

visto e, infine, nell’allungamento del periodo di validità dei visti per ingressi multipli. 
49 V. art. 25 bis, par. 8, CDV. 
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Cionondimeno, va sottolineato che l’attivazione del meccanismo in 

esame, specialmente con riferimento alle decisioni di esecuzione 

contenenti misure peggiorative, solleva delicate questioni di natura 

politica: invero, atti del genere sono suscettibili di incidere 

trasversalmente sulle relazioni esterne dell’Unione e dei suoi Stati 

membri50.  

Per questo motivo, il legislatore dell’Unione ha corredato l’art. 25 

bis CDV di due ordini di cautele. 

La prima attiene alle istituzioni coinvolte nella procedura e ai loro 

rispettivi poteri: mentre il compito di valutare il livello di cooperazione 

dei Paesi terzi e di proporre, se del caso, le relative misure spetta alla 

Commissione, il potere di adottare le decisioni di esecuzione è attribuito 

al Consiglio. Quest’ultima istituzione è, infatti, ritenuta più idonea a 

tenere conto «della potenziale natura politicamente sensibile» degli atti 

in questione51. 

La seconda è relativa al fatto che le decisioni di esecuzione 

contenenti condizioni sfavorevoli rappresentano una extrema ratio, 

ossia possono essere adottate soltanto laddove le misure alternative 

volte a migliorare la cooperazione in materia di riammissione – in 

particolare le riunioni e i vertici organizzati con la controparte a vari 

livelli – si rivelino inefficaci52. Inoltre, le misure peggiorative vanno 

applicate secondo un criterio di intensità graduale crescente e, per 

espressa previsione, hanno carattere temporaneo, anche se la loro durata 

massima non è prestabilita. 

Quanto agli aspetti applicativi, l’art. 25 bis CDV è entrato in vigore 

il 2 febbraio 2020. Da allora, la Commissione ha valutato annualmente 

 
50 In tal senso v. anche considerando n. 14 del regolamento 2019/1155, cit. 
51 Ibidem. 
52 La natura residuale di tale meccanismo risulta dalla formulazione dell’art. 25 bis, 

par. 5, CDV: questo prevede, da un lato, che prima di proporre al Consiglio l’adozione 

di una decisione di esecuzione contenente misure sfavorevoli la Commissione debba 

valutare le relazioni generali dell’Unione con il Paese terzo in questione, anche (ma 

non solo) in materia migratoria; dall’altro lato, esso dispone che, anche dopo aver 

proposto al Consiglio l’adozione di una decisione del genere, la Commissione debba 

continuare «ad adoperarsi per migliorare la cooperazione con il paese terzo 

interessato». 
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il livello di cooperazione dei Paesi terzi in materia di riammissione53. 

Sulla base dei risultati di queste valutazioni, la Commissione ha 

proposto al Consiglio di adottare decisioni di esecuzione contenenti 

misure negative nei confronti dei cittadini di Gambia, Iraq, Bangladesh, 

Etiopia, Senegal e Somalia54. Dal canto suo, il Consiglio ha adottato le 

relative decisioni di esecuzione soltanto nei confronti dei cittadini di 

Gambia ed Etiopia55. 

In particolare, nel caso del Gambia, il Consiglio ha adottato una 

prima decisione di sospensione temporanea di alcune disposizioni del 

CDV e poi, a fronte dell’inefficacia di questa misura, una seconda 

decisione di esecuzione che aumentava i diritti dovuti per il trattamento 

delle domande di visto presentate dai cittadini gambiani56. In seguito, 

 
53 L’ultima valutazione risale a luglio 2024: v. European Commission, Daily News 

23/07/2024, Commission adopts assessment report and proposes visa measures to 

foster readmission cooperation, MEX/24/3961, disponibile online. 
54 V. rispettivamente Commissione europea, proposta di decisione di esecuzione del 

Consiglio, relativa alla sospensione di alcune disposizioni del regolamento (CE) n. 

