
	

UNIVERSITÀ DEGLI STUDI MEDITERRANEA DI REGGIO CALABRIA 

DIPARTIMENTO DI GIURISPRUDENZA, ECONOMIA E SCIENZE UMANE 

DOTTORATO IN DIRITTO ED ECONOMIA 

XXXI CICLO 

 

 

 

 

LE OPERAZIONI NAVALI  

DELL’UNIONE EUROPEA 
 

 

 

Dottoranda:  

Maria Giovanna MEDURI 

Tutor:  

Chiar.ma Prof.ssa Marina MANCINI 

 

  Coordinatore:  

  Chiar.mo Prof. Francesco MANGANARO 

 

 

Anno Accademico 2017/2018 



 

 

 

 

 

 

Alle anime senza nome del Mediterraneo 



 

 

 

 

 

RINGRAZIAMENTI 

 

Desidero rivolgere un sentito ringraziamento al mio Tutor, Prof.ssa Marina 

Mancini, per avermi guidato con pazienza e dedizione nello svolgimento della ricerca 

e nella stesura di questa tesi. A Lei va la mia profonda riconoscenza. 

Vorrei inoltre ringraziare tutti coloro i quali, in qualità di esperti, hanno voluto 

offrirmi consigli e stimoli utili per la ricerca. 

Infine, ringrazio con infinito affetto tutte le persone a me care, la mia famiglia 

in particolare, per avermi sostenuto durante il percorso di dottorato, come sempre nella 

vita. 

 

Reggio Calabria, 30 gennaio 2019 

 



INDICE 

 

 

ABBREVIAZIONI 

 

INTRODUZIONE………………………………………………………………………………1 

 

PARTE I  

LE MISSIONI NAVALI DELL’UNIONE EUROPEA NELL’AMBITO DELLA 

POLITICA DI SICUREZZA E DIFESA COMUNE 

 

Premessa…………………………………………………….……………………………………3 

 

Capitolo I 

IL QUADRO GIURIDICO 

1. Le origini e l’evoluzione della Politica di sicurezza e difesa comune…………………...3 

2. Gli  organi  e  i  processi  decisionali  relativi  alle  missioni  istituite  nell’ ambito  della 

             Politica di sicurezza e difesa comune…………………………………………………..28 

3. La classificazione delle missioni e gli obiettivi………………………………………...39 

4. Le procedure di pianificazione, il finanziamento, il comando e controllo e     

             l’attuazione……………………………………………………………………………..46 

5. Gli  accordi  internazionali  conclusi  in  relazione  alle  missioni  della  PSDC 

5.1  Gli Status of Forces Agreements e gli Status of Mission Agreements………………….52 

5.2  Gli accordi di partecipazione…………………………………………………...………56 

6. La cooperazione con le altre organizzazioni internazionali 

6.1   Le Nazioni Unite…………………………………………………………….…………58 

6.2  La NATO………………………………………………………………….……………63 

6.3   L’Unione Africana………………………………………………………………..……65 

 

Capitolo II 

LA MISSIONE EUNAVFOR ATALANTA 

1. Contesto e istituzione………………………...…………………………………………68 

1.1 La definizione di pirateria…………………………………………………………...….68 

1.2  L’azione internazionale contro la recrudescenza della pirateria nelle acque a largo   della 

Somalia……………………………………………………………………………….…71 

1.3 L’azione dell’Unione Europea contro la recrudescenza della pirateria nelle    

      acque a largo della Somalia…………………………………………………….………..76 



2.        Il mandato……………………………………………………………………………..…78 

3.        La base giuridica……………………………………………………………...………….82 

4.        L’attuazione della missione 

4.1       La catena di comando, la composizione della forza e il finanziamento…………….89 

4.2      Gli accordi relativi allo status delle forze……………………………………………95 

4.3      Gli accordi di trasferimento dei soggetti arrestati………………………………...….98 

5. La cooperazione con le altre missioni dislocate nell’area………………………….....105 

 

Capitolo III 

LA MISSIONE EUNAVFOR MED SOPHIA 

1. Contesto e istituzione………………………………………………………………….112 

1.1      La tratta di esseri umani e il traffico di migranti via mare: il quadro normativo…...113 

1.2      L’azione  internazionale  contro  la  tratta  di  persone  e  il   traffico  di  migranti   in   

           Libia …………………………………………………………………………….…..122 

1.3     L’azione dell’Unione Europea contro  la  tratta   di  persone  e  il  traffico  di  migranti 

    in Libia ………………………………………………………………………….…..131 

2.         Il mandato 

2.1     Il mandato originario e la risoluzione 2240 (2015) del Consiglio di Sicurezza…..…137 

          delle  Nazioni  Unite 

2.2     L’exit strategy e l’emendamento del mandato.……………………………………...143 

3. La base giuridica……………………………………………………………………....147 

4. L’attuazione della missione 

4.1      La catena di comando, la composizione della forza e il finanziamento……….……157 

4.2      Le modalità concrete di esecuzione del mandato……………...……………………163  

5. La cooperazione con le altre missioni dislocate nell’area…………………………….167 

 

 

PARTE II 

LE OPERAZIONI MARITTIME CONGIUNTE COORDINATE DALL’AGENZIA 

DELLA GUARDIA DI FRONTIERA E COSTIERA EUROPEA 

 

Premessa………………………………………………………...……………………………..172 

 

Capitolo I 

IL QUADRO GIURIDICO 

1. La sorveglianza delle frontiere esterne dell’Unione Europea: il quadro normativo……....172 



2. L’Agenzia europea della guardia di frontiera e costiera (Frontex)………………………..177 

3. Le operazioni congiunte in mare…………………………………………………………..185 

3.1 Gli obiettivi………………………………………………………………………….....186 

3.2 Le procedure di pianificazione, la catena di comando e il finanziamento………..……187 

3.3 Le modalità concrete di attuazione…………………………………………………….194 

3.4 La cooperazione con i Paesi terzi………………………………………………..…….202 

 

Capitolo II 

LA PRASSI 

1.  L’operazione Hera………………………………………………………………………..207 

2.     L’operazione Indalo………………………………………………………………………210 

3.     L’operazione Poseidon…………………………………...………………………………212 

4.     L’operazione Nautilus…………………………………………………..………………..214 

5.     L’operazione Hermes……………………………………………………….……………217 

6.  L’operazione Aeneas ………………………………………………………….………….219 

7.  L’operazione Triton…………………………………..…………………………………..221 

8.  L’operazione Themis……………………………………..……………………………….225 

 

 

PARTE III  

I PROBLEMI GIURIDICI 

Premessa……………………………………………………………………………………….228 

 

Capitolo I 

L’USO DELLA FORZA 

1. Il ruolo delle risoluzioni del Consiglio di sicurezza nelle missioni navali della PSDC..…229 

2. La constatazione di una minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale………………237 

3.    I limiti all’uso della forza…………………………………………………………………242 

4.    I principi che regolano l’uso della forza……………………………………………….….244 

 

 

Capitolo II 

LA TUTELA DEI DIRITTI UMANI 

1. Le norme sui diritti umani applicabili alle operazioni navali dell’Unione Europea 

1.1  Il quadro generale……………………………………………………………….…..…253 

1.2   La Convenzione europea dei diritti dell’uomo e la sua applicabilità extra-territoriale…259 

2.  Le norme sui diritti umani più rilevanti: 



2.1 Il diritto alla vita……………………………………………………………….………265 

2.2 Il principio di non-refoulement……………………………….………………………..270 

2.3 Il diritto alla libertà personale…………………………………………………………...279 

2.4 Il diritto di proprietà……………………………………………….……………………283 

 

CONCLUSIONI……………………………………………………………………….……..286 

 

BIBLIOGRAFIA……………………………………………………………………………..294 

TRATTATI………………………………………………………………………………...…317 

ATTI DELL'UNIONE EUROPEA………………………………………………………….322 

ATTI DELLE NAZIONI UNITE……………………………………………………………331 

ATTI DELL’ORGANIZZAZIONE MARITTIMA INTERNAZIONALE…………….....333 

ATTI DEI PARLAMENTI NAZIONALI…………………………………………………...334 

ALTRI DOCUMENTI……………………………………………………………………….334 

GIURISPRUDENZA…………………………………………………………………………335 

 

 



ABBREVIAZIONI 

 

CCPC                              Capacità Civile di Pianificazione e Condotta  

CE                                   Comunità Europea  

CED                                Comunità Europea di Difesa 

CEDU                             Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo  

CGUE                             Corte di Giustizia dell’Unione Europea  

CICR                               Comitato Internazionale della Croce Rossa  

CIG                                 Corte Internazionale di Giustizia  

CIVCOM                        Comitato incaricato degli aspetti civili della gestione delle crisi  

CMUE                            Comitato Militare dell’Unione Europea  

CNUDM                         Convenzione delle Nazioni Unite sul diritto del mare 

CONOPS                        Concept of Operation 

CPE                                Cooperazione Politica Europea 

CPS                                 Comitato Politico e di Sicurezza  

CSM                               Comitato per la Sicurezza Marittima  

CTF                                Combined Task Force  

DCIM                             Directorate for Combatting Illegal Migration  

EUNAVFOR                  European Naval Force  

EUNAVFOR MED        European Naval Force Mediterranean Sea 

GFCE                             Guardia di Frontiera e Costiera Europea 

GFT                                Governo Federale Transitorio  

GISIS                             Global Integrated Shipping Information System  

ICC                                 International Coordination Centre 

IMO                                International Maritime Organization  

ITLOS                            International Tribunal of the Law of the Sea 

JOA                                Joint Operation Area  

MPI                                Politica Marittima Integrata dell’Unione Europea  

NATO                            North Atlantic Treaty Organization  

ONG                               Organizzazione Non Governativa 

ONU                               Organizzazione delle Nazioni Unite  

OPLAN                          Operational Plan 



OSCE                              Organizzazione per la Sicurezza e la Cooperazione in Europa  

PESC                               Politica Estera e di Sicurezza Comune  

PSDC                              Politica di Sicurezza e di Difesa Comune  

RABIT                            Rapid Border Intervention Team 

RCC                                Rescue Coordination Centre 

RoE                                 Rules of Engagement 

SAR                                Search and Rescue 

SEAE                              Servizio Europeo per l’Azione Esterna  

SHADE                           Shade Awareness and Deconfliction 

SOFA                              Status of Forces Agreement 

SOMA                            Status of Mission Agreement 

SSMUE                           Strategia di Sicurezza Marittima dell’unione Europea  

TCE                                 Trattato della Comunità Europea  

TFUE                              Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea  

TUE                                Trattato sull’Unione Europea  

UA                                  Unione Africana  

UE                                   Unione Europea  

UEO                                Unione dell’Europa Occidentale 

UNMIL                           United Nations Support Mission in Libya 

ZEE                                Zona Economica Esclusiva 



 

1 

INTRODUZIONE 

 

Di fronte alle continue sfide alla sua sicurezza, interna ed esterna, l’Unione 

Europea è chiamata a dare risposte sempre più efficaci e tempestive. Negli ultimi 

decenni, con l’intento di fronteggiare le nuove e vecchie minacce provenienti dal mare, 

l’Unione ha intrapreso diverse operazioni con mezzi militari, estendendo 

notevolmente il raggio della sua azione al di là dei confini territoriali degli Stati 

membri. 

In particolare, in risposta alla recrudescenza della pirateria nelle acque al largo 

della Somalia e al fine di combattere il traffico di migranti dalla Libia verso le coste 

europee, l’Unione ha istituito due missioni navali nell’ambito della Politica di 

Sicurezza e Difesa Comune, rispettivamente EUNAVFOR Atalanta, nell’Oceano 

Indiano, e EUNAVFOR MED Sophia, nelle acque al largo della Libia. Inoltre, in 

conseguenza dell’aumento del flusso migratorio proveniente dall’Africa, l’Unione 

Europea ha rafforzato la sorveglianza delle proprie frontiere marittime esterne 

attraverso l’avvio di una serie di operazioni di interdizione dell'immigrazione 

irregolare attuate dagli Stati membri, sotto il coordinamento dell’Agenzia europea per 

la gestione della cooperazione operativa alle frontiere esterne degli Stati membri, di 

recente riformata e ridenominata Agenzia europea della Guardia costiera e di frontiera 

(Frontex). 

La presente tesi si prefigge di effettuare un’analisi sistematica e puntuale di 

tutte le suddette operazioni navali  alla luce del diritto internazionale e del diritto 

dell'Unione Europea, con l'obiettivo di evidenziarne punti di forza e criticità. L'analisi 

compiuta consentirà di formulare una serie di indicazioni  dirette a porre fine e/o 

prevenire violazioni di norme internazionali e dell'Unione Europea nell'attuazione 

delle operazioni in questione. Tali indicazioni  risulteranno utili anche per la 

realizzazione di future operazioni navali da parte dell'Unione.  

L’indagine si articolerà in tre Parti. La Parte I sarà dedicata alle missioni 

EUNAVFOR Atalanta e EUNAVFOR MED Sophia. Rispetto alle operazioni militari 

terrestri, queste due missioni rappresentano un aspetto relativamente recente e ancora 

poco esplorato della Politica di Sicurezza e Difesa Comune. Dopo aver esaminato le 

caratteristiche che contraddistinguono le missioni istituite in tale ambito (Capitolo I), 

EUNAVFOR Atalanta e EUNAVFOR MED Sophia verranno analizzate singolarmente, 
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al fine di comprenderne la natura, vagliare i poteri di cui sono dotate alla luce delle 

norme internazionali applicabili e valutare l’incisività della loro azione concreta 

(Capitoli II e III). 

La Parte II avrà ad oggetto le operazioni marittime congiunte coordinate da 

Frontex, il cui avvio ha di poco preceduto quello delle sopra citate missioni della 

Politica di Sicurezza e Difesa Comune. Si procederà, innanzitutto, ad un'analisi del 

quadro giuridico nell'ambito del quale esse sono state finora condotte (Capitolo I). 

Quindi, tali operazioni saranno singolarmente esaminate, anche evidenziando le 

carenze normative che ne hanno compromesso l'efficacia (Capitolo II).  

La Parte III del presente lavoro sarà dedicata ai maggiori problemi giuridici 

che le operazioni di cui ci si occupa sollevano. Il Capitolo I affronterà il tema dell’uso 

della forza. Tutte le operazioni in questione sono caratterizzate  dall’esercizio di poteri 

coercitivi. Saranno  individuati i limiti entro i quali le unità aeronavali impiegate 

possono ricorrere alla coercizione e si verificherà la conformità della loro azione ai 

principi che disciplinano l’uso della forza in mare. Il Capitolo II si occuperà del tema 

della tutela dei diritti umani. Ci si concentrerà sulle norme rilevanti in materia e sui 

limiti alla loro applicazione nelle aree dove agiscono le unità aeronavali delle 

operazioni condotte o coordinate dell’Unione Europea. Saranno considerati in 

particolare il diritto alla vita, il principio di non-refoulement, il diritto alla libertà 

personale e il diritto alla proprietà. 

L'indagine si baserà su un accurato esame della prassi di tutte le operazioni 

finora condotte, per il cui reperimento si sono rivelate utili diverse interviste a  ufficiali 

della Marina Militare e della Guardia di Finanza ad esse assegnati. Saranno inoltre 

considerate le pronunce rilevanti dei tribunali nazionali e internazionali, tra cui in 

particolare quelle della Corte di Giustizia dell'Unione Europea e della Corte europea 

dei diritti dell'uomo. L'indagine si avvarrà infine dello studio della dottrina italiana e 

straniera, condotto in parte durante i soggiorni presso l’Accademia del diritto 

internazionale dell’Aja (2016) e il Max-Planck-Institut für ausländisches öffentliches 

Recht und Völkerrecht di Heidelberg (2018). 
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PARTE I 

 

LE MISSIONI NAVALI DELL’UNIONE EUROPEA NELL’AMBITO DELLA 

POLITICA DI SICUREZZA E DIFESA COMUNE 

 

PREMESSA 

Le missioni EUNAVFOR Atalanta e EUNAVFOR MED Sophia rappresentano 

le uniche due missioni navali che l’Unione Europea ha avviato nell’ambito della 

Politica di Sicurezza e Difesa Comune (PSDC). Esse si inseriscono all’interno di una 

prassi ormai consolidata, contraddistinguendosi per il fatto di essere condotte in mare, 

unicamente con mezzi aeronavali. Premettendo che l’analisi dettagliata delle due 

missioni sarà oggetto dei Capitoli II e III, sembra utile svolgere in questa sede un 

esame preliminare delle missioni di PSDC, ripercorrendo le tappe più significative 

della loro evoluzione, descrivendo i processi decisionali per la loro istituzione, i loro 

obiettivi, le procedure di pianificazione, comando e controllo e tracciando le modalità 

di cooperazione con gli Stati terzi e le altre organizzazioni internazionali. Il fine del 

presente Capitolo è perciò quello di delineare il contesto istituzionale nel quale le 

missioni EUNAVFOR Atalanta e EUNAVFOR MED Sophia si collocano e fornire gli 

elementi essenziali per un loro, successivo, esame più specifico. 

 

Capitolo I 

IL QUADRO GIURIDICO 

 

1. LE ORIGINI E L’EVOLUZIONE DELLA POLITICA DI SICUREZZA E 

DIFESA COMUNE 

Sin dalle origini del processo di integrazione europea gli Stati manifestarono 

la volontà di realizzare una politica di sicurezza e difesa comune. Il primo tentativo si 

rivelò un fallimento. Il Trattato di Parigi del 1952 istitutivo della Comunità Europea 

di Difesa (CED), che prevedeva la creazione di un esercito europeo e conteneva una 

clausola di difesa reciproca in caso di aggressione contro uno Stato membro, non entrò 

mai in vigore a causa della mancata ratifica da parte della Francia.1 Si trattò, 

                                                           
1 Trattato istitutivo della Comunità Europea di Difesa, firmato a Parigi il 27 maggio 1952, disponibile 

all’indirizzo: http://aei.pitt.edu/5201/1/5201.pdf.  

http://aei.pitt.edu/5201/1/5201.pdf
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probabilmente, di un tentativo troppo ambizioso che non aveva fatto i conti con la 

diffidenza degli allora Stati membri della Comunità Europea del Carbone e 

dell’Acciaio (CECA)2 a compiere un salto di qualità di natura prettamente politica e 

militare nel processo di integrazione europea, focalizzatosi fino a quel momento 

sull’approccio economico.3  

Tra il 1961 e il 1962 fallì anche l’adozione del cosiddetto Piano Fouchet, 

proposto dall’allora Presidente francese Charles de Gaulle. Il Piano mirava a creare 

un’“Unione di Stati” tra i cui obiettivi vi era anche quello di instaurare una 

cooperazione tra gli Stati membri nel campo della politica estera e di difesa.4  

Nel 1970 i Ministri degli Affari esteri degli Stati membri della Comunità 

Economica Europea (CEE)5 adottarono il Rapporto di Davignon o Lussemburgo6 nel 

quale, per la prima volta, si propose di istituire un meccanismo strutturato per il 

coordinamento delle politiche nazionali in materia di politica estera, denominato 

Cooperazione Politica Europea (CPE). A seguito di tale proposta, le consultazioni tra 

i Ministri degli Affari esteri degli Stati membri, inizialmente sporadiche, cominciarono 

dapprima a intensificarsi, e poi a susseguirsi con regolarità. Successivamente, le 

riunioni della CPE si tennero all’interno di un Comitato politico, composto dai 

Direttori per gli affari politici dei Ministeri degli esteri degli Stati membri, e di gruppi 

di lavoro ad hoc. La CPE conservava un carattere intergovernativo, le decisioni 

venivano prese all’unanimità e il ruolo della Commissione e del Parlamento europeo 

                                                           
2 La Comunità Europea del Carbone e dell’Acciaio (CECA) venne istituita con il Trattato di Parigi del 

18 aprile 1951, entrato in vigore il 23 luglio 1952. Il testo del Trattato è disponibile all’indirizzo: 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:11951K/TXT&from=IT.  
3 V.: VILLANI U., Istituzioni di Diritto dell’Unione europea, IV ed., Bari, Cacucci Editore, 2016, pp. 6, 

7; SCANNEL D., Third Time Lucky: the Pre-history of the Common Security and Defence Policy, in 

ARNULL A., BARNARD C., DOUGAN M., SPAVENTA E. (eds.), A Constitutional Order Od States? Essays 

in EU Law in Honour of Alan Dashwood, Oxford, Oxford University Press, 2011, p. 565 ss. 
4 Il Piano Fouchet proponeva l’adozione di un progetto di Trattato sull’ “Unione di Stati”, elaborato in 

due successive versioni i cui testi sono disponibili all’indirizzo:  http://mjp.univ-

perp.fr/europe/1961fouchet.htm. In proposito v.: TIMMERMANS C.W.A. , The Uneasy Relationship 

between the Communities and the Second Union Pillar: Back to the ‘Plan Fouchet’?, in  Legal Issues 

of Economic Integration, 1996,  pp. 61–70; CARAFFINI P., Il movimento europeo internazionale e il 

modello gollista di Europe des États: i Piani Fouchet (1961-1962), in Research Papers del Centro Studi 

sul Federalismo, Torino, dicembre 2010, disponibile all’indirizzo: 

http://www.csfederalismo.it/attachments/article/842. 
5 La Comunità Economica Europea (CEE) venne istituita con il Trattato di Roma del 25 marzo 1957, 

entrato in vigore il 1° gennaio 1958. Il testo del Trattato è disponibile all’indirizzo: http://eur-

lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:11957E/TXT&from=IT.  
6 Davignon Report, Luxembourg, 27 October 1970, Bulletin of the European Communities, no. 11, 

November 1970, pp. 9 -14, disponibile all’indirizzo: 

https://www.cvce.eu/content/publication/1999/4/22. 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:11951K/TXT&from=IT
http://mjp.univ-perp.fr/europe/1961fouchet.htm
http://mjp.univ-perp.fr/europe/1961fouchet.htm
http://www.csfederalismo.it/attachments/article/842/RP_Caraffini_dic_2010.pdf
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:11957E/TXT&from=IT
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:11957E/TXT&from=IT
https://www.cvce.eu/content/publication/1999/4/22/4176efc3-c734-41e5-bb90-d34c4d17bbb5/publishable_en.pdf


 

5 

appariva notevolmente circoscritto.7 Al Rapporto di Lussemburgo fecero seguito il 

Rapporto di Copenaghen,8 e il Rapporto di Londra,9 presentati dai Ministri degli Affari 

esteri ai Capi di Stato e di Governo degli Stati membri rispettivamente nel 1973 e nel 

1981. In essi si sottolineava la diversità delle dinamiche della CPE rispetto a quelle 

operanti nell’ambito della CEE, quest’ultima improntate sul carattere della 

“sopranazionalità”, e venivano delineati obiettivi relativi anche alla politica di 

sicurezza, assenti nel Rapporto di Lussemburgo.10 La CPE venne istituzionalizzata 

dall’Atto Unico Europeo del 1986,11 che le dedicò un intero articolo (art. 30) e istituì 

un Segretariato CPE, ma che, tuttavia, non previde un obbligo esplicito in capo agli 

Stati membri di coordinare le loro politiche estere e di sicurezza.  

Fu con il Trattato di Maastricht del 7 febbraio 1992, entrato in vigore il 1° 

novembre 1993, che venne introdotta la Politica Estera e di Sicurezza Comune 

(PESC). Questa si sostituì alla CPE e andò a costituire il secondo dei tre pilastri su cui 

si fondava l’Unione.12 In base al Trattato sull’Unione Europea, «l’Unione e i suoi Stati 

membri stabiliscono ed attuano una politica estera e di sicurezza comune» (art. J.1), 

che «comprende tutte le questioni relative alla sicurezza dell'Unione europea, inclusa 

la definizione di una politica di difesa comune, che potrebbe successivamente condurre 

a una difesa comune» (art. J.4). L’intenzione era quella di dotare la PESC di un certo 

grado di sopranazionalità, prevedendo obblighi più stringenti per gli Stati membri. 

Tuttavia, il modello di azione adottato fu sostanzialmente quello intergovernativo. 

Inoltre, una novità particolarmente significativa introdotta dal Trattato di Maastricht 

fu rappresentata dall’esplicito riferimento alla politica di difesa comune, contenuto sia 

                                                           
7 In proposito v.: HILL C., SMITH K. E., European foreign Policy, Key Documents, London, New York, 

Routledge, 2000, pp. 74-80; CAMERON F., An Introduction to European Foreign Policy, II ed., New 

York, Routledge, 2012, pp. 30, 31; KOUTRAKOS P., The EU Common Security and Defence Policy, 

Oxford, Oxford University Press, 2013, pp. 10, 11. 
8 Second Report on European Political Co-operation on Foreign Policy, Copenhagen, 23 July 1973, 

Bulletin of the European Communities, no. 9, September 1973, p. 14-21, disponibile all’indirizzo: 

https://www.cvce.eu/content/publication/1999/1/1/ .  
9 Report on European Political Co-operation, London, 13 October 1981, Bulletin of the European 

Communities, Supplement no. 3, 1981, pp. 14-17, disponibile all’indirizzo: 

https://www.cvce.eu/content/publication/2002/1/18. 
10 KOUTRAKOS P., The EU Common Security and Defence Policy, cit., pp. 11-13. 
11 Atto Unico Europeo, Lussemburgo, 17 e 28 febbraio 1986, in GUCE L 169 del 29 giugno 1987, p.1. 

L’Atto unico europeo è stato firmato a Lussemburgo il 17 e il 28 febbraio 1986 ed è entrato in vigore il 

1° luglio 1987. 
12  Trattato sull'Unione Europea, Maastricht, 7 febbraio 1992, in GUCE C 191 del 29 luglio 1992, p. 1. 

https://www.cvce.eu/content/publication/1999/1/1/8b935ae1-0a38-42d4-a97e-088c63d54b6f/publishable_en.pdf
https://www.cvce.eu/content/publication/2002/1/18/869a63a6-4c28-4e42-8c41-efd2415cd7dc/publishable_en.pdf
file:///C:/Users/Maria%20Giovanna/Desktop/TESI%2031%20GENNAIO/Gazzetta%20ufficiale%20delle%20Comunità%20europee,%20L%20169,%2029%20giugno%201987
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nel preambolo, sia nel testo del trattato,13 che nei Rapporti della CPE e nell’Atto Unico 

Europeo mancava. 

Parallelamente allo sviluppo della CPE prima e della PESC dopo, un ruolo 

importante nel campo della difesa europea fu ricoperto dall’Unione dell’Europa 

Occidentale (UEO). Istituita con il Trattato di Bruxelles del 1948 come Unione 

Occidentale e ridenominata dal Protocollo di Parigi del 1954 come Unione dell’Europa 

Occidentale, questa organizzazione internazionale si prefiggeva di coordinare le 

politiche di difesa degli Stati membri.14 In mancanza di una competenza dell’Unione 

a condurre interventi militari, all’inizio degli anni Novanta, l’UEO diventò «una sorta 

di braccio operativo dell’UE nel settore della difesa», accanto alla NATO.15 Nel 1992, 

il Consiglio ministeriale dell’UEO riunito nella cittadina tedesca di Petersberg adottò 

una Dichiarazione con cui gli Stati membri si resero disponibili a mettere a 

disposizione dell’Organizzazione contingenti militari, provenienti dalle forze armate 

nazionali di ciascuno di essi, per lo svolgimento di missioni militari condotte sotto la 

sua autorità. Oltre a contribuire alla difesa comune in applicazione dell’art. 5 del 

Trattato di Washington del 4 aprile 1949, istitutivo della NATO, e dell’art. V del 

Trattato di Bruxelles sull’UEO come modificato dal Trattato di Parigi del 1954, tali 

contingenti avrebbero potuto essere utilizzati dall’UEO per condurre missioni 

                                                           
13 Il riferimento esplicito alla politica di difesa comune è contenuto nel decimo considerando del 

preambolo e negli articoli B, secondo punto, e J.4. In proposito v.: KOUTRAKOS P., The EU Common 

Security and Defence Policy, cit., pp. 15 – 17. 
14 Tale Organizzazione venne istituita con il Trattato di collaborazione economica, sociale e culturale e 

di autodifesa collettiva firmato a Bruxelles il 17 marzo 1948 dal Regno Unito, dalla Francia, dal Belgio, 

dai Paesi Bassi e dal Lussemburgo. Il Trattato venne poi modificato dal Protocollo di modifica ed 

integrazione del Trattato di Bruxelles, firmato a Parigi il 23 ottobre 1954, anno in cui vi aderirono anche 

la Repubblica Federale Tedesca e l’Italia. Nel 1990 entrano a farne parte anche la Spagna e il Portogallo 

e nel 1995 anche la Grecia. L'Unione Europea Occidentale contava quindi dieci Stati membri, i soli a 

possedere pieni poteri di voto, tutti al contempo Stati membri dell’UE e della NATO. Vi erano poi sei 

membri associati (Turchia, Norvegia, Islanda, Polonia, Repubblica Ceca e Ungheria), membri della 

NATO ma non della UE. Polonia, Repubblica Ceca e Ungheria sono divenuti membri dell’UE solo dopo 

la loro entrata nell’UEO, nel 2004. Cinque erano invece gli Stati osservatori (Danimarca, Irlanda, 

Austria, Finlandia e Svezia), membri dell’UE ma non della NATO, tranne la Danimarca che è membro 

di entrambi. Infine, vi erano sette partner associati (Estonia, Lettonia, Lituania, Slovacchia, Bulgaria, 

Romania, Slovenia), esterni sia alla NATO che alla UE. Da allora tutti questi paesi sono entrati a far 

parte sia della NATO sia dell'UE. V. il sito dell’Organizzazione disponibile all’indirizzo: 

http://www.weu.int/. HOWORTH J., Security and Defence Policy in the European Union, New York, 

Palgrave, 2007, p. 5 ss.; DIETL R., The WEU: a Europe of the Seven, 1954-1969, in Journal of 

Transatlantic Studies, 2009, pp. 431-452; MACALISTER-SMITH P., GEBHARD J., Western European 

Union (WEU), in Max Planck Encyclopedia of Public International Law, 2011. 
15 COMELLI M., Gli interventi dell’Unione europea e la cooperazione con la Nato, in RONZITTI (a cura 

di), Le forze di pace dell’Unione Europea, Soveria Mannelli, Rubbettino Editore, 2005, p. 137 ss., p. 

138. 

http://www.weu.int/
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umanitarie o di soccorso, missioni di mantenimento della pace (peace-keeping), 

missioni di gestione delle crisi (peace-management), ivi comprese missioni di 

ripristino della pace (peace-enforcement).16 La Dichiarazione di Petersberg affermò 

inoltre la volontà dell’Organizzazione di sostenere, caso per caso e secondo le proprie 

procedure, l’attuazione efficace di misure di prevenzione dei conflitti e di gestione 

delle crisi, incluse le attività relative al mantenimento della pace della Conferenza sulla 

Sicurezza e la Cooperazione in Europa (CSCE), poi divenuta Organizzazione per la 

Sicurezza e la Cooperazione in Europa (OSCE), e del Consiglio di Sicurezza delle 

Nazioni Unite.17 

Il Trattato di Amsterdam del 2 ottobre 1997,18 entrato in vigore il 1° maggio 

del 1999, e il Trattato di Nizza del 26 febbraio 2001,19 entrato in vigore il 1° febbraio 

2003, entrambi modificativi del TUE (Trattato sull’Unione Europea) e dei Trattati 

comunitari, segnarono un’ulteriore evoluzione nel campo della PESC, senza alterare 

il quadro introdotto a Maastricht. In particolare, il Trattato di Amsterdam introdusse 

per la prima volta un esplicito riferimento alle missioni di Petersberg (art. 17). 

Un momento cruciale per la creazione della PSDC fu rappresentato dalla 

Dichiarazione di Saint-Malo, sottoscritta dal Primo Ministro britannico Tony Blair e 

dal Presidente francese Jacques Chirac il 3 e 4 dicembre 1998. In essa si affermò la 

necessità per l’Unione di disporre di una propria, autonoma, capacità di azione, e cioè 

di forze militari adeguate e delle procedure per utilizzarle prontamente, allo scopo di 

rispondere in modo efficace alle crisi internazionali.20 

                                                           
16 Western European Union Council of Ministers, Petersberg Declaration, Bonn, 19 June 1992, 

disponibile all’indirizzo: http://www.weu.int/. In proposito v.: MATARAZZO R., Le strutture istituzionali 

della Pesd, in RONZITTI N. (a cura di), Le forze di pace dell’Unione Europea, cit., p. 21 ss., p. 26; GRAF 

VON KIELMANSEGG S., The meaning of Petersberg: Some Considerations on the Legal Scope of ESDP 

Operations, in Common Market Law Review, 2007, pp. 629-648, p. 631 ss. 
17 Petersberg Declaration, cit. 
18 Trattato di Amsterdam che modifica il Trattato sull'Unione Europea, i Trattati che istituiscono le 

Comunità Europee e alcuni atti connessi, Amsterdam, 2 ottobre 1997, in GUCE C 340 del 10 novembre 

1997, p. 1.  
19 Trattato di Nizza che modifica il Trattato sull'Unione Europea, i Trattati che istituiscono le Comunità 

Europee e alcuni atti connessi, Nizza, 26 febbraio 2001, in GUCE C 80 del 10 marzo 2001, p. 1.  
20 Joint Declaration Issued at the British-French Summit, Saint-Malo, 3 - 4 December 1998, disponibile 

all’indirizzo: https://www.consilium.europa.eu/uedocs. In proposito v. anche: BASSU A., Il 

mantenimento della pace nel diritto dell’Unione europea, Milano, Giuffré, 2007, p. 50; GREVI G., 

HELLY D., KEOHANE D. (eds.), European Security and Defence Policy. The First 10 Years (1999-2009), 

Paris, European Union Institute for Security Studies, 2009, pp. 71 ss. 

http://www.weu.int/
https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/French-British%20Summit%20Declaration,%20Saint-Malo,%201998%20-%20EN.pdf
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La nascita della Politica Europea di Sicurezza e di Difesa (PESD) si ebbe con 

il Consiglio europeo di Colonia del giugno 1999, nell’ambito del quale vennero 

adottati due documenti: la Dichiarazione sul rafforzamento della politica europea 

comune in materia di sicurezza e di difesa e la Relazione della Presidenza tedesca sul 

rafforzamento della politica europea comune in materia di sicurezza e di difesa.21 Tali 

documenti affermarono l’intenzione di sviluppare delle capacità militari europee in 

maniera autonoma dalla NATO per assicurare un'efficace azione di prevenzione dei 

conflitti e gestione delle crisi da parte dell’Unione, specificando la volontà di garantire 

la piena e paritaria partecipazione di tutti gli Stati membri, siano essi membri della 

NATO o neutrali e non alleati, alle operazioni di gestione delle crisi dell’UE. Il 

Consiglio europeo incaricò il Consiglio Affari Generali di adottare entro la fine del 

2000 le misure necessarie a tal fine, «compresa la definizione delle modalità per 

l'inclusione nell'Unione di quelle funzioni dell'UEO che saranno necessarie all'UE per 

far fronte alle sue nuove responsabilità nell'ambito dei compiti di Petersberg». Le 

funzioni affidate all’UEO venivano così assorbite dall’Unione.22 Impregiudicato 

restava invece il ruolo della NATO. L’Unione doveva determinare caso per caso se 

condurre delle operazioni con il ricorso a mezzi e capacità della NATO, o con mezzi e 

capacità proprie e, a tal fine, si prevedeva la creazione di nuove forze militari e delle 

relative strutture di comando nazionali che assicurassero una rappresentatività a livello 

multinazionale.23  

                                                           
21 La Dichiarazione sul rafforzamento della politica europea comune in materia di sicurezza e di difesa 

e la Relazione della Presidenza tedesca sul rafforzamento della politica europea comune in materia di 

sicurezza e di difesa costituiscono l’Allegato III alle Conclusioni della Presidenza del Consiglio europeo 

di Colonia, 3-4 giugno 1999, disponibili all’indirizzo: http://www.europarl.europa.eu/summits/kol2. 
22 Dopo che il Regno Unito e la Germania avevano manifestato l’intenzione di recedere dal Trattato, il 

31 marzo 2010 la Presidenza del Consiglio Permanente dell’UEO presentò, a nome di tutte le Parti 

contraenti, una Dichiarazione che affermava che con l'entrata in vigore del Trattato di Lisbona l'UEO 

aveva realizzato il suo ruolo storico e che gli Stati firmatari avevano quindi deciso di porre fine al 

Trattato. Il 30 giugno 2011 il Trattato di Bruxelles si è estinto e l’Organizzazione ha cessato di esistere. 

In proposito v.: Statement of the Presidency of the Permanent Council of the WEU on behalf of the High 

Contracting Parties to the Modified Brussels Treaty, Belgium, France, Germany, Greece, Italy, 

Luxembourg, The Netherlands, Portugal, Spain, and the United Kingdom, Western European Union, 

Brussels, 31 March 2010, disponibile all’indirizzo: http://www.weu.int/Declaration_E.pdf. 
23 Relazione della presidenza tedesca sul rafforzamento della politica europea comune in materia di 

sicurezza e di difesa, cit., par. 4. 

http://www.europarl.europa.eu/summits/kol2_it.htm#an3
http://www.weu.int/Declaration_E.pdf
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Poco dopo, il Consiglio europeo di Helsinki del dicembre del 1999 elaborò 

delle proposte particolarmente rilevanti raccolte nell’Headline Goal 2003.24 Gli 

obiettivi principali che gli Stati membri si prefissarono di realizzare entro il 2003 

furono: la creazione di un Comitato politico e di sicurezza, di un Comitato militare e 

di uno Stato maggiore militare dell’Unione Europea; l’istituzione di un meccanismo 

permanente per la gestione civile delle crisi; la creazione di una Forza di intervento 

rapido o Forza di reazione rapida. Quest’ultima doveva essere costituita da un massimo 

di 15 brigate, pari a 50.000/60.000 militari effettivi, da impiegare nello svolgimento 

delle missioni di Petersberg. Tali forze dovevano essere schierate volontariamente 

dagli Stati membri, su richiesta, nell’arco di 60 giorni e dovevano essere capaci di 

operare per almeno un anno. Esse dovevano poi essere «militarmente autonome», 

dotate di adeguate capacità di comando, controllo e intelligence e disporre di unità 

aeree e navali.25  

Al Consiglio europeo di Santa Maria da Feira del 2000si affermò la necessità 

di sviluppare anche un apparato civile da impiegare nelle missioni per la prevenzione 

e la gestione delle crisi, e vennero identificati quattro obiettivi principali in cui l’azione 

dell’Unione Europea avrebbe dovuto concentrarsi: polizia, rafforzamento dello stato 

di diritto, rafforzamento dell’amministrazione civile e della protezione civile.26 Le 

forze di polizia e i funzionari civili avrebbero dovuto essere messi a diposizione dagli 

Stati membri.27 

L’impegno assunto dagli Stati membri dell’Unione per la creazione di capacità 

e strutture militari e civili da impiegare nel settore della PESD venne rinnovato in 

occasione del Consiglio europeo di Göteborg del 15 e 16 giugno 2001,28 e 

successivamente trovò una concreta pianificazione nel Piano d’azione europeo per le 

                                                           
24 Allegato 1 dell’Allegato IV alle Conclusioni della Presidenza del Consiglio europeo di Helsinki del 

10 e 11 dicembre 1999, Relazione della Presidenza al Consiglio europeo di Helsinki sullo stato di 

avanzamento dei lavori relativi al rafforzamento della politica europea comune in materia di sicurezza 

e di difesa, disponibile all’indirizzo: http://www.europarl.europa.eu/summits. 
25 Ibidem.  
26 Conclusioni del Consiglio europeo di Santa Maria da Feira, 19, 20 giugno 2000, disponibili 

all’indirizzo: http://www.europarl.europa.eu/summits/fei2_it.htm. 
27 Studio degli obiettivi concreti relativamente agli aspetti civili della gestione delle crisi, Appendice 

III alle Conclusioni del Consiglio europeo di Santa Maria da Feira, cit.  
28 Conclusioni della Presidenza del Consiglio europeo di Göteborg, 15 e 16 giugno 2001, disponibili 

all’indirizzo: file:///C:/Users/ASUS%20X551CA/Downloads/00200-r. 

http://www.europarl.europa.eu/summits/hel2_it.htm#IV
http://www.europarl.europa.eu/summits/fei2_it.htm
file:///C:/Users/ASUS%20X551CA/Downloads/00200-r1.i1%20(1).pdf
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capacità militari, adottato durante una Conferenza per il miglioramento delle capacità 

tenutasi a Bruxelles nel novembre del 2001.29 

Un ulteriore tassello significativo del processo evolutivo della PESD fu 

rappresentato dalla Dichiarazione di operatività della politica europea di sicurezza e 

di difesa, adottata nel Consiglio europeo di Laeken del 2001 e riportata nell’Allegato 

II alle Conclusioni della Presidenza.30 In tale Dichiarazione si affermò espressamente 

che l’Unione era ormai divenuta capace di condurre missioni di gestione delle crisi. 

Infatti, erano state istituite strutture e procedure che le permettevano già di analizzare, 

pianificare, lanciare e condurre operazioni di tal genere. Ed infatti, a distanza di pochi 

mesi l’Unione istituì le prime missioni di PESD.31 Nello stesso documento, poi, venne 

inoltre annunciata l’intenzione di stipulare delle intese in materia di sicurezza con la 

NATO che avrebbero rafforzato notevolmente le capacità di cui l’Unione poteva 

disporre nell’ambito della PESD.32 Così, nel dicembre del 2002 l’Unione Europea e la 

NATO sottoscrissero gli Accordi Berlin Plus, che consentirono all’Unione di ricorrere 

ai mezzi e alle capacità militari dell’Alleanza per la conduzione delle operazioni di 

gestione delle crisi.33 Conclusi tramite scambio di lettere tra l’allora Alto 

Rappresentante per la Politica Estera e di Sicurezza Comune, Javier Solana, e l’allora 

Segretario Generale della NATO, George Robertson, gli Accordi Berlin Plus 

garantirono all’Unione l’accesso alle procedure di pianificazione operativa 

dell'Alleanza, la possibilità di disporre di mezzi e capacità preidentificati della NATO 

e la disponibilità delle opzioni di comando NATO per la conduzione delle operazioni 

                                                           
29 In proposito v.: Statement on Improving European Military Capabilities, 2386th Council meeting – 

General Affairs, Brussels, 19-20 November 2001, disponibile all’indirizzo: 

https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/European.  
30 Allegato II alle Conclusioni della Presidenza del Consiglio europeo di Laeken del 14 e 15 dicembre 

2001, Dichiarazione relativa all'operatività della politica europea comune di sicurezza e di difesa, 

disponibile all’indirizzo:  file:///C:/Users/ASUS%20X551CA/Downloads/DOC-01-18_IT.pdf. 
31 Nel marzo del 2002, con l’Azione comune 202/2003/PESC, venne lanciata la prima operazione di 

PESD, la European Union Police Mission (EUPM). Si tratta di una missione civile condotta in Bosnia 

Erzegovina con il compito iniziale di riformare le forze di polizia locali. Le attività delle forze UE si 

sono poi concentrate sulla lotta al crimine organizzato e alla corruzione. Nel gennaio del 2003 viene 

lanciata la prima missione di PESD a carattere militare, l’operazione Concordia, dispiegata in 

Macedonia con lo scopo di contribuire alla sicurezza e alla stabilizzazione del paese e al rispetto degli 

Accordi di Ohrid. 
32 Ivi, pp. 10, 11.  
33 Al riguardo v.: EU-NATO: the Framework for Permanent Relations and Berlin Plus, disponibile 

all’indirizzo: http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/03-11-

11%20Berlin%20Plus%20press%20note.  

https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/European%20Capability%20Action%20Plan%20-%20Excerpt%20Press%20Release%20November%202001.pdf
file:///C:/Users/ASUS%20X551CA/Downloads/DOC-01-18_IT.pdf
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/03-11-11%20Berlin%20Plus%20press%20note
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/03-11-11%20Berlin%20Plus%20press%20note
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istituite nell’ambito della PESD.34 In pratica, a partire dalla conclusione degli Accordi 

Berlin Plus, l’Unione Europea poté avvalersi del contributo della NATO nella 

pianificazione e conduzione delle sue missioni. Al fine di evitare inutili duplicazioni, 

il ricorso a tale forma di cooperazione era possibile soltanto nel caso in cui l’Alleanza 

Atlantica non fosse già impegnata sul campo e non intendesse farlo.35  

Dopo l’avvio delle prime missioni di gestione delle crisi da parte dell’UE, 

emerse l’esigenza di adottare un documento che delineasse le strategie di sicurezza 

dell’Unione. Tale esigenza apparve ancora più evidente in seguito all’intervento anglo-

statunitense in Iraq del 2003, su cui gli Stati membri dell’Unione si trovarono divisi.36 

Così, con lo scopo di fornire un quadro univoco e completo sulle strategie che l’Unione 

intendeva attuare per affrontare meglio le minacce e le sfide globali, l’allora Alto 

Rappresentante per la Politica Estera e di Sicurezza Comune Solana elaborò la 

Strategia europea in materia di sicurezza,37 che fu accolta con favore e approvata dal 

Consiglio europeo di Bruxelles del 12 e 13 dicembre 2003.38 Tale Strategia conteneva 

un’analisi dettagliata delle minacce alla sicurezza dell’Unione Europea, tra cui il 

terrorismo, la proliferazione delle armi di distruzione di massa, i conflitti regionali e 

le loro conseguenze dirette e indirette sulla sicurezza europea, i cosiddetti failed States 

e la criminalità organizzata.39 La Strategia prospettava delle azioni da intraprendere 

per arginare o eliminare tali minacce e individuava come obiettivi principali: il 

rafforzamento della sicurezza e della stabilità nei Paesi confinanti con l’UE, attraverso 

                                                           
34 In proposito v.: NAERT F., International Law Aspects of the EU’s Security and Defence Policy, with 

a Particular Focus on the Law of Armed Conflicts and Human Rights, Anversa, Intersentia, 2010, pp. 

58, 66, 68;  KOUTRAKOS P., The EU Common Security and Defence Policy, cit., p. 106; GRADILONE S., 

Le missioni di gestione delle crisi, in LANG A., MARIANI P. (a cura di), La Politica estera dell’Unione 

europea, Inquadramento giuridico e prassi applicativa, Torino, Giappichelli, 2014, pp. 183 – 219, p. 

195. 
35 Si parla del cosiddetto diritto di “primo rifiuto” della NATO, nel senso che l’Unione può avviare delle 

missioni di PSDC soltanto se la NATO è d’accordo e non intende prendervi parte. Tale principio è anche 

espresso con la formula «Nato first». 
36 PIROZZI N., L’Unione europea e la gestione delle crisi, in BONVICINI G. (a cura di), L’Unione europea 

attore di sicurezza regionale e globale, Milano, Franco Angeli, 2015, p. 115 ss., p. 116. 
37 Strategia europea in materia di sicurezza, Un’Europa sicura in un mondo migliore, Bruxelles, 12 

dicembre 2003, disponibile all’indirizzo: https://www.consilium.europa.eu/uedocs/, pp. 3 – 5. 
38 Conclusioni della Presidenza del Consiglio europeo di Bruxelles del 12 e 13 dicembre 2003, doc. n.  

5381/04, Bruxelles, 5 febbraio 2004, disponibili all’indirizzo: 

file:///C:/Users/ASUS%20X551CA/Downloads/79661. 
39  La pirateria fu inclusa tra le minacce alla sicurezza dell’Unione Europea dal Rapporto sull’attuazione 

della Strategia europea in materia di sicurezza del 2008. In proposito si veda la sintesi della Relazione 

sull'attuazione della strategia europea in materia di sicurezza, Garantire sicurezza in un mondo in piena 

evoluzione, Bruxelles, 11 dicembre 2008, disponibile all’indirizzo: 

http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressdata/IT/reports/104641.pdf, p. 8. 

https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/031208ESSIIIT.pdf
file:///C:/Users/ASUS%20X551CA/Downloads/79661
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressdata/IT/reports/104641.pdf
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la prevenzione dei conflitti e la gestione delle crisi; il miglioramento delle capacità 

militari e civili dell’UE; l’ampliamento della gamma delle missioni di PESD; e il pieno 

e continuativo sostegno alle Nazioni Unite. Fu questo il primo importante documento 

strategico in materia di sicurezza dell’Unione Europea.40  

Al fine di rafforzare ulteriormente le capacità civili e militari dell’Unione, il 

Consiglio europeo di Bruxelles del 2004 approvò l’Headline Goal 2010.41 Di fatto, 

questo rappresentò una tappa cruciale soprattutto per lo sviluppo delle capacità militari 

europee. In esso venne, infatti, inserito il Concetto di Battlegroup,42 che era stato 

elaborato dallo Stato maggiore dell’Unione europea su impulso della Francia e del 

Regno Unito, con il supporto della Germania.43 I Battlegroups, o gruppi tattici, 

vennero concepiti come delle componenti della Forza di reazione rapida, e cioè dei 

contingenti in grado di condurre interventi rapidi, composti da circa 1.500 militari 

ciascuno. Essi furono configurati come «the minimum militarily effective, credible, 

rapidly deployable, coherence force package capable of stand-alone operations, or 

for the initial phase of larger operations».44 Si trattava di forze che dovevano essere 

formate da una “nazione-quadro” («Framework Nation»),45 oppure da una coalizione 

multinazionale di Stati membri, con la possibilità della partecipazione di Stati terzi 

alleati, capaci di essere dispiegate entro dieci giorni dal lancio di un’operazione e in 

grado di operare fino a trenta giorni, prorogabili a centoventi.46 Completi di ogni 

supporto tattico e logistico, questi contingenti avrebbero dovuto essere impiegati in 

missioni “ad alta intensità” in ambiente ostile ed in teatri di crisi lontani, 

eventualmente prima dell’avvio di operazioni più ampie su mandato dell’Unione 

stessa o delle Nazioni Unite. Il documento prevedeva che l’Unione disponesse di due 

                                                           
40 Strategia europea in materia di sicurezza, cit., pp. 7 – 12. 
41 General Affairs and External Relations Council, Headline Goal 2010, Brussels, 17 May 2004, 

disponibile all’indirizzo: https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/2010HeadlineGoal. 
42 EU Council,EU Battlegroup Concept, doc. n. 10501/0, Brussels, 14 June 2004, disponibile 

all’indirizzo: http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10501-2004-EXT-1/en/pdf. 
43 BARCKOWSKA A.,  EU Battlegroups – ready to go?, European Union Institute for Security Studies, 

Brief Issue no. 40, November 2013, disponibile all’indirizzo: https://www.iss.europa.eu/content/eu-

battlegroups-%E2%80%93-ready-go, p.1. 
44 EU Battlegroup Concept, cit., p.6. 
45 Nel documento viene specificato che per «Framework Nation» si intende «A Member State or a group 

of Member States that has volunteered to, and that the Council has agreed, should have specific 

responsibilities in an operation over which EU exercises political control», EU Battlegroup Concept, 

cit., p. 6, nota 4. 
46 EU Battlegroup Concept, cit., pp. 6 e 7. 

https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/2010%20Headline%20Goal.pdf
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10501-2004-EXT-1/en/pdf
https://www.iss.europa.eu/content/eu-battlegroups-%E2%80%93-ready-go
https://www.iss.europa.eu/content/eu-battlegroups-%E2%80%93-ready-go
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Battlegroups a semestre, per consentire la conduzione simultanea di due interventi.47 

Nel 2005, vennero costituiti i primi tre Battlegroups, con personale inviato su base 

nazionale da Francia, Italia e Regno Unito. Il 1° gennaio del 2007, il meccanismo 

raggiunse la piena capacità operativa. Da allora, l’Unione dispone di due gruppi tattici 

in stand-by, che variano ogni sei mesi. Tuttavia, ad oggi, a causa delle divergenze degli 

Stati membri sulle modalità del loro impiego, tali forze non sono mai state impiegate.48  

Pochi mesi dopo il Consiglio europeo di Bruxelles, con l’Azione comune 

2004/551/PESC del Consiglio, del 12 luglio 2004,49 venne istituita l’Agenzia nel 

settore dello sviluppo delle capacità di difesa, della ricerca, dell’acquisizione e degli 

armamenti dell’Unione, denominata Agenzia Europea per la Difesa (AED), con il 

compito di sostenere la PESD e supportare il Consiglio e gli Stati membri nella loro 

azione volta al rafforzamento delle capacità di difesa dell'UE. Dopo l’entrata in vigore 

del Trattato di Lisbona, l’Agenzia verrà riformata con la decisione del Consiglio 

2011/411/PESC che darà attuazione agli artt. 42 par. 3 e 45 TUE.50 Tra le funzioni 

dell’Agenzia, indicate nell’art. 45 TUE, vi è l’individuazione degli obiettivi di capacità 

militari dell’UE e il sostegno agli Stati membri ai fini del loro conseguimento. 

Nei primi anni del XXI secolo, allo scopo di massimizzare l’efficacia sul 

campo delle operazioni di gestione delle crisi e garantire una perfetta sinergia civile-

militare, l’Unione compì notevoli sforzi anche per migliorare i propri mezzi e le 

proprie capacità civili. Così, nel 2004, vennero adottati il Civilian Headline Goal 

                                                           
47 General Affairs and External Relations Council, Headline Goal 2010, 17 May 2004, European 

Council of 17 and 18 June 2004, disponibile all’indirizzo: 

https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/2010HeadlineGoal.  
48 V.: European External Action Service, EU Battlegroups, 5 October 2017, disponibile all’indirizzo: 

https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/factsheet_battlegroups.pdf; Relazione annuale del Consiglio al 

Parlamento europeo sugli aspetti principali e le scelte di base della PESC, Consiglio dell'Unione 

europea, 2007, par. 424, disponibile all’indirizzo: 

http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/IT_Pesc.pdf. In proposito v.: COMELLI M., 

PIROZZI N., La cooperazione tra l’Unione europea e la Nato, Istituto Affari Internazionali, Contributi 

di Istituti di ricerca specializzati, n. 69, maggio 2007, pp. 15-16; DI CAMILLO F., MIRANDA V., L’Unione 

europea e la politica di sicurezza e di difesa comune: elementi, Istituto Affari Internazionali, Documenti 

IAI, aprile 2012, p. 47. 
49 Azione comune 2004/551/PESC del Consiglio del 12 luglio 2004 relativa alla creazione dell'Agenzia 

europea per la difesa, in GUUE L 245 del 17 luglio 2004, p. 17.     
50 Decisione 2011/411/PESC del Consiglio del 12 luglio 2011 che fissa lo statuto, la sede e le modalità 

di funzionamento dell’Agenzia europea per la difesa e che abroga l’azione comune 2004/551/PESC, in 

GUUE L 138 del 13 luglio 2011, p. 16. 

https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/2010%20Headline%20Goal.pdf
https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/factsheet_battlegroups.pdf
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/IT_Pesc.pdf
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200851 e il Civilian Headline Goal 2010.52 Il primo raccomandò l’individuazione di 

punti chiave per la pianificazione e di scenari tipici di gestione delle crisi, la redazione 

di una lista dei mezzi e delle capacità civili necessarie per operare sul campo e la 

valutazione dei contributi nazionali alla fornitura del personale e degli 

equipaggiamenti. Esso incaricò altresì il Segretariato Generale di istituire dei Civilian 

Response Teams, squadre civili di reazione rapida modellate su quelle militari.53 Il 

Civilian Headline Goal 2010  riconfermò gli obiettivi già individuati in precedenza e 

pose l’accento sulla necessità di migliorare i meccanismi per lo scambio di 

informazioni nella gestione civile delle crisi, di aumentare il personale e gli 

equipaggiamenti da rendere disponibili per le missioni, di coinvolgere maggiormente 

le forze dell’ordine e gli organi giudiziari degli Stati membri nelle attività della 

PESD.54 

Lo sviluppo della PESC, e quindi della PESD, ha poi ricevuto un notevole 

impulso con il Trattato di Lisbona del 13 dicembre 2007, entrato in vigore il 1° 

dicembre del 2009.55 L’Unione Europea ha sostituito ed è succeduta alla Comunità 

Europea, secondo quanto previsto dall’art. 1 del TUE, e la struttura “a pilastri” 

introdotta dal Trattato di Maastricht è stata abolita. Il superamento di tale struttura ha 

comportato una sorta di generalizzazione o “comunitarizzazione” delle regole, dei 

procedimenti, degli atti e delle competenze proprie dell’originario “pilastro 

comunitario”, che sono stati così estesi, tendenzialmente, a tutti i settori di competenza 

dell’Unione.56 Quanto appena detto vale in linea generale, poiché, in realtà, la PESC 

ha continuato ad operare secondo proprie regole specifiche contenute nel TUE, 

                                                           
51 Civilian Headline Goal 2008, General Affairs and External Relations Council, Brussels, 7 December 

2004, http://register.consilium.europa.eu/doc/s. 
52 Civilian Headline Goal 2010, General Affairs and External Relations Council, Brussels, 19 

November 2007, disponibile all’indirizzo: 

https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/Civilian_Headline_Goal_2010.pdf.  
53 Civilian Headline Goal 2008, cit., pp. 5-7. 
54 Civilian Headline Goal 2010, pp. 3-5.  
55 Trattato di Lisbona che modifica il Trattato sull’Unione Europea e il Trattato che istituisce la 

Comunità Europea, Lisbona, 13 dicembre 2007, in GUUE C 306 del 17 dicembre 2007, p. 1. Il Trattato 

di Lisbona ha profondamente modificato il Trattato sull’Unione Europea e il Trattato sulla Comunità 

Europea. Quest’ultimo è stato ridenominato Trattato sul funzionamento dell’Unione Europea. 
56 Una parziale comunitarizzazione del terzo pilastro era già stata realizzata dal Trattato di Amsterdam. 

Infatti, alcune materie in esso rientranti, in particolare l’asilo, l’immigrazione e i visti, erano state 

inserite nel Trattato sulla Comunità Europea, e perciò sottoposte alle competenze e alle procedure di 

tale Trattato. A partire dal Trattato di Amsterdam il terzo pilastro comprendeva sostanzialmente soltanto 

la cooperazione di polizia e giudiziaria in materia penale.  

http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?l=EN&f=ST%2015863%202004%20INIT
https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/Civilian_Headline_Goal_2010.pdf


 

15 

conservando un carattere marcatamente intergovernativo. In questo ambito sono le 

istituzioni rappresentative degli Stati membri ad essere protagoniste dei processi 

decisionali.57 Ciononostante, il Trattato di Lisbona ha comunque tentato di fornire 

all’Unione gli strumenti per condurre un’azione determinante e unitaria in tale settore, 

prevedendo obblighi maggiori per gli Stati.58 Al riguardo, l’art. 24 par. 3 TUE afferma 

che «gli Stati membri sostengono attivamente e senza riserve la politica estera e di 

sicurezza in uno spirito di lealtà e solidarietà politica» e che essi hanno l’obbligo di 

astenersi «da qualsiasi azione contraria agli interessi dell’Unione o tale da nuocere alla 

sua efficacia come elemento di coesione nelle relazioni internazionali».  

Il Trattato di Lisbona ha ripreso le disposizioni sull’azione esterna dell’Unione 

dal Trattato che adotta una Costituzione per l’Europa, firmato a Roma il 29 ottobre 

2004 e mai entrato in vigore.59 Tale Trattato, comunemente denominato Costituzione 

europea, dedicava un ampio spazio a tale settore.60 Sulla base di quanto ivi previsto, 

l’art. 21 par. 1 del TUE ha disposto che l’azione dell’Unione Europea sulla scena 

                                                           
57 In proposito v.: PANELLA L., La politica estera, di sicurezza e di difesa comune nel Trattato di 

Lisbona, in ZANGHÌ C., PANELLA L. (a cura di), Il Trattato di Lisbona tra conferme e novità, Torino, 

2010, pp. 341-365, p. 342; GIANFRANCESCO E., La Politica Estera e di Sicurezza Europea prima e dopo 

il Trattato di Lisbona, in Diritto e Società, 2011, disponibile all’indirizzo: 

http://www.forumcostituzionale.it/wordpress/images/stories/pdf/documenti_forum/paper/0267_gianfr

ancesco.pdf; THYM D., The Intergovernmental Constitution of the EU’s Foreign, Security & Defence 

Executive, in European Constitutional Law Review, 2011, pp. 453 ss.; KOUTRAKOS P., The EU Common 

Security and Defence Policy, cit., p. 29; LANG A., Articolo 24 TUE, in POCAR F., BARUFFI M.C. (a cura 

di), Commentario breve ai Trattati dell’Unione Europea, II ed., Padova, Cedam, 2014, pp. 106 - 108, 

p. 107; MARIANI P., Profili istituzionali della PESC, in LANG A., MARIANI P. (a cura di),  La Politica 

estera dell’Unione Europea, Inquadramento giuridico e prassi applicativa, cit., pp. 3 – 10; ADAM R., 

TIZZANO A., Lineamenti di Diritto dell’Unione Europea, IV ed., Torino, Giappichelli, 2016, pp. 34, 35; 

VILLANI U., Gli sviluppi del Trattato di Lisbona in materia di politica estera e di sicurezza comune, in 

Studi sull’integrazione europea, 2011, pp. 17,18; PUETTER U., The latest attempt at Institutional 

Engineering: The Treaty of Lisbon and Deliberative Intergovernmentalism in EU Foreign & Security 

Policy, in CARDWELL J. (ed.), EU External Relations Law and Policy in the Post- Lisbon Era, The 

Hague, 2012, pp. 18 ss. Per una interpretazione parzialmente diversa cfr. WESSEL R. A., Lex Imperfecta: 

Law and Integration in European Foreign and Security Policy, in European Papers, 2016, pp. 439-468.  
58 In proposito v.: BARATTA R., Le principali novità del Trattato di Lisbona, in Il diritto dell’Unione 

europea, 2008 p. 21 ss.; DE SENA P., IZZO S., La politica di sicurezza e di difesa dopo il Trattato di 

Lisbona tra Unione europea e Stati membri, in FUMAGALLI MERAVIGLIA M., PARISI N., RINOLDI D., 

SANTINI A. (a cura di), Scritti in onore di Ugo Draetta, Napoli, 2011, pp. 187 ss.; AALTO E., Towards 

a Common European Defence? Legal Foundations After the Lisbon Treaty, in TRYBUS M., RUBINI L. 

(eds.), The Treaty of Lisbon and the Future of European Law and Policy, Cheltenham, Elgar, 2012, p. 

239; CELLERINO C., Soggettività internazionale ed azione esterna dell’Unione europea, Roma, Aracne, 

2014, p. 107 ss. 
59 Trattato che adotta una Costituzione per l'Europa, Roma, 29 ottobre 2004, in GUUE C 310 del 16 

dicembre 2004, p.1.  
60 LANG A., Articolo 21 TUE, in POCAR F., BARUFFI M.C. (a cura di), Commentario breve ai Trattati 

dell’Unione Europea, cit., pp. 102- 104, p. 103; GEIGER R., Article 21 TEU, in GEIGER R., KHAN D.-

E., KOTZUR M., European Union Treaties, A Commentary, Beck-Hart, 2015, p. 118 – 121, p. 119. 

http://www.forumcostituzionale.it/wordpress/images/stories/pdf/documenti_forum/paper/0267_gianfrancesco.pdf
http://www.forumcostituzionale.it/wordpress/images/stories/pdf/documenti_forum/paper/0267_gianfrancesco.pdf
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internazionale si fonda sui principi di «democrazia, stato di diritto, universalità e 

indivisibilità dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, rispetto della dignità 

umana, principi di uguaglianza e solidarietà e rispetto dei principi della Carta delle 

Nazioni Unite e del diritto internazionale».61 Al par. 2, l’art. 21 TUE indica poi gli 

obiettivi dell’azione esterna dell’Unione, tra i quali figurano: la salvaguardia dei 

valori, degli interessi e della sicurezza dell’Unione; il mantenimento della pace; la 

prevenzione dei conflitti e il rafforzamento della sicurezza internazionale; la 

promozione delle cooperazioni multilaterali rafforzate e del buon governo mondiale.  

Quanto invece all’ambito della sicurezza e difesa, le novità introdotte dal 

Trattato di Lisbona si sono rivelate particolarmente significative. Innanzitutto, al fine 

di rafforzare l’idea di unità e coesione dell’operato dell’Unione sulla scena 

internazionale, la PESD viene ridenominata Politica di Sicurezza e Difesa Comune 

(PSDC), e così viene intitolata la Sezione 2 del Capo II del Titolo V del TUE. Questa 

si apre con l’art. 42 par. 1 TUE, che afferma che la PSDC «assicura che l’Unione 

disponga di una capacità operativa ricorrendo a mezzi civili e militari». L’Unione si 

avvale di tali mezzi per la conduzione di operazioni civili e militari al di là dei suoi 

confini, volte a garantire la pace, prevenire i conflitti e rafforzare la sicurezza 

internazionale, nel rispetto dei principi della Carta delle Nazioni Unite. L’articolo in 

parola specifica poi che la realizzazione di tale politica non pregiudica il carattere 

specifico della politica di sicurezza e difesa di alcuni Stati membri, con particolare 

riferimento alle scelte di neutralità di alcuni di essi, e non intacca la politica di difesa 

realizzabile nell’ambito della NATO (art. 42 par. 2 TUE).   

Inoltre, con il Trattato di Lisbona vengono ampliati i compiti di Petersberg. Ai 

sensi dell’art. 43 TUE, le missioni condotte nel quadro della PSDC possono adesso 

ricomprendere:  

• le azioni congiunte in materia di disarmo,  

• le missioni umanitarie e di soccorso,  

• le missioni di consulenza e assistenza in materia militare,  

• le missioni di prevenzione dei conflitti e di mantenimento della pace  

                                                           
61 Si può notare che, ad eccezione dei principi della Carta delle Nazioni Unite e del diritto internazionale, 

i principi qui enunciati corrispondono ai valori su cui si fonda l’Unione di cui all’art. 2 TUE. 
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• e le missioni di unità di combattimento per la gestione delle crisi, 

comprese le missioni tese al ristabilimento della pace e le operazioni di stabilizzazione 

al termine dei conflitti (peacebuilding). Viene anche introdotto un riferimento esplicito 

alla lotta al terrorismo come specifico obiettivo da perseguire attraverso tali missioni 

(art. 43 par. 1 TUE).62 Si tratta comunque di un elenco non esaustivo ma meramente 

esemplificativo della tipologia di azioni che l’Unione può intraprendere.63 

Un’altra novità apportata dal Trattato di Lisbona è rappresentata 

dall’introduzione della cooperazione strutturata permanente (Permanent Structured 

Cooperation - PESCO). L’art. 42 par. 6 TUE prevede la possibilità per gli Stati membri 

dotati di maggiori capacità militari, e che hanno sottoscritto impegni più vincolanti in 

materia di sicurezza e difesa, di instaurare un meccanismo di cooperazione militare 

caratterizzato da un livello d’integrazione più incisivo ai fini dello svolgimento delle 

missioni maggiormente impegnative. La cooperazione strutturata permanente 

costituisce una forma particolare di cooperazione rafforzata che opera esclusivamente 

nel settore militare della PSDC, e che implica perciò sforzi politici, finanziari e 

operativi notevoli. La ratio dell’istituto risiede nella volontà di sviluppare la 

dimensione militare dell’Unione nonostante le differenze in termini di mezzi e capacità 

militari tra gli Stati membri.64 Le procedure per l’istituzione di una cooperazione 

strutturata permanente sono disciplinate dall’art. 46 TUE, che rimanda al Protocollo 

n. 10 per l’individuazione dei criteri che gli Stati che intendono parteciparvi devono 

soddisfare e degli impegni in materia di capacità militare che essi devono 

sottoscrivere.65 Gli Stati membri che vogliono instaurare una cooperazione strutturata 

                                                           
62 In proposito v.: PANELLA L., La politica estera, di sicurezza e di difesa comune nel Trattato di 

Lisbona, cit., pp. 360-362; CAMERON F., An Introduction to European Foreign Policy, cit., p. 43 s.; 

KUIJPER P. J., WOUTERS J.,  HOFFMEISTER F.,  DE BAERE G.,  RAMOPOULOS T. (eds.), The Law of EU 

External Relations, Cases Materials, and Commentary on the EU as an International Legal Actor, II 

ed., Oxford, Oxford University Press, 2015, p. 666 s. 
63 MARIANI P., Profili istituzionali della PESC, cit., pp. 16, 17; S. MONTALDO, Articolo 42 TUE, in 

POCAR F., BARUFFI M.C. (a cura di), Commentario breve ai Trattati dell’Unione Europea, cit., p. 129. 
64 In proposito v.: COMELLI M., PIROZZI N., La cooperazione tra l’Unione Europea e la Nato, cit., pp. 

16, 17; BLOCKMANS S., WESSEL R., The European Union and Crisis Management: Will the Lisbon 

Treaty make the EU more effective?, in Journal of Conflict & Security Law, 2009, pp. 265-308, pp. 303-

305; BISCOP S., COELMONT J., CSDP and the “Ghent Framework”: The Indirect Approach to 

Permanent Structured Cooperation?, in European Foreign Affairs Review, 2011, pp. 149-167; 

MONTALDO S., Articolo 42 TUE, cit, pp. 126-132, p. 131, ID., Articolo 46 TUE, ivi, pp. 137-139, pp. 

138, 139; GEIGER R., Article 42 TUE, in GEIGER R., KHAN D.-E., KOTZUR M. (eds.), European Union 

Treaties, A Commentary, cit, p. 152-160, p. 159, ID., Article 46 TEU,  ivi, p. 167-169. 
65 Il Protocollo, all’art. 1, prevede che può partecipare ad una cooperazione strutturata permanente ogni 

Stato membro che s'impegni a sviluppare più rapidamente le sue capacità di difesa attraverso lo sviluppo 
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permanente devono notificare la loro intenzione al Consiglio e all’Alto 

Rappresentante. È il Consiglio che, previa consultazione con l’Alto Rappresentante, 

istituisce con decisione la cooperazione. È prevista la possibilità per gli Stati membri 

di aderire ad una cooperazione di tal tipo anche dopo la sua istituzione, con le stesse 

modalità. Quando uno Stato membro partecipante non soddisfa più i requisiti richiesti 

o non può più assolvere agli impegni presi, il Consiglio può adottare una decisione con 

cui sospende la sua partecipazione. Il Consiglio dunque deve operare un effettivo 

controllo sul rispetto delle condizioni imposte dal Protocollo n. 10 e degli impegni 

assunti con l’adesione alla cooperazione. Il recesso volontario di uno Stato membro è 

invece subordinato alla semplice notifica al Consiglio, il quale si limita a prenderne 

atto. La procedura appena delineata è peculiare in quanto il Consiglio delibera a 

maggioranza qualificata: vi è dunque una deroga alla regola generale dell’unanimità.66  

Con il Trattato di Lisbona, inoltre, è stata introdotta una clausola di difesa 

collettiva o assistenza reciproca. Ai sensi dell’art. 42 par. 7 TUE, se uno Stato membro 

subisce un’aggressione armata sul proprio territorio, gli altri Stati membri hanno 

l’obbligo di fornirgli aiuto ed assistenza con tutti i mezzi di cui dispongono, in 

conformità all’art. 51 della Carta delle Nazioni Unite. L’assistenza cui si fa riferimento 

non deve necessariamente essere di natura militare. È comunque precisato che la 

NATO rimane il «fondamento» della difesa collettiva per gli Stati che ne sono 

membri.67 La disposizione in questione si ricollega a quella di cui all’art. 222 par. 2 

TFUE che contiene una clausola di solidarietà, anch’essa introdotta dal Trattato di 

Lisbona e in base alla quale, in caso di attentato terroristico o calamità naturale o 

antropica che si verifichi in uno Stato membro, gli altri Stati membri, su richiesta dello 

                                                           
dei suoi contributi nazionali, la partecipazione a forze multinazionali, ai principali programmi europei 

di equipaggiamento e alle attività dell'Agenzia europea per la difesa, e che sia capace di fornire unità di 

combattimento volte a costituire i Battlegroups, con gli elementi di supporto, trasporto e logistica, in 

grado di intraprendere missioni di PSDC entro un termine da 5 a 30 giorni, per un periodo iniziale di 30 

giorni prorogabili fino ad almeno 120 giorni. Per conseguire i suddetti obiettivi, l’art. 2 del Protocollo 

prevede che gli Stati membri partecipanti alla cooperazione strutturata permanente si impegnino a 

cooperare per il conseguimento degli obiettivi concordati in relazione alle spese per gli investimenti in 

materia di equipaggiamenti per la difesa, armonizzando i loro strumenti, condividendo mezzi e capacità 

di difesa e promuovendo la cooperazione nei settori della formazione e della logistica; a rafforzare «la 

disponibilità, l'interoperabilità, la flessibilità e la schierabilità delle loro forze», anche, se necessario, 

modificando le loro procedure decisionali nazionali e colmando le lacune constatate nel quadro del 

«meccanismo di sviluppo delle capacità». V.: Protocollo n. 10 sulla cooperazione strutturata permanente 

istituita dall’articolo 42 del Trattato sull’Unione Europea, in GUUE C 83 del 30 marzo 2010, p. 276. 
66 MONTALDO S., Articolo 46 TUE, cit., pp. 138, 139.  
67 ID., Articolo 42 TUE, cit., pp. 131, 132. 
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Stato colpito, sono tenuti a prestargli assistenza, utilizzando tutti gli strumenti di cui 

dispongono, comprese le strutture della PSDC. 

Come è possibile osservare, anche alla luce dell’introduzione della 

cooperazione strutturata permanente e della clausola di difesa collettiva o assistenza 

reciproca, con il Trattato di Lisbona l’Unione Europea si è dotata di un rinnovato 

impianto normativo e istituzionale allo scopo di rendere la sua azione esterna più 

«consistent», «effective» e «strategic».68 In particolare, con riferimento al principio di 

coerenza, l’art. 21 par. 3 TUE, afferma che «l’Unione assicura la coerenza tra i vari 

settori dell’azione esterna e tra questi e le altre politiche». Tale disposizione implica 

l’impegno delle istituzioni dell’Unione ad operare, ciascuna nell’ambito delle proprie 

competenze, in maniera da evitare situazioni di incompatibilità tra le varie attività 

afferenti all’azione esterna dell’Unione e tra queste e le politiche interne.69 Così, allo 

scopo di dare attuazione a tale principio, l’Unione ha elaborato il concetto di 

“comprehensive approach”. Nel dicembre 2013 l’Alto Rappresentante per gli affari 

esteri e la politica di sicurezza, Catherine Ashton, e la Commissione europea hanno 

indirizzato una Comunicazione congiunta al Parlamento europeo e al Consiglio, 

intitolata The EU’s Comprehensive Approach to External Conflict and Crises, 70 nella 

quale hanno illustrato una serie di misure da attuare al fine di garantire un approccio 

comprensivo dell’Unione ai conflitti e alle crisi internazionali. La gestione delle crisi 

                                                           
68 Joint Communication to the European Parliament and the Council, The EU's Comprehensive 

Approach to External Conflict and Crises, Brussels, 11 December 2013, p. 2, disponibile all’indirizzo: 

http://www.eeas.europa.eu/archives/docs/statements/docs/2013/131211_03_en.pdf. 
69 Il principio di coerenza è oggetto di discussione in dottrina perché privo di una definizione univoca. 

A partire dal Trattato di Lisbona rientra sotto la giurisdizione della Corte di Giustizia dell’Unione 

Europea, che può così pronunciarsi sul rispetto di tale principio da parte delle istituzioni dell’Unione. 

Esso permea tutti i settori del diritto dell’Unione, ma acquisisce particolare importanza nell’ambito 

dell’azione esterna. L’art. 21 par. 3 TUE specifica che incaricati di garantire la coerenza delle politiche 

europee sono il Consiglio e la Commissione, assistiti dall’Alto Rappresentante dell’Unione per gli affari 

esteri e la politica di sicurezza. L’art. 18 par. 4 TUE aggiunge che l’Alto Rappresentate ha il compito 

di vigilare sulla coerenza dell’azione esterna dell’Unione ed è incaricato di coordinarne i vari aspetti. 

Questi occupa infatti una posizione privilegiata a tal fine, data la funzione di raccordo tra il Consiglio 

Affari esteri, che presiede, e la Commissione, della quale è uno dei vicepresidenti. In proposito v.: 

EECKHOUT P., EU External Relations Law, II ed., Oxford, Oxford University Press, 2011, pp. 186 – 

188; CREMONA M., Coherence in European Unione Foerign Relations Law, in KOUTRAKOS P., 

European Foreign Policy. Legal and Political Perspective, Cheltenham, Elgar, 2011, pp. 55 ss.; DUKE 

S., Consistency, Coherence and European Union External Action: The Path to Lisbon and Beyond, ivi, 

pp. 15 ss.; LANG A., Articolo 21 TUE, cit., pp. 102- 104; GEIGER R., Article 21 TEU, cit., p. 122.  
70 V.: Joint Communication to the European Parliament and the Council, The EU's Comprehensive 

Approach to External Conflict and Crises, cit.; Council conclusions on the EU's comprehensive 

approach, Foreign Affairs Council meeting, Brussels, 12 May 2014, disponibile all’indirizzo: 

https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_Data/docs/pressdata/EN/foraff/142552.pdf.  

http://www.eeas.europa.eu/archives/docs/statements/docs/2013/131211_03_en.pdf
https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_Data/docs/pressdata/EN/foraff/142552.pdf
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internazionali da parte dell’Unione Europea ha infatti subito negli ultimi anni 

un’evoluzione sostanziale e le missioni più recenti sono state dirette per lo più alla 

realizzazione di attività di peace-building. Ciò ha richiesto l’elaborazione di una 

risposta alle crisi più complessa da parte dell’Unione, onnicomprensiva e volta a 

promuovere l’interazione e il coordinamento interno ed esterno, a livello politico, dei 

diversi soggetti impegnati, e a garantire la coerenza degli obiettivi della missione.71 Il 

concetto di comprehensive approach non era comunque inedito. Era già stato elaborato 

e attuato negli anni precedenti, come ad esempio nel Quadro strategico dell’Unione 

per il Corno d’Africa.72 Successivamente, il Comprehensive Approach to the Horn of 

Africa elaborato dall’Unione ha compreso anche la missione EUNAVFOR Atalanta, 

attiva già dal dicembre 2008,73 e il Comprehensive Approach to Migration ha poi 

incluso la missione EUNAVFOR MED Sophia, istituita nel 2015.74 Il sopra citato 

documento del 2013 ha comunque fissato i termini e i criteri con cui applicare tale 

concetto in maniera sistematica nell’ambito della prevenzione dei conflitti e della 

gestione delle crisi, confermando le missioni di PSDC come un valido strumento di 

prevenzione, gestione e ricostruzione.75  

Con particolare riferimento alle sfide provenienti dal mare, anche la Strategia 

di sicurezza marittima dell’Unione europea (SSMUE),76 adottata in occasione del 

Consiglio Affari Generali del 24 giugno 2014, si è proposta di elaborare un approccio 

comprensivo e ha qualificato le missioni di PSDC come strumenti idonei per farvi 

                                                           
71 Al riguardo v.: MAJOR C., MÖLLING C., More Than Wishful Thinking? The EU, UN, NATO and the 

Comprehensive Approach to Military Crisis Management, in KOOPS J., Military Crisis Management: 

The Challenge of Inter-Organizationalism, Studia Diplomatica, 2009, pp. 21 – 28, pp. 21, 25; FARIA 

F., What EU Comprehensive Approach? Challenges for the EU action plan and beyond, Briefing Note 

no. 71, October 2014, European Centre for Development Policy Management (ECDPM), disponibile 

all’indirizzo: http://ecdpm.org/wp-content/uploads/BN71-What-EU-Comprehensive-Approach-

October-2014.pdf. 
72 V. Council Conclusions on the Horn of Africa, 3124th Foreign Affairs Council, Brussels, 14 

November 2011, disponibile all’indirizzo: 

http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/EN/foraff/126052.pdf.  
73 Istituita con l’Azione comune 2008/851/PESC del Consiglio del 10 novembre 2008 relativa 

all'operazione militare dell'Unione Europea volta a contribuire alla dissuasione, alla prevenzione e alla 

repressione degli atti di pirateria e delle rapine a mano armata al largo della Somalia, in GUUE L 301 

del 12 novembre 2008, p. 33. V. amplius infra Parte I, Capitolo II. 
74 Decisione (PESC) 2015/778 del Consiglio, del 18 maggio 2015, relativa a un'operazione militare 

dell'Unione europea nel Mediterraneo centromeridionale (EUNAVFOR MED), in GUUE L 122 del 19 

maggio 2015, p. 31. 
75 Joint Communication to the European Parliament and the Council, The EU's Comprehensive 

Approach to External Conflict and Crises, cit., p. 2 ss.  
76 European Union Maritime Security Strategy, Council - General Affairs, Brussels, 24 June 2014, 

disponibile all’indirizzo: http://register.consilium.europa.eu/doc/sr.  

http://ecdpm.org/wp-content/uploads/BN71-What-EU-Comprehensive-Approach-October-2014.pdf
http://ecdpm.org/wp-content/uploads/BN71-What-EU-Comprehensive-Approach-October-2014.pdf
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/EN/foraff/126052.pdf
http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?l=EN&f=ST%2011205%202014%20INIT
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fronte. Già nell’Helsinki Headline Goal era stata espressa la volontà di dotare di mezzi 

navali la Forza di reazione rapida da impiegare nello svolgimento dei compiti di 

Petersberg.77 L’Headline Goal 2010 confermò tale intenzione, affermando la necessità 

che l’Unione disponesse di rilevanti capacità navali poste a presidio della sua 

sicurezza.78 Nell’ottobre del 2007 la Commissione europea adottò un documento 

intitolato Politica Marittima Integrata dell’Unione Europea (MPI),79 con la quale 

elencò una serie di impegni da adottare volti all’armonizzazione delle varie politiche 

marittime degli Stati membri al fine di rendere l’Unione capace di far fronte alle sfide 

della globalizzazione, del cambiamento climatico, dell’inquinamento marino, 

dell'approvvigionamento delle risorse energetiche e  della sicurezza marittima. 

Tuttavia, quest’ultima non rappresentava una priorità dell’MPI, la quale si concentrava 

piuttosto sulle questioni legate allo sviluppo delle attività economiche. È solo con la 

SSMUE che l’Unione si è dotata di una specifica strategia diretta a garantire la 

sicurezza delle attività marittime. In essa è stata individuata una serie di obiettivi 

comuni che sia l’Unione che i singoli Stati membri devono perseguire a tal fine, 

attraverso la pianificazione di un’azione multilivello e a lungo termine.80 Nel rispetto 

delle legislazioni nazionali, del diritto dell’Unione Europea e del diritto internazionale, 

in particolare della Convenzione delle Nazioni Unite sul diritto del mare e di altri 

trattati rilevanti, l’Unione e gli Stati sono chiamati a cooperare per la previsione dei 

rischi, la prevenzione dei conflitti, la gestione delle crisi e il contrasto delle attività 

illecite. Tra i vari strumenti elencati per raggiungere questi obiettivi figurano 

espressamente le operazioni della PSDC, nonché le forze armate navali nazionali, 

come le marine militari o i corpi di guardia costiera. Circa le operazioni di PSDC, la 

Strategia indica la necessità di migliorarne la pianificazione e potenziare i mezzi navali 

                                                           
77 Allegato 1 dell’Allegato IV alle Conclusioni della Presidenza del Consiglio europeo di Helsinki del 

10 e 11 dicembre 1999, Relazione della Presidenza al Consiglio europeo di Helsinki sullo stato di 

avanzamento dei lavori relativi al rafforzamento della politica europea comune in materia di sicurezza 

e di difesa, cit.  
78 Headline Goal 2010, cit., paragrafi A4, A5. 
79 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Consiglio economico e 

sociale europeo e al Comitato delle regioni, Una politica marittima integrata per l'Unione europea, 

doc. n. COM(2007) 574 definitivo, Bruxelles, 10 ottobre 2007, disponibile all’indirizzo: http://eur-

lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52007DC0575&from=EN.  
80 Al riguardo v.: GERMOND B., The EU's security and the sea: defining a maritime security strategy, 

in European Security, 2011, pp. 563-584, p. 568; ROY R., The European Union’s Approach to Maritime 

Security, in KRAUSE J., BRUNS S. (eds.), Routledge Handbook of Naval Strategy and Security, 

Routledge, New York, 2016, pp. 381-386. 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52007DC0575&from=EN
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52007DC0575&from=EN
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messi a disposizione per la loro conduzione.81 Tra gli interessi alla sicurezza marittima 

dell’Unione che la Strategia mira a tutelare, è possibile individuare la protezione delle 

infrastrutture marittime e dei trasporti in mare e la gestione delle frontiere marittime 

degli Stati membri e delle aree adiacenti, al fine di contrastare gli ingressi irregolari e 

traffici illeciti. Alcuni dei rischi identificati sono: la criminalità organizzata 

transnazionale; la pirateria; la tratta di esseri umani; il traffico di migranti, armi e 

droga.82 Il Piano d’azione per l’implementazione della SSMUE,83 adottato dal 

Consiglio Affari Generali nel dicembre 2014, ha poi sottolineato la necessità di 

supportare le operazioni di PSDC in mare con funzioni di sorveglianza marittima e di 

rafforzare l’interoperabilità tra gli Stati partecipanti.84 

Occorre ricordare anche la Strategia globale per la Politica estera e di 

sicurezza dell'Unione85 presentata dall’Alto Rappresentante per gli affari esteri e la 

politica di sicurezza, Federica Mogherini, e accolta con favore dal Consiglio europeo 

nella riunione del 28 e 29 giugno 2016.86 Il documento, intitolato Visione condivisa, 

azione comune: un’Europa più forte, mira non solo al rafforzamento dei mezzi 

operativi ma anche all’ampliamento degli obiettivi dell’azione esterna dell’Unione. La 

Strategia individua cinque obiettivi principali: la sicurezza dell’Unione; la resilienza 

degli Stati e delle società ad est e a sud; l’approccio integrato a crisi e conflitti; gli 

ordini regionali cooperativi; e la governance globale nel XXI secolo. In particolare, il 

tema della sicurezza dell’Unione è trattato in relazione alle vecchie e alle nuove 

minacce, con una specifica attenzione al terrorismo, alla cyber-security e alla sicurezza 

energetica.  

Tra le questioni principali è indicata anche l’esigenza di adottare politiche 

migratorie più efficaci, di contrastare la criminalità organizzata e di migliorare la 

gestione delle frontiere esterne. A tal proposito, la Strategia fa espresso riferimento 

alle missioni della PSDC, ipotizzando innanzitutto il dispiegamento dei mezzi militari 

                                                           
81 European Union Maritime Security Strategy, cit., pp. 11, 12. 
82 Ivi, pp. 7, 8. 
83 EU Council - General Affairs, EUMSS Action Plan, Brussels, 16 December 2014, disponibile 

all’indirizzo: https://ec.europa.eu/maritimeaffairs/sites/maritimeaffairs.  
84 Ivi, pp. 4, 9.   
85 Una strategia globale per la politica estera e di sicurezza dell'Unione europea, Segretariato generale 

del Consiglio, Bruxelles, 28 giugno 2016, disponibile all’indirizzo: 

http://data.consilium.europa.eu/doc/document. 
86 Conclusioni del Consiglio europeo del 28 e 29 giungo 2016, Bruxelles, 28 giugno 2016, par. 20, 

disponibili all’indirizzo: file:///C:/Users/ASUS%20X551CA/Downloads/28-EUCO-conclusions-it.pdf. 

https://ec.europa.eu/maritimeaffairs/sites/maritimeaffairs/files/docs/body/20141216-action-plan_en.pdf
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10715-2016-INIT/it/pdf
file:///C:/Users/ASUS%20X551CA/Downloads/28-EUCO-conclusions-it.pdf
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ad esse destinati a fianco della Guardia costiera e di frontiera europea e delle agenzie 

specializzate dell'UE nell’azione di gestione delle frontiere esterne dell’Unione per il 

salvataggio delle vite umane in mare e il contrasto alle reti dei trafficanti.87 Come 

meglio si vedrà nel Capitolo III di questa Parte, tutto ciò aveva appena trovato 

realizzazione attraverso la pianificazione e l’attuazione della missione EUNAVFOR 

MED Sophia. Circa poi la gestione delle crisi e dei conflitti, secondo la Strategia, 

l’Unione, attraverso un approccio «pluridimensionale» e «multi-fase», deve mirare ad 

intervenire in tutte le fasi del ciclo del conflitto, impegnandosi sulla prevenzione, 

reagendo con tempestività alle crisi, e sostenendo attivamente la stabilizzazione e la 

ricostruzione post-conflitto. Gli sforzi in tal senso devono concentrarsi nelle regioni 

confinanti con l’Unione a est e a sud.88 Al fine di rendere la PSDC capace di porre in 

essere, in tempi rapidi, azioni efficaci in risposta alle crisi che si presentano, la 

Strategia sottolinea la necessità di una maggiore cooperazione tra gli Stati membri, 

così da superare gli ostacoli di carattere politico, finanziario e procedurale che 

impediscono l’impiego dei gruppi tattici dell’Unione e rendono più difficile la 

formazione della forza nelle operazioni di PSDC. È poi fondamentale migliorare le 

procedure di pianificazione delle missioni e l’interazione tra le componenti civili e 

quelle militari.89 Il Piano di attuazione della Strategia globale per la Politica estera e 

di sicurezza dell'Unione è stato proposto dall’Alto Rappresentante e adottato dal 

Consiglio Affari esteri nel novembre 2016.90 Tra le misure concrete più rilevanti che 

il Piano di attuazione ha previsto, e che, come si dirà a breve, hanno avuto un seguito, 

figurano: la proposta di maggiori finanziamenti alle missioni di PSDC mediante il 

Meccanismo Athena, il ricorso a forme di cooperazione strutturata permanente 

                                                           
87 Una strategia globale per la politica estera e di sicurezza dell'Unione europea, cit., p. 3. In proposito 

v.: DIJKSTRA H., Introduction: One-and-a-half Cheers for the EU Global Strategy, in Contemporary 

Security Policy, 2016, pp. 369 – 373; TOCCI N., From the European Security Strategy to the EU Global 

Strategy: Explaining the Journey, in International Politics, 2017, pp. 487 – 502; PISHCHIKOVA K., The 

European Union Global Strategy: What Kind of Foreign Policy Identity?, in The International 

Spectator, 2017, pp. 103-120. 
88Una strategia globale per la politica estera e di sicurezza dell'Unione europea, cit., pp. 24, 25.  
89 Ivi, pp. 41, 42. 
90 V.: High Representative of the Union for Foreign Affairs and Security Policy, Vice President of the 

European Commission, and Head of the European Defence Agency, Implementation Plan on Security 

and Defence, Brussels, 14 November 2016, disponibile all’indirizzo: 

https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/eugs_implementation_plan; Council Conclusions on 

Implementing the EU Global Strategy in the Area of Security and Defence, Foreign Affairs Council,  

3498th meeting, Brussels, 14 November 2016, disponibili all’indirizzo: 

file:///C:/Users/ASUS%20X551CA/Downloads/EUGS%20Conclusions%20st14149.en16.pdf. 

https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/eugs_implementation_plan_st14392.en16_0.pdf
file:///C:/Users/ASUS%20X551CA/Downloads/EUGS%20Conclusions%20st14149.en16.pdf
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prevista dall’art. 42 par. 6 TUE, l’impegno degli Stati membri a rivedere gli impegni 

presi al Consiglio di Santa Maria da Feira in relazione alle capacità civili da impiegare 

nelle operazioni di PSDC e l’elaborazione di nuove iniziative nel campo della difesa 

europea.91  

Il 2016 ha rappresentato una tappa fondamentale per la sicurezza e la difesa 

dell’Unione anche con riguardo alla cooperazione con la NATO. Infatti, poco dopo 

l’adozione della Strategia globale, in occasione del vertice NATO di Varsavia dell’8 e 

9 luglio, il Presidente del Consiglio europeo, il Presidente della Commissione europea 

e il Segretario generale della NATO hanno firmato una Dichiarazione congiunta sulla 

cooperazione UE-NATO.92 Nella dichiarazione, le due organizzazioni si propongono 

di intensificare la cooperazione pratica in determinati settori, tra cui: il contrasto alle 

minacce ibride; il miglioramento della cyber security; lo sviluppo di capacità di difesa 

coerenti, complementari e interoperabili; l'agevolazione di un'industria della difesa più 

forte e di una maggiore ricerca nel campo della difesa; l’incremento delle esercitazioni 

congiunte; il potenziamento della cooperazione nelle azioni intraprese in mare e in 

materia di migrazioni attraverso una maggiore condivisione delle informazioni e delle 

capacità; e un migliore coordinamento e reciproco potenziamento delle attività 

condotte nel Mediterraneo e altrove.93 A distanza di qualche mese, il Consiglio Affari 

esteri ha accolto con favore la dichiarazione congiunta e ha approvato una serie di 

proposte, sviluppate congiuntamente dall'UE (dal SEAE, dalla Commissione e 

dall'AED) e dalla NATO, per l’attuazione del programma in essa delineato.94  

Nel novembre del 2016, inoltre, la Commissione europea ha presentato il Piano 

d'azione europeo in materia di difesa,95 che insieme al Piano di attuazione della 

                                                           
91 Implementation Plan on Security and Defence, cit. 
92 Joint Declaration by the President of the European Council, the President of the European 

Commission, and the Secretary General of the North Atlantic Treaty Organization, Warsaw, 8 July 

2016, disponibile all’indirizzo: file:///C:/Users/ASUS%20X551CA/Downloads/NATO-

EU%20Declaration.  
93 Ibidem. 
94 Consiglio dell'Unione Europea, Conclusioni del Consiglio sull'attuazione della dichiarazione 

congiunta del presidente del Consiglio europeo, del presidente della Commissione europea e del 

Segretario generale dell'Organizzazione del Trattato del Nord Atlantico, doc. n. 15283/16, Bruxelles, 6 

dicembre 2016, disponibili all’indirizzo:http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-15283-

2016-INIT/it/pdf.  
95 Communication from the Commission to the European Parliament, the European Council, the 

Council, the European Economic and Social Committee of the Regions, European Defence Action Plan, 

doc. no. COM(2016) 950 final, Brussels, 30 November 2016, disponibile all’indirizzo: 

file:///C:/Users/ASUS%20X551CA/Downloads/NATO-EU%20Declaration%208%20July%20EN%20final.pdf
file:///C:/Users/ASUS%20X551CA/Downloads/NATO-EU%20Declaration%208%20July%20EN%20final.pdf
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-15283-2016-INIT/it/pdf
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-15283-2016-INIT/it/pdf
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Strategia globale rappresenta la road-map dell’Unione in materia di sicurezza e difesa. 

Il Piano d'azione europeo in materia di difesa, accolto positivamente dal Consiglio 

europeo del 15 dicembre 2016,96 fissa tre obiettivi principali: l’istituzione di un Fondo 

europeo per la difesa, la promozione degli investimenti nell’industria della difesa e la 

crescita del mercato unico in questo settore. Lo scopo è quello di incoraggiare gli Stati 

membri a sostenere una spesa più efficace per l’acquisizione di capacità comuni di 

difesa e di rendere il settore industriale militare più competitivo. Il Fondo europeo per 

la difesa è stato istituito nel giugno del 2017 e si compone di due cosiddette “finestre”, 

tra loro complementari ma giuridicamente distinte: una “finestra per la ricerca”, 

interamente finanziata dall’Unione e destinata ad attività di ricerca in tecnologie di 

difesa innovative, come l'elettronica, i meta-materiali, i software cifrati o la robotica; 

e una "finestra per le capacità", che funge da strumento finanziario volto a permettere 

agli Stati membri di acquistare insieme determinati beni per ridurre i costi. In 

quest’ultimo caso gli investimenti degli Stati sono co-finanziati dall’Unione. Le due 

“finestre” sono dirette da un Comitato di coordinamento che riunisce gli Stati membri, 

l’Alto Rappresentante, la Commissione, l’AED e rappresentati dell’industria. 97  

Negli ultimi due anni, il Consiglio ha continuato a lavorare per l’attuazione di 

una politica di sicurezza e difesa efficace e reattiva concretizzando diversi progetti.98 

                                                           
https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/com_2016_950_f1_communication_from_commission_to_inst_

en_v5_p1_869631.pdf.  
96 Conclusioni del Consiglio europeo di Bruxelles del 15 dicembre 2016, Bruxelles, 15 dicembre 2016, 

disponibili all’indirizzo: file:///C:/Users/ASUS%20X551CA/Downloads/15-euco-conclusions-final-

it.pdf. 
97 European Defence Action Plan, cit. p. 5 ss. V. anche: European Commission, Reflection Paper on 

the Future of European Defence, doc. no. COM(2017) 315, Brussels, 7 June 2017, disponibile 

all’indirizzo: https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/reflection-paper-defence_en_1_0.pdf; 

Communication from the Commission to the European Parliament, the European Council, the Council, 

the European Economic and Social Committee of the Regions, Launching the European Defence Fund, 

doc no. COM(2017) 295 final, Brussels, 7 July 2017, disponibile all’indirizzo: 

https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/launching_the_european_defence_fund.pdf. Per un 

approfondimento v.: UNGARO A., Difesa Europea: ora tocca agli Stati, in AffarInternazionali, 16 

giugno 2017, disponibile all’indirizzo: http://www.affarinternazionali.it/2017/06/difesa-europea-ora-

tocca-agli-stati/difesa.  
98 In proposito v.: Council of the European Union, Council Conclusions on Progress in Implementing 

the EU Global Strategy in the Area of Security and Defence, Press Release, 6 March 2017, disponibile 

all’indirizzo: http://www.consilium.europa.eu/press-releases-pdf/2017/3/47244655610_en.pdf; 

Council conclusions on Security and Defence in the context of the EU Global Strategy, Foreign Affairs 

Council, 3538th meeting, Brussels, 18 May 2017, disponibile all’indirizzo: 

file:///C:/Users/ASUS%20X551CA/Downloads/st09178.en17.pdf; Progress Report on the 

Implementation of the Common Set of Proposals Endorsed by NATO and EU Councils on 6 December 

2016, 14 June 2017, disponibile all’indirizzo:  file:///C:/Users/ASUS%20X551CA/Downloads/170614-

Joint-progress-report-EU-NATO-EN.pdf; From Shared Vision to Common Action: Implementing the 

https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/com_2016_950_f1_communication_from_commission_to_inst_en_v5_p1_869631.pdf
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Tra le più recenti e significative misure adottate, oltre all’istituzione del Fondo europeo 

per la difesa, vi è la creazione in seno allo Stato maggiore dell'UE di una capacità 

militare di pianificazione e condotta, di cui si dirà meglio nel paragrafo seguente.  

Infine, per realizzare una più profonda integrazione nel settore della difesa, il 

Consiglio europeo del 22 e 23 giugno 2017 ha sollecitato gli Stati membri ad istituire 

una cooperazione strutturata permanente, in base a quanto disposto dagli artt. 42, par. 

6, e 46 del TUE, nonché dal Protocollo n. 10 e senza intaccare la pianificazione della 

difesa nazionale degli Stati membri né gli impegni assunti nell'ambito della NATO e 

delle altre organizzazioni internazionali.99 A seguito di tale esortazione, il 13 

novembre 2017, i ministri di 23 Stati membri hanno firmato e trasmesso all'Alto 

Rappresentante e al Consiglio una notifica congiunta sulla PESCO che ne enuncia i 

principi e contiene un elenco di venti impegni comuni concordati dagli Stati 

membri.100 Successivamente, anche l'Irlanda e il Portogallo hanno notificato la loro 

intenzione di aderire, e, l'11 dicembre 2017 il Consiglio ha adottato una decisione che 

istituisce la PESCO tra venticinque Stati membri,101 con annessa una dichiarazione 

che individua i primi diciassette progetti collaborativi della PESCO in materia di 

sviluppo di capacità militari e procedure operative, inclusi la creazione di un comando 

medico europeo, di un centro specifico per le missioni di formazione dell'UE e di 

squadre di risposta rapida agli attacchi informatici.102 Un’attenzione particolare è stata 

rivolta al potenziamento della sorveglianza marittima, attraverso l’adozione di due 

nuove tecnologie per la raccolta e la diffusione dei dati relativi ai rischi presenti in 

mare, l’Upgrade of Maritime Surveillance e l’Harbour & Maritime Surveillance and 

Protection (HARMSPRO); e della sicurezza in mare, tramite la creazione di un sistema 

per la localizzazione e neutralizzazione delle mine presenti in mare, il Maritime (semi-

                                                           
EU Global Strategy Year 1, disponibile all’indirizo: 

https://europa.eu/globalstrategy/sites/globalstrategy/files/full_brochure_year_1.pdf. 
99 Conclusioni del Consiglio europeo del 22 e 23 giugno 2017, Bruxelles, 22-23 giugno 2018, par. 8, 

disponibili all’indirizzo: file:///C:/Users/ASUS%20X551CA/Downloads/22-23-euco-final-

conclusions-it.pdf 
100 European Council, Declaration on PESCO Projects, Brussel, 13 November 2017, disponibile 

all’indirizzo: http://www.consilium.europa.eu/media/32020/draft-pesco-declaration-clean-

10122017.pdf. 
101 I 25 Stati membri partecipanti alla PESCO sono: Austria, Belgio, Bulgaria, Cipro, Croazia, Estonia, 

Finlandia, Francia, Germania, Grecia, Irlanda, Italia, Lettonia, Lituania, Lussemburgo, Paesi Bassi, 

Polonia, Portogallo, Repubblica ceca, Romania, Slovacchia, Slovenia, Spagna, Svezia e Ungheria. 
102 Decisione (PESC) 2017/2315 del Consiglio dell'11 dicembre 2017 che istituisce la cooperazione 

strutturata permanente (PESCO) e fissa l'elenco degli Stati membri partecipanti, in GUUE L 331 del 14 

dicembre 2017, p. 57. 

https://europa.eu/globalstrategy/sites/globalstrategy/files/full_brochure_year_1.pdf
file:///C:/Users/ASUS%20X551CA/Downloads/22-23-euco-final-conclusions-it.pdf
file:///C:/Users/ASUS%20X551CA/Downloads/22-23-euco-final-conclusions-it.pdf
http://www.consilium.europa.eu/media/32020/draft-pesco-declaration-clean-10122017.pdf
http://www.consilium.europa.eu/media/32020/draft-pesco-declaration-clean-10122017.pdf
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) Autonomous Systems for Mine Countermeasures (MASMCM). Il Consiglio, sulla 

base della road-map delineata il 6 marzo 2018,103  ha adottato la Decisione (PESC) 

2018/909 del 25 giugno 2018 che stabilisce le regole comuni per la gestione e 

attuazione dei progetti.104 Il 20 novembre 2018 è stato infine adottato un secondo 

elenco di diciassette progetti PESCO.105 

Sulla base di quanto detto fin qui, è possibile notare che, sin dal Consiglio di 

Colonia del 1999, la PSDC ha conosciuto una graduale evoluzione. Sono stati 

conseguiti progressi importanti in termini di accrescimento delle capacità militari e sul 

piano della cooperazione militare tra gli Stati membri. In particolare, le novità 

apportate dal Trattato di Lisbona hanno costituito una svolta significativa in tal senso, 

rendendo la PSDC maggiormente flessibile e dotandola di un quadro giuridico più 

articolato e di un’architettura istituzionale più efficiente.106 Tuttavia, nonostante gli 

sviluppi registrati, non si è ancora giunti alla piena realizzazione del progetto di una 

difesa comune e alla creazione di un esercito europeo «inteso come struttura operativa 

autonoma dell’Unione Europea».107 Ciò implicherebbe un grado maggiore di 

integrazione politica e una maggiore centralizzazione nei processi decisionali, 

soprattutto in relazione all’ individuazione degli obiettivi da perseguire. Al contrario, 

la tendenza attuale rimane quella di preferire forme di cooperazione differenziata e di 

partecipazione a diversi livelli d’intensità.108 Sembra infatti ormai essersi 

definitivamente affermato il modello dell’Europa a più velocità.109 Sulla base di tali 

                                                           
103 European Council, Council Recommendation of 6 March 2018 concerning a roadmap for the 

implementation of PESCO, Brussels, 6 March 2018, disponibile all’indirizzo: 

http://www.consilium.europa.eu//media/33064/council-recommendation.pdf. 
104 Decisione (PESC) 2018/909 del Consiglio, del 25 giugno 2018, che stabilisce un insieme di regole 

di governanza per i progetti PESCO, in GUUE L 161 del 26 giugno 2018, p. 71. 
105 V. Consiglio dell’Unione Europea, Cooperazione in materia di difesa: il Consiglio avvia 17 nuovi 

progetti PESCO, Comunicato stampa, 19 giugno 2018, disponibile all’indirizzo: 

https://www.consilium.europa.eu/it/press/press-releases/2018/11/19/defence-cooperation-council-

launches-17-new-pesco-projects/.  
106 Al riguardo v.: BLOCKMANS S., WESSEL R., The European Union and Crisis Management: Will the 

Lisbon Treaty make the EU more effective?, cit., pp. 303-308; CAMERON F., An Introduction to 

European Foreign Policy, cit., p. 101 ss.; KOUTRAKOS P., The EU Common Security and Defence 

Policy, cit., p. 17; KUIJPER P. J., WOUTERS J.,  HOFFMEISTER F.,  DE BAERE G.,  RAMOPOULOS T. (eds.), 

The Law of EU External Relations, cit. pp. 666 - 667, 688;  
107 FIENGO G., Brevi note sulle “missioni” dell’Unione europea per la gestione di crisi internazionali, 

in Il Diritto dell’Unione Europea, 2016, pp. 551-571, pp. 551-552. 
108 Ibidem. 
109 L’Europa «a più velocità» indica un modello d’integrazione differenziata, non uniforme per tutti gli 

Stati membri. Il perseguimento degli obiettivi comuni avviene cioè con intensità e tempistiche diverse 

da parte dei vari Stati membri. Tale modello era già contemplato nel Trattato di Maastricht, e ha trovato 

poi ulteriori meccanismi per la sua applicazione con le clausole di opting out o di opting in e mediante 

http://www.consilium.europa.eu/media/33064/council-recommendation.pdf
https://www.consilium.europa.eu/it/press/press-releases/2018/11/19/defence-cooperation-council-launches-17-new-pesco-projects/
https://www.consilium.europa.eu/it/press/press-releases/2018/11/19/defence-cooperation-council-launches-17-new-pesco-projects/


 

28 

premesse, è comunque possibile riscontrare come le iniziative più recenti abbiano 

offerto un nuovo slancio al processo evolutivo della PSDC. Il rafforzamento della 

cooperazione con la NATO, l’istituzione del Fondo europeo per la difesa, la creazione 

della Capacità militare di pianificazione e di condotta e la costituzione di una 

cooperazione strutturata permanente sembrano infatti voler riavviare il cammino verso 

la realizzazione di una politica di sicurezza e di difesa comune effettiva ed efficace. 

Quello che poi si vuole qui sottolineare, e che emerge dai documenti strategici più 

recenti dell’Unione, è la crescente attenzione verso i rischi provenienti dal mare che 

possono mettere in pericolo gli interessi economici e la stabilità interna degli Stati 

membri, nonché la tenuta politica dell’Unione nel suo complesso. Alle nuove sfide 

così individuate, l’Unione ha risposto estendendo gradualmente le sue attività in mare, 

attraverso azioni multilivello e integrate, comprendenti il dispiegamento delle due 

missioni di PSDC oggetto di studio, Atalanta e Sophia.   

 

 

2. GLI ORGANI E I PROCESSI DECISIONALI RELATIVI ALLE MISSIONI 

ISTITUITE NELL’AMBITO DELLA POLITICA DI SICUREZZA E DIFESA 

COMUNE 

Ai sensi dell’art. 42 par. 1 TUE, la PSDC costituisce parte integrante della 

PESC e condivide con questa i principi, gli obiettivi, gli atti e le procedure.  

Nell’elaborazione ed attuazione della PESC, e dunque anche della PSDC, un 

ruolo centrale è svolto dal Consiglio europeo e dal Consiglio. Il primo «individua gli 

interessi strategici dell’Unione, fissa gli obiettivi e definisce gli orientamenti generali 

della Politica estera e di sicurezza comune», comprese le materie che hanno 

implicazioni nel settore della difesa (art. 26 par 1 TUE); il secondo, nella formazione 

Affari esteri, elabora tale politica e adotta le decisioni necessarie per la sua attuazione, 

sulla base di quanto indicato dal Consiglio europeo (art. 26 par. 2 TUE).  

Il Consiglio Affari esteri è presieduto dall’Alto Rappresentante dell’Unione per 

gli affari esteri e la politica di sicurezza, il quale guida la PESC, contribuisce alla sua 

                                                           
le cooperazioni rafforzate. In materia di PESC, in base a quanto previsto dal Protocollo n. 22 sulla 

posizione della Danimarca, la Danimarca non partecipa alla politica di difesa dell’Unione. Non prende 

parte all’elaborazione e attuazione delle decisioni e azioni in tale ambito e non ha l’obbligo di 

contribuire alle capacità militari e al finanziamento delle missioni (art. 5). In proposito v.: VILLANI U., 

Istituzioni di Diritto dell’Unione europea, cit., p. 19. 
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elaborazione, essendo titolare del potere di iniziativa in tale materia, e assicura 

l’attuazione delle decisioni adottate in qualità di mandatario del Consiglio (art. 18 par. 

2 TUE). L’Alto Rappresentante, che è anche uno dei vicepresidenti della 

Commissione, rappresenta l’Unione con i Paesi terzi, conduce il dialogo politico con 

questi e negozia gli accordi internazionali. Egli ha poi il compito di garantire insieme 

al Consiglio «l’unità, la coerenza e l’efficacia dell’azione dell’Unione» (art. 26 par. 2 

TUE) e si avvale nello svolgimento delle sue funzioni del Servizio Europeo per 

l’Azione Esterna (SEAE), di cui si dirà nelle prossime pagine. Si rammenta che l’Alto 

Rappresentante, ruolo oggi ricoperto da Federica Mogherini, è nominato dal Consiglio 

europeo, che delibera maggioranza qualificata con l’accordo del presidente della 

Commissione (art. 18 par. 1 TUE).  

Un ruolo decisamente minore nell’elaborazione e attuazione della PESC è 

riservato al Parlamento europeo e alla Commissione europea. Quest’ultima sostiene 

sostanzialmente le proposte dell’Alto Rappresentante, non godendo più del potere di 

presentarne di proprie in via autonoma.110 Quanto al Parlamento europeo, ai sensi 

dell’art. 36 TUE, l’Alto Rappresentante ha il dovere di consultarlo regolarmente sulle 

questioni più importanti della PESC e della PSDC e di tenerlo informato circa gli 

sviluppi di tali politiche. Due volte l’anno il Parlamento europeo tiene un dibattito sui 

progressi raggiunti nell’attuazione della PESC e della PSDC e ha la facoltà di rivolgere 

interrogazioni e formulare raccomandazioni al Consiglio e all’Alto Rappresentante. 

Quest’ultimo deve adoperarsi affinché le opinioni espresse dal Parlamento siano tenute 

in debita considerazione. A tal proposito, è importante ricordare che l’Alto 

Rappresentante si è impegnato a consultare il Parlamento sui principali aspetti e sulle 

scelte fondamentali in materia di PESC, compresi i mandati e le strategie prima della 

loro approvazione.111 A partire dal 2010, inoltre, è stata rafforzata la pratica delle 

riunioni di consultazione con gli uffici delle commissioni Affari esteri e Bilanci del 

Parlamento europeo, volte a fornire al Parlamento informazioni sulla PESC e in 

                                                           
110 In proposito v. LANG A., Articolo 25 TUE, in POCAR F., BARUFFI M.C. (a cura di), Commentario 

breve ai Trattati dell’Unione Europea, cit., pp. 108-109, p. 109; KOUTRAKOS P., The EU Common 

Security and Defence Policy, cit., p. 51, 52; MARIANI P., Profili istituzionali della PESC, cit., pp. 26-

27. 
111 Adozione della decisione del Consiglio che fissa l'organizzazione e il funzionamento del servizio 

europeo per l'azione esterna (SEAE) (2010/C 210/01), Progetto di dichiarazione dell'Alta 

rappresentante sulla responsabilità politica, in GUUE C 210 del 3 agosto 2010, par. 1. 
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particolar modo sulle missioni finanziate a titolo del bilancio UE, sia quelle in corso 

sia quelle in fase di preparazione.112 Nel Parlamento europeo, le questioni riguardanti 

la PSDC vengono discusse dalla Sottocommissione per la sicurezza e la difesa creata 

nel 2004, all’interno della Commissione per gli Affari esteri.113 Il Parlamento europeo 

svolge, dunque, solo una funzione di controllo politico sulla PESC e la PSDC. È 

tuttavia da sottolineare che sia esso che la Commissione ricoprono un ruolo cruciale 

in relazione ai profili finanziari della PESC, nella misura in cui questi confluiscono 

nel bilancio annuale dell’Unione. Il bilancio viene infatti adottato con procedura 

legislativa speciale dal Parlamento e dal Consiglio su proposta della Commissione (art. 

314 par. 1 TFUE), ed è quest’ultima che vi dà esecuzione in cooperazione con gli Stati 

membri (art. 317 par. 1 TFUE).  

Quanto alla Corte di Giustizia dell’Unione Europea (CGUE), la sua 

giurisdizione nel settore della PESC e della PSDC è estremamente limitata. L’art. 24 

par. 1 TUE e l’art. 275 TFUE escludono in via generale la competenza della Corte in 

quest’ambito. La CGUE, infatti, non può giudicare sull’adempimento da parte degli 

Stati membri degli obblighi posti dalle disposizioni del Titolo V TUE, né sulla 

conformità degli atti di diritto derivato a tali disposizioni e alla Carta dei diritti 

fondamentali dell’Unione Europea.114 A tale regola sono, tuttavia, previste due 

eccezioni. La prima è rappresentata dalla competenza della CGUE a verificare il 

rispetto dell’art. 40 TUE, il quale mira a tutelare la diversità delle procedure e delle 

attribuzioni delle istituzioni, rispettivamente, nella PESC e negli altri settori di 

competenza dell’UE. La Corte potrebbe quindi essere investita di un ricorso in 

annullamento di un atto adottato in base a disposizioni PESC che avrebbe dovuto 

invece essere emanato in base ad altre disposizioni, o di un ricorso in annullamento di 

un atto emanato in base a disposizioni del TFUE che avrebbe dovuto invece essere 

adottato secondo disposizioni PESC.115 La seconda eccezione è rappresentata dalla 

competenza della CGUE a conoscere dei ricorsi in annullamento proposti da persone 

                                                           
112 Ibidem. 
113 MONTALDO S., Articolo 42 TUE, cit., p. 130. 
114 LANG A., Articolo 24 TUE, cit., p. 107.  
115 Ad esempio, nel caso Armi leggere, la Corte di Giustizia ha annullato un atto PESC che, al contrario, 

avrebbe dovuto essere adottato in base alle disposizioni sulla cooperazione allo sviluppo contenute 

nell’ex TCE. Corte di Giustizia dell’Unione Europea (Grande sezione), Commissione europea c. 

Consiglio, sentenza del 20 maggio 2008, C-91/05.  
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fisiche e giuridiche aventi ad oggetto atti PESC che infliggono loro misure restrittive 

ex artt. 75 e 215 TFUE.116 Le suddette eccezioni prevedono dunque un controllo 

giurisdizionale su quegli atti PESC che possono intaccare le altre politiche dell’Unione 

o avere effetti diretti sui singoli. Si può ritenere che ciò sia stato previsto in ossequio 

al principio dello stato di diritto, sancito come valore dell’Unione e della PESC stessa 

(artt. 2, 21 TUE).117  

Vi è, poi, un’ulteriore deroga, non espressamente prevista, che riguarda gli 

accordi internazionali conclusi dall’Unione nel settore della PESC. Infatti, nessun 

dubbio può essere avanzato circa la competenza della CGUE a sindacare la legittimità 

degli atti con cui le istituzioni concludono tali accordi.  Si può menzionare, a titolo 

esemplificativo, il cosiddetto caso Mauritius (Parlamento europeo c. Consiglio, C-

658/11), di cui si dirà meglio nel Capitolo successivo, nel quale la Corte ha accolto il 

ricorso in annullamento avanzato dal Parlamento europeo avente ad oggetto la 

decisione con cui l’Unione aveva concluso un accordo con la Repubblica di Mauritius 

sulle condizioni di trasferimento delle persone sospettate di atti di pirateria da parte 

                                                           
116 Si ricorda in proposito, ad esempio, il noto caso Kadi. Con la sentenza Kadi I, la Corte di Giustizia 

ha annullato due sentenze del Tribunale di primo grado (Kadi c. Consiglio e Commissione, del 21 

settembre 2005, causa T-315/01; Yusuf e Al Barakaat International Foundation c. Consiglio e 

Commissione, del 21 settembre 2005, causa T-306/01,) e  il Regolamento 881 del 2002 del Consiglio, 

del 27 maggio 2002, che, in attuazione di alcune risoluzioni del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni 

Unite adottate ai sensi del Capitolo VII della Carta, imponeva specifiche misure restrittive nei confronti 

di determinate persone ed entità associate a Osama bin Laden, alla rete Al-Qaeda e ai Taliban, nella 

parte relativa all’iscrizione dei ricorrenti nel suo allegato I. La Corte ha accertato la violazione del diritto 

alla difesa, di quello alla tutela giurisdizionale effettiva e del diritto di proprietà dei ricorrenti in quanto 

questi non erano stati informati circa gli elementi assunti a loro carico per fondare le misure restrittive 

di cui erano i destinatari. Il Regolamento era stato adottato sulla base degli articoli 60, 301 e 308 del 

TCE, oggi 75, 215 e 352 del TFUE. Riconfermata l’iscrizione dei ricorrenti nell’allegato I del 

regolamento 1190 del 2008 che ha modificato il regolamento 88 del 2002, il Sig. Kadi ha proposto 

nuovamente ricorso dinanzi al Tribunale per ottenere l’annullamento del suddetto Regolamento nella 

parte che lo riguardava. Con sentenza del 30 settembre (Yassin Abdullah Kadi c. Commissione europea, 

causa T-85/09), il Tribunale accoglieva il ricorso e con sentenza del 18 luglio 2013 (Commissione e a. 

c. Kadi, cause C-584/10 P; Consiglio c. Kadi, C-593/10 P; e Regno Unito c. Kadi, C-595/10 P) (Kadi 

II), la Corte di Giustizia ha confermato il dispositivo del Tribunale. In proposito v.: SCIARABBA V., La 

Corte di giustizia, le misure antiterrorismo, i diritti fondamentali e la “Carta di Nizza”: l’epilogo della 

vicenda Kadi, in Europeanrights, 2014, disponibile all’indirizzo: 

http://www.europeanrights.eu/public/commenti/VS_-

_La_Corte_di_giustizia_le_misure_antiterrorismo_i_diritti_fondamentali_e_la_.pdf.  
117 In proposito v. LANG A., Articolo 275 TFUE, in POCAR F., BARUFFI M.C. (a cura di), Commentario 

breve ai Trattati dell’Unione Europea, cit., pp. 1367- 1368, p. 1367; MARIANI P., Profili istituzionali 

della PESC, cit. pp. 29, 30; KOTZUR M., Article 275 TFUE, in GEIGER R., KHAN D.-E., KOTZUR M., 

European Union Treaties, A Commentary, cit, pp. 912, 913. 

http://www.europeanrights.eu/public/commenti/VS_-_La_Corte_di_giustizia_le_misure_antiterrorismo_i_diritti_fondamentali_e_la_.pdf
http://www.europeanrights.eu/public/commenti/VS_-_La_Corte_di_giustizia_le_misure_antiterrorismo_i_diritti_fondamentali_e_la_.pdf
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della forza navale UE verso la Repubblica di Mauritius, nell’ambito della missione 

EUNAVFOR Atalanta.118  

Gli atti che possono essere adottati nel settore della PESC, e quindi della PSDC, 

si caratterizzano, innanzitutto, per il fatto che non possono essere adottati con 

procedura legislativa. L’art. 24, par 1, secondo inciso, afferma infatti che in tale ambito 

è esclusa l’adozione di atti legislativi. Inoltre, gli atti della PESC hanno natura 

obbligatoria verso gli Stati membri e le istituzioni ma risultano privi del carattere 

dell’efficacia diretta verso i singoli.119 Queste caratteristiche sono il risultato 

dell’assetto istituzionale tipicamente intergovernativo. Gli atti con cui l’Unione 

conduce la PESC sono:  

- gli orientamenti generali, adottati dal Consiglio europeo;  

- e le decisioni, adottate dal Consiglio, per la definizione delle azioni che 

l’Unione deve intraprendere, delle posizioni che essa deve assumere, nonché delle 

modalità per la loro attuazione (art. 25 TUE). Con tali decisioni, il Consiglio, infatti, 

definisce gli obiettivi, la portata, i mezzi, le condizioni di attuazione e la durata delle 

azioni dell’Unione (art. 28 TUE), nonché la posizione dell’Unione su una determinata 

questione di natura geografica o tematica (art. 29 TUE). 

Quanto alle procedure per l’adozione di tali atti, sia il Consiglio europeo che il 

Consiglio deliberano all’unanimità, salvo che sia diversamente stabilito (art. 24 par. 1, 

art. 31 par. 1 TUE). I paragrafi 2 e 3 dell’art. 31 TUE elencano una serie di casi 

specifici in cui la regola dell’unanimità è sostituita in seno al Consiglio con quella 

della maggioranza qualificata. Tuttavia, tali paragrafi non trovano applicazione per le 

decisioni che presentano implicazioni nel settore militare e della difesa (art. 31 par. 4 

TUE), e quindi ne risultano escluse anche le decisioni per l’istituzione e l’avvio delle 

missioni militari di PSDC.  

Ciononostante, anche in questi casi, la regola dell’unanimità può trovare una 

mitigazione nella cosiddetta astensione costruttiva. Tale istituto, esclusivo della PESC, 

era stato introdotto già dal Trattato di Nizza, ed è ora previsto dal secondo capoverso 

dell’art. 31 par. 1 TUE. Esso prevede che se, durante la deliberazione in sede di 

                                                           
118 Corte di Giustizia dell’Unione Europea (Grande Sezione), Parlamento europeo c. Consiglio, 

sentenza del 24 giugno 2014, C-658/11. 
119 V.: VILLANI U., Istituzioni di diritto dell’Unione europea, cit., p. 304; LANG A., Gli atti della PESC, 

cit., pp. 35, 36. 
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Consiglio, uno Stato che si astiene motiva la propria astensione con una dichiarazione 

formale, non solo non impedisce il formarsi dell’unanimità, ma in tal caso esso non è 

nemmeno obbligato ad applicare la decisione. Lo Stato che si astiene accetta 

semplicemente che la decisione impegni l’Unione, e, in virtù del principio di mutua 

solidarietà, assume l’unico obbligo di astenersi da azioni che possano ostacolare o 

impedire l’azione dell’Unione in esecuzione di tale decisione. Se poi la decisione si 

riferisce a un’operazione con implicazioni nel settore militare o della difesa, lo Stato 

non è neppure tenuto a contribuire alle spese operative, a meno che il Consiglio non 

decida diversamente (art. 41 par. 2 TUE). In ogni caso, qualora i membri del Consiglio 

che si avvalgono dell’astensione costruttiva rappresentino almeno un terzo degli Stati 

membri che totalizzano almeno un terzo della popolazione dell'Unione, la decisione 

non può essere adottata. 

È opportuno osservare che diversamente dall’astensione costruttiva, 

l’astensione semplice, cioè non motivata con dichiarazione formale, non implica il 

venir meno dell’efficacia vincolante dell’atto nei confronti dello Stato che si astiene, 

il quale è vincolato dalla decisione al pari degli Stati membri che esprimono il loro 

voto. L’istituto dell’astensione costruttiva costituisce una sorta di correttivo alle 

dinamiche della PESC, il cui scopo è quello di «trasformare i veti in astensioni», 

rendendo gli Stati meno inclini ad esprimere il loro voto negativo ed impedire così 

l’adozione di una decisione alla quale non sono favorevoli.120 Esso permette così di 

bilanciare, da un lato, la necessità di evitare la paralisi delle istituzioni deputate alla 

PESC, e dall’altro, l’esigenza di rispettare gli interessi nazionali degli Stati membri.121 

Per quanto concerne in particolare le decisioni relative alla PSDC, l’art. 42 par. 

4 TUE prevede che queste siano adottate dal Consiglio all’unanimità su proposta 

dell’Alto Rappresentante e degli Stati membri. Ciò vale anche per le decisioni 

riguardanti l’avvio di missioni di PSDC. In tali decisioni devono essere stabiliti gli 

obiettivi, la portata e le modalità di svolgimento della missione. Spetta all’Alto 

Rappresentante assicurare il coordinamento tra gli aspetti civili e militari di tali 

missioni sotto l’autorità del Consiglio (art. 43 par. 2 TUE).  

                                                           
120 LANG A., Articolo 31 TUE, in F. POCAR, M.C. BARUFFI (a cura di), Commentario breve ai Trattati 

dell’Unione Europea, cit., pp. 114 – 116, p. 115. 
121 MARIANI P., Profili istituzionali della PESC, cit., pp. 16, 17. 
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 Il Consiglio può affidare lo svolgimento di una missione di PSDC direttamente 

ad un gruppo di Stati membri che ne abbiano la volontà e dispongano delle capacità 

civili e militari necessarie, con l’obiettivo di tutelare i valori e gli interessi dell’Unione 

(art. 42 par. 5 TUE). In tali casi, l’art. 44 TUE prevede che gli Stati membri 

partecipanti agiscano in associazione con l’Alto Rappresentante e concordino con 

questo ogni aspetto relativo alla gestione della missione (par. 1). Gli Stati membri 

hanno anche l’obbligo di informare periodicamente il Consiglio sull’andamento della 

missione. Nel caso di sviluppi che richiedano una modifica degli obiettivi, della portata 

o delle modalità di realizzazione della missione, essi devono immediatamente 

investirne il Consiglio, che può adottare le decisioni necessarie. Quest’articolo mira, 

al pari della cooperazione rafforzata di cui all’art. 46 TUE, a rendere maggiormente 

flessibile il coinvolgimento degli Stati membri nel settore della PESC, permettendo 

agli Stati membri più volenterosi e capaci di raggiungere forme di attuazione più 

intense. Nonostante si presenti come uno strumento capace di rendere gli interventi 

operativi dell’Unione maggiormente rapidi ed efficaci, tale procedura non ha ancora 

trovato applicazione.122  

Nella pianificazione e nella gestione delle missioni di PSDC, il Consiglio è 

affiancato da una struttura permanente, composta da organi ausiliari a carattere tecnico 

specialistico che interagiscono fra di loro e concorrono all’esecuzione delle sue 

decisioni. Di particolare importanza è il Comitato Politico e di Sicurezza (CPS), 

costituito dai rappresentanti di ciascuno Stato membro presso l’UE a livello di 

ambasciatori, un rappresentante permanente della Commissione europea, un 

rappresentante del Comitato militare dell’Unione Europea (CMUE), un rappresentante 

del segretariato del Consiglio dell'UE e un servizio giuridico. Esso è presieduto da un 

                                                           
122 Nelle conclusioni sulla PSDC del 18 maggio 2015, il Consiglio si è espresso positivamente circa la 

possibilità di attivare l’art. 44, par. 5, TUE. V. Council conclusions on CSDP, Foreign Affairs Council, 

Doc. n. 8971/15, Brussels, 18 May 2015, disponibili all’indirizzo: 

http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8971-2015-INIT/en/pdf, p. 11, punto j.  Sull’art. 44, 

par. 5, TUE v.: GEIGER R., Article 44 TEU, in GEIGER R., KHAN D.-E., KOTZUR M., European Union 

Treaties, A Commentary, cit, p. 164; DE LANGLOIS M., ARA B., Article 44 of the Treaty on European 

Union: enhancing efficiency in EU operations, Institut de Recherche Stratégique de l’Ecole Militaire, 

Note de recherche stratégique n° 26, 2015, disponibile all’indirizzo:  

http://www.defense.gouv.fr/irsem/publications/notes-de-recherche/notes-de-recherche-research-

papers; TARDY T., In groups we trust Implementing Article 44 of the Lisbon Treaty, European Union 

Institute for Security Studies, Brief Issue no. 27, 2014, disponibile all’indirizzo: 

https://www.iss.europa.eu/content/groups-we-trust-%E2%80%93-implementing-article-44-lisbon-

treaty. 

http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8971-2015-INIT/en/pdf
http://www.defense.gouv.fr/irsem/publications/notes-de-recherche/notes-de-recherche-research-papers
http://www.defense.gouv.fr/irsem/publications/notes-de-recherche/notes-de-recherche-research-papers
https://www.iss.europa.eu/content/groups-we-trust-%E2%80%93-implementing-article-44-lisbon-treaty
https://www.iss.europa.eu/content/groups-we-trust-%E2%80%93-implementing-article-44-lisbon-treaty
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membro del Servizio Europeo per l’Azione Esterna (SEAE), nominato dall’Alto 

Rappresentante.123 Il CPS contribuisce all’elaborazione delle decisioni del Consiglio 

sulla PESC e sulla PSDC attraverso la formulazione di pareri e svolge una funzione di 

controllo sull’attuazione delle politiche in materia. Esso esercita il controllo politico e 

la direzione strategica delle operazioni di gestione delle crisi e può essere autorizzato 

dal Consiglio a prendere le decisioni necessarie a tal fine (art. 38 TUE). Il CPS ha il 

potere di emendare il piano operativo, la catena di comando e le regole d’ingaggio 

delle operazioni intraprese dall’Unione nell’ambito della PSDC.124 I pareri del CPS 

vengono presi in considerazione e discussi in seno al Comitato dei rappresentanti 

permanenti dei governi degli Stati membri (COREPER), che è l’organo responsabile 

per la preparazione dei lavori del Consiglio.125  

All’interno del CPS è stato costituito il Gruppo politico – militare. Questo 

indirizza raccomandazioni al CPS sugli aspetti politici e militari delle missioni, 

monitora gli aspetti militari delle missioni di riforma del settore della sicurezza e 

l’azione dell’Unione nell’ambito dello sviluppo delle capacità africane di gestione 

delle crisi.126  

Sotto il controllo politico e la direzione strategica del CPS opera poi il Centro 

operativo dell’UE per le missioni di Politica di Sicurezza e di Difesa Comune nel 

Corno d’Africa, attivato nel 2012 e dedicato interamente al coordinamento delle 

missioni istituite in Somalia, e cioè EUANVFOR Atalanta, EUCAP Somalia e EUTM 

Somalia.127 

Il CMUE rappresenta il vertice militare dell’Unione.128 È un organo 

permanente, composto dai Capi di Stato maggiore della Difesa degli Stati membri, che 

possono farsi rappresentare da loro delegati militari. Il Comitato si riunisce almeno 

                                                           
123 Il CPS è stato istituito con la Decisione 2001/78/PESC del Consiglio del 22 gennaio 2001, in GUUE 

L 27 del 30 gennaio 2001, p.1. 
124 NAERT F., International Law Aspects of the EU’s Security and Defence Policy, with a Particular 

Focus on the Law of Armed Conflicts and Human Rights, cit., p. 64.   
125 Il COREPER è previsto dall’art. 240 TFUE, che ne specifica la composizione e le funzioni. Esso si 

articola in due distinte formazioni. È il COREPER II ad occuparsi della preparazione delle riunioni del 

Consiglio nelle formazioni Affari esteri, Economia e finanza e Giustizia e affari interni. 
126 GRADILONE S., Profili istituzionali della PSDC, cit., p. 91.  
127 Decisione 2012/173/PESC del Consiglio, del 23 marzo 2012, sull’attivazione del centro operativo 

dell’UE per le missioni e l’operazione di politica di sicurezza e di difesa comune nel Corno d’Africa, 

in GUUE L 89 del 27 marzo 2012, p. 66. 
128 Il CMUE è stato istituito con la Decisione 2001/79/PESC del Consiglio del 22 gennaio 2001, in 

GUUE L 27 del 30 gennaio 2001, p. 4. In proposito v. DI CAMILLO F., MIRANDA V., L’Unione europea 

e la politica di sicurezza e di difesa comune: elementi, cit., pp. 32, 33. 
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due volte l’anno a livello di Capi di Stato maggiore e settimanalmente a livello di 

delegati militari. Il CMUE assiste e consiglia il CPS su tutte le questioni militari. In 

particolare, nella gestione delle crisi, impartisce istruzioni allo Stato Maggiore 

dell’Unione Europea (SMUE), coopera con questo per l’elaborazione dell’Opzione 

strategica, di cui dirà meglio al paragrafo 4, e controlla la corretta esecuzione delle 

operazioni militari intraprese dall’UE.129  

Lo SMUE è composto da 200 esperti militari degli Stati membri distaccati 

presso il SEAE e svolge tre funzioni principali: allarme tempestivo, valutazione delle 

situazioni e pianificazione strategica per le missioni.130 Oltre ad essere incaricato 

dell’elaborazione dell’Opzione strategica delle missioni, esso assiste e consiglia gli 

organi dell’Unione sulle questioni militari, partecipa alla valutazione e al riesame degli 

obiettivi in tema di capacità militare, compresa l'identificazione delle forze, ed è 

responsabile della raccolta delle informazioni e del coordinamento con la NATO.131 

 Lo SMUE è supportato dalla Cellula di pianificazione civile/militare, un 

organismo composto da esperti civili e militari responsabile del coordinamento tra le 

strutture militari e civili nelle attività di prevenzione dei conflitti e gestione delle crisi. 

Al suo interno è presente il Centro operativo dell’Unione Europea che era stato 

concepito come possibile quartier generale delle missioni militari ma che finora non è 

mai stato utilizzato come tale. Esso cura gli aspetti pratici e tecnici delle operazioni 

militari o miste.132  

In seno allo SMUE è stata di recente istituita la Capacità Militare di 

Pianificazione e Condotta (CMPC), che ha il compito di migliorare le strutture di 

gestione delle crisi dell'Unione e di assumere il comando delle missioni militari di 

PSDC senza compiti coercitivi, come quelle di formazione e addestramento.133 

                                                           
129 Ivi, pp. 32, 33. 
130 Lo SMUE è stato istituito con la Decisione 2001/80/PESC del Consiglio del 22 gennaio 2001, in 

GUUE L 27 del 30 gennaio 2001, p.7. 
131 Allegato alla Decisione 2001/80/PESC del Consiglio del 22 gennaio 2001, cit. In proposito v. anche: 

DI CAMILLO F., MIRANDA V., L’Unione europea e la politica di sicurezza e di difesa comune: elementi, 

cit., p. 33, 34. 
132 GRADILONE S., Profili istituzionali della PSDC, cit., p. 91.  
133 In proposito v.: Council of the European Union, EU defence cooperation: Council establishes a 

Military Planning and Conduct Capability (MPCC), Press Release, 8 June 2017, disponibile 

all’indirizzo: http://www.consilium.europa.eu/press-releases-pdf/2017/6/47244660399_en.pdf. 

http://www.consilium.europa.eu/press-releases-pdf/2017/6/47244660399_en.pdf
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Attualmente la CMPC è posta al comando delle operazioni EUMT Somalia, 

dell’operazione EUMT Repubblica Centroafricana e dell’operazione EUMT Mali.134 

All’interno del SEAE è da segnalare la Direzione per la gestione delle crisi e 

la pianificazione, che ha il compito di assicurare il coordinamento degli aspetti civili 

e militari nella gestione delle missioni e di collaborare alla loro pianificazione 

strategica.135  

All’interno del SEAE è inserita anche la Capacità Civile di Pianificazione e 

Condotta (CCPC), composta da funzionari del Consiglio con esperienza in ambito di 

PSDC e da esperti nazionali distaccati presso il SEAE (si tratta essenzialmente di 

ufficiali di polizia, giuristi, esperti di logistica e finanza). La CCPC partecipa alla 

pianificazione delle missioni civili e assiste e consiglia le altre strutture della PSDC. 

Il Direttore della CCPC è anche a capo delle operazioni civili.136  

Una funzione analoga a quella del CMUE per gli aspetti civili di gestione delle 

crisi è svolta dal Comitato per gli aspetti civili della gestione delle crisi (CIVCOM). Il 

CIVCOM è un gruppo di lavoro interno al COPS che fornisce a questo 

raccomandazioni e pareri in merito agli aspetti civili della gestione delle crisi (polizia, 

stato di diritto, amministrazione civile e protezione civile, inclusi disastri ed 

emergenze), elabora le strategie operative della gestione delle crisi e partecipa 

all’individuazione delle capacità da impiegare.137  

Infine, nonostante la sua costituzione sia solo eventuale, si deve menzionare 

anche il Comitato dei contributori. Si tratta di un organo che può essere istituito con 

decisione dal CPS per disciplinare le attività degli Stati terzi che prendono parte alle 

                                                           
134 Decisione (UE) 2017/971 del Consiglio dell'8 giugno 2017 che stabilisce le modalità di 

pianificazione e condotta concernenti le missioni militari senza compiti esecutivi dell'UE in ambito 

PSDC e che modifica la decisione 2010/96/PESC relativa alla missione militare dell'Unione europea 

volta a contribuire alla formazione delle forze di sicurezza somale, la decisione 2013/34/PESC relativa 

a una missione militare dell'Unione europea volta a contribuire alla formazione delle forze armate 

maliane (EUTM Mali) e la decisione (PESC) 2016/610 relativa a una missione militare di formazione 

dell'Unione europea in ambito PSDC nella Repubblica centrafricana (EUTM RCA), in GUUE L 146 

del 9 giungo 2017, p. 133. 
135 GRADILONE S., Profili istituzionali della PSDC, cit., p. 92.  
136 DI CAMILLO F., MIRANDA V., L’Unione europea e la politica di sicurezza e di difesa comune: 

elementi, cit., p. 35.  
137 Il CIVCOM è stato istituito con la Decisione 200/354/PESC del Consiglio del 22 maggio 2000 che 

istituisce un comitato per gli aspetti civili della gestione delle crisi, in GUUE L 127 del 27 maggio 2000, 

p. 1. In proposito v.: DI CAMILLO F., MIRANDA V., L’Unione europea e la politica di sicurezza e di 

difesa comune: elementi, cit., pp. 34, 35. 
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missioni militari. Un Comitato dei contributori è stato creato per l’Operazione 

Atalanta.138 

Quanto al finanziamento delle missioni della PSDC, è l’art. 41 TUE che ne 

disciplina le modalità. Questo prevede che mentre le spese amministrative e quelle 

operative sostenute per l’attuazione della PESC sono poste a carico del bilancio 

dell’Unione, le spese «derivanti da operazioni che hanno implicazioni nel settore 

militare o della difesa sono invece a carico degli Stati membri in base ad un criterio 

che tiene conto del loro Prodotto Interno Lordo (PIL), a meno che il Consiglio, 

deliberando all’unanimità, decida altrimenti (paragrafi 1 e 2). Nella prassi, il 

finanziamento delle missioni di PSDC è così attuato: per le missioni nel settore militare 

o della difesa, ciascuno Stato sostiene i costi relativi ai propri contingenti, in ossequio 

al principio “costs lie where they fall”. Tuttavia, una piccola parte di tali costi, stimata 

tra il 10% ed il 20% a seconda della natura dell’operazione, è considerata in comune.139 

Al fine di provvedere a tale percentuale di spesa è stato istituito il fondo Athena, il 

quale è finanziato dagli Stati membri in proporzione al loro PIL.140 Gli Stati 

finanziatori si riuniscono in un comitato speciale e vagliano il progetto di bilancio per 

le spese comuni di una missione, prima di approvarlo all’unanimità.141  

Il par. 3 dell’articolo 41 TUE prevede poi che il Consiglio può, con decisione, 

stabilire le procedure per consentire un accesso rapido agli stanziamenti del bilancio 

dell’Unione quando sia necessario adottare con urgenza iniziative nell’ambito della 

PESC, in special modo quando sia opportuno procedere all’avvio di missioni di PSDC. 

                                                           
138 V. amplius Parte I, Capitolo II, paragrafo 4.1. 
139 In proposito v.: Senato della Repubblica e Camera dei Deputati, Autorizzazione e proroga missioni 

internazionali 2018, Schede di lettura, Dossier XVII Legislatura, gennaio 2018, DOC CCL n. 3 e DOC 

CCL - bis n. 1, p. 79; GRADILONE S., Profili istituzionali della PSDC, cit., pp. 93, 94; MONTALDO S., 

Articolo 43 TUE, in POCAR F., BARUFFI M.C. (a cura di), Commentario breve ai Trattati dell’Unione 

Europea, cit., pp. 132 – 135, p. 134; GEIGER R., Article 41 TEU, in GEIGER R., KHAN D.-E., KOTZUR 

M. (eds.), European Union Treaties, A Commentary, cit, p. 150-152.  
140 Istituito con l’Azione comune 2004/197/PESC del Consiglio del 23 febbraio 2004 relativa 

all'istituzione di un meccanismo per amministrare il finanziamento dei costi comuni delle operazioni 

dell'Unione che hanno implicazioni nel settore militare o della difesa. Tale decisione è stata in seguito 

modificata e sostituita più volte, da ultimo dalla decisione (PESC) 2015/528 del Consiglio del 27 marzo 

2015, in GUUE L 84 del 28 marzo 2015, p. 39. L’elenco dei costi comuni a carico di Athena è ampliabile 

dal Consiglio o, se richiesto, dal Comandante dell’operazione e dal Comitato speciale che gestisce il 

meccanismo Athena, composto da rappresentanti degli Stati membri. Al meccanismo Athena 

partecipano tutti gli Stati membri ad eccezione della Danimarca, che ha posto una clausola di opting-

out sulla PSDC. L’Italia vi contribuisce per 12,10%. In proposito v. DI CAMILLO F., MIRANDA V., 

L’Unione europea e la politica di sicurezza e di difesa comune: elementi, cit., p. 66 ss.  
141 MONTALDO S., Articolo 43 TUE, cit., p. 134. 
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Per quanto concerne le missioni militari, in particolare, i preparativi possono essere 

finanziati da un fondo iniziale, composto da contributi degli Stati, costituito e gestito 

dal Consiglio, il quale adotta le relative decisioni e autorizza l’Alto Rappresentante a 

farvi ricorso. A partire dal 2006, il Consiglio ha istituito più volte meccanismi del 

genere, sia per le missioni civili che per quelle militari.142  

Quanto invece al finanziamento delle missioni civili, infine, queste, non 

presentando implicazioni di carattere militare o di difesa, rientrano nel bilancio 

dell’Unione. I relativi budget sono amministrati dal Service for Foreign Policy 

Instruments, istituito all’interno della Commissione, sotto la responsabilità dell’Alto 

Rappresentante.143  

 

 

3. LA CLASSIFICAZIONE DELLE MISSIONI E GLI OBIETTIVI 

Attraverso l’attuazione della PSDC, l’Unione si prefigge di tutelare i suoi 

interessi e di promuovere la sicurezza, la stabilità politica e la pace anche all’esterno 

dei suoi confini. Le missioni istituite ai sensi degli articoli 42 e 43 TUE costituiscono 

lo strumento d’azione principale, se non esclusivo, di tale politica.144 Esse possono 

essere distinte a seconda dei diversi obiettivi che si prefiggono. Come è possibile 

dedurre dall’art. 43 TUE, questi includono: il disarmo; i soccorsi umanitari; 

l’addestramento militare; la prevenzione dei conflitti e il mantenimento della pace; la 

gestione delle crisi; il ristabilimento della pace e la stabilizzazione post-conflitto 

(peace-building). Particolare rilievo assumono i concetti di prevenzione dei conflitti e 

gestione delle crisi. É su questi che la Strategia globale per la politica estera e di 

sicurezza dell’Unione del 2016 focalizza l’attenzione e cerca di incanalare gli sforzi 

nell’ambito della PESC.145 La prevenzione dei conflitti può essere intesa come 

un’azione diretta ad impedire lo scoppio di un conflitto imminente sia come attività 

volte ad eliminare le cause che potrebbero far sorgere un conflitto; mentre la gestione 

                                                           
142 ID., Articolo 41 TUE, in POCAR F., BARUFFI M.C. (a cura di), Commentario breve ai Trattati 

dell’Unione Europea, cit., pp. 124-126, p. 126.  
143 In proposito v.: GEIGER R., Article 41 TEU, cit., p. 151; CÎRLIG C.-C., Financing of CSDP Missions 

and Operations, February 2016, disponibile all’indirizzo: 

http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/ATAG/2016/577958/EPRS_ATA(2016). 
144 GRADILONE S., Le missioni di gestione delle crisi, cit., p. 183. 
145 Una strategia globale per la politica estera e di sicurezza dell'Unione europea, cit. 

http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/ATAG/2016/577958/EPRS_ATA(2016)577958_EN.pdf
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delle crisi può essere descritta come il risultato di un intervento tempestivo in reazione 

al verificarsi di un’emergenza o di un conflitto, per ridurne o eliminarne le cause e gli 

effetti.146 

 Gli obiettivi appena descritti possono essere perseguiti attraverso mezzi 

militari e/o mezzi civili. Le missioni di PSDC possono essere dunque classificate in 

militari o civili a seconda degli strumenti utilizzati e del personale impiegato. Il TUE 

non dà una definizione di missione militare e di missione civile di PSDC. In base a 

quanto stabilito nel Consiglio europeo di Santa Maria de Feira del 2000, si può 

affermare che le missioni civili sono quelle finalizzate al rafforzamento delle 

istituzioni e delle attività delle seguenti quattro aree prioritarie: polizia, stato di diritto, 

amministrazione civile e protezione civile.147 Le missioni di polizia comprendono 

generalmente attività di consulenza e formazione delle forze di polizia dello Stato in 

cui sono dispiegate. Le missioni volte al rafforzamento dello stato di diritto mirano a 

ripristinare il buon funzionamento dell’amministrazione della giustizia e del sistema 

penitenziario. Il miglioramento o, in alcuni casi, la totale riorganizzazione delle 

amministrazioni statali e la formazione dei funzionari civili sono invece perseguiti 

attraverso la conduzione di missioni di rafforzamento dell’amministrazione civile. 

Infine, per missioni di protezione civile si intendono le operazioni di soccorso in caso 

di catastrofi.148 La maggior parte delle missioni civili istituite fino ad oggi possono 

essere qualificate come missioni di polizia.149 Quelle attualmente in corso sono dieci: 

                                                           
146 FIENGO G., Brevi note sulle “missioni” dell’Unione europea per la gestione di crisi internazionali, 

cit., pp. 552-553. 
147 Relazione della Presidenza sul rafforzamento della politica europea comune in materia di sicurezza 

e di difesa, Allegato 1 alle Conclusioni del Consiglio europeo di Santa Maria da Feira, cit.  
148 Ibidem. 
149 V.: NAERT F., International Law Aspects of the EU’s Security and Defence Policy, with a Particular 

Focus on the Law of Armed Conflicts and Human Rights, cit., pp. 193-197; GRADILONE S., Le missioni 

di gestione delle crisi, cit., p. 188. 
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EUAM Ukraine,150 EUBAM Libya,151 EUBAM Rafah,152 EUCAP Somalia,153 EUCAP 

Sahel Mali,154 EUCAP Sahel Niger,155 EULEX Kosovo,156 EUMM Georgia,157 EUPOL 

COPPS/Palestinian Territories,158 ed EUAM Iraq.159 

Per quanto riguarda le missioni militari, queste possono essere suddivise in 

missioni di peace-keeping “classico” e missioni di peace-keeping “coercitivo”. Le 

prime presentano i caratteri tradizionali delle operazioni di peace-keeping: il consenso 

dello Stato in cui sono dispiegate, l’imparzialità e il ricorso alla forza armata solo entro 

i limiti della legittima difesa. Le operazioni di peace-keeping classico assumono 

                                                           
150 Istituita con la Decisione 2014/486/PESC del Consiglio, del 22 luglio 2014, relative alla missione 

consultiva dell'Unione europea per la riforma del settore della sicurezza civile in Ucraina (EUAM 

Ucraina), in GUUE L 217 del 23 luglio 2014, p. 42. Il suo scopo è quello di assistere l’Ucraina nelle 

aree della riforma del settore della sicurezza civile, dello stato di diritto e di polizia.  
151 Istituita con la Decisione 2013/233/PESC del Consiglio, del 22 maggio 2013, sulla missione 

dell’Unione europea di assistenza alla gestione integrata delle frontiere in Libia (EUBAM Libia), in 

GUUE L 138 del 24 maggio 2013, p. 15. La missione ha lo scopo di sostenere le autorità libiche nel 

rafforzamento alla sicurezza dei confini terrestri, marittimi e aerei.  
152 Istituita con l'Azione comune 2005/889/PESC, che istituisce una missione dell'Unione europea di 

assistenza alle frontiere per il valico di Rafah (EU BAM Rafah), in GUUE L 327 del 14 dicembre 2005, 

p. 28. La missione è volta ad assicurare la presenza di una parte neutrale al punto di confine di Rafah 

per contribuire all’apertura della frontiera e al rafforzamento delle buone relazioni tra il Governo 

israeliano e l’Autorità palestinese.  
153 Istituita con la Decisione 2012/389/PESC del Consiglio del 16 luglio 2012 relativa alla missione 

dell’Unione europea per lo sviluppo delle capacità marittime regionali nel Corno d’Africa (EUCAP 

NESTOR), in GUUE L 187 del 17 luglio 2012, p. 40. Lo scopo della missione è assistere lo sviluppo 

negli Stati del Corno d’Africa e dell’Oceano Indiano occidentale di una capacità autosufficiente per il 

costante rafforzamento della loro sicurezza marittima, compresa la lotta alla pirateria, e della 

governance marittima. La missione è stata ridenominata EUCAP Somalia con la Decisione (PESC) 

2016/2240 del Consiglio del 12 dicembre 2016. 
154  Istituita con la decisione 2014/219/PESC del Consiglio del 5 aprile 2014 relativa alla missione 

dell'Unione europea in ambito PSDC in Mali (EUCAP Sahel Mali), in GUUE L 113 del 14 aprile 2014, 

p. 21. La missione ha lo scopo di supportare le autorità maliane a restaurare e mantenere l’ordine 

costituzionale e democratico e la pace.  
155 Istituita con la decisione 2012/392/PESC del Consiglio del 16 luglio 2012 relativa alla missione 

dell'Unione europea in Niger (EUCAP Sahel Niger), in GUUE L 187 del 18 luglio 2012, p. 48. Il suo  

scopo è abilitare le autorità nigerine a definire e implementare la loro strategia di sicurezza nazionale.  
156 Istituita con l’Azione comune 2008/124/PESC del Consiglio del 4 febbraio 2008 relativa alla 

missione dell'Unione europea sullo Stato di diritto in Kosovo (EULEX KOSOVO), in GUUE L 42 del 

16 febbraio 2018, p. 92. La missione ha l’obiettivo di assistere le istituzioni kosovare, le autorità 

giudiziarie e di polizia.  
157 Istituita con l’Azione comune 2008/736/PESC del Consiglio del 5 settembre 2008 relativa alla 

missione dell'Unione europea di vigilanza in Georgia, in GUUE L 248 del 17 settembre 2008, p. 26. 

EUMM Georgia ha lo scopo di contribuire alla stabilizzazione del Paese.  
158 Istituita con l’Azione comune 2005/797/PESC del Consiglio del 14 novembre 2005 relativa alla 

missione di polizia dell'Unione europea nei territori palestinesi, in GUUE L 300 del 17 novembre 2005, 

p. 65. La missione è volta a sostenere gli sforzi per giungere ad una soluzione politica duratura. 
159 Istituita con la decisione (PESC) 2017/1869 del Consiglio, del 16 ottobre 2017, relativa alla missione 

consultiva dell'Unione europea a sostegno della riforma del settore della sicurezza in Iraq (EUAM Iraq), 

in GUUE L 266 del 17 ottobre 2017, p. 12. La missione si prefigge principalmente di fornire consulenza 

e competenze alle autorità irachene a livello strategico per contribuire all'attuazione della strategia di 

sicurezza nazionale irachena. 
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generalmente la forma di una forza di osservazione o interposizione tra le parti 

contrapposte nel contesto di un conflitto, oppure hanno come compito quello di 

sostenere il governo legittimo a mantenere la pace e l’ordine, o, ancora, mirano ad 

assicurare la consegna degli aiuti umanitari.160 Vi rientrano anche le missioni di 

addestramento militare, che non prevedono nessun tipo di ricorso alla forza per 

l’espletamento del loro mandato.161 La maggior parte delle missioni di PSDC a 

carattere militare hanno presentato i tratti delle operazioni di peacekeeping 

“classico”.162 

 Le missioni di peace-keeping “coercitivo” si caratterizzano per un più ampio 

uso della forza, autorizzato non solo in legittima difesa ma anche, se necessario, per 

garantire la realizzazione degli obiettivi della missione quando questi siano osteggiati 

sul terreno. A questa categoria di operazioni di peace-keeping “coercitivo” 

appartengono quindi le missioni di gestione delle crisi condotte con unità di 

combattimento. Si tratta di operazioni che presentano un mandato più “robusto”, 

supportato generalmente da una risoluzione del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni 

Unite. Le operazioni di peace-keeping “coercitivo” non possono tuttavia essere 

equiparate a quelle di peace-enforcement. Le prime implicano il ricorso alla forza 

esclusivamente a livello tattico; mentre le seconde prevedono l’uso della forza a un 

livello anche strategico, e cioè non unicamente per difendere il mandato della missione 

o proteggere la popolazione civile sotto attacco, ma anche contro obiettivi selezionati 

o gruppi specifici, a prescindere da imminenti minacce al mandato o alla popolazione 

civile.163 Le missioni militari attualmente in corso sono sei: EUFOR Althea,164 

                                                           
160 In proposito v.: RONZITTI N., Introduzione al Diritto Internazionale, VI ed., Torino, Giappichelli, 

2016, p.470 – 472; LABUDA P. I., Peacekeeping and Peace Enforcement, in Max Planck Encyclopedia 

of Public International Law, 2015, disponibile all’indirizzo:  

http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690 

e364?rskey=eQgcD8&result=2&prd=EPIL, par. 3. 
161 GRADILONE S., Le missioni di gestione delle crisi, cit., p. 186. 
162 SPAGNOLO A., L’attribuzione delle condotte illecite nelle operazioni militari dell’Unione europea, 

Napoli, Editoriale Scientifica, 2016, pp. 22-24. 
163 In proposito v.: LABUDA P. I., Peacekeeping and Peace Enforcement, cit., par. 35; NAERT F., 

International Law Aspects of the EU’s Security and Defence Policy, with a Particular Focus on the Law 

of Armed Conflicts and Human Rights, cit., pp. 198-206. 
164 Istituita con la decisione 2004/803/PESC del Consiglio, del 25 novembre 2004, relativa all’avvio 

dell’operazione militare dell’Unione europea in Bosnia-Erzegovina, in GUUE L 353 del 27 novembre 

2004, p. 21. La missione, ancora in corso, ha lo scopo di fornire addestramento alle forze armate 

bosniache e di rafforzare la sicurezza e la capacity building del Paese, contribuendo anche al rispetto 

degli Accordi di Dayton del 1995.  

http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690%20e364?rskey=eQgcD8&result=2&prd=EPIL
http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690%20e364?rskey=eQgcD8&result=2&prd=EPIL
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EUNAVFOR Atalanta, EUNAVFORMED Sophia, EUTM Somalia,165 EUTM Mali,166 

e EUTM RCA.167                  

Con riserva di quanto si dirà nei Capitoli seguenti, è opportuno fin d’ora fornire 

alcune informazioni circa le missioni EUNAVFOR Atalanta e EUNAVFOR Sophia. 

L’operazione EUNAVFOR Atalanta è stata istituita nel 2008 in risposta alla rinascita 

della pirateria nel Golfo di Aden.168 Essa ha lo scopo di proteggere le navi mercantili 

che navigano al largo della Somalia e, in modo particolare, i convogli del Programma 

Alimentare Mondiale, e di prevenire e reprimere gli atti di pirateria e rapina a mano 

armata intervenendo nelle acque internazionali al largo della Somalia, nelle acque 

somale e nel territorio costiero somalo.169 EUNAVFOR MED Sophia, invece, si 

prefigge principalmente di smantellare le reti della tratta di esseri umani e del traffico 

di migranti nel Mediterraneo centromeridionale. La missione è stata infatti avviata nel 

giugno nel 2015, a seguito dell’aggravarsi della crisi migratoria e dell’aumento 

esponenziale del numero dei migranti morti in mare nel tentativo di giungere sulle 

coste europee.170 Entrambe sono condotte unicamente con mezzi militari aereonavali 

e presentano un mandato che comprende l’esercizio di poteri coercitivi, da attuare 

anche attraverso un uso tattico della forza.171  

Le missioni militari di PSDC possono essere distinte, inoltre, a seconda che 

siano condotte in autonomia dall’Unione, cioè con mezzi messi a disposizione 

unicamente dagli Stati membri ai sensi del Titolo V, Capo II, Sezione 2 TFUE, o con 

                                                           
165 Istituita con la decisione 2010/96/PESC del Consiglio, del 15 febbraio 2010, relativa alla missione 

militare dell’Unione europea volta a contribuire alla formazione delle forze di sicurezza somale, in 

GUUE L 44 del 19 febbraio 2010, p. 16. 
166 Istituita con la decisione 2013/34/PESC del Consiglio, del 17 gennaio 2013, relativa a una missione 

militare dell’Unione europea volta a contribuire alla formazione delle forze armate maliane (EUTM 

Mali), in GUUE L 14 del 18 gennaio 2013, p. 19. 
167 Istituita con la decisione (PESC) 2016/610 del Consiglio, del 19 aprile 2016, relativa a una missione 

militare di formazione dell'Unione europea in ambito PSDC nella Repubblica centrafricana (EUTM 

RCA), in GUUE L104 del 20 aprile 2016, p. 21. 
168 Istituita con l’Azione comune 2008/851/PESC del Consiglio, del 10 novembre 2008, relativa 

all'operazione militare dell'Unione europea volta a contribuire alla dissuasione, alla prevenzione e alla 

repressione degli atti di pirateria e delle rapine a mano armata al largo della Somalia, in GUUE L 301 

del 12 novembre 2008, p. 33. 
169 Il PAM (in inglese, World Food Programme) è un’agenzia specializzata delle Nazioni Unite, fondata 

nel 1962, allo scopo di favorire la distribuzione di cibo nelle aree colpite da conflitti e disastri naturali. 

Oltre a compiti di assistenza alimentare, promuove programmi di ricostruzione e sviluppo delle 

comunità colpite. 
170 Decisione (PESC) 2015/778 del Consiglio, del 18 maggio 2015, relativa a un'operazione militare 

dell'Unione europea nel Mediterraneo centromeridionale (EUNAVFOR MED), in GUUE L122 del 19 

maggio 2015, p. 31. 
171 V. amplius Parte III, Capitolo I. 
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l’attivazione degli accordi Berlin Plus. In questo secondo caso l’operazione istituita e 

condotta dall’Unione si avvale dei mezzi militari della NATO, senza però che tale 

ultima organizzazione prenda parte alla missione. Ad oggi, ciò è avvenuto solo nel 

caso dell’operazione Concordia nell’ex Repubblica Jugoslava di Macedonia172 e 

dell’operazione EUFOR Althea in Bosnia Erzegovina. 

Finora l’Unione ha istituito un’unica missione a carattere misto, civile e 

militare, denominata “Azione di sostegno AMIS UE”, dispiegata in Darfur nel 2005 in 

supporto dell’operazione AMIS II dell’Unione Africana.173 Tuttavia, al di là della loro 

qualificazione formale, diverse missioni hanno rivelato un carattere misto, e in 

particolare quelle aventi come scopo la riforma del settore della sicurezza in Stati 

terzi.174 

Talvolta, operazioni civili e militari sono state dispiegate nello stesso Paese o 

nella stessa regione, contemporaneamente o una di seguito all’altra. Ad esempio, in 

Somalia sono attualmente operative due missioni militari e una missione civile. Le 

missioni militari sono EUNAVFOR Atalanta che, come già anticipato, si svolge con 

mezzi navali e ha poteri coercitivi, e EUTM Somalia, una missione di addestramento 

militare volta a rafforzare il Governo somalo e le forze armate nazionali. Accanto a 

queste, è attiva la missione civile EUCAP Nestor, di recente rilanciata come EUCAP 

Somalia, diretta a sostenere le attività di capacity-building in mare. Anche in Libia è 

attiva una missione civile. Si tratta di EUBAM Libia, che ha lo scopo di supportare le 

autorità libiche nella gestione delle frontiere terrestri, marittime e aeree della Libia.175 

Questa rientra nella Comprehensive Migration Policy elaborata dall’Unione per la 

gestione del flusso migratorio proveniente dal Nord Africa, insieme all’operazione 

EUNAVFOR MED Sophia, la cui aerea operativa coincide con le acque internazionali 

al largo delle coste libiche. 

                                                           
172 Istituita con l’Azione comune 2003/92/PESC del Consiglio, del 27 gennaio 2003, relativa 

all'operazione militare dell'Unione europea nell'ex Repubblica iugoslava di Macedonia, in GUUE L 34 

del 11 febbraio 2003, p. 26. È stata la prima missione militare lanciata dall’Unione e aveva lo scopo di 

contribuire alla sicurezza e alla stabilizzazione del paese e al rispetto degli Accordi di Ohrid. È stata 

archiviata il 1° gennaio 2015. 
173 Istituita con l’Azione comune 2005/557/PESC del Consiglio, del 18 luglio 2005, concernente 

l'azione di sostegno civile-militare dell'Unione europea alla missione dell'Unione africana nella regione 

sudanese del Darfur, in GUUE L 188 del 20 luglio 2005, p. 46. 
174 GRADILONE S., Le missioni di gestione delle crisi, cit., p. 192 s. 
175 Istituita con la decisione 2013/233/PESC del Consiglio, del 22 maggio 2013, sulla missione 

dell’Unione europea di assistenza alla gestione integrata delle frontiere in Libia (EUBAM Libia), in 

GUUE L 138 del 24 maggio 2013, p. 15. 
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La durata delle missioni è assai variabile: dipende dagli scopi perseguiti da 

ciascuna di esse. Alcune, come quelle di gestione delle crisi, generalmente si basano 

su un approccio short term; altre, come quelle che svolgono attività di peace-building, 

presentano un approccio long term, perché relative a processi di trasformazione o 

ricostruzione strutturale della società.176 EUNAVFOR Atalanta è tra le missioni dalla 

durata più lunga: è stata infatti istituita dieci anni fa e periodicamente rinnovata. 

EUNAVFOR MED Sophia, invece, è attiva da più di tre anni. 

In conclusione, si può affermare che le tipologie di missioni di PSDC si 

presentano flessibili e tali da adattarsi a scenari assai diversi.177 

Dato quanto detto sopra, è chiaro che tali missioni hanno subìto un’evoluzione. 

Il numero di missioni che l’Unione ha istituito è cresciuto nel corso degli anni e gli 

scopi con essi perseguiti si sono dimostrati sempre più ampi ed eterogenei. In 

particolare, con riferimento alle operazioni militari, si è registrato un mutamento dei 

mandati. Questi inizialmente ricalcavano i tratti delle operazioni di peacekeeping 

tradizionale, mentre successivamente sono stati caratterizzati da poteri coercitivi, 

segnando uno scatto in avanti quanto ad incisività e intensità dell’azione. Questo è 

particolarmente evidente nei mandati delle operazioni Atalanta e Sophia.178 Sono poi 

aumentate notevolmente le missioni di addestramento militare, il che indica come 

l’Unione si prefigge di contribuire alla ricostruzione e stabilizzazione di Stati terzi 

supportando sia le istituzioni e le amministrazioni civili che le strutture e le forze 

militari. Infine, deve essere sottolineato come l’Unione abbia cessato di far 

affidamento sulle capacità militari della NATO, cui ha fatto ricorso solo in un primo 

momento, sviluppando delle strutture e delle procedure autonome, in grado di avviare 

e portare a termine missioni sempre più lunghe e impegnative, sia sul territorio che, 

con le operazioni Atalanta e Sophia, in mare. Ciò detto, si può certamente affermare 

che le missioni di PSDC costituiscono uno strumento sul quale l’Unione ha fatto e fa 

spesso affidamento nella conduzione della sua politica di sicurezza e difesa. In tale 

                                                           
176 FIENGO G., Brevi note sulle “missioni” dell’Unione europea per la gestione di crisi internazionali, 

cit., pp. 552-553. 
177 V.: BLOCKMANS S., WESSEL R., The European Union and Crisis Management: Will the Lisbon 

Treaty make the EU more effective?, cit., p. 320; NAERT F., International Law Aspects of the EU’s 

Security and Defence Policy, with a Particular Focus on the Law of Armed Conflicts and Human Rights, 

cit., p. 206 ss. 
178 SPAGNOLO A., L’attribuzione delle condotte illecite nelle operazioni militari dell’Unione europea, 

cit. pp. 24-25. 
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contesto, le missioni navali Atalanta e Sophia sono prova della sua accresciuta 

ambizione ad agire come attore di sicurezza globale. 

 

 

4. LE PROCEDURE DI PIANIFICAZIONE, IL FINANZIAMENTO, IL 

COMANDO E CONTROLLO E L’ ATTUAZIONE 

L’istituzione di una missione di PSDC è decisa dal Consiglio dell’Unione 

Europea, il quale delibera all’unanimità su proposta dell’Alto Rappresentante o su 

iniziativa di uno Stato membro, come previsto dall’art. 42 par. 4 TUE. La decisione in 

questione stabilisce il mandato, la durata della missione e le fonti di finanziamento, 

nomina il Comandante o, per le missioni civili, il Capo missione e individua il quartier 

generale. Nel preambolo vengono generalmente specificati: il contesto in cui si decide 

di agire; le eventuali azioni già intraprese dall’Unione o da altre organizzazioni in 

quell’area; e, se si tratta di missioni di peace-keeping a mandato robusto, la risoluzione 

del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite che autorizza l’operazione.179 

Di solito, alla decisione che istituisce la missione ne segue un’altra che ne 

dispone l’avvio sul campo. Ad esempio, la missione EUNAVFOR Atalanta è stata 

istituita con l’Azione comune 2008/851/PESC del 10 novembre del 2008 ed è stata 

avviata con la decisione 2008/918/PESC di qualche giorno successiva.180 Allo stesso 

modo, EUNAVFOR MED Sophia è stata istituita con la decisione (PESC) 2015/778 

del 18 maggio 2015 e avviata con la decisione (PESC) 2015/972 del 22 giugno 2015.181 

Per quanto concerne le missioni militari, il Concetto di pianificazione militare 

a livello politico e strategico, adottato dal CMUE nel 2008, distingue quattro livelli di 

pianificazione: pianificazione politico-strategica a livello delle istituzioni dell’Unione; 

pianificazione strategico-militare a livello del quartier generale dell’operazione; 

                                                           
179 GRADILONE S., Le missioni di gestione delle crisi, cit., p. 202. 
180 Decisione 2008/918/PESC del Consiglio, dell’8 dicembre 2008, relativa all’avvio dell’operazione 

militare dell’Unione europea volta a contribuire alla dissuasione, alla prevenzione e alla repressione 

degli atti di pirateria e delle rapine a mano armata al largo della Somalia (Atalanta), in GUUE L 330 

del 9 dicembre 2008, p. 19.  
181 Decisione (PESC) 2015/972 del Consiglio del 22 giugno 2015 relativa all'avvio dell'operazione 

militare dell'Unione europea nel Mediterraneo centromeridionale (EUNAVFOR MED), in GUUE L 

157 del 23 giugno 2015, p. 51. 
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pianificazione operativa a livello del comando delle forze; pianificazione tattica a 

livello del comando delle componenti militari dispiegate per l’operazione.182  

La pianificazione di ciascuna missione di PSDC prevede la redazione di quattro 

documenti strategici: il Concetto di gestione delle crisi (Crisis Management Concept); 

l’Opzione strategica, che si distingue in militare, di polizia o civile 

(Military/Police/Civilian Strategic Options); il Concetto dell’operazione (Concept of 

Operation, CONOPS) e il Piano operativo (Operational Plan, OPLAN). 

 Il Concetto di gestione delle crisi viene redatto dall’Alto Rappresentante per 

gli affari esteri e la politica di sicurezza su richiesta del CPS, qualora quest’ultimo 

valuti l’opportunità di avviare una missione di PSDC. Tale Concetto contiene una 

descrizione della crisi e l’individuazione delle soluzioni strategiche migliori da attuare. 

Esso viene preliminarmente approvato dal Consiglio Affari generali e inviato al 

CMUE o al CIVCOM, a seconda che si voglia avviare una missione militare o una 

missione civile. Questi comitati procedono con l’elaborazione dell’Opzione strategica, 

militare, di polizia o civile, nella quale vengono indicate le azioni che si intendono 

avviare, le modalità con cui avviarle e le capacità militari o civili cui fare ricorso.183 Il 

Concetto dell’operazione, invece, specifica nel dettaglio quanto stabilito nell’Opzione 

strategica, disciplinando le fasi della generazione delle forze e del loro dispiegamento 

nel teatro delle operazioni. Esso è elaborato dal Comandante dell’operazione per le 

operazioni militari, o dal Capomissione per le missioni civili, e approvato dal 

Consiglio.184 Il Piano operativo, infine, è un documento generalmente lungo e 

complesso che definisce nei particolari gli aspetti pratici dell’operazione, tra i quali: 

le singole attività da svolgere sul campo; le modalità concrete con cui condurle; la 

struttura organizzativa della missione; la catena di comando e di controllo; i limiti in 

cui è autorizzato l’uso della forza; e il codice di condotta per i componenti dei 

contingenti. Anche l’OPLAN è elaborato dal Comandante dell’operazione per le 

                                                           
182 European Union Military Committee, EU Concept for Military Planning at the Political and 

Strategic level, 11 June 2008, doc. no. 10687/08, disponibile all’indirizzo: 

http://register.consilium.europa.eu/doc/srv. Le procedure generali per la gestione delle crisi sono 

dettagliatamente descritte nel documento, adottato dal Consiglio nel 2003, Suggestions for Procedures 

for Coherent, Comprehensive EU Crisis Management, doc. no. 11127/03, Brussels, 3 July 2003, 

disponibile all’indirizzo: http://register.consilium.europa.eu/doc/srv.  
183 MONTALDO S., Articolo 43 TUE, cit., pp. 132, 133. 
184 Il Comandante dell’operazione e il Capomissione sono nominati con decisione dal CPS ai sensi 

dell’art. 38 TUE. 

http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?l=EN&f=ST%2010687%202008%20INIT
http://register.consilium.europa.eu/doc/srv
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operazioni militari, o dal Capomissione per le missioni civili, e approvato dal 

Consiglio. Data la sensibilità delle informazioni che essi contengono, gli OPLAN delle 

missioni militari sono, di regola, classificati.185 

Per lo svolgimento delle operazioni militari vengono redatte poi le Regole 

d’ingaggio (Rules of Engagement, RoE). Si tratta di direttive di natura politico-militare 

che disciplinano le modalità e i limiti del ricorso all’uso della forza. In caso di 

operazioni di peace-keeping coercitivo, esse definiscono con precisione i casi in cui le 

forze dispiegate possono ricorrere all’uso tattico delle armi. Le RoE, anch’esse 

generalmente classificate, sono preparate dal CMUE e dal Comandante 

dell’operazione e adottate all’unanimità dal Consiglio. Esse, cosi come l’OPLAN, 

possono essere emendate dal CPS.186 Gli Stati partecipanti alla missione hanno la 

facoltà di apporre delle riserve alle RoE, i cosiddetti caveat, al fine di restringere la 

portata delle regole sull’uso della forza da parte dei propri contingenti. Dunque, può 

accadere che in una determinata situazione i contingenti nazionali che formano la forza 

dell’Unione siano soggetti a regole diverse circa l’uso delle armi. Ciò può dar luogo a 

problemi di interoperabilità che possono mettere a rischio la riuscita delle operazioni 

sul campo.187  

La “generazione delle forze” è un’attività complessa, comprendente la 

designazione, l’attivazione e il dispiegamento sul terreno dei mezzi e del personale 

richiesto per la realizzazione della missione.188 Le procedure da seguire a tal fine sono 

illustrate nel Concetto dell’Unione Europea per la generazione delle forze, 

                                                           
185 In proposito v.: GRADILONE S., Le missioni di gestione delle crisi, cit., p. 204 s.; KOUTRAKOS P., 

The EU Common Security and Defence Policy, cit., pp. 65- 66. 
186 Le RoE vengono elaborate sulla base delle linee guida contenute nel documento, adottato dal 

Consiglio nel 2009 e rivisto nel 2011, EU Concept for the Use of Force in EU-led Military Operations, 

doc. no. 17168/09 EXT 1, Brussels, 2 February 2010, disponibile all’indirizzo: 

http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?l=EN&f=ST%2017168%202009%20EXT%201. Tale 

documento è solo in minima parte declassificato nella versione del 2009, mentre è totalmente 

classificato in quella del 2011. In proposito v.: RONZITTI N., Le Forze di pace dell’Unione europea, cit., 

pp. 153-185. GRADILONE S., Le missioni di gestione delle crisi, cit., p. 204. 
187 In proposito v.: RONZITTI N., Le Forze di pace dell’Unione europea, cit., pp. 153 – 185; COOPER C., 

Rules of Engagement Demystified: A Study of the History, Development and Use of RoEs, in Military 

Law and the Law of War Review, 2014, pp. 190-245, p. 205; GRADILONE S., Le missioni di gestione 

delle crisi, cit., p. 205. 
188 European Union Military Committee, European Union Concept for EU-led Military Operations and 

Mission, Council doc. no. 17107/14, Brussels, 19 December 2014, disponibile all’indirizzo: 

http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-17107-2014-INIT/en/pdf, pp. 20, 12. 

http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?l=EN&f=ST%2017168%202009%20EXT%201
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-17107-2014-INIT/en/pdf
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predisposto dal CMUE nel 2015.189 Le procedure di designazione consistono in 

colloqui informali condotti dal Comandante dell’operazione con gli Stati membri volti 

a vagliare la disponibilità di quest’ultimi ad inviare dei propri contingenti. Detti 

colloqui informali sono poi seguiti da incontri formali in cui gli Stati membri si 

impegnano a fornire le forze come prima concordato. Successivamente, il Comandante 

dell’operazione stila la lista delle forze (“Force List”), che viene allegato all’OPLAN. 