810/2009 del Parlamento europeo e del Consiglio nei confronti della Gambia, del 15 

luglio 2021, COM (2021) 413final; Commissione europea, proposta di decisione di 

esecuzione del Consiglio, relativa alla sospensione di alcune disposizioni del 

regolamento (CE) n. 810/2009 del Parlamento europeo e del Consiglio nei confronti 

dell’Iraq, del 15 luglio 2021, COM (2021) 414final; Commissione europea, proposta 

di decisione di esecuzione del Consiglio, relativa alla sospensione di alcune 

disposizioni del regolamento (CE) n. 810/2009 del Parlamento europeo e del 

Consiglio nei confronti del Bangladesh, del 15 luglio 2021, COM (2021) 412final; 

Commissione europea, proposta di decisione di esecuzione del Consiglio, relativa alla 

sospensione di alcune disposizioni del regolamento (CE) n. 810/2009 del Parlamento 

europeo e del Consiglio nei confronti dell’Etiopia, del 27 settembre 2023, COM 

(2023) 568final; Commissione europea, proposta di decisione di esecuzione del 

Consiglio, relativa alla sospensione di alcune disposizioni del regolamento (CE) n. 

810/2009 del Parlamento europeo e del Consiglio nei confronti del Senegal, del 9 

novembre 2022, COM (2022) 631final; Commissione europea, proposta di decisione 

di esecuzione del Consiglio, relativa alla sospensione di alcune disposizioni del 

regolamento (CE) n. 810/2009 del Parlamento europeo e del Consiglio nei confronti 

della Somalia, del 23 luglio 2024, COM (2024) 324final. 
55 V. decisione di esecuzione (UE) 2024/1341 del Consiglio, del 29 aprile 2024, 

relativa alla sospensione di alcune disposizioni del regolamento (CE) n. 810/2009 del 

Parlamento europeo e del Consiglio nei confronti dell’Etiopia. 
56 V. rispettivamente decisione di esecuzione (UE) 2021/1781 del Consiglio, del 7 

ottobre 2021, relativa alla sospensione di alcune disposizioni del regolamento (CE) n. 

810/2009 del Parlamento europeo e del Consiglio nei confronti della Gambia, e 

decisione di esecuzione (UE) 2022/2459 del Consiglio, dell’8 dicembre 2022, relativa 

all’applicazione di un aumento dei diritti per i visti nei confronti della Gambia. 
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constatato il maggior grado di cooperazione dimostrato dalle autorità 

gambiane nell’organizzazione dei voli e delle operazioni di rimpatrio, 

il Consiglio ha abrogato quest’ultima decisione57. 

Nel caso di Iraq e Bangladesh non è stato necessario adottare alcuna 

decisione di esecuzione: la sola proposta della Commissione si è 

rivelata un utile strumento di pressione politica, che ha indotto questi 

Paesi ad assumere un atteggiamento maggiormente collaborativo58. 

A questo riguardo, è interessante sottolineare che, qualche anno fa, 

l’Unione ha siglato intese informali di riammissione con tre dei sei 

Paesi terzi nei confronti dei quali la Commissione ha poi attivato il 

meccanismo previsto dall’art. 25 bis CDV: si tratta, nella specie, proprio 

di Gambia, Bangladesh ed Etiopia. Orbene, la proposta della 

Commissione di adottare condizioni peggiorative per il trattamento 

delle domande di visto ai sensi dell’art. 25 bis CDV è verosimilmente 

dovuta al fatto che le intese informali di riammissione non hanno 

comportato un effettivo miglioramento della cooperazione di detti Paesi 

in materia di riammissione. Dalla prassi esaminata emerge dunque 

come i meccanismi unilaterali di pressione vengano utilizzati in 

aggiunta agli strumenti bilaterali di cooperazione e, rispetto a 

quest’ultimi, sembrano dotati di maggiore efficacia. 