Segue infine, l’Activation Order (ACTORD) che dà inizio al dispiegamento dei 

contingenti nell’area dell’operazione.190 

Come già emerso nel corso della presente trattazione, i contingenti militari che 

compongono la forza dell’Unione sono costituiti da unità nazionali volontariamente e 

temporaneamente messe a diposizione dagli Stati membri e, eventualmente, da Stati 

terzi. Tale sistema, che segue il modello sviluppatosi in seno alla Nazioni Unite, trova 

fondamento nell’42, par. 1, TUE, ultimo inciso, che afferma che le capacità militari 

per l’esecuzione delle missioni di PSDC sono fornite dagli Stati membri. Le missioni 

militari di PSDC non si atteggiano, dunque, a coalizioni multinazionali in cui gli Stati 

partecipanti gestiscono autonomamente la condotta delle operazioni da parte dei loro 

contingenti, bensì esse vengono condotte sotto un unico comando posto in capo agli 

organi dell’UE. Lo Stato membro mantiene il cosiddetto full command and control sui 

suoi contingenti, che comprende l’esercizio della giurisdizione penale e disciplinare, 

mentre trasferisce all’Unione il cosiddetto operational command and control, che 

comprende il controllo operativo e tattico sulle truppe. A questo “trasferimento di 

autorità” possono essere apposti dei caveat soltanto se non compromettono in maniera 

sostanziale l’efficacia dell’azione del contingente nazionale.191    

                                                           
189 European Union Military Committee, EU Concept for Force Generation, doc. no. EEAS(2015) 

1237, Brussels, 11 November 2015, disponibile all’indirizzo: 

http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14000-2015-INIT/en/pdf. 
190 Ivi, paragrafi 18-23. 
191 V.: SIMON L., Command and Control? Planning for EU Military Operations, European Union 

Institute for Security Studies, Occasional Paper n. 81, Paris, 2010; GRADILONE S., Profili istituzionali 

della PSDC, cit., pp. 94 – 96; SPAGNOLO A., L’attribuzione delle condotte illecite nelle operazioni 

militari dell’Unione europea, cit., pp. 22-24, pp. 48-58. Ai sensi dell’art. 42 par. 3, gli Stati membri 

possono mettere a disposizione dell’Unione delle forze multinazionali costituite al di fuori del quadro 

UE per la realizzazione di operazioni di PSDC. Tra le forze multinazionali istituite e impiegate sul 

campo è possibile menzionare gli EUROCORPS, l’European Operational Rapid Force (EUROFOR), 

la cosiddetta Gendarmeria europea o EUROGENDFOR, e la Forza marittima europea 

(EUROMARFOR). Quest’ultima presenta capacità aeronavali e anfibie e ha operato a sostegno 

dell’operazione EUNAVFOR Atalanta. In proposito v: DI CAMILLO F., MIRANDA V., L’Unione europea 

http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14000-2015-INIT/en/pdf
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Il funzionamento della catena di comando e controllo delle operazioni militari 

di PSDC è descritto nel Concetto per il comando e il controllo militare, adottato dal 

Consiglio nel 2008.192 Esso definisce i profili politici, strategici e tattici della 

conduzione delle operazioni. La responsabilità politica della missione spetta al 

Consiglio, che esercita «the overall responsibility for the conduct of EU-led military 

operations»;193  il controllo politico e la direzione strategica sono invece affidati al 

Comitato politico e di sicurezza. Quest’ultimo può essere autorizzato dal Consiglio a 

nominare, tramite decisioni adottate all’unanimità, il Comandante delle operazioni e/o 

il Comandante delle forze, a emendare l’OPLAN, modificare la catena di comando e 

le Regole d’ingaggio.194 Il CMUE ha il compito di monitorare gli aspetti militati 

dell’esecuzione dell’operazione.195  

La catena di comando di una operazione militare di PDSC si articola su tre 

livelli gerarchici. Il comando dell’operazione a livello strategico è permanente 

collocato fuori dal teatro delle operazioni. Il Comandante dell’operazione, nominato 

dal Consiglio, dirige le attività di pianificazione, elaborando l’OPLAN e le RoE, 

detiene la direzione strategica della missione e costituisce la forza, della quale 

acquisisce il controllo operativo. È questo il destinatario del “trasferimento di autorità” 

cui si è sopra accennato.196 Nelle operazioni svolte con l’attivazione degli Accordi 

Berlin Plus e quindi con il ricorso ai mezzi della NATO, il ruolo di Comandante 

dell’operazione ricade sul Deputy Supreme Allied Commander in Europe (D-

SACEUR).197 Il comando delle forze a livello operativo è posto all’interno dell’area 

delle operazioni e detiene la direzione operativa delle forze nell’area delle operazioni. 

Il Comandante delle forze è l’autorità militare più alta in grado sul campo. Il Comando 

delle componenti costituisce il quartier generale di livello tattico delle componenti 

(terrestri, navali o aeree) della forza.198 

                                                           
e la politica di sicurezza e di difesa comune: elementi, cit., pp. 49-51; GRADILONE S., Profili istituzionali 

della PSDC, cit., pp. 85-102, pp. 88, 89; MONTALDO S., Articolo 42 TUE, cit., p. 129. 
192 European Union Military Committee, EU Concept for Military Command and Control, doc. no. 

5008/15, Brussels, 5 January 2015, disponibile all’indirizzo: 

http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5008-2015-INIT/en/pdf. 
193 Ivi, punto 18, lett. a). 
194 Ivi, punti 8 e 18, lett. b). 
195 Ivi, punto 18, lett. d). 
196 SPAGNOLO A., L’attribuzione delle condotte illecite nelle operazioni militari dell’Unione europea, 

cit. p. 59. 
197 EU Concept for Military Command and Control, cit., punto 17. 
198 Ivi, punto 9. 

http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5008-2015-INIT/en/pdf
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In base al sistema denominato “nazione-quadro”, uno stesso Stato membro 

mette a disposizione le strutture di comando e controllo e ospita il quartier generale 

dell’operazione. Ad oggi, solo cinque Stati membri dell’UE (Francia, Germania, 

Grecia, Italia e Regno Unito) forniscono le proprie strutture a tal fine. Nelle operazioni 

svolte con il ricorso ai mezzi della NATO, la sede del comando operativo è posta presso 

il Supreme Headquarters Allied Supreme Europe (SHAPE).199 Per quanto riguarda le 

missioni oggetto della presente tesi, il comando di EUNAVFOR Atalanta è stato 

affidato al Regno Unito, la sede del comando operativo si trova presso il quartier 

generale di Northwood e il Comandante dell’operazione è il Generale di divisione 

Charlie Stickland Obe. Il comando di EUNAVFOR MED Sophia è invece stato assunto 

dall’Italia, la sede del comando operativo è stato istituito presso il quartier generale di 

Centocelle, a Roma, e il Comandante dell’operazione è l’Ammiraglio Enrico 

Credendino. 

Con riferimento, infine, all’attuazione delle missioni militari, il Concetto 

dell’Unione Europea per le operazioni militari a guida UE, adottato dal Consiglio nel 

2014, fornisce agli organi della PSDC le istruzioni per la conduzione delle operazioni 

specificando le modalità di impiego delle forze terrestri aeree e marittime.200 

Quest’ultime devono agire perseguendo gli obiettivi stabiliti nella Strategia di 

Sicurezza Marittima del 2014, nel relativo Piano d’azione, nonché nel Concetto di 

pianificazione militare a livello politico e strategico sopra menzionato.201 Per quanto 

riguarda in particolare l’azione delle forze navali nel quadro di missioni a carattere 

militare, il Concetto dell’Unione Europea per le operazioni militari a guida UE 

prevede il ricorso anche alle particolari procedure di sea basing. Queste consistono 

nell’utilizzo di piattaforme marittime, poste al largo delle coste degli Stati membri, 

attraverso cui fornire assistenza tecnica e logistica ai mezzi navali che operano 

nell’ambito della missione navale e svolgere compiti di sorveglianza, individuazione 

degli obiettivi e scambio delle informazioni.202 È da ritenere che quanto previsto nel 

Concetto dell’Unione Europea per le operazioni militari a guida UE sia anche il frutto 

                                                           
199 Ivi, punto 17. 
200 European Union Concept for EU-led Military Operations and Mission, cit., pp. 13, 14. 
201 V. amplius paragrafo 1. 
202 European Union Concept for EU-led Military Operations and Mission, cit. p. 28. 
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dell’esperienza raccolta attraverso l’operazione EUNAVFOR Atalanta, unica missione 

navale di PSDC condotta fino al momento della sua adozione. 

 

 

5. GLI ACCORDI INTERNAZIONALI CONCLUSI IN RELAZIONE ALLE 

MISSIONI DELLA PSDC 

5.1 GLI STATUS OF FORCES AGREEMENTS E GLI STATUS OF MISSION 

AGREEMENTS 

Lo status giuridico dei contingenti militari e dei funzionari civili di uno Stato 

dispiegati nel territorio di un altro Stato, o di un’organizzazione internazionale 

dispiegati nel territorio di uno Stato terzo, è disciplinato da accordi internazionali 

denominati, rispettivamente, Status of Forces Agreements (SOFAs) e Status of Mission 

Agreements (SOMAs).203 Anche l’Unione Europea, generalmente, provvede a stipulare 

dei SOFAs e dei SOMAs con gli Stati terzi nei quali conduce le missioni di PSDC. 

Questi accordi sono di solito conclusi, ai sensi dell’art. 37 TUE, direttamente 

dall’Unione con lo Stato terzo in cui viene condotta la missione mediante scambio di 

lettere. Essi regolano, tra l’altro, i seguenti aspetti: l’identificazione del personale; 

l’ingresso e la libertà di movimento nello Stato territoriale; i privilegi e l’immunità; 

l’esercizio della giurisdizione civile e penale; i ricorsi per danni causati dal personale 

dell’Unione alla popolazione locale e la composizione delle controversie relative 

all’applicazione dell’accordo.204 

Per quanto riguarda la missione EUNAVFOR Atalanta, l’Unione ha sottoscritto 

tre SOFA ad hoc per disciplinare lo status delle sue forze nei territori e nelle acque 

                                                           
203 Sui SOFA in generale v. CONDERMAN P. J., Status of Armed Forces on Foreign Territory Agreements 

(SOFA), in Max Planck Encyclopedia of Public International Law, last updated: February 2013. 
204 V: SARI A., Status of Forces and Status of Mission Agreements under the ESDP: The EU’s Evolving 

Practice, in European Journal of International Law, 2008, pp. 67–100, p. 73; WESSEL R. A., The EU 

as a Party to International Agreements: Shared Competences, Mixed Responsibilities, in DASHWOOD 

A., MARESCEAU A. (eds.), Law and Practise of EU External Relations, Cambridge, Cambridge 

University Press, 2008, p. 157; KOUTRAKOS P., International Agreements in the Area of the EU’s 

Common Security and Defence Policy, in CANNIZZARO E., PALCHETTI P., WESSEL R.A. (eds.), 

International Law as Law of the European Union, Leiden, Brill, 2011, pp. 155-187, p. 175; GRADILONE 

S., Le missioni di gestione delle crisi, cit., pp. 208, 209. 
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territoriali degli Stati ospitanti, e cioè la Somalia,205 Gibuti206 e le Seychelles.207  In 

merito alle altre missioni di PSDC attualmente in corso, accordi sullo status delle forze 

sono stati conclusi con: l’Uganda, nell’ambito della missione EUTM Somalia;208 con 

il Mali, nell’ambito della missione EUTM Mali;209 con la Repubblica Centroafricana, 

nell’ambito della missione EUTM RCA.210 Nessun SOFA è stato invece concluso per 

l’operazione EUNAVFOR MED Sophia, condotta a largo delle coste libiche. Al 

contrario di quanto avviene nell’operazione EUNAVFOR Atalanta, i mezzi e i 

contingenti dell’Unione impiegati in questa missione operano attualmente solo in 

acque internazionali, non godendo dell’autorizzazione ad entrare nelle acque 

territoriali libiche e nel territorio libico.211 

Al fine di rendere più efficiente la procedura di negoziazione dei SOFA e dei 

SOMA, nel 2005, il Consiglio ha adottato un modello di accordo standard.212 Il modello 

SOFA e il modello SOMA possono essere definiti come un “mandato di negoziazione 

permanente” ai fini dell’art. 24 TUE, «enabling the Presidency to rely on them as a 

basis for negotiations with third states without the need to seek a fresh mandate from 

the Council in specific cases».213  

Una disposizione di rilievo è quella secondo la quale il personale operante 

nell’ambito di una missione di PSDC ha l’obbligo di rispettare le leggi dello Stato 

                                                           
205 Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica di Somalia sullo status della forza navale diretta 

dall’Unione europea nella Repubblica di Somalia nel quadro dell’operazione militare dell’Unione 

europea Atalanta, 31 dicembre 2008, in GUUE L 10 del 15 gennaio 2009, p. 29. 
206 Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica di Gibuti sullo status delle forze dirette dall’Unione 

europea nella Repubblica di Gibuti nel quadro dell’operazione militare dell’Unione europea Atalanta, 

5 gennaio 2009, in GUUE L 33 del 3 febbraio 2009, p. 43. 
207 Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica delle Seychelles sullo status delle forze dirette 

dall’Unione europea nella Repubblica delle Seychelles nel quadro dell’operazione militare dell’Unione 

europea «Atalanta», 10 novembre 2009, in GUUE L 323 del 10 dicembre 2009, p. 12. 
208 Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica dell’Uganda sullo status della missione diretta 

dall’Unione europea in Uganda, 12 agosto 2010, in GUUE L 221 del 28 agosto 2010, p. 16. 
209 Accordo tra l'Unione europea e la Repubblica del Mali relativo allo status, nella Repubblica del Mali, 

della missione militare dell'Unione europea volta a contribuire alla formazione delle forze armate 

maliane (EUTM Mali), 4 aprile 2013, in GUUE L 106 del 16 aprile 2013, p. 19. 
210 Accordo in forma di scambio di lettere tra l'Unione europea e la Repubblica centrafricana sullo status 

della missione militare di formazione dell'Unione europea in ambito PSDC nella Repubblica 

centrafricana (EUTM RCA), 21 luglio 2016, in GUUE L 274 del 11 dicembre 2010, p. 33. 
211 V. amplius infra Cap. IV. 
212 Draft Model Agreement on the status of the European Union - led forces between the European 

Union and a Host State, doc. no. 11894/07, Brussels, 20 July 2007; Draft Model Agreement on the 

Status of the European Union Civilian Crisis Management Mission in a Host State (SOMA), doc. no. 

17141/08, Brussels, 15 December 2008. 
213 SARI A., Status of Forces and Status of Mission Agreements under the ESDP: The EU’s Evolving 

Practice, cit., pp. 84, 85. 
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ospitante. Essa è contenuta nell’art. 2 del SOFA modello e, di regola, inserita in ogni 

SOFA o SOMA concluso dall’Unione.214 

Quanto ai privilegi e alle immunità, la prassi evidenzia come spesso lo status 

delle missioni di PSDC è equiparato a quello di una missione diplomatica ai sensi della 

Convenzione di Vienna sulle relazioni diplomatiche del 1961. Tutto il personale civile 

dell’Unione e tutti i militari che costituiscono la forza dell’Unione dispiegata 

nell’ambito della missione PSDC godono dell’immunità assoluta dalla giurisdizione 

penale. Si tratta di un’immunità che copre sia gli atti commessi a titolo privato, sia 

quelli commessi nell’esercizio delle funzioni pubbliche. Questa previsione costituisce 

una peculiarità dei SOFA e SOMA dell’Unione: in quelli stipulati dalla NATO o dalle 

Nazioni Unite, l’immunità assoluta dalla giurisdizione penale è accordata solo alle 

forze armate, mentre il personale civile gode di un’immunità funzionale. 215   

Quanto all’immunità dalla giurisdizione civile ed amministrativa dello Stato 

territoriale, di regola, i funzionari e i contingenti UE godono dell’immunità funzionale. 

La prassi non è comunque uniforme e il contenuto degli accordi varia in base alle 

circostanze del singolo caso e agli interessi e alle richieste degli Stati terzi coinvolti. 

216  

Come si dirà in maniera più approfondita nel Capitolo che segue, un regime di 

immunità particolarmente ampio è stato fissato nel SOFA concluso con la Somalia in 

relazione all’Operazione EUNAVFOR Atalanta, il quale garantisce ai funzionari 

dell’Unione la totale esenzione dalla giurisdizione civile, penale e amministrativa degli 

organi giudiziari somali in qualunque circostanza.217 Sensibilmente più circoscritta è 

invece l’immunità prevista dal SOFA stipulato per la medesima operazione con la 

Repubblica delle Seychelles. In tal caso l’esenzione dalla giurisdizione penale è 

assoluta, mentre quella dalla giurisdizione civile e amministrativa copre solo gli atti 

                                                           
214 Draft Model Agreement on the status of the European Union - led forces between the European 

Union and a Host State, cit., art. 2. In proposito v. GRADILONE S., Le missioni di gestione delle crisi, 

cit., p. 211.  
215 KOUTRAKOS P., International Agreements in the Area of the EU’s Common Security and Defence 

Policy, cit., p. 176, 177. 
216 GRADILONE S., Le missioni di gestione delle crisi, cit., p. 210. 
217 Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica di Somalia sullo status della forza navale diretta 

dall’Unione europea nella Repubblica di Somalia nel quadro dell’operazione militare dell’Unione 

europea Atalanta, cit., art. 6. 
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posti in essere in veste ufficiale.218 La disciplina contenuta in questi accordi presenta 

una lacuna rilevante in relazione ai diritti umani. A parte rarissime eccezioni, non vi 

sono infatti disposizioni specifiche che vincolano l’Unione Europea al rispetto del 

diritto internazionale umanitario o dei diritti umani. 

La conclusione dei SOFA e dei SOMA può risultare lunga e difficoltosa. 

Talvolta, tali accordi non risultano ancora perfezionati al momento dell’avvio delle 

missioni, talaltra, non vengono affatto conclusi. In attesa o in assenza della loro 

conclusione lo status giuridico del personale dell’Unione nel territorio dello Stato 

ospitante è disciplinato dal diritto internazionale generale.219 

In alcuni casi l’Unione non ha stipulato ex novo i SOFA con gli Stati terzi sui 

cui territori ha condotto delle operazioni militari, ma si è limitata ad estendere alle 

proprie operazioni l’applicazione dei SOFA già esistenti conclusi tra lo Stato 

territoriale in questione e altri Stati o altre organizzazioni internazionali. Tale 

estensione avviene solitamente attraverso un accordo ad hoc.220  

Infine, deve essere ricordato che gli Stati membri dell’Unione Europea hanno 

stipulato tra di loro un accordo al fine di regolare la posizione giuridica delle loro forze 

armate e del loro personale civile operante nel territorio di un altro Stato membro. 

L’accordo, denominato SOFA UE, contiene la disciplina del personale coinvolto nelle 

attività di preparazione e esecuzione dei compiti di cui all’art. 43, par. 1, TUE, 

comprese le esercitazioni. Esso è stato concluso nel 2003, ma non è ancora entrato in 

vigore.221 

 

                                                           
218 Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica delle Seychelles sullo status delle forze dirette 

dall’Unione europea nella Repubblica delle Seychelles nel quadro dell’operazione militare dell’Unione 

europea «Atalanta», cit., art. 6. 
219 V.: NAERT F., International Law Aspects of the EU’s Security and Defence Policy, with a Particular 

Focus on the Law of Armed Conflicts and Human Rights, cit., pp. 249-251; GRADILONE S., Le missioni 

di gestione delle crisi, cit., p. 211. 
220 NAERT F., Legal Aspects of EU Military Operations, in Journal of International Peacekeeping, 2015, 

pp. 218–242, p. 231. 
221 Accordo tra gli Stati membri dell’Unione europea relativo allo statuto dei militari e del personale 

civile distaccati presso le istituzioni dell’Unione europea, dei quartieri generali e delle forze che 

potrebbero essere messi a disposizione dell’Unione europea nell’ambito della preparazione e 

dell’esecuzione dei compiti di cui all’articolo 17, paragrafo 2 del trattato sull’Unione europea, comprese 

le esercitazioni, nonché dei militari e del personale civile degli Stati membri messi a disposizione 

dell’Unione europea per essere impiegati in tale ambito (SOFA UE), in GUUE C 321 del 31 dicembre 

2003, p. 6. In proposito v. VOETELINK J., The EU SOFA: The European Union Status of Forces 

Agreement, in Military Law and Law of War Review, 2005, pp. 18-24. 
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5.2  GLI ACCORDI DI PARTECIPAZIONE 

La partecipazione alle missioni militari e civili dell’Unione è aperta anche a 

Stati non membri dell’Unione. Le modalità di tale partecipazione sono stabilite in 

accordi bilaterali tra l’Unione e lo Stato terzo partecipante.222 Tali accordi possono 

essere conclusi in relazione ad un’operazione specifica oppure possono disciplinare in 

generale la partecipazione dello Stato in questione alle missioni di PSDC dell’Unione 

(Framework Participation Agreements).223 I primi accordi quadro sono stati conclusi 

con la Romania224 e la Bulgaria225 quando questi due Stati erano ancora candidati ad 

entrare nell’Unione Europea. Tali accordi sono divenuti del tutto irrilevanti dopo il 

loro ingresso nell’Organizzazione. Accordi quadro sono stati sottoscritti poi con i 

seguenti Stati terzi: Norvegia,226 Islanda,227 Canada,228 Ucraina,229 Turchia,230 Stati 

                                                           
222 KOUTRAKOS P., International Agreements in the Area of the EU’s Common Security and Defence 

Policy, cit., pp. 168-170. 
223 NAERT F., Legal Aspects of EU Military Operations, cit., pp. 232, 233. 
224 Accordo tra l’Unione europea e la Romania che istituisce un quadro per la partecipazione della 

Romania alle operazioni dell’Unione europea di gestione delle crisi, 22 novembre 2004, in GUUE L 67 

del 14 marzo 2005, p. 14. 
225 Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica di Bulgaria che istituisce un quadro per la 

partecipazione della Repubblica di Bulgaria alle operazioni dell’Unione europea di gestione delle crisi, 

24 gennaio 2005, in GUUE L 46 del 17 febbraio 2005, p. 50. 
226 Accordo tra l’Unione europea e il Regno di Norvegia che istituisce un quadro perla partecipazione 

del Regno di Norvegia alle operazioni dell’Unione europea di gestione delle crisi, 3 dicembre 2004, in 

GUUE L 67 del 14 marzo 2005, p. 8. 
227 Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica d’Islanda che istituisce un quadro per la partecipazione 

della Repubblica d’Islanda alle operazioni dell’Unione europea di gestione delle crisi, 22 novembre 

2004, in GUUE L 67 del 14 marzo 2005, p. 2.  
228 Accordo tra l’Unione europea e il Canada che istituisce un quadro per la partecipazione del Canada 

alle operazioni dell’Unione europea di gestione delle crisi, 24 novembre 2005, in GUUE L 315 del 1° 

dicembre 2005, p. 21. 
229 Accordo tra l’Unione europea e l’Ucraina che istituisce un quadro per la partecipazione dell’Ucraina 

alle operazioni dell’Unione europea di gestione delle crisi, 13 gennaio 2005, in GUUE L 182 del 13 

luglio 2005, p. 29. 
230 Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica di Turchia che istituisce un quadro per la 

partecipazione della Repubblica di Turchia alle operazioni dell’Unione europea di gestione delle crisi, 

29 giugno 2006, in GUUE L 189 del 12 giugno 2006, p. 17. 
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Uniti,231 Serbia,232 Moldavia,233 Montenegro,234 Albania,235 Nuova Zelanda,236 

Macedonia,237 Georgia,238 Cile,239 Corea del Sud,240 Colombia,241 Australia;242 e Bosnia-

Erzegovina.243  

Il personale dello Stato terzo partecipante ha l’obbligo di agire in conformità 

agli atti che istituiscono e disciplinano la missione, e cioè alle decisioni del Consiglio, 

all’OPLAN, alle RoE e agli altri documenti relativi allo svolgimento dell’operazione. 

Di regola, gli accordi di partecipazione estendono al personale dello Stato terzo lo 

status giuridico previsto dai SOFA o SOMA per il personale messo dagli Stati membri 

                                                           
231 Accordo quadro tra gli Stati Uniti d’America e l’Unione europea sulla partecipazione degli Stati 

Uniti d’America alle operazioni dell’Unione europea di gestione delle crisi, 7 maggio 2011, in GUUE 

L 143 del 31 maggio 2011, p. 2. 
232 Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica di Serbia che istituisce un quadro per la partecipazione 

della Repubblica di Serbia alle operazioni dell’Unione europea di gestione delle crisi, 8 giugno 2011, 

in GUUE L 163 del 23 giugno 2011, p. 2. 
233 Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica moldova che istituisce un quadro per la partecipazione 

della Repubblica moldova alle operazioni dell’Unione europea di gestione delle crisi, 13 dicembre 2012, 

in GUUE L 8 del 12 gennaio 2013, p. 2. 
234 Accordo tra l’Unione europea e il Montenegro che istituisce un quadro per la partecipazione del 

Montenegro alle operazioni dell’Unione europea di gestione delle crisi, 21 febbraio 2011, in GUUE L 

57 del 2 marzo 2011, p. 2. 
235 Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica d’Albania che istituisce un quadro per la 

partecipazione della Repubblica d’Albania alle operazioni dell’Unione europea di gestione delle crisi, 

5 giugno 2012, in GUUE L 169 del 29 giugno 2012, p. 2. 
236 Accordo tra l’Unione europea e la Nuova Zelanda che istituisce un quadro per la partecipazione della 

Nuova Zelanda alle operazioni dell’Unione europea di gestione delle crisi, 18 aprile 2012, in GUUE L 

160 del 21 giugno 2012, p. 2. 
237 Accordo tra l’Unione europea e l’ex Repubblica iugoslava di Macedonia che istituisce un quadro per 

la partecipazione dell’ex Repubblica iugoslava di Macedonia alle operazioni dell’Unione europea di 

gestione delle crisi, 29 ottobre 2012, in GUUE L 338 del 12 dicembre 2012, p. 3. 
238 Accordo tra l’Unione europea e la Georgia che istituisce un quadro per la partecipazione della 

Georgia alle operazioni dell’Unione europea di gestione delle crisi, 29 novembre 2013, in GUUE L 14 

del 18 gennaio 2014, p. 2. 
239 Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica del Cile che istituisce un quadro per la partecipazione 

della Repubblica del Cile alle operazioni dell’Unione europea di gestione delle crisi, 30 gennaio 2014, 

in GUUE L 40, 11 febbraio 2014, p. 2. 
240 Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica di Corea che istituisce un quadro per la partecipazione 

della Repubblica di Corea alle operazioni dell’Unione europea di gestione delle crisi, 23 maggio 2014, 

in GUUE L 166 del 5 giungo 2014, p. 3. 
241 Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica di Colombia che istituisce un quadro per la 

partecipazione della Repubblica di Colombia alle operazioni dell’Unione europea di gestione delle crisi, 

5 agosto 2014, in GUUE L 251 del 23 agosto 2014, p. 8. 
242 Accordo tra l’Unione europea e l’Australia che istituisce un quadro per la partecipazione 

dell’Australia alle operazioni dell’Unione europea di gestione delle crisi, 22 aprile 2015, in GUUE L 

149 del 16 giugno 2015, p. 3. 
243 Accordo tra l’Unione europea e la Bosnia-Erzegovina che istituisce un quadro per la partecipazione 

della Bosnia-Erzegovina alle operazioni dell’Unione europea di gestione delle crisi, 15 settembre 2015, 

in GUUE L 288 del 4 novembre 2015, p. 4. 
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a disposizione dell’Unione, con le relative conseguenze circa l’estensione dei privilegi 

e delle immunità previste per il personale UE.244 

 Il personale inviato dallo Stato terzo rimane sotto il full command delle autorità 

nazionali, mentre il comando operativo e tattico è trasferito al Comandante 

dell’operazione. Quest’ultimo ha il potere di richiedere in ogni momento il ritiro delle 

forze o dei funzionari dello Stato partecipante. Inoltre, nelle operazioni militari, lo 

Stato terzo partecipante nomina un rappresentante del contingente nazionale, il Senior 

Military Representative.245  

Lo Stato terzo acquisisce gli stessi diritti e gli stessi obblighi in relazione alla 

gestione dell’operazione degli Stati partecipanti che sono membri dell’Unione 

Europea. Esso deve contribuire anche finanziariamente all’operazione o comunque 

coprire i costi relativi alla partecipazione dei suoi funzionari o contingenti militari.246 

Diversi Stati terzi hanno preso parte alla missione EUNAVFOR Atalanta: 

Montenegro; Norvegia; Serbia; Ucraina; Nuova Zelanda; e Corea del Sud. La 

partecipazione del Montenegro è stata disciplinata attraverso la conclusione di un 

accordo di partecipazione ad hoc, mentre la partecipazione degli altri Stati terzi si basa 

sugli accordi quadro con questi conclusi. Si ricorda anche che, nell’ambito di questa 

missione, l’Unione aveva stipulato un accordo di partecipazione ad hoc anche con la 

Croazia, quando essa non era ancora Stato membro dell’UE. Quanto invece alla 

missione EUNAVFOR MED Sophia, nessuno Stato terzo vi ha finora preso parte.247 

 

 

6 LA COOPERAZIONE CON LE ALTRE ORGANIZZAZIONI 

INTERNAZIONALI 

6.1  LE NAZIONI UNITE 

Nella conduzione della PESC, l’Unione Europea coopera costantemente con le 

altre organizzazioni internazionali attive nel campo della sicurezza.248 In questa sede, 

                                                           
244 V: KOUTRAKOS P., International Agreements in the Area of the EU’s Common Security and Defence 

Policy, cit., p. 171, 172; GRADILONE S., Le missioni di gestione delle crisi, cit., p. 208. 
245 Ibidem. 
246 V.: NAERT F., Legal Aspects of EU Military Operations, cit., pp. 232, 233; A. SPAGNOLO, 

L’attribuzione delle condotte illecite nelle operazioni militari dell’Unione europea, cit. pp. 38, 39. 
247 V. amplius i Capitoli II e III di questa Parte. 
248 Per un approfondimento generale v.: GERMOND B., Multinational Military Cooperation and its 

Challenges: The Case of European Naval Operations in the Wider Mediterranean Area, in 

International Relations, 2008, pp. 173-191; PANEBIANCO S., Dealing with Maritime Security in the 
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appare opportuno delineare in breve la cooperazione con l’Organizzazione delle 

Nazioni Unite, l’Organizzazione del Patto dell’Atlantico del Nord e l’Unione 

Africana, al fine di comprendere come le missioni di PSDC Atalanta e Sophia si 

inseriscono o meno nell’ambito delle partnership politiche e militari che l’Unione ha 

con esse avviato.  

La volontà dell’Unione di avviare un «vero partenariato con l’ONU» nel 

settore della prevenzione dei conflitti e della gestione civile e militare delle crisi risale 

al Consiglio europeo di Göteborg del 2001. Tale cooperazione avrebbe dovuto basarsi 

sulla piena conformità dell’azione esterna europea alla Carta delle Nazioni Unite e sul 

riconoscimento al Consiglio di Sicurezza della responsabilità primaria per il 

mantenimento della pace e della sicurezza internazionale.249  

Nel settembre del 2003 venne poi adottata la Dichiarazione congiunta UE-

ONU sulla cooperazione nella gestione delle crisi, con cui venne istituito un 

meccanismo di consultazione finalizzato a migliorare il coordinamento tra l’Unione e 

le Nazioni Unite sul piano operativo in quattro diversi settori: pianificazione, 

formazione, comunicazione e best practices.250  

Questa cooperazione, attivata sia in ambito militare che in ambito civile, venne 

meglio elaborata nel documento dal titolo Elementi di attuazione della Dichiarazione 

congiunta UE-ONU, adottato nel 2004.251 Con riguardo alle operazioni militari, 

vennero individuate due modalità di interazione tra le forze dell’Unione e quelle 

dell’ONU. La prima, denominata bridging model, prevede il rapido dispiegamento 

delle forze dell’Unione nell’ambito di un’operazione delle Nazioni Unite, per 

consentire a queste di riorganizzare i propri contingenti o di istituire una nuova 

operazione.252 La seconda, denominata stand-by model, consiste nella predisposizione 

                                                           
Mediterranean Basin: The EU as a Multilateral Actor, Documenti Istituto Affari Internazionali, 2010; 

WEBBER M., The Common Security and Defence Policy in a Multilateral World, in KOUTRAKOS P. (ed.), 

European Foreign Policy. Legal and Political Perspective, cit., pp. 205-234. 
249 Conclusioni della Presidenza, Consiglio europeo di Göteborg, 15 - 16 giugno 2001, disponibili 

all’indirizzo: file:///C:/Users/ASUS%20X551CA/Downloads/00200-r1.i1.pdf, paragrafi 47, 53.  
250 Joint Declaration on UN-EU Co-operation in Crisis Management, New York, 24 September 2003, 

disponibile all’indirizzo: 

http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/misc/77348, par. 3. 
251 Eu-Un Co-operation in Military Crisis Management Operations, Elements of Implementation of the 

EU-UN Joint Declaration, Brussels, 9 June 2004, disponibile all’indirizzo: 

http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9638-2004-REV-1/en/pdf.  
252  Ivi, paragrafi 9-12. Questa forma di cooperazione ha trovato attuazione per la prima volta con 

l’istituzione dell’operazione Artemis, la prima missione militare a reazione rapida dispiegata a sostegno 

di una missione ONU in Africa, la UN Mission in the Democratic Republic of the Congo (MONUC). Il 

file:///C:/Users/ASUS%20X551CA/Downloads/00200-r1.i1.pdf
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/misc/77348.pdf
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9638-2004-REV-1/en/pdf
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di una missione di PSDC pronta ad intervenire, in caso di necessità, a sostegno di 

un’operazione delle Nazioni Unite come «over the horizon reserve» o «extraction 

force».253  

Nel 2012 è stato poi adottato il Plan of Action to Enhance EU CSDP Support 

to UN Peacekeeping,254 dove sono state elaborate altre tre diverse modalità di 

cooperazione UE-ONU: l’“approccio modulare”, che si realizza quando l’Unione 

Europea contribuisce ad un’operazione ONU fornendo una componente militare; il 

modello del take-over, che prevede la sostituzione di una missione di peacekeeping 

dell’ONU con una missione autonoma dell’Unione Europea;255 e il modello stand-

alone, che si verifica quando l’Unione avvia e conduce una missione di PSDC sulla 

base di un mandato ricevuto dalle Nazioni Unite, conservando però piena autonomia 

decisionale sul campo.256  

                                                           
Consiglio di Sicurezza aveva adottato la risoluzione 1484 del 2003 nella quale aveva richiesto 

l’intervento di una “emergency force” multinazionale che agisse in stretto coordinamento con la 

MONUC. Con Artemis l’Unione ha dispiegato una forza di reazione rapida che ha permesso all’ONU 

di rafforzare ed estendere il mandato della MONUC. Il bridging model è stato poi attuato anche dalla 

missione EUFOR Tchad/RCA, istituita con l’Azione comune 2007/677/PESC, che, attraverso questo 

modello di cooperazione, ha fornito supporto alla UN Mission in Chad and the Central Africa Republic 

(MINURCAT), e dalla missione EUFOR RCA, dispiegata dall’UE nella Repubblica Centroafricana sulla 

base della risoluzione 2134 del 2014 del Consiglio di Sicurezza. Istituita con la Decisione 

2014/73/PESC, questa missione ha operato per la stabilizzazione della regione del Bangui fino a quando 

la United Nations Multidimensional Integrated Stabilization Mission in the Central African Republic 

(MINUSCA) ha assunto la piena responsabilità sull’area. EUFOR RCA è stata poi sostituita nel 2015 

dalla missione di assistenza e consulenza militare EUMAM RCA, istituita con la Decisione (PESC) 

2016/610, a sua volta sostituita, a partire dal luglio 2016, dalla missione di addestramento militare 

EUMT RCA, istituita con la Decisione (PESC) 2016/1137. Per un commento sulla missione Artemis v. 

VIRZO R., L’operazione militare Artemis dell’Unione europea nella Repubblica democratica del 

Congo, in Sud in Europa, dicembre 2003, disponibile all’indirizzo: http://www.sudineuropa.net/l-

operazione-militare--artemis--dell-unione-europea-nella-repubblica-democratica-del-congo.html. 
253  Eu-Un Co-operation in Military Crisis Management Operations, Elements of Implementation of the 

EU-UN Joint Declaration, cit., paragrafi 13-14. Lo stand-by model è stato attuato per disciplinare il 

supporto fornito alla MONUC dalla missione EUFOR RD Congo, istituita con la decisione 

2006/319/PESC, volta a supportare le forze ONU nel periodo successivo alle elezioni del 2006 nello 

Stato africano. Qui, sono stati dispiegati un contingente di 450 militari e un battaglione “over the 

horizon” come riserva strategica. In proposito v.: MAJOR C., EU-UN Cooperation in military crisis 

management: the experience of EUFOR RD Congo 2016, European Union Institute for Security Studies 

Occasional Paper no. 72, Paris, 2008. 
254 Plan of Action to enhance EU CSDP support to UN peacekeeping, Brussels, 14 June 2012, 

disponibile all’indirizzo: http://www.zif-berlin.org/fileadmin/uploads/analyse/dokumente/eu-eeas-

csdp-un-peacekeeping-june-2012.pdf. 
255 Tale cooperazione ha trovato attuazione in Bosnia-Erzegovina, dove, nel 2003, una missione di 

polizia dell’Unione europea, l’EUMP BiH, ha sostituito la UN Mission in Bosnia-Herzegovina 

(UNMIBH) e l’International Police Task Force (IPTF). 
256 NAERT F., International Law Aspects of the EU’s Security and Defence Policy, with a Particular 

Focus on the Law of Armed Conflicts and Human Rights, cit., p. 72 ss.  

http://www.sudineuropa.net/l-operazione-militare--artemis--dell-unione-europea-nella-repubblica-democratica-del-congo.html
http://www.sudineuropa.net/l-operazione-militare--artemis--dell-unione-europea-nella-repubblica-democratica-del-congo.html
http://www.zif-berlin.org/fileadmin/uploads/analyse/dokumente/eu-eeas-csdp-un-peacekeeping-june-2012.pdf
http://www.zif-berlin.org/fileadmin/uploads/analyse/dokumente/eu-eeas-csdp-un-peacekeeping-june-2012.pdf
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Al fine di migliorare il coordinamento tra le due organizzazioni sono stati creati 

diversi organismi misti UE-ONU. Sono stati costituiti, ad esempio, l’UN-EU High-

Level Political Dialogue, avente lo scopo di rafforzare il dialogo politico, e l’EU-UN 

Steering Committee, con il compito di elaborare forme di cooperazione per le 

procedure di pianificazione, per l’addestramento delle forze, per la comunicazione e 

per lo scambio delle buone pratiche. Inoltre, l’Alto Rappresentante dell’Unione 

incontra periodicamente il Segretario Generale delle Nazioni Unite e il CPS tiene degli 

incontri regolari con una rappresentanza del Consiglio di Sicurezza. Un supporto 

importante è fornito altresì dall’UN Liaison Office for Peace and Security, avente sede 

a Bruxelles, e dall’UN-EU Desk to Desk per la prevenzione dei conflitti.257  

È stato osservato come la cooperazione tra l’Unione Europea e le Nazioni 

Unite, in tutte le suddette forme di attuazione concreta, si presenta UN-driven, cioè 

registra una preminenza delle Nazioni Unite sull’Unione Europea: quest’ultima, 

sebbene mantenga una piena autonomia operativa agisce sempre e solo su richiesta 

della prima. Le missioni UE si presentano infatti come interventi volti a sostenere 

l’azione delle Nazioni Unite o a sostituire la loro presenza, sempre dietro loro 

richiesta.258  

Talvolta, poi, la cooperazione tra le due organizzazioni si è rivelata poco 

fruttuosa, ridotta ai minimi termini o addirittura inesistente. Ed infatti, in diversi casi 

l’Unione Europea ha condotto e conduce delle missioni di PSDC in aree dove era o è 

già operativa una presenza delle Nazioni Unite senza però avviare alcuna forma di 

                                                           
257 CIRLING C., EU-UN Cooperation in Peacekeeping and Crisis Management, European Parliamentary 

Research Service, November 2015, disponibile all’indirizzo: 

http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2015/572783/EPRS_BRI(2015)572783_EN.pdf

. 
258 In proposito, va menzionata EULEX Kosovo, la missione di polizia dell’Unione istituita con la 

decisione 2008/124/PESC e ancora attiva in Kosovo, che sarebbe dovuta subentrare alla UN Mission in 

Kosovo (UNMIK), operazione di peacebuilding prevista dalla risoluzione del Consiglio di Sicurezza 

1244 del 1999. Tuttavia, le divisioni politiche sull’indipendenza del Kosovo hanno impedito la 

transizione. Per garantire la sua neutralità, la missione UE ha dovuto accettare di agire “under a UN 

umbrella”, ma UNMIK ed EULEX, al di là dello scambio di informazioni su questionI strettamente 

pratiche, hanno sempre operato in autonomia l’una dall’altra. Per un approfondimento v.: NOVOSSELOFF 

A., Options for Improving EU-UN Cooperation in the Field of Peacekeeping, in Global Governance 

Institute Analysis, 2011, disponibile all’indirizzo: 

http://www.ies.be/files/documents/JMCdepository/Novosseloff; CHARBONNEAU B., What Is So Special 

about the European Union? EU–UN Cooperation in Crisis Management in Africa, in International 

Peacekeeping, 2009, pp. 546-561. 

http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2015/572783/EPRS_BRI(2015)572783_EN.pdf
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2015/572783/EPRS_BRI(2015)572783_EN.pdf
http://www.ies.be/files/documents/JMCdepository/Novosseloff
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cooperazione militare sul campo, se non il semplice scambio di informazioni di 

intelligence. 

Tale osservazione sembra essere riconfermata anche alla luce dell’analisi delle 

missioni oggetto della presente tesi. EUNAVFOR Atalanta è stata avviata a seguito 

dell’invito rivolto dal Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite agli Stati membri a 

cooperare per la repressione degli atti di pirateria e rapina a mano armata in mare a 

largo della Somalia. Sebbene una parte del mandato consista nel proteggere i convogli 

marittimi del PAM, che trasportano gli aiuti umanitari alla popolazione somala, 

nessuna forma di stretta cooperazione a livello operativo, in mare, è stata formalizzata 

e avviata tra le due organizzazioni. I contatti con le due operazioni ONU ivi istituite, 

la United Nations Political Office for Somalia (UNPOS), attiva in Somalia fino al 

2013, e la United Nations Assistance Mission in Somalia (UNSOM), operativa partire 

da quella data fino ad oggi, sono pressoché nulli.   

Una riflessione analoga può essere compiuta con riferimento all’operazione 

EUNAVFOR MED Sophia. Nel contesto della crisi libica, il Consiglio di Sicurezza 

delle Nazioni Unite ha adottato diverse risoluzioni con cui ha esortato gli Stati membri 

ad agire per reprimere la tratta di esseri umani e il traffico di migranti via mare, 

contribuire all’attuazione dell’embargo sulle armi e del divieto di esportazione illecita 

di petrolio grezzo o prodotti petroliferi raffinati. Sul campo, però, le Nazioni Unite 

hanno dispiegato unicamente una missione integrata di natura politica, la United 

Nations Support Mission in Libya (UNSMIL), volta a supportare le autorità del 

Governo di unità nazionale nel loro tentativo di stabilizzare il Paese, ricostruendo il 

tessuto istituzionale e ripristinando lo Stato di diritto. Nessuna forma di cooperazione 

è stata prevista tra l’UNSMIL e la missione EUNAVFOR MED Sophia, la cui azione 

comunque si inserisce nel quadro giuridico costituito dalle suddette risoluzioni del 

Consiglio di Sicurezza, né tantomeno tra l’UNSMIL e EUBAM Libya, la missione 

civile di PSDC istituita nel 2013 al fine di supportare le autorità libiche nella gestione 

delle frontiere terrestri, marittime e aeree. Sembra, dunque, registrarsi una 

cooperazione UE-ONU assai blanda, se non totalmente assente, nell’ambito delle due 

missioni qui esaminate, le quali, ad ogni modo, svolgono un ruolo cruciale sul piano 
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internazionale per l’attuazione dei fini perseguiti dalle Nazioni Unite e cristallizzati 

nelle risoluzioni del Consiglio di Sicurezza.259  

 

 

6.2 LA NATO 

Nei paragrafi precedenti, si è visto come l’intero processo evolutivo della 

PSDC sia caratterizzato dalla cooperazione UE-NATO. La relazione tra l’Unione 

Europea e la NATO nel settore della sicurezza e difesa europea si basa infatti sul 

riconoscimento dell’Alleanza come l’organizzazione cui spetta la responsabilità 

primaria per la difesa collettiva dei suoi membri, come stabilito dall’art. 5 del Trattato 

di Washington del 1949. Lo scopo della PSDC, invece, si focalizza su un’azione di 

gestione delle crisi, relegando in secondo piano l’obiettivo della difesa collettiva. Si è 

anche detto che la cooperazione tra l’Unione Europea e la NATO ha trovato slancio 

con l’adozione della European Union-NATO Declaration on European Security and 

Defence Policy del dicembre del 2002,260 che ha costituito la base dei cosiddetti 

accordi Berlin Plus, i quali hanno riconosciuto all’Unione Europea la facoltà di 

avvalersi del contributo della NATO nella pianificazione di una sua operazione di 

PSDC e di richiedere l’utilizzo dei suoi mezzi militari. Le missioni di gestione delle 

crisi dell’Unione Europea realizzate attraverso il ricorso alle capacità della NATO 

sono, ad oggi, due: l’operazione Concordia, nell’ex Repubblica jugoslava di 

Macedonia,261 e l’operazione Althea, in Bosnia-Erzegovina.262 Queste due missioni 

                                                           
259 Sulla relazione tra l’UE e il Consiglio di Sicurezza e sulle risoluzioni di questo come fondamento 

giuridico delle missioni di PSDC v. amplius Parte III, Capitolo I. 
260 EU-NATO Declaration on European Security and Defence Policy (ESDP), Brussels, 

16 December 2002, disponibile all’indirizzo:  http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT.  
261 Concordia, avviata su richiesta del Presidente macedone Trajkovski e del Consiglio di Sicurezza 

delle Nazioni Unite con la ris. 1371 del 2001, si è svolta tra la fine di marzo e la metà di dicembre del 

2003.  Detta missione ha fatto seguito ad una precedente missione NATO, l’operazione Allied Harmony, 

e il suo mandato era quello di sorvegliare sul rispetto degli Accordi di Ohrid del 2001 che avevano 

sancito la riappacificazione tra macedoni slavi e albanesi, garantendo la sicurezza sul terreno. La 

pianificazione ed il comando strategico erano collocati presso lo SHAPE, con sede nella città belga di 

Mons, e l’ammiraglio Rainer Feist, l’allora Vice-Comandante supremo delle forze alleate in Europa (D-

SACEUR), era stato nominato Comandante dell’Operazione. Un elemento di comando UE collocato 

presso il comando regionale NATO di Napoli (Allied Forces South Europe – AFSOUTH) era stato poi 

introdotto nella catena di comando tra il D-SAUCER e il Comandante della forza a Skopje. 
262 Anche EUFOR Althea è stata dispiegata nel 2004, successivamente alla conclusione di una missione 

NATO, la SFOR (Stabilisation Force) che aveva operato nello stesso teatro. Il mandato di EUFOR 

Althea, ancora in corso, è quello di assicurare la sicurezza nel paese e garantire il rispetto degli Accordi 

di Dayton del 1995. Sotto il comando del D-SAUCER, vi sono l’elemento di comando UE istituito 

presso il quartier generale NATO di Napoli (ora denominato Joint Force Command, JFC) e il 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT
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hanno dimostrato il buon funzionamento degli Accordi Berlin Plus; tuttavia, è 

opportuno sottolineare che esse sono state dispiegate dopo la conclusione di operazioni 

NATO, intervenendo in scenari già in parte stabilizzati sotto il profilo della sicurezza 

dove non era più necessaria una pesante azione militare quanto piuttosto una presenza 

di interposizione volta a garantire la continuità dell’appena ritrovata stabilità, e che, 

dopo Althea, l’Unione Europea non ha più fatto ricorso alle capacità militari della 

NATO.263  

Di recente, il coordinamento tra l’Unione Europea e la NATO è stato rilanciato 

con la Dichiarazione congiunta sulla cooperazione UE-NATO del luglio 2017,264 ed è 

garantito, a livello istituzionale, da incontri regolari tra i rappresentanti del CPS e i 

delegati del Consiglio del Nord Atlantico, dalla presenza di una piccola cellula di 

collegamento UE presso lo SHAPE
 

e di un team di collegamento NATO presso lo Stato 

maggiore dell’Unione Europea.265 

Talvolta, il dispiegamento di operazioni di diverse organizzazioni 

internazionali nello stesso contesto solleva il problema della sovrapposizione delle 

competenze e della duplicazione delle funzioni. Se ciò non pare essere accaduto tra la 

missione NATO KFOR266 e EULEX Kosovo, operative durante lo stesso periodo in 

Kosovo, sembra invece essersi verificato, in un primo momento, tra l’operazione 

EUNAVFOR Atalanta e l’operazione NATO Ocean Shield.267 Proprio l’esigenza di 

                                                           
Comandante delle forze a Sarajevo. Nonostante le divergenze di carattere politico e strategico, che 

hanno rallentato la pianificazione e ostacolato una chiara divisione delle competenze tra le due 

organizzazioni e le scelte relative alla composizione della catena di comando, l’esperienza di Althea si 

è rivelata positiva per la cooperazione UE-NATO, mostrando il buon funzionamento degli Accordi 

Berlin Plus. COMELLI M., PIROZZI N., La cooperazione tra l’Unione europea e la Nato, cit., pp. 10-12;  
263 Cfr. BLOCKMANS S., The Influence of NATO on the Development of the EU’s Common Security and 

Defence Policy, in. WESSEL R. A, BLOCKMANS S. (eds.), Between Autonomy and Dependence. The EU 

Legal Order Under the Influence of International Organisations, The Hague, Springer, 2016, pp. 243-

267. 
264 Joint Declaration by the President of the European Council, the President of the European 

Commission, and the Secretary General of the North Atlantic Treaty Organization, cit. 
265 European Defence: NATO/EU Consultation, Planning and Operations, adottato nell’ambito del 

Consiglio europeo del 12 e 13 dicembre 2003, disponibile all’indirizzo: 

https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/78414%20-%20EU-

NATO%20Consultation,%20Planning%20and%20Operations.pdf. 
266 Si tratta dell’operazione di peacekeeping istituita all’indomani dell’intervento NATO nella 

Repubblica Federale di Serbia sulla base della risoluzione 1244 (1999) del Consiglio di Sicurezza, al 

fine di facilitare la stabilizzazione politica del Kosovo e evitare il riaccendersi delle ostilità.   
267 V.: GRADILONE S., Le missioni di gestione delle crisi, cit., pp. 196, 197; NAERT F., International 

Law Aspects of the EU’s Security and Defence Policy, with a Particular Focus on the Law of Armed 

Conflicts and Human Rights, cit., p. 66 ss.  

 

https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/78414%20-%20EU-NATO%20Consultation,%20Planning%20and%20Operations.pdf
https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/78414%20-%20EU-NATO%20Consultation,%20Planning%20and%20Operations.pdf
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evitare detti fenomeni ha spronato le due organizzazioni in parola a sviluppare e 

istituire meccanismi per facilitare la comunicazione e la cooperazione nell’area delle 

operazioni tra i diversi attori attivi nella repressione della pirateria al largo delle coste 

somale. Si pensi, ad esempio, all’Internationally Recommended Transit Corridor e 

alla presenza di liason officers, che hanno intensificato la cooperazione tattica e 

logistica. Di questi e degli altri sistemi di cooperazione si dirà meglio nel Capitolo II 

di questa Parte, intanto si ritiene opportuno sottolineare che la lotta alla pirateria ha 

costituito un banco di prova importante per testare le capacità di cooperazione tra l’UE 

e la NATO sul campo: le relative missioni hanno continuato ad operare in maniera 

autonoma, rispondendo a catene di comando completamente sganciate l’una dall’altra, 

ma hanno mantenuto un costante coordinamento che ha permesso loro di evitare nuovi 

fenomeni di overlapping e di ottimizzare le risorse nella gestione della vasta aera da 

sorvegliare. 

La NATO è attiva anche nel Mediterraneo orientale, dove ha dispiegato 

l’operazione Sea Guardian, una missione di maritime security volta a sorvegliare gli 

spazi marittimi di interesse, contrastare la minaccia terroristica e contribuire alla 

formazione delle forze di sicurezza dei paesi rivieraschi (c.d. capacity building). 

Sebbene l’area operativa di Sea Guardian non si sovrapponga con quella di 

EUNAVFOR MED Sophia, le due missioni hanno avviato forme di coordinamento che 

si concretizzano in un efficace scambio di informazioni e di strumenti logistici. Oltre 

ai canali di comunicazione tradizionalmente utilizzati dai mezzi militari, Sea Guardian 

ha avviato la prassi di effettuare delle operazioni focalizzate alla acquisizione dei dati 

relativi all’identificazione dei natanti presenti nell’area interessata e alle situazioni di 

pericolo eventualmente presenti. I dati raccolti vengono poi condivisi con il comando 

della missione EUNAVFOR MED Sophia.268 

 

 

6.3 L’UNIONE AFRICANA 

L’azione dell’Unione Europea nel continente africano è strettamente legata alla 

cooperazione con l’Unione Africana (UA). Questa si basa sul principio della 

                                                           
268 V.: Operation Sea Guardian Coordinates with Operation Sophia in Central Mediterranean, August 

2017, disponibile all’indirizzo: https://mc.nato.int/media-centre/news/2017/operation-sea-guardian-

coordinates-with-operation-sophia-in-central-mediterranean.aspx.  

https://mc.nato.int/media-centre/news/2017/operation-sea-guardian-coordinates-with-operation-sophia-in-central-mediterranean.aspx
https://mc.nato.int/media-centre/news/2017/operation-sea-guardian-coordinates-with-operation-sophia-in-central-mediterranean.aspx
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cosiddetta “titolarità africana”, cioè sul riconoscimento in capo all’Unione Africana e 

alle altre organizzazioni regionali africane (come la Comunità Economica degli Stati 

dell’Africa Occidentale o Economic Community of West African States, ECOWAS) 

della responsabilità principale per la prevenzione e la gestione dei conflitti in Africa. 

L’applicazione di tale principio comporta il dovere per l’Unione Europea di operare a 

stretto contatto con le organizzazioni regionali africane nel caso in cui voglia istituire 

una missione di PSDC nel territorio di uno Stato africano.269 Detto principio è stato 

espressamente affermato dall’Unione in diversi documenti relativi alla sua azione nel 

continente africano, tra cui si ricorda la Posizione comune 2005/304/PESC sulla 

prevenzione, gestione e risoluzione dei conflitti in Africa.270 Una tappa fondamentale 

della cooperazione tra Unione Europea e l’UA è rappresentata dall’istituzione di un 

partenariato strategico, delineato nel documento The Africa-EU Strategic Partnership: 

A Joint Africa-EU Strategy del dicembre 2007.271  Detto documento individua la pace 

e la sicurezza come uno dei settori principali di cooperazione,272 indicando anche le 

modalità e i meccanismi di consultazione e collaborazione tra le due organizzazioni: 

l’istituzione di una Delegazione UE presso l’Unione Africana ad Addis Abeba, summit 

a cadenza triennale a livello dei Capi di Stato e/o Governo, riunioni ministeriali 

periodiche e incontri annuali tra la Commissione europea e la Commissione 

dell’Unione Africana.273 All’interno del Segretariato del Consiglio UE è stato poi 

introdotta la figura di uno Special Advisor per il peacekeeping in Africa ed è stato 

istituito, fin dal 2004, l’African Peace Facility, uno strumento finanziario costituito 

dall’Unione e diretto a finanziare le missioni di peace-keeping e peace-building 

dell’UA. Attraverso tale strumento un sostegno significativo è stato fornito alle 

missioni AMIS e AMISOM dell’Unione Africana, dispiegate rispettivamente in Sudan 

e Somalia. 274  

                                                           
269 GRADILONE S., Le missioni di gestione delle crisi, cit., pp. 198, 199. 
270 Posizione comune 2005/304/PESC del Consiglio del 12 aprile 2005, in GUUE L 97 del 15 aprile 

2005, p. 57. 
271 The Africa-EU Strategic Partnership: a Joint Africa-EU Strategy, Lisbon, 9 December 2007, 

disponibile all’indirizzo: 

http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/er/97496.   
272 Ivi, pp. 5, 6. 
273 Ivi, pp. 20, 21. 
274 In proposito v.: FRANKE B., EU-AU Cooperation in Capacity-Building, in KOOPS J. (ed.), Military 

Crisis Management: The Challenge of Inter-Organizationalism, cit., pp. 69-74, pp. 72, 77; NAERT F., 

International Law Aspects of the EU’s Security and Defence Policy, with a Particular Focus on the Law 

of Armed Conflicts and Human Rights, cit., p. 82 ss. 

http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/er/97496
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In linea con il principio della titolarità africana, le missioni che l’Unione ha 

condotto o conduce in Africa si sono svolte in stretto coordinamento con le iniziative 

già intraprese dalle organizzazioni regionali africane o con le Nazioni Unite, se già 

presenti sul campo. Quattro delle attuali missioni militari dell’Unione hanno luogo in 

Africa: EUTM RCA persegue l’obiettivo di fornire addestramento alle Forze Armate 

della Repubblica Centroafricana in piena collaborazione con la missione di 

stabilizzazione integrata multidimensionale dell’ONU, la MINUSCA; EUTM Somalia 

opera in stretto coordinamento con AMISOM; EUTM Mali coopera con la missione di 

stabilizzazione integrata multidimensionale dell’ONU, la MINUSMA; e, infine, come 

già detto, EUNAVFOR Atalanta ha il compito di garantire la sicurezza alle navi del 

PAM che navigano a largo delle coste somale, ma non si registra alcuna cooperazione 

ai fini dello svolgimento del mandato di counter-piracy. Nessuna missione dell’UA è 

attualmente in corso in Libia. 
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Capitolo II 

LA MISSIONE EUNAVFOR Atalanta 

 

1. CONTESTO E ISTITUZIONE 

La missione EUNAVFOR Somalia, il cui nome operativo è Atalanta,275 è la 

prima operazione navale istituita dall’Unione Europea nell’ambito della PSDC.276 È 

stata avviata nel dicembre del 2008 in risposta agli atti di pirateria perpetrati a largo 

della Somalia che durante la prima decade del nuovo millennio avevano fatto 

registrare un notevole aumento. Essa rientra nell’ambito del Comprehensive 

Approach intrapreso dall’Unione nei confronti dello Somalia e della zona del Corno 

d’Africa.277 

 

 

1.1. LA DEFINIZIONE DI PIRATERIA 

La pirateria ha origini antiche e ha conosciuto una grande espansione durante 

i secoli XVII e XVIII, per poi regredire gradatamente, man mano che gli Stati costieri 

hanno acquisito e rafforzato la capacità di sorvegliare le acque territoriali.278  

Secondo l’articolo 101 della Convenzione delle Nazioni Unite sul diritto del 

mare (CNUDM),279 che riproduce il contenuto dell’art. 15 della Convenzione di 

Ginevra sull’alto mare del 1958,280 costituisce pirateria ogni atto illecito di violenza 

                                                           
275 EUNAVFOR è l’acronimo di European Union Naval Force. La missione viene generalmente indicata 

come EUNAVFOR Atalanta, ma talora si ritrova la denominazione EUNAVFOR Somalia. 
276 Azione comune 2008/851/PESC del Consiglio del 10 novembre 2008 relativa all'operazione militare 

dell'Unione Europea volta a contribuire alla dissuasione, alla prevenzione e alla repressione degli atti di 

pirateria e delle rapine a mano armata al largo della Somalia, in GUUE L 301 del 12 novembre 2008, 

p. 33, art. 1. 
277 V. amplius il paragrafo 5 di questo Capitolo. 
278 In proposito v.: RONZITTI N., La lotta alla pirateria al largo delle coste della Somalia e nell’Oceano 

Indiano, Osservatorio di Politica internazionale, 2008, n. 15, disponibile all’indirizzo: 

http://www.iai.it; KRASKA J., Contemporary Maritime Piracy: International Law, Strategy, and 

Diplomacy at Sea, Santa Barbara, California, Praeger, 2011, pp. 35 ss; PETRIG A., Human Rughts and 

Law Enforcement at Sea, Arrest, Dtention and Transfer of Piracy Suspects, Leiden, Brill, 2014, p. 13 

ss.; MARINI L., Pirateria marittima e diritto internazionale, Torino, Giappichelli, 2016, p. 5 ss; DEL 

CHICCA M., La pirateria marittima: Evoluzione di un crimine antico, Torino, Giappichelli, 2016, pp. 4 

ss. , SOBRINO HEREDIA J. M., Piracy, in Spanish Yearbook of International Law, 2017, pp. 397 – 406, 

p. 397 s.  
279 United Nations Convention on the Law of the Sea, Montego Bay, 10 December 1982, in United 

Nations, Treaty Series, vol. 1833, p. 3. 
280 Convention on the High Seas, Geneva, 29 April 1958, in United Nations, Treaty Series, vol. 450, p. 

11, p. 82. 

http://www.iai.it/sites/default/files/p0015.pdf
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sequestro o rapina, commesso per fini privati dall’equipaggio o dai passeggeri di una 

nave o di un aeromobile privati che sia rivolto contro un’altra nave o aeromobile, o 

contro persone o beni che si trovino a bordo, in alto mare o in un luogo non soggetto 

alla giurisdizione di alcuno Stato.281 In sostanza, affinché si possa parlare di pirateria 

marittima si richiede la presenza di tre requisiti: 1. che l’atto di depredazione o 

violenza sia praticato da parte dell’equipaggio di una nave privata nei confronti di 

un’altra nave (requisito “delle due navi”);282 2. che la finalità dell’atto sia privata;283 

3. che questo sia commesso in un contesto geografico posto al di fuori della 

giurisdizione di qualsiasi Stato.284 L’articolo in questione specifica che costituisce 

pirateria anche ogni atto di partecipazione alle attività di una nave o di un aeromobile 

pirata, o di incitamento o assistenza alla commissione di atti pirateschi. Non sono 

qualificabili come pirateschi gli atti compiuti da navi o aeromobili da guerra o di Stato, 

a meno che non si tratti di casi in cui si sia verificato un ammutinamento 

dell’equipaggio (art. 102).  

L’art. 100 della Convenzione di Montego Bay sancisce un obbligo generale di 

tutti gli Stati di collaborare alla repressione della pirateria, mentre l’art. 105 attribuisce 

                                                           
281 Per un approfondimento sulla codificazione delle norme in materia di pirateria v. GEISS R., PETRIG 

A., Piracy and Armed Robbery at Sea. The Legal Framework for Counter-Piracy Operations in Somalia 

and the Gulf of Aden, Oxford, Oxford University Press, 2011, p. 37 ss. 
282 In proposito cfr. BAHAR M., Attaining Optimal Deterrence at Sea: A Legal and Strategic Theory for 

Naval Anti-Piracy Operations, in Vanderbilt Journal of Transnational Law, 2006, pp. 3-84, p. 38. 
283 Non rientrano nella nozione di pirateria gli atti di terrorismo marittimo. Questi non sono infatti 

commessi per fini privati, bensì per fini politici. Ed infatti, mentre per la configurabilità di un atto di 

pirateria deve essere soddisfatto il criterio delle due navi, nel senso che l’atto di depredazione deve 

essere commesso da una nave contro un’altra nave, nel terrorismo marittimo detto requisito non è 

necessario. A tal proposito si può ricordare la cattura dell’Achille Lauro, avvenuta nel 1985, da parte di 

alcuni terroristi palestinesi. Questi salirono a bordo della nave da crociera italiana, se ne impadronirono 

e, dopo aver ucciso un cittadino americano di religione ebraica, la dirottarono a Port Said. V. RONZITTI 

N., Alcuni problemi giuridici sollevati dal dirottamento dell'Achille Lauro, in Rivista di diritto 

internazionale, 1985, p. 584 ss. Secondo taluno, si possono configurare atti di pirateria commessi a fini 

politici o terroristici, a condizione però che tali atti non siano compiuti con l’autorizzazione di uno Stato 

o di una comunità politica organizzata non-statale. V. MUNARI F., La nuova pirateria, in Rivista di 

diritto internazionale, 2009, p. 325 ss. Quanto accaduto all’Achille Lauro ha fornito l’impulso per la 

conclusione, nel quadro dell’Organizzazione Marittima Internazionale, della Convenzione per la 

repressione degli atti illeciti contro la sicurezza della navigazione marittima e dell’annesso Protocollo 

per la repressione degli atti illeciti contro la sicurezza delle piattaforme fisse situate sulla piattaforma 

continentale. Sia la Convenzione che il Protocollo, sottoscritti nel 1988, mirano a punire gli atti di 

terrorismo marittimo, ma non attribuiscono agli Stati poteri d’intervento, come è invece previsto per la 

pirateria.   
284 Sulla definizione di pirateria in generale v.: DIREK O. F., HAMILTON M. D. A., OPENSHAW K. S., 

TERRY P. C. R., Somalia and the Problem of Piracy in International Law, in Review of International 

Law & Politics, 2010, pp. 115-143, p. 121 ss.; PIERINI J. P., Il quadro normativo per il contrasto alla 

pirateria, in FANCHIOTTI V., MIRAGLIA M., Il contrasto alla criminalità organizzata, Torino, 

Giappichelli, 2016, p. 235 ss., p. 236. 
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a ciascuno Stato il potere, mediante proprie navi da guerra o in servizio governativo, 

di fermare e catturare in alto mare una nave pirata o sotto il controllo di pirati, arrestare 

le persone e sequestrare i beni a bordo. Inoltre, gli organi giurisdizionali dello Stato 

che opera l’arresto sono competenti a punire i pirati, quale che sia la loro nazionalità, 

quella delle vittime degli atti pirateschi o della nave. Trova infatti applicazione, 

secondo una antica norma di carattere consuetudinario, il principio della giurisdizione 

universale.285 I tribunali dello Stato che effettua il sequestro sono anche competenti a 

disporre della nave e del carico, nel rispetto dei diritti dei terzi in buona fede. Le 

attività di contrasto e repressione della pirateria possono essere esplicate 

esclusivamente da navi da guerra e aeromobili militari o da navi e aeromobili 

«chiaramente contrassegnate e riconoscibili quali mezzi in servizio di Stato» e 

autorizzate a questo scopo dallo Stato della bandiera (art. 107).  

L’art. 110 della CNUDM consente, inoltre, a qualsiasi nave da guerra che 

incroci in acque internazionali una nave battente bandiera di un altro Stato di visitarla 

se sussistono fondati motivi per sospettare che questa sia impegnata in atti di pirateria. 

La nave sospetta può quindi essere fermata e sottoposta al controllo dei documenti, 

nonché, se i sospetti permangono, essere oggetto di ulteriori indagini a bordo.286  

La repressione degli atti pirateschi in applicazione dell’art. 105 della CNUDM 

può avvenire solo in acque internazionali e, ai sensi dell’art. 58, par. 2, della 

                                                           
285 In proposito v.: SHEARER I., Piracy, in Max Planck Encyclopedia of Public International Law, last 

updated October 2010, disponibile all’indirizzo: http://opil.ouplaw.com, par. 18; RANIERI A., La 

condotta offensiva nella pirateria marittima moderna, in URICCHIO A. (a cura di), Azioni di contrasto 

della pirateria: dal controllo dei mari a quello dei flussi finanziari, Bari, Cacucci, 2013, p. 129 ss., p. 

145; DEL CHICCA M., La pirateria marittima: Evoluzione di un crimine antico, cit., p. 32 ss. Nella sua 

opinione dissidente della celebre sentenza Lotus del 7 settembre 1927, riprendendo una storica 

definizione, il giudice Moore si è riferito ai pirati come «enemy of mankind» o «hostis humani generis». 

Permanent Court of International Justice, The Case of the S.S. Lotus (France v. Turkey), Dissenting 

Opinion by Judge Moore, PCIJ Series A, No. 10, 1927. 
286 Il diritto di visita di cui all’art. 110 della Convenzione di Montego Bay si compone di due distinte 

operazioni. La prima prevede l’abbordaggio e l’inchiesta sulla bandiera, cioè il controllo dei documenti 

al fine di verificare il diritto della nave di battere la propria bandiera. Per fare ciò, la nave militare che 

esercita il diritto di visita può inviare alla nave sospettata una lancia al comando di un ufficiale. La 

seconda prevede l’ispezione della nave e ha luogo quando i sospetti permangono dopo il controllo dei 

documenti. Secondo una parte della dottrina, lo Stato che esercita il diritto di visita su una nave priva 

di nazionalità può adottare anche azioni giurisdizionali di natura esecutiva (adjudicative jurisdiction) 

se sussiste un collegamento tra il fatto commesso dall’imbarcazione e il suo ordinamento. V. in 

proposito: GUILFOYLE D., Shipping Interdiction and the Law of the Sea, Cambridge, Cambridge 

University Press, 2009, pp. 16-17; TANAKA Y., The International Law of the Sea, Cambridge, 

Cambridge University Press, 2012, p. 162; PAPASTAVRIDIS E., The Interception of Vessels on the High 

Seas, Oxford, Hart, 2013, p. 265. 

http://opil.ouplaw.com/
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Convenzione,287 nella Zona Economica Esclusiva (ZEE), essendo necessario il 

consenso dello Stato costiero per entrare nelle acque territoriali e interne, dove questo 

esercita la sua sovranità. In tali aree, la repressione degli atti di natura piratesca, 

meglio qualificabili come atti di rapina a mano armata in mare (armed robbery at 

sea),288 è rimessa esclusivamente allo Stato costiero, l’unico titolato ad esercitarvi 

poteri di polizia. Ne deriva l’impossibilità di proseguire l’inseguimento di una nave 

pirata iniziato in mare aperto all’interno del mare territoriale di uno Stato diverso da 

quello impegnato nell’operazione antipirateria.289   

 

 

1.2 L’AZIONE INTERNAZIONALE CONTRO LA RECRUDESCENZA DELLA 

PIRATERIA NELLE ACQUE A LARGO DELLA SOMALIA  

A partire dai primi anni Duemila, la pirateria ha assunto dimensioni 

preoccupanti nel Corno d’Africa. Qui, dove il Canale di Suez e il Golfo di Aden 

formano una delle più attive e importanti rotte marittime del mondo congiungendo il 

Mediterraneo con l’Oceano Indiano, gli attacchi pirateschi minacciavano la sicurezza 

dei traffici marittimi e minavano gli sforzi umanitari della comunità internazionale a 

                                                           
287 Quando si formarono le norme consuetudinarie in materia di pirateria, l’istituto della Zona 

Economica Esclusiva non si era ancora affermato e l’alto mare si estendeva a tutto lo spazio marino 

oltre il mare territoriale. La CNUDM ha provveduto a codificare le norme istitutive e disciplinanti la 

ZEE e ha specificato all’art. 58 par. 2 che gli articoli da 88 a 115, relativi all’alto mare, si applicano 

anche alla ZEE, per quanto compatibili con le norme dettate dalla Parte V. È quindi possibile affermare 

che le norme di cui agli articoli 100 -107 della CNUDM, comprese quelle relative alla giurisdizione 

universale penale, trovano applicazione anche nella ZEE, cosicché gli atti di pirateria commessi in detta 

area vengono considerati come se venissero commessi nelle acque internazionali. In questo senso v. 

SHEARER I., Piracy, cit., par 19. 
288 La definizione di atti di “rapina a mano armata” è contenuta nel Codice di condotta per la repressione 

degli atti di pirateria e rapina a mano armata contro navi, adottato dall’IMO nel 2009 (il cd. Codice di 

Gibuti). L’art. 2, par. 2 recita: «“Armed robbery against ships” means any of the following acts:.1 any 

illegal act of violence or detention or any act of depredation, or threat thereof, other than an act of 

piracy, committed for private ends and directed against a ship or against persons or property on board 

such a ship, within a State’s internal waters, archipelagic waters and territorial sea; .2 any act of 

inciting or of intentionally facilitating an act described above». Code of Practice for the Investigation 

of Crimes of Piracy and Armed Robbery against Ships, IMO, A 26/Res.1025, Annex, 2 December 2009. 
289  V.: TANCREDI A., Di pirati e “Stati falliti”: il Consiglio di sicurezza autorizza il ricorso alla forza 

nelle acque territoriali della Somalia, in Rivista di diritto internazionale, 2008, p. 937 ss., p. 937-940.; 

RONZITTI N., La lotta alla pirateria al largo delle coste della Somalia e nell’Oceano Indiano, cit.; 

ANNONI A., International Action Against Piracy and Armed Robbery at Sea Off the Coast of Somalia, 

in Italian Yearbook of International Law, 2014, pp. 175-198, p. 176 s.; PETRIG A., Piracy, in ROTHWELL 

D. R., OUDE ELFERINK A. G., SCOTT K. N., STEPHENS T. (eds.), The Oxford Handbook of the Law of the 

Sea, Oxford, Oxford University Press, 2015, pp. 844-865, pp. 846-853; GEISS R., PETRIG A., Piracy 

and Armed Robbery at Sea. The Legal Framework for Counter-Piracy Operations in Somalia and the 

Gulf of Aden, cit., pp. 39-41. 
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sostegno degli Stati africani. In particolare, secondo alcuni dati dell’Organizzazione 

Marittima Internazionale (International Maritime Organization – IMO), nel 2008 la 

zona di mare considerata è stata la più colpita, con sessantuno attacchi verificatisi su 

un totale di duecento a livello globale, e settantatré tentativi di attacco su un totale di 

cento a livello globale.290 Tale dato è poi ulteriormente aumentato l’anno seguente, sia 

a livello globale che locale.291  

Diverse le cause che hanno agevolato il proliferare di bande criminali dedite 

ad atti di pirateria. In primo luogo, il collasso delle strutture statali e una situazione di 

forte instabilità politica in Somalia, riconducibile ad una situazione di sostanziale 

anarchia, hanno determinato una totale assenza di controllo del territorio, compreso 

quello costiero. La Somalia degli anni Novanta rappresenta, infatti, un esempio 

paradigmatico di “Stato fallito”.292 Dopo la destituzione del Presidente Mohammed 

Siad Barre, avvenuta nel 1991, la Somalia sprofondò in una situazione di forte crisi, 

con i gruppi armati dei vari “signori della guerra” che insanguinavano il Paese. Per 

porre un freno alla guerra civile e arginare la conseguente crisi umanitaria, vennero 

avviate diverse missioni internazionali (UNOSOM I, UNITAF, UNOSOM II), che non 

conseguirono però i risultati auspicati.293 Nel 2004, con il sostegno della comunità 

internazionale, venne istituito un Governo Federale Transitorio (GFT), riconosciuto 

come unico legittimo rappresentante dello Stato somalo. Tuttavia, questo non acquisì 

alcuna effettività sul territorio ed era del tutto incapace di svolgere un’attività di 

                                                           
290 International Maritime Organization, Reports on Acts of Piracy and Armed Robbery Against Ships, 

Annual Report 2008, Annex II, MSC.4/Circ.133, 19 March 2009, disponibile all’indirizzo: 

http://www.imo.org. 
291 International Maritime Organization, Reports on Acts of Piracy and Armed Robbery Against Ships, 

Annual Report 2009, Annex II, MSC.4/Circ.152, 29 March 2010, disponibile all’indirizzo: 

http://www.imo.org. 
292 V.: DIREK O. F., HAMILTON M. D. A., OPENSHAW K. S., TERRY P. C. R., Somalia and the Problem 

of Piracy in International Law, in Review of International Law and Policy, 2010, pp. 115-143, p. 116 

ss.; MARINI L., Pirateria marittima e diritto internazionale, cit., pp. 7 e 12; RONZITTI N., Introduzione 

al Diritto Internazionale, V ed., Torino, Giappichelli, 2016, p. 20. Per un approfondimento v. anche: 

MORONE A., La crisi dello stato in Somalia: una riconsiderazione storico-giuridica, in Il Politico, 

maggio-agosto 2002, pp. 277-317; GEISS R., Failed States: Legal Aspects and Security Implications, in 

German Yearbook of International Law, 2004, pp. 457 – 501.  
293 La United Nations Operation in Somalia I (UNOSOM I) è stata istituita dal Consiglio di Sicurezza 

con la risoluzione 751 dell’aprile del 1992 e si è conclusa nello stesso anno. V. UN Doc. 

S/RES/751(1992) del 24 aprile 1992, paragrafi 3 e 4. L’Unified Task Force (UNITAF) era una forza 

multinazionale a guida statunitense autorizzata dal Consiglio di Sicurezza con la risoluzione 794 del 

1992 e conclusasi nel 1993. V. UN Doc. S/RES/794 (1992) del 3 dicembre 1992, par. 10. La United 

Nations Operation in Somalia II (UNOSOM II) è stata istituita in sostituzione dell’UNITAF con la 

risoluzione 814 del 1993 e ha terminato il suo mandato nel 1995. V. UN Doc S/RES/814 (1993) del 26 

marzo 1993, par. 6. 

http://www.imo.org/en/OurWork/Security/PiracyArmedRobbery/Reports/Documents/133-Annual2008.pdf
http://www.imo.org/en/OurWork/Security/SecDocs/Documents/PiracyReports/152-Annual2009.pdf
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pattugliamento lungo le coste. Particolarmente allarmante e priva di controllo si 

presentava la situazione nelle regioni del Puntland, che dall’estremo Nord del Paese 

si affaccia sull’Oceano Indiano e che, da sempre, rivendica un ampio grado di 

autonomia, e del Somaliland, collocato a Sud, sul Golfo di Aden, e proclamatosi 

indipendente già nel 1991. A partire dal 2006, le Corti islamiche, che erano nate 

spontaneamente come tribunali locali per l’applicazione della sharia e si erano poi 

dotate di un corpo di milizie, approfittando del vuoto di governo che si era creato, 

riuscirono a imporre il loro controllo su una vasta porzione del territorio somalo, 

mentre sulle aree meridionali del Paese acquisì il controllo l’organizzazione 

terroristica Al-Shabaab.294 Durante il breve periodo in cui le Corti islamiche furono 

al potere, si registrò un calo degli atti pirateschi, che aumentarono nuovamente a 

seguito dell’intervento dell’Etiopia volto a contrastare l’espansione del potere degli 

islamisti.295 Nel 2007 venne dispiegata la missione dell’Unione Africana AMISOM 

(AU Mission in Somalia) con lo scopo di porre fine al conflitto interno, favorire il 

processo di pace e la ricostruzione del Paese. Tale missione, però, soprattutto 

inizialmente, incontrò notevoli difficoltà nel compimento del suo mandato.296 

                                                           
294 Senato della Repubblica, La Somalia dopo la sconfitta delle corti islamiche, Dossier a cura del 

Centro Studi Internazionali (Ce.S.I.), febbraio 2007, n. 65, disponibile all’indirizzo: 

https://www.senato.it/application/xmanager/projects/leg16/attachments/dossier/file_internets/000/006/

922/65.pdf, p. 7 ss. 
295 V.: PHAM J. P., Putting Somali Piracy in Contest, in HESSE B. J. (eds.), Somalia: State Collapse, 

Terrorism and Piracy, Abingdon, Oxon, New York, Routledge, 2011, pp. 77-93, p. 80 ss.; KRASKA J., 

Contemporary Maritime Piracy: International Law, Strategy, and Diplomacy at Sea, cit., pp. 45 – 54; 

ANNONI A., L’azione internazionale per il contrasto alla pirateria e alla rapina a mano armata al largo 

delle coste somale, in LA TORRE U., SIA A. L. M. (a cura di) Diporto e turismo tra autonomia e 

specialità. Un'occasione per un incontro interdisciplinare, Atti delle giornate di studio, Università degli 

Studi Magna Graecia di Catanzaro, 7 e 8 marzo 2013, in Quaderni della rivista del diritto della 

navigazione, Roma, Aracne, 2014, pp. 297-342, pp. 297-303; RONZITTI N., La lotta alla pirateria al 

largo delle coste della Somalia e nell’Oceano Indiano, cit. V. anche il Rapporto del Segretario Generale 

delle Nazioni Unite sulla situazione in Somalia del 14 marzo 2008, UN Doc. S/2008/178, disponibile 

all’indirizzo: http://www.un.org/en/ga.  
296 La missione, istituita nel 2007 su autorizzazione del Consiglio di Sicurezza, è tuttora in corso, avendo 

l’Unione Africana esteso il suo mandato fino al 27 maggio 2019. V. Communiqué of the 69th Meeting 

of the Peace and Security Council, 19 January 2007, Addis Ababa, disponibile all’indirizzo: 

http://www.peaceau.org/uploads/communiqueeng-69th, par. 8; Communiqué of the 782nd Ministerial 

Meeting of the AU Peace and Security Council on the Report of the Chairperson of the AU Commission 

on the AU-United Nations (UN) Joint Review of the AU Mission in Somalia (AMISOM) and Renewal 

of the Mandate of AMISOM, 27 June 2018, Nouakchott, disponibile all’indirizzo: 

https://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/psc.782.com_.amisom.27.06.2018.pdf, par. 22. 

La Somalia ha raggiunto una maggiore stabilità politica a partire dal 2012, quando il GFT, con il 

supporto delle truppe schierate dall’AMISOM, è riuscito a riconquistare il controllo della capitale 

Mogadiscio. Lo stesso anno, a seguito dell’adozione di una nuova Costituzione, il GFT è stato sostituito 

dal Governo Federale della Somalia (GFS). Tuttavia, le nuove istituzioni hanno incontrato notevoli 

resistenze nel consolidamento della loro autorità. L’AMISOM è stata affiancata da una nuova missione 

https://www.senato.it/application/xmanager/projects/leg16/attachments/dossier/file_internets/000/006/922/65.pdf
https://www.senato.it/application/xmanager/projects/leg16/attachments/dossier/file_internets/000/006/922/65.pdf
http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=S/2008/178
http://www.peaceau.org/uploads/communiqueeng-69th
https://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/psc.782.com_.amisom.27.06.2018.pdf
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In questo contesto, le organizzazioni criminali dedite alla pirateria hanno 

trovato terreno assai fertile. I pirati hanno così potuto agire a lungo in maniera 

incontrastata sia nelle acque territoriali, sia sul territorio della fascia costiera. 

Servendosi di piccole e agili imbarcazioni facenti capo a una nave-madre e dotati di 

armi e strumenti sofisticati, i predoni riuscivano ad abbordare i mercantili che 

navigavano in alto mare per poi dirottarli nelle acque territoriali somale, dove le navi 

militari straniere non potevano inseguirli. Le forze di polizia e le guardie costiere 

locali, sotto organico e mal equipaggiate, non erano in grado di assicurare alcuna 

sorveglianza delle coste somale, che si estendono per oltre tremila chilometri. Molto 

alto era, poi, il livello di corruzione della fatiscente amministrazione pubblica, con 

funzionari spesso collusi con le organizzazioni criminali.297 Come osservato dal 

Gruppo di monitoraggio delle Nazioni Unite sulla Somalia, la mancanza di «a lawful 

administration of the mainland» permetteva ai centri di comando dei pirati di operare 

senza incontrare alcun ostacolo in molti punti focali della costa.298 

Data l’incidenza delle attività piratesche sulla libertà di navigazione e sicurezza 

dei traffici marittimi nelle acque al largo della costa della Somalia e l’incapacità delle 

autorità somale di reprimerle efficacemente, il Consiglio di Sicurezza è intervenuto, a 

partire dal 2007, con una serie di risoluzioni concernenti la Somalia. Tali risoluzioni 

sono state adottate ai sensi del Capitolo VII della Carta delle Nazioni Unite, sulla base 

della premessa che gli attacchi pirateschi compiuti ai danni delle navi al largo delle 

coste somale esacerbavano la preesistente situazione di instabilità politica e di crisi 

umanitaria in Somalia e che tale situazione rappresentava una minaccia alla pace 

internazionale e alla sicurezza della regione, costituendo così un valido presupposto 

per l’adozione di una risoluzione implicante misure coercitive.299 Inizialmente, il 

                                                           
di state-building delle Nazioni Unite, la United Nations Assistance Mission in Somalia (UNSOM), 

istituita dal Consiglio di Sicurezza con la risoluzione 2102 del 2013. UN Doc. S/RES/2102 (2013) del 

2 maggio 2013, par. 1. In proposito v. DE GUTTRY A., Se l’ONU torna in Somalia, in 

AffarInternazionali, 24 settembre 2013, disponibile all’indirizzo: 

http://www.affarinternazionali.it/2013/09/se-lonu-torna-in-somalia/. La missione è stata da ultimo 

rinnovata fino al 31 marzo 2019. V. UN Doc. S/RES/2358 (2017) del 14 giugno 2017, par. 1.  
297 V.: PHAM J. P., Putting Somali Piracy in Contest, cit., p. 87 ss.; ANNONI A., L’azione internazionale 

per il contrasto alla pirateria e alla rapina a mano armata al largo delle coste somale, cit., p. 299 s.; 

PETRIG A., Human Rughts and Law Enforcement at Sea, Arrest, Dtention and Transfer of Piracy 

Suspects, cit., p. 16 ss. 
298 Report of the Monitoring Group on Somalia pursuant to Security Council resolution 1724 (2006), 

UN Doc. S/2007/436 del 18 luglio 2007, par. 90. 
299 V. il dodicesimo considerando del Preambolo della risoluzione 1816 (2008). 

http://www.affarinternazionali.it/2013/09/se-lonu-torna-in-somalia/
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Consiglio di Sicurezza si è limitato a incoraggiare gli Stati già militarmente attivi nelle 

acque e nello spazio aereo internazionali a largo della Somalia ad attuare, in 

collaborazione con il Governo somalo, misure idonee per proteggere le navi mercantili 

e in special modo quelli adibite al trasporto di aiuti umanitari.300 Successivamente, con 

la risoluzione 1816 (2008) adottata il 2 giugno 2008, in considerazione della richiesta 

di assistenza del Governo Federale Transitorio pervenuta in una lettera il 27 febbraio 

2008,301 il Consiglio di Sicurezza ha autorizzato gli Stati che cooperavano con il 

suddetto Governo ad entrare nelle acque territoriali somale ed utilizzare tutti i mezzi 

necessari, compresa la forza armata, per reprimere gli atti di pirateria e di rapina a 

mano armata ivi commessi (par. 7). Tale autorizzazione ha quindi consentito alle navi 

di Stati terzi di esercitare i poteri previsti dal diritto internazionale per la repressione 

della pirateria in una zona di mare altrimenti a loro preclusa perché soggetta 

all’esclusiva giurisdizione dello Stato somalo.302 La risoluzione ha altresì esortato gli 

Stati a perseguire penalmente i responsabili degli atti di pirateria e rapina a mano 

armata, esercitando la giurisdizione in base alle norme internazionali e alle legislazioni 

nazionali (par. 11). 

L’autorizzazione contenuta nella risoluzione 1816 (2008) è stata dapprima 

concessa per un periodo di sei mesi dalla data della risoluzione e in seguito prorogata 

di un anno con la risoluzione 1846 (2008) del 2 dicembre 2008 (par. 10). La successiva 

risoluzione 1851 (2008) del 16 dicembre 2008 ha poi esteso i poteri d’intervento degli 

Stati cooperanti con il GFT anche ad una fascia costiera del territorio somalo, 

consentendo le azioni militari per catturare i pirati e distruggere le loro basi logistiche 

anche sulla terraferma, in deroga alla sovranità dello Stato somalo (par. 6).303 Anche 

                                                           
300 Tale esortazione, dapprima contenuta nel par. 18 della risoluzione 1772 (2007) del 20 agosto 2007, 

è stata poi ribadita al par. 12 della risoluzione 1808 (2008) del 20 febbraio 2008 e al par. 11 della 

risoluzione 1814 (2008) del 15 maggio 2008. 
301 La lettera è menzionata nell’undicesimo considerando del Preambolo della risoluzione. V. UN Doc. 

S/RES/1816 (2008) del 2 giugno 2008. 
302 A norma dell’art. 2 della CNUDM, lo Stato costiero estende la sua sovranità alla fascia di mare 

adiacente denominata mare territoriale. V.: NOTO M.C., La repressione della pirateria in Somalia: le 

misure coercitive del consiglio di sicurezza e la competenza giurisdizionale degli stati, in La comunità 

internazionale, 2009, pp. 439-458, p. 444; PETRIG A., Piracy, cit., p. 854; ANNONI A., L’azione 

internazionale per il contrasto alla pirateria e alla rapina a mano armata al largo delle coste somale, 

cit., p. 307. 
303 In proposito v.:  LEBOEUF C., Operation Atalanta, in NORCHI C.H., PROUTIÈRE-MAULION G. (eds.), 

Piracy. In Comparative Perspective Problems, Strategies, Law, Paris, Pedone, 2012, p. 224 ss, pp. 228, 

229; CINELLI C., The EU Military Land-Based Operations against Somali Piracy: Critical Remarks, in 

ANDREONE G., BEVILACQUA G., CATALDI G., CINELLI C. (eds.), Insecurity at Sea: Piracy and Others 
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in questo caso, l’autorizzazione è stata prevista in risposta alla richiesta avanzata 

dall’autorità somala, tramite una lettera a firma dell’allora Presidente della Somalia e 

datata 9 dicembre 2008, di assistere il Governo somalo «in taking all necessary 

measures to interdict those who use Somali territory and airspace to plan, facilitate 

or undertake acts of piracy and armed robbery at sea».304 

L’autorizzazione, ampliata in questi termini, è stata poi annualmente 

rinnovata. Da ultimo, la risoluzione 2442 (2018) del 6 novembre 2018 ha prolungato 

il termine fino al 7 dicembre 2019.305 

 

 

1.3 L’AZIONE DELL’UNIONE EUROPEA CONTRO LA RECRUDESCENZA 

DELLA PIRATERIA NELLE ACQUE A LARGO DELLA SOMALIA 

È in questo contesto che si è inserita l’azione dell’Unione Europea. Il problema 

della pirateria è stato oggetto dell’attenzione delle istituzioni dell’Unione fin da 

quando i primi segnali di un suo incremento si sono manifestati. Già nella Strategia 

europea in materia di sicurezza del 2003, la pirateria fu considerata come una nuova 

preoccupante dimensione della criminalità organizzata che minacciava la sicurezza 

dell’Unione Europea. 306 A seguito dell’aumento esponenziale degli atti di pirateria al 

largo delle coste somale verificatosi nel 2008307 e per il quale il Consiglio aveva 

espresso preoccupazione nelle Conclusioni del 26 maggio 2008,308 l’Unione Europea, 

                                                           
Risk to Navigation, Napoli, Giannini editore, 2013, pp. 75-90; WIESENBACH F., Uncertainty on 

Somalia’s Beaches. The Legal Regime of Onshore Anti-Piracy Operations, in Journal of Conflict & 

Security Law, 2013, p. 85 ss.  
304 V. sesto considerando del Preambolo della risoluzione 1851 (2008). 
305 L’autorizzazione di cui al par. 6 della risoluzione 1851 (2008) è stata rinnovata di anno in anno ad 

opera del par. 7 della risoluzione 1897 (2009) del 30 novembre 2009, del par. 7 della risoluzione 1950 

(2010) del 23 novembre 2010, del par. 9 della risoluzione 2020 (2011) del 22 novembre 2011, del par. 

12 della risoluzione 2077 (2012) del 21 novembre 2012, del par. 12 della risoluzione 2125 (2013) del 

18 novembre 2013, del par. 13 della risoluzione 2184 (2014) del 12 novembre 2014, del par. 14 della 

risoluzione 2246 (2015) del 10 novembre 2015, del par. 14 della risoluzione 2316 (2016) del 9 

novembre 2016, del par. 14 della risoluzione 2383 (2017) del 7 novembre 2017 e, infine, del par. 14 

della risoluzione 2442 (2018) del 6 novembre 2018. 
306 Strategia europea in materia di sicurezza, Un’Europa sicura in un mondo migliore, Bruxelles, 12 

dicembre 2003, disponibile all’indirizzo: https://www.consilium.europa.eu/uedocs/, p. 5. 
307 Si ritiene che l’episodio culmine che ha provocato l’intervento dell’Unione Europea sia stato il 

sequestro dello yatch francese Le Ponant dell’11 aprile 2008. V. 

http://www.lemonde.fr/afrique/article/2008/04/11/l-equipage-du-ponant-a-ete-libere-sans-incident-

annonce-l-elysee_1033451_3212.html. 
308 Council of the European Union - General Affairs and External Relations, 2870th meeting, Press 

release 9868/08 (Presse 141), Brussels, 26 – 27 May 2008, http://europa.eu/rapid/press-release_PRES-

08-141_en.htm.  

https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/031208ESSIIIT.pdf
http://www.lemonde.fr/afrique/article/2008/04/11/l-equipage-du-ponant-a-ete-libere-sans-incident-annonce-l-elysee_1033451_3212.html
http://www.lemonde.fr/afrique/article/2008/04/11/l-equipage-du-ponant-a-ete-libere-sans-incident-annonce-l-elysee_1033451_3212.html
http://europa.eu/rapid/press-release_PRES-08-141_en.htm
http://europa.eu/rapid/press-release_PRES-08-141_en.htm
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attraverso l’attivazione delle strutture e delle procedure della PSDC, ha avviato l’iter 

per la predisposizione di un’azione di coordinamento militare finalizzata a dare 

attuazione alla risoluzione 1816 (2008) del Consiglio di Sicurezza. 

Dopo una prima fase di monitoraggio del fenomeno e di valutazione dei rischi, 

il CPS e lo SMUE, di concerto con gli altri organi della PSDC, hanno pianificato 

l’azione da intraprendere. Il 15 settembre 2008, il Consiglio ha approvato il Piano di 

attuazione dell’intervento e, a distanza di pochi giorni, l’Azione comune 

2008/749/PESC istitutiva dell’azione di coordinamento militare denominata 

EUNAVCO.309 Per l’adempimento del mandato di EUNAVCO, è stata creata una 

Cellula di coordinamento (EU Coordination Cell), avente sede a Bruxelles, con il 

compito specifico di coordinare le attività dei mezzi navali dispiegati dagli Stati 

membri nell’area interessata per facilitarne la disponibilità e l’azione operativa a 

sorveglianza e protezione delle navi commerciali che ivi transitavano.310  

Contestualmente al Piano di attuazione di EUNAVCO, il Consiglio ha 

approvato un’Opzione militare strategica relativa ad un’eventuale operazione navale 

militare dell’UE. Gli Stati membri che desideravano cooperare con il Governo 

provvisorio somalo hanno così potuto mettere a disposizione di detta operazione i loro 

mezzi militari per prevenire e reprimere gli atti di pirateria e di rapina a mano armata 

al largo della Somalia, in attuazione alla risoluzione 1816 (2008).311  

Il 10 novembre 2008, il Consiglio ha adottato l’Azione comune 

2008/851/PESC con la quale ha istituito la missione EUNAVFOR Atalanta. In seguito, 

il 1° dicembre 2008, sono stati approvati l’OPLAN e le RoE. La Decisione 

2008/918/PESC del Consiglio dell’8 dicembre successivo ne ha sancito l’avvio e ha 

autorizzato il Comandante della missione a emanare l’Ordine di attivazione per 

procedere allo schieramento della forza.312 Di conseguenza, la Cellula di 

coordinamento di EUNAVCO è stata chiusa. L’Azione comune 2008/851/PESC ha 

                                                           
309 Azione comune 2008/749/PESC del Consiglio del 19 settembre 2008 relativa all’azione di 

coordinamento militare dell’Unione europea a sostegno della risoluzione 1816 (2008) del Consiglio di 

Sicurezza delle Nazioni Unite (EU NAVCO), in GUUE L 252 del 20 settembre 2008, p. 39. 
310 Ivi, art. 2. 
311 Ivi, sesto considerando del preambolo. 
312 Decisione 2008/918/PESC del Consiglio, dell’8 dicembre 2008, relativa all’avvio dell’operazione 

militare dell’Unione europea volta a contribuire alla dissuasione, alla prevenzione e alla repressione 

degli atti di pirateria e delle rapine a mano armata al largo della Somalia (Atalanta), GUUE L 330 del 9 

dicembre 2008, p. 19. 
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infatti disposto il trasferimento dei compiti ad essa affidati alla missione EUNAVFOR 

Atalanta.313 

 

 

2. IL MANDATO  

La missione EUNAVFOR Atalanta ha l’obiettivo generale di contribuire: 

- a proteggere le navi mercantili che navigano al largo della Somalia e, in modo 

particolare, i convogli marittimi del Programma alimentare mondiale (PAM), 

d’importanza vitale per l’invio di aiuti umanitari alla popolazione somala, in base a 

quanto stabilito nella risoluzione 1814 (2008) del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni 

Unite; 

- a prevenire e reprimere gli atti di pirateria e di rapina a mano armata al largo 

della Somalia, conformemente al mandato previsto nelle risoluzioni 1816 (2008), 

1846 (2008), 1851 (2008), 2125 (2013), 2184 (2014) e 2246 (2015) del Consiglio di 

Sicurezza delle Nazioni Unite; 

- e «come compito secondario non esecutivo», all’attuazione del 

Comprehensive Approach dell’Unione Europea alla Somalia, limitatamente ai mezzi 

e alle capacità disponibili e su richiesta, al fine di contrastare il fenomeno piratesco.314 

Il termine inizialmente previsto era di dodici mesi, ma il Consiglio ha più volte 

prorogato la missione.315 Nel momento in cui si scrive, il termine finale, stabilito con 

la Decisione (PESC) 2018/1083 del 30 luglio 2018, è del 31 dicembre 2020. 

L’area operativa della missione si espande fino a 500 miglia marine al largo 

della Somalia e dei paesi vicini.316 Si tratta di una zona molto ampia di circa 4.700.000 

miglia nautiche quadrate (circa 8.700.000 chilometri quadrati) che si estendono a sud 

del Mar Rosso, nel Golfo di Aden e in gran parte dell’Oceano Indiano, comprese le 

                                                           
313 V. l’ottavo considerando del preambolo dell’Azione comune 2008/851/PESC. 
314 V. l’art. 1 dell’azione comune 2008/851/PESC come emendata dalla Decisione 2014/827/PESC del 

Consiglio del 21 novembre 2014, GUUE L 335 del 22 novembre 2014, p. 19. 
315 Al termine del mandato iniziale, la missione è stata prorogata per la prima volta fino al 12 dicembre 

2010 con la Decisione 2009/907/PESC del Consiglio dell’8 dicembre 2009. Il 7 dicembre 2010, il 

Consiglio ha stabilito una seconda proroga fino al 12 dicembre 2012 adottando la Decisione 

2010/766/PESC. Con la Decisione 2012/174/PESC del 23 marzo 2012 il termine viene ulteriormente 

posticipato fino al 12 dicembre 2014 e allo scadere di detto termine, la Decisione 2014/827/PESC del 

Consiglio, adottata il 21 novembre 2014, proroga EUNAVFOR Atalanta fino al 12 dicembre 2016.  
316 Azione comune 2008/851/PESC, art. 1 par. 2.  
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isole Seychelles, Mauritius e Comore.317 Oltre alle acque al largo della Somalia e dei 

paesi vicini, l’area delle operazioni comprende le acque interne, il mare territoriale e 

parte del territorio della Somalia, limitatamente a una definita fascia costiera. La 

Decisione 2012/174/PESC del Consiglio del 23 marzo 2012, all’art. 1, par. 2, ha infatti 

ampliato la zona d’azione delle forze navali UE fino a consentire azioni anche a terra. 

Ad oggi, risulta un unico caso, verificatosi nel maggio del 2012, in cui le forze di 

EUNAVFOR Atalanta sono penetrate in territorio somalo per distruggere la base 

logistica dei pirati sita nella località di Harardheere, comprese le imbarcazioni e i 

depositi di rifornimenti.318  

Così come emendato dalle Decisioni 2010/766/PESC, 2012/174/PESC e 

2014/827/PESC, il mandato della missione comprende i seguenti compiti specifici: 

a) proteggere le navi noleggiate dal PAM, anche mediante la presenza di 

personale armato della missione a bordo, anche quando navigano nelle acque 

territoriali e interne della Somalia; 

b) proteggere le navi mercantili che navigano nella zona d’azione della 

missione, in base ad un giudizio di necessità da effettuarsi caso per caso; 

c) pattugliare le acque al largo della Somalia, nonché le acque territoriali e 

interne somale, che presentino rischi per le attività marittime, in particolare il traffico 

marittimo; 

d) adottare le misure necessarie, anche implicanti l’uso della forza, per 

dissuadere, prevenire e porre fine agli atti di pirateria o rapina a mano armata che 

potrebbero essere commessi nel raggio d’azione della missione; 

e) arrestare, fermare e trasferire le persone che si sospetta intendano 

commettere o abbiano commesso atti di pirateria o rapina a mano armata; sequestrare 

le imbarcazioni da queste impiegate o le navi da queste catturate e che sono sotto il 

loro controllo, nonché i beni che si trovino a bordo, al fine dell'eventuale esercizio di 

azioni giudiziarie;  

                                                           
317 Informazioni tratte dal sito ufficiale della missione, disponibile all’indirizzo: 

http://eunavfor.eu/mission/. 
318 Statement by the Spokesperson of EU High Representative Catherine Ashton following the 

Disruption of Pirate Logistical Dumps in Somalia by EU Naval Force Operation Atalanta, A 225/12, 

Brussels, 15 May 2012, disponibile all’indirizzo: https://www.avrupa.info.tr/en/eeas-news/statement-

spokesperson-eu-high-representative-catherine-ashton-following-disruption.  

http://eunavfor.eu/mission/
https://www.avrupa.info.tr/en/eeas-news/statement-spokesperson-eu-high-representative-catherine-ashton-following-disruption
https://www.avrupa.info.tr/en/eeas-news/statement-spokesperson-eu-high-representative-catherine-ashton-following-disruption
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f) cooperare con le organizzazioni, gli organismi e gli Stati attivi nella regione 

per contrastare gli atti di pirateria e le rapine a mano armato al largo della Somalia, in 

particolar modo con la coalizione a guida statunitense Combined Task Force 151; 

g) raccogliere i dati necessari all’identificazione dei soggetti tratti in arresto, 

comprese le impronte digitali; 

h) trasmettere tali dati agli Uffici centrali nazionali Interpol degli Stati membri, 

conformemente agli accordi conclusi tra il Comandante dell'operazione UE e i capi di 

detti Uffici;319  

i) trasmettere i dati dei soggetti arrestati e delle attrezzature da questi utilizzate 

a Europol; 

j) contribuire, limitatamente ai mezzi e alle capacità a disposizione, alla 

sorveglianza delle attività di pesca al largo della Somalia e sostenere il regime di 

concessione di licenze e di registrazione per la pesca artigianale e industriale nelle 

acque sottoposte alla giurisdizione somala, sviluppato dall'Organizzazione delle 

Nazioni Unite per l'Alimentazione e l'Agricoltura (Food and Agriculture, 

Organization, FAO); 

k) in stretta collaborazione con il Servizio europeo per l’Azione esterna, 

avviare rapporti con gli enti somali e le società private che agiscono per loro conto, 

operativi nel settore della sicurezza marittima a largo della Somalia, con lo scopo di 

comprenderne meglio le attività, le capacità e le policy da questi attuate per prevenire 

eventuali contrasti in mare; 

l) assistere, su loro richiesta e nei limiti dei mezzi e delle capacità esistenti, 

EUCAP Nestor, EUTM Somalia e il Rappresentante speciale dell'UE per il Corno 

d'Africa fornendo supporto logistico e svolgendo attività di consulenza e di 

formazione in mare, e contribuire all'attuazione dei programmi dell'UE, in particolare 

del Programma di sicurezza marittima regionale (MASE); 

m) rendere disponibili, attraverso i canali della Commissione, i dati relativi 

alle attività di pesca raccolti dalle unità di Atalanta al largo delle coste somale alla 

Commissione per il tonno dell'Oceano Indiano, ai suoi Stati membri, alla FAO e alle 

autorità somale; 

                                                           
319 V. Maritime Piracy Investigations Boosted by INTERPOL and NATO Framework on Information 

Sharing, 9 May 2012, Media release, disponibile all’indirizzo: https://www.interpol.int/News-and-

media/News/2012/PR041.   

https://www.interpol.int/News-and-media/News/2012/PR041
https://www.interpol.int/News-and-media/News/2012/PR041
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n) sostenere le attività del Gruppo di monitoraggio di Somalia ed Eritrea 

(SEMG) ai sensi delle risoluzioni 2060 (2012), 2093 (2013) e 2111 (2013) del 

Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite, segnalando le navi sospettate di sostenere 

le organizzazioni dei pirati. 

Per quanto concerne il compito di cui alla lett. e), l’art. 12 dell’Azione comune 

prevede che i soggetti arrestati e fermati dalle unità di EUNAVFOR Atalanta perché 

sospettati di voler commettere o di aver commesso atti di pirateria al largo della 

Somalia o atti di rapina a mano armata all’interno delle acque somale, nonché i beni 

da essi utilizzati a tal fine, siano trasferiti: 

- alle autorità competenti dello Stato membro o dello Stato terzo che 

partecipa all’operazione del quale l’unità navale di EUNAVFOR Atalanta che ha 

effettuato la cattura batte bandiera, affinché esercitino la giurisdizione, o 

- se tale Stato non può o non intende esercitare la propria giurisdizione, 

a uno Stato membro o uno Stato terzo che desideri esercitarla (par. 1), sulla base di 

quanto previsto dall’art. 105 della CNUDM e del consenso della Somalia. 

I soggetti arrestati e i beni sottoposti a sequestro dalle unità di EUNAVFOR 

Atalanta nelle acque territoriali, arcipelagiche o interne di altri Stati vicini possono 

essere trasferiti alle autorità competenti dello Stato interessato o, con il consenso di 

questo, alle autorità competenti di un altro Stato (par. 2). 

L’Azione comune precisa che le condizioni del trasferimento a Stati terzi che 

non partecipano alla missione ma che intendono sottoporre a giudizio i sospetti pirati 

devono essere stabilite preventivamente e devono risultare pienamente conformi al 

diritto internazionale, comprese le norme poste a tutela dei diritti umani, al fine di 

assicurare che nessuno sia sottoposto alla pena di morte, alla tortura o a qualsiasi altro 

trattamento crudele, inumano e degradante (par. 3). La prassi seguita dall’Unione 

Europea, ed inaugurata proprio con l’operazione EUNAVFOR Atalanta, consiste nella 

conclusione di accordi bilaterali ad hoc che disciplinano condizioni e modalità della 

consegna. Gli accordi di trasferimento che trovano applicazione nell’ambito di questa 

missione sono quattro e sono stati conclusi con il Kenya, le Mauritius, le Seychelles 

e la Tanzania. Di detti accordi si parlerà ampiamente nel paragrafo 4. 
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3. LA BASE GIURIDICA 

La base giuridica di EUNAVFOR Atalanta è costituita dall’Azione comune 

2008/851/PESC del 10 novembre 2008, che l’ha istituita e che è stata adottata 

all’unanimità dal Consiglio in base agli artt. 14, 25, co. III, e 28, par. 3, TUE, nella 

versione all’epoca vigente. 

 Il Trattato di Lisbona, entrato in vigore poco dopo, precisamente il 1° 

dicembre 2009, ha semplificato la denominazione degli atti attraverso i quali 

l’Unione conduce la sua Politica Estera e di Sicurezza Comune, eliminando la 

distinzione formale tra Posizioni comuni e Azioni comuni e rinominandole, 

indistintamente, Decisioni del Consiglio.  Dopo l’entrata in vigore del Trattato di 

Lisbona, l’Azione comune 2008/851/PESC è stata più volte emendata da Decisioni 

adottate ai sensi degli articoli 28, 42, par. 4, e 43, par. 2.  

Sebbene non espressamente menzionato nell’Azione comune 2008/851/PESC, 

è evidente che l’istituzione della missione Atalanta si basa, oltre che sull’art. 14 TUE, 

oggi 28 TUE, anche sull’art. 17 TUE, il cui contenuto è confluito negli attuali artt. 42 

e 43 TUE. Come già rilevato, l’art. 42, par. 1, TUE prevede che l’Unione può avvalersi 

anche di mezzi militari «al suo esterno» per garantire la pace, prevenire i conflitti e 

rafforzare la sicurezza internazionale, mentre l’art. 43, par. 1, TUE elenca a titolo 

esemplificativo diverse tipologie di missioni, tra cui: le missioni umanitarie e di 

soccorso, le missioni di prevenzione dei conflitti e di mantenimento della pace e le 

missioni di unità di combattimento per la gestione delle crisi, incluse quelle volte al 

ristabilimento della pace e le operazioni di stabilizzazione al termine dei conflitti.  

Occorre allora chiedersi se la missione EUNAVFOR Atalanta, così come 

configurata, rientri pienamente nell’ambito di applicazione di tali articoli. Atalanta 

può essere definita come una missione condotta interamente con mezzi militari che 

opera in una regione geografica posta fuori dai confini dell’Unione. Essa mira, da un 

lato, a neutralizzare una grave minaccia alla sicurezza degli aiuti umanitari e dei traffici 

commerciali internazionali, in particolare, degli Stati membri dell’Unione Europea, e 

dall’altro, a contribuire alla stabilizzazione della Somalia, dove la pirateria rappresenta 

una causa-conseguenza della situazione interna di forte instabilità, attraverso misure 

volte a sviluppare la capacity building delle autorità somale, a sostenere gli sforzi dei 

privati nelle attività marittime e ad assistere le azioni della comunità internazionale 
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qui intrapresi.320 Se si considera quanto previsto dagli articoli 42 e 43 TUE, sembra 

opportuno concludere che gli scopi perseguiti da EUNAVFOR Atalanta si conformano 

alle modalità e agli obiettivi della PSDC come da essi prospettati.321  I compiti 

assegnati ad Atalanta comprendono sia azioni che tradizionalmente vengono eseguite 

mediante il dispiegamento di operazioni militari - dissuadere, prevenire e porre fine 

agli atti di pirateria o rapina a mano armata -, sia tipiche funzioni di polizia (law-

enforcement) -  arrestare, fermare e trasferire i sospetti responsabili, sequestrare e 

trasferire i beni da essi utilizzati e raccogliere e trasmettere i dati dei soggetti tratti in 

arresto ai fini della loro identificazione.322 Perciò, appare possibile affermare che 

EUNAVFOR Atalanta presenti i caratteri di più tipologie di missioni tra quelle elencate 

nell’art. 43 TUE: Atalanta potrebbe essere considerata come una missione di gestione 

delle crisi dotata di poteri coercitivi, il cui mandato ricomprende anche funzioni tipiche 

delle missioni umanitarie e delle missioni di prevenzione dei conflitti e mantenimento 

della pace. I poteri coercitivi di cui dispone, come si dirà meglio in seguito, 

comprendono anche l’uso della forza. 

Tuttavia, se nessun dubbio è stato avanzato circa l’idoneità dell’atto istitutivo 

di EUNAVFOR Atalanta in relazione alle azioni del mandato di natura tipicamente 

militare, diverse perplessità sono state palesate circa la sufficienza di tale atto, basato 

esclusivamente sulle norme PESC, in relazione a quella parte del mandato che si 

estrinseca in azioni di law-enforcement, implicanti l’esercizio di poteri giurisdizionali 

esecutivi.323 Tradizionalmente, azioni di questo tipo trovano il loro fondamento nel 

Titolo V del TFUE relativo allo Spazio di libertà, sicurezza e giustizia. Il 

                                                           
320 GERMOND B., SMITH M. E., Re-thinking European Security Interests and ESDP: Explaining the EU’s 

Anti-Piracy Operation, in Contemporary Security Policy, 2009, pp. 573-593, p. 579. 
321 V.: ERKELENS L. H., Institutional and Legal Aspects of EU’s Judicial Policy to Fighting Piracy Off 

the Coast of Somalia, CLEER Working Papers 4/2014, T.M.C. Asser Institute, The Hague, 2014, pp. 

24 – 28; PAPASTRAVRIDIS E., EUNAVFOR Operation Atalanta off Somalia: The EU in Unchartered 

Legal Waters, in International and Comparative Law Quarterly, 2015, p. 533 ss., p. 536-537. 
322 Le operazioni anti-pirateria, compresa EUNAVFOR Atalanta, sono pacificamente definite come 

operazioni di polizia internazionale (law-enforcement operations). V.: PIERINI J. P., Is the Grass Always 

Greener on the Other Side? Apprehension, Arrest, Detention and Transfer of Suspected Pirates and 

Armed Robbers within the Legal Framework of the European Security and Defence Policy (ESDP), in 

NATO Legal Gazette, 2010, pp. 1-10; TREVES T., PITEA C., Piracy, International Law and Human 

Rights, in BHUTA N., The Frontiers of Human Rights, Oxford, Oxford University Press, 2016, pp. 89-

126. 
323 V.: PIERINI J. P., Is the Grass Always Greener on the Other Side? Apprehension, Arrest, Detention 

and Transfer of Suspected Pirates and Armed Robbers within the Legal Framework of the European 

Security and Defence Policy (ESDP), cit.; TONDINI M., Stato di diritto e lotta alla pirateria nelle acque 

somale, in Diritto Penale e processo, 2013, pp. 230-245. 
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coordinamento tra gli Stati membri per l’adozione di misure di arresto, sequestro, 

identificazione e la collaborazione con organismi come Eurojust e Europol si 

inseriscono generalmente nel quadro della Cooperazione giudiziaria in materia penale 

e della Cooperazione di polizia. Le azioni attuate dagli ufficiali di Atalanta in relazione 

all’arresto, fermo, trasferimento dei sospetti responsabili, al sequestro dei beni da loro 

utilizzati, nonché alla raccolta e trasmissione a Europol dei dati rilevanti, attribuiscono 

un carattere giurisdizionale a una parte importante del mandato della missione, 

carattere evidenziato dal fatto che dette azioni vengono poste in essere ai fini 

dell’esercizio dell’azione penale, che è rimessa alle giurisdizioni nazionali degli Stati 

disposti ad esercitarla.324 Sebbene sia innegabile che l’attuazione di questi poteri 

accresca l’efficacia dissuasiva della missione, essi non appaiono di per sé come tipici 

compiti di operazioni di peacekeeping.  

Al riguardo è utile un confronto con le missioni EUMP BiH ed EULEX Kosovo, 

anch’esse istituite in base unicamente a norme PESC. Queste hanno compiti di 

assistenza alle autorità giudiziarie, che tuttavia non implicano l’adozione di misure 

giurisdizionali coercitive direttamente da parte degli ufficiali o dei funzionari che 

agiscono sotto il cappello UE.325  Tra l’altro, queste missioni sono definite dal loro 

stesso atto istitutivo come missioni di polizia e si collocano nella categoria delle 

missioni di natura civile.326  

Secondo taluno, un atto fondato esclusivamente su norme PESC, come 

l’Azione comune istitutiva di EUNAVFOR Atalanta, non è idonea a istituire un 

meccanismo di arresto, detenzione e trasferimento dei responsabili di atti di pirateria 

e rapina a mano armata. L’esercizio di tali poteri trova la sua unica base giuridica negli 

ordinamenti degli Stati membri che prendono parte alla missione Atalanta.327 

Altri, considerando che al momento dell’adozione dell’Azione comune 

2008/851/PESC il Trattato di Lisbona non era ancora in vigore e che sia la PESC che 

                                                           
324 ERKELENS L. H., Institutional and Legal Aspects of EU’s Judicial Policy to Fighting Piracy Off the 

Coast of Somalia, cit., pp. 30, 35-38. 
325 V. l’art. 3 della Decisione 2009/906/PESC e l’art. 3 dell’Azione comune 2008/124/PESC. 
326 V. l’art. 1 della Decisione 2009/906/PESC e l’art. 1 dell’Azione comune 2008/124/PESC. 
327 In questo senso v.: PIERINI J. P., Is the Grass Always Greener on the Other Side? Apprehension, 

Arrest, Detention and Transfer of Suspected Pirates and Armed Robbers within the Legal Framework 

of the European Security and Defence Policy (ESDP), cit., pp. 7 e 10; TONDINI M., Stato di diritto e 

lotta alla pirateria nelle acque somale, cit, p. 242. In senso opposto cfr. VAN HEGELSOM G.-J., NAERT 

F., Of Green Grass and Blue Waters: A Few Words on the Legal Instruments in the EU’s Counter-

Piracy Operation Atalanta, in NATO Legal Gazette, 2011, p. 6. 
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la Cooperazione giudiziale in materia penale e la Cooperazione di polizia costituivano 

due diversi pilatri dell’UE, entrambi caratterizzati da procedure intergovernative, 

hanno sostenuto che la missione avrebbe dovuto essere fondata su un atto avente una 

doppia base giuridica, afferente sia al quadro delle PESC che all’ambito dello Spazio 

di libertà, sicurezza e giustizia.328  Con l’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, data 

l’abolizione della struttura a pilastri e la collocazione della Cooperazione giudiziaria 

in materia penale e della Cooperazione di polizia nel TFUE, la missione avrebbe 

dovuto basarsi su due diversi atti istitutivi, uno adottato ai sensi delle norme sulla 

PESC, l’altro in base alle disposizioni del Titolo V del TFUE.329  

 Sui confini giuridici di EUNAVFOR Atalanta, la Corte di Giustizia ha 

indirettamente avuto modo di pronunciarsi in due diverse sentenze relative alle cause 

Parlamento europeo c. Consiglio (Causa C-658/11), del 24 giugno 2014,330 e 

Parlamento europeo c. Consiglio (Causa C-263/14), del 14 giugno 2016.331 In 

entrambi i casi, il Parlamento aveva presentato ricorso in annullamento delle decisioni 

inerenti alla conclusione degli accordi tra l’Unione Europea e la Repubblica di 

Mauritius e tra l’Unione Europea e la Repubblica di Tanzania sulle condizioni del 

trasferimento delle persone sospettate di atti di pirateria da parte della forza navale di 

EUNAVFOR Atalanta a questi Stati ai fini dell’esercizio dell’azione penale, decisioni 

adottate dal Consiglio ai sensi dell’articolo 218, par. 6, co. II, primo inciso, TFUE, 

dunque senza la previa approvazione del Parlamento europeo, poiché concernenti 

esclusivamente la PESC. Il Parlamento, sostenendo, col primo dei motivi addotti in 

entrambi i ricorsi, che gli accordi in questione vertevano tanto sulla PESC quanto sulla 

Cooperazione giudiziaria in materia penale e sulla Cooperazione di polizia,332 per le 

quali il TFUE prevede l’applicazione della procedura legislativa ordinaria, faceva 

                                                           
328 In questo senso v. ERKELENS L. H., Institutional and Legal Aspects of EU’s Judicial Policy to 

Fighting Piracy Off the Coast of Somalia, cit., pp. 50-55.  
329 In proposito v. NAERT F., The Use of the CFSP Legal Basis for EU International Agreements in 

Combination with Other Legal Bases, in CZUCZAI J., NAERT F. (eds.), The EU as Global Actor Bridging 

Legal Theory and Practice, Leiden, Brill, 2017, pp. 395-423. 
330 Corte di Giustizia dell’Unione Europea (Grande Sezione), Parlamento europeo c. Consiglio, 

sentenza del 24 giugno 2014, C-658/11. Per un approfondimento v. BARTOLONI M. E., Sulla 

partecipazione del parlamento europeo alla formazione di accordi in materia di politica estera e di 

sicurezza comune, in Rivista di diritto internazionale, 2012, pp. 796-808. 
331 Corte di Giustizia dell’Unione Europea (Grande Sezione), Parlamento europeo c. Consiglio, 

sentenza del 14 giugno 2016, C-263/14. 
332 In relazione alla causa avente ad oggetto la Decisione relativa alla conclusione dell’Accordo tra 

l’Unione e la Repubblica di Mauritius, il Parlamento sosteneva che il contenuto di detto accordo 

afferisse anche all’ambito della cooperazione allo sviluppo. 
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valere che le decisioni impugnate avrebbero dovuto avere come base giuridica gli artt. 

37 TUE, nonché 82 e 87 TFUE e, quindi, avrebbero dovuto essere adottate secondo la 

procedura definita all’articolo 218, par. 6, co. II, lettere a), v), TFUE, che richiede 

l’approvazione del Parlamento europeo. 

La Corte ha chiarito che quando un atto dell’Unione persegue una duplice 

finalità o possiede una duplice componente, una delle quali è qualificabile come 

principale rispetto all’altra, che è solo accessoria, l’atto deve fondarsi su una sola base 

giuridica, quella relativa alla finalità o alla componente principale. Se, al contrario, le 

finalità o le componenti sono tra loro connesse «in modo inscindibile», ma senza che 

una sia identificabile come accessoria rispetto all’altra, cosicché siano applicabili 

diverse disposizioni dei Trattati, l’atto in questione deve, eccezionalmente, fondarsi 

sulle diverse basi giuridiche corrispondenti.333  La Corte ha specificato che la scelta 

della base giuridica di un atto dell’Unione deve essere compiuta secondo elementi 

oggettivi, suscettibili di controllo giurisdizionale, come la finalità e il contenuto.334  

Nei casi di specie, le misure di trasferimento dei soggetti fermati nell’ambito 

delle operazioni di EUNAVFOR Atalanta sono state considerate come finalità 

complementari rispetto a quelle rientranti a pieno nella PESC e gli accordi sono stati 

qualificati come il «necessario prolungamento dell’operazione militare Atalanta, teso 

al medesimo obiettivo di salvaguardia della pace e della sicurezza internazionali»,335 

attraverso l’istituzione di un «meccanismo fondamentale per contribuire all’effettiva 

realizzazione degli obiettivi dell’operazione».336 Sulla base di dette premesse, la Corte 

ha statuito che gli accordi conclusi dall’Unione con la Repubblica di Mauritius e la 

Repubblica di Tanzania appartengono all’ambito della PSDC e perciò le decisioni 

impugnate potevano essere correttamente fondate solo sull’art. 37 TUE e ha concluso 

che sono state legittimamente adottate secondo la procedura di cui all’art. 218, par. 6, 

co. II, primo inciso, TFUE.337   

                                                           
333 Corte di Giustizia dell’Unione Europea (Grande Sezione), Parlamento europeo c. Consiglio, 

sentenza del 24 giugno 2014, C-658/11, par. 43. 
334 Ibidem. 
335 L’inciso è contenuto al par. 93 delle Conclusioni dell’Avvocato generale Yves Bot. In esse, Bot 

sostiene la posizione assunta dalla Corte e ne argomenta la decisione in tal senso. V. Conclusioni 

dell’Avvocato Generale Yves Bot, C-658/11, 30 gennaio 2014, par. 93. 
336 Corte di Giustizia dell’Unione Europea (Grande Sezione), Parlamento europeo c. Consiglio, 

sentenza del 14 giugno 2016, C-263/14, par. 49. 
337 Il Parlamento aveva anche lamentato la violazione dell’obbligo enunciato all’art. 218, par. 10, TFUE, 

ai sensi del quale esso deve essere immediatamente e pienamente informato in tutte le fasi della 
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Ora, applicando il ragionamento che la Corte ha elaborato in relazione alla 

Decisione di conclusione degli accordi di trasferimento all’Azione comune 

2008/851/PESC istitutiva di EUNAVFOR Atalanta, si può affermare che le misure di 

arresto, fermo, sequestro, consegna dei soggetti sospettati e di raccolta e trasferimento 

dei loro dati costituiscano una componente accessoria delle azioni volte a porre fine 

agli atti di pirateria e rapina a mano armata, che invece costituiscono il nucleo centrale 

del mandato di EUNAVFOR Atalanta. Esse si presentano come la naturale 

conseguenza dell’esercizio del diritto di visitare e del potere di catturare le navi 

sospette, senza la cui attuazione l’intera azione di EUNAVFOR Atalanta finirebbe per 

essere meno incisiva, anche se non del tutto vanificata. Rilasciare i responsabili degli 

atti di pirateria e rapina a mano armata una volta catturati, senza garantirne la 

punizione, sarebbe illogico e incoerente con lo scopo della missione, 

compromettendone l’efficacia. Pertanto, si può concludere che dette misure di 

carattere giurisdizionale vengano ad essere assorbite dalla parte principale del 

mandato; di conseguenza, si può sostenere che anch’esse finiscano per rientrare 

nell’ambito della PESC e che l’attuale art. 28 TUE (ex art. 14) rappresenti una base 

giuridica adeguata e sufficiente per l’istituzione di EUNAVFOR Atalanta.338 A favore 

di tale tesi si pone anche la riflessione in base alla quale la scelta di fondare l’atto 

istitutivo di Atalanta su una unica base giuridica che comprenda sia le azioni militari 

che quelle giurisdizionali contribuisca a rafforzare la coesione e l’incisività delle 

azioni PESC a livello internazionale.339 

L’Azione comune 2008/851/PESC, nell’istituire la missione Atalanta, la 

qualifica come «un'operazione militare a sostegno delle risoluzioni 1814 (2008), 1816 

(2008) e 1838 (2008) del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite» (art. 1). Tali 

risoluzioni, adottate ai sensi del Capitolo VII della Carta ONU, costituiscono il quadro 

giuridico internazionale di riferimento. Come si è detto nel paragrafo 1.2, già con la 

risoluzione 1814 (2008), il Consiglio di Sicurezza aveva esortato gli Stati membri, su 

                                                           
procedura di conclusione di tutti gli accordi internazionali da parte dell’Unione Europea, compresi 

quelli che riguardano la PESC. Il Consiglio avrebbe violato tale norma avendo informato il Parlamento 

dell’avvio dei negoziati vertenti sugli accordi di trasferimento e delle decisioni relative alla loro 

conclusione solo dopo che queste erano state adottate. La Corte ha ritenuto sussistente la violazione e 

perciò ha annullato le Decisioni in questione. 
338 In questo senso v. ERKELENS L. H., Institutional and Legal Aspects of EU’s Judicial Policy to 

Fighting Piracy Off the Coast of Somalia, cit., pp. 38, 39. 
339 Ivi, p. 54. 
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richiesta del Governo transitorio somalo, a proteggere i convogli che trasportavano gli 

aiuti umanitari in Somalia. Con le risoluzioni 1816 (2008) e 1851 (2008), poi, esso ha 

autorizzato gli Stati che cooperavano con il Governo Federale Transitorio somalo a 

entrare, rispettivamente, nelle acque territoriali e nel territorio della Somalia e a 

utilizzare «all necessary means» al fine di reprimere gli attacchi di pirateria e rapina a 

mano armata in mare. Tale autorizzazione ha costituito un’eccezione al tradizionale 

quadro giuridico previsto dal diritto internazionale, secondo il quale lo Stato costiero 

ha potestà esclusiva nella repressione degli atti illeciti commessi nel suo mare 

territoriale e nel suo territorio.340 È in virtù di essa, puntualmente rinnovata di anno in 

anno fino ad oggi, che le unità di EUNAVFOR Atalanta possono fermare e catturare 

le imbarcazioni dedite a o sospettate di atti di pirateria nelle acque territoriali somale 

e nel territorio costiero somalo, in conformità con gli articoli 100 e seguenti della 

Convenzione di Montego Bay. Per i limiti entro cui il ricorso alla forza armata è 

ammesso si rinvia al Capitolo I della Parte III, per ora è sufficiente affermare che, con 

tale previsione, il Consiglio di Sicurezza sembra aver espressamente autorizzato il 

ricorso alla forza armata anche al di là della legittima difesa, consentendo così agli 

Stati e alle organizzazioni internazionali attivi nella lotta alla pirateria di dotare le 

missioni all’uopo istituite di mandati robusti, che permettono un uso tattico della forza 

per il perseguimento dell’obiettivo finale. 

In base a quanto fin qui detto, la legittimità dei poteri coercitivi esercitati dalle 

unità aereo-navali facenti parte di EUNAVFOR Atalanta si fonda, per ciò che riguarda 

le azioni compiute in acque internazionali, sulle norme consuetudinarie sul diritto del 

mare fissate nella CNUDM, e per ciò che riguarda quelle compiute nel mare 

territoriale e nel territorio somalo, nell’autorizzazione concessa dal Consiglio di 

Sicurezza tramite le risoluzioni adottate ex Capitolo VII della Carta nelle Nazioni 

Unite, che ha permesso alle forze UE di catturare imbarcazioni dedite ad atti di 

pirateria o rapina armata e arrestare, detenere e trasferire i soggetti sospettati di tali 

atti in aree altrimenti a esse precluse.  

 

                                                           
340 A norma dell’art. 2 della CNUDM, lo Stato costiero estende la sua sovranità alla fascia di mare 

adiacente denominata mare territoriale. V:. NOTO M. C., La repressione della pirateria in Somalia: le 

misure coercitive del consiglio di sicurezza e la competenza giurisdizionale degli stati, cit., pp. 439-

458, p. 444; PETRIG A., Piracy, cit., p. 854; ANNONI A., L’azione internazionale per il contrasto alla 

pirateria e alla rapina a mano armata al largo delle coste somale, cit., p. 307. 
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4. L’ATTUAZIONE DELLA MISSIONE 

4.1 LA CATENA DI COMANDO, LA COMPOSIZIONE DELLA FORZA E IL 

FINANZIAMENTO 

Gli assetti di EUNAVFOR Atalanta sono forniti dagli Stati membri e dagli 

Stati terzi partecipanti ad essa, i quali mettono a disposizione i mezzi militari, navali 

e aerei, il personale militare e le strutture di comando per l’istituzione dei quartieri 

generali. Le unità prestate dai vari Stati partecipanti alla missione non agiscono come 

contingenti nazionali, bensì operano sotto il “cappello” dell’Unione. I mezzi aerei e 

navali espongono la bandiera dell’Unione Europea e le divise militari del personale 

recano l’emblema distintivo EUNAVFOR.341  

Il controllo politico e la direzione strategica di EUNAVFOR Atalanta sono 

esercitati dal CPS, sotto la responsabilità del Consiglio. Quest’ultimo autorizza il CPS 

ad adottare le relative Decisioni ai sensi dell’art. 38 TUE (ex 25 TUE). Tali Decisioni 

possono riguardare la modifica dei documenti di pianificazione, compresi l’OPLAN, 

le RoE e la catena di comando, nonché la nomina del Comandante dell’operazione e 

del Comandante della forza. Restano invece in capo al Consiglio le decisioni circa gli 

obiettivi e la conclusione dell’operazione. Periodicamente il CPS riferisce al 

Consiglio e riceve relazioni sulla condotta delle operazioni dal Presidente del 

CMUE.342 

Al CMUE spetta il compito di sorvegliare la corretta esecuzione della missione 

che viene condotta sotto la responsabilità del Comandante dell’operazione. Questi 

detiene il comando operativo della missione e relaziona periodicamente al CMUE.343 

Il comando operativo (Operational Headquarters) di EUNAVFOR Atalanta ha sede a 

                                                           
341 Su decisione del Comandante della forza UE, sulle uniformi EUNAVFOR possono essere esposte 

bandiere o insegne nazionali dei contingenti nazionali costitutivi dell’operazione. V., ad esempio, l’art. 

3 dell’Accordo SOFA concluso con la Somalia: Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica di 

Somalia sullo status della forza navale diretta dall’Unione europea nella Repubblica di Somalia nel 

quadro dell’operazione militare dell’Unione europea Atalanta, 31 dicembre 2008, in GUUE L 10 del 

15 gennaio 2009, p. 29. 
342 Decisione 2008/851/PESC, art. 6. 
343 Ivi, art. 7, paragrafi 1 e 2. Quanto affermato ha trovato ulteriore conferma nella risposta del Media 

Plan Officer di EUNAVFOR Atalanta alle domande rivoltegli durante uno scambio di email intercorso 

nel mese di aprile 2017: «The Operation Commander has been delegated authority from the EU 

Political and Security Council.  The Rules of Engagement profile deals with how ATALANTA units 

carry out the procedure for interdicting and seizing property for evidence and detaining suspected 

pirates.  Some of these actions are delegated by the Operation Commander to the Force Commander. 

The Operation Commander is kept informed of any incidents and maintains the right to overrule / veto 

any actions undertaken». 
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Northwood, nel Regno Unito. Dal 7 novembre 2017, il Comandante dell’operazione 

è il Generale di divisione Charlie Stickland Obe.344 A decorrere dal 5 aprile 2018, il 

Comandante della forza è invece il Contrammiraglio Simone Malvagna.345 Il Force 

Headquarters ha sede su una delle unità navali impiegate nella missione e dislocata 

nel teatro delle operazioni. Attualmente, esso è istituito presso la Fregata Europea 

Multi Missione (FREMM) Carlo Margottini.346 

Dunque, anche nell’ambito di EUNAVFOR Atalanta, così come per le altre 

missioni di PSDC, gli Stati che partecipano alla missione trasferiscono il controllo 

operativo e tattico sui loro contingenti agli organi della PSDC a ciò predisposti. 

Tuttavia, con particolare riferimento ad Atalanta, si sono verificati casi di “revert-

back”, in cui gli Stati partecipanti alla missione hanno interrotto la catena di comando 

UE, operando un trasferimento di autorità sui loro contingenti “di ritorno”, cioè a loro 

vantaggio. In questo caso, l’arresto, la detenzione e il sequestro eventualmente 

compiuti da detti contingenti si svolgono sotto il comando e la responsabilità dello 

Stato di appartenenza.347  

Gli Stati membri che prendono parte alla missione Atalanta sono venti: Belgio, 

Bulgaria, Cipro, Croazia, Germania, Grecia, Francia, Italia, Lettonia, Lituania, Malta, 

Olanda, Polonia, Portogallo, Repubblica Ceca, Romania, Regno Unito, Spagna, 

Svezia, Ungheria.  

                                                           
344 Decisione (PESC) 2017/1968 del Comitato Politico e di Sicurezza del 26 ottobre 2017 relativa alla 

nomina del Comandante dell'operazione dell'UE per l'operazione militare dell'Unione europea volta a 

contribuire alla dissuasione, alla prevenzione e alla repressione degli atti di pirateria e delle rapine a 

mano armata al largo della Somalia (Atalanta) (ATALANTA/3/2017), in GUUE L 279 del 28 ottobre 

2017, p. 55, art. 1. 
345 Decisione (PESC) 2018/522 del Comitato Politico e di Sicurezza del 27 marzo 2018 relativa alla 

nomina del Comandante della forza dell'UE per l'operazione militare dell'Unione europea volta a 

contribuire alla dissuasione, alla prevenzione e alla repressione degli atti di pirateria e delle rapine a 

mano armata al largo della Somalia (Atalanta) e che abroga la decisione (PESC) 2017/1356 

(ATALANTA/1/2018), in GUUE L 87/14 del 3 aprile 2018, art. 1. 
346 Per un approfondimento v.: L’Italia al comando dell’operazione Ue antipirateria “Atalanta”, in 

Analisi Difesa, 6 aprile 2018, disponibile all’indirizzo: http://www.analisidifesa.it/2018/04/litalia-al-

comando-delloperazione-ue-antiprateria-atalanta/; BUSONERO A., Operazione UE Atalanta, l’Italia in 

prima fila contro la pirateria, in Focus difesa, 2016, disponibile all’indirizzo: 

https://www.difesa.it/InformazioniDellaDifesa/periodico/Periodico_2016/Documents/R4_2016/operaz

ione_atalanta.pdf. 
347 In particolare, il revert-back è stato operato da Spagna e Francia, che hanno posto le forze impiegate 

nell’ambito di EUNAVFOR Atalanta sotto comando nazionale nei casi in cui la nave vittima dell’attacco 

piratesco abbia la loro stessa nazionalità o se l’atto di pirateria intacchi altri importanti interessi 

nazionali. In proposito v. PETRIG A., Human Rights and Law Enforcement at Sea: Arrest, Detention 

and Transfer of Piracy Suspects, Leiden, Boston, Brill, 2011, p. 84. 

http://www.analisidifesa.it/2018/04/litalia-al-comando-delloperazione-ue-antiprateria-atalanta/
http://www.analisidifesa.it/2018/04/litalia-al-comando-delloperazione-ue-antiprateria-atalanta/
https://www.difesa.it/InformazioniDellaDifesa/periodico/Periodico_2016/Documents/R4_2016/operazione_atalanta.pdf
https://www.difesa.it/InformazioniDellaDifesa/periodico/Periodico_2016/Documents/R4_2016/operazione_atalanta.pdf
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Alla missione Atalanta partecipano i seguenti Stati terzi: Serbia, Montenegro 

e Repubblica di Corea. In passato, anche l’Ucraina, la Nuova Zelanda, la Colombia e 

la Norvegia vi hanno preso parte. Un contributo alla missione è stato fornito anche 

dalla Croazia quando questa non era ancora uno Stato membro. L’art. 10 par. 1 

dell’Azione comune 2008/851/PESC prevede infatti che Stati terzi «possono essere 

invitati a partecipare all’operazione». A questo fine, il Consiglio autorizza il CPS a 

verificare la volontà di questi di fornire dei contributi e ad adottare, su 

raccomandazione del Comandante dell'operazione e del Comitato militare, le decisioni 

per l’accettazione dei contributi offerti.348 L’art. 10, par. 3, contempla la conclusione 

di accordi ad hoc con gli Stati terzi che intendano contribuire alla missione, tranne che 

si tratti di Stati con i quali l’Unione abbia già stipulato un accordo quadro per la loro 

partecipazione alle operazioni di PSDC. 

Nell’ambito di EUNAVFOR Atalanta, accordi ad hoc sono stati conclusi 

soltanto con la Croazia, quando essa non era ancora Stato membro dell’UE,349 e con 

                                                           
348 Circa il contributo della Norvegia v. Decisione ATALANTA/2/2009 del Comitato politico e di 

sicurezza del 21 aprile 2009 relativa all'accettazione dei contributi di Stati terzi all'operazione militare 

dell'Unione europea volta a contribuire alla dissuasione, alla prevenzione e alla repressione degli atti di 

pirateria e delle rapine a mano armata al largo della Somalia (Atalanta) (2009/356/PESC), in GUUE L 

109 del 30 aprile 2009, p. 52. In relazione al contributo del Montenegro v. Decisione 

ATALANTA/7/2009 del Comitato politico e di  sicurezza del 2 ottobre 2009 che modifica la decisione 

ATALANTA/2/2009 del Comitato politico e di sicurezza relativa all'accettazione dei contributi di Stati 

terzi all'operazione militare dell'Unione europea volta a contribuire alla dissuasione, alla prevenzione e 

alla repressione degli atti di pirateria e delle rapine a mano armata al largo della Somalia (Atalanta) 

(2009/758/PESC), in GUUE L 270 del 15 ottobre 2009, p. 19. Riguardo al contributo della Nuova 

Zelanda v. Decisione Atalanta/2/2014 del Comitato politico e di sicurezza, del 29 aprile 2014, relativa 

all'accettazione del contributo di uno Stato terzo all'operazione militare dell'Unione europea volta a 

contribuire alla dissuasione, alla prevenzione e alla repressione degli atti di pirateria e delle rapine a 

mano armata al largo della Somalia (Atalanta) e che modifica la decisione ATALANTA/3/2009 

(2014/244/PESC), in GUUE L 132 del 3 maggio 2014, p. 63. In relazione alla Repubblica di Corea v. 

Decisione (PESC) 2015/711 del Comitato politico e di sicurezza, del 28 aprile 2015, relativa 

all'accettazione del contributo di uno Stato terzo all'operazione militare dell'Unione europea volta a 

contribuire alla dissuasione, alla prevenzione e alla repressione degli atti di pirateria e delle rapine a 

mano armata al largo della Somalia (Atalanta) (ATALANTA/4/2015), in GUUE L 113/58 del 1° 

maggio 2015. In merito al contributo della Croazia v. Decisione ATALANTA/5/2009 del 10 giugno 

2009 del Comitato politico e di sicurezza relativa all'accettazione dei contributi di Stati terzi 

all'operazione militare dell'Unione europea volta a contribuire alla dissuasione, alla prevenzione e alla 

repressione degli atti di pirateria e delle rapine a mano armata al largo della Somalia (Atalanta) 

(2009/446/PESC), in GUUE L 148 dell’11 giugno 2009, p. 34. 
349 Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica di Croazia sulla partecipazione della Repubblica di 

Croazia all’operazione militare dell’Unione europea volta a contribuire alla dissuasione, alla 

prevenzione e alla repressione degli atti di pirateria e delle rapine a mano armata al largo della Somalia 

(operazione Atalanta), in GUUE L 202 del 04 agosto 2009. Tale accordo è stato concluso con la 

Decisione 2009/597/PESC del Consiglio, del 27 luglio 2009, relativa alla firma e all’applicazione 

provvisoria dell’accordo tra l’Unione europea e la Repubblica di Croazia sulla partecipazione della 

Repubblica di Croazia all’operazione militare dell’Unione europea volta a contribuire alla dissuasione, 
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il Montenegro.350 Per quanto riguarda la partecipazione di Norvegia, Serbia, Ucraina, 

Nuova Zelanda e Corea del Sud ha trovato applicazione il Framework Participation 

Agreement precedentemente concluso dall’UE con ciascuno di questi Stati terzi.351 Il 

Montenegro, dopo aver concluso l’accordo di partecipazione nel marzo del 2010, nel 

febbraio del 2011 ha provveduto a stipulare un accordo quadro.352  

Per coordinare le attività degli Stati partecipanti alla missione, il CPS ha 

istituito un Comitato dei contributori, composto dai rappresentanti di tutti gli Stati 

membri e dai rappresentanti degli Stati terzi che prendono parte alla missione e 

                                                           
alla prevenzione e alla repressione degli atti di pirateria e delle rapine a mano armata al largo della 

Somalia (operazione Atalanta), in GUUE L 202 del 4 agosto 2009, p. 83. 
350Accordo tra l’Unione europea e il Montenegro sulla partecipazione del Montenegro all’operazione 

militare dell’Unione europea volta a contribuire alla dissuasione, alla prevenzione e alla repressione 

degli atti di pirateria e delle rapine a mano armata al largo della Somalia (operazione Atalanta), in 

GUUE L 088 del 08 agosto 2010. L’accordo è stato concluso con la Decisione 2010/199/PESC del 

Consiglio, del 22 marzo 2010, relativa alla firma e alla conclusione dell’accordo tra l’Unione europea 

e il Montenegro sulla partecipazione del Montenegro all’operazione militare dell’Unione europea volta 

a contribuire alla dissuasione, alla prevenzione e alla repressione degli atti di pirateria e delle rapine a 

mano armata al largo della Somalia (operazione Atalanta), in GUUE L 88 del 4 agosto 2010, p. 1. 
351V.: Accordo tra l’Unione europea e il Regno di Norvegia che istituisce un quadro perla partecipazione 

del Regno di Norvegia alle operazioni dell’Unione europea di gestione delle crisi, 3 dicembre 2004, in 

GUUE L 67 del 14 marzo 2005, p. 8; Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica di Serbia che 

istituisce un quadro per la partecipazione della Repubblica di Serbia alle operazioni dell’Unione europea 

di gestione delle crisi, 8 giugno 2011, in GUUE L 163 del 23 giugno 2011, p. 2; Accordo tra l’Unione 

europea e l’Ucraina che istituisce un quadro per la partecipazione dell’Ucraina alle operazioni 

dell’Unione europea di gestione delle crisi, 13 gennaio 2005, in GUUE L 182 del 13 luglio 2005, p. 29; 

Accordo tra l’Unione europea e la Nuova Zelanda che istituisce un quadro per la partecipazione della 

Nuova Zelanda alle operazioni dell’Unione europea di gestione delle crisi, 18 aprile 2012, in GUUE L 

160 del 21 giugno 2012, p. 2; Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica di Corea che istituisce un 

quadro per la partecipazione della Repubblica di Corea alle operazioni dell’Unione europea di gestione 

delle crisi, 23 maggio 2014, in GUUE L 166 del 5 giungo 2014, p. 3. 
352 Accordo tra l’Unione europea e il Montenegro che istituisce un quadro per la partecipazione del 

Montenegro alle operazioni dell’Unione europea di gestione delle crisi, 21 febbraio 2011, in GUUE L 

57 del 2 marzo 2011, p. 2. Nonostante gli accordi di partecipazione con Croazia e Montenegro risultino 

ormai superati, sembra comunque opportuno illustrarne il contenuto. La partecipazione di questi due 

Stati all’operazione Atalanta si realizzava attraverso la loro adesione all’Azione comune 

2008/851/PESC, nonché a qualsiasi Azione comune o Decisione modificativa successiva. L’Unione 

Europea manteneva piena autonomia decisionale e la Repubblica di Croazia e la Repubblica di 

Montenegro garantivano che l’operato delle loro forze si svolgesse in conformità all’atto istitutivo della 

missione e nei soli interessi dell’operazione (art. 1). Per quanto riguarda lo status delle forze croate o 

montenegrine messe a disposizione dell’operazione nei territori di Somalia, Gibuti e Seychelles, 

trovavano applicazione i SOFA conclusi tra l’Unione europea e questi Stati terzi, mentre lo status del 

personale impiegato presso il comando di Northwood era disciplinato da specifiche disposizioni 

concordate fra la Croazia o il Montenegro e il Regno Unito. Quanto al comando, le forze e il personale 

degli Stati terzi restava totalmente subordinato alle proprie autorità nazionali, le quali trasferivano il 

comando operativo e tattico al Comandante dell’operazione. Quest’ultimo, dopo aver consultato lo 

Stato terzo interessato, poteva chiedere in ogni momento il ritiro del contingente dello Stato terzo. 

Croazia e Montenegro hanno poi nominato un proprio rappresentante militare (Senior Military 

Representative) in seno all’operazione, titolato a discutere con il Comandante della forza UE di tutte 

le questioni relative alla missione e a esercitare i poteri disciplinari sul contingente che rappresentava 

(art. 5). 
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forniscono contributi militari significativi.353 In base all’art. 10 par. 4 all’Azione 

comune 2008/851/PESC, gli Stati terzi che forniscono un contributo militare 

significativo all’operazione sono titolari degli stessi diritti e degli stessi obblighi degli 

Stati membri partecipanti in relazione alla gestione quotidiana dell’operazione. Ferme 

restando le competenze del CPS e le responsabilità del Comandante dell’operazione, 

il Comitato può adottare raccomandazioni su eventuali modifiche e aggiustamenti 

della pianificazione operativa della missione, anche in relazione agli obiettivi, e 

decisioni sulla gestione quotidiana dell’operazione. Nel primo caso le delibere sono 

adottate con l’unanimità dei membri, mentre nel secondo con l’unanimità solo dei 

rappresentanti degli Stati che contribuiscono all’operazione.354 

La composizione della forza varia costantemente in base alle disponibilità 

degli Stati membri e alle necessità di volta in volta individuate dal CPS in accordo 

con il Comandante dell’operazione, che variano anche a seconda della stagione dei 

monsoni nell’Oceano Indiano.355 Nel corso dei dieci anni di attività sono stati 

impiegati numerosi mezzi navali e aerei, nonché un numero rilevante di ufficiali. 

Durante il primo periodo, in media, erano dislocati nell’area dell’operazione da 

quattro a sei mezzi navali, due o tre mezzi aerei e circa milleduecento militari.356 A 

seguito della diminuzione degli attacchi sferrati dai pirati, grazie anche all’azione di 

deterrenza e repressione messa in atto con la missione, il numero delle risorse 

impiegate è stato ridotto negli anni fino a comprendere, in media, da uno a tre mezzi 

di combattimento navali, uno o due mezzi aerei e circa settecento ufficiali.357 

                                                           
353 Decisione Atalanta/3/2009 del Comitato Politico e di Sicurezza del 21 aprile 2009 relativa alla 

costituzione del comitato dei contributori per l’operazione militare dell’Unione europea volta a 

contribuire alla dissuasione, alla prevenzione e alla repressione degli atti di pirateria e delle rapine a 

mano armata al largo della Somalia (Atalanta) (2009/369/PESC), in GUUE L 112 del 6 maggio 2009, 

p. 9. 
354 Ivi, art. 5. 
355 EHRHART H.-G., PETRETTO K., The EU, the Somalia Challenge, and Counter-piracy: Towards a 

Comprehensive Approach, Study for The Greens/European Free Alliance, Hamburg, February 2012, p. 

30. 
356 European Union Naval Force Somalia Operation Atalanta, Media and Public Information Office, 

Information Booklet, 2015, disponibile all’indirizzo: 

http://eunavfor.eu/wpcontent/uploads/2015/02/20150112_EU-Naval-Force-Operation-Atalanta-

Information-Booklet-EN-hyperlinks.pdf, p. 8. 
357 European Union External Action, European Union Common Security and Defence Policy, Missions 

and Operations, Annual Report 2017, disponibile all’indirizzo: http://eunavfor.eu/media-room/, p. 25. 

http://eunavfor.eu/wpcontent/uploads/2015/02/20150112_EU-Naval-Force-Operation-Atalanta-Information-Booklet-EN-hyperlinks.pdf
http://eunavfor.eu/wpcontent/uploads/2015/02/20150112_EU-Naval-Force-Operation-Atalanta-Information-Booklet-EN-hyperlinks.pdf
http://eunavfor.eu/media-room/
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Attualmente, EUNAVFOR Atalanta impiega due elicotteri, due unità navali358 e 

quattrocentosette unità di personale, con una presenza media di centocinquantacinque 

unità in funzione del periodo di impiego.359 

Quanto al finanziamento, i costi comuni dell'operazione, che coprono le spese 

di gestione delle strutture di PSDC attive nell’operazione, sono amministrati dal 

meccanismo Athena. L’art. 14 dell’azione comune 2008/851/PESC prevedeva che il 

totale dei costi comuni per i primi dodici mesi fosse di 8,3 milioni di Euro, da 

suddividere tra gli Stati membri sulla base del rispettivo PIL. Tale somma è aumentata 

nel corso degli anni. La decisione PESC/2016/2082 prevede che il totale dei costi 

comuni della missione dal 13 dicembre 2016 al 31 dicembre 2018 sia di 11. 064 000 

Euro.360  

Le spese per il mantenimento della forza aeronavale sono sostenute dagli Stati 

che prendono parte alla missione in relazione alle risorse umane e strumentali che 

ciascuno mette a disposizione.  

La missione ha raggiunto l’Initial Operational Capacity il 13 dicembre 2008 

e la Full Operational Capability nel febbraio del 2009. La presenza costante dei mezzi 

aero-navali assicurata da Atalanta da quel momento, così come quella garantita dalle 

altre operazioni nazionali e internazionali dislocate nell’area, insieme con l’adozione 

di misure di autoprotezione da parte delle navi mercantili, ha ridotto drasticamente il 

numero degli atti di pirateria o rapina a mano armata. Il maggior numero di incidenti 

si è registrato nel 2011, quando si è verificata la cattura da parte dei pirati di trentadue 

navi e settecentotrentasei ostaggi. Negli anni successivi, invece, il numero è calato 

fino ad azzerarsi nel 2015. Una timida ripresa degli attacchi si è manifestata nel 2017, 

ma tutti i tentavi di abbordaggio da parte dei pirati, dodici in totale, sono falliti, e sei 

sospetti pirati sono stati trasferiti alle autorità delle Seychelles. Nel 2018, si sono 

registrati solo due tentativi di attacco. Dall’avvio della missione, complessivamente, 

                                                           
358 Si tratta dei seguenti mezzi: la nave rifornimenti “ESPS Patiño” e la fregata ITS “Carlo Margottini” 

come mezzi navali, il German P-3C “Orion” e il Spanish P-3M “Orion” come mezzi aerei. V. il sito 

della missione all’indirizzo: http://eunavfor.eu/.  
359 Senato della Repubblica, Relazione analitica sulle missioni internazionali in corso e sullo stato degli 

interventi di cooperazione allo sviluppo a sostegno dei processi di pace e di stabilizzazione, deliberata 

dal consiglio dei ministri il 28 dicembre 2017, Doc. CCL-bis n. 1, p. 79. 
360 Decisione (PESC) 2016/2082 del Consiglio del 28 novembre 2016 che modifica l'azione comune 

2008/851/PESC relativa all'operazione militare dell'Unione europea volta a contribuire alla dissuasione, 

alla prevenzione e alla repressione degli atti di pirateria e delle rapine a mano armata al largo della 

Somalia, GUUE L 321 del 29 novembre 2016, p. 53. 

http://eunavfor.eu/
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sono stati centosessantasei i soggetti catturati e trasferiti alle competenti autorità per 

la sottoposizione a processo. Di questi, centoquarantacinque sono stati condannati. 

Quanto all’anno in corso, finora è stato registrato un unico attacco piratesco, 

anch’esso fallito. Ma il dato che più dimostra il livello di efficacia di EUNAVFOR 

Atalanta è quello relativo alla protezione dei convogli del PAM diretti in Somalia. 

Assicurata al 100%, questa protezione ha permesso la consegna di più di trecentomila 

tonnellate metriche di aiuti alimentari solo nel 2017.361 

 

 

4.2 GLI ACCORDI RELATIVI ALLO STATUS DELLE FORZE 

L’art. 11 dell’Azione comune 2008/851/PESC prevede la stipula di accordi tra 

l’Unione e gli Stati terzi in cui EUNAVFOR Atatlanta opera per regolamentare le 

situazioni giuridiche relative ai suoi contingenti presenti nel territorio, nelle acque 

interne e territoriali e nello spazio aereo degli Stati terzi in questione, inclusi i 

privilegi, le immunità e le altre garanzie necessarie per il compimento e il buon 

svolgimento della missione.  

Finora, l’Unione ha stipulato accordi sullo status delle forze, i cosiddetti 

SOFA, con Somalia,362 Gibuti363 e Seychelles.364 Il SOFA con la Somalia365  ha fatto 

seguito alla lettera, datata 10 novembre 2008, del Primo Ministro del Governo 

Federale Transitorio somalo in risposta all’offerta di cooperazione dell’UE, e si 

presenta come l’accordo di maggiore importanza, dovendo le forze UE rivolgere la 

                                                           
361 European Union External Action, European Union Common Security and Defence Policy, Missions 

and Operations, Annual Report 2017, cit., p. 25. V. anche la sezione Key Facts and Figures del sito 

della missione, disponibile all’indirizzo: http://eunavfor.eu/.  
362 V. Decisione 2009/29/PESC del Consiglio, del 22 dicembre 2008, relativa alla conclusione 

dell’accordo tra l’Unione europea e la Repubblica di Somalia sullo status della forza navale diretta 

dall’Unione europea nella Repubblica di Somalia nel quadro dell’operazione militare dell’UE Atalanta, 

in GUUE L 10 del 15 gennaio 2009, p. 27. 
363 V. Decisione 2009/88/PESC del Consiglio, del 22 dicembre 2008, relativa alla conclusione 

dell’accordo tra l’Unione europea e la Repubblica di Gibuti sullo status delle forze dirette dall’Unione 

europea nella Repubblica di Gibuti nel quadro dell’operazione militare dell’Unione europea Atalanta, 

in GUUE L 33 del 3 febbraio 2009, p. 41. 
364 V. Decisione 2009/916/PESC del Consiglio, del 23 ottobre 2009, relativa alla firma e alla 

conclusione dell’accordo tra l’Unione europea e la Repubblica delle Seychelles sullo status delle forze 

dirette dall’Unione europea nella Repubblica delle Seychelles nel quadro dell’operazione militare 

dell’Unione europea Atalanta, in GUUE L 323 del 10 dicembre 2009, p. 12. 
365 Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica di Somalia sullo status della forza navale diretta 

dall’Unione europea nella Repubblica di Somalia nel quadro dell’operazione militare dell’Unione 

europea Atalanta, 31 dicembre 2008, in GUUE L 10 del 15 gennaio 2009, p. 29. 

http://eunavfor.eu/
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loro azione di contrasto contro le organizzazioni criminali dedite alla piraterie stabilite 

proprio nel territorio somalo e operative, in particolar modo, nelle acque somale.366 

Quanto agli accordi con Gibuti367 e Seychelles,368 essi sono il risultato del 

consenso accordato da questi due Stati all’ingresso delle unità di EUNAVFOR 

Atalanta nel loro territorio e nelle loro acque nazionali al fine di proteggere le navi 

mercantili e reprimere gli atti di pirateria e rapina a mano armata di matrice somala. 

Il governo di Gibuti ha comunicato all’Unione Europea il suo consenso allo 

schieramento di una forza europea nel proprio territorio con una lettera datata 1° 

dicembre 2008,369 mentre la Repubblica delle Seychelles ha accettato la presenza della 

forza navale dell’UE nel proprio territorio con due lettere datate 2 aprile 2009 e 21 

agosto 2009.370 In virtù degli accordi suddetti, le unità di EUNAVFOR Atalanta 

possono esercitare i poteri di visita e di cattura delle imbarcazioni sospette nelle aree 

sottoposte alla giurisdizione di Gibuti e Seychelles. I soggetti fermati devono, tuttavia, 

essere consegnati alle autorità di questi Stati.  

Tutti e tre i SOFA stabiliscono che EUNAVFOR Atalanta e il relativo 

personale hanno l’obbligo di rispettare le leggi e le regolamentazioni dello Stato 

ospitante e di astenersi dal compiere qualsiasi attività incompatibile con gli obiettivi 

dell’operazione. Il governo dello Stato ospitante deve essere comunque informato dei 

mezzi operanti nelle sue acque e di quelli che effettuano scali nei suoi porti (art. 2). 

I tre SOFA specificano che, ai fini dell’operazione, lo Stato ospitante accorda 

alla missione e al relativo personale la libertà di circolazione e di spostamento nel 

proprio territorio, nelle proprie acque e nel proprio spazio aereo. La libertà di 

circolazione nel mare territoriale dello Stato ospitante comprende anche la libertà di 

sosta e ancoraggio. Inoltre, la missione è autorizzata a svolgere, nelle acque interne e 

                                                           
366 V. il secondo considerando dell’Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica di Somalia sullo status 

della forza navale diretta dall’Unione europea nella Repubblica di Somalia nel quadro dell’operazione 

militare dell’UE Atalanta.  
367 Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica di Gibuti sullo status delle forze dirette dall’Unione 

europea nella Repubblica di Gibuti nel quadro dell’operazione militare dell’Unione europea Atalanta, 

5 gennaio 2009, in GUUE L 33 del 3 febbraio 2009, p. 43. 
368 Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica delle Seychelles sullo status delle forze dirette 

dall’Unione europea nella Repubblica delle Seychelles nel quadro dell’operazione militare dell’Unione 

europea «Atalanta», 10 novembre 2009, in GUUE L 323 del 10 dicembre 2009, p. 12. 
369 V. il quarto considerando della Decisione 2009/88/PESC. 
370 V. il secondo considerando dell’Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica delle Seychelles sullo 

status delle forze dirette dall’Unione europea nella Repubblica delle Seychelles nel quadro 

dell’operazione militare dell’Unione europea Atalanta. 
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nello spazio aereo nazionale, esercitazioni o manovre con armi, il lancio, 

l’appontaggio o il recupero di aeromobili o apparecchiature militari di qualunque tipo. 

I sommergibili eventualmente impiegati non hanno l’obbligo di navigare in superficie 

e di esibire la bandiera. È inoltre consentito l’uso e il porto di armi e munizioni in base 

agli ordini ricevuti a bordo delle unità di EUNAVFOR Atalanta (art. 4). 

Nelle acque interne e nel territorio di Gibuti, Seychelles e Somalia la missione 

può adottare tutte le misure necessarie per proteggere i suoi mezzi navali e aeromobili, 

le sue risorse e le navi sotto la sua protezione contro qualsiasi attacco o intrusione 

esterni (art. 11). 

I tre accordi stabiliscono, poi, che lo Stato ospitante, nei limiti dei mezzi e 

delle capacità di cui dispone, debba offrire sostegno e assistenza alla forza UE per la 

preparazione ed esecuzione della missione e per l’individuazione di installazioni 

adeguate (art. 9). Lo Stato ospitante concede, a titolo gratuito, lo spettro di frequenze 

necessario per comunicazioni illimitate via radio (radio satellitari, mobili e portatili), 

telefono, telegrafo, fax e altri mezzi (art. 12). 

Particolarmente significative sono le disposizioni relative ai privilegi e alle 

immunità concesse dallo Stato ospitante alla missione e al suo personale. Quanto alle 

immunità attribuite alla missione, l’art. 5 del SOFA concluso con la Somalia prevede, 

innanzitutto, l’inviolabilità dei mezzi aerei e navali, sui quali agli agenti dello Stato 

ospitante non è consentito l’accesso, tranne che con il consenso del Comandante della 

forza dell’UE. Tali mezzi non possono essere oggetto di perquisizione, requisizione, 

sequestro o altro provvedimento esecutivo e, ovunque si trovino, godono di immunità 

completa dalla giurisdizione.  

Quanto alle garanzie riconosciute al personale di EUNAVFOR Atalanta, gli 

articoli 6 e 7 del SOFA UE-Somalia prevedono che il personale UE non può essere 

sottoposto ad alcuna forma di arresto o di detenzione. Esso gode infatti dell’immunità 

dalla giurisdizione penale, civile e amministrativa dello Stato ospitante in ogni 

circostanza. I membri di questo restano comunque sottoposti alla giurisdizione dello 

Stato d’origine, il quale può esercitare i poteri disciplinari e giurisdizionali anche nel 

territorio dello Stato ospitante in cooperazione con le autorità competenti di 

quest’ultimo. Lo Stato d’origine o l’istituzione UE interessata, secondo i casi, possono 

rinunciare all’immunità dalla giurisdizione per il personale della missione.  
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Anche i SOFA conclusi con Gibuti e Seychelles concedono al personale UE di 

Atalanta piena immunità dalla giurisdizione penale. Essi, però, prevedono un regime 

più limitato per l’immunità dalla giurisdizione civile e amministrativa dello Stato 

ospitante, la quale opera solo per gli atti compiuti da detto personale nell’esercizio 

delle loro funzioni ufficiali (articoli 6 e 8). 

Tutti e tre gli accordi prevedono disposizioni in ordine alle eventuali richieste 

di risarcimento in seguito a decesso, lesioni, danni a persone o a cose. In ogni caso, la 

missione e il suo personale non rispondono dei danni causati da attività relative a 

disordini civili o alla protezione della forza navale UE. Le controversie relative al 

risarcimento dei danni devono essere risolte in via diplomatica. Se queste si 

riferiscono a danni cagionati a terzi, la Somalia si sostituisce alla missione nel 

procedimento e paga gli indennizzi ai terzi. Se, successivamente, il procedimento 

accerta la responsabilità di EUNAVFOR Atalanta, questa ne rimborsa parzialmente o 

totalmente l’importo (art. 13 SOFA UE-Somalia). 

Una disposizione di chiusura è poi quella che specifica che tutte le questioni 

relative all’applicazione dei SOFA devono essere esaminate congiuntamente da 

rappresentanti di EUNAVFOR Atalanta e dalle competenti autorità dello Stato 

ospitante. Se non viene raggiunta alcuna soluzione, le controversie devono essere 

allora composte dallo Stato ospitante e dai rappresentanti dell’UE esclusivamente per 

via diplomatica (art. 14 SOFA UE-Somalia). 

 

 

4.3 GLI ACCORDI DI TRASFERIMENTO DEI SOGGETTI ARRESTATI 

Ai fini della sottoposizione a giudizio dei sospetti pirati catturati dalle unità di 

EUNAVFOR Atalanta, l’UE ha concluso accordi ad hoc con il Kenya, le Seychelles, 

Mauritius e la Tanzania. 

La conclusione di tali accordi ha rappresentato un’efficace alternativa 

all’impunità, data la ritrosia degli Stati membri partecipanti alla missione a 

processare, in applicazione dell’art. 105 della CNUDM e in base alle legislazioni 

nazionali, dinanzi ai propri tribunali, i pirati arrestati in alto mare dalle navi battenti 
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la loro bandiera e l’incapacità di farlo della Somalia.371 Si consideri infatti la 

situazione di collasso dell’apparato giudiziario somalo, assolutamente privo delle 

competenze, delle strutture e delle risorse necessarie alla celebrazione di processi equi 

e imparziali, e l’insufficienza e inadeguatezza delle strutture detentive.372 Gli Stati con 

cui l’Unione ha stipulato gli accordi di trasferimento hanno dovuto introdurre nei loro 

ordinamenti il reato di pirateria, ove non già previsto. Si tenga anche presente però 

che in cambio hanno ricevuto ingenti finanziamenti destinati al miglioramento del 

sistema giudiziario e delle infrastrutture penitenziarie.373  

Come si è detto nel paragrafo 2, l’art. 12 dell’Azione comune 2008/851/PESC 

contempla il trasferimento dei sospetti pirati arrestati e dei beni sequestrati in alto 

mare o nelle acque somale dalle unità di Atalanta alle autorità giudiziarie dello Stato 

che opera la cattura, ai fini dell’esercizio dell’azione penale. Qualora lo Stato cattore 

si dimostri incapace o restìo ad esercitarla, le unità di EUNAVFOR Atalanta possono 

trasferire le persone catturate ad un altro Stato membro o ad uno Stato terzo che 

intenda processarle, a condizione che il trasferimento avvenga nel rispetto del diritto 

internazionale, in particolare nel rispetto dei diritti dell’uomo (par. 1). Allo stesso 

modo, i soggetti catturati e i beni sequestrati nelle acque territoriali, interne o 

                                                           
371 Gli ingenti costi di trasferimento e la lunga detenzione a bordo delle navi prima della consegna alle 

autorità giudiziarie avevano infatti disincentivato l’avvio dell’azione penale da parte degli Stati cattori. 

Si consideri, ad esempio, il «catch and release», cioè quella prassi, sviluppatasi nel primo periodo 

successivo all’avvio delle missioni antipirateria, che vedeva le forze impegnate rilasciare i predoni dopo 

averli catturati. Questi, dopo un trattenimento lungo anche dei giorni, erano liberi di riappropriarsi delle 

proprie imbarcazioni e rientrare alle loro basi sulla costa somala, talvolta venivano ivi riaccompagnati 

dalle stesse forze che li avevano catturati. Si pensi che durante i primi anni delle operazioni, i due terzi 

dei pirati o degli armed robbers catturati erano stati rilasciati. V.: PHAM P., Putting Somali Piracy in 

Contest, cit., p. 77 ss.; KRASKA J., Contemporary Maritime Piracy: International Law, Strategy, and 

Diplomacy at Sea, cit., pp. 157-158. Va comunque segnalato che in alcuni casi gli Stati cattori hanno 

sottoposto i sospetti pirati a processo. Si può ricordare, ad esempio, il caso del sequestro della nave 

italiana Montecristo, avvenuto nell’ottobre del 2010, che si è risolto a seguito dell’intervento di una 

fregata della Royal Navy impiegata nell’ambito dell’operazione NATO Ocean Shield. I soggetti arrestati, 

tutti minorenni, sono stati trasferiti in Italia e sottoposti a processo presso il Tribunale dei minorenni di 

Roma che li ha ritenuti responsabili. La loro condanna è stata poi confermata dalla Corte d’appello di 

Roma e dalla Corte di Cassazione (Cass. Pen. sent. n. 26825/2013 e 15977/2015). V.: MANGINI E., 

Landmark Somali Pirate Trial Climaxes, in The Italian Insider, 3 luglio 2012, disponibile all’indirizzo: 

http://www.italianinsider.it/?q=node/1084; PERROTTA E., Sicurezza della navigazione, diritto 

internazionale e legislazione penale comparata: gli strumenti di contrasto alla pirateria marittima in 

Europa, Africa ed Asia, in Rivista della Cooperazione Giuridica Internazionale, 2016, p. 144 ss., p. 154 

s. 
372 V.: TREVES T., Piracy, Law of the Sea, and Use of Force: Developments off the Coast of Somalia, 

cit. pp. 408, 409; NOTO M. C., La repressione della pirateria in Somalia: le misure coercitive del 

consiglio di sicurezza e la competenza giurisdizionale degli stati, cit., pp. 457, 458. 
373 ANNONI A., International Action Against Piracy and Armed Robbery at Sea Off the Coast of Somalia, 

cit., p. 188.  

http://www.italianinsider.it/?q=node/1084
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arcipelagiche di altri Stati della regione, possono essere trasferiti alle autorità 

competenti dello Stato in cui è avvenuta la cattura o, con il suo consenso, alle autorità 

competenti di un altro Stato (par. 2). Come si vedrà a breve, soltanto uno degli accordi 

conclusi prevede la cattura dei predoni nelle acque territoriali di uno Stato diverso 

dalla Somalia, previo consenso di detto Stato, e cioè l’Accordo UE-Seychelles in 

relazione alla cattura dei sospetti pirati nelle acque sottoposte alla giurisdizione delle 

Seychelles, che vengono poi trasferiti alle autorità competenti di tale Stato.  

Una volta catturato, il predone viene consegnato dal Comandante della nave 

che ha effettuato la cattura alle autorità di polizia dello Stato di destinazione, insieme 

con le prove raccolte e l’eventuale materiale sequestrato contestualmente alla 

cattura.374 La decisione circa il trasferimento spetta al Comandante di EUNAVFOR 

Atalanta, al contrario di quanto avveniva nell’operazione NATO Ocean Shield, 

dislocata nella stessa area e con simile mandato,375 le cui unità navali seguivano la 

stessa procedura ma ricevevano le istruzioni relative alla consegna dei predoni 

catturati ad altri Stati unicamente dal loro Stato di bandiera, senza alcun 

coinvolgimento del comando NATO.376 

Giova sottolineare che, come richiesto dall’art. 12 della decisione 

2008/851/PESC, per il trasferimento dei sospetti pirati catturati in acque somale ad 

altri Stati è necessaria l’accettazione della giurisdizione dello Stato di destinazione da 

parte delle autorità somale, così’ come per il trasferimento dei sospetti pirati catturati 

nelle acque degli Stati limitrofi è necessario il consenso di questi affinché siano 

trasferiti ad un altro Stato.  

Il primo degli accordi di trasferimento concluso nell’ambito di EUNAVFOR 

Atalanta è stato quello con il Kenya, stipulato il 12 marzo 2009 sotto forma di scambio 

                                                           
374 In proposito v. PETRIG A., Human Rughts and Law Enforcement at Sea, Arrest, Dtention and 

Transfer of Piracy Suspects, cit., pp. 87-107. 
375  V. amplius il paragrafo 5 di questo Capitolo. 
376 GUILFOYLE D., Counter-Piracy Law Enforcement and Human Rights, in International and 

Comparative Law Quarterly, 2010, pp. 141-169, p. 151.  
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di lettere377 in virtù della Decisione 2009/293/PESC del Consiglio del 26 febbraio 

2009.378 Ai sensi dell’art. 2 di detto Accordo, il Kenya si impegna: 

- ad accettare, su richiesta di EUNAVFOR Atalanta, il trasferimento dei 

soggetti catturati, e dei relativi beni sequestrati, e a sottoporli soltanto alle proprie 

autorità competenti ai fini delle indagini e dell'azione giudiziaria;  

-a trattare detti soggetti, sia prima che dopo la consegna, con umanità ed in 

conformità agli obblighi internazionali in materia di diritti umani (inclusi il divieto di 

tortura o di qualsiasi altro trattamento o pena crudele, inumano o degradante e di 

detenzione arbitraria e il diritto a un processo equo); 

- ad assicurare loro vitto e alloggio adeguati, accesso alle cure mediche e la 

libertà di praticare la propria religione; 

- a tradurli prontamente davanti ad un giudice competente, il quale deciderà 

senza indugio sulla legittimità della detenzione e ne ordinerà il rilascio se la 

detenzione non è legittima; 

- a garantire loro un’udienza pubblica e un processo equo davanti ad 

un’autorità, indipendente ed imparziale e costituita per legge ed entro un tempo 

ragionevole; 

- ad osservare la presunzione di innocenza fino alla definizione del giudizio. 

In particolare, alla persona sottoposta a procedimento dovrà essere assicurato 

il diritto a: 

a) essere informata, nel più breve tempo possibile, in una lingua ad essa 

comprensibile e in maniera dettagliata, della natura e dei motivi dell’accusa formulata 

a suo carico; 

b) disporre del tempo e degli strumenti necessari a preparare la sua difesa, e 

avvalersi di un avvocato di sua scelta, nonché vedersi assegnato un difensore d'ufficio, 

anche a titolo gratuito se non dispone delle risorse per compensarlo;  

                                                           
377 Scambio di lettere tra l'Unione europea e il governo del Kenya sulle condizioni e modalità del 

trasferimento delle persone sospettate di aver commesso atti di pirateria e fermate dalla forza navale 

diretta dall'Unione europea (EUNAVFOR), e dei beni sequestrati in possesso dell'EUNAVFOR, 

dall'EUNAVFOR al Kenya, e del loro trattamento dopo tale trasferimento, Nairobi, 6 marzo 2009, 

GUUE L 79 del 25 marzo 2009, p. 49. 
378 Decisione 2009/293/PESC del Consiglio, del 26 febbraio 2009, concernente lo scambio di lettere tra 

l'Unione europea e il governo del Kenya sulle condizioni e modalità del trasferimento delle persone 

sospettate di aver commesso atti di pirateria e fermate dalla forza navale diretta dall'Unione europea 

(EUNAVFOR), e dei beni sequestrati in possesso dell'EUNAVFOR, dall'EUNAVFOR al Kenya, e del 

loro trattamento dopo tale trasferimento, GUUE L 79 del 25 marzo 2009, p. 49. 
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c) essere giudicata senza ritardo; 

d) essere presente al processo e, eventualmente, farsi assistere gratuitamente 

da un interprete; 

e) esaminare tutte le prove a suo carico, incluse le testimonianze a carico, ed 

ottenere l'esame dei testimoni a discarico alle stesse condizioni dei testimoni a carico; 

 f) non essere costretta a testimoniare contro sé stessa o a confessare la propria 

colpevolezza; 

g) e, infine, chiedere il riesame o presentare appello avverso l’eventuale 

condanna. 

L’art. 4 dell’accordo di trasferimento UE-Kenya prevede il divieto di 

condannare le persone trasferite alla pena di morte, impegnando il Kenya a commutare 

la pena capitale in detenzione. 

L’art. 5 dispone poi che l’intera procedura di trasferimento e l’intero periodo 

di detenzione devono essere puntualmente documentati. La relativa documentazione 

sarà firmata da un rappresentante di EUNAVFOR Atalanta e da un funzionario delle 

autorità del Kenya. I rappresentanti dell'UE e dell'EUNAVFOR avranno accesso alle 

persone trasferite durante la loro detenzione e potranno interrogarle. Queste potranno 

essere visitate, su loro richiesta, anche da agenzie umanitarie nazionali ed 

internazionali. 

Infine, è da sottolineare l’obbligo reciproco di collaborare sancito dall’art. 6 

dell’accordo, in base al quale Atalanta deve fornire assistenza al Kenya per lo 

svolgimento delle indagini e l’esercizio dell'azione giudiziaria, consegnando la 

documentazione sul trasferimento e sulla detenzione, le prove raccolte nonché i beni 

sequestrati e prestando le dovute testimonianze. 

L’Accordo di trasferimento UE-Kenya trova applicazione unicamente in 

relazione alle persone sospettate di aver commesso atti di pirateria in alto mare.  

L’Accordo con le Seychelles379 è stato concluso in virtù della Decisione 

2009/877/PESC del Consiglio, del 23 ottobre 2009,380 anch’esso mediante scambio di 

                                                           
379 Scambio di lettere tra l’Unione europea e la Repubblica delle Seychelles sulle condizioni e modalità 

del trasferimento delle persone sospettate di aver commesso atti di pirateria o rapine a mano armata 

dall’EUNAVFOR alla Repubblica delle Seychelles e del loro trattamento dopo tale trasferimento, in 

GUUE L 315 del 2 dicembre 2009, p. 37. 
380 Decisione 2009/877/PESC del Consiglio, del 23 ottobre 2009, relativa alla firma e all’applicazione 

provvisoria dello scambio di lettere tra l’Unione europea e la Repubblica delle Seychelles sulle 



 

103 

lettere, ed è stato modellato essenzialmente sulla base dell’Accordo con il Kenya. 

Esso si presentava di fondamentale importanza dato lo spostamento delle attività dei 

pirati somali verso Sud, anche a seguito dell’azione internazionale che nel frattempo 

era stata messa in atto nel Golfo di Aden.381 

Con tale accordo anche le Seychelles si impegnano ad accettare il 

trasferimento dei sospetti pirati catturati nell’ambito della missione EUNAVFOR 

Atalanta e a sottoporli a giudizio, in presenza delle stesse garanzie dei diritti umani, 

ed in particolare dei diritti processuali, previsti nell’accordo con il Kenya. L’Unione, 

dal canto suo, è tenuta a prestare aiuto logistico e finanziario alle strutture giudiziarie 

locali. 

 L’Accordo di trasferimento UE-Seychelles introduce tre aspetti nuovi rispetto 

all’Accordo di trasferimento UE-Kenya. Innanzitutto, prevede il trasferimento anche 

degli armed robbers, ovvero dei soggetti sospettati di aver commesso atti di rapina a 

mano armata nelle acque territoriali, esclusi dall’accordo con il Kenya. 

 Inoltre, l’accordo de quo limita fortemente i trasferimenti in base al criterio 

del luogo della cattura prevedendo che questi possano avvenire solo in relazione ai 

predoni catturati all’interno della ZEE, nelle acque territoriali, arcipelagiche e interne 

delle Seychelles, e a quelli che abbiano attaccato navi d’interesse delle Seychelles (di 

bandiera, o di proprietà, o con equipaggio di quel Paese) in tali aree e in alto mare, 

laddove intervenga la specifica autorizzazione del Governo delle Seychelles.  

La terza novità riguarda i termini della convalida dell’arresto e la 

scarcerazione. L’accordo, infatti, prevede che il Procuratore Generale delle Seychelles 

abbia dieci giorni di tempo per confermare l’arresto dei sospetti trasferiti da 

EUNAVFOR Atalanta. In caso di mancata conferma, ne deve disporre la liberazione. 

Spetta alle unità di Atalanta riportare il soggetto rilasciato nel Paese di origine entro 

dieci giorni dalla comunicazione della decisione. 

                                                           
condizioni e modalità del trasferimento delle persone sospettate di aver commesso atti di pirateria o 

rapine a mano armata dall’EUNAVFOR alla Repubblica delle Seychelles e del loro trattamento dopo 

tale trasferimento, in GUUE L 315 del 2 dicembre 2009, p. 37. 
381 PIERINI J. P., L’aspetto giuridico nazionale (diritto marittimo e penale), in Pirati di ieri e di oggi, 

Supplemento della Rivista marittima, 2009, pp. 70-83, p. 75. 
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L’Accordo di trasferimento concluso dall’UE con la Repubblica di Mauritius 

in base alla Decisione 2011/640/PESC del Consiglio, del 12 luglio 2011,382 prevede 

il trasferimento di tutte le «persone fermate dall’EUNAVFOR che sono sospettate di 

tentare di commettere, di commettere o di aver commesso atti di pirateria nel teatro 

di operazione di EUNAVFOR, in alto mare al largo delle acque territoriali di 

Mauritius, del Madagascar, delle isole Comore, delle Seychelles e dell’isola della 

Riunione» (art.1).383 Ogni consegna deve essere concordata caso per caso dalle 

autorità della missione con le autorità delle Mauritius, tenendo conto di tutte le 

circostanze pertinenti, anche del luogo della cattura. L’Accordo aggiunge la 

possibilità per la Repubblica di Mauritius di trasferire i pirati che sono stati condannati 

e scontano la pena nel suo territorio ad un altro Stato che garantisca il rispetto delle 

norme in materia di diritti umani affinché scontino il resto della pena in quest’ultimo, 

previa consultazione dell’UE (art. 4 par. 8). 