Nel piano di attuazione del Patto sulla migrazione e l’asilo, la 

Commissione ha affermato che il meccanismo di cui all’art. 25 bis CDV 

«si è rivelato determinante per […] migliorare la cooperazione in 

 
57 V. decisione di esecuzione (UE) 2024/1231 del Consiglio, del 12 aprile 2024, che 

abroga la decisione di esecuzione (UE) 2022/2459 relativa all’applicazione di un 

aumento dei diritti per i visti nei confronti della Gambia. 
58 In particolare, con riferimento al Bangladesh, la comunicazione alle autorità 

bengalesi dell’intenzione dell’Unione di applicare misure restrittive in materia di visti 

ha fatto registrare un miglioramento immediato del livello di cooperazione in materia 

di riammissione e una rinnovata volontà di dare attuazione all’intesa informale a tal 

fine conclusa con l’Unione europea. Per quanto riguarda l’Iraq, questa condizionalità 

è stata utilizzata dall’Unione – accanto ad altre misure di carattere politico – come 

strumento di pressione per convincere detto Paese a bloccare i voli in partenza per la 

Bielorussia nell’estate del 2021, ridimensionando così la portata del fenomeno dei c.d. 

attacchi ibridi. Così risulta da una lettera indirizzata dalla Commissione al Presidente 

del Comitato LIBE: v. European Commission, Directorate-general for Migration and 

Home Affairs, EU readmission cooperation with partner countries - state of play, 28 

January 2022, disponibile online, pp. 2 e 7; v. anche la nota del Segretariato generale 

del Consiglio, del 27 agosto 2021, 11416/21 LIMITE, disponibile online, in cui è 

riportata la posizione dei vari Stati membri con riferimento all’attivazione del 

meccanismo di cui all’art. 25bis CDV nei confronti di Bangladesh, Iraq e Gambia. 
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materia di riammissione», citando in proposito proprio i casi di Gambia, 

Iraq e Bangladesh. Visti i risultati ottenuti, la Commissione intende 

«sfruttare appieno il potenziale di questo meccanismo per aumentare la 

cooperazione [dei Paesi terzi] in materia di riammissione» nell’ambito 

dell’attuazione del Patto59.  

A questo riguardo, va sottolineato che gli atti normativi di cui si 

compone il Patto rafforzano l’utilizzo della procedura di asilo alla 

frontiera: essa si svolge, appunto, presso le frontiere esterne 

dell’Unione e assicura una valutazione celere delle domande di 

protezione internazionale «probabilmente inammissibili o infondate, al 

fine di consentire il rapido rimpatrio delle persone che non hanno diritto 

di soggiornare» sul territorio degli Stati membri60. In particolare, la 

procedura in questione è resa obbligatoria, inter alia, nei confronti dei 

cittadini dei Paesi terzi che registrano un tasso di riconoscimento delle 

domande di asilo pari o inferiore al venti per cento61: in concreto, molti 

richiedenti sono suscettibili di rientrare in tale categoria.  

In un contesto del genere, ben si comprende come la collaborazione 

dei Paesi d’origine in materia di riammissione sia fondamentale per 

raggiungere gli obiettivi che il Patto si prefigge: in mancanza della 

stessa, tutti coloro che non hanno titolo per fare ingresso nel territorio 

dell’Unione permarrebbero presso le frontiere esterne in attesa del 

rimpatrio e, se questo non viene perfezionato, dovrebbero essere 

rilasciati alla scadenza dei termini di trattenimento62. 

Quanto sinora esposto consente di svolgere le seguenti 

considerazioni in merito al meccanismo in esame. 

In primo luogo, si osserva che, ad oggi, l’attivazione di questo 

strumento ha portato soltanto all’adozione di misure sfavorevoli nei 

confronti dei Paesi terzi poco collaborativi; per contro, esso non è 

ancora stato utilizzato “in senso premiale”, ossia per prevedere misure 

positive nei confronti dei Paesi inclini a cooperare in materia di 

riammissione. Di conseguenza, l’art. 25 bis CDV sembra configurarsi 

principalmente come un meccanismo di pressione unilaterale che 

 
59 V. COM (2024) 251final, cit., p. 56. 
60 V. considerando n. 64 del regolamento 2024/1348, cit. 
61 Ivi, art. 45, par. 1. 
62 Per considerazione analoghe v. L. MARIN, op. cit., spec. pp. 315-316. 
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l’Unione utilizza nei confronti dei Paesi terzi al fine di conseguire 

elevati standard di cooperazione nel settore della riammissione63-64.  