Infine, è da menzionare l’Accordo di trasferimento stipulato con la 

Tanzania,384 concluso in base alla Decisione 2014/198/PESC del Consiglio, del 10 

marzo 2014.385 Esso ricalca interamente quello stipulato con la Repubblica di 

Mauritius.386 

                                                           
382 Decisione 2011/640/PESC del Consiglio, del 12 luglio 2011, relativa alla firma e alla conclusione 

dell’accordo tra l’Unione europea e la Repubblica di Mauritius sulle condizioni del trasferimento delle 

persone sospettate di atti di pirateria e dei relativi beni sequestrati da parte della forza navale diretta 

dall’Unione europea alla Repubblica di Mauritius e sulle condizioni delle persone sospettate di atti di 

pirateria dopo il trasferimento, in GUUE L 254 del 30 settembre 2009, p. 1. 
383 Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica di Mauritius sulle condizioni del trasferimento delle 

persone sospettate di atti di pirateria e dei relativi beni sequestrati dalla forza navale diretta dall’Unione 

europea alla Repubblica di Mauritius e sulle condizioni delle persone sospettate di atti di pirateria dopo 

il trasferimento, in GUUE L 254 del 30 settembre 2009, p. 3. 
384 Accordo tra l'Unione europea e la Repubblica unita della Tanzania sulle condizioni del trasferimento 

delle persone sospettate di atti di pirateria e dei relativi beni sequestrati da parte della forza navale diretta 

dell'Unione europea alla Repubblica unita della Tanzania, in GUUE L 108 dell’11 aprile 2014, p. 3. 
385 Decisione 2014/198/PESC del Consiglio, del 10 marzo 2014, relativa alla firma e alla conclusione 

dell'accordo tra l'Unione europea e la Repubblica unita della Tanzania sulle condizioni del trasferimento 

delle persone sospettate di atti di pirateria e dei relativi beni sequestrati da parte della forza navale diretta 

dall'Unione europea alla Repubblica unita della Tanzania, in GUUE L 108 dell’11 aprile 2014, p. 1. 
386 Di notevole importanza è anche l’attività svolta dall’United Nations Office for Drugs and Crime 

(UNODC) che ha avviato diversi programmi. Il Global Maritime Crime Programme (GMCP) si occupa 

di fornire assistenza agli Stati nel rafforzare le loro capacità operative nel combattere gli illeciti 

commessi in mare; il Counter Piracy Programme (CPP) si focalizza invece esclusivamente sulla lotta 

alla pirateria nel Corno d’Africa.  Questi due programmi hanno elaborato il “piracy prosecution model”, 

un modello per l’esercizio della giurisdizione sui pirati che assicuri il rispetto delle garanzie dell’equo 

processo, da un lato, e la certezza della pena, dall’altro. Il GMCP e il CPP si attivano anche per sostenere 

gli Stati interessati (Kenya, le Mauritius, le Seychelles e la Tanzania sono stati i primi ad essere 

coinvolti) nella formazione dei giudici e delle forze di polizia, e nella costruzione di tribunali e di 

strutture di detenzione. Il terzo programma UNODC è il Piracy Prisoner Transfer Programme, che 
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5. LA COOPERAZIONE CON LE ALTRE MISSIONI DISLOCATE NELL’AREA 

EUNAVFOR Atalanta non è la sola operazione militare presente nell’Oceano 

Indiano. Essa, al contrario, si presenta come parte di un contesto internazionale 

particolarmente attivo, dove diversi attori operano insieme costituendo un modello di 

coordinamento che conta pochi precedenti. Nella sua area operativa, EUNAVFOR 

Atalanta incrocia i mezzi navali dislocati nell’ambito di altre operazioni dotate di 

poteri di enforcement in servizio antipirateria. Si tratta di operazioni sia multinazionali 

che nazionali, inserite anch’esse nel quadro della lotta alla pirateria costituito dalle 

risoluzioni del Consiglio di Sicurezza adottate a partire dal 2008, che esercitano i 

poteri da queste autorizzati e previsti dalle norme internazionali del diritto del mare, 

in collaborazione e con il consenso del governo somalo. EUNAVFOR Atalanta è in 

costante contatto con tali operazioni attraverso tutta una serie di strutture e canali di 

comunicazione privilegiati.387 

È opportuno considerare brevemente ciascuna di esse. Innanzitutto, nell’area 

del Golfo di Aden è dispiegata la coalizione multinazionale a guida USA Combined 

Task Force (CTF) - 151, che ha sostituito la Combined Task Force (CTF) – 150, attiva 

dal 2008 al 2009. Il comando della Task Force ha sede in Bahrain, presso lo US Navy's 

Fifth Fleet Command and Naval Central Command. Si tratta di una forza 

multinazionale i cui contingenti si coordinano tra loro attraverso dei meccanismi assai 

agevoli, diversi da quelli seguiti dalle forze strutturate sotto un unico comando, tipici 

delle operazioni condotte dalle organizzazioni internazionali e che si ritrovano in 

EUNAVFOR Atalanta e nelle altre missioni di PSDC. Il mandato è quello di condurre 

operazioni integrate e coordinate per concorrere ad assicurare la sicurezza marittima 

al largo del Corno d’Africa. Originariamente operavano nell’ambito dell’operazione 

USA Enduring Freedom, con compiti principalmente di counter-terrorism. 

                                                           
facilita il trasferimento nel proprio paese d’origine per scontare la pena. V. il sito dell’UNODC 

disponibile all’indirizzo: http://www.unodc.org/unodc/en/piracy/index.html?ref=menuside.  
387 V.: PERCY S., Counter-Piracy in the Indian Ocean: A New Form of Military Cooperation, in Journal 

of Global Security Studies, 2016, pp. 270–284, p. 271 s; GEISS R., PETRIG A., Piracy and Armed 

Robbery at Sea. The Legal Framework for Counter-Piracy Operations in Somalia and the Gulf of Aden, 

cit., p. 17 s. 

http://www.unodc.org/unodc/en/piracy/index.html?ref=menuside
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Successivamente, la lotta alla pirateria ha assunto un ruolo centrale.388 L’area delle 

operazioni comprende il Golfo di Aden, il Golfo di Oman, il Mar Rosso e vaste parti 

dell’Oceano Indiano, coprendo più di 2.500.000 miglia quadrate di acque 

internazionali. In base alle esigenze operative, alle due Task Force sono state 

assegnate in media da cinque a otto unità navali e aeree. Diversi gli Stati che hanno 

preso parte a queste operazioni (tra questi, l’Australia, la Francia, il Canada, la 

Danimarca, la Germania, l’Italia, il Pakistan, la Corea del Sud, Singapore, la Turchia, 

gli USA e il Regno Unito). La CTF-150, prima, e la CTF-151, dopo, sono state 

esplicitamente individuate dall’art. 2 dell’Azione comune 2008/851/PESC come 

attori con cui EUANVFOR Atalanta deve “stabilire un collegamento”.  

Inoltre, dal 2008 fino al 2016, particolarmente attiva nelle acque al largo del 

Corno d’Africa è stata la NATO, che ha condotto tre successive operazioni, 

denominate rispettivamente Operation Allied Provider, Operation Allied Protector e 

Operation Ocean Shield. La prima ha operato, dall’ottobre al dicembre del 2008, con 

sette unità navali dello Standing Nato Maritime Group 2 che, su autorizzazione del 

Governo Transitorio Federale somalo, hanno scortato le navi del PAM e 

dell’AMISOM, per un totale di trentamila tonnellate metriche di aiuti umanitari 

consegnati alla Somalia, e sono intervenute per bloccare diversi attacchi pirateschi 

alle navi mercantili in transito. L’azione posta in essere da Allied Provider, che 

garantiva la sicurezza marittima di un’ampia area, ha permesso a EUNAVFOR 

Atalanta di dislocarsi inizialmente senza eccessiva fretta.389 Nel marzo 2009 è stata 

lanciata l’Operation Allied Protector, che ha condotto azioni di contrasto ai pirati 

somali con cinque navi dello Standing Maritime Group 1. Detta missione è stata 

sostituita, nell’agosto dello stesso anno, dall’operazione Ocean Shield, condotta con 

cinque imbarcazioni provenienti, a rotazione, dallo Standing Maritime Group 1 e 

Standing Maritime Group 2, in pieno coordinamento con la CTF-151, la missione 

Atalanta e le navi di Cina, Giappone e Corea del Sud. Solo nel 2009, Ocean Shield ha 

                                                           
388 UN Doc. S/2009/590, Report of the Secretary-General pursuant to Security Council resolution 1846 

(2008), 13 November 2009, paragrafi 24-26. V. anche il sito della CTF all’indirizzo: 

https://combinedmaritimeforces.com/tag/shade/. 
389 VAN GINKEL B., LANDMAN L., In Search of a Sustainable and Coherent Strategy: Assessing the 

Kaleidoscope of Counter-piracy Activities in Somalia, in Journal of International Criminal Justice, 

2012, p. 727 ss., p. 734. 

https://combinedmaritimeforces.com/tag/shade/
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scortato cinquanta navi recanti aiuti umanitari, e fino al 2016, è intervenuta in 

quarantasei attacchi.390 

Infine, nell’Oceano Indiano, operano in funzione anti-pirateria, in maniera 

piuttosto continua sin dal 2008, le navi di diversi Stati nell’ambito di proprie missioni 

navali nazionali. Fra questi si contano: la Cina, l’India, Singapore, la Russia, il 

Giappone, la Malesia, l’Arabia Saudita, l’Iran, lo Yemen e la Corea del Sud.391   

Vista la moltitudine di soggetti attivi, fin da subito è sorta la necessità di creare 

dei meccanismi multilaterali che permettessero di rendere efficace ed immediata la 

comunicazione e di istituire delle strutture operative condivise ed efficienti. La 

cooperazione tra le diverse missioni, multinazionali e nazionali, dispiegate nella stessa 

zona operativa non appariva di facile realizzazione a causa delle risorse limitate, della 

vasta area da coprire, delle diverse capacità di cui ogni operazione disponeva e dei 

vari interessi nazionali in gioco. In particolare, le comunicazioni protette tra gli assetti 

e i centri di comando, i mandati in parte differenti e le RoE di ciascuna missione 

complicavano notevolmente i tentativi di coordinamento. Ciononostante, le iniziative 

intraprese in quest’ottica si sono rivelate un successo e EUNAVFOR Atalanta ha 

svolto un ruolo di promotore e sostenitore attivo nella loro concretizzazione.392 

Il primo meccanismo di coordinamento ad essere stato istituito è stato lo 

Shared Awareness Deconfliction (SHADE). Creato nel 2008, costituisce uno 

strumento essenziale per lo scambio di best practises, l’avvio di tavoli informali di 

discussione e attività di composizione dei conflitti. La partecipazione è aperta agli 

Stati, alle organizzazioni internazionali e ai maggiori rappresentanti dell’industria 

navale impegnati nel contrasto alla pirateria nella regione. Inizialmente, vi 

prendevano parte solo la CTF, EUNAVFOR Atalanta e la NATO, successivamente vi 

hanno aderito anche i singoli Stati impegnati in maniera indipendente nelle operazioni 

antipirateria. Il coordinamento si realizza essenzialmente attraverso incontri periodici, 

generalmente due l’anno, che si tengono in Bahrain e hanno carattere operativo. I 

                                                           
390 Report of the Secretary-General pursuant to Security Council resolution 1846 (2008), cit., paragrafi 

22 e 23. Le informazioni sono disponibili anche sul sito della NATO all’indirizzo: 

https://www.nato.int/cps/en/natohq/topics_48815.htm.  
391 V.: Report of the Secretary-General pursuant to Security Council resolution 1846 (2008), cit., par. 

27; Report of the Secretary-General on the situation with respect to piracy and armed robbery at sea 

off the coast of Somalia, cit., par. 41. 
392 VAN GINKEL B., LANDMAN L., In Search of a Sustainable and Coherent Strategy: Assessing the 

Kaleidoscope of Counter-piracy Activities in Somalia, cit., p. 736 s. 

https://www.nato.int/cps/en/natohq/topics_48815.htm
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partecipanti cercano di superare problemi di sovrapposizione nell’azione delle 

rispettive missioni e di incentivare la condivisione di mezzi navali.393  

La collaborazione intrapresa nell’ambito dello SHADE ha condotto alla 

costituzione dell’Internationally Recommended Transit Corridor (IRTC), creato il 1° 

febbraio 2009 su iniziativa della CTF, dell’UE e del Regno Unito. Si tratta di un 

sistema di scorta di gruppo dei convogli che attraversano il Golfo di Aden che 

permette di prevenire gli attacchi pirateschi. Questo sistema implica che ogni nave in 

transito nella regione resta ad una distanza dalle unità delle operazioni multinazionali, 

dislocate lungo il corridoio, non superiore a venti minuti di navigazione. Se attaccata, 

può lanciare immediatamente la richiesta di assistenza. Entro venti minuti, sarà 

raggiunta dalle unità in funzione anti-pirateria. L’IRTC è coordinato attraverso lo 

SHADE e il Maritime Security Centre – Horn of Africa (MSCHOA), ma, a livello 

operativo, ricade nella responsabilità primaria di EUNAVFOR Atalanta.394  

Il Maritime Security Centre – Horn of Africa (MSCHOA) è stato istituito da 

EUNAVFOR Atalanta come parte dell’azione intrapresa dall’UE nel Corno d’Africa 

per il contrasto alla pirateria nell’ambito della PSDC. Si tratta di un centro di 

coordinamento civile e militare con il compito di sorvegliare i mercantili che navigano 

nella regione, i quali possono registrarsi e segnalare i loro movimenti, nonché ricevere 

informazioni e aggiornamenti dal centro in tempo reale.395  

Accanto agli incontri che si tengono nell’ambito dello SHADE, sono da 

segnalare gli incontri settimanali tra i comandanti a livello tattico di EUNAVFOR 

Atalanta, CTF e delle operazioni NATO. Inoltre, è stata prevista una rete di liason 

officers per facilitare il coordinamento operativo-tattico e logistico quotidianamente. 

Come esempio di interazione a livello operativo tra i comandi delle diverse operazioni 

dislocate nell’area si può menzionare l’Atalanta Support Area, un centro logistico a 

Gibuti, gestito dall’UE, che dirige la componente di identificazione marittima di tutte 

                                                           
393 V.: Report of the Secretary-General pursuant to Security Council resolution 1846 (2008), cit., 

paragrafi 29, 30; GEISS R., PETRIG A., Piracy and Armed Robbery at Sea. The Legal Framework for 

Counter-Piracy Operations in Somalia and the Gulf of Aden, cit., p. 27 s. 
394 PERCY S., Counter-Piracy in the Indian Ocean: A New Form of Military Cooperation, cit., pp. 273, 

278. 
395 I mercantili sono invitati a registrarsi presso il centro e a comunicare regolarmente la loro posizione. 

Il MSCHOA identifica le navi vulnerabili e le tiene sotto stretto controllo. V.: Report of the Secretary-

General pursuant to Security Council resolution 1846 (2008), cit., par. 31; VAN GINKEL B., LANDMAN 

L., In Search of a Sustainable and Coherent Strategy: Assessing the Kaleidoscope of Counter-piracy 

Activities in Somalia, cit., p. 738. V. anche il sito del MSCHOA all’indirizzo: http://www.mschoa.org/. 

http://www.mschoa.org/
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le imbarcazioni che navigano nella zona interessata. Alla NATO è stato poi affidato il 

compito di coordinare le operazioni aeree, mentre alla CTF quello di facilitare 

l’accesso alla flotta rifornimenti in mare.396 

Ancora, al fine di creare un sistema di comunicazione diretta tra le navi in 

transito nelle acque a largo della Somalia è stata introdotta, su iniziativa del Regno 

Unito, una web-based application, denominata Mercury, attraverso la quale 

scambiarsi informazioni di carattere operativo senza usare i canali radio aperti e, 

quindi, rischiare di essere intercettati dai pirati.397 

Va, poi, menzionato il Contact Group on Piracy off the Coast of Somalia 

(CGPCS). Tale Gruppo è stato creato il 14 gennaio 2009, a seguito delle esortazioni 

al coordinamento delle azioni ai fini della prevenzione e repressione della pirateria 

contenute nelle varie risoluzioni del Consiglio di Sicurezza, in particolare nella 

risoluzione 1851(2008), e vede la partecipazione degli Stati più attivi contro la 

pirateria somala. I lavori del CGPCS erano organizzati inizialmente in cinque working 

groups, ciascuno presieduto da uno Stato partecipante e specializzato su un particolare 

aspetto della pirateria. A partire dal 2014 i working groups sono stati ridotti a tre, uno 

dei quali focalizza le proprie attività sulle operazioni marittime di contrasto al 

fenomeno, elaborando proposte per il miglioramento dello scambio di informazioni e 

del coordinamento dei mezzi militari impiegati nel teatro delle operazioni. È stato, 

poi, aggiunto un Virtual Legal Forum che si occupa di studiare gli aspetti relativi 

all’esercizio della giurisdizione. Il CGPCS ha anche istituito un fondo fiduciario per 

finanziare una serie di programmi a vantaggio degli Stati con cui l’Unione ha stipulato 

gli accordi di trasferimento, al fine di finanziare e supportare lo svolgimento in tali 

Stati dei processi a carico dei predoni catturati dalle forze multinazionali operanti nel 

Golfo di Aden e, in generale, il miglioramento dei loro sistemi giudiziari e 

penitenziari.398  

                                                           
396 EHRHART H.-G., PETRETTO K., The EU, the Somalia Challenge, and Counter-piracy: Towards a 

Comprehensive Approach?, cit., p. 28. 
397 PERCY S., Counter-Piracy in the Indian Ocean: A New Form of Military Cooperation, cit., p. 274. 
398 V.: KRASKA J., WILSON B., Piracy Repression, Partnering and the Law, in Journal of Maritime Law 

& Commerce, 2009, pp. 43-58, p. 49 ss; ASHLEY ROACH J., Agora: Piracy Prosecutions Countering 

Piracy Off Somalia: International Law and International Institutions, in American Journal of 

International Law, 2010, p. 397 ss., p. 414; GEISS R., PETRIG A., Piracy and Armed Robbery at Sea. 

The Legal Framework for Counter-Piracy Operations in Somalia and the Gulf of Aden, cit., p. 27 s. V. 

anche la pagina dedicata al CGPCS sul sito del Dipartimento di Stato USA, all’indirizzo: 

https://www.state.gov/t/pm/rls/fs/2017/266864.htm. Circa le attività più recenti del CGPCS v. UN doc. 

https://www.state.gov/t/pm/rls/fs/2017/266864.htm
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Come è stato osservato, la cooperazione instaurata tra le diverse missioni e 

forze operanti nell’Oceano Indiano in funzione anti-pirateria si caratterizza per 

l’assenza di una struttura formale di comando, unica e gerarchicamente organizzata. 

L’istituzione di organismi di mero coordinamento tattico e operativo, come lo SHADE 

e il MSCHOA, ha incoraggiato la partecipazione degli Stati più riluttanti, che 

temevano di dover essere obbligati a sottoporsi a un comando straniero. Tale 

cooperazione ha assicurato l’indipendenza e l’autonomia dei soggetti impegnati nelle 

diverse operazioni.399 Particolarmente efficiente è stata la cooperazione tra 

EUNAVFOR Atalanta e le missioni NATO che si sono succedute nel tempo. È stato 

instaurato un contatto stabile tra il Vice-Comandante Supremo delle forze NATO in 

Europa e la Direzione UE per la gestione delle crisi e la pianificazione, incaricata di 

collaborare alla pianificazione strategica di tutte le missioni di PSDC. Inoltre, tale 

cooperazione si è giovata del fatto che le operazioni hanno condiviso la sede del 

quartier generale, a Northwood.400 

Come già detto, infine, EUNAVFOR Atalanta rientra nel Comprehensive 

Approach che l’Unione Europea ha intrapreso nel Corno d’Africa, un “pacchetto” di 

azioni integrate e coerenti, volte a contrastare le cause e i sintomi dell’instabilità 

politica in Somalia, compresa la pirateria. Tale Comprehensive Approach comprende 

anche altre due missioni di PSDC che agiscono sul territorio somalo, EUCAP Somalia 

e EU Training Mission Somalia (EUTM Somalia), con le quali EUNAVFOR Atalanta 

coordina gli sforzi.401  EUCAP Somalia è una missione civile lanciata con il nome di 

                                                           
S/2017/859, Report of the Secretary-General on the situation with respect to piracy and armed robbery 

at sea off the coast of Somalia, 12 October 2017, par. 19 ss.  
399 PERCY S., Counter-Piracy in the Indian Ocean: A New Form of Military Cooperation, cit., p. 279. 
400 GEBHARD C., SMITH S. J., The two faces of EU–NATO cooperation: Counter-piracy operations off 

the Somali coast, in Cooperation and Conflict, 2015, pp. 107-127, p. 114. 
401   Le tre missioni UE supportano insieme lo EU’s Strategic Framework for the Horn of Africa, che 

persegue cinque finalità: costruire strutture politiche solide, contribuire alla prevenzione e alla 

risoluzione dei conflitti, reprimere le minacce alla sicurezza che provengono dalla regione, favorire la 

crescita economica e sostenere la cooperazione economica regionale. Per coordinare gli sforzi tesi alla 

realizzazione di tali obiettivi, l’Unione, il 1° gennaio 2012, ha nominato un Rappresentante Speciale 

per il Corno d’Africa (v. Decisione 2011/819/PESC del Consiglio, dell’8 dicembre 2011, che nomina 

il rappresentante speciale dell’Unione europea per il Corno d’Africa, in GUUE L 327 del 9 dicembre 

2011, p. 62).  Con riferimento al Comprehensive Approach v.: Risoluzione del Parlamento europeo del 

10 maggio 2012 sulla pirateria marittima, Bruxelles, 10 maggio 2012, doc. n. 2011/2962(RSP); BAINES 

T., EU Comprehensive Approach in the Horn of Africa from Concept to Implementation, DG DEVCO, 

Fragility and Crisis Management Unit, Brussels, 16 April 2014. V. anche la sezione EU Comprehensive 

Approach sul sito della missione Atalanta all’indirizzo: http://eunavfor.eu/eu-comprehensive-approach-

links/.  

http://eunavfor.eu/eu-comprehensive-approach-links/
http://eunavfor.eu/eu-comprehensive-approach-links/
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EUCAP Nestor nel 2012 con lo scopo di sostenere lo sviluppo della maritime capacity 

building degli Stati del Corno d’Africa e dell’Oceano Indiano occidentale, fino al 

raggiungimento di un’autosufficiente capacità di garantire la sicurezza marittima.402  

EUTM Somalia, istituita nel 2010, ha invece il compito di contribuire alla formazione 

delle forze di sicurezza somale, comprese quelle assegnate alla sorveglianza delle 

coste, e sostenere così il ruolo del Governo nazionale somalo.403  Queste due missioni 

forniscono un valido supporto alla missione condotta in mare da EUANVFOR 

Atalanta, condividendo il fine ultimo del rafforzamento della sicurezza regionale.404 

Tutte e tre le missioni UE intrattengono contatti costanti tra loro attraverso meeting 

periodici e cooperano per l’organizzazione di azioni congiunte per l’addestramento 

delle forze somale in mare e la formazione degli operatori giuridici. Esse si 

interfacciano anche con le strutture di coordinamento sopra descritte, in particolare, 

partecipano abitualmente agli incontri dello SHADE.405 Da ultimo, si deve ricordare 

che nel 2012 è stato istituito, sotto il controllo del CPS, un Centro operativo dell’UE 

a sostegno di tali missioni, con lo scopo di sostenere la loro pianificazione operativa 

e migliorare il coordinamento delle loro azioni.406  

 

                                                           
402 Istituita con la Decisione 2012/389/PESC del Consiglio del 16 luglio 2012 relativa alla missione 

dell’Unione europea per lo sviluppo delle capacità marittime regionali nel Corno d’Africa (EUCAP 

NESTOR), in GUUE L 187 del 17 luglio 2012, p. 40. 
403 Istituita con la Decisione 2010/96/PESC del Consiglio, del 15 febbraio 2010, relativa alla missione 

militare dell’Unione europea volta a contribuire alla formazione delle forze di sicurezza somale, in 

GUUE L 44 del 19 febbraio 2010, p. 16. 
404 GEBHARD C., SMITH S. J., The two faces of EU–NATO cooperation: Counter-piracy operations off 

the Somali coast, cit., p. 113. 
405 V., ad esempio, EU Missions Operation ATALANTA and EUCAP Nestor Further Enhance Their Co-

operation In The Horn of Africa, 9 august 2013, disponibile all’indirizzo: http://eunavfor.eu/eu-

missions-operation-atalanta-and-eucap-nestor-further-enhance-their-co-operation-in-the-horn-of-

africa/; EUCAP Somalia and EUNAVFOR Atalanta Organise Maritime Legal Seminar Held in 

Mogadishu, 8 August 2017, disponibile all’indirizzo: 

https://criticalmaritimeroutes.eu/2017/03/08/eucap-somalia-eunavfor-atalanta-organise-maritime-

legal-seminar-held-mogadishu/;  EUCAP Somalia and EUNAVFOR Atalanta Discuss Regional 

Security, 19 April 2018, disponibile all’indirizzo: https://www.eucap-som.eu/eucap-somalia-and-

eunavfor-atalanta-discuss-regional-security/; EUCAP Somalia Joins International Forum For 

Discussions About Ongoing Counter-Piracy Operations, disponibile all’indirizzo: https://www.eucap-

som.eu/eucap-somalia-joins-international-forum-for-discussions-about-ongoing-counter-piracy-

operations/; EU Naval Force Operation Commander Visits EU Training Mission Somalia Whose Staff 

Contributes to the Capacity Building of Somali National Army, 3 November 2017, disponibile 

all’indirizzo: http://eunavfor.eu/eu-naval-force-operation-commander-visits-eu-training-mission-

somalia/.  
406 Decisione 2012/173/PESC del Consiglio, del 23 marzo 2012, sull’attivazione del centro operativo 

dell’UE per le missioni e l’operazione di politica di sicurezza e di difesa comune nel Corno d’Africa, 

in GUUE L 89 del 27 marzo 2012, p. 66. 

http://eunavfor.eu/eu-missions-operation-atalanta-and-eucap-nestor-further-enhance-their-co-operation-in-the-horn-of-africa/
http://eunavfor.eu/eu-missions-operation-atalanta-and-eucap-nestor-further-enhance-their-co-operation-in-the-horn-of-africa/
http://eunavfor.eu/eu-missions-operation-atalanta-and-eucap-nestor-further-enhance-their-co-operation-in-the-horn-of-africa/
https://criticalmaritimeroutes.eu/2017/03/08/eucap-somalia-eunavfor-atalanta-organise-maritime-legal-seminar-held-mogadishu/
https://criticalmaritimeroutes.eu/2017/03/08/eucap-somalia-eunavfor-atalanta-organise-maritime-legal-seminar-held-mogadishu/
https://www.eucap-som.eu/eucap-somalia-and-eunavfor-atalanta-discuss-regional-security/
https://www.eucap-som.eu/eucap-somalia-and-eunavfor-atalanta-discuss-regional-security/
https://www.eucap-som.eu/eucap-somalia-joins-international-forum-for-discussions-about-ongoing-counter-piracy-operations/
https://www.eucap-som.eu/eucap-somalia-joins-international-forum-for-discussions-about-ongoing-counter-piracy-operations/
https://www.eucap-som.eu/eucap-somalia-joins-international-forum-for-discussions-about-ongoing-counter-piracy-operations/
http://eunavfor.eu/eu-naval-force-operation-commander-visits-eu-training-mission-somalia/
http://eunavfor.eu/eu-naval-force-operation-commander-visits-eu-training-mission-somalia/
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Capitolo III 

LA MISSIONE EUNAVFOR MED SOPHIA 

 

1. CONTESTO E ISTITUZIONE 

La missione EUNAVFOR MED è la seconda operazione navale istituita 

dall’Unione Europea nell’ambito della PSDC. Essa, come più volte sottolineato dal 

suo Comandante, l’Ammiraglio Credendino, è stata elaborata sul modello della 

missione EUNAVFOR Atalanta ed ha come scopo principale il contrasto e la 

distruzione delle reti del traffico e della tratta di esseri umani nel Mediterraneo 

centromeridionale.407  È stata infatti avviata nel giugno 2015, a seguito dell’aggravarsi 

della crisi umanitaria che ormai da anni vede centinaia di migliaia di migranti 

attraversare il Mediterraneo per sbarcare sulle coste europee.  

La missione, rinominata Sophia dal nome di una bambina nata e così battezzata 

sulla fregata tedesca Schleswig-Holstein al termine di un’operazione di soccorso,408 

rientra nell’ambito della Comprehensive EU Migration Policy adottata dall’Unione nei 

confronti del fenomeno delle migrazioni, una strategia politica che si propone di 

affrontare il problema in un’ottica globale e multilivello, combattendo il fenomeno nei 

Paesi di origine, di transito e poi di partenza verso l’Unione.409 

 

 

 

                                                           
407Audizione dell’Ammiraglio di divisione Enrico Credendino, Operational Commander della missione 

EUNAVFOR MED – Operazione SOPHIA, Senato della Repubblica, Commissioni congiunte IV 

Senato e IV Camera, 18° Resoconto stenografico, 4 febbraio 2016, disponibile all’indirizzo: 

https://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/DF/319912.pdf, p. 24. 
408 Il 24 agosto 2015, la fregata tedesca Schleswig-Holstein compie un’operazione di salvataggio di 

cinquecentoquarantatre migranti che navigavano in situazione di pericolo su di un barcone in acque 

internazionali a largo della Libia. Dopo il salvataggio, una giovane migrante somala dà alla luce la sua 

bambina e decide di chiamarla Sophia in onore alla Principessa prussiana Sophia von Schleswig-

Holstein, alla quale la nave militare tedesca era stata intitolata. A seguito a questo episodio, l’Alto 

Rappresentante dell’Unione per la politica estera e di sicurezza, Federica Mogherini, ha proposto di 

attribuire a EUNAVFOR MED il nome operativo di Sophia per sottolineare l’intento umanitario della 

missione, volta non solo a smantellare le reti di trafficanti ma anche ad arrestare le stragi di migranti nel 

Mediterraneo. V. la sezione Story sul sito ufficiale della missione all’indirizzo: 

https://www.operationsophia.eu/about-us/. La missione è stata così ridenominata con la Decisione 

(PESC) 2015/1926 del Consiglio del 26 ottobre 2015, GUUE L 218 del 27 ottobre 2015 (art. 1). 
409 European Council, Presidency Conclusions on A Comprehensive Migration Policy, Brussels, 14 – 

15 December 2006, doc. n. 16879/1/06 REV 1, disponibile all’indirizzo:  

http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/ec/92202.pdf.  

https://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/DF/319912.pdf
https://www.operationsophia.eu/about-us/
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/ec/92202.pdf
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1.1 LA TRATTA DI ESSERI UMANI E IL TRAFFICO DI MIGRANTI VIA MARE: 

IL QUADRO NORMATIVO 

La Decisione PESC/2015/778 che ha istituito EUNAVFOR MED Sophia,410 

afferma che la missione deve essere condotta nel rispetto del diritto internazionale e 

definisce le azioni attraverso cui attuare il mandato, richiamando le pertinenti 

disposizioni della Convenzione delle Nazioni Unite sul diritto del mare e di due distinti 

protocolli addizionali alla Convenzione delle Nazioni Unite contro la criminalità 

organizzata transnazionale, adottata a Palermo nel 2000,411 precisamente il Protocollo 

per la prevenzione, repressione e punizione della tratta di persone, in particolare di 

donne e bambini412 e il Protocollo contro il traffico di migranti via terra, via mare e 

via aria.413 

Tali protocolli rappresentano gli strumenti internazionali più importanti in 

materia di prevenzione e repressione della tratta di persone e del traffico di migranti. 

Le loro disposizioni integrano la Convenzione e devono essere interpretate unitamente 

ad essa. Sia l’Unione Europea che i suoi 28 Stati membri sono parti di entrambi, ad 

eccezione dell’Irlanda che non ha ratificato il Protocollo contro il traffico di 

migranti.414 In quanto rilevanti per lo studio delle funzioni della missione EUNAVFOR 

MED Sophia, è opportuna una breve analisi dei suddetti protocolli. 

                                                           
410 Decisione (PESC) 2015/778 del Consiglio, del 18 maggio 2015, relativa a un'operazione militare 

dell'Unione europea nel Mediterraneo centromeridionale (EUNAVFOR MED), in GUUE L 122 del 19 

maggio 2015, p. 31. 
411 United Nations Convention against Transnational Organized Crime, Palermo, 15 November 2000, 

in United Nations, Treaty Series, vol. 2225, p. 209. La Convenzione e i protocolli addizionali sono stati 

adottati dall’Assemblea Generale delle Nazioni Unite con la risoluzione 55/25 del 15 novembre 2000. 

La Convenzione è entrata in vigore il 29 settembre 2003 e conta 189 Stati parti.  
412 Protocol to Prevent, Suppress and Punish Trafficking in Persons, Especially Women and Children, 

supplementing the United Nations Convention against Transnational Organized Crime, Palermo, 15 

November 2000, in United Nations, Treaty Series, vol. 2237, p. 319 ss. Il protocollo è entrato in vigore 

il 25 dicembre 2003 e conta 173 Stati parti.  
413 Protocol Against the Smuggling of Migrants by Land, Sea and Air, Supplementing the United Nations 

Convention Against Transnational Organized Crime, Palermo, 15 November 2000, in United Nations, 

Treaty Series, vol. 2241, p. 507 ss. Il Protocollo è entrato in vigore il 28 gennaio 2004 e conta 

centoquarantasei Stati parti. In occasione della sua settantesima sessione tenutasi dal 7 all’11 dicembre 

1998, il Comitato per la Sicurezza Marittima dell’IMO ha adottato una raccomandazione indirizzata 

agli Stati membri che abbozzava dei meccanismi di intervento a favore degli Stati per arginare il traffico 

marittimo di migranti. La quasi totalità delle soluzioni ivi individuate sono state recepite poi nel 

Protocollo di Palermo sul traffico di migranti (V. International Maritime Organization, “Interim 

Measures for Combating Unsafe Practices Associated With the Trafficking or Transport of Migrants 

by Sea”, MSC/Circ.896, London, 11 December 1998).  
414 V.: Decisione 2006/617/CE del Consiglio, del 24 luglio 2006 , relativa alla conclusione, a nome della 

Comunità europea, del protocollo per combattere il traffico di migranti per via terrestre, aerea e 

marittima, allegato alla convenzione delle Nazioni Unite contro la criminalità organizzata 

transnazionale relativamente alle disposizioni del protocollo nella misura in cui rientrano nell'ambito di 
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Gli scopi che essi perseguono sono i medesimi, ciascuno nel proprio ambito di 

applicazione. Gli obiettivi del Protocollo sulla tratta sono elencati all’art. 2: a) la 

prevenzione e la repressione della tratta; b) la protezione e l’assistenza alle vittime nel 

pieno rispetto dei loro diritti umani; c) la promozione della cooperazione tra gli Stati 

nella realizzazione dei suddetti fini. Analogamente, l’art. 2 del Protocollo sul traffico 

di migranti prevede come obiettivi quelli di prevenire e combattere il traffico di 

migranti e quello di promuovere la cooperazione tra gli Stati a tal fine, avendo cura di 

tutelare i diritti dei migranti vittime del traffico.415  

La tratta di persone (trafficking in human beings) e il traffico di migranti 

(smuggling of migrants) costituiscono due fenomeni distinti, sebbene nella realtà 

finiscano spesso per sovrapporsi. L’art. 3 del Protocollo sulla tratta definisce la tratta 

di persone come «the recruitment, transportation, transfer, harbouring or receipt of 

persons, by means of the threat or use of force or other forms of coercion, of abduction, 

of fraud, of deception, of the abuse of power or of a position of vulnerability or of the 

giving or receiving of payments or benefits to achieve the consent of a person having 

control over another person, for the purpose of exploitation». La tratta è dunque 

finalizzata allo sfruttamento della persona che ne è oggetto; questo può comprendere 

lo sfruttamento della prostituzione o altre forme di sfruttamento sessuale, il lavoro 

forzato, la riduzione in schiavitù e il prelievo di organi. L’articolo precisa che il 

consenso della vittima allo sfruttamento così compiuto è del tutto irrilevante. Ciò in 

                                                           
applicazione della parte terza, titolo IV, del trattato che istituisce la Comunità europea, in GUUE L 262 

del 22 settembre 2006, p. 24 ss.; Decisione 2006/618/CE del Consiglio, del 24 luglio 2006 , relativa alla 

conclusione, a nome della Comunità europea, del protocollo per prevenire, reprimere e punire la tratta 

di persone, in particolare donne e bambini, allegato alla convenzione delle Nazioni Unite contro la 

criminalità organizzata transnazionale relativamente alle disposizioni del protocollo nella misura in cui 

rientrano nell'ambito di applicazione degli articoli 179 e 181 A del trattato che istituisce la Comunità 

europea, in GUUE L 262 del 22 settembre 2006, p. 44 ss.; Decisione 2006/617/CE del Consiglio, del 

24 luglio 2006 , relativa alla conclusione, a nome della Comunità europea, del protocollo per combattere 

il traffico di migranti per via terrestre, aerea e marittima, allegato alla convenzione delle Nazioni Unite 

contro la criminalità organizzata transnazionale relativamente alle disposizioni del protocollo nella 

misura in cui rientrano nell'ambito di applicazione della parte terza, titolo IV, del trattato che istituisce 

la Comunità europea, in GUUE L 262 del 22 settembre 2006, p. 34 ss. 
415 Sulla base dei loro obiettivi, taluno ha qualificato i protocolli come dei trattati sui diritti umani volti 

alla tutela delle vittime della tratta e del traffico, piuttosto che alla prevenzione e repressione di reati 

transnazionali, in specie dell’immigrazione irregolare nei territori degli Stati parte. V. F. DE VITTOR, I 

risultati del Consiglio europeo straordinario sull’emergenza umanitaria nel Mediterraneo: repressione 

del traffico di migranti o contrasto all’immigrazione irregolare?, in SIDIBlog, 27 aprile 2015, 

disponibile all’indirizzo: http://www.sidiblog.org/2015/04/27/i-risultati-del-consiglio-europeo-

straordinario-sullemergenza-umanitaria-nel-mediterraneo-repressione-del-traffico-di-migranti-o-

contrasto-allimmigrazione-irregolare/.  

http://www.sidiblog.org/2015/04/27/i-risultati-del-consiglio-europeo-straordinario-sullemergenza-umanitaria-nel-mediterraneo-repressione-del-traffico-di-migranti-o-contrasto-allimmigrazione-irregolare/
http://www.sidiblog.org/2015/04/27/i-risultati-del-consiglio-europeo-straordinario-sullemergenza-umanitaria-nel-mediterraneo-repressione-del-traffico-di-migranti-o-contrasto-allimmigrazione-irregolare/
http://www.sidiblog.org/2015/04/27/i-risultati-del-consiglio-europeo-straordinario-sullemergenza-umanitaria-nel-mediterraneo-repressione-del-traffico-di-migranti-o-contrasto-allimmigrazione-irregolare/
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quanto risulta estorto o comunque viziato.416 Diversamente, ai sensi dell’art. 3 del 

Protocollo sul traffico di migranti, è possibile definire il traffico di migranti come il 

procurare l’ingresso illegale di una persona in uno Stato di cui non sia cittadina o 

residente a titolo permanente, al fine di trarre, anche indirettamente un vantaggio 

finanziario o materiale. Nella configurazione di questa fattispecie il migrante assume 

un ruolo attivo. Egli, commissionando il suo ingresso illegale in uno Stato e pagando 

un corrispettivo a tal fine, diventa compartecipe, con il trafficante, della condotta 

vietata. È questa una differenza fondamentale con la tratta di esseri umani, dove invece 

la persona oggetto della condotta è semplicemente una vittima. Di regola, il rapporto 

tra il migrante e il suo trafficante si interrompe una volta che il primo è giunto a 

destinazione e ha pagato il costo del trasporto illegale.417 

Un’ulteriore differenza tra le due fattispecie è rappresentata dall’interesse 

giuridicamente tutelato. La norma che pone il divieto di tratta di essere umani mira a 

proteggere i diritti fondamentali della persona vittima della tratta; mentre quella che 

reprime il traffico di migranti tutela la sovranità statale, e in particolare il diritto dello 

Stato di controllare e limitare l’ingresso di stranieri nel proprio territorio. Di 

conseguenza, al contrario del traffico di migranti che si realizza attraverso 

l’attraversamento illegale della frontiera di uno Stato, la tratta di esseri umani ben può 

realizzarsi attraverso il trasferimento della vittima in un altro Stato ma non richiede 

come requisito che l’ingresso sia irregolare.418 

Tuttavia, la linea di demarcazione tra traffico di migranti e tratta di esseri umani 

non è sempre rintracciabile con nettezza. Nella pratica, il contrabbando di migranti 

tende ad assumere i connotati della tratta di persone per il tipo di rapporto che 

intercorre tra migrante e trafficante. Il migrante clandestino, per poter pagare il costo 

                                                           
416 V.: NASCIMBENE B., DI PASCALE A., Riflessioni sul contrato al traffico di persone nel diritto 

internazionale, comunitario e nazionale, in PALMISANO G. (a cura di), Il contrasto al traffico di migranti 

nel diritto internazionale, comunitario e interno, Milano, Giuffrè, 2008, pp. 27-52, p. 33; GAUCI J.-P., 

MALLIA P., The Migrant Smuggling Ptotocol and the Need for a Multi-faceted Approach: Inter-

sectionality and Multi-actor Cooperation, in MORENO-LAX V., PAPASTAVRIDIS E. (eds.), “Boat 

Refugees” and Migrants at Sea: A Comprehensive Approach, Leiden, Brill, 2016, pp. 119-144, p. 123.  
417 PALMISANO G., Profili di rilevanza giuridica internazionale del traffico di migranti, in PALMISANO 

G. (a cura di), Il contrasto al traffico di migranti nel diritto internazionale, comunitario e interno, cit., 

p. 53-80, p. 57; GALLAGHER A., DAVID F., The International Law of Migrant Smuggling, Cambridge, 

Cambridge University Press, 2014, p. 68 ss. 
418 OBOKATA T., Boat Migrants as the Victims of Human Trafficking: Exploring Key Obligations 

through a Human Rights Based Approach, in MORENO-LAX V., PAPASTAVRIDIS E. (eds.), “Boat 

Refugees” and Migrants at Sea: A Comprehensive Approach, cit., pp. 145-168, p. 147 s. 
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del viaggio ed essere trasportato a destinazione illegalmente, accetta inizialmente di 

sottoporsi a forme di sfruttamento o di coercizione fisica e psicologica vessatorie, alle 

quali poi non riesce più a sottrarsi. Può dunque accadere che egli resti intrappolato 

contro la sua volontà nelle reti criminali che organizzano il traffico e da queste sia 

sfruttato.419  

Quanto agli obblighi posti in capo agli Stati, accanto a quello di cooperare per 

la prevenzione e la repressione dei fenomeni in oggetto, il principale è quello relativo 

alla loro penalizzazione. Ogni Stato parte dei due protocolli in oggetto è obbligato 

infatti ad introdurre nel suo ordinamento norme incriminatrici della tratta di persone e 

del traffico di migranti.420  

Sebbene il traffico di migranti sia caratterizzato dal consenso del migrante ad 

essere oggetto del traffico, il relativo Protocollo, all’art. 5, esclude espressamente che 

il migrante possa essere sanzionato per questo, cioè che possa essere assoggettato 

all’azione penale per essersi rivolto ai trafficanti al fine di poter varcare illegalmente 

la frontiera di uno Stato.  

Ai fini della presente trattazione, particolare attenzione va riservata alle 

disposizioni del Protocollo sullo smuggling dedicate specificamente al contrasto di 

migranti via mare. L’art. 8 prevede che uno Stato parte che abbia ragionevoli motivi 

per sospettare che una nave battente la bandiera di un altro Stato parte, che si trovi in 

acque internazionali, sia coinvolta nel traffico di migranti può chiedere a detto Stato 

l’autorizzazione a fermare e a ispezionare la nave e, se i sospetti vengono confermati 

da prove, a prendere ulteriori misure in relazione alla nave, alle persone e al carico a 

bordo (par. 2).  

Le stesse misure possono essere attuate nei confronti di una nave senza 

nazionalità, in quanto soggetta alla giurisdizione di tutti gli Stati. Infatti, l’articolo de 

quo prevede anche che uno Stato parte che abbia ragionevoli motivi per sospettare che 

                                                           
419 ID., Smuggling of Human Beings from a Human Rights Perspective: Obligations of Non-State and 

State Actors under International Human Rights Law, in International Journal of Refugee Law, 2005, 

pp. 395-405, p. 401. 
420 V. in particolare l’art. 5 del Protocollo sulla tratta di esseri umani e l’art. 6 del Protocollo sul traffico 

di migranti. In proposito v.: GALLAGHER A., The International Law of Human Trafficking, Cambridge, 

Cambridge University Press, 2010, p. 77 ss.; GALLAGHER A., DAVID F., The International Law of 

Migrant Smuggling, Cambridge, Cambridge University Press, 2014, pp. 490 ss; D. GUILFOYLE, 

Transnational Crime, in WARNER R., KAYE S. (eds.), Routledge Handbook of Maritime Regulation and 

Enforcement, Oxon, Routledge, 2016, pp. 262-276, p. 270. 
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una nave priva di nazionalità sia coinvolta nel traffico di migranti può fermare, 

ispezionare e adottare le ulteriori misure opportune in base al suo ordinamento interno 

e al diritto internazionale (par. 7). Queste misure possono essere adottate nei confronti 

di navi prive di nazionalità o navi a queste assimilabili. Ai sensi dell’art. 92, par. 2, 

della CNUDM, sono tali le navi che battono la bandiera di due o più Stati, 

impiegandole secondo convenienza.421 

È da notare come il regime giuridico delineato dal Protocollo corrisponda, in 

buona sostanza, a quanto previsto dal diritto consuetudinario e dalla Convenzione di 

Montego Bay. Il principio consuetudinario dell’esclusiva giurisdizione dello Stato 

della bandiera sulle imbarcazioni che navigano in alto mare, recepito dall’art. 92 della 

Convenzione di Montego Bay, subordina l’adozione di misure di qualsiasi tipo nei 

confronti di navi appartenenti ad un altro Stato, al previo consenso di quest’ultimo. 

Quanto al diritto di visita delle imbarcazioni prive di bandiera che si trovino in alto 

mare, questo costituisce una delle eccezioni al principio della libertà di navigazione in 

alto mare e al principio della giurisdizione esclusiva dello Stato della bandiera previste 

dall’art. 110 della Convenzione. Tuttavia, contrariamente a quanto stabilito all’art. 8 

del Protocollo contro lo smuggling, non sembra che i poteri dello Stato interveniente 

nei confronti della nave priva di bandiera discendenti dall’art. 110 della CNUDM 

comprendano anche l’adozione di misure coercitive ulteriori, come il sequestro della 

nave o l’arresto dell’equipaggio. Ciò in considerazione del fatto che quando previste, 

tali ulteriori misure sono espressamente contemplate in una distinta disposizione della 

Convenzione, come nel caso di navi coinvolte in atti di pirateria (art. 105) o in 

trasmissioni non autorizzate (art. 109).422 In questo senso, il Protocollo sul traffico di 

migranti stabilisce poteri di enforcement più incisivi per gli Stati parti le cui navi 

                                                           
421 In proposito v. GUILFOYLE D., The High Seas, in ROTHWELL D. R., OUDE ELFERINK A. G., SCOTT K. 

N., T. STEPHENS (eds.) The Oxford Handbook of The Law of The Sea, Oxford, Oxford University Press, 

2016, pp. 203-225, p. 217. 
422 In questo senso v.: ID., Shipping Interdiction and the Law of the Sea, Cambridge, Cambridge 

University Press, 2009, p. 17 s.; PAPASTAVRIDIS E., The Interception of Vessels on the High Seas, 

Oxford, Portland, Hart Publishing, 2013, pp. 50-54; PAPANICOLOPULU I., A Missing Part of the Law of 

the Sea Convention: Addressing Issues of State Jurisdiction over Persons at Sea, in SCHOFIELD C., LEE 

S., KWON M.-S. (eds.), The Limits of Maritime Jurisdiction, The Hague, Marinus Nijhof, 2014, p. 387-

404, p. 402, 403; PAPASTAVRIDIS E., EUNAVFOR MED Operation Sophia and the Question of 

Jurisdiction over Transnational Organized Crime at Sea, in QIL Zoom-in, 2016, p. 19 ss. In senso 

opposto v. LEANZA U., GRAZIANI F., Poteri di enforcement e di jurisdiction in materia di traffico di 

migranti via mare: aspetti operativi nell’attività di contrasto, in Comunità internazionale, 2014, pp. 

163-209, pp. 185-187. 
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militari o in servizio statale procedono a visitare e ispezionare navi sospette, 

prevedendo che, nel caso in cui vengano rinvenute prove circa il coinvolgimento della 

nave fermata e ispezionata nel traffico di migranti, essi prendono le «misure 

opportune» (art. 8, par. 7). 

Secondo una parte della dottrina, minoritaria ma comunque autorevole, 

l’esercizio del diritto di visita sulle imbarcazioni battenti bandiera straniera utilizzate 

per il traffico di migranti e la tratta di persone in alto mare, in assenza del consenso 

dello Stato della bandiera, potrebbe trovare una base giuridica nell’art. 110 lett. b) della 

CNUDM, che attribuisce a qualsiasi Stato il diritto di visita sulle navi sospettate di 

essere impegnate nella tratta di schiavi in acque internazionali. Taluno ha infatti 

sostenuto la necessità di interpretare tale disposizione in maniera evolutiva alla luce 

del significato giuridico contemporaneo della locuzione “tratta di schiavi” e del 

principio espresso dal brocardo ut res magis valeat quam pereat, in virtù del quale le 

norme dei trattati devono essere interpretati in maniera da consentire loro di produrre 

l’effetto finale perseguito dal trattato.423 Questa ricostruzione propone di ricondurre 

alla nozione di schiavitù, ormai superata nella sua accezione classica e implicante 

l’esercizio sullo schiavo degli attributi tipici della proprietà,424 nuove forme analoghe 

di asservimento e sfruttamento come quelle tipiche della tratta di esseri umani, ogni 

qualvolta il trafficante possa “godere” dei servigi e perfino “disporre” a suo piacimento 

della vittima, vendendolo come fosse un bene.425 Seguendo questa interpretazione, si 

                                                           
423 PAPASTAVRIDIS E., The Interception of Vessels on the High Seas, cit., pp. 275-278. L’autore sostiene 

che la locuzione “tratta di schiavi” debba essere interpretata in base al significato che essa ha oggi 

acquisito, alla luce dell’evoluzione che pone sullo stesso piano la schiavitù con le pratiche ad essa 

assimilabili, e non in base a quello del tempo in cui la CNUDM era stata negoziata. Si tratta del criterio 

del “dynamic approach” o “evolutionary interpretation”, che ha ad oggetto l’elemento temporale 

dell’interpretazione di un trattato. Inoltre, l’intera disposizione di cui all’art. 110 lett. b) CNUDM 

dovrebbe essere interpretata in maniera da preservarne l’effetto utile e consentirle di «fulfil its task under 

the treaty». V. in proposito il commento all’art. 31 della Convenzione di Vienna sul diritto dei trattati 

del 1969 in DÖRR O., SCHMALENBACH K. (eds.), Vienna Convention on the Law of Treaties, A 

Commentary, II ed., New York, Springer, 2018, pp. 572-574, p. 586. 
424 Ai sensi dell’art. 1 della Convenzione concernente la schiavitù, conclusa a Ginevra il 25 settembre 

1926, si intende per schiavitù «lo stato o la condizione di un individuo sul quale si esercitano gli attributi 

del diritto di proprietà o taluni di essi». La tratta di schiavi, invece, si configura attraverso qualunque 

atto di cattura, di acquisto o di cessione d’un individuo al fine di ridurlo in schiavitù; o attraverso 

qualunque atto di acquisto o di cessione di uno schiavo per venderlo o per cambiarlo; o qualunque atto 

di commercio o di trasporto di schiavi. La Convenzione supplementare sull’abolizione della schiavitù, 

del commercio di schiavi, e sulle istituzioni e pratiche assimilabili alla schiavitù, sottoscritta a Ginevra 

nel 1956 (in United Nations, Treaty Series, vol. 226, p. 3 ss.), proibisce anche le pratiche analoghe alla 

schiavitù.  
425 In questo senso v.: PALMISANO G., Profili di rilevanza giuridica internazionale del traffico di 

migranti, cit., p. 58 s.; SAULLE M. R., Il traffico illecito di migranti come nuova forma di schiavitù, in 
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giunge ad affermare che in base all’art. 110, par. 1, lett. b) della Convenzione di Montego 

Bay ogni Stato può esercitare il diritto di visita sulle navi straniere in alto mare sospettate 

di essere coinvolte nella tratta di persone.426 Tuttavia, non esiste nella prassi degli Stati 

alcun precedente in tal senso, né questa nuova concezione della schiavitù ha trovato largo 

consenso in dottrina, dove il fenomeno è inteso in senso tradizionale come schiavitù de 

iure e si configura solo in presenza dell’effettivo esercizio del diritto di proprietà sullo 

schiavo.427   

Nel contesto della tratta di persone e del traffico di migranti via mare rileva 

anche un’altra eccezione alla regola dell’esclusiva giurisdizione dello Stato della 

bandiera in alto mare, quella costituita dal diritto d’inseguimento. Affermato dall’art. 

111 della CNUDM, dichiarativo del diritto consuetudinario sul punto, tale diritto 

consente allo Stato costiero l’inseguimento e la cattura in alto mare di una nave 

straniera che abbia violato le sue leggi in zone sottoposte alla sua giurisdizione, dove 

l’inseguimento deve avere inizio. L’inseguimento deve essere continuo e non può 

                                                           
PALMISANO G. (a cura di), Il contrasto al traffico di migranti nel diritto internazionale, comunitario e 

interno, cit., pp. 151- 158; PAPASTAVRIDIS E., Interception of Human Beings On the High Seas: A 

Contemporary Analysis Under International Law, in Syracuse Journal of International Law and 

Commerce, 2009, pp. 145-228, p. 163-173; ID.,'Fortress Europe' and FRONTEX: Within or Without 

International Law?, in Nordic Journal of International Law, 2010, pp. 75-l11, p. 85; ID., The 

Interception of Vessels on the High Seas, cit., pp. 266-275; VIVIANI A., Immigrazione, nuove forme di 

schiavitù e la tutela dei diritti fondamentali in Europa, in Rassegna di diritto pubblico europeo, 2011, 

pp. 103-119, p. 110 s. Questi autori sostengono la necessità di basare l’interpretazione evolutiva della 

nozione di schiavitù, al fine di ricomprendervi anche le pratiche similari, tra cui la tratta di esseri umani, 

su una valutazione che tenga conto del potere concreto e del grado di controllo esercitato dai trafficanti 

sulle loro vittime. Queste sono di fatto private della loro libertà e autodeterminazione e versano in una 

situazione di totale subordinazione che impedisce loro di allontanarsi dai trafficanti. L’equiparazione 

della tratta alle pratiche collegate alla schiavitù trova conferma nell’argomentazione elaborata dalla 

Corte europea dei diritti nell’uomo nella sentenza Rantsev, dove, affermando che il caso di tratta oggetto 

della controversia rientrava nell’art. 4 della Convenzione europea dei diritti dell’uomo e delle libertà 

fondamentali (CEDU), che pone il divieto di schiavitù e lavoro forzato, la Corte ha osservato che la 

tratta di essere umani, fondandosi sul concetto di sfruttamento, implica l’esercizio di poteri simili a 

quelli caratteristici della proprietà sulle vittime, che sono oggetto di compravendita e soggette a violenze 

e minacce («The Court considers that trafficking in human beings, by its very nature and aim of 

exploitation, is based on the exercise of powers attaching to the right of ownership. It treats human 

beings as commodities to be bought and sold and put to forced labour, often for little or no payment, 

usually in the sex industry but also elsewhere. It implies close surveillance of the activities of victims, 

whose movements are often circumscribed. It involves the use of violence and threats against victims, 

who live and work under poor conditions». European Court of Human Rights (First Section), Rantsev 

v. Cyprus and Russia, Judgment of 7 January 2010, Application no. 25965/04, par. 281). Per una critica 

alla ricostruzione della Corte v. STOYANOVA V., Human Trafficking and Slavery Reconsidered, 

Conceptual Limits and States’s Positive Obligations in European Law, Cambridge, Cambridge 

University Press, 2017, p. 302 ss.  
426 PAPASTAVRIDIS E., The Interception of Vessels on the High Seas, cit., pp. 275-278. 
427 V.: GUILFOYLE D., Shipping Interdiction and the Law of the Sea, cit., p. 226-231; RONZITTI N., 

Coastal State Jurisdiction over Refugees and Migrants at Sea, in ANDO N. et al. (eds.), Liber Amicorum 

Judge Shigeru Oda, The Hague, Kluwer, 2002, p. 1271 ss., p. 1273 s. 
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proseguire nel mare territoriale di altro Stato. Dunque, uno Stato costiero può inseguire 

in alto mare una nave straniera se ha fondati motivi di ritenere che essa abbia 

trasportato dei migranti nelle sue acque territoriali o nella sua zona contigua, in 

violazione delle sue leggi sull’immigrazione. Non solo, uno Stato costiero può 

inseguire in alto mare una nave straniera che, pur non avendo mai fatto ingresso nelle 

zone sottoposte alla sua giurisdizione, si sia servita di imbarcazioni minori per violare 

le leggi dello Stato costiero. È l’ipotesi della cosiddetta “presenza costruttiva”, dove 

delle imbarcazioni minori, facendo la spola con la nave madre, compiono attività 

illecite nelle zone sottoposte alla giurisdizione dello Stato costiero. Così, lo Stato 

costiero può inseguire la nave madre in alto mare quando questa abbia provveduto a 

trasbordare i migranti su dei navigli più piccoli, generalmente gommoni di bassa 

qualità, con cui proseguire il viaggio.428 Questo istituto ha trovato applicazione nel 

noto caso del Cemil Pamuk, un peschereccio privo di bandiera che, fermatosi a largo 

delle acque italiane, aveva trasbordato i migranti che trasportava su un altro natante 

diretto verso la costa.429  

Quantunque non richiamate dalla Decisione istitutiva della missione 

EUNAVFOR MED Sophia, devono essere ricordati alcuni atti vincolanti adottati 

dall’UE per contrastare i fenomeni della tratta di esseri umani e del traffico di migranti. 

Detta norme in materia di prevenzione e repressione della tratta di esseri umani e 

protezione delle vittime la Direttiva 2011/36/UE del Parlamento e del Consiglio, del 5 

aprile 2011, che tende ad armonizzare le legislazioni nazionali, indicando una serie di 

                                                           
428 V.: CARTA M., Misure di contrasto al traffico di migranti via mare, in PALMISANO G. (a cura di), Il 

contrasto al traffico di migranti nel diritto internazionale, comunitario e interno, pp. 81-112, p. 92; 

GALLAGHER A., DAVID F., The International Law of Migrant Smuggling, cit., pp. 426-430. Per un 

approfondimento sulle ipotesi diverse della presenza costruttiva e del diritto di inseguimento a caldo 

v. LEANZA U., GRAZIANI F. , Poteri di enforcement e di jurisdiction in materia di traffico di migranti 

via mare: aspetti operativi nell’attività di contrasto, cit., pp. 178-182.  
429 Le due imbarcazioni vennero intercettate nell’agosto del 2001 al largo delle coste calabresi ad una 

distanza di circa quattro o cinque miglia marine l’una dall’altra. Dopo aver viaggiato sul Cemil Pamuk, 

un peschereccio che si presentava privo di nominativo e di bandiera, a circa cento miglia dalla costa 

italiana, i migranti vennero trasbordati sul naviglio di dimensioni più piccole che si diresse verso la 

costa, mentre il Cemil Pamuk riprese il largo. Questo venne poi fermato e sottoposto a visita in alto 

mare dalle unità navali della Guardia di Finanza e infine condotto nel porto di Crotone. V. Tribunale di 

Crotone, sentenza n. 1118 del 12 novembre 2001. Per un commento v. SCHIANO DI PEPE L., Diritto 

internazionale e traffico di migranti per mare: alcune brevi note, in Il diritto marittimo, 2003, p. 907 

ss.  
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condotte che gli Stati devono prevedere come reati nei rispettivi ordinamenti interni.430 

Essa riprende pedissequamente la definizione di tratta e gli scopi della prevenzione, 

repressione, protezione delle vittime e incentivazione della cooperazione tra gli Stati, 

contenuti nel Protocollo di Palermo sul trafficking.431 

In tema di traffico di migranti rilevano, invece, la Direttiva 2002/90/CE del 

Consiglio, del 28 novembre 2002, volta a definire il favoreggiamento dell'ingresso, del 

transito e del soggiorno illegali432 e la Decisione quadro 2002/946/GAI, del 28 

novembre 2002, volta al rafforzamento del quadro penale per la repressione dei 

suddetti fenomeni.433 

A differenza del Protocollo di Palermo sullo smuggling, dove la volontà di 

ricavare profitto costituisce il dolo specifico della fattispecie del traffico di migranti, 

la Direttiva 2002/90/CE non prevede come requisito essenziale del favoreggiamento 

dell'ingresso, del transito e del soggiorno illegali lo scopo di lucro, con la conseguenza 

che rientrano nell’ambito della fattispecie che gli Stati sono chiamati a punire anche 

situazioni in cui l’aiuto all’ingresso e al transito illegali sia fornito gratuitamente, per 

ragioni umanitarie e di solidarietà.434 

A completamento del quadro normativo appena descritto, a livello regionale, 

va considerata la Convenzione del Consiglio d’Europa sulla lotta contro la tratta di 

esseri umani, adottata a Varsavia il 16 maggio 2005 ed entrata in vigore il 1° febbraio 

2008. Ne sono parti tutti gli Stati membri dell’Unione Europea.435 Tale Convezione si 

pone l’obiettivo di contrastare la tratta di esseri umani in tutte le sue forme, anche 

                                                           
430 Direttiva 2011/36/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 5 aprile 2011 concernente la 

prevenzione e la repressione della tratta di esseri umani e la protezione delle vittime, e che sostituisce 

la Decisione quadro del Consiglio 2002/629/GAI, in GUUE L 101 del 14 aprile 2011, p. 1.  
431 Per un approfondimento sulla normativa europea in materia di tratta di esseri umani v.: FORLATI S. 

(a cura di), La lotta alla tratta di esseri umani fra ordinamento internazionale e ordinamento interno, 

Napoli, Jovene, 2013; CARELLA G., La tratta degli esseri umani, in CARELLA G., CELLAMARE G., 

GARGIULO P., PIZZOLANTE G., SCIACOVELLI A. L., DI CHIO R. (a cura di), L’immigrazione e la mobilità 

delle persone nel diritto dell’Unione Europea, Milano, Monduzzi, 2012, pp. 208-221, p. 210 ss. 
432 Direttiva 2002/90/CE del Consiglio del 28 novembre 2002 volta a definire il favoreggiamento 

dell'ingresso, del transito e del soggiorno illegali, in GUUE L 328 del 5 dicembre 2012, p. 17. 
433 Decisione quadro del Consiglio, del 28 novembre 2002, relativa al rafforzamento del quadro penale 

per la repressione del favoreggiamento dell'ingresso, del transito e del soggiorno illegali 2002/946/GAI, 

in GUUE L del 5 dicembre 2012, p. 1. 
434 In proposito v. ALLSOPP J., The European Facilitation Directive and the Criminalisation of 

Humanitarian Assistance to Irregular Migrants: Measuring the Impact on the Whole Community, in 

CARRERA S., GUILD E. (eds.) Irregular Migration, Trafficking and Smuggling of Human Beings Policy 

Dilemmas in the EU, CEPS, Bruxelles, 2016, p. 47 ss. 
435 Council of Europe Convention on Action against Trafficking in Human Beings, Warsaw, 16 May 

2005, in Council of Europe, Treaty Series - No. 197. 
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quelle slegate dalla criminalità organizzata e si distingue dagli altri strumenti sopra 

menzionati per l’adozione di una prospettiva particolarmente attenta nei confronti 

delle vittime.436 

 

 

1.2 L’AZIONE INTERNAZIONALE CONTRO LA TRATTA DI PERSONE E IL 

TRAFFICO DI MIGRANTI IN LIBIA  

La tratta di persone e il traffico di migranti in Libia sono state individuate dalle 

Nazioni Unite e dalle istituzioni dell’Unione Europea come una delle cause principali 

delle tragedie verificatesi al largo delle coste libiche nelle quali hanno perso la vita 

migliaia di migranti nel loro tentativo di giungere in Europa, nonché come un fattore 

che ha alimentato la situazione di instabilità e insicurezza in Libia, costituendo, insieme 

al contrabbando di petrolio, la principale fonte di guadagno delle organizzazioni 

criminali ivi presenti.437 

Quella del Mediterraneo centrale a partire dalle coste libiche è da sempre una 

delle principali vie degli ingressi irregolari in Europa. Nel 2011, l’Alto Commissariato 

delle Nazioni Unite per i Rifugiati definì il Mediterraneo come «la distesa d’acqua più 

mortale per migranti e rifugiati», contando circa millecinquecento morti in mare.438 I 

numeri continuarono gradualmente a salire negli anni successivi e dal 2013 all’estate 

del 2017 il bacino mediterraneo ha rappresentato la rotta migratoria più battuta e più 

pericolosa. In particolare, il 2016 è stato “l’anno nero del Mediterraneo”, quello in cui 

si è registrato il maggior numero di vittime, più di cinquemila.439 Le condizioni del 

viaggio sono infatti assai pericolose. I migranti vengono imbarcati su navigli di fortuna, 

                                                           
436 NASCIMBENE B., DI PASCALE A., Riflessioni sul contrato al traffico di persone nel diritto 

internazionale, comunitario e nazionale, cit., pp. 35-38.  
437 V.: UN doc. SC/11870, Statement by the President of the Security Council, Recent Maritime Tragedy 

in the Mediterranean Sea, 21 April 2015; Consiglio dell’Unione Europea, Riunione straordinaria del 

Consiglio europeo del 23 aprile 2015, Dichiarazione, Comunicato stampa 204/15, 23 aprile 2015, 

disponibile all’indirizzo: http://www.consilium.europa.eu/it/press/press-releases/2015/04/23/special-

euco-statement/pdf; Decisione (PESC) 2015/778, primo considerando. 
438 V.  Mediterranean takes record as most deadly stretch of water for refugees and migrants in 2011, 

31 January 2012, disponibile all’indirizzo: 

http://www.unhcr.org/news/briefing/2012/1/4f27e01f9/mediterranean-takes-record-deadly-stretch-

water-refugees-migrants-2011.html.  
439 V. le statistiche riportate sul sito dell’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i Rifugiati, 

disponibile all’indirizzo: 

http://data2.unhcr.org/en/situations/mediterranean#_ga=2.146309687.2049137155.1533743730-

1170433351.1533743730.  

http://www.consilium.europa.eu/it/press/press-releases/2015/04/23/special-euco-statement/pdf
http://www.consilium.europa.eu/it/press/press-releases/2015/04/23/special-euco-statement/pdf
http://www.unhcr.org/news/briefing/2012/1/4f27e01f9/mediterranean-takes-record-deadly-stretch-water-refugees-migrants-2011.html
http://www.unhcr.org/news/briefing/2012/1/4f27e01f9/mediterranean-takes-record-deadly-stretch-water-refugees-migrants-2011.html
http://data2.unhcr.org/en/situations/mediterranean#_ga=2.146309687.2049137155.1533743730-1170433351.1533743730
http://data2.unhcr.org/en/situations/mediterranean#_ga=2.146309687.2049137155.1533743730-1170433351.1533743730
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vecchi pescherecci o gommoni precari, sovraffollati, privi dei dispositivi di sicurezza e 

del tutto inadatti alla traversata.440  

La caduta del regime di Gheddafi nel 2011 ha gettato la Libia in una spirale di 

anarchia e lo ha reso un luogo ideale per le attività dei trafficanti di uomini. L’assenza 

di istituzioni che effettivamente controllassero il territorio ha, infatti, favorito 

l’affermarsi di una pluralità di gruppi armati e bande criminali che hanno imposto il 

loro controllo su intere regioni e hanno potuto avviare traffici illeciti in totale 

impunità.441 La Libia era dunque un tipico esempio di Stato fallito, dove più centri di 

potere lottavano per avere la rappresentanza dell’intero territorio,442 alla stregua della 

Somalia nel periodo in cui il Consiglio di Sicurezza aveva adottato le risoluzioni sul 

contrasto alla pirateria. Il Governo di riconciliazione nazionale guidato da Fayez Al-

Serraj non è stato in grado di colmare il vuoto di potere esistente. Costituito nel gennaio 

del 2016 sulla base dell’Accordo politico libico concluso, sotto l’egida delle Nazioni 

Unite, a Skhirat il 17 dicembre 2015, il Governo di riconciliazione nazionale è stato 

riconosciuto come «the sole legitimate Government of Libya» dalle Nazioni Unite, 

dall'Unione Europea, dalla Lega Araba, dall'Unione Africana, e da numerosi Stati della 

comunità internazionale.443 Nonostante il sostegno internazionale, esso è riuscito ad 

acquisire il controllo soltanto di una piccola porzione del territorio libico, 

corrispondente all’area della capitale Tripoli. Il resto del Paese è controllato da diverse 

                                                           
440 UN Doc. S/2016/766, Report of the Secretary-General pursuant to Security Council resolution 2240 

(2015), 7 September 2016, par. 7. 
441 V. : UNSMIL, OHCHR, «Detained and Dehumanised»: Report on Human Rights Abuses against 

Migrants in Libya, 13 December 2016, disponibile 

all’indirizzo:https://www.ohchr.org/Documents/Countries/LY/DetainedAndDehumanised_en.pdf, p. 

6; International Crisis Group, The Libyan Political Agreement: Time for a Reset, Middle East and North 

Africa Report n. 170, 4 November 2016, disponibile all’indirizzo : https://www.crisisgroup.org/middle-

east-north-africa/north-africa/libya/libyan-political-agreement-time-reset.  
442 V. RONZITTI N., Prospettive di soluzione della crisi libica: problemi di diritto internazionale, cit., p. 

17; SOSSAI M., Libia Stato fallito: quale effettività per un Governo legittimato dalle Nazioni Unite?, in 

RONZITTI N., SCISO E. (a cura di) I conflitti in Siria e Libia, Possibili equilibri e le sfide al diritto 

internazionale, Torino, Giappichelli, 2018, pp. 173-189, p. 173 s.  
443 V: Ministerial Meeting for Libya - Joint Communiqué, Rome, 13 December 2015, disponibile 

all’indirizzo: https://www.diplomatie.gouv.fr/en/country-files/libya/events/2015/article/ministerial-

meeting-for-libya-joint-communique-rome-italy-13-12-15; UN Doc. S/RES/2259 (2015) del 23 

dicembre 2015, par. 3; Summary of 27th AU Summit Decisions: tax imports to finance AU; establish 

Protocol to issue African passports to citizens; and extend mandate of Chairperson and Commission, 

25 July 2016, disponibile all’indirizzo: https://au.int/en/pressreleases/20160725, par. 4, iii). V. anche: 

WECKEL P., Libye, la résolution 2259 (2015) et l’ombre de Daesch, in Sentinelle, Octobre 2016; 

RONZITTI N., Prospettive di soluzione della crisi libica: problemi di diritto internazionale, in BRIANI 

V., La crisi libica. Situazione attuale e prospettive di soluzione, Osservatorio di politica internazionale 

n. 120, Istituto Affari Internazionali, giugno 2016, p. 17 ss., p. 18. 

https://www.ohchr.org/Documents/Countries/LY/DetainedAndDehumanised_en.pdf
https://www.crisisgroup.org/middle-east-north-africa/north-africa/libya/libyan-political-agreement-time-reset
https://www.crisisgroup.org/middle-east-north-africa/north-africa/libya/libyan-political-agreement-time-reset
https://www.diplomatie.gouv.fr/en/country-files/libya/events/2015/article/ministerial-meeting-for-libya-joint-communique-rome-italy-13-12-15
https://www.diplomatie.gouv.fr/en/country-files/libya/events/2015/article/ministerial-meeting-for-libya-joint-communique-rome-italy-13-12-15
https://au.int/en/pressreleases/20160725
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fazioni ad esso e tra loro avverse. Una è quella che fa capo all’autoproclamatosi 

Governo di Salvezza Nazionale, sostenuto dal Congresso Nazionale Generale, il 

vecchio Parlamento libico. La seconda è quella guidata dal Generale Khalifa Haftar, 

capo dell’Esercito Nazionale Libico, legato alla Camera dei Rappresentati, il 

Parlamento eletto nel 2014 con sede a Tobruk. Questa fazione controlla buona parte 

della Cirenaica. Accanto a questi principali centri di potere, esiste poi, diffusa in tutto 

il territorio, una pluralità di milizie e gruppi di islamisti, tra cui quelli legati allo Stato 

Islamico, riorganizzatosi a Derna dopo la caduta di Sirte. In particolare, la regione del 

Fezzan, nel sud-ovest, è governata dai clan tribali, le cui milizie, in assenza dell’autorità 

del Governo centrale, controllano i confini e sono direttamente coinvolte nel traffico di 

migranti.444  

È questa la regione attraverso cui entra in Libia il maggior numero di migranti 

provenienti dall’Africa subsahariana e dal Corno d’Africa e diretti verso le coste 

europee, essenzialmente quelle italiane. I viaggi sono organizzati da reti criminali 

spietate, sempre più strutturate e spesso collegate ai gruppi armati che controllano il 

territorio libico.445 Dopo aver attraversato il deserto libico, i migranti vengono 

intercettati da queste organizzazioni e ammassati in strutture detentive non ufficiali, per 

poi essere trasferiti sotto il controllo di altri gruppi di trafficanti in centri, fattorie o 

magazzini, per lo più lungo la costa. In queste strutture, i migranti vengono trattenuti 

in condizioni inumane, sono privati della loro libertà e subiscono sistematicamente 

soprusi e maltrattamenti. Le pratiche con cui i trafficanti e gli scafisti si assicurano la 

                                                           
444 TOALDO M., A Quick Guide ToLibyan’s Main Players, European Council on Foreign Relations, 

disponibile all’indirizzo: https://www.ecfr.eu/mena/mapping_libya_conflict; ID., I principali attori 

libici, in BRIANI V., La crisi libica. Situazione attuale e prospettive di soluzione, cit., p. 3 ss.;  

International Crisis Group,  How Libya’s Fezzan Became Europe’s New Border, Middle East and North 

Africa Report n. 179, 31 July 2017, disponibile all’indirizzo: https://www.crisisgroup.org/middle-east-

north-africa/north-africa/libya/179-how-libyas-fezzan-became-europes-new-border; VARVELLI A., 

VILLA M., La Libia tra conflitto e migranti: ripensare il ruolo delle milizie, ISPI Policy Brief 19 luglio 

2018, disponibile all’indirizzo: https://www.ispionline.it/it/pubblicazione/la-libia-tra-conflitto-e-

migranti-ripensare-il-ruolo-delle-milizie-21012.  
445 In proposito v.: European Commission, A Study on Smuggling of Migrants. Characteristics, 

Responses and Cooperation with Third Countries: Final Report, Brussels, September 2015, p. 38 ss., 

disponibile all’indirizzo: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/ 

networks/european_migration_network/reports/docs/emn-studies/ study_on_smuggling_ 

of_migrants_final_report_master_091115_final_pdf.pdf; Frontex, Risk Analysis for 2016, March 2016, 

p. 47, disponibile all’indirizzo: http://frontex.europa.eu/ 

assets/Publications/Risk_Analysis/Annula_Risk_Analysis_2016.pdf; L. BAGNOLI, Chi comanda i 

traffici di esseri umani in Libia?, 7 settembre 2017, disponibile all’indirizzo: 

https://openmigration.org/analisi/chi-comanda-i-traffici-di-esseri-umani-in-libia/; CATONE S., 

MAESTRI A., L’uomo nero. La guerra ai migranti di Minniti, Roma, La Talpa, 2018, p. 20 ss.  

https://www.ecfr.eu/mena/mapping_libya_conflict
https://www.crisisgroup.org/middle-east-north-africa/north-africa/libya/179-how-libyas-fezzan-became-europes-new-border
https://www.crisisgroup.org/middle-east-north-africa/north-africa/libya/179-how-libyas-fezzan-became-europes-new-border
https://www.ispionline.it/it/pubblicazione/la-libia-tra-conflitto-e-migranti-ripensare-il-ruolo-delle-milizie-21012
https://www.ispionline.it/it/pubblicazione/la-libia-tra-conflitto-e-migranti-ripensare-il-ruolo-delle-milizie-21012
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/%20networks/european_migration_network/reports/docs/emn-studies/%20study_on_smuggling_%20of_migrants_final_report_master_091115_final_pdf.pdf
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/%20networks/european_migration_network/reports/docs/emn-studies/%20study_on_smuggling_%20of_migrants_final_report_master_091115_final_pdf.pdf
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/%20networks/european_migration_network/reports/docs/emn-studies/%20study_on_smuggling_%20of_migrants_final_report_master_091115_final_pdf.pdf
http://frontex.europa.eu/%20assets/Publications/Risk_Analysis/Annula_Risk_Analysis_2016.pdf
http://frontex.europa.eu/%20assets/Publications/Risk_Analysis/Annula_Risk_Analysis_2016.pdf
https://openmigration.org/analisi/chi-comanda-i-traffici-di-esseri-umani-in-libia/
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loro obbedienza sono estremamente violente. Il costo del biglietto verso l’Europa può 

variare dai mille ai tremila dollari statunitensi.446 Spesso i migranti sono sprovvisti del 

denaro necessario e vengono costretti dai trafficanti a lavorare per pagare il costo del 

viaggio, entrando così in un giro di sfruttamento al quale non possono più sottrarsi. 

Talvolta, vengono ceduti da un gruppo criminale ad un altro alla stregua di veri e propri 

“schiavi moderni”.447  

È evidente, dunque, che, per le condizioni in cui versano i migranti che 

giungono in Libia per imbarcarsi alla volta dell’Europa, si delineano sia gli elementi 

dello smuggling di migranti, sia quelli del trafficking di esseri umani. In realtà, non 

sembra peregrino ipotizzare un’equiparazione dell’attività criminale dei trafficanti di 

migranti alla tratta di schiavi, aderendo alla tesi della dottrina esposta nel paragrafo 

precedente.448 Un video pubblicato dalla CNN nel novembre del 2017, in cui alcuni 

migranti subsahariani venivano battuti all’asta, ha suscitato particolare scalpore e 

profonda indignazione.449 Nell’attività di cui sono oggetto i migranti si 

rintraccerebbero non solo entrambi gli elementi tipici della proprietà che 

caratterizzano la schiavitù: godimento del bene – sfruttamento dell’attività lavorativa 

del migrante - e disposizione dello stesso – cessione a titolo oneroso del migrante, ma 

anche i connotati propri della tratta di schiavi, trattandosi di migranti acquistati o 

ceduti per essere sfruttati, rivenduti tra le varie bande criminali e trasportati in Italia. 

Qui, infatti, è stata dimostrata la presenza di trafficanti, spesso collegati con le reti 

libiche, all’interno dei centri di accoglienza, dove i “nuovi schiavi” verrebbero così 

nuovamente reclutati.450 

La situazione dei migranti in Libia può essere definita «a human rights 

crisis»451. Essi non godono di alcuna tutela, sono anzi perseguiti penalmente dalle 

                                                           
446 V.: UN Doc. (S/2017/761), Report of the Secretary-General pursuant to Security Council resolution 

2312 (2016), 7 September 2017, paragrafi 3, 7-9; Amnesty International, Libya's Dark Web of 

Collusion. Abuses against Europe-bound Refugees and Migrants, December 2017, pp. 15, 22 s. 
447 UNSMIL, OHCHR, «Detained and Dehumanised»: Report on Human Rights Abuses against 

Migrants in Libya, cit., p. 18. 
448 V. supra il paragrafo 1.1. di questo Capitolo. 
449 V. Il video choc della Cnn, migranti venduti all’asta come schiavi, 14 novembre 2017, disponibile 

all’indirizzo: http://www.lastampa.it/2017/11/14/esteri/il-video-choc-della-cnn-migranti-venduti-

allasta-come-schiavi-2L0vlwvMejH2MdMhPH2mNJ/pagina.html.   
450 U.S. Department Of State, Office To Monitor And Combat Trafficking In Persons, Trafficking in 

Persons Report 2017, June 2017, disponibile all’inidirizzo: 

https://www.state.gov/j/tip/rls/tiprpt/countries/2017/271211.htm, pp. 221-223. 
451 UNSMIL, OHCHR, «Detained and Dehumanised»: Report on Human Rights Abuses against 

Migrants in Libya, cit., p. 1. 

http://www.lastampa.it/2017/11/14/esteri/il-video-choc-della-cnn-migranti-venduti-allasta-come-schiavi-2L0vlwvMejH2MdMhPH2mNJ/pagina.html
http://www.lastampa.it/2017/11/14/esteri/il-video-choc-della-cnn-migranti-venduti-allasta-come-schiavi-2L0vlwvMejH2MdMhPH2mNJ/pagina.html
https://www.state.gov/j/tip/rls/tiprpt/countries/2017/271211.htm


 

126 

autorità libiche ed esposti a condizioni di vita estenuanti. Si consideri che moltissimi 

fra i migranti presenti in Libia sono meritevoli di protezione internazionale.452 La 

legislazione nazionale in materia di immigrazione, adottata durante la dittatura di 

Gheddafi, punisce gravemente con pene detentive, multe e deportazione l’ingresso e il 

soggiorno irregolari nel Paese, nonché l’uscita irregolare dallo stesso.453 La Libia non 

è parte della Convenzione sullo status dei rifugiati del 1951 e,454 sebbene sia parte 

della Convenzione dell’Organizzazione dell’Unità africana che regola gli aspetti 

specifici dei problemi dei rifugiati in Africa del 1969,455 non ha mai adempiuto agli 

obblighi derivanti dalla stessa. Inoltre, il diritto di asilo è previsto dall’art. 10 della 

Dichiarazione costituzionale libica del 2011,456 ma nessuna normativa attuativa è stata 

mai adottata né alcun sistema preposto a garantirlo è stato istituito. La Libia, di fatto, 

non riconosce il diritto di asilo e non offre la protezione necessaria a coloro che sono 

in fuga da persecuzioni. Chiunque entri o si trattenga in maniera illegale sul territorio 

libico viene dunque arrestato dalle autorità libiche e detenuto nei centri gestiti dal 

Dipartimento per il Contrasto all’Immigrazione illegale (Directorate for Combatting 

Illegal Migration - DCIM), una divisione del Ministero dell’Interno creata nel 2012. 

La detenzione, non soggetta a nessun tipo di controllo giudiziario, implica la 

violazione di diritti fondamentali dei migranti e vede i funzionari del DCIM essere 

spesso direttamente coinvolti nelle violenze. Essa si svolge in strutture sovraffollate e 

prive dei servizi essenziali, dove i migranti sono privati di cibo e acqua, sottoposti a 

perquisizioni e sequestri illegittimi, a furti, estorsioni, tortura e altri maltrattamenti. I 

migranti detenuti nei centri controllati dal DCIM versano nelle medesime condizioni di 

quelli imprigionati nei luoghi di raccolta gestiti dalle bande criminali e dalle milizie 

                                                           
452 L’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i Rifugiati ha dichiarato che nel novembre 2017 

c’erano 44.306 persone registrate in Libia come rifugiati o richiedenti asilo. Si presume che il numero 

reale dei migranti meritevoli di protezione internazionale sia molto più alto ma difficile da calcolare a 

causa dell’azione assai limitata delle organizzazioni internazionali. 
453 V. la Legge n. 6 del 1987 relativa l’ingresso, il soggiorno e l’uscita degli stranieri in o dalla Libia 

come emendata dalla Legge n. 2 del 2004 e la Legge n. 19 del 2010 sulla lotta all’immigrazione 

irregolare. In una traduzione non ufficiale, l’art. 6 della Legge n. 19 recita: «The illegal migrant will be 

put in jail and condemned to forced labour in jail or a fine of 1,000 Libyan dollars. … The person must 

be expelled from Libyan territory once he finishes his time in prison». 
454 Convention Relating to the Status of Refugees, Geneva, 28 July 1951, in United Nations, Treaty 

Series, vol. 189, p. 137. 
455 OAU Convention Governing Specific Aspects of Refugee Problems in Africa, Addis Ababa, 10 

September 1969, in United Nations, Treaty Series, vol. 1001, p. 45. 
456 Dichiarazione costituzionale, Bengasi, 3 agosto 2011, art. 10. 
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protagoniste che ne organizzano il traffico.457 Oltre alla gestione di tali centri, il DCIM 

ha il compito di organizzare anche i rimpatri di massa, che avvengono regolarmente e, 

data la mancanza di un sistema che assicuri la protezione internazionale agli aventi 

diritto, in violazione del divieto del principio fondamentale di non-refoulement.458  

I migranti in Libia subiscono maltrattamenti anche ad opera della Guardia 

costiera, i cui funzionari sono talora collusi con i trafficanti, lasciando passare i barconi 

colmi di migranti in cambio di denaro. La Guardia costiera libica, formalmente parte 

della Marina militare libica, opera in coordinamento con il Ministero dell’Interno al 

fine di smantellare il traffico di migranti e ha sede a Tripoli.459 Nell’agosto del 2017, 

con il supporto dell’Italia e dell’Unione Europea, le autorità libiche hanno annunciato 

l’istituzione di una zona di ricerca e soccorso (Search and Rescue - SAR) libica, in 

conformità alla Convenzione internazionale sulla ricerca e il salvataggio marittimo 

(Convenzione SAR),460 di cui la Libia è parte. Con la proclamazione di tale zona, la 

Marina libica mirava ad escludere le navi delle ONG (Organizzazioni Non 

Governative) dalle attività di ricerca e soccorso nelle acque adiacenti le sue coste e 

rivendicarne la competenza.461 L’istituzione della zona SAR libica era stata notificata 

al Segretario Generale dell’Organizzazione Marittima Internazionale (International 

Maritime organization - IMO) già nel luglio 2017, senza però alcuna specificazione 

circa l’ampiezza e gli estremi del Centro di coordinamento dei soccorsi (Rescue 

Coordination Centre - RCC) deputato a dirigere tutte le attività di salvataggio che si 

sarebbero verificate all’interno della zona. Nel dicembre dello stesso anno, la 

                                                           
457 V. anche: Amnesty International, Libya's Dark Web of Collusion. Abuses against Europe-bound 

Refugees and Migrants, cit., pp. 25-31; UNSMIL, OHCHR, «Detained and Dehumanised»: Report on 

Human Rights Abuses against Migrants in Libya, cit., pp. 14-18; UN Doc. S/2018/429, United Nations 

Support Mission in Libya, Report of the Secretary-General, 7 May 2018, paragrafi 43-45; UN Doc. 

S/2018/780, United Nations Support Mission in Libya, Report of the Secretary-General, 24 August 

2018, paragrafi 36-38.  
458 Amnesty International, Libya's Dark Web of Collusion. Abuses against Europe-bound Refugees and 

Migrants, cit., p. 27 s. V. anche la puntuale descrizione del sistema del DCIM sul sito 

dell’organizzazione Global Detention Project:  Global Detention Project, Libya Immigration Detention, 

February 2015, disponibile all’indirizzo: https://www.globaldetentionproject.org/countries/africa/libya. 
459 Ivi, p. 32.  
460 International Convention on Maritime Search and Rescue, Hamburg, 27 April 1979, in United 

Nations, Treaty Series, vol. 1405, p. 119 ss. La Convenzione SAR è entrata in vigore sul piano 

internazionale il 22 giugno 1985. 
461 In proposito v.: MANCINI M., Italy’s New Migration Control Policy: Stemming the Flow of Migrants 

from Libya without Regard for Their Human Rights, in Italian Yearbook of International Law, 2018, 

pp. 259-281, p. 269. 

https://www.globaldetentionproject.org/countries/africa/libya
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notificazione era stata infatti ritirata, per poi essere nuovamente effettuata.462 I dati 

relativi alla delimitazione della zona SAR libica, che corrisponderebbe con la regione 

di informazione di volo di Tripoli, e l’indicazione di un Joint Rescue Coordination 

Centre sono stati inseriti nei documenti ufficiali relativi al sistema Global Integrated 

Shipping Information System (GISIS) dell’IMO nel giugno del 2018.463 Nell’ambito di 

tale zona, i funzionari della Guardia costiera libica compiono operazioni di 

intercettazione dei barconi coinvolti nel traffico di esseri umani, di salvataggio e 

trasbordo dei migranti sui loro mezzi, per poi trasferirli coattivamente nei centri gestiti 

dal DCIM. Tali azioni sono volte ad impedire le partenze dirette verso l’Europa e 

hanno causato un notevole aumento del numero di migranti trattenuti nei centri di 

detenzione.464 Durante e dopo dette operazioni, essi si rendono responsabili di atti di 

violenza e minaccia nei confronti dei migranti e mettono a repentaglio la loro vita 

attraverso manovre nautiche irrispettose dei protocolli di sicurezza, causando talvolta 

anche delle vittime.465 Va comunque rilevato che la Guardia costiera di cui si parla, 

quella facente capo al Governo di riconciliazione nazionale, controlla solo tre dei sei 

settori in cui l’area costiera libica è stata ufficiosamente suddivisa. Gli altri tre, quelli 

posti nella parte orientale, dipendono dal Governo rivale di Tobruk.466 La difficoltà di 

                                                           
462 V.: CUDDY A., La Libia crea la sua zona SAR e notifica l'IMO (con il sostegno UE), 9 luglio 2017, 

disponibile all’indirizzo: http://it.euronews.com/2018/07/09/la-libia-crea-la-sua-zona-sar-e-notifica-l-

imo-con-il-sostegno-ue-; SPAGGIARI O., La Libia ha dichiarato la sua zona SAR: lo conferma l’IMO, 

28 giugno 2018, disponibile all’indirizzo: http://www.vita.it/it/article/2018/06/28/la-libia-ha-

dichiarato-la-sua-zona-sar-lo-conferma-limo/147392/.  
463 V. i dati relativi alla SAR libica pubblicati dall’IMO sulla banca dati del sistema GISIS all’inidirizzo: 

https://gisis.imo.org/Public/COMSAR/RCC.aspx?CID=LBY&Action=View&ID=2032. 
464 UN Doc. S/2018/780, United Nations Support Mission in Libya, Report of the Secretary-General, 

cit., par. 36. 
465 V.: Amnesty International, EU risks fuelling horrific abuse of refugees and migrants in Libya, 13 

June 2016, disponibile all’indirizzo: https://www.amnesty.nl/actueel/eu-risks-fuelling-horrific-abuse-

of-refugees-and-migrants-in-libya;  UN Doc. (S/2017/761), Report of the Secretary-General pursuant 

to Security Council resolution 2312 (2016), cit. par 6; Amnesty International, Libya's Dark Web of 

Collusion. Abuses against Europe-bound Refugees and Migrants, cit., pp. 33-39 s.; UNSMIL, OHCHR, 

«Detained and Dehumanised»: Report on Human Rights Abuses against Migrants in Libya, cit., p. 19 

s.; Human Rights Watch, EU/NATO: Europe’s Plan Endangers Foreigners in Libya, 6 July 2018, 

disponibile all’indirizzo: https://www.hrw.org/news/2016/07/06/eu/nato-europes-plan-endangers-

foreigners-libya; Amnesty International,  Between The Devil And The Deep Bue Sea: Europe Fails 

Refugees And Migrants In The Central Mediterranean, August 2018, disponibile all’indirizzo: 

https://www.amnesty.org/en/documents/eur30/8906/2018/en/, p. 17 ss. 
466 V.: Amnesty International, Libya's Dark Web of Collusion. Abuses against Europe-bound Refugees 

and Migrants, cit., p. 33; HELLER C., PEZZANI L., Forensic Oceanography Mare Clausum, Italy and the 

EU’s Undeclared Operation to Stem Migration Across the Mediterranean, Forensic Oceanography 

(affiliated to the Forensic Architecture agency), Goldsmiths, University of London, May 2018, pp. 31-

33. 

http://it.euronews.com/2018/07/09/la-libia-crea-la-sua-zona-sar-e-notifica-l-imo-con-il-sostegno-ue-
http://it.euronews.com/2018/07/09/la-libia-crea-la-sua-zona-sar-e-notifica-l-imo-con-il-sostegno-ue-
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https://gisis.imo.org/Public/COMSAR/RCC.aspx?CID=LBY&Action=View&ID=2032
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comprendere l’appartenenza delle motovedette e delle altre imbarcazioni della guardia 

costiera contribuisce a rendere il quadro di chi opera in mare con funzioni statali meno 

chiaro. 

L’azione della comunità internazionale davanti all’incremento del flusso 

migratorio verso l’Europa e al peggioramento delle condizioni dei migranti in Libia si 

è limitata all’adozione di poche misure concrete, la cui efficacia non è paragonabile a 

quelle varate, a partire dal 2008, in reazione all’emergenza pirateria a largo della 

Somalia.467  

Tra le misure più significative, va innanzitutto menzionata l’adozione, ai sensi 

del Capitolo VII della Carta, della risoluzione 2240 (2015) del Consiglio di Sicurezza 

delle Nazioni Unite del 9 ottobre 2015, diretta a fermare la proliferazione del traffico 

di migranti e della tratta di persone al largo della Libia e, di conseguenza, a porre fine 

ai naufragi nel Mediterraneo. Come si vedrà a breve, tale risoluzione, adottata e con 

quattordici voti favorevoli e la sola astensione del Venezuela, è stata decisiva per 

l’attuazione della missione EUNAVFOR MED Sophia.468 Con essa, il Consiglio di 

Sicurezza ha, innanzitutto, sollecitato gli Stati membri ad agire individualmente o 

nell’ambito di organizzazioni regionali, per contribuire allo smantellamento delle reti 

del traffico di migranti e della tratta di persone, e in particolare a condurre ispezioni 

nell’alto mare al largo della Libia sulle imbarcazioni prive di bandiera o, previo 

consenso dello Stato della bandiera, su quelle battenti bandiera straniera, qualora 

abbiano ragionevoli motivi di sospettare che siano usate per il traffico di migranti o 

per la tratta di persone a partire dalla Libia (paragrafi 5 e 6).  

Il Consiglio di Sicurezza ha poi autorizzato gli Stati membri, per un periodo di 

dodici mesi dalla data della risoluzione, a ispezionare le imbarcazioni straniere 

sospette e a sequestrare e distruggere quelle rispetto alle quali i sospetti risultassero 

confermati, anche senza il consenso dello Stato della bandiera, a condizione di aver 

compiuto in buona fede ogni sforzo per ottenerlo prima di intervenire (paragrafi 7 e 

8). Gli Stati di bandiera delle imbarcazioni oggetto di visita sono invitati a cooperare 

e a rispondere in maniera tempestiva alle richieste di ispezione, mentre grava sugli 

                                                           
467 V. supra Parte I, Capitolo II. 
468 UN Doc.S/PV./7351, 9 October 2015, p. 2. 
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Stati membri che effettuano il fermo e l’ispezione l'obbligo di informare i primi delle 

misure prese nei confronti delle imbarcazioni interessate (par. 9). 

Proprio quest’ultimo punto ha costituito un elemento di novità che ha 

rafforzato il quadro giuridico applicabile al contrasto ai trafficanti di uomini. Infatti, 

mentre l’esercizio del potere di ispezionare in alto mare le navi prive di bandiera o 

battenti bandiera di convenienza è previsto dal diritto consuetudinario e ribadito 

dall’art. 110 della CNUDM, l’ispezione delle navi aventi una nazionalità diversa da 

quella dello Stato che vi procede è subordinato al previo consenso dello Stato della 

bandiera, in virtù del principio, anch’esso consuetudinario, della giurisdizione 

esclusiva dello Stato della bandiera sulle navi in alto mare. 

 Con la stessa risoluzione 2240 (2015), il Consiglio di Sicurezza ha altresì 

autorizzato gli Stati membri ad adottare, nel compiere le azioni di ispezione e 

sequestro, «all measures commensurate to the specific circumstances» (par. 10), una 

formula che è stata interpretata come un’autorizzazione, sebbene circostanziata, 

all’uso della forza.469   

Infine, degna di menzione è la previsione di cui al par. 15 della risoluzione de 

quo, con la quale il Consiglio di Sicurezza ha esortato gli Stati membri a perseguire i 

responsabili del traffico di migranti e della tratta di esseri umani in mare, in base alle 

loro legislazioni nazionali e al diritto internazionale. 

L’autorizzazione a intervenire nei confronti di imbarcazioni straniere sospette 

anche senza il consenso dello Stato della bandiera, concessa per il periodo di un anno 

dalla risoluzione 2240 (2015), è stata in seguito prorogata fino al 7 ottobre 2017 dalla 

risoluzione 2312 (2016),470 fino al 6 ottobre 2018 dalla risoluzione 2380 (2017) del 5 

ottobre 2017471 e da ultimo fino al 3 ottobre 2019 dalla risoluzione 2437 (2018).472 

Sulla portata dell’autorizzazione concessa con la risoluzione 2240 (2015) si 

rifletterà nei paragrafi successivi, ma è importante evidenziare che essa ha 

rappresentato la prima iniziativa concreta assunta dal Consiglio di Sicurezza per il 

contrasto alla tratta di persone e al traffico di migranti in Libia.  

                                                           
469 GESTRI M., EUNAVFOR MED: Fighting Migrant Smuggling under UN Security Council Resolution 

2240 (2015), in Italian Yearbook of International Law, 2015, p. 21 ss., p. 42. L’analisi dei limiti entro 

cui la forza è stata autorizzata verrà condotta nel Capitolo I della Parte III. 
470 UN Doc. S/RES/2312 (2016) del 6 ottobre 2016, par. 8. 
471 UN Doc. S/RES/2380 (2017) del 5 ottobre 2017, par. 7. 
472 UN Doc. S/RES/2437 (2018) del 3 ottobre 2018, p. 2. 
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Dopo di essa, è stato necessario attendere il 2018 affinché la tratta di persone 

e il traffico di migranti in Libia tornasse al centro dell’attenzione internazionale. Il 7 

giugno 2018, infatti, su proposta dell’Olanda, con il supporto di Francia, Germania, 

Regno Unito e Stati Uniti,  il Comitato delle sanzioni istituito dalla risoluzione 1970 

(2011) ha imposto delle sanzioni personali aventi ad oggetto il congelamento dei beni 

e il divieto di ingresso ed espatrio nei confronti di sei trafficanti, quattro libici e due 

eritrei, posti ai vertici delle organizzazioni criminali attive in Libia. Tra questi vi è 

anche l’ex Comandante della Guardia Costiera libica della città di Zawiya, Abdel 

Rahman Milad, sospeso dal suo ruolo pochi giorni dopo l’adozione delle sanzioni.473 

Si è trattato del primo caso in cui il Consiglio di Sicurezza ha adottato misure restrittive 

nei confronti di individui responsabili della tratta di persone e del traffico di migranti.    

 

 

1.3 L’AZIONE DELL’UNIONE EUROPEA CONTRO LA TRATTA DI PERSONE 

E IL TRAFFICO DI MIGRANTI IN LIBIA 

Il 3 ottobre 2013, al largo dell’isola di Lampedusa, il naufragio di un 

peschereccio carico di migranti provocò trecentocinquanta vittime, una tragedia che 

scosse la coscienza europea.474 Davanti all’inerzia dell’Unione Europea, pochi giorni 

dopo, il Governo italiano avviò una missione nazionale di ricerca e soccorso e di 

controllo dei flussi migratori denominata Mare Nostrum.475 L’esodo di migliaia di 

migranti dall’Africa verso l’Europa è stato da sempre motivo di particolare 

preoccupazione per l’Italia che si è trovata ad affrontare in prima linea una colossale 

crisi umanitaria, costituendo le sue coste i principali luoghi di sbarco. L’Italia, per la 

sua posizione geografica al centro del Mediterraneo e l’estensione delle sue coste, 

rappresenta infatti la frontiera sud dell’UE, la principale porta d’ingresso allo «spazio 

di libertà, sicurezza e giustizia» disciplinata dal Titolo V del Trattato sul 

                                                           
473 V.: UN Doc. S/2018/780, United Nations Support Mission in Libya, Report of the Secretary-General, 

cit., par. 38; ELBAGIR N., SAID-MOORHOUSE L., Unprecedented UN sanctions slapped on 'millionaire 

migrant traffickers', CNN, 8 June 2018, disponibile all’indirizzo: 

https://edition.cnn.com/2018/06/07/africa/un-sanctions-migrant-traffickers-intl/index.html. 
474 V. in proposito il reportage di Rai News, 18 aprile 2015, un anno fa il naufragio nel Canale 

di Sicilia, la più grande strage del Mediterraneo, 18 aprile 2016, disponibile all’indirizzo: 

http://www.rainews.it/dl/rainews/media/18-aprile-2015-un-anno-fa-il-naufragio-nel-canale-di-Sicilia-

la-piu-grande-strage-del-Mediterraneo-02dd1cbf-3106-44fb-a710-adb1b2ddfe97.html#foto-1.  
475 V. in proposito il sito del Ministero della Difesa all’indirizzo: 

https://www.difesa.it/OperazioniMilitari/op_naz_concluse/MareNostrum/Pagine/Missione.aspx.  

https://edition.cnn.com/2018/06/07/africa/un-sanctions-migrant-traffickers-intl/index.html
http://www.rainews.it/dl/rainews/media/18-aprile-2015-un-anno-fa-il-naufragio-nel-canale-di-Sicilia-la-piu-grande-strage-del-Mediterraneo-02dd1cbf-3106-44fb-a710-adb1b2ddfe97.html#foto-1
http://www.rainews.it/dl/rainews/media/18-aprile-2015-un-anno-fa-il-naufragio-nel-canale-di-Sicilia-la-piu-grande-strage-del-Mediterraneo-02dd1cbf-3106-44fb-a710-adb1b2ddfe97.html#foto-1
https://www.difesa.it/OperazioniMilitari/op_naz_concluse/MareNostrum/Pagine/Missione.aspx
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Funzionamento dell’Unione Europea.476 Mare Nostrum si aggiunse ad altre due 

missioni istituite nella stessa area dall’Agenzia europea per la gestione della 

cooperazione operativa alle frontiere esterne dell’Unione (Frontex), le operazioni 

Hermes e Aeneas.477 A largo delle coste greche era invece dislocata un’altra 

operazione Frontex, Poseidon.478 Dotate di un mandato volto essenzialmente alla 

sorveglianza delle frontiere per la prevenzione e repressione dell’immigrazione 

                                                           
476 Negli anni Novanta, il flusso migratorio verso l’Italia più cospicuo era quello proveniente dai 

Balcani. A partire dal 1991, un massiccio esodo di migranti partì dall’Albania e giunse in Puglia 

attraverso il Canale d’Otranto. La reazione italiana si concretizzò nell’attuazione di operazioni di 

interdizione navale nell’Adriatico, sulla base di specifici accordi con l’Albania. Il primo fu il 

Memorandum d’intesa Italia-Albania del 26 agosto 1991, in base al quale l'Italia intraprese sul territorio 

e nelle acque albanesi l'operazione Pellicano, una missione che demandava il controllo delle acque 

territoriali albanesi alle forze navali della Marina militare e della Guardia costiera italiane, sulle cui 

unità navali erano imbarcati degli ufficiali albanesi; parallelamente, in acque internazionali, l’Italia 

conduceva attività di sorveglianza. Quanto invece alla migrazione proveniente dalla sponda africana del 

Mediterraneo, questa si intensificò progressivamente a partire dal 2001. Alla stregua di quanto fatto con 

l’Albania, l’Italia avviò forme di cooperazione con gli Stati di partenza per arginare il fenomeno. Il 13 

dicembre 2003 venne siglato l’Accordo Italia-Tunisia, in base al quale le autorità tunisine si 

impegnavano a pattugliare efficacemente le proprie coste al fine di impedire le partenze in cambio di 

finanziamenti e assistenza tecnica da parte dell’Italia (Il testo è disponibile all’indirizzo: 

http://itra.esteri.it/Ricerca_Documenti/wfrmRicerca_Documenti.aspx). Quanto alla Libia, già il 13 

dicembre 2000 era stato concluso l’Accordo di Roma (il testo è disponibile all’indirizzo:  

http://itra.esteri.it/Ricerca_Documenti/wfrmRicerca_Documenti.aspx), ma si giunse alla conclusione 

dei due Protocolli attuativi, firmati a Tripoli, solo il 29 dicembre 2007. Quest’ultimi prevedevano lo 

svolgimento di pattugliamenti congiunti nelle acque territoriali libiche e nelle prospicienti acque 

internazionali per prevenire e contrastare l’immigrazione irregolare e la fornitura alle autorità libiche di 

alcune unità navali da parte dell’Italia. Successivamente, Italia e Libia stipularono il Trattato di 

amicizia, partenariato e cooperazione, firmato a Bengasi il 30 agosto 2008, che prevedeva il 

rafforzamento della cooperazione tra i due Stati dando attuazione a quanto previsto nei Protocolli del 

2007 e l’impegno dell’Italia a sostenere la realizzazione di un sistema di controllo delle frontiere 

terrestri libiche (il testo è disponibile all’indirizzo:  

http://itra.esteri.it/Ricerca_Documenti/wfrmRicerca_Documenti.aspx). Ancora, l’anno seguente, si 

ebbe la conclusione di un altro Protocollo firmato a Tripoli il 4 febbraio 2009 con cui venne concordata 

l’attuazione di nuovi pattugliamenti congiunti e operazioni di rimpatrio dei migranti irregolari nelle 

acque libiche e in quelle internazionali adiacenti. In virtù di tali accordi, l’Italia iniziò una serie di 

operazioni di respingimento dei migranti intercettati in alto mare verso la Libia. In proposito v: MONZINI 

P., SCIORTINO S., PASTORE F., Schengen's Soft Underbelly? Irregular Migration and Human Smuggling 

across Land and Sea Borders in Italy, in International Migration, 2006, pp. 95- 119, p. 108 ss.; 

MEHILLAJ O., L'immigrazione albanese in Italia, in ADRI L’altro diritto, 2010, disponibile all’indirizzo: 

http://www.adir.unifi.it/rivista/2010/mehillaj/cap3.htm; PUGLIESE E., Migration Flows in the 

Mediterranean and the Italian Crossroad, in CATALDI G. (a cura di), A Mediterranean Perspective on 

Migrants’ Flows in the European Union: Protection of rights, Intercultural Encounters and Integration 

Policies, Napoli, Editoriale Scientifica, 2016, p. 157 ss.; CAFFIO F., Corsi e ricorsi della politica italiana 

di contrasto all’immigrazione irregolare via mare, in Rivista di studi politici internazionali, 2017, p. 

513-530, p. 513 s.; MANCINI M., Il Memorandum d’intesa tra Italia e Libia del 2017 e la sua attuazione, 

in RONZITTI N., SCISO E. (a cura di), I conflitti in Siria e Libia, Possibili equilibri e le sfide al diritto 

internazionale, cit., pp. 191- 215, p. 193, s. 
477 Frontex, Relazione generale 2012, p. 21. Sul flusso migratorio dalla Libia e le politiche europee 

attuate per fronteggiarlo v. HEIN C., Migratory Movements to and from Libya. Italian and European 

Policy Responses, in RONZITTI N., SCISO E. (a cura di) I conflitti in Siria e Libia, Possibili equilibri e 

le sfide al diritto internazionale, cit., pp. 265, 291. 
478 Ibidem.  

http://itra.esteri.it/Ricerca_Documenti/wfrmRicerca_Documenti.aspx
http://itra.esteri.it/Ricerca_Documenti/wfrmRicerca_Documenti.aspx
http://itra.esteri.it/Ricerca_Documenti/wfrmRicerca_Documenti.aspx
http://www.adir.unifi.it/rivista/2010/mehillaj/cap3.htm
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irregolare e con un’area operativa nettamente inferiore, le due operazioni Hermes e 

Aeneas, di cui si dirà più ampiamente nel Capitolo II della Parte II, erano del tutto 

inadatte a fronteggiare l’emergenza umanitaria. Al contrario, Mare Nostrum ha 

interessato una vasta area del Mediterraneo e ha permesso il salvataggio di un ingente 

numero di migranti.479 Tuttavia, accusata di costituire un “pull factor”, cioè un fattore 

di incentivo per le partenze dei barconi dalla Libia che confidavano nell’intervento 

delle navi italiane,480 Mare Nostrum ha cessato la sua attività dopo un anno dal suo 

avvio.  Ad essa ha fatto seguito Triton, un’ulteriore operazione coordinata da Frontex 

che ha sostituito le precedenti Hermes e Aeneas.481 Come queste ultime, Triton 

perseguiva l’obiettivo di sorvegliare le frontiere esterne dell’UE e contrastare gli 

ingressi irregolari svolgendo azioni di polizia di frontiera. Essa, inoltre, presentava 

un’area operativa molto ristretta, circoscritta alle zone marine prossime alle coste 

italiane, e disponeva di mezzi e finanziamenti notevolmente ridotti rispetto a Mare 

Nostrum. Anche di Triton si parlerà più avanti, ma urge sin da ora sottolineare le 

limitate capacità d’azione in mare che non le consentirono di impedire un aumento 

delle vittime in mare.482  

Il punto di svolta fu determinato dal naufragio verificatosi nella notte tra il 18 

e 19 aprile 2015, nel quale persero la vita ottocento persone dopo l’affondamento del 

peschereccio che li trasportava a settanta miglia nautiche a nord della Libia.483 Si trattò 

della più grave tragedia del Mediterraneo, davanti alla quale il dramma delle morti 

                                                           
479 V.: CATALDI G., Migrations in the Mediterranean Between Protection of Human Rights and Border 

Control. An Italian Perspective, in HIPHOLD P. (ed.), Europarecht, Baden-Baden, Nomos, 2017, pp. 

119-131, p. 12 s.;  ANSA, Da Mare Nostrum a Sophia, il profilo delle missioni di salvataggio tra Italia 

e Ue, 7 agosto 2018, disponibile all’indirizzo: https://www.ednh.news/it/da-mare-nostrum-a-triton-il-

profilo-delle-missioni-di-salvataggio-tra-italia-e-ue/. 
480 V. Migranti, lo studio smentisce l'Ue: Mare nostrum incentiva gli sbarchi, 9 giugno 2016, disponibile 

all’indirizzo: http://www.ilgiornale.it/news/cronache/migranti-studio-smentisce-leuropa-mare-

nostrum-incentiva-1269527.html; in senso opposto v. IOM Applauds Italy’s Life-Saving Mare Nostrum 

Operation: “Not a Migrant Pull Factor”, 31 October 2014, disponibile all’indirizzo: 

https://www.unric.org/it/images/IOM_Mare_Nostrum.pdf.  
481European Commission,  Frontex Joint Operation 'Triton' – Concerted Efforts for managing migrator 

flows in the Central Mediterranean Brussels, 31 October 2014, disponibile all’indirizzo: 

http://europa.eu/rapid/press-release_MEMO-14-609_it.htm.  
482 Nel 2014 si sono registrati più di tremila morti in mare. V. Sono 3.419 i migranti morti nel 

Mediterraneo nel 2014, 19 dicembre 2014, disponibile all’indirizzo: 

https://www.internazionale.it/storia/mare-nostrum-sara-chiusa-il-1-novembre.  
483 V. in proposito 18 aprile 2015, un anno fa il naufragio nel Canale di Sicilia, la più grande strage 

del Mediterraneo, 18 aprile 2016, disponibile all’indirizzo: http://www.rainews.it/dl/rainews/media/18-

aprile-2015-un-anno-fa-il-naufragio-nel-canale-di-Sicilia-la-piu-grande-strage-del-Mediterraneo-

02dd1cbf-3106-44fb-a710-adb1b2ddfe97.html.  

https://www.ednh.news/it/da-mare-nostrum-a-triton-il-profilo-delle-missioni-di-salvataggio-tra-italia-e-ue/
https://www.ednh.news/it/da-mare-nostrum-a-triton-il-profilo-delle-missioni-di-salvataggio-tra-italia-e-ue/
http://www.ilgiornale.it/news/cronache/migranti-studio-smentisce-leuropa-mare-nostrum-incentiva-1269527.html
http://www.ilgiornale.it/news/cronache/migranti-studio-smentisce-leuropa-mare-nostrum-incentiva-1269527.html
https://www.unric.org/it/images/IOM_Mare_Nostrum.pdf
http://europa.eu/rapid/press-release_MEMO-14-609_it.htm
https://www.internazionale.it/storia/mare-nostrum-sara-chiusa-il-1-novembre
http://www.rainews.it/dl/rainews/media/18-aprile-2015-un-anno-fa-il-naufragio-nel-canale-di-Sicilia-la-piu-grande-strage-del-Mediterraneo-02dd1cbf-3106-44fb-a710-adb1b2ddfe97.html
http://www.rainews.it/dl/rainews/media/18-aprile-2015-un-anno-fa-il-naufragio-nel-canale-di-Sicilia-la-piu-grande-strage-del-Mediterraneo-02dd1cbf-3106-44fb-a710-adb1b2ddfe97.html
http://www.rainews.it/dl/rainews/media/18-aprile-2015-un-anno-fa-il-naufragio-nel-canale-di-Sicilia-la-piu-grande-strage-del-Mediterraneo-02dd1cbf-3106-44fb-a710-adb1b2ddfe97.html
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divenne un peso insostenibile per le istituzioni europee, i governi nazionali e 

l’opinione pubblica in generale. Il giorno seguente, il Commissario per la migrazione, 

gli affari interni e la cittadinanza Avramopoulos presentò al Consiglio dell’UE, riunito 

in formazione congiunta Affari esteri e Affari interni, il Piano d’azione sulle 

migrazioni, un programma di dieci punti che dettava gli interventi da intraprendere 

con urgenza per porre un argine alla crisi.484 Mentre il primo punto auspicava il 

rafforzamento delle operazioni Triton e Poseidon, il secondo punto prevedeva 

l’adozione di misure sistematiche per catturare e distruggere le imbarcazioni usate dai 

trafficanti di migranti.485 Il 23 aprile 2015 venne convocata una riunione straordinaria 

del Consiglio europeo nella quale i Capi di Stato e di Governo degli Stati membri 

individuarono nella lotta alle spietate organizzazioni criminali transnazionali che 

organizzano e lucrano sul traffico dei migranti un fattore decisivo per affrontare le 

cause profonde dell'emergenza umanitaria in corso e rispondere all’esigenza di 

sorveglianza delle frontiere dell’area Schengen.486 Il Consiglio si concluse con l’invito 

rivolto all’Alto Rappresentante dell’UE per la politica estera e di sicurezza  a 

predisporre una missione militare a questo fine.487 

A distanza di qualche settimana, il 13 maggio 2015, la Commissione presentò 

l’Agenda europea sulla migrazione che definì le linee guida, a breve, medio e lungo 

termine, dell’azione dell’Unione rispetto al fenomeno migratorio, sottolineando la 

necessità di adottare un approccio integrato, nel solco della Comprehensive EU 

                                                           
484 European Commission, Joint Foreign and Home Affairs Council: Ten point action plan on 

migration, Press Release, Luxembourg, 20 April 2015, disponibile all’indirizzo: 

http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-4813_it.htm.  
485 Ibidem. 
486 V.: Consiglio dell’Unione Europea, Riunione straordinaria del Consiglio europeo del 23 aprile 2015, 

Dichiarazione, Comunicato stampa 204/15, 23 aprile 2015, disponibile all’indirizzo: 

http://www.consilium.europa.eu/it/press/press-releases/2015/04/23/special-euco-statement/pdf; 

Remarks by President Donald Tusk following the special European Council meeting on migratory 

pressures in the Mediterranean, Statements and remarks 207/15, 23 aprile 2015, disponibile 

all’indirizzo: http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2015/04/23/final-remarks-tusk-

european-council-migration/pdf. Per una critica alla posizione espressa dal Consiglio v. DE VITTOR F., 

I risultati del Consiglio europeo straordinario sull’emergenza umanitaria nel Mediterraneo: 

repressione del traffico di migranti o contrasto all’immigrazione irregolare?, in SIDIBlog, 27 aprile 

2015, disponibile all’indirizzo: http://www.sidiblog.org/2015/04/27/i-risultati-del-consiglio-europeo-

straordinario-sullemergenza-umanitaria-nel-mediterraneo-repressione-del-traffico-di-migranti-o-

contrasto-allimmigrazione-irregolare/.  
487 Consiglio dell’Unione Europea, Riunione straordinaria del Consiglio europeo del 23 aprile 2015, 

Dichiarazione, cit., par. 3, lett. d).  

http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-4813_it.htm
http://www.consilium.europa.eu/it/press/press-releases/2015/04/23/special-euco-statement/pdf
http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2015/04/23/final-remarks-tusk-european-council-migration/pdf
http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2015/04/23/final-remarks-tusk-european-council-migration/pdf
http://www.sidiblog.org/2015/04/27/i-risultati-del-consiglio-europeo-straordinario-sullemergenza-umanitaria-nel-mediterraneo-repressione-del-traffico-di-migranti-o-contrasto-allimmigrazione-irregolare/
http://www.sidiblog.org/2015/04/27/i-risultati-del-consiglio-europeo-straordinario-sullemergenza-umanitaria-nel-mediterraneo-repressione-del-traffico-di-migranti-o-contrasto-allimmigrazione-irregolare/
http://www.sidiblog.org/2015/04/27/i-risultati-del-consiglio-europeo-straordinario-sullemergenza-umanitaria-nel-mediterraneo-repressione-del-traffico-di-migranti-o-contrasto-allimmigrazione-irregolare/
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Migration Policy.488  L’Agenda ribadì la necessità di intensificare l’intervento 

operativo in mare attraverso l’adozione di un pacchetto di misure urgenti. Tra queste 

figura, oltre all’aumento del budget delle operazioni Triton e Poseidon per il 2015 e 

2016, all’ampliamento del loro raggio di azione e al potenziamento della neocostituita 

squadra operativa congiunta per l’informazione marittima (JOT MARE), l’avvio di 

una missione di PSDC diretta a identificare, catturare e distruggere sistematicamente 

le imbarcazioni usate dai trafficanti.489 Questa misura ha trovato concretizzazione il 

18 maggio 2015 con l’approvazione, da parte del Consiglio dell’UE, del Concetto di 

gestione della crisi concernente un’operazione PSDC intesa a smantellare il modello 

di business dei trafficanti nel Mediterraneo centro-meridionale. Lo stesso giorno il 

Consiglio ha adottato la Decisione 2015/778 del 18 maggio 2015 istitutiva della 

missione EUNAVFOR MED Sophia.490 

Osservando il mandato della missione, che verrà dettagliatamente esposto nel 

paragrafo successivo, è evidente che l’intenzione del Consiglio era quella di 

intraprendere un’azione concreta ed efficace per distruggere le reti del traffico di 

migranti e della tratta di esseri umani presenti in Libia, di lanciare una missione dai 

tratti coercitivi e a largo raggio, che operasse anche nelle acque territoriali e interne 

della Libia. A tale proposito, per operare nelle zone sottoposte alla sovranità della 

Libia era necessario il consenso dello Stato libico o una risoluzione del Consiglio di 

Sicurezza che ne autorizzasse l’ingresso, condizioni non ancora presenti al momento 

della pianificazione della missione e comunque non di facile realizzazione. 

Consapevoli di ciò, gli organi della PSDC hanno concepito la missione EUNAVFOR 

MED Sophia per gradi, o meglio per fasi, di realizzazione successiva.  

                                                           
488 Commissione europea, Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al 

Comitato economico e sociale e al Comitato delle regioni. Una Agenda europea sulla migrazione, 

Bruxelles, 13 maggio 2015, COM (2015) 240 final, disponibile all’indirizzo: https://ec.europa.eu/home-

affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/background-

information/docs/communication_on_the_european_agenda_on_migration_it.pdf.  
489 Ivi, pp. 4-5. Dette misure saranno poi riconfermate nel Piano d’azione dell’UE contro il traffico di 

migranti presentato dalla Commissione il 27 maggio 2015. V. Commissione europea, Comunicazione 

della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al 

Comitato delle Regioni, Piano d'azione dell'UE contro il traffico di migranti (2015 - 2020), Bruxelles, 

27 maggio 2015, COM(2015) 285 final), disponibile all’indirizzo: 

http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2014_2019/documents/libe/dv/com_com(2015)0285_/com_

com(2015)0285_it.pdf.  
490 Decisione (PESC) 2015/778 del Consiglio, del 18 maggio 2015, relativa a un'operazione militare 

dell'Unione europea nel Mediterraneo centromeridionale (EUNAVFOR MED), cit. 

https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/background-information/docs/communication_on_the_european_agenda_on_migration_it.pdf
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/background-information/docs/communication_on_the_european_agenda_on_migration_it.pdf
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/background-information/docs/communication_on_the_european_agenda_on_migration_it.pdf
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2014_2019/documents/libe/dv/com_com(2015)0285_/com_com(2015)0285_it.pdf
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2014_2019/documents/libe/dv/com_com(2015)0285_/com_com(2015)0285_it.pdf
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A distanza di circa un mese dall’adozione della Decisione istitutiva, sono state 

approvate le regole d’ingaggio e il piano operativo della missione,491 e, sussistendo 

tutti i presupposti giuridici per l’inizio delle operazioni comprese nella prima fase, il 

22 giugno 2015, la missione ha preso avvio.492 

I tempi estremamente rapidi con cui EUNAVFOR MED Sophia è stata dislocata 

sul campo rappresentano un’eccezione nel panorama delle missioni di PSDC, che 

solitamente sono precedute da consultazioni tra i Governi degli Stati membri più 

lunghe e da lavori preparatori degli organi di PSDC più lenti. Come spiegato dallo 

stesso Ammiraglio Credendino, «un’operazione del genere avrebbe richiesto dai 

quattro ai sei mesi per essere lanciata, sia perché si tratta di un’operazione complessa, 

sia per la burocrazia, perché richiede un certo numero di passaggi a Bruxelles per 

arrivare all’approvazione».493 Nel caso di EUNAVFOR MED Sophia, invece, nel giro 

di un mese si è giunti ad un accordo «tra 28 anime che sull’argomento erano molto 

diverse».494 A soli cinque giorni dal lancio dell’operazione, la portaerei Cavour, la 

prima nave ammiraglia della missione, era già in mare.495  

L’azione dell’Unione Europea contro il traffico di migranti non si è limitata 

all’avvio e alla attuazione di operazioni navali volte a sorvegliare le frontiere 

dell’Unione e a bloccare i trafficanti, ma ha fornito notevoli sostegno tecnico e 

assistenza logistica alla Guardia costiera libica, nonostante la consapevolezza delle 

pratiche irrispettose dei diritti umani con cui questa agisce. Innanzitutto, come si vedrà 

nei paragrafi successivi, l’addestramento della Guardia costiera libica rientra nel 

mandato della missione EUNAVFOR MED Sophia; inoltre, il rafforzamento di questa 

costituisce uno dei punti principali individuati dalla Dichiarazione di Malta, adottata 

in occasione della riunione informale del Consiglio europeo, svoltasi a La Valletta il 

3 febbraio 2017, e aventi ad oggetto misure che l’Unione e gli Stati membri si 

impegnavano ad eseguire per arginare il flusso migratorio lungo la rotta del 

                                                           
491 Decisione (PESC) 2015/972 del Consiglio del 22 giugno 2015 relativa all'avvio dell'operazione 

militare dell'Unione europea nel Mediterraneo centromeridionale (EUNAVFOR MED), in GUUE L 

157 del 23 giugno 2015, art. 1. 
492 Ivi, art. 2, par. 1. 
493 Audizione dell’Ammiraglio di divisione Enrico Credendino, Operational Commander della 

missione EUNAVFOR MED – Operazione SOPHIA, cit., p. 5.  
494 Ibidem.  
495 La portaerei Cavour della Marina militare italiana è stata la nave ammiraglia dell’operazione dal 

giungo 2015 al maggio 2016. 
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Mediterraneo centrale. Specificatamente detti punti prevedono: la formazione, 

l’equipaggiamento e il supporto alla Guardia costiera libica; il potenziamento 

dell’azione in mare contro i trafficanti; il sostegno allo sviluppo socio-economico delle 

comunità libiche maggiormente interessate dalle rotte migratorie, in particolare quelle 

sulla costa e ai confini terrestri; interventi per assicurare condizioni di accoglienza 

adeguate per i migranti; il supporto all’Organizzazione Internazionale per le 

Migrazioni (OIM) per intensificare le attività di rimpatrio volontario; la cooperazione 

con il Governo di riconciliazione nazionale libico e i Governi dei Paesi limitrofi al fine 

di ridurre la pressione migratoria alle frontiere libiche; e il sostegno all’attuazione del 

Memorandum d’intesa tra L’Italia e la Libia, firmato a Roma il 2 febbraio del 2017.496 

Per la loro attuazione, nell'aprile 2017, il Fondo fiduciario per l'Africa ha adottato un 

primo programma di novanta milioni di euro volto a rafforzare la protezione dei 

migranti in Libia e sostenere lo sviluppo socio-economico delle comunità locali 

maggiormente interessate dai flussi migratori.497 Nel luglio dello stesso anno, il Fondo 

fiduciario per l'Africa ha varato un secondo programma di quarantasei milioni, 

cofinanziato e implementato dall’Italia, diretto a supportare la Guardia costiera libica 

in termini di formazione, dotazioni (gommoni, apparecchiature di comunicazione, 

mezzi di salvataggio), riparazione e manutenzione della flotta esistente, e a istituire 

sale operative per il coordinamento delle operazioni in mare.498 Il sostegno fornito 

dall’Unione e dall’Italia nei termini appena esposti ha permesso alla Guardia costiera 

libica di accrescere notevolmente e in poco tempo le proprie capacità di azione in mare, 

il che si è tradotto nella diminuzione del numero dei migranti sbarcati sulle coste 

italiane e nell’aumento di quelli intercettati in mare e riportati, contro la loro volontà in 

Libia, presso i centri di detenzione.499 

 

                                                           
496 Dichiarazione di Malta dei membri del Consiglio europeo sugli aspetti esterni della migrazione: 

affrontare la rotta del Mediterraneo centrale, La Valletta, 3 febbraio 2017, disponibile all’indirizzo: 

http://www.consilium.europa.eu/it/meetings/european-council/2017/02/03/.  
497 Il Fondo fiduciario dell'UE per l'Africa adotta un programma di 90 milioni di EUR per la protezione 

dei migranti e una migliore gestione della migrazione in Libia, Bruxelles, 12 aprile 2017, disponibile 

all’indirizzo: http://europa.eu/rapid/press-release_IP-17-951_it.htm.  
498 Adottato dal Fondo fiduciario dell'UE per l'Africa un programma di 46 milioni di euro a sostegno 

della gestione integrata della migrazione e delle frontiere in Libia, Bruxelles, 28 luglio 2017, 

disponibile all’indirizzo: http://europa.eu/rapid/press-release_IP-17-2187_it.htm.  
499 Nella seconda metà del 2017, i migranti sbarcati in Italia sono stati 33,288, il 67% in meno rispetto 

allo stesso periodo del 2016, quando ne giunsero 102,786. V. Amnesty International, Libya's Dark Web 

of Collusion. Abuses against Europe-bound Refugees and Migrants, cit., p. 43. 

http://www.consilium.europa.eu/it/meetings/european-council/2017/02/03/
http://europa.eu/rapid/press-release_IP-17-951_it.htm
http://europa.eu/rapid/press-release_IP-17-2187_it.htm
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2.  IL MANDATO 

2.1 IL MANDATO ORIGINARIO E LA RISOLUZIONE 2240 (2015) DEL 

CONSIGLIO DI SICUREZZA DELLE NAZIONI UNITE 

Il mandato di EUNAVFOR MED Sophia ha come obiettivo primario quello di 

smantellare le reti del traffico e della tratta di esseri umani nel Mediterraneo centro-

meridionale, attraverso l’adozione di misure sistematiche dirette all’individuazione, 

fermo e distruzione delle imbarcazioni e degli altri mezzi usati dai trafficanti.500 

La durata inizialmente prevista della missione era di dodici mesi a partire dal 

raggiungimento della piena capacità operativa,501 conseguita il 27 luglio 2015.502 Essa 

è stata prorogata dal Consiglio fino al 27 luglio 2017 con la Decisione (PESC) 

2016/993 del 20 giugno 2016,503 successivamente, fino al 31 dicembre 2018, con la 

Decisione (PESC) 2017/1385 del 25 luglio 2017 e,504infine, fino al 31 marzo 2019 con 

la Decisione  (PESC) 2018/2055 del 21 dicembre 2018.505  

Quanto all’area delle operazioni, EUNAVFOR MED Sophia opera all’interno 

della cosiddetta Joint Operation Area (JOA), una zona di mare molto ampia, che copre 

la parte centrale del Mediterraneo estendendosi dalle acque tunisine fin quasi a quelle 

egiziane, e molto trafficata, teatro di molteplici attività di sorveglianza e di ricerca e 

salvataggio. Nella stessa area sono attive la missione italiana Mare sicuro, 

l’operazione Themis coordinata dall’Agenzia europea della Guardia di frontiera e 

costiera (Frontex) e, soprattutto fino al luglio 2018, diverse ONG.506 Le navi e gli 

aeromobili di EUNAVFOR MED Sophia sorvegliano l’area più a sud del Mediterraneo, 

                                                           
500 Decisione (PESC) 2015/778, cit., art. 1. 
501 Ivi, art. 13. 
502 Audizione dell’Ammiraglio di divisione Enrico Credendino, Operational Commander della 

missione EUNAVFOR MED – Operazione SOPHIA, cit., p. 26. 
503 Decisione (PESC) 2016/993 del Consiglio del 20 giugno 2016 che modifica la decisione (PESC) 

2015/778, relativa a un'operazione militare dell'Unione europea nel Mediterraneo centromeridionale 

(EUNAVFOR MED operazione SOPHIA), in GUUE L 162 del 21 giugno 2016, p. 18. 
504 Decisione (PESC) 2017/1385 del Consiglio del 25 luglio 2017 che modifica la decisione (PESC) 

2015/778 relativa a un'operazione militare dell'Unione europea nel Mediterraneo centromeridionale 

(EUNAVFOR MED operazione SOPHIA), in GUUE L 194 del 26 luglio 2017, p. 61. 
505 Decisione (PESC) 2018/2055 del Consiglio del 21 dicembre 2018 che modifica la decisione (PESC) 

2015/778, relativa a un'operazione militare dell'Unione europea nel Mediterraneo centromeridionale 

(EUNAVFOR MED operazione SOPHIA), in GUUE L 327 del 21 dicembre 2018, p. 9. 
506 Audizione dell’Ammiraglio di divisione Enrico Credendino, Operational Commander della 

missione EUNAVFOR MED – Operazione SOPHIA, cit., p. 7. 
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all’interno di un raggio di circa seicento km, di fronte alle coste della Libia, senza 

tuttavia entrare nelle acque territoriali di quest’ultima.507 

L’art. 2 della Decisione (PESC) 2015/778 definisce il mandato di EUNAVFOR 

MED Sophia prevedendone l’attuazione in quattro fasi successive. La seconda fase è 

stata suddivisa in seguito in due sottofasi. Le prime tre fasi prevedono un’estensione 

graduale dell’azione della missione: dapprima solo in alto mare, poi anche nelle acque 

territoriali libiche e, in ultimo, anche in territorio libico. La valutazione circa la 

sussistenza delle condizioni per la transizione da una fase all’altra spetta al Consiglio 

Affari esteri.508 Sulla base di detta valutazione e su proposta del Comandante 

dell’operazione, il CPS decide quando effettuare la transizione.509 

La prima fase ha avuto inizio il 22 giugno 2015, contestualmente all’avvio della 

missione, e si è conclusa il 6 ottobre 2015. In tale periodo, sono state compiute attività 

di raccolta d’informazioni e pattugliamento, esclusivamente in alto mare, dirette a 

individuare e porre sotto osservazione le reti dei trafficanti di esseri umani. Questa fase 

è stata strumentale alla costituzione della forza, permettendo alle unità aero-navali 

dispiegate, provenienti dalle Marine militari dei diversi Stati partecipanti, di 

coordinarsi tra loro. Essa ha inoltre consentito l’acquisizione dell’intelligence sul 

modus operandi adottato dai trafficanti nelle acque internazionali. Tali primi obiettivi 

sono stati raggiunti in tempi rapidi anche grazie al know-how acquisito dal Comando 

italiano nella conduzione delle missioni marittime Mare nostrum e Mare sicuro,510 

quest’ultima istituita qualche mese prima di Sophia.511 

L’inizio della seconda fase dell’operazione è stato autorizzato, con effetto a 

partire dal 7 ottobre 2015, dal CPS con la Decisione (PESC) 2015/1772, dopo che il 

Consiglio Affari generali, nella riunione del 14 settembre 2015, aveva verificato la 

                                                           
507 Senato della Repubblica, Relazione analitica sulle missioni internazionali in corso e sullo stato degli 

interventi di cooperazione allo sviluppo a sostegno dei processi di pace e di stabilizzazione, deliberata 

dal consiglio dei ministri il 28 dicembre 2017, Doc. CCL-bis n. 1, p. 33. Gli estremi esatti dell’area 

operativa della missione Sophia, definiti nei pertinenti documenti di pianificazione approvati dal 

Consiglio dell’Unione europea non sono stati divulgati per ragioni di sicurezza ed efficacia dell’intera 

operazione. 
508 Decisione (PESC) 2015/778, cit., art. 2, par. 3. 
509 Ivi, art. 6, par. 1. 
510 Audizione dell’Ammiraglio di divisione Enrico Credendino, Operational Commander della 

missione EUNAVFOR MED – Operazione SOPHIA, cit., p. 6. 
511 Avviata il 12 marzo 2015, Mare sicuro ha il compito di garantire attività di presenza, sorveglianza e 

sicurezza marittima nel Mediterraneo centrale e nello Stretto di Sicilia. V. la pagina dedicata 

all’operazione sul sito del Ministero della Difesa, disponibile all’indirizzo: 

http://www.marina.difesa.it/cosa-facciamo/operazioni-in-corso/Pagine/MareSicuro.aspx.  

http://www.marina.difesa.it/cosa-facciamo/operazioni-in-corso/Pagine/MareSicuro.aspx
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sussistenza delle condizioni per il passaggio ad essa.512 Questa fase costituisce il cuore 

centrale del mandato di EUNAVFOR MED Sophia, si articola in due sottofasi: 

- la sottofase A (o alfa) prevede operazioni di fermo, ispezione, sequestro e 

dirottamento di imbarcazioni sospettate di essere usate per il traffico e la tratta di esseri 

umani in alto mare, nel rispetto del diritto internazionale applicabile, in particolare 

della già citata Convenzione di Palermo contro la criminalità organizzata 

transnazionale per combattere il traffico di migranti via terra, via mare e via aria; 

 - la sottofase B (o bravo) comporta l’estensione delle medesime operazioni 

alle acque territoriali e interne libiche, sulla base di un’apposita risoluzione del 

Consiglio di Sicurezza o del consenso del Governo libico.513  

Le misure previste nella sottofase alfa inizialmente potevano essere adottate 

unicamente nei confronti di imbarcazioni prive di nazionalità e di imbarcazioni battenti 

bandiera straniera in presenza dell’autorizzazione dello Stato di bandiera. Soltanto 

successivamente all’adozione della risoluzione 2240 (2015) del Consiglio di Sicurezza 

dette misure hanno potuto e possono essere autorizzate, a certe condizioni, in assenza 

del consenso dello Stato della bandiera.514 Infatti, come già detto nel paragrafo 1.2, 

con tale risoluzione, il Consiglio di Sicurezza, in deroga al principio della giurisdizione 

esclusiva dello Stato della bandiera sulle navi in alto mare, ha temporaneamente 

autorizzato l’ispezione delle imbarcazioni straniere sospettate di essere coinvolte nel 

traffico di migranti o nella tratta di persone e, in caso di conferma dei sospetti, il loro 

sequestro e la loro distruzione anche senza il consenso dello Stato della bandiera, a 

condizione di aver prima compiuto in buona fede ogni sforzo per ottenerlo. 

A seguito dell’adozione di tale risoluzione, avvenuta due giorni dopo il 

passaggio di Sophia alla seconda fase alfa, il CPS ha adottato la Decisione (PESC) 

2016/118 con la quale ha modificato il mandato di EUNAVFOR MED Sophia nella 

fase alfa, autorizzandola a «procedere a fermi, ispezioni, sequestri e dirottamenti in 

                                                           
512 Decisione (PESC) 2015/1772 del Comitato politico e di sicurezza del 28 settembre 2015 relativa alla 

transizione di EUNAVFOR MED alla seconda fase dell'operazione, di cui all'articolo 2, paragrafo 2, 

lett. b), punto i), della Decisione (PESC) 2015/778 relativa a un'operazione militare dell'Unione europea 

nel Mediterraneo centromeridionale (EUNAVFOR MED) (EUNAVFOR MED/2/2015), in GUUE L 

258 del 30 ottobre 2015, p. 5.  
513 Decisione (PESC) 2015/778, cit., art. 2 par. 2 
514 Il Consiglio di Sicurezza era già stato informato in data 11 maggio 2015 della preparazione di una 

missione navale di PSDC per fronteggiare la crisi dei migranti nel Mediterraneo dall’Alto 

Rappresentante Mogherini, il quale aveva manifestato la necessità che l’operazione de quo operasse con 

il sostegno delle Nazioni Unite. V. il quarto considerando della Decisione (PESC) 2015/778. 
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alto mare di imbarcazioni sospettate di essere usate per il traffico e la tratta di esseri 

umani alle condizioni previste dall'UNSCR 2240 (2015)», per il periodo ivi stabilito, 

comprese le eventuali proroghe successive.515  

La sottofase alfa è ancora in corso. Secondo la pianificazione originaria, la 

missione avrebbe dovuto proseguire la sua attività passando prima alla sottofase bravo, 

che prevede lo svolgimento delle medesime operazioni attualmente compiute solo in 

acque internazionali, nelle acque territoriali e interne libiche, e poi alla terza fase. 

Quest’ultima include l’adozione di misure volte a rendere inutilizzabili o distruggere 

le imbarcazioni sospettate di essere usate per il traffico e la tratta di esseri umani 

direttamente in territorio libico, e potrà avere inizio solo a seguito dell’adozione di una 

risoluzione del Consiglio di Sicurezza che autorizzi dette azioni o dell’espresso 

consenso del Governo libico.516 In realtà, la distruzione delle imbarcazioni utilizzate 

dagli scafisti ha trovato attuazione fin dall’inizio della sottofase alfa, ma 

rigorosamente in acque internazionali, in conformità al par. 8 della risoluzione 2240 

(2015). Secondo quanto affermato dal Comandante Credendino, dal suo avvio, le unità 

di Sophia hanno sistematicamente neutralizzato le imbarcazioni utilizzate dagli scafisti 

laddove non sia stato possibile dirottarle con facilità verso un porto vicino.517 Infine, 

la quarta fase, da attuarsi una volta portato a termine il mandato, consiste nel ritiro 

della forza UE.518 

                                                           
515 Decisione (PESC) 2016/118 del Comitato politico e di sicurezza, del 20 gennaio 2016, relativa 

all’attuazione, da parte di EUNAVFOR MED operazione SOPHIA, della risoluzione 2240 (2015) del 

Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite (EUNAVFOR MED operazione SOPHIA/1/2016), in GUUE 

L 23/63 del 29 gennaio 2016. La Decisione, come specificato dal quarto e dal quinto considerando, ha 

fatto seguito alla dichiarazione del Comandante dell’operazione circa la capacità di Sophia di attuare la 

risoluzione del Consiglio di sicurezza e alle conclusioni del Consiglio in relazione al soddisfacimento 

delle condizioni all’uopo previste. All’art. 2 la Decisione ha approvato regole di ingaggio adeguate 

all’esercizio dei poteri conseguenti all’autorizzazione in parola. 
516 Decisione (PESC) 2015/778, cit., art. 2 par. 2. 
517 Audizione dell’Ammiraglio di Divisione Enrico Credendino, Comandante della missione 

EUNAVFOR MED – Operazione SOPHIA, Camera dei deputati, Commissione parlamentare di 

inchiesta sul sistema di accoglienza, di identificazione ed espulsione, nonché sulle condizioni di 

trattenimento dei migranti e sulle risorse pubbliche impegnate, seduta n. 82 del 6 aprile 2017, p. 6, 

disponibile all’indirizzo: 

http://www.camera.it/leg17/1058?idLegislatura=17&tipologia=audiz2&sottotipologia=audizione&an

no=2017&mese=04&giorno=06&idCommissione=69&numero=0082&file=indice_stenografico. V. 

anche House of Lords, European Union Committee, Operation Sophia, the EU’s naval mission in the 

Mediterranean: an impossible challenge, 14th Report of Session 2015–16, HL Paper 144, London, 13 

May 2016, par 50.  
518 Factsheet about Mission EUNAVFOR MED - Operation Sophia, Update: 10 April 2018, disponibile 

all’indirizzo: https://www.operationsophia.eu/wp-content/uploads/2018/04/Mission.pdf. 

http://www.camera.it/leg17/1058?idLegislatura=17&tipologia=audiz2&sottotipologia=audizione&anno=2017&mese=04&giorno=06&idCommissione=69&numero=0082&file=indice_stenografico
http://www.camera.it/leg17/1058?idLegislatura=17&tipologia=audiz2&sottotipologia=audizione&anno=2017&mese=04&giorno=06&idCommissione=69&numero=0082&file=indice_stenografico
https://www.operationsophia.eu/wp-content/uploads/2018/04/Mission.pdf
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Sebbene lo scopo principale sia quello di contrastare il traffico di migranti 

smantellando le reti criminali responsabili, EUNAVFOR MED Sophia provvede anche 

all’immediato soccorso delle persone in pericolo di vita in mare. Questo, pur non 

rientrando espressamente nel mandato della missione, rappresenta un preciso obbligo 

giuridico, oltre che un dovere morale.519 Il dovere di prestare assistenza alle persone 

in pericolo in mare è oggetto di un’antichissima norma consuetudinaria520 ed è 

affermato anche in molteplici strumenti pattizi internazionali: nell’art. 98, par. 1 della 

CNUDM, nella regola 33, par. 1 del Capitolo V dell’Annesso alla Convenzione 

internazionale per la salvaguardia della vita umana in mare del 1974 (Convenzione 

SOLAS)521, nell’art. 10 par. 1 della Convenzione internazionale sull'assistenza del 

1989522 e nel Capitolo 2.1.10 dell’Annesso alla Convenzione internazionale sulla 

ricerca e il salvataggio marittimo del 1979 (Convenzione SAR).523  

Si può notare come i primi due considerando del preambolo della Decisione 

(PESC) 2015/778 pongano l’accento sull’impegno assunto dal Consiglio dell’UE a 

fermare le stragi in mare. Il sesto considerando, poi, nel prevedere che la missione si 

svolga nel rispetto del diritto internazionale, richiama, oltre alla Convenzione di 

Montego Bay, alla Convenzione SOLAS e alla Convenzione SAR, anche la 

Convenzione di Ginevra sullo status dei rifugiati del 1951,524 dalla quale discende 

l’obbligo di condurre le persone salvate in mare in un luogo sicuro nel rispetto del 

principio di non-refoulement. Lo stesso considerando stabilisce inoltre che le 

imbarcazioni assegnate a EUNAVFOR MED Sophia devono essere «pronte ed 

                                                           
519 Audizione dell’Ammiraglio di divisione Enrico Credendino, Operational Commander della 

missione EUNAVFOR MED – Operazione SOPHIA, cit., p. 5. 
520 V.: GOODWIN-GILL G., The Refugee in International Law, Oxford, Oxford University Press, 1996, 

p. 157; OXMAN B., Human Rights and the United Nations Convention on the Law of the Sea, in 

Columbia Journal of Transnational Law, 1998, p. 399 ss., p. 414 s.; BARNES R., Refugee Law At Sea, 

in International & Comparative Law Quarterly, 2004, pp. 47-77, p. 49; GUILFOYLE D., Article 98, in 

PROELSS A. (ed.), United Nations Convention on the Law of the Sea, A Commentary, Oxford, Beck/Hart, 

2017, pp. 725-730, p. 725.   
521 International Convention for the Safety of Life at Sea, London, 1 November 1974, in United Nations, 

Treaty Series, vol. 1184, p. 279 ss. La Convenzione SOLAS è entrata in vigore sul piano internazionale 

il 25 maggio 1980. 
522 International Convention on Salvage, London, 28 April 1989, in United Nations, Treaty Series, vol. 

1953, p. 165. La Convenzione è entrata in vigore per la Svizzera il 14 luglio 1996. 
523 V. supra nota 460. 
524 Convention Relating to the Status of Refugees, Geneva, 1951, in United Nations, Treaty Series, vol. 

189, p. 137. 
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equipaggiate per assolvere ai relativi compiti nelle operazioni di soccorso sotto la 

guida del competente centro di coordinamento del salvataggio».525  

 

 

2.2 L’EXIT STRATEGY E L’EMENDAMENTO DEL MANDATO  

Come già detto, attualmente la missione EUNAVFOR MED Sophia è ferma 

alla sottofase alfa della seconda fase. Il passaggio alla sottofase bravo e alle fasi 

successive non ha avuto luogo a causa della mancata realizzazione delle condizioni 

previste per l’ingresso delle sue unità navali nelle acque libiche, e cioè l’adozione di 

una nuova risoluzione autorizzativa del Consiglio di Sicurezza o il consenso dello 

Stato libico.526 L’adozione di una risoluzione del Consiglio di Sicurezza è stata resa 

impossibile dall’opposizione della Federazione Russa e dalla Cina. D’altra parte, il 

Governo di riconciliazione nazionale libico, l’unico riconosciuto dalle Nazioni Unite 

e dall’Unione Europea, non ha ad oggi mostrato alcuna intenzione di concedere il 

suddetto consenso. In questa situazione, l’Unione Europea ha elaborato una “exit 

strategy”, attraverso la quale superare l’impasse rappresentata dall’impossibilità di 

entrare nelle zone sottoposte alla sovranità libica e raggiungere ugualmente lo scopo 

della missione.527 È stato innanzitutto concluso un Memorandum of Understanding tra 

il Comando di EUNAVFOR MED Sophia e la Guardia costiera libica avente ad oggetto 

l’addestramento di quest’ultima affinché acquisisca le capacità necessarie a 

individuare, bloccare e smantellare autonomamente le organizzazioni criminali 

responsabili della tratta di esseri umani e del traffico di migranti verso l’Europa 

presenti e attive in territorio libico. Tale strategia rappresenta una modalità diversa, 

“mediata”, di conseguire l’obiettivo finale della missione relativo alla distruzione delle 

reti del traffico nonché uno strumento chiave per la stabilizzazione della Libia.528  In 

vista dell’attuazione di tale strategia, con la Decisione (PESC) 2016/993, il Consiglio 

ha quindi provveduto a emendare il mandato aggiungendovi i seguenti due compiti, 

previo consenso del Governo libico a cooperare con l’UE nella loro attuazione:  

                                                           
525 Sull’obbligo di salvataggio in mare dei migranti intercettati v. amplius Parte III, Capitolo II. 
526 V. amplius il paragrafo 3 di questo Capitolo. 
527 European External Action Service, Strategic Review on EUBAM Libya, EUNAVFOR MED Op 

Sophia & EU Liaison and Planning Cell, cit., p. 43. 
528 Audizione dell’Ammiraglio di divisione Enrico Credendino, Operational Commander della missione 

EUNAVFOR MED – Operazione SOPHIA, cit., pp. 13-14.  
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- provvedere alla formazione e supportare lo sviluppo delle capacità della 

Guardia costiera e della Marina libiche nei compiti di polizia in mare, in particolare 

per prevenire il traffico e la tratta di esseri umani,  

- contribuire ad implementare l’embargo sulle armi nei confronti della Libia in 

conformità alla risoluzione 1970 (2011) del Consiglio di Sicurezza e alle risoluzioni 

successive, inclusa la risoluzione 2292 (2016).529 

Il nuovo art. 2bis della Decisione (PESC) 2015/778, introdotto dalla Decisione 

(PESC) 2016/993, ha previsto che l’addestramento della Guardia costiera e della 

Marina libiche venga svolto inizialmente in alto mare, nella zona delle operazioni della 

missione, e su invito di uno Stato membro, nel territorio o nelle acque territoriali di 

quest’ultimo. Inoltre, previa valutazione del Consiglio e adozione di una Decisione del 

CPS, esso può essere svolto anche nelle acque territoriali e sul territorio della Libia o 

di uno Stato terzo ospitante vicino, su invito di quest’ultimi. 

L’inizio delle operazioni di addestramento è stato autorizzato dal Comitato 

Politico e di Sicurezza con la Decisione 2016/1635 del 30 agosto 2016.530 

Per quanto concerne l’embargo sulle armi, a suo tempo deciso dal Consiglio di 

Sicurezza, il nuovo art. 2bis ha assegnato a EUNAVFOR MED Sophia il compito di 

svolgere, in alto mare al largo delle coste libiche, attività di raccolta di informazioni e 

condivisione delle stesse con le agenzie e gli organismi impegnati nel contrasto al 

traffico di armi nella regione, nonché quello di procedere all’ispezione e al 

dirottamento di imbarcazioni, dirette in o prevenienti dalla Libia, sospettate di 

trasportare armi. La missione è altresì autorizzata a sequestrare il carico illecito 

eventualmente ritrovato e a provvedere al suo smaltimento. Lo smaltimento può avere 

luogo anche nello Stato verso cui l’imbarcazione è stata dirottata con il consenso delle 

autorità locali. 

Il CPS ha autorizzato EUNAVFOR MED Sophia ad iniziare le attività in 

questione con la Decisione 2016/1637 del 6 settembre 2016.531 Esse costituiscono 

                                                           
529 Decisione (PESC) 2016/993 del Consiglio del 20 giugno 2016 che modifica la decisione (PESC) 

2015/778, relativa a un'operazione militare dell'Unione europea nel Mediterraneo centromeridionale 

(EUNAVFOR MED operazione SOPHIA), in GUUE L 162 del 21 giugno 2016, p. 18. 
530 Decisione PESC/2016/1635 del Comitato Politico e di Sicurezza del 30 agosto 2016, in GUUE L 

243 del 1° settembre 2016, art. 1. 
531 Decisione PESC/2016/1637 del Comitato Politico e di Sicurezza del 6 settembre 2016, in GUUE L 

243 del 1° settembre 2016, art. 1. 
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attuazione della risoluzione 2292 (2016), adottata ai sensi del Capitolo VII della Carta 

delle Nazioni Unite e con la quale il Consiglio di Sicurezza ha autorizzato gli Stati 

membri, singolarmente o nel quadro di accordi regionali, per una durata di dodici mesi, 

a intercettare e ispezionare, in alto mare al largo delle coste libiche, le imbarcazioni 

dirette o provenienti dalla Libia sospettate di trasportare armi o altre attrezzature 

militari in violazione dell’embargo, compiendo ogni sforzo per ottenere il consenso 

dello Stato della bandiera, e a procedere al sequestro o alla loro distruzione nel caso in 

cui i sospetti si rivelassero fondati.532 L’autorizzazione è stata rinnovata fino al 13 

giugno 2018 dalla risoluzione 2357 (2017) e,533  infine, fino al 12 giugno 2019 dalla 

risoluzione 2420 (2018).534 

Successivamente, il mandato di EUNAVFOR MED Sophia è stato emendato 

con la Decisione (PESC) 2017/1385 del Consiglio del 25 luglio 2017, la stessa che ha 

prorogato il termine della missione per la seconda volta.535 Detta Decisione ha 

modificato l’art. 2bis della Decisione (PESC) 2015/778, prevedendo l’istituzione di un 

meccanismo di controllo del personale della Guardia costiera libica in formazione, per 

assicurare l'efficienza a lungo termine dell’addestramento fornito. Essa ha inoltre 

attribuito alla missione l’ulteriore compito di svolgere attività di sorveglianza e 

raccolta dati sul traffico illecito di petrolio, greggio o raffinato, a sostegno delle 

risoluzioni del Consiglio di Sicurezza 2146 (2014)536 e 2362 (2017)537 (art. 2 ter). 

Le informazioni così raccolte dalle unità di EUNAVFOR MED Sophia devono 

essere trasmesse, oltre che alle autorità degli Stati membri e agli organismi competenti 

dell'Unione, anche alle «autorità libiche legittime». L’obiettivo è quello di sostenere 

                                                           
532 UN Doc. S/RES/2292 (2016) del 14 giugno 2016, paragrafi 3, 5. 
533 UN Doc. S/RES/2357 (2017) del 12 giungo 2017, par. 1. 
534 UN Doc. S/RES/2420 (2018) del 11 giungo 2018, par. 1. 
535 Decisione (PESC) 2017/1385 del Consiglio del 25 luglio 2017 che modifica la decisione (PESC) 

2015/778 relativa a un'operazione militare dell'Unione europea nel Mediterraneo centromeridionale 

(EUNAVFOR MED operazione SOPHIA), in GUUE L 194 del 26 luglio 2017, p. 61. Tale Decisione è 

stata adottata facendo ricorso alla procedura di votazione espressa per iscritto di cui all’art. 12, par. 1, 

del regolamento interno del Consiglio, in quanto in quel periodo non erano previste convocazioni del 

Consiglio fino al mese di settembre e che la questione non era stata messa all’ordine del giorno alla 

riunione del Consiglio Affari esteri della del 17 luglio 2017. (Regolamento interno del Consiglio, 

Allegato alla Decisione del Consiglio, del 1° dicembre 2009, relativa all'adozione del suo regolamento 

interno, in GUUE L 325 dell'11 dicembre 2009, pp. 35-35). Il 24 luglio la Presidenza ha chiesto agli 

Stati membri di fornire il proprio assenso per iscritto entro il giorno successivo e, una volta raggiunta 

l'unanimità degli assensi, la Decisione è stata adottata. 
536 UN Doc. S/RES/2146 (2014) del 19 marzo 2014. 
537 UN Doc. S/RES/2362 (2017) del 29 giugno 2017. 
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l’azione del Governo libico diretta a riacquisire la sovranità sul territorio e sulle sue 

risorse come presupposto per la ricostruzione e la crescita economica del Paese.538  

Conviene ricordare che con la risoluzione 2146 (2014) del 19 marzo 2014, il 

Consiglio di Sicurezza ha adottato tutta una serie di misure volte a contrastare il 

traffico illecito di petrolio dalla Libia verso l’estero. Tra queste misure figura 

l’autorizzazione agli Stati membri, della durata di un anno dall’adozione della 

risoluzione, a ricorrere a tutte le misure commisurate alle circostanze specifiche, 

incluse quelle coercitive, per ispezionare, in alto mare e con il consenso dello Stato di 

bandiera, le navi designate dal Comitato per le sanzioni, istituito dalla risoluzione 1970 

(2011), e indurle a riportare il Libia il petrolio illecitamente trafficato, anche mediante 

il ricorso all’uso commisurato della forza (par. 5).  L’autorizzazione in parola è stata 

rinnovata fino al 15 novembre 2018 dalla risoluzione 2362 (2017) del 29 giugno 2017, 

che ha specificato che le suddette misure devono essere attuate nei confronti delle navi 

impegnate nel trasporto o nelle operazioni di carico e scarico del petrolio destinato ad 

essere illecitamente esportato (par. 2). 

L’Unione Europea ha dato attuazione a queste risoluzioni attraverso la 

Decisione (PESC) 2015/1333 del 31 luglio 2015539 e il regolamento (UE) 2016/44 del 

18 gennaio 2016,540 entrambi emanati dal Consiglio. La Decisione (PESC) 2015/1333 

ha previsto la possibilità per gli Stati membri di effettuare le ispezioni di cui alla 

risoluzione 2146 (2014). Tale misura può essere adottata solo dai singoli Stati membri 

e su base volontaria. EUNAVFOR MED Sophia non ha infatti ricevuto il mandato di 

condurre le ispezioni, ma unicamente quello di raccogliere informazioni sui traffici in 

atto. 

Da ultimo, con la Decisone (PESC) 2018/717 del 14 maggio 2018, il Consiglio 

ha modificato l’art. 8 della Decisione istitutiva della missione, prevedendo la 

possibilità di ospitare sulle sue unità una cellula, composta da personale degli Stati 

membri e delle agenzie dell'Unione, incaricata di raccogliere informazioni sul traffico 

                                                           
538 V. il quarto considerando della risoluzione 2146 (2014).  
539 Decisione (PESC) 2015/1333 del Consiglio del 31 luglio 2015 concernente misure restrittive in 

considerazione della situazione in Libia e che abroga la Decisione 2011/137/PESC, in GUUE L 206 del 

1° agosto 2015, p. 34. 
540 Regolamento (UE) 2016/44 del Consiglio del 18 gennaio 2016 concernente misure restrittive in 

considerazione della situazione in Libia e che abroga il regolamento (UE) n. 204/2011, in GUUE L 12 

del 19 gennaio 2016, p. 1. 
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e sulla tratta di esseri umani, sull'embargo sulle armi nei confronti della Libia, sul 

traffico illecito di petrolio, nonché sui reati pertinenti per la sicurezza dell'operazione, 

e facilitarne la trasmissione.541  

A ben vedere, la creazione della suddetta cellula, l’istituzione di un 

meccanismo di controllo sull’addestramento fornito al personale della Guardia 

costiera libica e l’attuazione di attività di sorveglianza in relazione al traffico illecito 

di petrolio dalla Libia, più che veri e propri compiti aggiuntivi, rappresentano una 

specificazione e integrazione dei compiti già assegnati ad EUNAVFOR MED Sophia. 

Non è pertanto stato necessario che il CPS ne autorizzasse l’avvio con una Decisione 

ad hoc. 

 

 

3. LA BASE GIURIDICA 

La base giuridica di EUNAVFOR MED Sophia è costituita dalla già citata 

Decisione (PESC) 2015/778 del 18 maggio 2015, adottata all’unanimità dal Consiglio 

in base agli articoli 42, par. 4, e 43, par. 2, TUE. Detta Decisione ha istituito la missione 

e ne ha previsto il mandato iniziale, poi emendato con le decisioni (PESC) 2016/993 

del 20 giugno 2016, 2017/1385 del 25 luglio 2017 e 2018/717 del Consiglio del 14 

maggio 2018, adottate dal Consiglio ai sensi dei medesimi articoli. 

Gli articoli 42 e 43 TUE, come già ampiamente illustrato, costituiscono il 

quadro di riferimento delle missioni di PSDC.542 Come già fatto per la missione 

EUNAVFOR Atalanta nel precedente paragrafo 3 del Capitolo II di questa Parte, anche 

per la missione in esame è necessario verificarne la conformità con i suddetti articoli. 

In coerenza con quanto previsto dall’art. 42, par. 1, TUE, secondo cui l’Unione 

Europea può avvalersi anche di mezzi militari per assicurare e rafforzare la pace e la 

sicurezza internazionale e prevenire i conflitti, EUNAVFOR MED Sophia può essere 

qualificata alla stregua di una operazione di polizia eseguita con mezzi militari volta a 

fronteggiare un’emergenza umanitaria di dimensioni epocali, che affligge direttamente 

gli interessi degli Stati membri dell’Unione, i quali considerano il flusso migratorio 

                                                           
541 Decisione (PESC) 2018/717 del Consiglio, del 14 maggio 2018, che modifica la Decisione (PESC) 

2015/778 relativa a un'operazione militare dell'Unione europea nel Mediterraneo centromeridionale 

(EUNAVFOR MED operazione SOPHIA), in GUUE L 120 del 16 maggio 2018, p. 10. 
542 V. supra Parte I, Capitolo I, paragrafo 2. 
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proveniente dalla Libia come un elemento di destabilizzazione e minaccia alla loro 

sicurezza interna. Questo obiettivo è perseguito attraverso due vie: da un lato, 

l’esecuzione di azioni coercitive di law enforcement; dall’altro, interventi diretti a 

sostenere concretamente il Governo di riconciliazione nazionale libico e il processo di 

stabilizzazione del Paese. La similitudine con la missione EUNAVFOR Atalanta è 

dunque lampante. Entrambe le missioni si caratterizzano sia per accostare l’elemento 

militare alle funzioni di polizia, sia per contribuire alla pacificazione e ricostruzione 

dei territori dove le cause delle minacce alla sicurezza dell’Unione risiedono e 

proliferano.  

Quanto all’area geografica in cui EUNAVFOR MED Sophia si colloca, i 

documenti di pianificazione e attuazione della missione individuano una regione molto 

vasta che comprende sia lo spazio marittimo prossimo alle coste europee che quello 

più lontano, a largo della Libia. Si tratta di una zona senza dubbio più vicina di quella 

in cui opera EUNAVFOR Atalanta, ma che si pone comunque all’esterno dei confini 

UE, come previsto dall’art. 42, par. 1, TUE.  

La missione EUNAVFOR MED Sophia è evidentemente multifunzionale e, 

come la missione EUNAVFOR Atalanta, presenta i caratteri tipici di più tipologie di 

missioni tra quelle elencate a titolo semplificativo dall’art. 43, par. 1, TUE. 

Osservando il mandato delineato nelle decisioni del Consiglio, essa, in primis, 

costituisce una missione di gestione della crisi dotata di poteri coercitivi, che 

comprendono anche l’uso, sebbene commisurato alle circostanze specifiche, della 

forza. La missione de quo è stata infatti dotata di regole d’ingaggio “robuste”.543 In 

secundis, considerati i compiti di addestramento della Guardia costiera e Marina 

militare libiche, essa svolge la funzione tipica di una missione di consulenza e 

assistenza in materia militare. In tertiis, essa persegue anche l’obiettivo di ridurre le 

armi in circolazione in Libia per prevenire un aggravarsi del conflitto, contribuendo 

così all’implementazione dell’embargo sulle armi imposto dal Consiglio di Sicurezza 

con la risoluzione 1970 (2011), in cooperazione con le autorità libiche legittime e le 

                                                           
543 Audizione dell'ammiraglio di divisione Enrico Credendino EUNAVFOR MED Operation 

Commander, Comitato parlamentare di controllo sull'attuazione dell'Accordo di Schengen, di vigilanza 

sull'attività di Europol, di controllo e vigilanza in materia di immigrazione, Seduta n. 4 di Giovedì 8 

ottobre 2015 - XVII Legislatura, disponibile all’indirizzo: 

http://documenti.camera.it/leg17/resoconti/commissioni/bollettini/html/2015/10/08/30/comunic.htm.  

http://documenti.camera.it/leg17/resoconti/commissioni/bollettini/html/2015/10/08/30/comunic.htm
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operazioni di sorveglianza e sicurezza marittima della NATO. A seguito della modifica 

introdotta dalla Decisione (PESC) 2016/933, essa può infatti eseguire le misure di 

fermo, ispezione, sequestro e dirottamento nei confronti di navi sospettate di 

trasportare armi da e verso la Libia, in conformità alle risoluzioni 2292 (2016), 2357 

(2017) e 2420 (2018). Essa rappresenta la prima operazione di PSDC che persegue 

espressamente il compito di limitare il traffico di armi verso e da uno Stato terzo. Senza 

dubbio alcuno si può affermare che tale compito, insieme allo smantellamento delle 

reti di trafficanti di uomini, spesso legati alle milizie presenti sul territorio libico, 

faciliti il ristabilimento della pace in Libia. Infine, come già detto, EUNAVFOR MED 

Sophia svolge anche attività di ricerca e soccorso dei migranti intercettati in mare. 

L’operazione presenta dunque anche i tratti tipici di una missione umanitaria e di 

soccorso.  

Alla luce di quanto sin qui detto, si può concludere che la missione 

EUNAVFOR MED Sophia, così come configurata e attuata, si conforma pienamente 

alle previsioni di cui agli articoli 42 e 43 del TUE, perseguendo obiettivi e facendo 

ricorso a mezzi da questi ricompresi.544 È dunque da respingere la tesi da taluno 

avanzata in base alla quale essa avrebbe dovuto fondarsi sulle norme del TFUE sulla 

Cooperazione giudiziaria in materia penale e sulla Cooperazione di polizia (Titolo V 

TFUE).545 EUNAVFOR MED Sophia è una missione militare il cui compito principale 

è quello di attuare misure coercitive per catturare i responsabili del traffico di migranti 

e della tratta di persone. Come tale non poteva che fondarsi sulle norme in materia di 

PSDC. Nell’ambito della Cooperazione giudiziaria in materia penale e della 

Cooperazione di polizia di cui al Titolo V TFUE, per combattere la piaga della tratta 

di esseri umani e del traffico di migranti sono state adottate la Direttiva 2011/36/UE 

del Parlamento europeo e del Consiglio del 5 aprile 2011 concernente la prevenzione 

e la repressione della tratta di esseri umani e la protezione delle vittime; la Direttiva 

2002/90/CE del Consiglio del 28 novembre 2002 volta a definire il favoreggiamento 

                                                           
544 GESTRI M., EUNAVFOR MED: Fighting Migrant Smuggling under UN Security Council Resolution 

2240 (2015), cit., p. 25 s.  
545 MERCONE I., Some Notes On the Relations Between UNSC Resolution 2240 (2015) Fighting 

Smugglers In Mediterranean and the EUNAVFOR Med “Sophia” Operation, European Area of 

Freedom Security & Justice - FREE Group, 19 October 2015, disponibile all’indirizzo: https://free-

group.eu/2015/10/19/some-notes-on-the-relations-between-unsc-resolution-2240-2015-fighting-

smugglers-in-mediterranean-and-the-eunavfor-med-sophia-operation/#more-2725. 

https://free-group.eu/2015/10/19/some-notes-on-the-relations-between-unsc-resolution-2240-2015-fighting-smugglers-in-mediterranean-and-the-eunavfor-med-sophia-operation/#more-2725
https://free-group.eu/2015/10/19/some-notes-on-the-relations-between-unsc-resolution-2240-2015-fighting-smugglers-in-mediterranean-and-the-eunavfor-med-sophia-operation/#more-2725
https://free-group.eu/2015/10/19/some-notes-on-the-relations-between-unsc-resolution-2240-2015-fighting-smugglers-in-mediterranean-and-the-eunavfor-med-sophia-operation/#more-2725
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dell'ingresso, del transito e del soggiorno illegali; e la Decisione quadro del Consiglio 

del 28 novembre 2002, relativa al rafforzamento del quadro penale per la repressione 

del favoreggiamento dell'ingresso, del transito e del soggiorno illegali.546 

Laddove, invece, si volesse contestare l’idoneità della base giuridica costituita 

dalla Decisione (PESC) 2015/778 in relazione alla parte del mandato che prevede 

l’adozione delle misure di sequestro e distruzione delle imbarcazioni utilizzate per il 

traffico e la tratta di esseri umani, si potrebbero opporre le stesse argomentazioni 

avanzate rispetto alla contestazione mossa circa l’adeguatezza della Decisione 

istitutiva di EUNAVFOR Atalanta a costituire la base giuridica delle misure di 

sequestro e arresto, da questa previste:547 le misure di sequestro e distruzione sono 

assorbite dal nucleo principale del mandato in quanto aventi un carattere accessorio 

rispetto a questo. Tali poteri, di natura giurisdizionale esecutiva, si presentano come 

la naturale conseguenza dei fermi, delle ispezioni e dei dirottamenti effettuati dalle 

unità di EUNAVFOR MED Sophia, senza il cui esercizio l’azione di quest’ultima 

finirebbe per essere vanificata.  

Diversamente da quanto disposto per la missione EUNAVFOR Atalanta, il 

mandato di EUNAVFOR MED Sophia non prevede espressamente fra i compiti la 

cattura dei sospetti trafficanti e la loro consegna alle autorità di uno Stato ai fini 

dell’arresto e dell’esercizio dell’azione penale. L’unico riferimento in proposito è 

contenuto nel nono considerando della Decisione istitutiva della missione, che afferma 

genericamente che «uno Stato può adottare misure appropriate nei confronti di persone 

presenti nel suo territorio che sospetta di traffico o tratta di esseri umani per l'eventuale 

arresto e azione penale, conformemente al diritto internazionale e al diritto interno». 

Probabilmente, la prudente scelta degli organi di PSDC di non inserire tale previsione 

può trovare una motivazione nella difficoltà di determinare la competenza 

giurisdizionale. Al contrario della pirateria, la tratta di persone e il traffico di migranti 

non soggiacciono all’applicazione del principio dell’universalità della giurisdizione 

penale, per cui la loro repressione richiede un collegamento tra lo Stato che intende 

avviare l’azione penale e la fattispecie. Nonostante ciò, queste misure sono state 

                                                           
546 V. supra il paragrafo 1.1. di questo Capitolo. 
547 V. Parte I, Capitolo II, paragrafo 3. 
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implicitamente incluse nel mandato548 e, fin dall’avvio delle operazioni in mare, gli 

assetti di EUNAVFOR MED Sophia hanno puntualmente eseguito l’arresto e la 

consegna alle autorità italiane dei presunti trafficanti bloccati in mare.549  

È da notare che mentre la missione EUNAVFOR Atalanta è stata  istituita 

successivamente alla risoluzione 1816 (2008) del Consiglio di Sicurezza, che aveva 

ampliato i poteri esercitabili in mare tradizionalmente previsti dal diritto internazionale 

consuetudinario per contrastare gli atti di pirateria, la missione EUNAVFOR MED 

Sophia è stata istituita prima della risoluzione 2240 (2015) del Consiglio di Sicurezza. 

L’art. 1 della Decisione (PESC) 2015/778, infatti, prevede che la missione si svolga 

conformemente al «diritto internazionale applicabile», facendo riferimento in 

particolare alle norme contenute nella CNUDM e, genericamente, alle risoluzioni del 

Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite. Ciò ha comportato la necessità, per gli 

organi di PSDC, di elaborare un mandato flessibile e graduale, che ancorasse la 

realizzazione di alcune sue parti all’effettiva adozione di dette risoluzioni.  

La risoluzione 2240 (2015), adottata quando già Sophia era passata alla 

seconda fase alfa, si è rivelata funzionale a questa fase del mandato che prevede azioni 

in acque internazionali, autorizzando l’ispezione delle imbarcazioni straniere 

sospettate di essere usate per il traffico di migranti e la tratta di persone, nonché il loro 

sequestro e la loro distruzione nel caso in cui i sospetti risultassero fondati, anche senza 

il consenso dello Stato della bandiera. I medesimi poteri esercitabili in base alla 

risoluzione de quo per il contrasto al traffico di migranti e alla tratta di persone sono 

stati autorizzati dalla successiva risoluzione 2292 (2016) ai fini dell’implementazione 

dell’embargo sulle armi imposto alla Libia.  

Entrambe le risoluzioni sono state adottate ai sensi del Capitolo VII della Carta 

delle Nazioni Unite, individuando due diverse situazioni come minaccia alla pace e 

alla sicurezza internazionale. La risoluzione 2240 (2015) non è tuttavia chiara sul 

punto e a una prima lettura sembrerebbe indicare la proliferazione del traffico di 

migranti e della tratta di persone a largo della Libia come un fattore che contribuisce 

alla situazione d’instabilità del Paese, già in precedenza qualificata quale minaccia alla 

                                                           
548 ANNONI A., Il ruolo delle operazioni Triton e Sophia nella repressione della tratta di esseri umani 

e del traffico di migranti nel Mediterraneo centrale, in Il Diritto dell’Unione europea, 2017, p. 829 ss. 
549 Audizione dell’Ammiraglio di divisione Enrico Credendino, Operational Commander della 

missione EUNAVFOR MED – Operazione SOPHIA, cit., p. 12. 
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pace e alla sicurezza internazionale.550 Diversamente, la risoluzione 2292 (2016) 

individua nel terrorismo un elemento che «in all forms and manifestations, constitutes 

one of the most serious threats to peace and security».551  

Come prima rilevato, le risoluzioni in parola hanno accresciuto i poteri 

esercitabili dagli Stati in alto mare, costituendo una nuova, temporanea, eccezione al 

principio della giurisdizione esclusiva dello Stato della bandiera e hanno dunque 

ampliato la gamma di azioni esperibili in alto mare dalle unità della missione 

EUNAVFOR MED Sophia rispetto a quelle tradizionalmente previste dal diritto 

internazionale. Occorre ricordare che l’esercizio del diritto di visita, che comprende 

l’abbordaggio, l’inchiesta di bandiera e l’ispezione dei locali della nave, nei confronti 

delle imbarcazioni prive di bandiera in alto mare sospettate di trafficare migranti o 

armi aL largo della Libia trova il suo fondamento giuridico nel diritto consuetudinario 

cristallizzato all’art. 110 della CNUDM e nell’art. 8 par. 7 del Protocollo di Palermo 

contro lo smuggling of migrants. Quest’ultimo autorizza anche a prendere le 

conseguenti misure opportune, che nel caso di EUNAVFOR MED Sophia si traducono 

nel sequestro, dirottamento e distruzione delle imbarcazioni usate dai trafficanti di 

uomini o armi. 

Quanto invece alle navi straniere, cioè battenti la bandiera di uno Stato diverso 

da quello cui appartiene l’unità della missione che opera l’intervento, le norme del 

diritto internazionale del mare e quelle contenute nel Protocollo contro il traffico di 

migranti richiedono che l’esercizio del potere di visita e l’adozione delle conseguenti 

misure, come il sequestro o la distruzione dell’imbarcazione, possano avere luogo solo 

con il consenso dello Stato di bandiera confermando l’applicazione del principio della 

giurisdizione esclusiva dello Stato della bandiera.552 È rispetto a tale quadro normativo 

che le risoluzioni 2240 (2015) e 2292 (2016) hanno determinato un’estensione dei 

poteri esercitabili, prevedendo la possibilità per le unità di EUNAVFOR MED Sophia 

di ispezionare, ed eventualmente sequestrare e distruggere, le imbarcazioni senza tale 

                                                           
550 V. amplius Parte III, Capitolo I, paragarfo 2. 
551 Si rinvia al paragrafo 2 del Capitolo I della Parte III la discussione circa l’individuazione del traffico 

di migranti e tratta di persone e del terrorismo come presupposti per l’adozione delle risoluzioni ex 

Capitolo VII della Carta delle Nazioni Unite.   
552 V. il par. 2 dell’art. 8 del Protocollo di Palermo contro il traffico di migranti. 
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consenso, a condizione però di aver compiuto in buona fede ogni sforzo («good-faith 

efforts») per ottenerlo prima di intervenire.553  

La formula «good-faith efforts», sebbene non nuova nel linguaggio usato dal 

Consiglio di Sicurezza, appare particolarmente imprecisa e ha dato luogo a non pochi 

dubbi.554 Le regole d’ingaggio di EUNAVFOR MED Sophia hanno interpretato tale 

previsione stabilendo innanzitutto che l’Unione, attraverso i canali del Servizio 

Europeo per l’Azione Esterna, concluda degli accordi ad hoc con gli Stati terzi 

interessati dal fenomeno, con i quali si assicuri un consenso permanente alle ispezioni 

operate dalle unità di EUNAVFOR MED Sophia sulle imbarcazioni battenti la loro 

bandiera. Ad oggi, sembra che accordi del genere non siano ancora stati conclusi. In 

questo caso, è il Comando della missione che deve provvedere ad ottenere di volta in 

volta il consenso dello Stato di cui l’imbarcazione sospetta batte la bandiera.  

Le RoE stabiliscono poi che se trascorso un periodo di quattro ore dalla 

richiesta senza che lo Stato interpellato abbia fornito una risposta, le unità di 

EUNAVFOR MED Sophia possono procedere all’ispezione. Non è chiaro se queste 

possano intervenire anche nel caso in cui lo Stato fornisca una risposta negativa. 