In secondo luogo, si rileva che, qualora utilizzato “in senso 

premiale”, lo strumento in esame produrrebbe effetti analoghi a quelli 

degli accordi di facilitazione del rilascio dei visti, fatta eccezione per la 

reciprocità. Con la precisazione che il meccanismo di cui all’art. 25 bis 

CDV è più flessibile rispetto alla conclusione di un accordo 

internazionale: esso, infatti, consente all’Unione di decidere 

discrezionalmente e unilateralmente quali vantaggi accordare nel 

trattamento delle domande di visto, stabilendo altresì la platea dei 

beneficiari e la durata temporale delle misure. Di conseguenza, le 

misure positive adottate in virtù dell’art. 25 bis CDV comportano un 

rischio inferiore rispetto agli accordi di facilitazione del rilascio dei visti 

sotto il profilo dell’aumento dell’immigrazione irregolare. Per questo 

motivo, è verosimile ritenere che, in futuro, la strategia della 

negoziazione parallela degli accordi di riammissione e degli accordi sui 

visti cederà sempre più il passo all’attivazione dell’art. 25 bis CDV. 

 
63 Si noti che questa configurazione appare in linea con gli sviluppi che più 

recentemente hanno caratterizzato l’approccio globale in materia di migrazione e 

mobilità (c.d. GAMM), improntati alla logica del c.d. “less for less”, consistente 

proprio nell’applicare strumenti di pressione nei confronti dei partner meno inclini 

alla cooperazione: a tal riguardo v. in dottrina T. STRIK, The Global Approach to 

Migration and Mobility, in Groningen Journal of International Law, vol. 5, n. 2, 2017, 

pp. 311-328, spec. p. 322 ss. 
64 Si noti che la dottrina ha rilevato alcune criticità in proposito. Un primo aspetto 

problematico attiene alle conseguenze dell’applicazione dell’art. 25 bis CDV sul 

trattamento dei cittadini dei Paesi terzi richiedenti il visto. Al riguardo, la dottrina ha 

sottolineato l’iniquità di un sistema in base al quale le conseguenze della mancata 

cooperazione in tema di riammissione da parte dei Paesi terzi sono sopportate 

interamente da individui in alcun modo responsabili della condotta politica del proprio 

Stato di cittadinanza (sul punto v. S. AMADEO, F. SPITALERI, op. cit., p. 39, dove si 

ipotizza il contrasto del meccanismo in esame «con il principio generale che vieta il 

trattamento diverso di situazioni analoghe o comparabili sotto il profilo fattuale» e 

dunque, in ultima analisi, con il principio di uguaglianza dinanzi alla legge, di cui 

all’art. 20 della Carta). Inoltre, alcuni profili critici sono stati sollevati con riferimento 

al divieto di discriminazione dei richiedenti il visto: in particolare, parte della dottrina 

ha sostenuto che l’art. 25 bis CDV comporterebbe una discriminazione fondata sulla 

nazionalità tra i cittadini di quei Paesi terzi per cui il visto costituisce una condizione 

di ingresso nel territorio europeo. Secondo tale ricostruzione, in un’ipotesi del genere 

verrebbe in rilievo il divieto di discriminazione di cui all’art. 21, par. 1, della Carta (in 

tal senso v. S. NICOLOSI, op. cit., spec. p. 485 ss; E. GUILD, op. cit.; N. VAVOULA, op. 

cit.). 
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Infine, come detto in apertura in questo paragrafo, va ricordato che 

il meccanismo previsto dall’art. 25 bis CDV può essere attivato soltanto 

nei confronti dei Paesi terzi i cui cittadini devono essere in possesso di 

un visto per attraversare le frontiere esterne dell’Unione; di 

conseguenza, esso non può essere utilizzato per migliorare la 

cooperazione in materia di riammissione con quei Paesi terzi i cui 

cittadini sono esenti da tale obbligo. Per raggiungere quest’obiettivo, il 

regolamento 2018/1806 prevede un diverso strumento, denominato 

meccanismo di sospensione dell’esenzione dal visto: esso sarà 

esaminato nel paragrafo seguente. 