Alcuni autori adottano un’interpretazione restrittiva, in linea con le volontà espresse 

da molteplici Stati in sede di adozione della risoluzione e sostengono che in presenza 

di un diniego espresso del consenso l’ispezione non possa avere luogo.555 Seguendo 

questa tesi, l’autorizzazione del Consiglio di Sicurezza finirebbe per operare solo in 

caso di silenzio dello Stato di bandiera, risultando così fortemente ridimensionato il 

suo ambito di applicazione. D’altra parte, il silenzio dello Stato della bandiera di per 

sé potrebbe essere inteso come un assenso tacito. 

In ogni caso, il limite delle quattro ore deve fare i conti con la realtà di fatto in 

cui EUNAVFOR MED Sophia si trova ad operare. Spesso, la situazione di pericolo di 

vita in cui versano i migranti intercettati in mare non permette l’attesa e richiede un 

intervento immediato in attuazione dell’obbligo di salvataggio in mare. L’art. 98 della 

                                                           
553 V. il par. 7 della risoluzione 2240 (2015) e il par. 3 della risoluzione 2292 (2016). 
554 Il Consiglio di Sicurezza ha fatto ricorso a questa modalità di formulazione già in precedenti 

risoluzioni. V. ad es.: UN Doc. S/RES/2146 (2014), del 19 marzo 2014, par. 7; UN Doc. S/RES/2182 

(2014) del 24 ottobre 2014, par. 16. 
555 V.: GESTRI M., EUNAVFOR MED: Fighting Migrant Smuggling under UN Security Council 

Resolution 2240 (2015), cit., p. 39 s.; ANNONI A., Il ruolo delle operazioni Triton e Sophia nella 

repressione della tratta di esseri umani e del traffico di migranti nel Mediterraneo centrale, cit., p. 829. 
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CUNDM afferma l’obbligo del comandante di agire «with all possible speed to the 

rescue of persons in distress».  

Alla luce delle considerazioni fin qui esposte, il risvolto pratico 

dell’autorizzazione contenuta nelle risoluzioni 2240 (2015) e 2292 (2016) appare per 

certi versi trascurabile: la gran parte delle imbarcazioni utilizzate per il traffico di 

migranti e la tratta di esseri umani al largo della Libia sono infatti prive di 

nazionalità.556  

Al contrario, nonostante lo scarso seguito riscontrato in dottrina e l’assenza di 

precedenti, la già menzionata interpretazione evolutiva dell’all’art. 110 lett. b) della 

CNUDM che, equiparando la tratta di persone alla tratta di schiavi, permetterebbe di 

legittimare la visita delle imbarcazioni in alto mare coinvolte nel traffico e nella tratta 

di esseri umani, appare particolarmente valida nel caso di specie.557 La sua 

applicazione consentirebbe agli Stati e alle organizzazioni internazionali impegnate in 

operazioni navali per contrastare la tratta di persone e il traffico migranti via mare di 

esercitare il diritto di visita in alto mare nei confronti delle imbarcazioni battenti 

bandiera straniera senza il consenso dello Stato della bandiera e senza una risoluzione 

autorizzativa del Consiglio di Sicurezza.  

Nel complesso, l’azione del Consiglio di Sicurezza in relazione alla lotta alla 

tratta di persone e al traffico di migranti via mare appare molto più debole di quella 

intrapresa per fronteggiare la pirateria nel Golfo di Aden. La risoluzione 1816 (2008) 

e quelle che vi hanno fatto seguito hanno autorizzato l’esercizio di poteri di 

enforcement nei confronti di navi straniere in alto mare, in deroga al principio della 

giurisdizione esclusiva dello Stato della bandiera, e l’ingresso nelle acque territoriali, 

interne e sul territorio costiero della Somalia ai fini dell’esercizio dei medesimi poteri, 

in deroga alla sovranità della Somalia. 

Le risoluzioni 2240 (2015) e 2292 (2016), invece, si sono limitate ad estendere 

i poteri di contrasto al traffico di migranti e al traffico di armi unicamente nelle acque 

internazionali, lasciando immutato il perimetro operativo di EUNAVFOR MED 

Sophia, che già operava in quest’area, senza intaccare la sovranità territoriale del già 

                                                           
556 In questo senso v. BEVILACQUA G., Exploring the Ambiguity of Operation Sophia Between Military 

and Search and Rescue Activities, in ANDREONE G. (ed.) The Future of the Law of the Sea Bridging 

Gaps Between National, Individual and Common Interests, Cham, Springer 2017, pp. 165 ss., p. 176. 
557 V. supra in questo Capitolo il paragrafo 1.1. 
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precario Governo di riconciliazione nazionale libico. Si è trattato di un “passo indietro” 

rispetto alla volontà iniziale dell’Unione e di alcuni Stati membri, come il Regno 

Unito, i quali auspicavano l’estensione dell’autorizzazione anche alle acque libiche.558 

Una dura opposizione era stata manifestata non solo dal Governo libico di allora, 

guidato da Abdullah al-Thinni e sostenuto dalla Camera dei Rappresentati, il 

Parlamento eletto nel 2014 con sede a Tobruk, 559 ma anche in seno al Consiglio di 

Sicurezza da alcuni Stati africani nonché da Cina e dalla Federazione Russa, la quale 

aveva avuto cura di precisare che «[a]ny expansive interpretation of the resolution is 

unacceptable».560 

In ogni caso, un’eventuale azione della forza UE nelle acque e nel territorio 

libico aprirebbe la strada a notevoli problemi giuridici, in particolare in relazione alle 

misure di arresto dei trafficanti, che nelle acque sottoposte alla giurisdizione libica 

dovrebbero essere disposte su autorizzazione delle autorità libiche, nonché 

all’esercizio dell’azione penale. Una prima soluzione potrebbe essere la conclusione 

di un accordo tra Unione Europea e Libia che preveda la consegna dei trafficanti 

bloccati in mare alle autorità libiche, affinché queste li sottopongano a processo. Si 

tratta di una soluzione non scevra da implicazioni sul piano dei diritti umani. Le 

condizioni del sistema giudiziario e carcerario libico non rispettano gli standard 

minimi sui diritti umani e il rischio per i trafficanti consegnati alle autorità libiche di 

subire processi iniqui ed essere sottoposti a tortura e altri trattamenti inumani e 

degradanti non sarebbe affatto remoto. Si potrebbe quindi configurare una violazione 

del divieto di respingimento.561 

Una seconda soluzione potrebbe essere la conclusione di accordi di 

trasferimento dei sospetti trafficanti catturati in mare tra la Libia e uno Stato membro 

                                                           
558 GESTRI M., EUNAVFOR MED: Fighting Migrant Smuggling under UN Security Council Resolution 

2240 (2015), cit., p. 36.  
559 Prima della costituzione avvenuta nel 2016 del Governo di riconciliazione nazionale libico guidato 

da Serraj, il governo che la comunità internazionale riconosceva come rappresentante della Libia era 

Governo di Tobruk. Questo aveva reso noto che avrebbe negato il suo supporto all’azione dell’Unione 

Europea se questa avesse avuto l’intenzione di negoziare con i gruppi ad esso rivali. V. Vote on a 

Resolution on Human Trafficking and Migrant Smuggling in the Mediterranean Past, in What’s in Blue, 

Insight on the Work of the UN Security Council, 8 October 2015, disponibile all’indirizzo: 

https://www.whatsinblue.org/2015/10/vote-on-a-resolution-on-human-trafficking-and-migrant-

smuggling-in-the-mediterranean.php.  
560 UN Doc. S/PV.7531, 7531st meeting, New York, 9 May 2015, disponibile all’indirizzo: 

http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=S/PV.7531.  
561 V. amplius infra Parte III, Capitolo II, paragrafo 3.2. 

https://www.whatsinblue.org/2015/10/vote-on-a-resolution-on-human-trafficking-and-migrant-smuggling-in-the-mediterranean.php
https://www.whatsinblue.org/2015/10/vote-on-a-resolution-on-human-trafficking-and-migrant-smuggling-in-the-mediterranean.php
http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=S/PV.7531
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dell’UE, affinché sia quest’ultimo ad esercitare l’azione penale nei loro confronti. Ciò 

implicherebbe la volontà del Governo libico di rinunciare a una fetta della propria 

sovranità e richiederebbe l’introduzione nell’ordinamento di tale Stato di disposizioni 

che consentano l’esercizio dell’azione penale anche in assenza di un criterio di 

collegamento relativo al locus commissi delicti o alla nazionalità della vittima e 

dell’arrestato, dunque la giurisdizione universale per i reati di tratta di esseri umani e 

traffico di migranti. Andrebbe comunque individuato uno Stato membro disposto a 

farsi carico dell’esercizio dell’azione penale.562 

Infine, sulla base di quanto fatto nell’ambito dell’operazione Atalanta, 

un’ulteriore possibile soluzione è rappresentata dalla conclusione di accordi di 

trasferimento con uno Stato terzo. In questo caso, oltre alla volontà del Governo libico 

e all’idoneità della normativa penale dello Stato terzo che esercita l’azione penale, 

l’Unione dovrebbe ottenere delle rassicurazioni circa il rispetto dei diritti umani dei 

soggetti consegnati da parte di tali Stati. 

Tutto ciò detto, l’ingresso in Libia, che consentirebbe il passaggio della 

missione alla sottofase bravo della 2 fase, non sembra più essere la linea perseguita 

dall’Unione Europea, avendo questa preferito avviare una stretta cooperazione con le 

autorità libiche per rafforzare la loro capacità di contrastare la tratta di persone e il 

traffico di migranti nelle aree sotto sovranità libica. D’altra parte, non vi sussistono i 

presupposti: l’adozione di una nuova risoluzione del Consiglio di Sicurezza è, allo 

stato, da escludere e il Governo di riconciliazione nazionale guidato da Serraj, 

timoroso che l’ingresso della forza UE nelle aree sotto sovranità libica possa 

indebolirne l’autorità agli occhi degli oppositori e della comunità internazionale, non 

ha finora dimostrato l’intenzione di prestare il suo consenso. Ad ogni modo, si 

tratterebbe di un consenso non pienamente idoneo a costituire una base giuridica 

immune da critiche, visto che il Governo di riconciliazione nazionale non controlla 

che una piccola parte del territorio libico.563 Nonostante la sua autorità sia stata 

                                                           
562 V.: ANNONI A., Il ruolo delle operazioni Triton e Sophia nella repressione della tratta di esseri 

umani e del traffico di migranti nel Mediterraneo centrale, cit.; Audizione dell’Ammiraglio di 

Divisione Enrico Credendino, Comandante della missione EUNAVFOR MED – Operazione SOPHIA, 

Camera dei deputati, Commissione parlamentare di inchiesta sul sistema di accoglienza, di 

identificazione ed espulsione, nonché sulle condizioni di trattenimento dei migranti e sulle risorse 

pubbliche impegnate, seduta n. 82 del 6 aprile 2017, cit., p. 5. 
563 V. supra il paragrafo 1.2 di questo Capitolo. 
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riconosciuta dal Consiglio di Sicurezza con la risoluzione 2259 (2015), esso gode di 

una scarsa effettività sul territorio, o meglio di un’effettività ancora in fieri.564 Allo 

stato, dunque, quand’anche tale consenso fosse prestato, sarebbe opportuna una 

risoluzione del Consiglio di Sicurezza allo scopo di fugare qualsiasi dubbio di 

legittimità. 

 

 

 4. L’ATTUAZIONE 

4.1 LA CATENA DI COMANDO, LA COMPOSIZIONE DELLA FORZA E IL 

FINANZIAMENTO 

Così come in tutte le missioni di PSDC, anche nell’ambito di EUNAVFOR 

MED Sophia il controllo politico e la direzione strategica sono esercitate dal CPS, sotto 

la responsabilità primaria del Consiglio e dell’Alto Rappresentante. Le decisioni 

relative agli obiettivi e alla conclusione della missione vengono adottate dal Consiglio. 

Questo infatti ha più volte modificato il mandato di EUNAVFOR MED Sophia, con le 

Decisioni (PESC) 2016/993 del 20 giugno 2016 e (PESC) 2017/1385 del 25 luglio 

2017. Le decisioni relative al piano operativo, alle regole di ingaggio e alla catena di 

comando, comprese la nomina del Comandante dell'operazione dell'UE e del 

Comandante della forza dell'UE, sono adottate dal CPS, in conformità all’art. 38 TUE. 

La direzione militare è invece affidata al CMUE, che sorveglia la corretta esecuzione 

della missione e riferisce periodicamente al CPS.565 

 EUNAVFOR MED Sophia si svolge sotto la responsabilità del suo 

Comandante. La Decisione (PESC) 2015/778 ha nominato Comandante 

dell’operazione l’Ammiraglio Enrico Credendino (art. 3), della Marina Militare 

Italiana, il quale riferisce periodicamente al CMUE e ha istituito il comando operativo 

della missione a Roma, presso il Comando Aeronautica Militare “F. Baracca” (art. 4). 

L’Italia esprime anche il Comandante della forza, che a partire dal 14 dicembre 2017 

                                                           
564 Ibidem.  
565 Decisione (PESC) 2015/778, artt. 6 e 7. 
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è il Contrammiraglio Alberto Maffeis.566 Dal 1° agosto 2018, l’unità navale che ospita 

il Force Headquarters è la San Marco.567  

Gli Stati membri che prendono parte alla missione sono ventisei. In sostanza, 

si tratta di tutti gli Stati ad eccezione di Danimarca e Lussemburgo. 

Ad EUNAVFOR MED Sophia non partecipano invece Stati terzi. Ciò 

evidenzia come, nonostante la dimensione epocale della catastrofe umanitaria nel 

Mediterraneo, il fenomeno della tratta di esseri umani e del traffico di migranti sia 

percepito dalla comunità internazionale come un problema tutto europeo. 

Come da prassi, gli Stati che partecipano alla missione forniscono, in base alle 

loro disponibilità, i mezzi per la composizione della forza e trasferiscono il controllo 

operativo e tattico sui loro contingenti agli organi di comando. La composizione della 

forza è individuata dal CPS su indicazione Comandante dell’operazione. Attualmente, 

oltre alla nave ammiraglia San Marco, compongono la forza aereo-navale di 

EUNAVFOR MED Sophia altri quattro mezzi navali e sei mezzi aerei.568  Il personale 

impiegato è in totale di 1.565 unità, di cui quasi la metà forniti dall’Italia.569  

Come per la missione EUNAVFOR Atalanta, anche rispetto alla missione 

EUNAVFOR MED Sophia, si è registrata una diminuzione dei mezzi dislocati 

nell’area operativa. Durante la prima fase, dedicata all’acquisizione delle 

informazioni relative al funzionamento delle reti del traffico di migranti e della tratta 

di persone, sono stati impiegati otto mezzi navali e dodici mezzi aerei.570 

Successivamente, nel primo anno di attività di contrasto in mare in cui sono state 

attuate le misure di visita, ispezione e sequestro, le unità aeree sono state dimezzate 

e, a partire dal 2017, anche quelle navali hanno subito un taglio.571 Se si considera che 

                                                           
566 Decisione (PESC) 2017/2432 del Comitato Politico e di Sicurezza del 13 dicembre 2017 relativa alla 

nomina del comandante della forza dell'UE per l'operazione militare dell'Unione europea nel 

Mediterraneo centromeridionale (EUNAVFOR MED operazione SOPHIA) e che abroga la Decisione 

(PESC) 2017/1534 (EUNAVFOR MED/3/2017), in GUUE L 344 del 23 dicembre 2017, p. 20. 
567 V. Welcoming the new Sophia Task Force flagship, 01 Aug 2018, disponibile all’indirizzo: 

https://www.operationsophia.eu/welcoming-the-new-sophia-task-force-flagship/. 
568 V. la sezione Assets, Deployed Units sul sito ufficiale dell’operazione, disponibile all’indirizzo: 

https://www.operationsophia.eu/media_category/assets/. 
569 Senato della Repubblica, Relazione analitica sulle missioni internazionali in corso e sullo stato degli 

interventi di cooperazione allo sviluppo a sostegno dei processi di pace e di stabilizzazione, deliberata 

dal consiglio dei ministri il 28 dicembre 2017, Doc. CCL-bis n. 1, p. 42. 
570 Camera dei deputati, Servizio Studi - Dipartimento Difesa, Le missioni dell'UE Atalanta e 

EUNAVFOR MED, Dossier n° 193 - Schede di lettura, 6 ottobre 2015, p. 4.  
571 European Union Naval Force – Mediterranean Operation Sophia Factsheet, Update: 30 November 

2016, p. 2. 

https://www.operationsophia.eu/welcoming-the-new-sophia-task-force-flagship/
https://www.operationsophia.eu/media_category/assets/
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anche le operazioni Triton e Themis hanno impegnato un numero di mezzi esiguo e 

palesemente insufficiente a far fronte all’emergenza in corso, si può senz’altro parlare 

di un progressivo arretramento dell’impegno militare dell’UE nel Mediterraneo.  

Al contrario di quanto avvenuto per l’operazione Atalanta, dove il 

ridimensionamento della forza ha avuto luogo a seguito della diminuzione degli 

attacchi pirateschi conseguita all’efficacia della missione e della cooperazione con le 

altre organizzazioni internazionali,572 la decisione di ridurre il numero degli assetti di 

EUNAVFOR MED Sophia sembra sia stato il risultato del cambio di strategia adottato 

dall’UE, volto a rafforzare la capacità della Guardia costiera libica di smantellare le 

reti del traffico di migranti e della tratta di esseri umani.  

Questo cambio di passo ha aumentato gli interventi di search and rescue a 

carico delle ONG attive al largo delle coste libiche. Tuttavia, l’azione delle ONG, che 

a partire dal 2017 ha suscitato grande clamore mediatico, è stata notevolmente 

ostacolata dall’introduzione del Codice di condotta adottato dall’Italia, che ha imposto 

loro il divieto di entrare nelle acque libiche, salvo casi di grave e imminente pericolo 

che richiedano assistenza immediata, e l’obbligo di non ostacolare l’attività della 

Guardia costiera libica.573 Quest’ultima ha assunto un atteggiamento assai ostile nei 

riguardi delle navi delle ONG, intimando a tutte le navi straniere di non entrare in 

acque territoriali libiche per condurre azioni di ricerca e soccorso, se non dietro 

espressa richiesta del Governo di riconciliazione nazionale. Si sono verificati 

numerosi episodi di minacce e violenze ad opera delle unità della Guardia costiera 

libica nei riguardi delle navi di alcune ONG attivatesi per operare dei salvataggi nella 

zona SAR libica.574 L’effetto è stato quello di ridurre sensibilmente il raggio d’azione 

                                                           
572 V. Parte I, Capitolo II, paragrafi 4 e 5. 
573 Ministero dell’Interno, Codice di condotta per le ONG impegnate nelle operazioni di salvataggio 

dei migranti in mare, disponibile all’indirizzo: http://www.interno.gov.it/it/servizi-

line/documenti/codice-condotta-ong-impegnate-nel-salvataggio-dei-migranti-mare. Per un commento 

sul Codice di condotta e la cooperazione tra l’Italia e la Libia v. MANCINI M., Il Memorandum d’intesa 

tra Italia e Libia del 2017 e la sua attuazione, in RONZITTI N., SCISO E. (a cura di), I conflitti in Siria e 

Libia, Possibili equilibri e le sfide al diritto internazionale, cit., pp. 191- 215; ID., , Italy’s New 

Migration Control Policy: Stemming the Flow of Migrants from Libya without Regard for Their Human 

Rights, cit. 
574 V.: Migranti, la Libia vieta alle navi delle Ong di avvicinarsi, 10 agosto 2017, disponibile 

all’indirizzo: 

https://www.ilmessaggero.it/primopiano/esteri/migranti_libia_vieta_a_navi_ong_di_avvicinarsi-

2611917.html; Mediterraneo: tutti gli attacchi della Guardia costiera libica alle Ong, 8 novembre 

2017, disponibile all’indirizzo: http://www.vita.it/it/article/2017/11/08/mediterraneo-tutti-gli-attacchi-

della-guardia-costiera-libica-alle-ong/145042/ 

http://www.interno.gov.it/it/servizi-line/documenti/codice-condotta-ong-impegnate-nel-salvataggio-dei-migranti-mare
http://www.interno.gov.it/it/servizi-line/documenti/codice-condotta-ong-impegnate-nel-salvataggio-dei-migranti-mare
https://www.ilmessaggero.it/primopiano/esteri/migranti_libia_vieta_a_navi_ong_di_avvicinarsi-2611917.html
https://www.ilmessaggero.it/primopiano/esteri/migranti_libia_vieta_a_navi_ong_di_avvicinarsi-2611917.html
http://www.vita.it/it/article/2017/11/08/mediterraneo-tutti-gli-attacchi-della-guardia-costiera-libica-alle-ong/145042/
http://www.vita.it/it/article/2017/11/08/mediterraneo-tutti-gli-attacchi-della-guardia-costiera-libica-alle-ong/145042/
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in mare delle ONG, poi quasi del tutto azzerato nell’estate del 2018.575 Sul piano 

dell’emergenza umanitaria le conseguenze sono state catastrofiche. In proporzione al 

numero degli sbarchi, ormai notevolmente ridimensionatosi, si è registrato un netto 

aumento di quello delle vittime dei naufragi. Le stime hanno dimostrato che il 19% di 

chi ha tentato la traversata dalla Libia nel settembre 2018 è risultato morto o disperso, 

mentre solo un migrante su dieci partiti dalla Libia è riuscito ad arrivare in Europa. Il 

70% di loro è stato invece intercettato e riportato indietro dalla Guardia costiera 

libica.576 La presenza delle ONG al largo delle coste libiche registrerà un lieve 

incremento solo a partire dal novembre 2018.577  

Un duro colpo alle azioni di salvataggio delle ONG è stato inferto dai tentativi 

del Governo italiano di chiudere a queste l’accesso ai porti per indurle a sbarcare 

altrove i migranti soccorsi al largo.578 Quello dell’individuazione del porto di sbarco 

è infatti uno dei punti più discussi delle missioni navali che svolgono attività di ricerca 

e salvataggio di migranti nel Mediterraneo. Secondo gli strumenti internazionali in 

materia, il Centro di coordinamento delle operazioni di ricerca e soccorso ha l’obbligo 

non solo di individuare l’unità in mare più vicina all’incidente e assegnare a questa 

l’intervento di salvataggio, ma anche di determinare un posto sicuro (a place of safety) 

dove effettuare, nel più breve tempo possibile, lo sbarco dei soggetti soccorsi in 

mare.579 Tale obbligo è previsto dalla regola 33 par. 1.1. del Capitolo V dell’Annesso 

Convenzione SOLAS, come modificata dalla risoluzione MSC.153(78) del 2004, 

adottata dal Comitato per la Sicurezza Marittima dell’IMO,580 e dal Capitolo 3.1.9 

                                                           
575 V.: La fuga dal Mediterraneo delle Ong: "Non ci vogliono lì perché siamo testimoni scomodi", 14 

agosto 2017, disponibile all’indirizzo: https://www.huffingtonpost.it/2017/08/14/la-fuga-dal-

mediterraneo-dell-ong-non-ci-vogliono-li-perche-si_a_23077204/; La Open Arms si ritira in Spagna, 

non resta nessuna Ong per i salvataggi al largo Libia, 30 agosto 2018, disponibile all’indirizzo: 

http://www.lastampa.it/2018/08/30/esteri/la-open-arms-si-ritira-in-spagna-non-resta-nessuna-ong-per-

i-salvataggi-al-largo-libia-AhYM2Mqe9dM0GOf5jcDcMO/pagina.html. 
576 V.: VILLA M., Sbarchi in Italia: il costo delle politiche di deterrenza, 01 ottobre 2018, disponibile 

all’indirizzo: https://www.ispionline.it/it/pubblicazione/sbarchi-italia-il-costo-delle-politiche-di-

deterrenza-21326; UNHCR, EUROPE Dead and missing at sea, document updated on 09 August 2018, 

disponibile all’indirizzo:  https://data2.unhcr.org/en/documents/download/65106.  
577 V. Ansa, Migranti: Ong tornano in mare, difendere diritti umani. Annuncio congiunto di SeaWatch, 

Proactiva e Mediterranea, 23 novembre 2018, disponibile all’indirizzo: 

http://www.ansa.it/sito/notizie/mondo/2018/11/22/migranti-ong-tornano-in-mare-difendere-diritti-

umani_3b81f167-c483-4946-82ea-e958aa5b5805.html.  
578 Salvini chiude i porti italiani a una nave di migranti dopo un nuovo scontro con Malta, 10 giungo 

2018, disponibile all’indirizzo: https://www.agi.it/cronaca/malta_migranti_salvini_porti-

4013949/news/2018-06-10/; 
579 V. amplius infra Parte III, Capitolo II. 
580 Maritime Safety Committee, Resolution MSC. 153(78) adopted on 20 May 2004. 

https://www.huffingtonpost.it/2017/08/14/la-fuga-dal-mediterraneo-dell-ong-non-ci-vogliono-li-perche-si_a_23077204/
https://www.huffingtonpost.it/2017/08/14/la-fuga-dal-mediterraneo-dell-ong-non-ci-vogliono-li-perche-si_a_23077204/
http://www.lastampa.it/2018/08/30/esteri/la-open-arms-si-ritira-in-spagna-non-resta-nessuna-ong-per-i-salvataggi-al-largo-libia-AhYM2Mqe9dM0GOf5jcDcMO/pagina.html
http://www.lastampa.it/2018/08/30/esteri/la-open-arms-si-ritira-in-spagna-non-resta-nessuna-ong-per-i-salvataggi-al-largo-libia-AhYM2Mqe9dM0GOf5jcDcMO/pagina.html
https://www.ispionline.it/it/pubblicazione/sbarchi-italia-il-costo-delle-politiche-di-deterrenza-21326
https://www.ispionline.it/it/pubblicazione/sbarchi-italia-il-costo-delle-politiche-di-deterrenza-21326
https://data2.unhcr.org/en/documents/download/65106
http://www.ansa.it/sito/notizie/mondo/2018/11/22/migranti-ong-tornano-in-mare-difendere-diritti-umani_3b81f167-c483-4946-82ea-e958aa5b5805.html
http://www.ansa.it/sito/notizie/mondo/2018/11/22/migranti-ong-tornano-in-mare-difendere-diritti-umani_3b81f167-c483-4946-82ea-e958aa5b5805.html
https://www.agi.it/cronaca/malta_migranti_salvini_porti-4013949/news/2018-06-10/
https://www.agi.it/cronaca/malta_migranti_salvini_porti-4013949/news/2018-06-10/
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dell’Annesso alla Convenzione SAR, come modificato dalla risoluzione di 

emendamento MSC.155(78) dell’IMO.581 Quest’ultimo prevede: «[…] The Party 

responsible for the search and rescue region in which such assistance is rendered 

shall exercise primary responsibility for ensuring such co-ordination and co-

operation occurs, so that survivors assisted are disembarked from the assisting ship 

and delivered to a place of safety». Tuttavia, il fatto che lo Stato nella cui zona SAR 

si è verificato il salvataggio detenga la responsabilità primaria di fornire o individuare 

un luogo sicuro di sbarco non implica automaticamente che esso abbia l’obbligo di 

autorizzare l’ingresso dell’imbarcazione nei propri porti e lo sbarco delle persone 

soccorse sul proprio territorio. Al fine di fare chiarezza su quale fosse lo Stato tenuto 

ad accogliere i migranti, il Comitato di facilitazione dell’IMO ha adottato nel 2009 i 

Principles relating to Administrative Procedures for Disembarking Persons Rescued 

at Sea. Il terzo di tali principi permetterebbe di configurare in capo allo Stato 

responsabile della zona SAR un obbligo residuale di consentire lo sbarco nei suoi porti. 

Esso afferma: «[…] if disembarkation from the rescuing ship cannot be arranged 

swiftly elsewhere, the Government responsible for the SAR area should accept the 

disembarkation of the persons rescued in accordance with immigration laws and 

regulations of each Member State into a place of safety under its control in which the 

persons rescued can have timely access to post rescue support».582 Tuttavia, visto che 

i suddetti Principi costituiscono un atto di soft law privo di natura giuridicamente 

vincolante, tale obbligo non può essere considerato come sussistente e il suo 

adempimento non può essere preteso.583 Al riguardo, l’OPLAN di EUNAVFOR MED 

Sophia rinvia all’OPLAN dell'operazione Triton,584 il quale, sulla base di un accordo 

politico tra l’Italia e l’Agenzia Frontex, prevedeva che i migranti soccorsi venissero 

tutti condotti nei porti italiani.585 A partire dal gennaio 2018, Triton è stata sostituita 

                                                           
581 Maritime Safety Committee, Resolution MSC. 155(78) adopted on 20 May 2004.  
582 International Maritime Organization, Facilitation Committee, Principles relating to Administrative 

Procedures for Disembarking Persons, FAL.3/Circ.194, 22 January 2009, disponibile all’indirizzo: 

https://www.refworld.org/pdfid/524be8244.pdf.  
583 GUILFOYLE D., Article 98, in PROELSS A. (ed.), United Nations Convention on the Law of the Sea, A 

Commentary, 2017, pp. 725-730, p. 728 s. 
584 V.: Audizione dell’Ammiraglio di divisione Enrico Credendino, Operational Commander della 

missione EUNAVFOR MED – Operazione SOPHIA, cit., p. 5; European External Action Service, 

Strategic Review on EUBAM Libya, EUNAVFOR MED Op Sophia & EU Liaison and Planning Cell, 

doc. EEAS (2017)530, Restreint Ue/Eu Restricted, Brussels, 15 May 2017, p. 29. 
585 Frontex, Annex of the Operational Plan, EPN Concept, Joint Operation EPN Triton 2014, 22 October 

2014, 2014/SBS/09, p. 19. 

https://www.refworld.org/pdfid/524be8244.pdf
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da Themis, il cui OPLAN ha stabilito che il porto di sbarco deve essere individuato 

nello Stato membro più vicino, e quindi non necessariamente in Italia, ma le regole di  

EUNAVFOR MED Sophia circa lo sbarco non sono state modificate.586 Come già 

detto, gli interventi SAR nel Mediterraneo centrale, e dunque anche quelli operati dalle 

unità di EUNAVFOR MED Sophia, si svolgono sotto il coordinamento dell’IMRCC 

di Roma, che, vista la posizione geografica delle coste italiane e la riluttanza di Malta 

ad accogliere i migranti soccorsi, ha sempre designato un porto italiano come luogo 

sicuro di sbarco dei migranti soccorsi dalle unità della missione. In conseguenza di 

quanto disposto dal Regolamento Dublino III, secondo il quale il primo Stato membro 

le cui frontiere vengono varcate dal migrante proveniente da uno Stato terzo è quello 

competente per l’esame della domanda di protezione internazionale (art. 13, par.1),587 

l’Italia ha sopportato da sola tutto il peso dell’emergenza, accogliendo l’intero flusso 

migratorio proveniente dal Nord Africa.  

Un recente tentativo di modificare il criterio di designazione del porto di 

sbarco è stato effettuato dal Governo italiano, in occasione della riunione informale 

dei Ministri degli Affari esteri tenutasi a Vienna il 30 e 31 agosto 2018. Il Ministro 

degli esteri italiano ha avanzato la proposta di cambiare le regole di ingaggio di 

EUNAVFOR MED Sophia e introdurre il sistema della rotazione del porto di sbarco 

per i salvataggi effettuati dalle sue unità, a prescindere dalla vicinanza al luogo in cui 

il soccorso è avvenuto, con la relativa ripartizione dei migranti soccorsi tra gli Stati 

membri. La proposta riguardava anche l’istituzione di un’unità di coordinamento, 

composta da un rappresentante per ciascun Stato membro partecipante alla missione 

e gestita da Frontex, con sede a Catania, presso gli uffici dislocati della stessa Agenzia. 

Il tentativo è però naufragato a causa della mancata disponibilità degli altri Stati 

membri a consentire l’arrivo delle navi colme di migranti soccorsi in mare presso i 

                                                           
586 V. SCHERER S., In new EU sea mission, ships not obliged to bring migrants to Italy, 1 February 2018, 

disponibile all’indirizzo: https://www.reuters.com/article/us-europe-migrants-italy/in-new-eu-sea-

mission-ships-not-obliged-to-bring-migrants-to-italy-idUSKBN1FL62M.  
587 Regolamento (UE) n. 604/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio del 26 giugno 2013 che 

stabilisce i criteri e i meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per l’esame di una 

domanda di protezione internazionale presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di un paese 

terzo o da un apolide, in GUUE L 180 del 29 giungo 2013, p. 31. 

https://www.reuters.com/article/us-europe-migrants-italy/in-new-eu-sea-mission-ships-not-obliged-to-bring-migrants-to-italy-idUSKBN1FL62M
https://www.reuters.com/article/us-europe-migrants-italy/in-new-eu-sea-mission-ships-not-obliged-to-bring-migrants-to-italy-idUSKBN1FL62M
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loro porti.588 Tale ritrosia mal si concilia con il principio di solidarietà ed equa 

ripartizione delle responsabilità di cui all’art. 80 del TFUE. 

Il sopra illustrato ridimensionamento di EUNAVFOR MED Sophia ha 

comportato una riduzione dei suoi costi, che sono  seguito amministrati dal 

meccanismo Athena.589 I costi comuni per i primi dodici mesi sono stati pari a 11,82 

milioni di Euro;590 quelli previsti per il periodo dal 28 luglio 2016 al 27 luglio 2017 a 

6,7 milioni di euro 7;591 mentre ammontano a 6 milioni quelli per il periodo dal 28 

luglio 2017 al 31 dicembre 2018.592 Le spese per l’impiego della forza aeronavale 

sono, come di regola, sostenute dagli Stati che partecipano alla missione in base al 

personale e ai mezzi che ciascuno fornisce. 

 

 

4.2 LE MODALITÀ CONCRETE DI ESECUZIONE DEL MANDATO 

Passando ora a considerare le modalità concrete di attuazione del mandato di 

EUNAVFOR MED Sophia, al fine di eseguire il compito principale ad essa assegnato, 

cioè lo smantellamento delle reti del traffico di migranti e della tratta di persone, 

EUNAVFOR MED Sophia localizza e ferma i barconi che trasportano i migranti in 

acque internazionali, procede al trasbordo sulle unità navali UE dei migranti e dei 

sospetti scafisti. Questi vengono sbarcati nel porto indicato dalle competenti autorità 

italiane, dove i primi vengono avviati verso i meccanismi interni di identificazione e 

accoglienza, mentre i secondi vengono consegnati alla polizia giudiziaria. Le 

imbarcazioni usate per il traffico di migranti, al fine di impedire che possano essere 

riutilizzate dalle organizzazioni che gestiscono il traffico vengono generalmente 

distrutte in alto mare o, più raramente, anch’esse trainate nel porto indicato.593  

                                                           
588 V.: Austrian Presidency of the Council of the European Union, Press Release, Informal meeting of 

EU foreign affairs ministers (“Gymnich”), 31 August 2018, disponibile all’indirizzo: 

https://www.eu2018.at/latest-news/news/08-31-Press-release-Informal-meeting-of-EU-foreign-affairs-

ministers----Gymnich--.html; S. CONSOLI, Operazione “Sophia”: per il ministro della Difesa Trenta 

“Europa assente”. Le regole non cambiano, 1 settembre 2018, disponibile all’indirizzo:  

https://www.grnet.it/news/difesa-news/15-operazione-sophia-per-il-ministro-della-difesa-trenta-

europa-assente-le-regole-non-cambiano/ 
589 V. supra Parte I, Capitolo I, paragrafo 4. 
590 V. l’art. 11 della Decisione (PESC) 2015/778. 
591 Tale importo è stato fissato dalla Decisione (PESC) 2016/993. 
592 Tale importo è stato fissato dalla Decisione (PESC) 2017/1385. 
593 Audizione dell’Ammiraglio di divisione Enrico Credendino, Operational Commander della 

missione EUNAVFOR MED – Operazione SOPHIA, cit., p. 6 s.  

https://www.eu2018.at/latest-news/news/08-31-Press-release-Informal-meeting-of-EU-foreign-affairs-ministers----Gymnich--.html
https://www.eu2018.at/latest-news/news/08-31-Press-release-Informal-meeting-of-EU-foreign-affairs-ministers----Gymnich--.html
https://www.grnet.it/news/difesa-news/15-operazione-sophia-per-il-ministro-della-difesa-trenta-europa-assente-le-regole-non-cambiano/
https://www.grnet.it/news/difesa-news/15-operazione-sophia-per-il-ministro-della-difesa-trenta-europa-assente-le-regole-non-cambiano/
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Quanto ai compiti aggiuntivi assegnati alla missione, l’addestramento della 

Guardia costiera libica rappresenta il nucleo centrale della nuova strategia elaborata 

dall’UE e si fonda sull’accordo tecnico siglato il 23 agosto 2016, a Roma, 

dall’Ammiraglio Credendino e dal Comandante della Guardia Costiera Libica,  

Abdalh Toumiatra.594 L’inizio delle operazioni di addestramento della Guardia 

costiera e della Marina libiche è stato autorizzato dal Comitato Politico e di Sicurezza 

pochi giorni dopo, con la Decisione 2016/1635.595 Sono stati previsti diversi cicli 

addestrativi volti a fornire agli ufficiali della Guardia costiera libica conoscenze e 

capacità di sorveglianza e garanzia di sicurezza marittima, con particolare riferimento 

al contrasto dei traffici illeciti via mare.596  

Il primo ciclo, durato quattordici settimane, si è concluso nel gennaio del 2017. 

Esso è stato condotto dall’unità anfibia della Marina militare italiana San Giorgio e 

dalla nave della Marina militare olandese Rotterdam e ha permesso di completare 

l’addestramento di novantatré ufficiali. Come dichiarato dal Credendino, due dei tre 

equipaggi addestrati erano destinati ad essere impiegati a bordo delle motovedette che 

l’Italia ha consegnato alla Libia nell’ambito della partnership rinnovata con il 

Memorandum d’intesa tra l’Italia e la Libia, firmato a Roma il 2 febbraio 2017.597  

Dal 3 al 7 luglio 2017, EUNAVFOR MED Sophia ha organizzato a Roma il 

corso Service Oriented Infrastructure for Maritime Traffic Tracking (SMART) a favore 

di tre ufficiali della Guardia costiera libica e, a partire dal 17 settembre 2017, ha 

condotto a Taranto un ulteriore ciclo di addestramento, suddiviso in un modulo per 

ottantacinque allievi ed un altro per sette allievi terminato il 6 ottobre. Altri cicli sono 

stati tenuti a Malta, e in Grecia e in Spagna.598  

                                                           
594 V. Operazione Sophia: firmato l’accordo per l’addestramento della Guardia Costiera e della 

Marina libica, 24 agosto 2018, disponibile all’indirizzo: http://www.marina.difesa.it/Notiziario-

online/Pagine/20160524_operazione_sophia.aspx 
595 Decisione PESC/2016/1635 del Comitato Politico e di Sicurezza del 30 agosto 2016, in GUUE L 

243 del 10 settembre 2016, p. 11. 
596 Audizione dell’Ammiraglio di Divisione Enrico Credendino, Comandante della missione 

EUNAVFOR MED – Operazione SOPHIA, Camera dei deputati, Commissione parlamentare di 

inchiesta sul sistema di accoglienza, di identificazione ed espulsione, nonché sulle condizioni di 

trattenimento dei migranti e sulle risorse pubbliche impegnate, cit., pp. 6, 7.  
597 Ididem.  
598 V.: Operation SOPHIA: Training Activity in Progress, A Training Package 2 Module for Libyan 

Coastguard and Navy Ended in Crete (Greece), 10 May 2018, disponibile all’indirizzo: 

https://www.operationsophia.eu/operation-sophia-training-activity-in-progress/; Operation SOPHIA: 

training activity in progress, A Training Package 2 module for Libyan Coastguard and Navy ended in 

Cartagena (Spain), 23 July 2018, disponibile all’indirizzo:  https://www.operationsophia.eu/operation-

http://www.marina.difesa.it/Notiziario-online/Pagine/20160524_operazione_sophia.aspx
http://www.marina.difesa.it/Notiziario-online/Pagine/20160524_operazione_sophia.aspx
https://www.operationsophia.eu/operation-sophia-training-activity-in-progress/
https://www.operationsophia.eu/operation-sophia-training-activity-in-progress-2/
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L’ultimo ciclo di addestramento in ordine temporale, si è svolto in Sardegna 

per una durata di otto settimane e si è concluso il 30 novembre 2018. Con esso, 

sessantaquattro ufficiali della Guardia costiera libica sono stati addestrati sulle 

tecniche di sorveglianza marittima in alto mare e hanno ricevuto una formazione 

specifica in materia di diritti umani, primo soccorso e tutela di genere. A dicembre del 

2018, il totale degli ufficiali libici addestrati era di trecentoventi.599 L’apprendimento 

degli ufficiali libici si svolge sotto il controllo del meccanismo istituito dalla Decisione 

(PESC) 2017/1385 del 25 luglio 2017, volto a garantire la qualità della formazione 

impartita.  

Quanto alle misure di visita, ispezione e sequestro delle imbarcazioni coinvolte 

nel traffico di armi in violazione dell’embargo imposto alla Libia dal Consiglio di 

Sicurezza, queste sono state autorizzate dal CPS con la Decisione 2016/1637 del 6 

settembre 2016.600 Gli eventi di monitoraggio del traffico illegale di armi (Counter 

Intelligence Arms Trafficking - CIAT) effettuati dagli assetti navali di EUNAVFOR 

MED Sophia alla fine del giugno 2018 ammontavano a millecento sessantacinque, così 

ripartiti: mille cinquantanove interrogazioni, novantasei friendly approach, sette 

inchieste di bandiera e tre ispezioni, un sequestro.601  

Infine, riguardo all’ulteriore compito assegnato alla missione di svolgere 

attività di sorveglianza e raccolta dati sui traffici illeciti di petrolio a sostegno delle 

risoluzioni 2146 (2014) e 2362 (2017) del Consiglio di Sicurezza, tali attività sono 

svolte durante l’espletamento degli altri compiti. I dati raccolti sono poi trasmessi alle 

autorità libiche. A ben vedere, la raccolta e la trasmissione delle informazioni relative 

                                                           
sophia-training-activity-in-progress-2/; Audizione dell’Ammiraglio di Divisione Enrico Credendino, 

Comandante della missione EUNAVFOR MED – Operazione SOPHIA, Camera dei deputati, 

Commissione parlamentare di inchiesta sul sistema di accoglienza, di identificazione ed espulsione, 

nonché sulle condizioni di trattenimento dei migranti e sulle risorse pubbliche impegnate, cit., p. 7; 

Senato della Repubblica, Relazione analitica sulle missioni internazionali in corso e sullo stato degli 

interventi di cooperazione allo sviluppo a sostegno dei processi di pace e di stabilizzazione, cit., p. 38.  
599 V. Operation SOPHIA: a further training module for the Libyan Navy carried out in Italy, 3 

December 2018, disponibile all’indirizzo: https://www.operationsophia.eu/operation-sophia-a-further-

training-module-for-the-libyan-navy-carried-out-in-italy/.  
600 Decisione PESC/2016/1637 del Comitato Politico e di Sicurezza del 6 settembre 2016, in GUUE L 

243 del 10 settembre 2016, p. 14. 
601 Dati resi noti in occasione della sesta edizione della Conferenza Shared Awareness and Deconfliction 

in the Mediterranean, tenutasi a Roma il 19 e 20 giugno 2018. Il primo maggio 2017, le unità di 

EUNAVFOR MED Sophia hanno proceduto al sequestro delle armi e munizioni rinvenute 

sull’imbarcazione MV alMukhtar. V. Senato della Repubblica, Relazione analitica sulle missioni 

internazionali in corso e sullo stato degli interventi di cooperazione allo sviluppo a sostegno dei 

processi di pace e di stabilizzazione, cit., p. 38.  

https://www.operationsophia.eu/operation-sophia-training-activity-in-progress-2/
https://www.operationsophia.eu/operation-sophia-a-further-training-module-for-the-libyan-navy-carried-out-in-italy/
https://www.operationsophia.eu/operation-sophia-a-further-training-module-for-the-libyan-navy-carried-out-in-italy/
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ai traffici di petrolio da parte di EUNAVFOR MED Sophia hanno un’efficacia assai 

limitata data la scarsa capacità del Governo libico di contrastare in concreto e 

autonomamente il fenomeno. È oggetto di discussione un’ulteriore modifica del 

mandato dell’operazione Sophia che preveda l’adozione di misure di visita, ispezione 

e sequestro anche nei riguardi delle navi sospettate di essere coinvolte nel 

contrabbando di petrolio, alla stregua di quanto compiuto in relazione al traffico di 

persone e di armi.602 Una soluzione del genere non appare però di facile realizzazione. 

A tal fine, sarebbe innanzitutto necessario concludere un accordo con il Governo di 

riconciliazione nazionale libico per stabilire la sorte del petrolio sequestrato. Per 

riportarlo in Libia, le unità di Sophia dovrebbero essere autorizzate dal Governo libico 

o da una risoluzione del Consiglio di Sicurezza ad entrare nelle acque libiche e 

approdare in un porto libico. Un’alternativa potrebbe essere quella di trasportarlo in 

uno Stato diverso che provveda a smaltirlo, ma in questo secondo caso emergerebbero 

due ulteriori problemi. In primo luogo, sarebbe difficile trovare uno Stato disposto a 

farsi carico dei costi di smaltimento del petrolio sequestrato; in secondo luogo, la 

distruzione del petrolio dovrebbe ricevere il benestare del Governo Serraj, in ossequio 

al principio di sovranità del popolo libico sulle sue risorse naturali.  

Nel complesso, dal suo avvio, EUNAVFORM MED Sophia ha conseguito 

risultati discreti nella lotta al traffico di migranti dalla Libia e ancora più importanti 

nel fermare le stragi in mare. Le sue unità hanno infatti effettuato oltre trecento azioni 

di ricerca e soccorso, salvando più di quarantacinquemila persone, hanno catturato 

centoquarantotto trafficanti e neutralizzato cinquecentocinquanta imbarcazioni da 

questi utilizzate.603 La presenza delle navi della missione ha limitato la libertà di 

movimento in alto mare degli scafisti, costringendoli a rimanere nelle acque libiche. 

Ciò ha comportato l’impossibilità per gli scafisti di recuperare le imbarcazioni usate, 

che, come si è detto, una volta intercettate e svuotate dei migranti vengono distrutte. I 

trafficanti di uomini, tuttavia, non hanno tardato a riorganizzarsi, hanno smesso di 

utilizzare grandi barche di legno e hanno iniziato ad imbarcare i migranti su gommoni 

in pessimo stato, che hanno aumentato il rischio di naufragi. L’impossibilità per le 

                                                           
602 La discussione è emersa durante la Conferenza Shared Awareness and Deconfliction in the 

Mediterranean, tenutasi a Roma il 19 e 20 giugno 2018. 
603 Dati resi noti durante la Conferenza Shared Awareness and Deconfliction in the Mediterranean, 

tenutasi a Roma il 19 e 20 giugno 2018. 
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unità di EUNAVFOR MED Sophia di entrare nelle acque territoriali libiche ha 

rappresentato finora un limite insormontabile per la vera riuscita della missione, ma la 

flessibilità con la quale gli organi di PSDC l’hanno pianificata si è rivelata 

fondamentale per avviarne una parziale trasformazione della missione con l’obiettivo 

di adattarla alla situazione contingente.  

 

 

5. LA COOPERAZIONE CON LE ALTRE MISSIONI DISLOCATE NELL’AREA 

Come si è detto, l’area operativa di EUNAVFOR MED Sophia corrisponde con 

la Joint Operation Area individuata nella parte centrale del Mediterraneo, dove diverse 

missioni nazionali e multinazionali svolgono e attuano attività di sorveglianza 

marittima e di ricerca e salvataggio. Oggi, le unità della missione UE incrociano i 

mezzi navali della missione italiana Mare sicuro e della joint operation di Frontex 

Themis. Più ad est, nel Mare Egeo, operano la joint operation di Frontex Poseidon e 

la missione navale di sicurezza marittima della NATO Sea Guardian. 

La missione EUNAVFOR MED Sophia si è dunque inserita in un contesto 

regionale assai dinamico, che ha richiesto l’avvio di meccanismi di coordinamento al 

fine di evitare sovrapposizioni tra le forze in campo ed evitare che le missioni si 

ostacolassero a vicenda. Il modello seguito è stato quello istituito nel Corno d’Africa 

per la cooperazione tra le missioni navali di contrasto alla pirateria. Si tratta di una 

cooperazione a livello internazionale, all’interno della quale la missione EUNAVFOR 

Atalanta ha svolto un ruolo fondamentale. Le missioni navali avviate nel Mediterraneo 

si sono notevolmente giovate dell’esperienza maturata con la missione Atalanta e 

hanno tentato di riprodurre le stesse procedure a livello regionale. Si pensi 

all’istituzione dello Shade Awareness and Deconfliction in the Mediterranean 

(SHADE MED), un meeting strutturato sul modello dello SHADE relativo all’Oceano 

Indiano,604 e che riunisce tutti i soggetti attivi nella gestione del fenomeno migratorio 

nel Mediterraneo al fine di coordinarne le risorse civili e militari impiegate. L’incontro 

è organizzato dal comando di EUNAVFOR MED Sophia in stretta collaborazione con 

il Comando marittimo della NATO (MARCOM), e coinvolge il comando 

dell’operazione Mare sicuro, la missione di supporto delle Nazioni Unite in Libia 

                                                           
604 V. supra Parte I, Capitolo II, paragrafo 5. 
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(UNSMIL), le Agenzie Frontex, Eurojus, Europol, l’OIM, l’Alto Commissariato delle 

Nazioni Unite per i rifugiati e alcune ONG. Lo SHADE MED si è svolto per la prima 

volta a Roma il 26 novembre del 2015 e successivamente si è tenuto ogni anno.605 

EUNAVFOR MED Sophia opera innanzitutto in coordinamento con 

l’operazione della Marina militare italiana Mare sicuro. Quest’ultima è stata avviata il 

12 marzo 2015 a seguito dell’evolversi della crisi libica e opera nella parte centro 

meridionale del Mediterraneo, nelle acque prospicenti le coste libiche. Il suo mandato 

originario era quello di svolgere attività di sorveglianza e sicurezza marittima nel 

Mediterraneo centrale e nello Stretto di Sicilia. I suoi compiti sono stati poi ampliati 

con la delibera del Consiglio dei Ministri del 28 dicembre 2017 e, dal 1° gennaio 2018, 

includono attività di supporto e sostegno alla Guardia costiera e alla Marina militare 

libiche per il contrasto dell’immigrazione illegale e del traffico di esseri umani. Mare 

sicuro presenta un mandato diverso dalla missione EUNAVFOR MED Sophia, ma 

svolge in concreto un’attività simile, effettuando interventi di ricerca e soccorso nella 

stessa area operativa e contribuendo all’addestramento della Guardia costiera libica. 

Le due missioni agiscono in mare in pieno coordinamento, scambiandosi informazioni 

relative agli eventi SAR e svolgendo reciprocamente attività di rifornimento e sostegno 

logistico.606  

Quanto alla cooperazione di EUNAVFOR MED Sophia con la NATO, questa si 

è concretizzata in un fitto e reciproco scambio di informazioni relative al traffico di 

migranti e alla tratta di persone, al traffico illecito di armi e al rischio terrorismo. 

EUNAVFOR MED Sophia ha dapprima avuto come interlocutore la missione Active 

Endeavour, avviata all’indomani degli attentati dell’11 settembre 2001, condotta in 

base alla clausola di difesa collettiva dell'Alleanza di cui all'art. 5 del Trattato del Nord 

Atlantico e diretta a contrastare la minaccia terroristica via mare nel Mediterraneo 

                                                           
605 V.: Operation Commander Op SOPHIA (EEAS), EUNAVFOR MED - Operation SOPHIA, Six 

Monthly Report: June, 22nd to December, 31st 2015, WikiLeaks release: February, 17th 2016, 

disponibile all’indirizzo: https://wikileaks.org/eu-military-refugees/EEAS; Audizione dell’Ammiraglio 

di divisione Enrico Credendino, Operational Commander della missione EUNAVFOR MED – 

Operazione SOPHIA, cit., p. 11 s. V. anche la pagina dedicata allo SHADE sul sito della missione, 

disponibile all’indirizzo: https://www.operationsophia.eu/shade-med/. 
606 Vedi la pagina dedicata all’operazione sul sito del Ministero della difesa, disponibile all’indirizzo: 

http://www.marina.difesa.it/cosa-facciamo/operazioni-in-corso/Pagine/MareSicuro.aspx. V. amche I 

comandanti delle operazioni “Mare Sicuro” e “Sophia” si incontrano in mare, 11 settembre 2017, 

disponibile all’indirizzo: http://www.marina.difesa.it/Notiziario-

online/Pagine/20170911_maresicuro_sophia.aspx.  

https://wikileaks.org/eu-military-refugees/EEAS
https://www.operationsophia.eu/shade-med/
http://www.marina.difesa.it/cosa-facciamo/operazioni-in-corso/Pagine/MareSicuro.aspx
http://www.marina.difesa.it/Notiziario-online/Pagine/20170911_maresicuro_sophia.aspx
http://www.marina.difesa.it/Notiziario-online/Pagine/20170911_maresicuro_sophia.aspx
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centrale. Nell’ottobre del 2016, questa è stata sostituita dall’operazione Sea Guardian, 

una missione non fondata sull’art. 5 del Trattato e dislocata nella parte orientale del 

Mediterraneo.607 Rispetto alla missione  EUNAVFOR MED Sophia , Sea Guardian è 

dotata di un mandato più flessibile, comprendente una vasta gamma di compiti tra cui 

la sorveglianza degli spazi marittimi di interesse, il contrasto alla minaccia terroristica 

e l’addestramento delle forze di sicurezza dei paesi rivieraschi (c.d. maritime capacity 

building).608 

EUNAVFOR MED Sophia aveva instaurato una stretta cooperazione con 

l’operazione di Frontex Triton, sulla base di uno scambio di lettere tra l’Ammiraglio 

Credendino e l’allora Direttore esecutivo di Frontex, Fabrice Leggeri, del 14 luglio 

2015, in attuazione del quale nel settembre 2015 sono state adottate le  Standing 

Operating Procedures. La cooperazione prevedeva la presenza di ufficiali di 

collegamento di Frontex presso il quartier generale di Roma e ciascuna unità navale di 

EUNAVFOR MED Sophia, e la presenza di ufficiali di collegamento di EUNAVFOR 

MED Sophia presso il Centro internazionale di coordinamento, con sede a Roma, e gli 

uffici di Catania di Triton. Detti ufficiali di collegamento avevano il compito di 

condividere costantemente informazioni di carattere operativo circa  la posizione delle 

unità navali dislocate nell’area delle operazioni e la raccolta delle prove a carico dei 

trafficanti. Inoltre, gli ufficiali di collegamento di Triton hanno svolto attività di 

addestramento del personale di EUNAVFOR MED Sophia relativo alle procedure di 

sbarco dei migranti soccorsi in mare presso un luogo sicuro609 e del personale della 

Guardia costiera libica nell’ambito dei cicli di addestramento eseguiti da EUNAVFOR 

                                                           
607 DRENT M., Militarising migration? EU and NATO involvement at the European border, in 

Clingendael Spectator 4, 2018, vol.72, disponibile all’indirizzo: 

https://spectator.clingendael.org/pub/2018/4/_/pdf/CS-2018-4-drent.pdf.  
608 V.: Senato della Repubblica, Relazione analitica sulle missioni internazionali in corso e sullo stato 

degli interventi di cooperazione allo sviluppo a sostegno dei processi di pace e di stabilizzazione, cit., 

p.  36 s; Mediterraneo - Sea Guardian e Forze Navali NATO, disponibile all’indirizzo: 

https://www.difesa.it/OperazioniMilitari/op_intern_corso/Active-Endeavour/Pagine/default.aspx; la 

pagina Securing the Mediterranean Sea sul sito della NATO, disponibile all’indirizzo: 

https://www.nato.int/cps/en/natolive/topics_52060.htm. 
609 V.: Frontex, Operation Division Joint Operations Unit, Sea Borders Sector, Specific Annex of the 

Operation Plan, EPN Concept, Joint Operation EPN Triton 2016, 2016/SBS/05, Annex 3, pp. 66-72; 

Operation Commander Op SOPHIA (EEAS), EUNAVFOR MED - Operation SOPHIA, Six Monthly 

Report: June, 22nd to December, 31st 2015, cit., p. 14; Audizione dell’Ammiraglio di divisione Enrico 

Credendino, Operational Commander della missione EUNAVFOR MED – Operazione SOPHIA, cit., 

pp. 7, 12. 

https://spectator.clingendael.org/pub/2018/4/_/pdf/CS-2018-4-drent.pdf
https://www.difesa.it/OperazioniMilitari/op_intern_corso/Active-Endeavour/Pagine/default.aspx
https://www.nato.int/cps/en/natolive/topics_52060.htm
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MED Sophia.610 Quest’ultima ha avviato una cooperazione finalizzata a rafforzare la 

lotta contro il traffico di migranti e la tratta di persone anche con le altre Agenzie 

dell’UE, Eurojust ed Europol. Il 1° ottobre 2015, il Comandante dell’operazione ha 

infatti siglato un Memorandum of Understanding con Eurojust avente ad oggetto la 

facilitazione dello scambio di informazioni strategiche di carattere non-operativo e di 

best practises.611 La cooperazione con Europol si basa invece sul Memorandum of 

Understanding del 22 dicembre 2015 che prevede, oltre allo scambio di informazioni, 

un impegno più ampio di reciproco supporto nell’espletamento dei rispettivi 

compiti.612 

 La cooperazione con Frontex e Europol si è rivelata preziosa ai fini 

dell’istituzione della Cellula di informazione sul crimine istituita con la Decisione 

(PESC) 2018/717 del Consiglio del 14 maggio 2018.613 La Cellula è formata da:  

rappresentanti di EUNAVFOR MED Sophia, delegati dagli organi di comando; dieci 

agenti di polizia degli Stati membri; e funzionari di Europol e Frontex. Essa ha sede 

sulla nave ammiraglia di EUNAVFOR MED Sophia ed ha l’obiettivo di creare una 

piattaforma agile per la condivisione delle informazioni sul traffico di esseri umani e 

sull’attuazione dell’embargo sulle armi nei confronti della Libia. La Cellula 

rappresenta un utile precedente per future forme di diretta cooperazione tra il settore 

della PSDC e quello della Giustizia e Affari interni.614 

Come già detto, EUNAVFOR MED Sophia è parte dell’approccio comprensivo 

al fenomeno della migrazione elaborato dall’Unione Europea, nel quale rientra anche 

                                                           
610 Frontex, News Release, Frontex helps train Libyan Coast Guard, 13 December 2016, disponibile 

all’indirizzo: https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/frontex-helps-train-libyan-coast-

guard-zxRCnE.  
611 Operation Commander Op SOPHIA (EEAS), EUNAVFOR MED - Operation SOPHIA, Six Monthly 

Report: June, 22nd to December, 31st 2015, cit., p. 15. 
612 V. EUNAVFOR MED Operation Sophia and Europol Determined to Strengthen Bilateral 

Cooperation, 22 December 2015, disponibile all’indirizzo: 

https://www.europol.europa.eu/newsroom/news/eunavfor-med-operation-sophia-and-europol-

determined-to-strengthen-bilateral-cooperation.  
613 Decisione (PESC) 2018/717 del Consiglio, del 14 maggio 2018, che modifica la Decisione (PESC) 

2015/778 relativa a un'operazione militare dell'Unione europea nel Mediterraneo centromeridionale 

(EUNAVFOR MED operazione SOPHIA), in GUUE L 120 del 16 maggio 2018, p. 10. 
614 Europol, Frontex, The Crime Information Cell – “Pilot Project” Bridging internal and external 

security of EU, Press Release, Rome, 5 July 2018, disponibile all’indirizzo: 

https://www.operationsophia.eu/wp-content/uploads/2018/07/Crime-Information-Cell-activation-5-

July-20178.pdf. 

https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/frontex-helps-train-libyan-coast-guard-zxRCnE
https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/frontex-helps-train-libyan-coast-guard-zxRCnE
https://www.europol.europa.eu/newsroom/news/eunavfor-med-operation-sophia-and-europol-determined-to-strengthen-bilateral-cooperation
https://www.europol.europa.eu/newsroom/news/eunavfor-med-operation-sophia-and-europol-determined-to-strengthen-bilateral-cooperation
https://www.operationsophia.eu/wp-content/uploads/2018/07/Crime-Information-Cell-activation-5-July-20178.pdf
https://www.operationsophia.eu/wp-content/uploads/2018/07/Crime-Information-Cell-activation-5-July-20178.pdf
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la missione EUBAM Libia, una missione civile di PSDC istituita nel maggio 2013.615 

Questa ha lo scopo di supportare le autorità libiche nella gestione delle frontiere 

terrestri, marittime e aeree della Libia. Dopo essere stata a lungo collocata a Tunisi, 

dove ha ancora sede il suo quartier generale, EUBAM Libia sta incrementando la sua 

presenza a Tripoli per meglio supportare il Governo di riconciliazione nazionale 

libico.616 

Al contrario di quanto avviene in Somalia, dove l’operazione Atalanta coopera 

attivamente con le altre due missioni di PSDC ivi dispiegate dall’Unione Europea, 

EUCAP Somalia e EUTM Somalia, e con la missione UNSOM delle Nazioni Unite,617 

la missione EUNAVFOR MED Sophia non ha attivato specifiche forme di 

cooperazione sul campo con EUBAM Libia né con l’UNSMIL, la missione delle 

Nazioni Unite istituita con la risoluzione 2009 (2011) del Consiglio di Sicurezza e 

volta a sostenere gli sforzi del Governo libico di pacificazione del Paese e di riforma 

del settore della sicurezza nazionale.618 Tuttavia, sarebbe opportuno avviare dei canali 

di informazione per agevolare lo scambio dei dati sui flussi migratori e sulle modalità 

di azione delle reti dei trafficanti di uomini. Le missioni in questione trovano 

comunque modo di interfacciarsi in occasione degli incontri SHADE. 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                           
615 Istituita con la Decisione 2013/233/PESC del Consiglio, del 22 maggio 2013, sulla missione 

dell’Unione europea di assistenza alla gestione integrata delle frontiere in Libia (EUBAM Libia), in 

GUUE L 138 del 24 maggio 2013, p. 15. 
616 V.: European External Action Service, EU Integrated Border Assistance Mission in Libya (EUBAM 

Libya), Updated: April 2018, disponibile all’indirizzo: 

https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/version_anglaise.pdf; European External Action Service, EU-

Libya relations, Bruxelles, 22 January 2018, disponibile all’indirizzo: 

https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage_en/19163/EU-Libya%20relations.  
617 V. supra Parte I, Capitolo II, paragrafo 5. 
618 UN Doc. S/RES/2009 (2011) del 16 settembre 2011, par. 12. La missione è stata estesa fino al 15 

settembre 2018 con la risoluzione 2376 (2017). V. UN DoC S/RES/2376 (2017) del 14 settembre 2017, 

par. 1. 

https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/version_anglaise.pdf
https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage_en/19163/EU-Libya%20relations
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PARTE  II 

 

LE OPERAZIONI MARITTIME CONGIUNTE COORDINATE 

DALL’AGENZIA DELLA GUARDIA DI FRONTIERA E COSTIERA 

EUROPEA 

 

 

PREMESSA  

L’aumento degli sbarchi di migranti provenienti dall’Africa sulle coste europee 

che si affacciano sul Mediterraneo, verificatosi durante i primi anni del XXI secolo, 

ha spinto l’Unione Europea a rafforzare l’azione di sorveglianza delle frontiere esterne 

marittime attraverso l’avvio di una lunga serie di operazioni di interdizione navale 

poste sotto il coordinamento dell’Agenzia europea per la gestione della cooperazione 

operativa alle frontiere esterne degli Stati membri dell’Unione Europea, oggi Agenzia 

europea della guardia di frontiera e costiera (Frontex), e attuate dagli Stati membri. Le 

operazioni in questione rappresentano la prima modalità di azione che l’Unione ha 

intrapreso in mare con lo scopo di garantire la sicurezza dei suoi confini, precedendo 

di qualche anno l’avvio delle missioni navali istituite e condotte nell’ambito della 

PSDC, dalle quali, come si vedrà, si discostano notevolmente sia per quanto riguarda 

la loro base giuridica, sia per quanto riguarda le modalità della loro esecuzione. 

Nel Capitolo I si analizzerà l’evoluzione del contesto istituzionale nel quale le 

operazioni marittime coordinate da Frontex si inseriscono e si descriveranno gli aspetti 

essenziali della pianificazione e attuazione, anche al fine di evidenziare le differenze 

principali con le missioni della PSDC. Nel Capitolo II si procederà poi all’esame 

sistematico di tutte le operazioni in mare coordinate da Frontex sino ad oggi. 

 

 

Capitolo I 

IL QUADRO GIURIDICO 

 

1. LA SORVEGLIANZA DELLE FRONTIERE ESTERNE DELL’UNIONE 

EUROPEA: IL QUADRO NORMATIVO 

La gestione delle frontiere esterne dell’Unione può essere definita come 

l’insieme delle attività di controllo del confine esterno degli Stati membri al fine di 
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prevenire e ridurre gli ingressi irregolari nei loro territori. Essa rappresenta il 

contraltare del principio dell’assenza di controlli alle frontiere interne.619  Questo nesso 

è ben evidenziato dall’art. 3 par. 2 del TUE, ai sensi del quale l’Unione offre uno 

spazio di libertà, sicurezza e giustizia senza frontiere interne che mira ad assicurare, 

da un lato, la libera circolazione delle persone e, dall’altro, appropriate misure relative 

al controllo delle frontiere esterne, all’asilo, ai flussi migratori e alla lotta alla 

criminalità.620  

La genesi dello spazio di libertà, sicurezza e giustizia è rappresentata dalla 

conclusione dell’Accordo di Schengen, sottoscritto nell’omonima cittadina 

lussemburghese il 14 giugno 1985 da Belgio, Olanda, Lussemburgo, Francia e 

Repubblica Federale Tedesca.621 Tale Accordo prevedeva l’abolizione graduale dei 

controlli alle frontiere comuni degli Stati parti e il parallelo rafforzamento di quelli 

alle frontiere esterne e fu integrato, nel 1990, da una Convenzione applicativa.622 Di 

essi sono divenuti parti negli anni numerosi altri Stati. Oggi fanno parte dell’Area 

Schengen ventisei Stati, di cui ventidue Stati membri dell’Unione Europea più 

l’Islanda, il Liechtenstein, la Norvegia e la Svizzera.623 

L’Accordo del 1985 e la Convenzione del 1990, entrati in vigore nel 1995, 

insieme agli atti emanati in base ad essi e agli accordi connessi, costituiscono quello 

                                                           
619 V. VITIELLO D., La cooperazione operativa tra Frontex e i paesi terzi nel contrasto all’immigrazione 

irregolare, in F. CHERUBINI (a cura di), Le migrazioni in Europa. UE, Stati terzi e migration 

outsourcing, Roma, Bordeaux, 2015, pp. 163-271, p. 163.  
620 In proposito v.: PEERS S., EU Justice and Home Affairs Law, Oxford, Oxford University Press, 2011, 

p. 140 ss; CARRERA S., DEN HERTOGB L., PARKINA J., The Peculiar Nature of EU Home Affairs Agencies 

in Migration Control: Beyond Accountability versus Autonomy?, in European Journal of Migration and 

Law, 2013, pp. 337-358; CAMPESI G., Polizia della frontiera: Frontex e la produzione dello spazio 

europeo, Bari, DeriveApprodi, 2015, p. 58 ss. 
621 Accordo fra i Governi degli Stati dell'Unione economica Benelux, della Repubblica federale di 

Germania e della Repubblica francese relativo all'eliminazione graduale dei controlli alle frontiere 

comuni, Schengen, 14 giugno 1985, disponibile all’indirizzo: 

http://www.camera.it/_bicamerali/schengen/fonti/ACCSCHEN/infdx.htm. L’Accordo de quo è entrato 

in vigore nel 1995. 
622 Convenzione di applicazione dell'Accordo di Schengen del 14 giugno 1985 tra i governi degli Stati 

dell'Unione economica Benelux, della Repubblica federale di Germania e della Repubblica francese 

relativo all'eliminazione graduale dei controlli alle frontiere comuni, in GUUE L 239, del 22 settembre 

2000, p. 19. La Convenzione è entrata in vigore il 26 marzo del 1995. 
623 I ventidue Stati membri dell’Unione Europea parti dello Spazio Schengen sono: Belgio, Repubblica 

ceca, Danimarca, Germania, Estonia, Grecia, Spagna, Francia, Italia, Lettonia, Lituania, Lussemburgo, 

Ungheria, Malta, Paesi Bassi, Austria, Polonia, Portogallo, Slovenia, Slovacchia, Finlandia e Svezia. 

Particolare è la posizione della Danimarca disciplinata nel Protocollo n. 22 allegato al TUE e al TFUE. 

Il Regno Unito e l’Irlanda non hanno invece aderito all’Accordo. La loro posizione è disciplinata nel 

Protocollo n. 21. Non sono parte del sistema Schengen nemmeno la Bulgaria, la Romania e la Croazia, 

in quanto non soddisfano i requisiti richiesti per l’adesione.  

http://www.camera.it/_bicamerali/schengen/fonti/ACCSCHEN/infdx.htm
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che viene definito “acquis di Schengen”, che è stato integrato nell’Unione Europea in 

virtù del Trattato di Amsterdam.624 Inoltre, tale Trattato trasferì le disposizioni relative 

alla circolazione delle persone, all’asilo, all’immigrazione e ai visti dal Trattato 

sull’Unione Europea al Trattato che istituisce la Comunità Europea (TCE), 

collocandole nel Titolo IV. La politica comune in materia di controlli alle frontiere 

esterne venne così a trovare la sua base giuridica nell’art. 62, par. 2 del TCE, che 

attribuiva al Consiglio il potere di adottare misure relative all'attraversamento delle 

frontiere esterne degli Stati membri. 

A seguito delle modifiche apportate dal Trattato di Lisbona, le disposizioni in 

materia di circolazione delle persone, asilo, immigrazione e visti sono collocate 

attualmente nel Titolo V del Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea (TFUE) 

e precisamente nel Capo 2 relativo al controllo delle frontiere, all’asilo e 

all’immigrazione. La politica comune sulla gestione delle frontiere trova ora la sua 

base giuridica negli artt. 67 e 77 TFUE. Quest’ultimo prevede che l’Unione sviluppi 

«una politica volta a: […] garantire il controllo delle persone e la sorveglianza efficace 

dell’attraversamento delle frontiere esterne [e] instaurare progressivamente un sistema 

integrato di gestione delle frontiere esterne» (par. 1, lettere b) e c)).625  

Il controllo delle frontiere esterne, costituendo un elemento essenziale dello 

spazio di libertà, sicurezza e giustizia dell’Unione, rientra tra le competenze 

concorrenti di cui all’art. 4, par. 2, TFUE.626 Ai sensi dell’art. 2, par. 2, TFUE, come 

in ogni altro settore di competenza concorrente, sia l’Unione Europea che gli Stati 

membri possono adottare atti giuridicamente vincolanti. In ogni caso, l’Unione può 

adottare atti solo in base al principio di sussidiarietà, mentre gli Stati esercitano la loro 

                                                           
624 Trattato di Amsterdam che modifica il Trattato sull'Unione Europea, i Trattati che istituiscono le 

Comunità Europee e alcuni atti connessi, Amsterdam, 2 ottobre 1997, in GUCE C 340 del 10 novembre 

1997, p. 1. 
625 In proposito v.: ADINOLFI A., Articolo 67 TFUE, in POCAR F., BARUFFI M.C. (a cura di), 

Commentario breve ai Trattati dell’Unione Europea, II ed., Padova, Cedam, 2014, pp. 455-460, pp. 

457-459; ID., Articolo 77 TFUE, ivi, pp. 474-480, pp. 477-478;  DE BAERE G., The Basics of EU 

External Relations Law: An Overview of the Post-Lisbon Costitutional Framework for Developing the 

External Dimension, in MAES M., FOBLETS M.C., DE BRUYCKER P. (eds.), External Dimensions of EU 

Migration and Asylum Law and Policy, Bruxelles, Bruylant, 2011, pp. 121-174, p. 167 ss; MUNGIANU 

R., Frontex: Towards a Common Policy on External Border Control, in European Journal of Migration 

and Law, 2013, pp. 359-385, p. 364 ss; ID., Frontex and Non-Refoulement. The International 

Responsibility of the EU, Cambridge, Cambridge University Press, 2016, pp. 21-26. 
626 Art. 4, par. 2, lett. j) TFUE. 
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competenza nella misura in cui l’Unione non abbia esercitato la propria o abbia deciso 

di cessare di esercitarla. 

Spetta al Parlamento europeo e al Consiglio il compito di adottare in base alla 

procedura legislativa ordinaria le misure relative ai controlli alle persone che 

attraversano le frontiere esterne dell’Unione e all’istituzione di un sistema integrato di 

gestione delle frontiere esterne (art. 77, par. 2 TFUE).  

Quanto al Consiglio europeo, questo ha il compito di definire gli orientamenti 

strategici generali per la pianificazione legislativa e operativa nello Spazio di libertà, 

sicurezza e giustizia (art. 68 TFUE) e, a tal fine, elabora dei programmi quinquennali 

in cui delinea gli obiettivi da conseguire. Sino ad oggi sono stati adottati quattro 

programmi: il programma di Tampere (1999-2004),627 il programma dell’Aja (2004-

2009),628 il programma di Stoccolma (210-2014)629 e il programma di Ypres che 

comprende il quinquennio 2015-2020.630 

Sono comunque posti dei limiti alla competenza dell’Unione in materia di 

controllo delle frontiere esterne. L’art. 72 TFUE prevede espressamente che le 

disposizioni del Titolo V del TFUE non ostano all’esercizio delle responsabilità 

incombenti sugli Stati membri per il mantenimento dell’ordine pubblico e la 

salvaguardia della sicurezza interna, implicando così la possibilità di derogare alla 

normativa europea in presenza di tali situazioni. Inoltre, ai sensi dell’art. 73 TFUE, gli 

Stati membri possono instaurare tra di loro e sotto la loro responsabilità forme di 

cooperazione e di coordinamento tra i dipartimenti delle rispettive amministrazioni 

responsabili della sicurezza nazionale.631 Agli Stati membri rimane anche la 

                                                           
627 V. Conclusioni della Presidenza del Consiglio europeo di Tampere del 15 e 16 ottobre 1999, 

disponibile all’indirizzo: http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_it.htm.  
628 Consiglio dell’Unione Europea, Programma dell'Aja: rafforzamento della libertà, della sicurezza e 

della giustizia nell'Unione Europea, in GUUE C 53, del 3 marzo 2005, p. 1. 
629 Consiglio europeo, Programma di Stoccolma per il periodo 2010-2014, Un’Europa aperta e sicura 

al servizio e a tutela dei cittadini, in GUUE C 115, del 5 maggio 2010, p.1. V. anche G. CAMPESI, 

Polizia della frontiera: Frontex e la produzione dello spazio europeo, cit. p. 96 ss. 
630 V. Conclusioni del Consiglio europeo di Ypres del 26 e 27 giugno 2014, disponibili all’indirizzo: 

https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/it/ec/143494.pdf. Per un commento 

v. Il Consiglio europeo adotta i nuovi orientamenti strategici per lo spazio di libertà , sicurezza e 

giustizia per il quinquennio 2015-2020, in Diritto Penale Contemporaneo, 22 luglio 2014, disponibile 

all’indirizzo: https://www.penalecontemporaneo.it/d/3227-il-consiglio-europeo-adotta-i-nuovi-

orientamenti-strategici-per-lo-spazio-di-liberta-sicurezza-e-gi.  
631 Sul punto v.:  ADINOLFI A., Articolo 72 TFUE, in POCAR F., BARUFFI M.C. (a cura di), Commentario 

breve ai Trattati dell’Unione Europea, cit., p. 468; BOLICI V., Articolo 73 TFUE, ivi, p. 469; MUNGIANU 

R., Frontex and Non-Refoulement. The International Responsibility of the EU, cit., pp. 27-28; DANIELE 

L., Diritto del mercato unico europeo e dello spazio di libertà, sicurezza e giustizia, III ed., Milano, 

http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_it.htm
https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/it/ec/143494.pdf
https://www.penalecontemporaneo.it/d/3227-il-consiglio-europeo-adotta-i-nuovi-orientamenti-strategici-per-lo-spazio-di-liberta-sicurezza-e-gi
https://www.penalecontemporaneo.it/d/3227-il-consiglio-europeo-adotta-i-nuovi-orientamenti-strategici-per-lo-spazio-di-liberta-sicurezza-e-gi
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competenza esclusiva sulla delimitazione geografica delle rispettive frontiere, 

conformemente al diritto internazionale (art. 77, par. 4, TFUE). 

Va segnalato, infine, l’art. 80 TFUE che sancisce il principio di solidarietà ed 

equa ripartizione delle responsabilità tra gli Stati membri. Riallacciandosi all’art. 67, 

par. 2, TFUE, che qualifica la politica comune dell’Unione in materia di asilo, 

immigrazione e frontiere come «fondata sulla solidarietà tra gli Stati membri ed equa 

nei confronti dei cittadini di Paesi terzi», l’art. 80 TFUE estende il suddetto principio 

a criterio generale di tutta l’azione dell’Unione nelle materie disciplinate dal Capo e 

prevede espressamente che l’Unione adotti misure appropriate ai fini della sua 

applicazione. Il principio in questione, spesso rimasto inattuato, impone la 

ridistribuzione tra gli Stati membri degli oneri finanziari derivanti dalla gestione delle 

politiche in questo settore che, come è facile intuire, gravano di più sugli Stati 

maggiormente interessati dai flussi migratori. Come si avrà modo di vedere, le 

strutture e le procedure di Frontex promuovono l’applicazione di tale principio, 

sebbene non sempre con successo.632 

Seppur concorrente, quella delineata nel Capo 2 del Titolo V del TFUE è una 

competenza molto ampia, che ha permesso all’Unione l’adozione di normative 

dettagliate in una pluralità di settori. Il principale strumento normativo in materia di 

attraversamento delle frontiere esterne è il Regolamento (UE) 2016/399 del 

Parlamento europeo e del Consiglio, del 9 marzo 2016, che istituisce un codice 

unionale relativo al regime di attraversamento delle frontiere da parte delle persone, il 

cosiddetto Codice frontiere Schengen.633 Detto Codice ha armonizzato le condizioni 

di attraversamento delle frontiere esterne e le procedure di controllo operate dagli Stati 

membri, le quali si articolano nelle verifiche di frontiera (art. 8) e nella sorveglianza 

di frontiera (art. 13). L’obiettivo che esso persegue è di garantire un elevato livello di 

sicurezza e di stabilità sociale all’interno dell’Unione, prevenendo le minacce alla 

                                                           
Giuffrè, 2016, p. 374 ss.; VILLANI U., Istituzioni di Diritto dell’Unione europea, V ed., Bari, Cacucci, 

2017, p. 20. 
632 V.: ADINOLFI A., Articolo 67 TFUE, cit., p. 459; ID., Articolo 80 TFUE, in POCAR F., BARUFFI M.C. 

(a cura di), Commentario breve ai Trattati dell’Unione Europea, cit., p. 497-499, p. 497 s.; FAVILLI C., 

Spazio di sicurezza, libertà e giustizia, in Diritto on-line, Treccani, 2014, disponibile all’indirizzo: 

http://www.treccani.it/enciclopedia/spazio-di-sicurezza-liberta-e-giustizia_%28Diritto-on-line%29/. 
633 Regolamento (UE) 2016/399 del Parlamento europeo e del Consiglio del 9 marzo 2016 che istituisce 

un codice unionale relativo al regime di attraversamento delle frontiere da parte delle persone (codice 

frontiere Schengen), in GUUE L 77, del 23 marzo 2016, p.1. 

http://www.treccani.it/enciclopedia/spazio-di-sicurezza-liberta-e-giustizia_%2528Diritto-on-line%2529/
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sicurezza interna, all’ordine pubblico, alla salute pubblica e alle relazioni 

internazionali degli Stati membri, nonché contribuendo al contrasto all’immigrazione 

clandestina e alla tratta di esseri umani.634 Come si è avuto modo di osservare nel 

Capitolo I della Parte I, si tratta di un obiettivo perseguito anche dalla PESC e dalla 

PSDC. Ne consegue la necessità di una maggiore cooperazione e di legami istituzionali 

più stretti tra le istituzioni e gli organi dell’Unione che operano nell’ambito dello 

Spazio di libertà, sicurezza e giustizia e le strutture che operano nell’ambito della 

PESC e della PSDC. A tal proposito, sono state promosse sessioni congiunte del 

Consiglio Affari esteri e Giustizia e affari interni635 e task force congiunte tra SEAE e 

Commissione.636 

 

 

2.    L’AGENZIA EUROPEA DELLA GUARDIA DI FRONTIERA E COSTIERA 

(FRONTEX) 

L’idea di creare un meccanismo comune di gestione delle frontiere esterne, a 

garanzia del buon funzionamento dello Spazio Schengen, fu lanciata per la prima volta 

durante il Consiglio europeo di Laeken del 2001,637 in occasione del quale venne 

chiesto al Consiglio e alla Commissione di studiare le condizioni per la creazione di 

un meccanismo o di servizi comuni di controllo delle frontiere esterne. Poco dopo, la 

Commissione presentò una Comunicazione dal titolo Verso una gestione integrata 

delle frontiere esterne degli Stati membri dell’Unione Europea,638 nella quale 

proponeva la creazione di un «organo comune di esperti in materia di frontiere 

esterne»639 con il compito di coordinare e dirigere azioni operative sul campo, in 

                                                           
634 V. il sesto considerando del Regolamento (UE) 2016/399. 
635  Si consideri ad esempio la sessione congiunta "Affari esteri/Giustizia e affari interni" del 20 aprile 

2015. V. 3385th Joint meeting of the Council of the European Union (Foreign Affairs/Justice and Home 

Affairs) Provisional Agenda, doc. n. 8098/15, Brussels, 20 April 2015, disponibile all’indirizzo: 

https://www.consilium.europa.eu/media/23237/provisional-agenda-joint-meeting-fac-jai-20-april-

2015.pdf. 
636 V. Una strategia globale per la politica estera e di sicurezza dell'Unione Europea, Segretariato 

generale del Consiglio, Bruxelles, 28 giugno 2016, disponibile all’indirizzo: 

http://data.consilium.europa.eu/doc/document, p. 44. 
637 Conclusioni della Presidenza del Consiglio di Laeken del 14 e 15 dicembre 2001, disponibili 

all’indirizzo: file:///C:/Users/Maria%20Giovanna/Downloads/DOC-01-18_IT.pdf, p. 12. 
638 Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo, Verso una gestione 

integrata delle frontiere esterne degli stati membri dell'Unione Europea, doc. n. COM(2002) 233, 

Bruxelles, 7 maggio 2002. 
639 Ivi, p. 14. 

https://www.consilium.europa.eu/media/23237/provisional-agenda-joint-meeting-fac-jai-20-april-2015.pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/23237/provisional-agenda-joint-meeting-fac-jai-20-april-2015.pdf
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10715-2016-INIT/it/pdf
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particolare in situazioni di crisi, e individuava cinque componenti essenziali della 

politica comune di gestione integrata delle frontiere esterne: un corpus legislativo 

comune; un meccanismo comune di concertazione e cooperazione;640 la valutazione 

comune e integrata dei rischi; la formazione del personale a livello europeo e la 

disponibilità di attrezzature; e la ripartizione degli oneri fra gli Stati membri in vista 

della creazione di un corpo europeo di guardie di frontiera.641 Tale proposta fu ribadita 

nella Comunicazione della Commissione del 3 giugno 2003 relativa allo sviluppo di 

una politica comune in materia di immigrazione illegale, traffico di migranti 

clandestini e tratta di esseri umani, frontiere esterne e rimpatrio di residenti illegali642, 

che auspicava l'istituzione di un unico «corpo europeo delle Guardie di frontiera»,  e 

accolta nelle Conclusioni del Consiglio europeo di Salonicco del 19 e 20 giugno 

2003.643  

In parziale attuazione di tale proposta, con il Regolamento CE 2007/2004, il 

Consiglio istituì un’agenzia specializzata con il compito di migliorare la cooperazione 

a livello operativo tra gli Stati membri nella gestione delle frontiere esterne, l’Agenzia 

europea per gestione della cooperazione operativa alle frontiere esterne degli Stati 

membri dell’Unione Europea, che assunse il nome operativo di Frontex.644   

                                                           
640 La Comunicazione prevedeva che l’organo comune di esperti cooperasse con lo Strategic Committee 

on Immigrationn Frontiers Asylum (SCIFA), un gruppo intergovernativo composto da ufficiali degli 

Stati membri, i quali avevano l’obiettivo di controllare e coordinare i gruppi attivi in seno al Consiglio 

nel settore dell’asilo e dell’immigrazione. V. Comunicazione della Commissione al Consiglio e al 

Parlamento europeo, Verso una gestione integrata delle frontiere esterne degli stati membri 

dell'Unione Europea, cit., p. 15. Sullo SCIFA v. Conseil de l’Union européenne, Compétences des 

instances du Conseil dans le domaine de la justice et des affaires intérieures après l'entrée en vigueur 

du Traité d'Amsterdam, doc. n. 6166/2/99 REV 2, Bruxelles, le 16 mars 1999, disponibile all’indirizzo: 

http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?l=FR&f=ST%206166%201999%20REV%202. 
641 Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo, Verso una gestione 

integrata delle frontiere esterne degli stati membri dell'Unione Europea, cit., pp. 24-26. 
642 Comunicazione della Commissione relativa allo sviluppo di una politica comune in materia di 

immigrazione illegale, traffico di migranti clandestini e tratta di esseri umani, frontiere esterne e 

rimpatrio di residenti illegali, Bruxelles, 3 giugno 2003, disponibile all’indirizzo: 

http://europa.eu/rapid/press-release_IP-03-794_it.htm.  
643 Conclusioni della Presidenza del Consiglio europeo di Salonicco 19 e 20 giugno 2003, disponibili 

all’indirizzo: http://europa.eu/rapid/press-release_DOC-03-3_it.htm, paragrafi 12-16. 
644 Regolamento (CE) n. 2007/2004 del Consiglio del 26 ottobre 2004 che istituisce un’Agenzia europea 

per la gestione della cooperazione operativa alle frontiere esterne degli Stati membri dell’Unione 

europea, in GUUE L 349 del 25 novembre 2004, p. 1. 

http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?l=FR&f=ST%25206166%25201999%2520REV%25202
http://europa.eu/rapid/press-release_IP-03-794_it.htm
http://europa.eu/rapid/press-release_DOC-03-3_it.htm
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Divenuta operativa il 3 ottobre 2005,645 Frontex è la diciannovesima agenzia 

decentrata dell’Unione, ha sede a Varsavia646 e gode di autonomia amministrativa e 

finanziaria. A dispetto di ciò, essa presenta una struttura organizzativa di marcato 

stampo intergovernativo. Come stabilito nel Regolamento CE 2007/2004, l’organo che 

adotta i programmi di lavoro è il Consiglio di amministrazione, composto da un 

rappresentante per ciascuno Stato membro e da due rappresentanti della Commissione, 

tutti aventi pieni poteri di voto. A questi si aggiunge poi un rappresentante per ogni 

Stato parte del sistema Schengen, che partecipa, talora con diritto di voto, alle attività 

del Consiglio di amministrazione sulla base di quanto previsto in accordi specifici (artt. 

20 e 21). Il Consiglio di amministrazione delibera generalmente a maggioranza 

assoluta degli aventi diritto al voto (art. 24). Le decisioni relative agli interventi da 

intraprendere alle frontiere esterne di uno Stato membro necessitano tuttavia di 

maggioranze più elevate e del voto favorevole del rappresentante di detto Stato 

membro (art. 20 par. 3). Al vertice dell’Agenzia si colloca il Direttore esecutivo, eletto 

dal Consiglio di amministrazione. Questi ha il compito di dirigere in maniera 

completamente indipendente l’azione di Frontex e di attuare le decisioni del Consiglio 

di amministrazione (art. 25).  