 

5. Segue: gli strumenti unilaterali di pressione verso i Paesi terzi i cui 

cittadini sono esenti dall’obbligo del visto. Il meccanismo di 

sospensione dell’esenzione dal visto 

 

Il regolamento 2018/1806 contiene, al suo allegato II, l’elenco dei 

Paesi terzi i cui cittadini sono esenti dall’obbligo del visto per soggiorni 

di breve durata nello spazio Schengen. L’esenzione dall’obbligo del 

visto apporta «vantaggi economici, sociali e culturali significativi agli 

Stati membri dell’UE e ai paesi terzi, e rappresenta uno strumento 

importante per promuovere il turismo e gli affari»65.  

Al contempo, però, essa implica dei rischi per la sicurezza dello 

spazio Schengen, che sono ancor maggiori rispetto alla previsione di 

procedure semplificate per l’ottenimento dei visti. In particolare, tali 

rischi concernono l’aumento dell’immigrazione irregolare. Per questo 

motivo, l’Unione concede l’esenzione dall’obbligo del visto soltanto ai 

cittadini di quei Paesi terzi che soddisfano certi requisiti di affidabilità 

e che non rappresentano un pericolo sotto il profilo dell’immigrazione 

clandestina66. 

 
65 In tal senso v. la comunicazione della Commissione al Parlamento europeo e al 

Consiglio, del 30 maggio 2023, COM (2023) 297final, sul monitoraggio dei regimi di 

esenzione dal visto dell’UE. 
66 In tal senso v. l’art. 1 del regolamento 2018/1806, cit., da cui risulta che l’esenzione 

dal visto è concessa ai cittadini dei Paesi terzi in esito ad una valutazione casistica. 

Quest’ultima tiene conto «di vari criteri che attengono, in particolare, 

all’immigrazione clandestina, all’ordine pubblico e alla sicurezza, ai vantaggi 

economici, segnatamente in termini di turismo e commercio estero, e alle relazioni 
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Inoltre, per scongiurare i rischi che il regime di esenzione dal visto 

porta con sé, il regolamento 2018/1806 prevede, al suo art. 8, un 

meccanismo che attribuisce alla Commissione il potere di disporre la 

sospensione dell’esenzione dall’obbligo del visto in presenza di 

determinate circostanze67-68. Può trattarsi, ad esempio, dei casi in cui 

sussiste «un rischio accresciuto o una minaccia imminente all’ordine 

pubblico o alla sicurezza interna degli Stati membri»69.  

In questa sede, interessa soprattutto sottolineare che la sospensione 

dell’esenzione dall’obbligo del visto può essere adottata nei confronti 

dei cittadini dei Paesi terzi in cui si registra «una diminuzione nella 

cooperazione […] in materia di riammissione»70. L’art. 8, par. 3, 

secondo comma, del regolamento 2018/1806, elenca, a titolo 

esemplificativo, alcune situazioni in presenza delle quali può ravvisarsi 

la mancata cooperazione: tra esse figurano «il rifiuto o il mancato 

tempestivo esame delle domande di riammissione»; «il mancato 

tempestivo rilascio di documenti di viaggio ai fini del rimpatrio entro i 

termini specificati nell’accordo di riammissione o la mancata 

accettazione dei documenti di viaggio europei rilasciati dopo la 

scadenza dei termini specificati nell’accordo di riammissione»; e, 

infine, «la denuncia o la sospensione dell’accordo di riammissione». 

 

esterne dell’Unione con i paesi terzi in questione, includendo anche considerazioni 

relative ai diritti umani e alle libertà fondamentali nonché tenendo conto delle 

implicazioni di coerenza regionale e reciprocità». 
67 Su questo meccanismo v. in dottrina E. GUILD, M. GRUNDLER, op. cit., p. 393. 
68 Si noti che il meccanismo in questione è attualmente oggetto di revisione. La 

proposta della Commissione è volta a rafforzare il regime esistente: in particolare, 

essa prevede l’ampliamento dei motivi di sospensione dei regimi di esenzione dal 

visto, l’aumento della durata del periodo di sospensione temporanea dell’esenzione 

dal visto e, infine, il rafforzamento degli obblighi di monitoraggio e comunicazione 

della Commissione: v. proposta di regolamento del Parlamento europeo e del 

Consiglio, del 18 ottobre 2023, che modifica il regolamento (UE) 2018/1806 per 

quanto riguarda la revisione del meccanismo di sospensione, COM (2023) 642final. 

V. anche il comunicato stampa della Commissione, del 18 ottobre 2023, Politica dei 

visti: la Commissione propone di rafforzare il meccanismo di sospensione, 

IP/23/4961, disponibile online. Il 17 giugno 2025 il Parlamento europeo e il Consiglio 

hanno raggiunto un accordo politico provvisorio sulla proposta della Commissione: 

v. il comunicato stampa della Commissione, del 17 giugno 2025, Commission 

welcomes political agreement on a stronger and more flexible visa suspension 

mechanism, IP/25/1517, disponibile online. 
69 V. l’art. 8, par. 2, lett. d), del regolamento 2018/1806, cit. 
70 Ivi, art. 8, par. 2, lett. c). 
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Per quanto riguarda il funzionamento del meccanismo in esame, va 

detto che, in presenza di uno dei motivi di cui all’art. 8, par. 2, del 

regolamento 2018/1806, la Commissione può adottare, di propria 

iniziativa o su richiesta degli Stati membri, un atto di esecuzione che 

sospende temporaneamente l’esenzione dall’obbligo del visto nei 

confronti dei cittadini del Paese terzo interessato. 

Durante il periodo di sospensione – che dura nove mesi e, nel caso 

in cui la situazione persista, può essere prorogato di ulteriori diciotto 

mesi – i cittadini di tale Paese sono sottoposti all’obbligo del visto per 

attraversare le frontiere esterne dell’Unione. 

Se la situazione persiste, la Commissione può presentare al 

Parlamento europeo e al Consiglio una proposta legislativa di modifica 

del regolamento 2018/1806, «intesa a spostare dall’allegato II 

all’allegato I il riferimento al paese terzo», revocando così 

definitivamente l’esenzione dall’obbligo del visto a favore dei cittadini 

del Paese terzo in questione71. 

Da quanto esposto emerge che il meccanismo sin qui esaminato si 

differenzia da quello previsto dall’art. 25 bis CDV. Una prima 

differenza attiene alle Istituzioni coinvolte nella procedura: mentre l’art. 

25 bis CDV richiede il coinvolgimento del Consiglio per l’adozione 

delle misure proposte dalla Commissione, l’art. 8 del regolamento 

2018/1806 conferisce alla sola Commissione il potere di disporre la 

sospensione dell’esenzione dal visto, senza che sia necessario 

l’intervento del Consiglio. 

Inoltre, a differenza dell’art. 25 bis CDV, che prevede soltanto la 

possibilità di adottare misure temporanee, l’art. 8 del regolamento 

2018/1806 consente, in caso di situazioni patologiche, di revocare 

definitivamente l’esenzione dal visto. Con la precisazione che, in 

quest’ultimo caso, è necessaria una modifica legislativa del 

regolamento 2018/1806. 

Sembra corretto ritenere che queste differenze tra i due meccanismi 

dipendano dalla loro diversa natura e dalle diverse finalità cui essi 

tendono. 

 
71 Ivi, art. 8, par. 7. 
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Come detto nel par. 3 di questo lavoro, l’art. 25 bis CDV si configura 

più che altro come uno strumento unilaterale di pressione.  

Diversamente, l’art. 8 del regolamento 2018/1806 è concepito 

principalmente come uno strumento di reazione agli abusi posti in 

essere dai Paesi beneficiari dei regimi di esenzione dal visto, laddove 

detti abusi comportino dei rischi per l’ordine pubblico e per la sicurezza 

degli Stati membri.  

Per quanto riguarda poi, nello specifico, la sospensione 

dell’esenzione dal visto motivata dalla diminuzione del livello di 

cooperazione in materia di riammissione, va detto che alla finalità di 

reazione all’abuso si affianca quella di pressione unilaterale 

caratteristica del meccanismo previsto dall’art. 25 bis CDV. Invero, in 

simili ipotesi, gli strumenti disciplinati rispettivamente dell’art. 8 del 

regolamento 2018/1806 e dall’art. 25 bis CDV appaiono come 

complementari: l’attivazione dell’uno o dell’altro dipende unicamente 

dall’esistenza dell’obbligo del visto in capo ai cittadini del Paese terzo 

in questione. 

Con riferimento alla prassi applicativa relativa all’art. 8 del 

regolamento 2018/1806, va sottolineato che finora esso non è ancora 

stato attivato per far fronte a ipotesi di diminuzione della cooperazione 

in materia di riammissione da parte dei Paesi terzi; d’altronde, ciò non 

sorprende particolarmente se si considera che, come accennato in 

apertura del presente paragrafo, l’esenzione dal visto è di norma 

concessa ai Paesi che non presentano particolari rischi per 

l’immigrazione clandestina.  

 

6. Conclusioni 

 

Il presente lavoro ha esaminato l’evoluzione della dimensione 

esterna della politica migratoria dell’Unione europea alla luce delle 

novità introdotte dal Patto sulla migrazione e l’asilo.  

Dall’analisi degli atti legislativi di cui si compone la riforma è 

emerso che la materia in questione è disciplinata in modo disorganico: 

alcune disposizioni del regolamento 2024/1348 e del regolamento 

2024/1351 menzionano due nuove tipologie di accordi internazionali 

che l’Unione può concludere in questo settore, senza però fornire 
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ulteriori precisazioni al riguardo. Per questo motivo, permangono delle 

perplessità sulla natura giuridica e sul contenuto di detti strumenti.  

Dal canto suo, il piano di attuazione comune del Patto non 

contribuisce a dissipare i dubbi: nella sezione dedicata alla dimensione 

esterna della politica di immigrazione e asilo, esso non contiene alcun 

riferimento a nuove ipotesi di accordi internazionali.  

Per contro, detto piano attribuisce grande rilevanza agli strumenti 

non vincolanti di dialogo politico che l’Unione pone in essere al fine di 

migliorare la cooperazione con i Paesi terzi in svariate materie, tra le 

quali figura anche la gestione del fenomeno migratorio. 

Inoltre, esso ribadisce che l’obiettivo principale cui tende l’azione 

esterna della politica migratoria dell’Unione è il miglioramento della 

cooperazione dei Paesi terzi in materia di riammissione.  

Muovendo da tali premesse, la trattazione ha utilizzato la politica di 

riammissione come “caso studio” per analizzare l’evoluzione della 

dimensione esterna della politica migratoria dell’Unione europea. In 

particolare, dall’analisi condotta è emerso che l’Unione tende sempre 

più a servirsi di strumenti unilaterali per spingere i Paesi terzi a 

collaborare. Il ricorso a simili meccanismi è volto a superare le 

difficoltà derivanti dalla cooperazione bilaterale. Come si è spiegato, 

queste difficoltà ineriscono tanto alla stipulazione di veri e propri 

accordi internazionali, quanto all’adozione di intese informali aventi ad 

oggetto la riammissione dei cittadini dei Paesi terzi che si trovano 

irregolarmente sul territorio degli Stati membri. In entrambi i casi, i 

Paesi terzi sono restii ad assumersi gli obblighi o gli impegni che 

discendono da tali strumenti. Di qui l’utilizzo di meccanismi unilaterali 

di pressione e, in particolare, di quello previsto dall’art. 25 bis CDV, in 

aggiunta o addirittura in sostituzione agli accordi internazionali e, 

talvolta, anche agli strumenti bilaterali non vincolanti.  

Da ultimo, è interessante rilevare che, in un prossimo futuro, 

l’Unione potrebbe ricorrere a strumenti unilaterali di pressione per 

incentivare la cooperazione dei Paesi terzi in materia di riammissione 

anche in settori diversi dai visti72. In particolare, la Commissione ha 

 
72 Si noti che ciò è in linea con quanto auspicato dalla Commissione nella 

comunicazione sul piano di attuazione del Patto e dal Consiglio europeo nelle sue 
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proposto di introdurre, nel nuovo regolamento relativo all’applicazione 

di un sistema di preferenze tariffarie generalizzate, una disposizione che 

consente all’Unione di revocare temporaneamente il trattamento 

tariffario preferenziale da essa concesso unilateralmente ai Paesi terzi 

beneficiari nel caso in cui questi non ottemperino all’obbligo di 

riammettere i propri cittadini73. La proposta, già discussa dal Consiglio, 

è attualmente al vaglio del Parlamento europeo.  

L’eventuale adozione di questo atto confermerebbe ulteriormente la 

recente tendenza dell’Unione a incentivare la cooperazione dei Paesi 

terzi in materia migratoria attraverso strumenti unilaterali di pressione. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

conclusioni del 17 ottobre 2024. Queste istituzioni hanno infatti affermato che è 

necessario ricorrere a tutte le «politiche, gli strumenti e i mezzi pertinenti di cui l’UE 

dispone, compresi la diplomazia, lo sviluppo, il commercio e i visti» per aumentare e 

accelerare i rimpatri: v. rispettivamente COM (2024) 251final, cit., p. 56 e le 

conclusioni del Consiglio europeo EUCO 25/24, punto 37. 
73 V. l’art. 19, par. 1, lett. c), della proposta di regolamento, del Parlamento europeo e 

del Consiglio, relativo all’applicazione di un sistema di preferenze tariffarie 

generalizzate e che abroga il regolamento (UE) n. 978/2012 del Parlamento europeo 

e del Consiglio, COM (2021) 579final, del 22 settembre 2021. Per un commento v. in 

dottrina S. LAVENEX, From Something to “Offer in Return” to Something to 

“Withdraw”: Retracing Trade Conditionality in EU Readmission Policy, in 

eumigrationlawblog.eu, 5 September 2023, disponibile online. 
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ABSTRACT (ITA) 

Il contributo esamina l’evoluzione della dimensione esterna della 

politica migratoria dell’Unione europea alla luce delle novità introdotte 

dal Patto sulla migrazione e l’asilo. A tal fine, esso analizza i diversi atti 

legislativi di cui si compone la riforma, nonché il piano di attuazione 

comune del Patto. Da quest’ultimo emerge che la riammissione delle 

persone irregolarmente presenti sul territorio degli Stati membri 

continua a rivestire un’importanza fondamentale nel settore in 

questione. Utilizzando la politica di riammissione come “caso studio”, 

il presente lavoro si propone di evidenziare la recente tendenza 

dell’Unione a servirsi di strumenti unilaterali di pressione nei confronti 

dei Paesi terzi, al fine di superare le difficoltà derivanti dalla 

cooperazione bilaterale. In particolare, saranno presi in considerazione, 

da un lato, lo strumento previsto dall’art. 25 bis del reg. 810/2009 e, 

dall’altro, il meccanismo di sospensione dell’esenzione dal visto 

disciplinato dal reg. 2018/1806. 

 

ABSTRACT (ENG) 

 

The contribution analyses the development of the external dimension 

of EU immigration and asylum policies in light of the Pact on Migration 

and Asylum. To this end, it examines the various legislative acts the 

reform is composed of, as well as its Common Implementation Plan. 

The latter shows that the readmission of persons irregularly present on 

the territory of EU Member States continues to be of key importance in 

the field at stake. By using EU readmission policy as a case study, the 

present paper aims to highlight the Union’s recent tendency to resort to 

unilateral instruments of pressure on Third Countries in order to 

overcome the difficulties arising from bilateral cooperation. In 

particular, it will focus on the instrument provided by Art. 25 a of reg. 

810/2009 and the visa waiver suspension mechanism enshrined in reg. 

2018/1806. 

 

 