Le funzioni e le competenze di Frontex erano inizialmente limitate e si 

risolvevano essenzialmente nel facilitare il coordinamento delle azioni degli Stati 

membri nell’attuazione delle misure previste dalla legislazione europea in materia di 

gestione delle frontiere esterne, in primis dal Codice frontiere Schengen. I suoi compiti 

principali erano quelli di effettuare le analisi dei rischi e di sostenere gli Stati membri 

nei seguenti settori: a) formazione dei corpi nazionali di guardie di frontiera; b) 

assistenza tecnica e specialistica alla gestione delle frontiere; c) organizzazione delle 

operazioni congiunte di sorveglianza, dei progetti pilota e delle operazioni di rimpatrio 

congiunte (artt. 1, 2). In sostanza, il Regolamento 2007/2004 prevedeva che il 

controllo e la sorveglianza delle frontiere esterne restassero saldamente nella 

                                                           
645 CAMPESI G., Polizia della frontiera: Frontex e la produzione dello spazio europeo, cit. p. 109. 
646 Decisione 2005/358/CE del Consiglio, del 26 aprile 2005, relativa alla designazione della sede 

dell’Agenzia europea per la gestione della cooperazione operativa alle frontiere esterne degli Stati 

membri dell’Unione europea, in GUUE L 114, del 4 maggio 2005, p. 13. 
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competenza degli Stati membri, mentre Frontex si presentava come una mera agenzia 

di supporto tecnico.647 

Nel corso degli anni, si è assistito a un graduale processo di ampliamento delle 

competenze e della capacità operativa e finanziaria dell’Agenzia, giustificato dalla 

crescente necessità di contenere i flussi migratori attraverso una cooperazione più 

stringente tra gli Stati membri. Il suddetto Regolamento istitutivo è stato infatti 

emendato a più riprese. Una prima modifica è stata apportata con il Regolamento CE 

863/2007 del Parlamento europeo e del Consiglio dell’11 luglio 2007,648 che ha 

introdotto il meccanismo d’invio di Squadre d’intervento rapido alle frontiere (Rapid 

Border Intervention Teams, RABITs). L’art. 4 di tale Regolamento ha infatti previsto 

la possibilità per uno Stato membro, le cui frontiere siano interessate da una pressione 

migratoria straordinaria ed improvvisa, di richiedere all’Agenzia l’invio, per un 

periodo limitato, di guardie di frontiera messe volontariamente a disposizione dagli 

Stati membri, in base a quanto deciso dal Consiglio di amministrazione. Tale 

meccanismo ha trovato attuazione al confine terrestre tra Grecia e Turchia, dove, tra il 

novembre 2010 e il marzo 2011, è stata dispiegata la Joint Operation RABIT 2010.649 

Una seconda modifica è stata realizzata dal Regolamento (UE) 1168/2011 del 

Parlamento europeo e del Consiglio del 25 ottobre 2011,650 che ha trasformato le 

Squadre d’intervento rapido nelle Squadre europee di guardie di frontiera, da 

                                                           
647 V. in proposito: LIGUORI A., RICCIUTI N., Frontex ed il rispetto dei diritti umani nelle operazioni 

congiunte alle frontiere esterne dell’Unione europea, in Diritti umani e diritto internazionale, 2012, 

pp. 539-567, p. 544; CANEPA A., The Regulatory Role of FRONTEX: Risk Analysis, Border 

Management and Exchange of Data, in AMMANNATI L. (ed.), Networks, in Search of a Model for 

European and Global Regulation, Torino, Giappichelli, 2012, pp. 127-143; EKELUND H., The 

Establishment of FRONTEX: A New Institutionalist Approach, in Journal of European Integration, 

2014, pp. 99-116; NASCIMBENE B., Lampedusa: una tragedia con molti interrogativi. Obblighi di tutela 

dei diritti fondamentali e strumenti di controllo dell’immigrazione, in CAGGIANO G. (a cura di), I 

percorsi giuridici per l’integrazione. Migranti e titolari di protezione internazionale tra diritto 

dell’Unione e ordinamento italiano, Torino, Giappichelli, 2014, pp. 5-18, p. 8; CAMPESI G., Polizia 

della frontiera: Frontex e la produzione dello spazio europeo, cit. p. 103 ss. 
648 Regolamento (CE) n. 863/2007 del Parlamento europeo e del Consiglio dell’11 luglio 2007, in 

GUUE L 199 31 luglio 2007, p. 30. 
649 Frontex, Relazione generale 2011, Varsavia 2012, p. 19. In proposito v. anche CARRERA S., GUILD 

E., “Joint Operation RABIT 2010”- FRONTEX Assistance to Greece’s Border with Turkey: Revealing 

the Deficiencies of Europe’s Dublin Asylum System, Liberty and Security in Europe Papers no. 34, 

Centre for European Policy Studies (CESP), Brussels, November 2010, disponibile all’indirizzo: 

https://www.ceps.eu/publications/%E2%80%98joint-operation-rabit-2010%E2%80%99-

%E2%80%93-frontex-assistance-greece%E2%80%99s-border-turkey-revealing. 
650 Regolamento (UE) n. 1168/2011 del Parlamento europeo e del Consiglio del 25 ottobre 2011 recante 

modifica del Regolamento (CE) n. 2007/2004 del Consiglio che istituisce un'Agenzia europea per la 

gestione della cooperazione operativa alle frontiere esterne degli Stati membri dell'Unione europea, in 

GUUE L 304 del 22 novembre 2011, p.1.  

https://www.ceps.eu/publications/%25E2%2580%2598joint-operation-rabit-2010%25E2%2580%2599-%25E2%2580%2593-frontex-assistance-greece%25E2%2580%2599s-border-turkey-revealing
https://www.ceps.eu/publications/%25E2%2580%2598joint-operation-rabit-2010%25E2%2580%2599-%25E2%2580%2593-frontex-assistance-greece%25E2%2580%2599s-border-turkey-revealing
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impiegarsi nell’ambito di interventi rapidi, operazioni congiunte e progetti pilota, 

avviati su richiesta degli Stati membri o su iniziativa dell’Agenzia stessa, ma sempre 

«in cooperazione con gli Stati membri interessati e di comune accordo con gli Stati 

membri ospitanti» (artt. 3, 8 bis). Il Regolamento (UE) 1168/2011 ha poi 

istituzionalizzato la cooperazione tra l’Agenzia e i Paesi terzi di origine e transito dei 

flussi migratori, anche attraverso l’invio nei loro territori di ufficiali di collegamento 

(art. 14), e ha rafforzato la cooperazione con Europol, l'Ufficio europeo di sostegno 

per l'asilo, l'Agenzia dell'Unione Europea per i diritti fondamentali e altre agenzie, 

organi e organismi dell'Unione (art. 13). 

Per migliorare lo scambio delle informazioni sull’immigrazione irregolare e la 

criminalità transfrontaliera tra Frontex e gli Stati membri, il Regolamento (UE) 

1052/2013 del Parlamento e del Consiglio del 22 ottobre 2013 ha istituito il Sistema 

di sorveglianza dei confini europei, denominato EUROSUR. Si tratta in pratica di una 

rete che collega una molteplicità di sistemi informativi statali e facenti capo alle 

agenzie UE, posto sotto la direzione di Frontex.651 

Le innovazioni appena delineate hanno agevolato l’attuazione degli interventi 

operativi coordinati da Frontex, come dimostra l’elevato numero di operazioni 

congiunte condotte, a partire dal 2005, alle frontiere terrestri, aeree e marittime degli 

Stati membri.652 Tuttavia, l’azione di Frontex è stata talvolta resa inefficace 

dall’incapacità di alcuni Stati membri di sorvegliare efficacemente le proprie frontiere 

esterne e dalla riluttanza di altri a richiedere il suo intervento o a fornire gli uomini e i 

mezzi per l’attuazione delle operazioni.653  

L’Unione ha così sentito l’esigenza di compiere un ulteriore passo in avanti 

nell’istituzione di un sistema di gestione integrata delle frontiere esterne.654 

                                                           
651 Regolamento (UE) 1052/2013 del Parlamento e del Consiglio del 22 ottobre 2013 che istituisce il 

sistema europeo di sorveglianza delle frontiere (Eurosur), in GUUE L 295 del 6 novembre 2013, p. 11. 

V. anche Frontex, Report to the European Parliament and the Council of Art. 22 (2) of Regulation no 

1052/2013, The Functioning of EUROSUR, Warsaw, 31 January 2018, disponibile all’indirizzo: 

http://www.statewatch.org/news/2018/mar/eu-frontex-report-functioning-of-eurosur-2017-part-1.pdf.  
652 V., in particolare, la sezione dedicata alle operazioni congiunte sul sito di Frontex all’indirizzo: 

https://frontex.europa.eu/operations/types-of-operations/.  
653 DE BRUYCKER P., The European Border and Coast Guard: A New Model Built on an Old Logic, in 

European Papers, 2016, pp. 559-569, p. 561. 
654 La gestione integrata delle frontiere era stata definita nelle Conclusioni del Consiglio Giustizia e 

Affari Interni del 2006 come un’azione coordinata in diverse aree: controlli alle frontiere e rimpatri, 

lotta alla criminalità transnazionale, sicurezza interna. V. Consiglio dell’Unione Europea Affari Interni 

e Giustizia, Comunicato stampa 15801/06 (Presse 341), Lussemburgo, 4-5 dicembre 2006, p. 27. 

http://www.statewatch.org/news/2018/mar/eu-frontex-report-functioning-of-eurosur-2017-part-1.pdf
https://frontex.europa.eu/operations/types-of-operations/
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Nell’Agenda europea sulla migrazione del 13 maggio 2015, la Commissione europea 

ha proposto, come parte del pacchetto di misure volte ad aiutare gli Stati membri 

dell’UE ad affrontare la crisi migratoria, la creazione di un sistema europeo di guardie 

di frontiera e di una guardia costiera europea. 655 

Sulla base di tali intenti e sotto la pressione della crisi verificatasi alle frontiere 

esterne della Grecia, a seguito della quale diversi Stati membri avevano reintrodotto 

controlli temporanei alle loro frontiere, sospendendo di fatto il funzionamento 

dell’intero Sistema Schengen,656 il Parlamento europeo e il Consiglio hanno adottato 

in tempi brevissimi il Regolamento (UE) 2016/1624 del 14 settembre del 2016 che ha 

istituito la Guardia di Frontiera e Costiera Europea (GFCE) e riformato l’Agenzia 

Frontex, rafforzandone le funzioni e rinominandola Agenzia europea della guardia di 

frontiera e costiera.657  

La GCFE riunisce sotto un sistema unico di gestione integrata delle frontiere 

esterne le autorità nazionali degli Stati membri preposte al controllo delle frontiere, 

comprese le Guardie costiere nella misura in cui svolgono tale funzione, e la nuova 

Agenzia (art. 3). Essa ha il compito di monitorare efficacemente l’attraversamento 

delle frontiere esterne dell’Unione, garantire la libertà di circolazione ed un elevato 

livello di sicurezza al suo interno e contribuire alla lotta alla criminalità transfrontaliera 

(art. 1).658 Si badi bene che il Regolamento (UE) 2016/1624 non crea un nuovo corpo 

                                                           
655 Commissione europea, Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al 

Comitato economico e sociale e al Comitato delle regioni. Una Agenda europea sulla migrazione, 

Bruxelles, 13 maggio 2015, COM (2015) 240 final, disponibile all’indirizzo: https://ec.europa.eu/home-

affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/background-

information/docs/communication_on_the_european_agenda_on_migration_it.pdf, pp. 12, 13, 19. 
656 V.: Frontex, FRAN Quarterly, Quarter 4, Warsaw, October–December 2015, pp. 6, 7; Nel 2015 la 

Grecia ha accolto cinque volte più migranti dell'Italia, 23 dicembre 2015, disponibile all’indirizzo: 

https://www.vice.com/it/article/pa437z/numero-migranti-europa-italia-2015; Anche la Svezia 

reintroduce i controlli alla frontiera, 12 novembre 2015, disponibile all’indirizzo 

www.eunews.it/2015/11/12/migranti-svezia-controlli-frontiera. Per un commento v. CANDELMO C., La 

reintroduzione dei controlli di frontiera in Svezia e Danimarca: la soluzione alla crisi dei rifugiati 

passa per l’Unione europea, in Blog CROIE, disponibile all’indirizzo: http://croie.luiss.it/archives/631. 
657 Regolamento (UE) n. 2016/1624 del Parlamento europeo e del Consiglio del 14 settembre 2016 

relativo alla guardia di frontiera e costiera europea che modifica il regolamento (UE) n. 2016/399 del 

Parlamento europeo e del Consiglio e che abroga il regolamento (CE) n. 863/2007 del Parlamento 

europeo e del Consiglio e la Decisione n. 2005/267/CE del Consiglio, in GUUE L 251 del 16 settembre 

2016, p.1. 
658 Nell’elaborazione del Regolamento, le istituzioni si sono basate su uno studio commissionato dalla 

Commissione e presentato nel giugno del 2014 che proponeva la creazione di un sistema di gestione 

integrata delle frontiere esterne dell’UE da realizzare in tre fasi: una prima fase volta al rafforzamento 

delle risorse e delle funzioni già esistenti di Frontex; una seconda fase finalizzata a trasferire in capo a 

Frontex il potere di inviare corpi europei di guardie in quelle porzioni di frontiera esterna degli Stati 

membri sottoposte ad una pressione migratoria eccessiva; e una terza fase diretta a istituire una nuova 

https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/background-information/docs/communication_on_the_european_agenda_on_migration_it.pdf
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/background-information/docs/communication_on_the_european_agenda_on_migration_it.pdf
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/background-information/docs/communication_on_the_european_agenda_on_migration_it.pdf
https://www.vice.com/it/article/pa437z/numero-migranti-europa-italia-2015
http://www.eunews.it/2015/11/12/migranti-svezia-controlli-frontiera
http://croie.luiss.it/archives/631
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di guardie. La GFCE non è infatti una sorta di esercito di frontiera operante sotto la 

bandiera dell’Unione Europea, ma si compone delle forze nazionali che vengono 

dislocate sul campo dagli Stati membri nell’ambito di interventi promossi e coordinati 

dall’Agenzia e sulla cui azione gli Stati membri mantengono la responsabilità 

primaria.659  

La novità apportata con il Regolamento (UE) 2016/1624 non è tuttavia 

trascurabile. Il nuovo assetto permette a Frontex di elaborare le strategie per la gestione 

integrata delle frontiere, a cui gli Stati membri hanno l’obbligo di attenersi (artt. 3, 

paragrafi 2 e 3), e si basa su un regime di responsabilità condivisa della gestione delle 

frontiere tra la nuova Agenzia e le autorità nazionali: il controllo e la sorveglianza dei 

confini esterni gravano in primo luogo sullo Stato membro, ma devono essere esercitati 

in stretta cooperazione con l’Agenzia e quindi non autonomamente (art. 5).660 

Il Regolamento (UE) 2016/1624 ha anche istituito un meccanismo di 

valutazione delle vulnerabilità degli Stati membri allo scopo di verificare la loro 

capacità di far fronte alle crisi migratorie che dovessero verificarsi alle loro frontiere. 

Frontex ha così acquisito il potere di indicare agli Stati membri i provvedimenti da 

adottare per eliminare le eventuali carenze e di informare la Commissione e il 

Consiglio nel caso cui questi restassero inosservati (art.13).661  

Il Regolamento de quo ha poi previsto un’ipotesi nella quale l’Agenzia può 

avviare un intervento nel territorio di uno Stato membro, a prescindere dalla richiesta 

di quest’ultimo. Ciò può avvenire in esecuzione di una decisione del Consiglio adottata 

                                                           
Agenzia dotata di pieni poteri decisionali e responsabile in via esclusiva della gestione delle frontiere 

esterne dell’UE. V. POELE M., COJANU G., ROBROCK A., DE WEVER W., SCHMITZ P.-E., KAZLAUSKAITÉ 

G., TORRINHA CHICAGO MIYATA P., Study on the Feasibility of the Creation of a European System of 

Border Guards to Control the External Borders of the Union – ESBG, Unisys, Final Report, Version 

3.00, 16 June 2014. 
659 V.: DE BRUYCKER P., The European Border and Coast Guard: A New Model Built on an Old Logic, 

cit., p. 563 s.; CARRERA S., DEN HERTOG L., A European Border and Coast Guard: What’s In A Name?, 

CEPS Paper in Liberty and Security in Europe no. 88, March 2016; ZORZI GIUSTINIANI F., Da Frontex 

alla Guardia di frontiera e costiera europea: novità in tema di gestione delle frontiere esterne, in Diritto 

pubblico comparato e europeo, 2017, pp. 523-540, p. 525 ss. 
660 V.: ROSENFELDT H., Establishing the European Border and Coast Guard: all-new or Frontex 

reloaded?, 16 October 2016, disponibile all’indirizzo http://eulawanalysis.blogspot.it; PEERS S., The 

Reform of Frontex: Saving Schengen at Refugee’s Expense?, 16 December 2015, disponibile 

all’indirizzo http://eulawanalysis.blogspot.it.  
661 V.: Ramboll, External Evaluation of the Agency Under Art. 33 of the Frontex Regulation, Final 

Report, 28 July 2015, p. 35, disponibile all’indirizzo http://frontex.europa.eu/assets; RITLENG D., La 

nouvelle Frontex: Évolution plutôt que revolution, in Revue trimestrielle de droit européen 2017, pp. 

437-456, p. 448 ss. 

http://eulawanalysis.blogspot.it/
http://eulawanalysis.blogspot.it/
http://frontex.europa.eu/assets
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per fronteggiare situazioni di emergenza alle frontiere di uno Stato membro che si 

dimostri inadempiente alle sue raccomandazioni (art. 19). In proposito, l’originaria 

proposta della Commissione parlava di un “diritto d’intervento” dell’Agenzia, 

prefigurando in capo all’Agenzia la prerogativa di avviare azioni operative implicanti 

l’uso dei poteri di polizia in maniera del tutto autonoma sul territorio dello Stato 

colpevole di inerzia.662 Viste le forti resistenze politiche, questa idea è stata poi 

abbandonata a favore del ricorso alla procedura della sospensione dei controlli alle 

frontiere di cui all'articolo 29 del Regolamento (UE) 2016/399. Del resto, non è di fatto 

possibile che un intervento rapido o un’operazione congiunta abbia luogo senza il 

consenso dello Stato ospitante (“host” Member State) in quanto il piano operativo 

deve essere con questo concordato e il comando dei contingenti dispiegati ad esso 

affidato.663 

Con il Regolamento (UE) 2016/1624 è stato pure introdotto l’obbligo per gli 

Stati membri di contribuire, sulla base di accordi bilaterali annuali con l’Agenzia, a 

una Riserva di reazione rapida, un corpo permanente formato da almeno 

millecinquecento unità per la realizzazione degli interventi rapidi. A differenza di 

quanto accade nella procedura generale di fornitura delle guardie di frontiera, l’obbligo 

di contribuire a tale Riserva non viene meno nemmeno quando uno Stato si trova in 

una situazione che potrebbe incidere «in misura sostanziale sull’adempimento dei 

compiti nazionali» (artt. 20, par. 3; 39, par. 7). In questo caso, è previsto che il 

contributo dovuto in termini di uomini sia soltanto ridotto della metà (art. 20, par. 7). 

Inoltre, il Regolamento in parola ha previsto esplicitamente, per la prima volta, 

come parte del mandato della GFCE la funzione di ricerca e soccorso e la lotta alla 

criminalità transfrontaliera responsabile della tratta di esseri umani e del traffico di 

migranti (art. 4, lettere a) e b)).  

Infine, esso ha rafforzato l’azione dell’Agenzia in relazione alle operazioni di 

rimpatrio attuate dagli Stati membri. Frontex può non solo organizzarle, attraverso 

l’elaborazione di piani operativi «dinamici», coordinarle e prestare assistenza a livello 

operativo fornendo personale specializzato e attrezzature (art. 28, paragrafi 1 e 2), ma 

                                                           
662 Commissione europea, Agenda europea sulla migrazione, cit., p. 6. 
663 RIJPMA J., The Proposal for a European Border and Coast Guard: Evolution or Revolution in 

External Border Management, A Study for the LIBE Committee, 2016, p. 18 s. 
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può anche proporle e finanziarle con fondi del proprio bilancio (art. 28, paragrafi 1 e 

9), assumendo così un ruolo proattivo.664 

Alla luce di tali modifiche, è innegabile che l’istituzione della GFCE abbia 

segnato una svolta nella gestione delle frontiere esterne dell’Unione Europea. 

Sebbene, vista la composizione intergovernativa del Consiglio di amministrazione, 

resti in generale priva di poteri decisionali indipendenti dagli Stati membri che le 

consentano di avviare interventi alle frontiere in maniera del tutto autonoma, Frontex 

si pone comunque su un piano sovraordinato ad essi, esercitando funzioni non solo di 

coordinamento ma anche di impulso e supervisione.665  

 

 

3.   LE OPERAZIONI CONGIUNTE IN MARE 

Le operazioni congiunte rappresentano la forma di intervento più incisiva 

dell’Agenzia. Si tratta di operazioni di sorveglianza condotte alle frontiere terrestri, 

aeree e marittime dell’Unione che subiscono pressioni migratorie eccezionali. Esse 

sono attuate in maniera congiunta dagli Stati membri che decidono di parteciparvi, 

mentre all’Agenzia spetta il compito di pianificarle e di coordinare i contributi forniti 

dagli Stati per la loro esecuzione.666  

Le operazioni ai confini marittimi sono quelle che, ad oggi, hanno richiesto 

maggiori sforzi in termini di finanziamenti, uomini e mezzi.667 Ad eccezione delle 

operazioni Zeus, Focal Points Sea, Agios e Gate of Africa, 668 condotte esclusivamente 

                                                           
664 In tal senso v. CAMPESI G., Sicurezza, democrazia e diritti in Europa A proposito della nuova 

Guardia costiera e di frontiera europea, in Studi sulla questione criminale, 2016, pp. 7-36, p. 17 ss. 
665 In tal senso v.: DE BRUYCKER P., The European Border and Coast Guard: A New Model Built on an 

Old Logic, cit., pp. 561-563; FERRARO F., DE CAPITANI E., The new European Border and Coast Guard: 

yet another “half way” EU reform?, in ERA Forum, 2016; ZORZI GIUSTINIANI F., Da Frontex alla 

Guardia di frontiera e costiera europea: novità in tema di gestione delle frontiere esterne, cit., p. 538 

s. 
666 V.: VITIELLO D., La cooperazione operativa tra Frontex e i paesi terzi nel contrasto 

all’immigrazione irregolare, cit. p.196 ss.; MUNGIANU R., Frontex and Non-Refoulement. The 

International Responsibility of the EU, cit., p. 37 ss. 
667 V.: COWI, External evaluation of the European Agency for the Management of Operational 

Cooperation at the External Borders of the Member States of the European Union, Final Report, 

January 2009, disponibile all’indirizzo: http://www.statewatch.org/news/2009/may/frontex-eval-

report-2009.pdf, p. 25; Frontex, Annual Activity Report 2017, Warsaw, 29 May 2018, Reg. no. 9790, p. 

47 ss., p. 53 ss.  
668 Focal Points Sea ha rappresentato l’estensione di Focal Points Land e Focal Points Air nei valichi 

di frontiera portuali. È stata condotta in cooperazione con l’operazione Zeus con la quale ne condivideva 

il mandato. Si è svolta dal 2009 al 2017 presso i porti di: Estonia, Germania, Lettonia, Polonia, 

Portogallo e Romania. V.: Frontex, Relazione generale 2009, Varsavia, 2010, p. 43; ID., Operations 

http://www.statewatch.org/news/2009/may/frontex-eval-report-2009.pdf
http://www.statewatch.org/news/2009/may/frontex-eval-report-2009.pdf
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presso i porti degli Stati membri, tutte le altre operazioni congiunte sono state 

realizzate nel Mediterraneo, in particolare al largo delle coste di Italia, Spagna e Grecia 

che rappresentano le frontiere meridionali dell’Unione. Si tratta di ben undici 

operazioni condotte dal 2006 ad oggi, che hanno affiancato le operazioni nazionali di 

contenimento dei flussi migratori provenienti per lo più dalle coste africane.669  

 

 

3.1  GLI OBIETTIVI 

Lo scopo principale delle operazioni marittime coordinate da Frontex è quello 

di intercettare i natanti sospettati di voler entrare nel territorio dell’Unione Europea 

eludendo le verifiche di frontiera, al fine di impedire gli ingressi irregolari e reprimere 

il traffico di migranti e la tratta di esseri umani. Tali operazioni possono comprendere 

l'identificazione, la registrazione e la raccolta di informazioni generali sul flusso 

migratorio.670  

Le attività di ricerca e soccorso dei migranti in pericolo in mare non 

rappresentano un obiettivo proprio delle operazioni di sorveglianza marittima, ma si 

pongono come eventi “incidentali”. Spetta all’unità navale impegnata nella 

sorveglianza in mare l’obbligo di procedere al salvataggio delle persone in pericolo.671  

                                                           
Division, Joint Operations Unit, Sea Borders Sector, Operation Plan, Focal Points Concept, Joint 

Operation Focal Points Sea 2016, 2016/SBS/06. L’operazione Zeus è stata avviata nel 2006 con 

l’obiettivo di reprimere, negli aeroporti e nei porti marittimi, l’abuso dei privilegi di visto e l’uso 

improprio dei passaporti da parte dei marinai. È stata condotta fino al 2009 nei porti di: Austria, Belgio, 

Bulgaria, Danimarca, Estonia, Finlandia, Germania, Ungheria, Italia, Lettonia, Lituania, Norvegia, 

Polonia, Portogallo Romania, Slovenia, Spagna, Svezia. V.: Frontex, Relazione annuale 2006, p. 30; 

ID. Relazione generale 2009, p. 39. Per le operazioni Agios e Gate of Africa v. infra Parte II, Capitolo 

II, paragrafo 1, nota 720. 
669 In proposito v.: CAMPESI G., Polizia della frontiera: Frontex e la produzione dello spazio europeo, 

cit. pp. 170-185; DI FILIPPO M., Irregular Migration Across the Mediterranean Sea: Problematic Issues 

Concerning the International Rules on Safeguard of Life at Sea, in Paix et Sécurité Internationales, 

2013, p. 61 ss.; MARINAI S., The Action of Greece and Spain Against Irregular Migration by Sea, in 

DEL VECCHIO A. (ed.) International Law of the Sea, The Hague, Eleven, 2013, p. 29 ss.;  CAFFIO F., 

Corsi e ricorsi della politica italiana di contrasto all’immigrazione irregolare via mare, in Rivista di 

studi politici internazionali, 2017, p. 513 ss.; GARCÍA ANDRADE P., Migrants by Sea, in Spanish 

Yearbook of International Law, 2017, pp. 407-422. 
670 Cfr. l’art. 15 del Regolamento (UE) 2016/1624 e il primo considerando del preambolo e l’art. 12 del 

Regolamento (UE) 656/2014 del Parlamento europeo e del Consiglio del 15 maggio 2014 recante norme 

per la sorveglianza delle frontiere marittime esterne nel contesto della cooperazione operativa 

coordinata dall’Agenzia europea per la gestione della cooperazione operativa alle frontiere esterne degli 

Stati membri dell’Unione europea, in GUUE L 189 del 27 giugno 2014, p. 93. 
671 Art. 9 del Regolamento (UE) 656/2014, cit. V. anche: BALDACCINI A., Extraterritorial Border 

Controls in the EU: The Role of Frontex in Operations at Sea, in RYAN B., MITSILEGAS V. (eds.), 

Extraterritorial Immigration Control Legal Challenges, Leiden, Brill, 2010, p. 243; TANI I., Le forme 



 

187 

Inoltre, tali operazioni svolgono tutte le tipiche funzioni di guardia costiera. 

Queste comprendono innanzitutto la prevenzione e la repressione dei reati 

transfrontalieri, come il traffico di sostanze stupefacenti e il contrabbando di altri beni. 

Inoltre, esse includono compiti di controllo doganale, di vigilanza sulle attività di 

pesca e di protezione dell’ambiente dall’inquinamento. Infine, vi rientrano le attività 

di intelligence volte a contrastare il terrorismo. A tal proposito, Frontex intrattiene un 

costante scambio di informazioni con i comandi delle missioni della PSDC, con 

Europol, con Eurojust e con la NATO.672 

 

 

3.2   LE PROCEDURE DI PIANIFICAZIONE, LA CATENA DI COMANDO E IL 

FINANZIAMENTO 

L’iniziativa di un’operazione congiunta è generalmente assunta da uno Stato 

membro. Ai sensi dell’art. 15, par. 1, del Regolamento (UE) 2016/1624, uno Stato 

membro può chiedere all'Agenzia di avviare una tale operazione per: a) fronteggiare 

un ingente flusso migratorio, in corso o imminente, diretto verso le frontiere esterne 

dell’Unione; b) per combattere i traffici di persone o beni; e c)  per ottenere assistenza 

tecnica e operativa nell’ordinario controllo delle sue frontiere esterne. Dalla lettera 

della disposizione non sembra che la proposta debba necessariamente giungere dallo 

Stato nel cui territorio o nelle cui acque territoriali l’operazione avrà luogo, potendo 

invece provenire da uno Stato membro diverso. Non vi sono, tuttavia, finora casi della 

prassi al riguardo. Il consenso dello Stato che ospita l’operazione è comunque sempre 

indispensabile. 

 Quando invece uno Stato membro avanzi la richiesta di avviare un intervento 

rapido facendo ricorso alla Riserva di reazione rapida (art. 15, par. 2), sembra che la 

richiesta debba provenire dallo Stato destinatario dell’intervento.  

Inoltre, come accennato nel paragrafo precedente, in base a quanto disposto 

dall’art. 19 del Regolamento (UE) 2016/1624, se l’inefficacia del controllo delle 

                                                           
di contrasto al fenomeno dell’immigrazione irregolare attraverso il Mediterraneo nell’ambito 

dell’Unione europea, in ANTONUCCI A., PAPANICOLOPULU I., SCOVAZZI T. (a cura di), L'immigrazione 

irregolare via mare nella giurisprudenza italiana e nell'esperienza europea, Torino, Giappichelli, 2016, 

p. 189 ss. 
672 Frontex, The role of Frontex in European Coast Guard Functions, Warsaw, 2018, disponibile 

all’indirizzo: 

https://frontex.europa.eu/assets/Publications/General/european_coast_guard_functions.pdf.  

https://frontex.europa.eu/assets/Publications/General/european_coast_guard_functions.pdf
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frontiere esterne da parte di uno Stato è tale da rischiare di compromettere il 

funzionamento dello Spazio Schengen, l’Agenzia, sulla base di una decisione del 

Consiglio, può avviare un intervento rapido o un’operazione congiunta sul territorio 

di tale Stato anche in mancanza di una sua richiesta in tal senso. Anche in proposito, 

tuttavia, mancano finora casi concreti.  

Il compito di valutare, approvare e coordinare le proposte di operazioni 

congiunte o interventi rapidi avanzate dagli Stati membri o raccomandare loro 

l’adozione di iniziative al riguardo spetta al Direttore esecutivo. Egli deve basarsi sia 

sui risultati delle valutazioni di vulnerabilità e dei rapporti annuali di analisi dei rischi, 

sia sulle evidenze emerse durante gli incontri annuali con i rappresentanti degli Stati 

membri, in occasione dei quali si discutono le priorità delle azioni proposte e le risorse 

effettivamente disponibili per la loro realizzazione (art. 15, paragrafi 3 e 4).673 

Una volta presentata la richiesta di un’operazione congiunta, la procedura di 

pianificazione prende avvio. Essa si presenta più snella rispetto a quella seguita per la 

realizzazione delle missioni della PSDC, che prevede l’adozione di ben quattro 

documenti di pianificazione.674 Come previsto dal Regolamento (UE) 2016/1624, la 

procedura in questione si apre con la preparazione, ad opera del Direttore esecutivo e 

in cooperazione con lo Stato membro sul cui territorio si svolgerà l’operazione, di un 

elenco dell'attrezzatura tecnica e del personale necessari (art. 16, par. 2). Viene quindi 

inviata agli Stati membri che intendono partecipare la richiesta del personale, dei 

mezzi e delle attrezzature così individuate.  

Segue la redazione dell’OPLAN, cioè del piano operativo che disciplina nel 

dettaglio tutti gli aspetti procedurali, organizzativi e attuativi dell’operazione. Questo 

è predisposto dal Direttore esecutivo sulla base del Programma annuale di lavoro 

approvato dal Consiglio di amministrazione, in accordo con lo Stato membro che 

ospiterà l’operazione. Gli altri Stati partecipanti hanno soltanto un ruolo consultivo 

                                                           
673 Per quanto concerne i rapporti di analisi dei rischi, questi analizzano le dinamiche dei flussi 

migratori, al fine di individuare le sezioni di frontiera più deboli e facilmente permeabili, e sono 

elaborati dall’Unità di analisi dei rischi, che, insieme all’Unità sulla valutazione delle vulnerabilità e al 

Centro situazionale, costituisce la Divisione sulle informazioni situazionali e il monitoraggio. L’Unità 

di analisi dei rischi redige quattro rapporti l’anno, uno ogni trimestre, su ciascuna rotta migratoria (la 

rotta del Mediterraneo centrale, la rotta del Mediterraneo orientale, la rotta del Mediterraneo 

occidentale, la rotta del confine europeo orientale e la rotta dei Balcani occidentali). Informazioni tratte 

dal sito di Frontex (https://frontex.europa.eu/about-frontex/organisation/structure/). 
674 V. amplius Parte I, Capitolo I, paragrafo 4. 

https://frontex.europa.eu/about-frontex/organisation/structure/
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marginale (art 16, par. 2). L’OPLAN di un’operazione congiunta in mare definisce: lo 

scopo dell’operazione; la durata; la zona operativa; la composizione delle Squadre 

della GFCE, i loro compiti e le loro responsabilità; le regole d’ingaggio e le istruzioni 

in merito all’uso delle armi d'ordinanza; la catena di comando e controllo; le 

attrezzature tecniche da utilizzare; e infine i costi. Inoltre, nell’OPLAN devono essere 

richiamate le norme nazionali, internazionali e dell’Unione relative all’esercizio della 

giurisdizione nelle aree marine in cui si svolgerà l'operazione, compresi i riferimenti 

alle azioni di intercettazione in mare, di soccorso e di sbarco, e alle procedure per 

l’accesso alla protezione internazionale e ad un’assistenza adeguata per i minori non 

accompagnati e le vittime della tratta di esseri umani. L’OPLAN è vincolante per 

l'Agenzia, lo Stato membro ospitante l’operazione e gli Stati membri partecipanti (art. 

16, par. 3). In mancanza di un atto specifico adottato dall’Agenzia e dagli Stati membri, 

esso è il solo documento su cui si fondano le operazioni congiunte.  

Le operazioni congiunte coordinate da Frontex sono condotte dalle Squadre 

della Guardia di Frontiera e Costiera Europea, i cui membri sono forniti dagli Stati 

membri e provengono dai corpi di polizia nazionali competenti in materia di controllo 

delle frontiere. In altri termini, in seguito alla richiesta dell’Agenzia, gli Stati membri 

mettono a disposizione dei contingenti nazionali che, con i loro mezzi, aeronavali nel 

caso delle operazioni marittime, attuano in concreto le operazioni. Come previsto dal  

Regolamento (UE) 2016/1624, il numero dei componenti delle Squadre e i loro profili 

sono decisi dal Consiglio di amministrazione a maggioranza assoluta (art. 20, par. 2), 

mentre il periodo del dispiegamento delle guardie è stabilito dallo Stato d’invio e 

comunque non è inferiore a trenta giorni, a meno che non si tratti di un’operazione per 

la quale sia previsto un termine più breve (art. 20, par. 10).  

È opportuno ricordare che i contributi in termini di guardie di ciascuno Stato 

membro sono determinati sulla base di accordi bilaterali annuali tra l'Agenzia e gli 

Stati membri. L’unica causa che può esimere lo Stato membro dal fornire il numero di 

guardie pattuito è la sussistenza di una «situazione eccezionale che incida in misura 

sostanziale sull'adempimento dei compiti nazionali» (art. 20, par. 3).675 Dei contributi 

forniti dagli Stati membri è informato il Parlamento europeo, al quale l’Agenzia deve 

                                                           
675 V. supra il paragrafo 1.2 in questo Capitolo. 
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inviare ogni anno una relazione con l’indicazione del numero di guardie reso 

disponibile e poi effettivamente inviato da ciascuno Stato membro (art. 20, par. 12).  

L’Agenzia può decidere di impiegare le guardie di frontiera o altro personale 

competente che gli Stati membri, sulla base di accordi bilaterali, distaccano 

annualmente presso l’Agenzia come esperti nazionali. Questi, in tal caso, 

contribuiscono a comporre le Squadre della Guardia di Frontiera e Costiera Europea e 

svolgono gli stessi compiti e le stesse competenze degli altri membri (art. 20, par. 11). 

Il loro impiego può avere una durata da tre a dodici mesi o più. Non solo, l'Agenzia 

può destinare ad un’operazione congiunta anche esperti appartenenti al proprio 

personale, che vengono così imbarcati sui mezzi impiegati dagli Stati membri, e 

mettere a disposizione di una siffatta operazione parte della sua attrezzatura tecnica 

(art. 15, par. 4; art. 20, par. 1).  

In ogni caso, Frontex, destina ad ogni operazione congiunta un funzionario di 

coordinamento, designato dal Direttore esecutivo, che agisce in nome e per conto 

dell’Agenzia. Questo ha il compito fondamentale di facilitare il coordinamento in 

campo tra i contingenti nazionali dei diversi Stati ospitanti e partecipanti, di fornire 

loro assistenza sul dispiegamento delle Squadre e le condizioni d’impiego delle 

guardie e di riferire all’Agenzia sulla corretta attuazione del piano operativo (art. 22).  

Ciascuno Stato membro nomina poi un ufficiale come punto di contatto 

nazionale che funge da interfaccia con l’Agenzia. Il punto di contatto è responsabile 

della comunicazione con l’Agenzia e deve risultare sempre raggiungibile (art. 23). 

Le operazioni congiunte si svolgono sotto la direzione dello Stato o degli Stati 

nel cui territorio o nelle cui acque territoriali vengono eseguite. In base al  

Regolamento (UE) 2016/1624, sono infatti gli Stati ospitanti che impartiscono le 

istruzioni alle Squadre della Guardia di Frontiera e Costiera Europea in conformità ai 

piani operativi che essi stessi hanno in precedenza concordato con l’Agenzia (art. 21, 

par. 1). Il loro ruolo è pertanto decisivo. L'Agenzia si limita ad esprimere, tramite il 

suo funzionario di coordinamento, un parere sulle istruzioni impartite, che lo Stato 

ospitante dovrà tenere in considerazione «nella misura del possibile». Tuttavia,  in caso 

di valutazione negativa circa la conformità delle istruzioni in parola al piano operativo, 

il Direttore esecutivo può decidere la revoca del finanziamento dell’operazione, la sua 
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sospensione o il suo termine, ai sensi dell’art. 25, par. 3, del Regolamento (UE) 

2016/1624 (art. 21, paragrafi 2 e 3). 

I membri delle Squadre operano sotto il comando e il controllo esclusivo dello 

Stato membro ospitante e nel rispetto della sua legislazione nazionale, oltre che del 

diritto internazionale e del diritto dell’Unione Europea. Essi possono svolgere i loro 

compiti solo in presenza delle guardie di frontiera o del personale dello Stato membro 

ospitante (art. 40, paragrafi 2 e 3), sul cui territorio acquisiscono lo status di “guest 

officers”, e possono ricorrere all'uso della forza in legittima difesa soltanto con il 

consenso sia dello Stato membro di appartenenza sia dallo Stato membro ospitante 

(art. 40, par. 6).676 I componenti delle Squadre restano però soggetti al potere 

disciplinare degli Stati di appartenenza. Non esiste dunque una catena di comando che 

fa capo all’Unione Europea, come accade invece nelle operazioni della PSDC.677  

Nello svolgimento dei loro compiti, i membri delle Squadre indossano le 

proprie uniformi nazionali insieme a un bracciale blu con il distintivo dell’Unione 

Europea e dell’Agenzia. Essi sono tenuti ad osservare le norme del Codice di condotta 

dell’Agenzia, il quale detta obblighi specifici in materia di rispetto dei diritti 

fondamentali, incluso l’accesso alla protezione internazionale.678 Il Regolamento (UE) 

2016/1624, inoltre, sancisce esplicitamente il divieto di discriminazione delle persone 

in base al sesso, alla razza o all'origine etnica, alla religione o alle convinzioni 

personali, alla disabilità, all'età o all'orientamento sessuale (art. 21, par. 4).  

L’Agenzia svolge una funzione di rilievo anche rispetto all’eventuale 

cessazione anticipata dell’operazione congiunta. Posto che la durata viene definita nel 

piano operativo di concerto con lo Stato membro ospitante, il Direttore esecutivo può 

comunque decidere di porre termine anticipatamente ad un’operazione quando ritenga 

che siano venute meno le condizioni per il suo svolgimento, in particolare in presenza 

di gravi o sistematiche violazioni dei diritti fondamentali e, come anticipato pocanzi, 

quando il piano operativo non sia correttamente attuato. Egli può agire d’ufficio o su 

sollecito degli Stati membri (art. 25). 

                                                           
676 Sui limiti del ricorso all’uso della forza v. amplius Parte III, Capitolo I, paragrafo 3. 
677 V. amplius Parte I, Capitolo I, paragrafo 4. 
678 Frontex, Code of Conduct Applicable to All Persons Participating in Frontex Operational Activities, 

Warsaw, 2017, disponibile all’indirizzo: 

https://frontex.europa.eu/assets/Key_Documents/Code_of_Conduct/Code_of_Conduct_applicable_to_

all_persons_participating_in_Frontex_operational_activities.pdf.  

https://frontex.europa.eu/assets/Key_Documents/Code_of_Conduct/Code_of_Conduct_applicable_to_all_persons_participating_in_Frontex_operational_activities.pdf
https://frontex.europa.eu/assets/Key_Documents/Code_of_Conduct/Code_of_Conduct_applicable_to_all_persons_participating_in_Frontex_operational_activities.pdf
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Infine, quanto al finanziamento, l’art. 14, par. 3, del Regolamento (UE) 

2016/1624 prevede che l’Agenzia finanzi o cofinanzi tutti gli interventi alle frontiere, 

incluse le operazioni congiunte, con fondi del proprio bilancio. In particolare, essa 

copre i costi sostenuti dagli Stati membri relativi a: spese di viaggio e diaria delle 

guardie; assistenza sanitaria e assicurazioni specifiche di quest’ultime; e uso 

dell’attrezzatura tecnica fornita (art. 24, par. 1). Si fa presente che le attività 

dell’Agenzia sono finanziate tramite il bilancio dell’Unione, oltre che da contributi 

degli Stati terzi parti dell’acquis di Schengen stabiliti in appositi accordi e da contributi 

volontari degli Stati membri. La quota di finanziamento dell’Unione proviene 

principalmente dalla voce “Commissione” del bilancio generale (art. 75, par. 1). La 

Commissione destina all’Agenzia il relativo contributo afferente alla sua sezione del 

bilancio dell’UE sulla base dello stato di previsione delle entrate e delle spese 

dell'Agenzia predisposto dal Direttore esecutivo e adottato dal Consiglio di 

amministrazione (art. 75, paragrafi 3-8). Pertanto, non opera il principio “costs lie 

where they fall” che disciplina la ripartizione delle spese nelle operazioni militari della 

PSDC, secondo cui ciascuno Stato sostiene i costi relativi ai propri contingenti e solo 

una piccola parte delle spese è sostenuto dal fondo comune Athena.679 

Le operazioni congiunte costituiscono la voce di spesa più alta del bilancio di 

Frontex, assorbendo il 45% del budget totale.680 A partire dal 2016, le risorse 

finanziarie ad esse riservate sono state fortemente incrementate e, dai rapporti annuali 

pubblicati dall’Agenzia, risultano quasi triplicate rispetto al 2015. L’aumento ha 

riguardato soprattutto le risorse destinate al finanziamento delle operazioni Triton e 

Poseidon. La maggior parte del budget riservato alle operazioni congiunte è infatti 

assorbito dalle operazioni marittime. Si pensi, ad esempio, che per il 2018 e il 2019 

sono stati destinati quasi centomila euro alle operazioni marittime a fronte dei tredici 

circa riservati alle operazioni terrestri e dei tremila circa alle operazioni aeree.681 

Come risulta evidente da quanto fin qui detto, le operazioni congiunte di 

Frontex sono realizzate interamente dagli Stati membri sotto il comando dello Stato 

membro ospitante. La loro concreta attuazione dipende perciò dalla volontà politica 

                                                           
679 V. amplius supra Parte I, Capitolo I, paragrafo 4. 
680 Frontex, Annual Activity Report 2017, Warsaw, 29 May 2018, Reg. No 9790, p. 19. 
681 V.: Council of the European Union, Frontex Draft Programming Document 2018 – 2020, Brussels, 

7 February 2017 (OR. en), doc. no. 6011/17, p. 50; Council of the European Union, Frontex Draft 

Programming Document 2019 – 2021, Brussels, 30 January 2018 (OR. en), doc. no. 5247/18, p. 69. 
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degli Stati membri e dalla loro effettiva disponibilità a fornire uomini e mezzi. Sembra, 

pertanto, che la responsabilità primaria delle operazioni resti saldamente in capo agli 

Stati membri, gli unici a esercitare poteri esecutivi. Il ruolo di Frontex non deve 

tuttavia essere sottovalutato. L’analisi dei rischi, l’elaborazione dei piani operativi, il 

finanziamento e il monitoraggio costante delle operazioni evidenziano un potere di 

indirizzo strategico in capo all’Agenzia. Questa dunque non si limita al mero 

coordinamento a livello operativo e all’assistenza tecnica, ma incide in maniera 

notevole sull’avvio e l’attuazione delle operazioni congiunte. La responsabilità di 

Frontex risulta dunque accresciuta rispetto al passato. Ne è una conferma la 

disposizione del Regolamento (UE) 2016/1624 che prevede un regime di 

responsabilità condivisa della gestione europea integrata delle frontiere tra l'Agenzia 

e gli Stati membri (art. 5).682 Tuttavia, il Regolamento non stabilisce criteri utili a 

determinare in concreto come debba ripartirsi la responsabilità tra Unione e Stati 

membri. Le condotte certamente attribuibili all’Agenzia potrebbero essere oggetto di 

scrutinio da parte della Corte di Giustizia dell’Unione Europea. Tale competenza, 

tuttavia, è molto ristretta, quasi solo teorica. Per quanto riguarda la possibilità di 

presentare un ricorso per annullamento, infatti, potrebbero sorgere alcuni ostacoli 

procedurali, data la difficoltà di qualificare gli atti dell’Agenzia come produttivi di 

effetti giuridici  nei confronti di terzi, condizione per la sottoposizione al sindacato 

della Corte  degli atti di organi e organismi dell’UE.683 Difficoltà  ulteriori  derivano  

dal  fatto  che affinché  un  individuo – ricorrente non privilegiato – possa impugnare 

un atto, occorre che questo sia stato adottato nei suoi confronti o lo riguardi 

“direttamente e individualmente”.684 

                                                           
682 Sul punto v.: VITIELLO D., La cooperazione operativa tra Frontex e i paesi terzi nel contrasto 

all’immigrazione irregolare, cit. p. 206; MUNGIANU R., Frontex and Non-Refoulement. The 

International Responsibility of the EU, cit., p. 47; FERNANDEZ M., The EU External Borders Policy and 

Frontex-Coordinated Operations at Sea: Who Is in Charge? Reflections on Responsibility for Wrongful 

Acts, in MORENO-LAX V., PAPASTAVRIDIS E., ‘Boat Refugees’ and Migrants at Sea: A Conprehensive 

Approach, Leiden, Brill, 2017, p. 381 ss., pp. 393-396; CAMPESI G., Sicurezza, democrazia e diritti in 

Europa A proposito della nuova Guardia costiera e di frontiera europea, in Studi sulla questione 

criminale, cit. p. 10 ss. 
683 In questo senso v.: CHERUBINI F., La cooperazione fra Unione europea e Paesi del Nordafrica nella 

lotta all’immigrazione irregolare, in ANGHELONE F., UNGARI A. (a cura di), Atlante geopolitico del 

Mediterraneo, Bordeaux, Roma, 2014, p. 15 ss., p. 35 s.;  ZORZI GIUSTINIANI F., Da Frontex alla 

Guardia di frontiera e costiera europea: novità in tema di gestione delle frontiere esterne, cit., p. 537. 
684 In dottrina è stato notato come detti ostacoli possano essere superati da un’interpretazione più 

flessibile della Corte, come già fatto  in  passato,  nella  sentenza  Sogelma, nella  quale il Tribunale 

dichiarò ammissibile  un  ricorso  avverso  l’atto  di  un’Agenzia,  anche  se  all’epoca  tale  competenza  
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Non è da escludere inoltre una competenza della Corte di Giustizia dell'UE  in 

merito a richieste di risarcimento per danni da responsabilità extracontrattuale ex art. 

268 TFUE, prevista dall’art. 60, par. 3, del Regolamento (UE) 2016/1624, almeno nei 

casi in cui i requisiti procedurali delineati dalla giurisprudenza  della Corte,  e  cioè  

che  la  norma  giuridica  violata  conferisca diritti ai singoli, che si tratti di violazione 

grave e manifesta e  che  esista  un  nesso  causale  diretto  tra  la  violazione  

dell’obbligo  incombente  sull’Agenzia e il danno subito dal ricorrente, siano 

soddisfatti.685 

 

 

3.3 LE MODALITÀ CONCRETE DI ATTUAZIONE  

Fondamentale per l’attuazione delle operazioni marittime coordinate da 

Frontex è stata l’entrata in vigore del Regolamento (UE) 656/2014, adottato dal 

Parlamento europeo e dal Consiglio il 15 maggio 2014, che ha disciplinato lo 

svolgimento delle intercettazioni nelle acque territoriali, nella zona contigua degli Stati 

membri e nell’alto mare, nonché le procedure di ricerca e soccorso e di sbarco.686 Tale 

Regolamento ha sostituito la Decisione 2010/252/UE del Consiglio del 26 aprile 

2010,687 che era stata annullata dalla Corte di Giustizia in quanto era stata adottata 

                                                           
non  era  stata  ancora  esplicitamente prevista, perchè «non può ritenersi accettabile, in una Comunità 

di diritto, che atti di tal sorta sfuggano al controllo giurisdizionale». Tribunale, Sogelma c. EAR, 

sentenza dell’8 ottobre 2008, T-411/06, par. 37. V. GUILD E., CARRERA S., DEN HERTOG L., PARKIN J., 

Implementation of  the  EU  Charter  of  Fundamental  Rights  and  its  Impact  on  EU  Home  Affairs  

Agencies,  Frontex,  Europol  and  the  European  Asylum  Support  Office, Report  requested  by  the  

European  Parliament’s  Committee  on  Civil  Liberties,  Justice  and  Home  Affairs  (LIBE), Brussels,  

2011, pp. 83-85. 
685 Corte di Giustizia dell’Unione Europea, Mediatore europea c. Lamberts, sentenza del 23 marzo 

2004, C-234/02 P, par. 49. In questo senso v.: LIGUORI A., RICCIUTI N., Frontex ed il rispetto dei diritti 

umani nelle operazioni congiunte alle frontiere esterne dell’Unione europea, in Diritti umani e diritto 

internazionale, 2012, pp. 539-567, p. 564 s.; SPAGNOLO A., La tutela dei diritti umani nell’ambito 

dell’attività di Frontex, in Diritto, immigrazione e cittadinanza, 2014, pp. 32-63, p. 59. 
686 Regolamento (UE) n. 656/2014 del Parlamento europeo e del Consiglio del 15 maggio 2014 recante 

norme per la sorveglianza delle frontiere marittime esterne nel contesto della cooperazione operativa 

coordinata dall’Agenzia europea per la gestione della cooperazione operativa alle frontiere esterne degli 

Stati membri dell’Unione europea, in GUUE L 189 del 27 giugno 2014, p 93.  
687 Decisione del Consiglio del 26 aprile 2010 che integra il codice frontiere Schengen per quanto 

riguarda la sorveglianza delle frontiere marittime esterne nel contesto della cooperazione operativa 

coordinata dall’Agenzia europea per la gestione della cooperazione operativa alle frontiere esterne degli 

Stati membri dell’Unione europea (2010/252/UE), in GUUE L 111 del 4 maggio 2010, p. 20. 
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senza il coinvolgimento del Parlamento europeo in violazione delle norme che 

prescrivono la procedura legislativa ordinaria.688  

Innanzitutto, il Regolamento (UE) 656/2014 chiarisce l’obbligo delle unità 

partecipanti ad una operazione coordinata da Frontex di rispettare i diritti fondamentali 

delle persone fermate o soccorse in mare e di osservare il principio di non-refoulement. 

L’art. 4 del suddetto Regolamento afferma, infatti, che nessuno può essere sbarcato o 

in altro modo condotto in uno Stato in cui vi sia il rischio grave di essere sottoposto 

alla pena di morte, a tortura o ad altri trattamenti inumani e degradanti e a 

persecuzione, o in cui la propria vita e la propria libertà sarebbero minacciate per 

motivi di razza, religione, cittadinanza, orientamento sessuale, per l’appartenenza a un 

particolare gruppo sociale o per le proprie opinioni politiche, o in cui esista il rischio 

concreto di essere espulso, rimpatriato o estradato verso un altro Stato in violazione 

del principio di non respingimento.  

Il Regolamento (UE) 2016/1624 stabilisce che il piano operativo delle 

operazioni in mare deve essere redatto conformemente al Regolamento (UE) 

656/2014. Quest’ultimo ha uniformato le diverse interpretazioni degli Stati membri 

circa gli obblighi incombenti sulle rispettive unità in caso di intercettazione dei natanti 

e di soccorso.689 Ai sensi dell’art. 6, una volta localizzata nelle acque territoriali dello 

Stato membro ospitante o di altro Stato membro limitrofo partecipante all’operazione, 

un’imbarcazione sospettata di trasportare persone dirette a eludere i controlli di 

frontiera o di essere coinvolta nel traffico di migranti via mare può essere fermata dalle 

unità partecipanti e visitata. Le persone a bordo possono essere interrogate e coloro 

che conducono l’imbarcazione possono essere informati delle loro eventuali 

responsabilità penali (paragrafi 1 e 5). Ciò su autorizzazione dello Stato membro nelle 

cui acque è avvenuta l’intercettazione. Questo, nel caso in cui i sospetti risultino 

suffragati da prove, può anche autorizzare l’unità navale impegnata nell’azione a: a) 

sequestrare il natante e fermare le persone a bordo; b) dirottare l’imbarcazione al fine 

                                                           
688Corte di Giustizia dell’Unione Europea, (Grande Sezione), Parlamento europeo c. Consiglio, 

sentenza del 5 settembre 2012, C-335/10, paragrafi 50-53 e 73-78. Per un commento v. MORENO-LAX 

V., The EU Regime on Interdiction, Search and Rescue, and Disembarkation: The Frontex Guidelines 

for Intervention at Sea, in The International Journal Marine and Coastal Law, 2010, pp. 621-635.  
689 V.: VITIELLO D., La cooperazione operativa tra Frontex e i paesi terzi nel contrasto 

all’immigrazione irregolare, cit. p. 208 ss.; TANI I., Le forme di contrasto al fenomeno 

dell’immigrazione irregolare attraverso il Mediterraneo nell’ambito dell’Unione europea, cit., p. 196 

ss.; MORENO-LAX V., Current Legal Developments, cit., p. 635 ss.  
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di allontanarla dalle acque territoriali; e c) se il piano operativo lo prevede, condurre 

l’imbarcazione e/o le persone a bordo in un porto dello Stato membro costiero, che sia 

quello ospitante l’operazione o uno limitrofo (par. 2). 

Se il natante sospetto viene localizzato nelle acque territoriali di uno Stato 

membro non partecipante all’operazione, possono essere adottate solo le misure 

autorizzate da quest’ultimo (par. 6). 

La disciplina appena illustrata è largamente riproduttiva della normativa 

internazionale. Il potere di sottoporre a visita una nave straniera o priva di bandiera 

nelle proprie acque territoriali rientra nelle prerogative dello Stato costiero che in 

questa zona di mare gode della piena sovranità. L’adozione delle misure di sequestro 

delle navi straniere che attraversano le sue acque e di fermo delle persone che si 

trovano a bordo trova solido fondamento nell’art. 27, par. 1 della CNUDM, che 

prevede che lo Stato costiero non dovrebbe esercitare la propria giurisdizione penale 

a bordo di una nave straniera in transito nel mare territoriale, per indagare su un reato 

commesso a bordo durante il passaggio o eseguire misure di arresto sui sospetti 

responsabili, a meno che: a)  le conseguenze di tale reato si estendano allo Stato 

costiero; b) il reato turbi la tranquillità e la sicurezza dello Stato costiero; c) 

l’intervento venga richiesto dal comandante della nave o da un agente diplomatico o 

funzionario consolare dello Stato di bandiera della nave; d) le suddette misure siano 

necessarie per la repressione del traffico illecito di stupefacenti o sostanze psicotrope. 

La violazione delle norme sull’immigrazione regolare e il traffico di migranti rientrano 

chiaramente nei casi di cui alle lettere a) e b).  

Non sembra poi sia invocabile il diritto di passaggio inoffensivo per escludere 

i poteri di polizia e giurisdizionali dello Stato costiero su una nave straniera che 

trasporti migranti nel suo mare territoriale. In base all’art. 19, par. 2, lett. g) della 

CNUDM, va qualificato come offensivo, perché pregiudizievole della pace, del buon 

ordine e della sicurezza dello Stato costiero, il passaggio di una nave impegnata nel 

carico e nello sbarco di cose o persone in violazione delle leggi sull’immigrazione, 

doganali, fiscali e sanitarie. Ne consegue il potere dello Stato costiero di ostacolarne 

il passaggio. Ai sensi dell’art. 25 della CNUDM, questo può infatti adottare tutte le 
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misure necessarie a impedire ogni passaggio non inoffensivo nel suo mare 

territoriale.690 

L’art. 8 del Regolamento (UE) 656/2014 estende il regime previsto per il mare 

territoriale alla zona contigua degli Stati membri. Disciplinata dall’art. 33 della 

CNUDM, la zona contigua non è un attributo naturale dello Stato costiero come il 

mare territoriale, ma deve essere da questo proclamata con atto unilaterale. Essa 

corrisponde ad una fascia di mare che può estendersi fino a ventiquattro miglia marine 

dalla linea di base del mare territoriale e in cui lo Stato costiero può adottare misure 

coercitive nei confronti di navi straniere, nella misura necessaria a prevenire e punire 

violazioni delle proprie leggi e dei propri regolamenti in materia doganale, fiscale, 

sanitaria e di immigrazione commesse nel proprio territorio o mare territoriale.  

Le disposizioni del Regolamento (UE) 656/2014 sopra illustrate inducono a 

ritenere che lo Stato membro ospitante o lo Stato membro partecipante ad 

un’operazione coordinata da Frontex nelle cui acque si verifichi l’intercettazione 

debbano autorizzare volta per volta le unità attive in mare a adottare le misure di cui 

agli articoli 6 e 8. Tuttavia, gli OPLAN delle singole operazioni finora svolte 

prevedono una sorta di autorizzazione permanente concessa dallo Stato ospitante alla 

visita del barcone di migranti intercettato e, eventualmente, al suo dirottamento, al suo 

sequestro e all’arresto dell’equipaggio. Ad esempio, sembra che i piani operativi di 

Triton,691 Poseidon692 e Indalo,693 abbiano contemplato la possibilità per i comandanti 

delle navi militari dispiegate in mare di adottare automaticamente le suddette misure, 

senza dover chiedere volta per volta l’autorizzazione dalle autorità degli Stati membri 

ospitanti le operazioni, rispettivamente l’Italia, la Grecia e la Spagna. Resta ferma la 

necessità dell’autorizzazione quando l’intercettazione avvenga nelle acque di un altro 

Stato membro partecipante all’operazione. 

                                                           
690 V.: LEANZA U., GRAZIANI F. , Poteri di enforcement e di jurisdiction in materia di traffico di 

migranti via mare: aspetti operativi nell’attività di contrasto, in Comunità internazionale, 2014, p. 165 

s.; ZAMUNER E., La tutela delle navi private nel diritto internazionale, Napoli, Editoriale Scientifica, 

2015, p. 160 ss.; COPPENS J., Interception of Migrant Boats at Sea, in MORENO-LAX V., PAPASTAVRIDIS 

E. (eds.), ‘Boat Refugees’and Migrants at Sea: A Comprehensive Approach, cit., pp. 199-221, p. 200 s.  
691 Frontex, Operation Division Joint Operations Unit, Sea Borders Sector, Specific Annex of the 

Operation Plan, EPN Concept, Joint Operation EPN Triton 2016, 2016/SBS/05, Annex 3, pp. 15-16.  
692 Frontex, Operation Division Joint Operations Unit, Sea Borders Sector, Specific Annex of the 

Operation Plan, Amendment no. 2, Joint Operation EPN Poseidon 2016, 2016/SBS/07, 2016/RSU/03, 

Annex 3, pp. 13-14. 
693 Frontex, Operation Division Joint Operations Unit, Sea Borders Sector, Specific Annex of the 

Operation Plan, EPN Concept, Joint Operation EPN Indalo 2016, 2016/SBS/05, Annex 3, pp. 13-15. 
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Passando ora a considerare le misure nei confronti di imbarcazioni sospettate 

di traffico di migranti in alto mare, l’art. 7, par. 1, del Regolamento (UE) 656/2014 

dispone che le unità partecipanti ad un’operazione congiunta possano esercitare il 

diritto di visita (comprendente l’abbordaggio, l’inchiesta di bandiera e l’ispezione dei 

locali della nave) e, se i sospetti sono confermati, adottare le conseguenti misure 

coercitive, solo su autorizzazione dello Stato della bandiera, in conformità al quadro 

giuridico internazionale. Al riguardo, conviene ricordare che in alto mare le navi sono 

soggette all’esclusiva giurisdizione dello Stato della bandiera. Solo previo consenso di 

quest’ultimo esse possono essere sottoposte a misure coercitive da altri Stati.694 Ai 

sensi del par. 10 dell’art. 7 del Regolamento (UE) 656/2014, in attesa o in mancanza 

dell’autorizzazione dello Stato di bandiera, l’imbarcazione sospetta può soltanto essere 

monitorata a prudente distanza. In proposito si segnala una differenza tra le operazioni 

congiunte coordinate da Frontex e la missione EUNAVFOR MED Sophia: quest’ultima 

è stata autorizzata dalla risoluzione 2240 (2015) del Consiglio di Sicurezza, seppur 

entro stretti limiti, a visitare e sequestrare navi straniere in alto mare anche in assenza 

del consenso dello Stato della bandiera.  

Circa le modalità con cui ottenere l’autorizzazione a procedere nei confronti di 

un’imbarcazione trasportante migranti e battente la bandiera di uno Stato membro non 

partecipante o di uno Stato terzo, le autorità dello Stato membro cui appartiene l’unità 

che l’ha intercettata devono contattare lo Stato di bandiera e, una volta verificata la 

nazionalità, devono chiedere un suo intervento al fine di impedire che il natante 

prosegua l’attività illecita. Se lo Stato di bandiera non interviene, lo Stato membro può 

chiedere l’autorizzazione a visitare il natante e adottare le misure coercitive nei suoi 

confronti (art. 7, par. 6). Queste possono consistere: nel sequestro dell’imbarcazione 

sospettata e fermo delle persone a bordo; nell’intimazione a non entrare nelle acque 

territoriali o nella zona contigua; nella conduzione del natante in un porto dello Stato 

membro ospitante o di altro Stato membro partecipante all’operazione; e nel 

dirottamento verso un Paese terzo o consegna a questo del natante e delle persone a 

bordo (art. 7, par. 2). Può inoltre essere disposto, su autorizzazione dello Stato della 

bandiera, il fermo dell’equipaggio responsabile del traffico, misura non espressamente 

contemplata dal mandato della missione EUNAVFOR MED Sophia anche se poi 

                                                           
694 V. amplius supra Parte I, Capitolo III, paragrafo 1.1. 
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effettivamente l’arresto degli scafisti è puntualmente effettuato dalle autorità 

italiane.695  

Nei confronti delle imbarcazioni prive di nazionalità sospettate di traffico di 

migranti le unità partecipanti ad un’operazione congiunta di Frontex possono 

direttamente procedere alla visita in alto mare. Ciò in virtù della norma 

consuetudinaria secondo la quale in alto mare le navi senza nazionalità sono soggette 

alla giurisdizione di tutti gli Stati. Se i sospetti sono confermati, l’unità che ha eseguito 

la visita ne informa lo Stato membro ospitante, il quale può adottare, direttamente o 

con l’assistenza dello Stato membro di appartenenza dell’unità partecipante, le 

ulteriori misure coercitive (art. 7, par. 11). L’uso di imbarcazioni prive di bandiera per 

il traffico di migranti è molto diffuso. Raramente i trafficanti utilizzano natanti 

registrati. 

Per quanto concerne il soccorso delle persone in pericolo in mare, l’art. 9 del 

sopra citato Regolamento prevede l’obbligo degli Stati membri che partecipano ad 

un’operazione congiunta coordinata da Frontex di prestare assistenza a qualunque 

natante o persona in pericolo in mare e di assicurare che le rispettive unità operanti 

nell’ambito dell’operazione rispettino tale obbligo. A tal fine, il suddetto articolo 

stabilisce che il piano operativo di ogni operazione congiunta includa una serie di 

disposizioni minime per affrontare le situazioni di ricerca e soccorso che possono 

presentarsi durante il pattugliamento delle frontiere marittime esterne dell’Unione 

Europea. In particolare, quando si verifica una fase di “incertezza”, “allarme” o 

“pericolo”696 per un natante o qualunque persona a bordo, le unità partecipanti devono 

                                                           
695 V. amplius supra Parte I, Capitolo III, paragrafo 3. 
696 In base all’art. 9, par. 2, lett. c), un natante o le persone a bordo si trovano in una fase di “incertezza” 

quando è stata segnalata la scomparsa di una persona, oppure il natante è in ritardo o non ha inviato un 

rapporto di posizione o di sicurezza che era stato richiesto. In base all’art. 9, par. 2, lett. d), la fase di 

“allarme” sussiste quando, in presenza di una fase di incertezza, la persona o il natante interessati non 

risultano raggiungibili o quando sono state ricevute informazioni secondo cui l’efficienza operativa del 

natante è compromessa, ma non al punto da configurare una situazione di pericolo. In base all’art. 9, 

par. 2, lett. e), si verifica una fase di “pericolo” quando: si è avuta notizia che un natante o una persona 

si trovi in pericolo e necessiti assistenza immediata; quando in seguito a una fase di allarme, gli ulteriori 

tentativi di stabilire un contatto con la persona o il natante falliscono; oppure quando sono state ricevute 

informazioni secondo cui l’efficienza operativa di un natante è compromessa al punto da configurare 

una situazione di pericolo. Nel valutare se un natante si trovi in una fase di incertezza, allarme o pericolo, 

le unità partecipanti tengono in conto, tra l’altro: dell’esistenza di una richiesta di assistenza; del numero 

di persone a bordo rispetto al tipo di natante e alle condizioni in cui si trova; della disponibilità di scorte 

di carburante, acqua e cibo necessarie per raggiungere la costa; della presenza a bordo di persone che 

necessitano di assistenza medica urgente; e delle condizioni e previsioni meteorologiche e marine. 
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informare tempestivamente il Centro di coordinamento SAR competente, sia esso 

quello di uno Stato membro o quello di uno Stato terzo, e rendersi disponibili ad 

intervenire dietro sue istruzioni. Nell’attesa, esse hanno comunque l’obbligo di 

adottare misure opportune per salvaguardare l’incolumità delle persone in pericolo 

(art. 9, par. 2, lettere a) e g)). Si ricorda la Convenzione internazionale per la 

salvaguardia della vita umana in mare (Convenzione SOLAS) e la Convenzione 

internazionale sulla ricerca e il salvataggio marittimo (Convenzione SAR) prevedono 

che sia lo Stato nella cui zona SAR si trova il natante in pericolo ad avere il compito di 

coordinare l’intervento (Cap. V, regola 33 Annesso Convenzione SOLAS; Cap. 3.1.9 

Annesso Convenzione SAR).697 Pertanto, mentre nelle normali operazioni di 

intercettazione, visita, sequestro o dirottamento delineate negli articoli 6, 7 e 8, le unità 

attive in mare ricevono istruzioni dallo Stato membro ospitante tramite il Centro 

internazionale di coordinamento (International Coordination Centre, ICC) che viene 

istituito presso di esso,698 nelle operazioni di search and rescue è il Centro di 

coordinamento del soccorso (Rescue Coordination Centre, RCC) competente a livello 

regionale - cioè quello nella cui area SAR si verifica l’evento - a dirigere le azioni di 

salvataggio.699  

Qualora il barcone in pericolo si trovi nella zona SAR di uno Stato terzo e il 

Centro di coordinamento di detto Stato rimanga inerte, l’unità dell’operazione 

interessata deve rivolgersi al Centro di coordinamento del soccorso dello Stato 

membro ospitante l’operazione. Tuttavia, se ritiene che quello di uno Stato diverso 

possa assumere in maniera più efficace il coordinamento dell’intervento, essa può 

informare e investire del coordinamento quest’ultimo (art. 9, par. 2, lett. i)). Le regole 

sopra esposte sono maggiormente particolareggiate rispetto a quelle dettate dalla 

Convenzione SOLAS e dalla Convenzione SAR. Queste si limitano ad affermare che 

l’RCC su cui grava la responsabilità primaria del salvataggio è quello nella cui zona 

                                                           
697 International Convention for the Safety of Life at Sea, London, 1 November 1974, in United Nations, 

Treaty Series, vol. 1184, p. 279 ss.; International Convention on Maritime Search and Rescue, 

Hamburg, 27 April 1979, in United Nations, Treaty Series, vol. 1405, p. 119 ss. 
698 Il Centro internazionale di coordinamento è sempre istituito presso lo Stato che ospita l’operazione. 

V. Frontex, Operations Division, Joint Operations Units, Sea Borders Sector, Handbook to the 

Operational Plan, Joint Maritime Operations, Warsaw, 13 February 2014, p. 27. 
699 Ciò è meglio specificato nei piani operativi delle singole operazioni. V. per tutte il piano operativo 

di Triton. Frontex, Operation Division Joint Operations Unit, Sea Borders Sector, Specific Annex of the 

Operation Plan, EPN Concept, Joint Operation EPN Triton 2016, cit., pp. 18-19.  
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SAR si trova l’imbarcazione in pericolo. Il Regolamento (UE) 656/2014 attribuisce 

invece un lieve margine di discrezionalità all’unità che localizza l’evento SAR che 

permette di superare l’eventuale inerzia o incapacità dell’RCC di uno Stato terzo e di 

assicurare un intervento efficiente su direzione di un Centro di coordinamento diverso. 

Per quanto riguarda lo sbarco, a differenza della Decisione istitutiva di 

EUNAVFOR MED Sophia che nulla prevede al riguardo,700 il Regolamento (UE) 

656/2014 distingue coloro che siano recuperati nel corso di un’operazione 

d’intercettazione e quanti siano recuperati in un’operazione di search and rescue. Esso 

dispone che lo sbarco delle persone recuperate e fermate nel corso di 

un’intercettazione debba avvenire: nello Stato membro nelle cui acque territoriali o 

nella cui zona contigua si è verificata l’intercettazione; nel Paese terzo di provenienza 

del natante, se l’intercettazione è avvenuta in alto mare; e, se ciò non sia possibile, 

nello Stato membro ospitante (art. 10, par. 1, lettere a) e b)). In ogni caso, come 

specificato all’art. 4, lo sbarco non può mai avvenire in violazione dell’obbligo di non-

refoulement.701 

Per quanto riguarda lo sbarco dei migranti recuperati in operazioni di ricerca e 

soccorso, il Regolamento (UE) 656/2014 detta regole parzialmente diverse. Il luogo 

dove sbarcare le persone salvate in mare è, in questo caso, individuato dal Centro di 

coordinamento del soccorso competente, in cooperazione con lo Stato membro 

ospitante e gli Stati membri partecipanti. La responsabilità di fornire un porto sicuro 

ricade in primis sullo Stato nella cui area SAR si è verificato l’evento. Tuttavia, se detto 

Stato non è disposto ad accogliere i migranti salvati, lo sbarco deve avvenire nello 

Stato membro ospitante (art. 10, par.1, lett. c)). Queste disposizioni permettono di 

colmare nel quadro delle operazioni congiunte coordinate da Frontex la lacuna 

presente nella Convenzione SOLAS e nella Convenzione SAR circa l’individuazione 

del porto di sbarco dei migranti soccorsi in mare. Queste, infatti, si limitano ad 

affermare l’obbligo in capo allo Stato che ha coordinato l’intervento di salvataggio di 

individuare un porto sicuro per lo sbarco senza indicare quale sia lo Stato a dover 

fornire tale porto.  

                                                           
700 V. amplius supra Parte I, Capitolo III, paragrafo 4. 
701 V. amplius infra Parte III, Capitolo II, paragrafo 2.2. 
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Come si avrà modo di vedere nel Capitolo successivo, gli OPLAN delle 

operazioni dislocate nel Mediterraneo centrale, tutte ospitate dall’Italia, (Nautilus, 

Hermes, Aeneas, Triton e Themis) hanno previsto procedure in parte diverse a causa 

della forte opposizione di Malta a permettere l’ingresso nei suoi porti dei migranti 

recuperati nella sua zona SAR. Questi, infatti, sono stati e vengono tutti sbarcati in 

Italia. Dunque, nella pratica, lo sbarco delle persone intercettate o salvate in mare 

avviene unicamente presso i porti dello Stato ospitante. Si tratta di una prassi 

criticabile perché in netta contraddizione con il principio di solidarietà ed equa 

ripartizione delle responsabilità che dovrebbe trovare applicazione in materia 

d’immigrazione.  

 

 

3.4  LA COOPERAZIONE CON I PAESI TERZI 

Le operazioni congiunte coordinate da Frontex possono essere condotte con la 

partecipazione di Stati terzi. Tale partecipazione può avvenire nel quadro della 

cooperazione tra lo Stato membro che ospita l’operazione e i Paesi terzi di provenienza 

o transito del flusso migratorio interessato oppure possono inquadrarsi nell’ambito 

della cooperazione che l’Agenzia instaura con i Paesi terzi più colpiti dal fenomeno 

migratorio, in particolar modo con quelli geograficamente contigui al confine esterno 

dell'Unione. 

La cooperazione tra lo Stato membro ospitante e gli Stati terzi si basa 

generalmente su accordi bilaterali in cui vengono definiti i termini e le modalità della 

collaborazione sul campo.702 É superfluo affermare che, vista la natura concorrente 

della competenza in materia, tale cooperazione debba essere attuata nel rispetto del 

diritto dell’Unione, compresa la protezione dei diritti fondamentali e il divieto di 

respingimento, e in coordinamento con le politiche dell’Unione e le strategie operative 

                                                           
702 V. : GARCIA ANDRADE P., DI PASCALE A., SARRAJ A., L'importance des relations bilatérales entre 

Etats membres et pays tiers en matière d'immigration. Une analyse de l'action extérieure de l'Espagne, 

la France et l'Italie, in MAES M., FOBLETS M. C., DE BRUYCKER P. (eds.), External Dimensions of EU 

Migration and Asylum Law and Policy. Dimensions externes du droit et de la politique d'immigration 

et d'asile de l'UE, cit., p. 251 ss. ; BALDACCINI A., Extraterritorial Border Controls in the EU: The Role 

of Frontex in Operations at Sea, cit., p. 251 ss.  
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di Frontex, anche quando si svolge nel territorio dei Paesi terzi.703 All’Agenzia è 

affidato il compito di incoraggiare e rafforzare tale cooperazione, soprattutto in quelle 

situazioni che richiedono una maggiore assistenza tecnica e operativa.704  

Per quanto riguarda, invece, la cooperazione diretta tra l’Agenzia e gli Stati 

terzi attraversati dalle principali rotte migratorie, essa è prevista dall’art. 54, paragrafi 

1 e 2 del Regolamento (UE) 2016/1624 e rientra nel quadro della politica dell'Unione 

in materia di relazioni esterne. La cooperazione de quo si concretizza, oltre che nel 

coinvolgimento delle autorità di polizia e di altri funzionari degli Stati terzi  nelle 

operazioni congiunte di pattugliamento e di rimpatrio, anche in scambi di 

informazioni, nella partecipazione degli Stati terzi alle attività di analisi dei rischi, 

nello svolgimento di interventi di capacity building e di attività di formazione dei corpi 

di polizia di frontiera dei Paesi terzi da parte dell’Agenzia.705 Un’ulteriore forma di 

cooperazione consiste poi nell’invio di funzionari di collegamento dell’Agenzia nei 

Paesi terzi ai sensi dell’art. 55 del Regolamento (UE) 2016/1624, a condizione che le 

prassi in materia di gestione delle frontiere di quest’ultimi siano conformi alle norme 

minime di protezione dei diritti umani.706 

La cooperazione tra Frontex e gli Stati terzi si basa su intese tecniche (working 

agreements), i cui progetti devono essere preliminarmente approvati dalla 

Commissione. Nonostante il loro carattere meramente tecnico, tali intese permettono 

all’Agenzia di esercitare un potere di indirizzo dell'azione esterna dell'Unione. Esse, 

spesso, rafforzano una forma di cooperazione già in atto tra lo Stato terzo interessato 

e uno o più Stati membri. Si pensi, ad esempio, al working agreement concluso nel 

2011 da Frontex con Capo Verde che ha previsto il coinvolgimento della Polizia 

nazionale capoverdiana nelle attività d'interdizione dell'immigrazione irregolare sulla 

rotta atlantica, in direzione delle isole Canarie, comprese le operazioni marittime 

                                                           
703 V. supra il paragrafo 1.1 in questo Capitolo. In proposito v. anche A. LIGUORI, N. RICCIUTI, Frontex 

ed il rispetto dei diritti umani nelle operazioni congiunte alle frontiere esterne dell’Unione europea, in 

Diritti umani e diritto internazionale, 2012, pp. 539-567, p. 545. 
704 V. il punto n. 46 del preambolo e l’art. 54, par. 3 del Regolamento (UE) 2016/1624. 
705 In proposito v.: JONES C., Briefing Frontex: Cooperation with non-EU States, Statewatch, March 

2017, disponibile all’indirizzo: http://statewatch.org/analyses/no-309-frontex-third-countries-

agreements.pdf; VITIELLO D., La cooperazione operativa tra Frontex e i paesi terzi nel contrasto 

all’immigrazione irregolare, cit. p. 169 ss.  
706 È da segnalare che il Regolamento (UE) 1168/2011, ha introdotto la possibilità per l’Agenzia di 

finanziare in piena autonomia progetti di assistenza tecnica ai Paesi terzi in materia di gestione delle 

migrazioni e lotta ai traffici transfrontalieri. V. il sito di Frontex all’indirizzo: 

https://frontex.europa.eu/partners/non-eu-countries/. 

http://statewatch.org/analyses/no-309-frontex-third-countries-agreements.pdf
http://statewatch.org/analyses/no-309-frontex-third-countries-agreements.pdf
https://frontex.europa.eu/partners/non-eu-countries/
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congiunte di Frontex ospitate dalla Spagna.707 Esso si è inserito nel solco della 

cooperazione già avviata da quest’ultima con Capo Verde.708 

Quanto alle modalità con cui le autorità dei Paesi terzi partecipano alle 

operazioni congiunte, sia gli accordi conclusi dallo Stato ospitante, sia quelli stipulati 

dall’Agenzia prevedono che degli ufficiali dei corpi della polizia di frontiera di altri 

funzionari dello Stato terzo vi prendano parte in qualità di osservatori o di operatori. 

Ad esempio, il sopracitato working agreement concluso dall’Agenzia con Capo Verde 

ha previsto che gli agenti della Polizia nazionale capoverdiana possano essere 

distaccati presso i focal points  istituiti da Frontex alla frontiera marittima esterna 

spagnola.709 

Le operazioni possono svolgersi sul territorio o nelle acque territoriali dello 

Stato terzo se vi è il consenso di quest’ultimo. In questo caso, l’art. 54 del Regolamento 

(UE) 2016/1624 specifica che gli Stati membri partecipanti operano solo su «base 

volontaria», lasciando intendere che se gli Stati membri partecipanti non vogliono 

entrare nel territorio o nelle acque territoriali dello Stato terzo possono limitare la loro 

sfera di azione al territorio, alle acque territoriali degli Stati membri e all’alto mare.  

Come nelle missioni della PSDC,710 anche nelle operazioni che si svolgono 

sotto il coordinamento di Frontex, lo status dei contingenti impiegati dagli Stati 

membri nel territorio e nelle acque degli Stati terzi può essere disciplinato da appositi 

accordi ad hoc conclusi dall’Unione che disciplinano i compiti delle guardie e la loro 

responsabilità civile e penale.711  

                                                           
707 Working Arrangement establishing operational cooperation between the European Agency for the 

Management of Operational Cooperation at the External Borders of the Member States of the European 

Union (Frontex) and the Policia Nacional de Cabo Verde, Brussels, 14 January 2011. 
708 La Spagna aveva concluso un accordo di cooperazione con Capo Verde nel 2007. V. Spanish 

Ministry of Defence, Memorandum signed with Cape Verde in March 2007 which makes the joint 

surveillance of 

maritime areas under Cape Verde sovereignty possible, Press Release, 6 October 2007, 

http://www.mde.es/gabinete/notasPrensa/. 
709 Working Arrangement establishing operational cooperation between the European Agency for the 

Management of Operational Cooperation at the External Borders of the Member States of the European 

Union (Frontex) and the Policia Nacional de Cabo Verde, cit., paragrafi 4.7 e 4.8. 
710 V. supra Parte I, Capitolo I, paragrafo 5. 
711 V. l’art. 54, par. 4 del Regolamento (UE) 2016/1624. L’ultimo accordo è quello concluso con 

l’Albania. V.: Decisione (UE) 2018/1031 del Consiglio del 13 luglio 2018 relativa alla firma, a nome 

dell'Unione, dell'accordo sullo status tra l'Unione europea e la Repubblica d'Albania riguardante le 

azioni dell'Agenzia europea della guardia di frontiera e costiera nella Repubblica d'Albania, in GUUE 

L 185 del 23 luglio 2018, p. 6; Commissione europea, Allegato della proposta di decisione del Consiglio 

relativa alla conclusione dell'accordo sullo status tra l'Unione europea e la Repubblica d'Albania 

riguardante le azioni dell'Agenzia europea della guardia di frontiera e costiera nella Repubblica 

http://www.mde.es/gabinete/notasPrensa/
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La prima operazione marittima congiunta coordinata da Frontex nelle acque 

territoriali di Stati terzi è stata l’operazione Hera, svoltasi, a partire dal 2006, al largo 

delle isole Canarie, e alla quale hanno partecipato, sulla base di intese operative 

concluse dalla Spagna, la Mauritania e il Senegal.712 Ad oggi, Frontex ha sottoscritto 

working agreements con diciotto Paesi terzi, molti dei quali, tuttavia, non rispettano 

gli standard minimi di protezione dei diritti umani garantiti dal diritto dell’Unione.713 

In base al Single Programming Document 2016-19, l’Agenzia dovrà provvedere alla 

negoziazione e conclusione di accordi del genere anche con il Brasile, l’Egitto, la 

Mauritania, il Marocco, il Senegal, la Tunisia e la Libia.714 La cooperazione con 

quest’ultima, che si avvantaggia di quella avviata ormai da tempo dall’Italia in via 

bilaterale, fa sorgere forti perplessità vista la drammaticità delle condizioni cui i 

migranti sono sottoposti in questo Paese.715 

Nonostante il Regolamento (UE) 2016/1624 precisi che, nell’attuazione della 

cooperazione con gli Stati terzi, devono essere rispettati i diritti fondamentali e il 

principio di non respingimento, solo cinque dei working agreements conclusi 

contengono previsioni al riguardo.716 Se l’Agenzia e gli Stati membri rimangono 

                                                           
d'Albania, Doc. n. COM(2018) 458 final ANNEX, Bruxelles, 13 giugno 2018, disponibile all’indirizzo: 

http://notes9.senato.it/web/docuorc2004.nsf/4d9255edaa0d94f8c12576ab0041cf0a/c0d79d06f56ea408

c12582ab00322b40/$FILE/ST-10160-2018-ADD-1-IT.pdf.  
712 V. amplius Parte II, Capitolo II. 
713 Si tratta di: Albania, Armenia, Azerbaijan, Bielorussia, Bosnia, Canada, Capo Verde, Georgia, 

Kosovo, Moldavia, Montenegro, Nigeria, Serbia, Macedonia, Federazione Russa, Stati Uniti, Turchia e 

Ucraina. I testi degli accordi sono disponibili all’indirizzo: https://frontex.europa.eu/about-frontex/key-

documents/?category=working-arrangements-with-non-eu-countries 
714 Frontex, Single Programming Document 2016 – 2019, Warsaw, 24 December 2015, reg. no. 7/2016, 

p. 37.  
715 V. supra Parte I, Capitolo III, paragrafo 4.1.  
716 V.: Working Arrangement establishing operational cooperation between the European Agency for 

the Management of Operational Cooperation at the External Borders of the Member States of the 

European Union (Frontex) and the National Security Council of the Republic of Armenia, Yerevan, 22 

February 2012, par. 1 (ii); Working Arrangement establishing operational cooperation between the 

European Agency for the Management of Operational Cooperation at the External Borders of the 

Member States of the European Union (Frontex) and the State Border Service of the Republic of 

Azerbaijan, Warsaw, 16 April 2013, par. 1 (ii); Memorandum of Understanding on establishing 

cooperation between the European Agency for the Management of Operational Cooperation at the 

External Borders of the Member States of the European Union and the Ministry of Foreign Affairs of 

the Republic of Turkey, Warsaw, 28 May 2012, par. 15; Working Arrangement establishing operational 

cooperation between the European Agency for the Management of Operational Cooperation at the 

External Borders of the Member States of the European Union (Frontex) and the Nigerian Immigration 

Service, Warsaw, 19 January 2012, par. 1.2; Working Arrangement on establishing operational 

cooperation between the European Agency for the Management of Operational Cooperation at the 

External Borders of the Member States of the European Union (Frontex) and the Ministry of Internal 

Affairs of Kosovo, Warsaw, 25 May 2016, par. 1 (iii). 

http://notes9.senato.it/web/docuorc2004.nsf/4d9255edaa0d94f8c12576ab0041cf0a/c0d79d06f56ea408c12582ab00322b40/$FILE/ST-10160-2018-ADD-1-IT.pdf
http://notes9.senato.it/web/docuorc2004.nsf/4d9255edaa0d94f8c12576ab0041cf0a/c0d79d06f56ea408c12582ab00322b40/$FILE/ST-10160-2018-ADD-1-IT.pdf
https://frontex.europa.eu/about-frontex/key-documents/?category=working-arrangements-with-non-eu-countries
https://frontex.europa.eu/about-frontex/key-documents/?category=working-arrangements-with-non-eu-countries
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comunque vincolati al rispetto delle norme europee sui diritti umani, lo stesso non si 

può affermare per gli Stati terzi. Molteplici sono state le denunce di violazioni di diritti 

fondamentali che in passato si sarebbero verificati nell’ambito della cooperazione con 

detti Stati.717 

 In ragione del fatto che gli accordi di cooperazione con gli Stati terzi incidono 

sui diritti di terzi, sarebbe stato opportuno non concluderli sotto forma di accordi 

meramente tecnico-operativo, ma sottoforma di veri e propri accordi internazionali 

conclusi dall’Unione Europea e lo Stato terzo interessato, alla stregua degli accordi di 

partecipazione stipulati nell’ambito della PSDC.718 In tal modo essi sarebbero stati 

soggetti al sindacato giurisdizionale della Corte di Giustizia dell’Unione Europea. In 

caso infatti di contrarietà alle norme del TUE e del TFUE, comprese quelle poste a 

tutela dei diritti umani, la Decisione del Consiglio relativa alla loro conclusione 

avrebbe potuto essere oggetto di un ricorso per annullamento. 

I working agreements, inoltre, presentano un contenuto alquanto generico, 

limitandosi a indicare gli obiettivi, i principi organizzativi e gli aspetti finanziari della 

cooperazione, lasciando la definizione delle modalità concrete di attuazione ad intese 

successive il cui contenuto non è però reso noto.719 Né sono accessibili gli accordi 

bilaterali conclusi tra gli Stati ospitanti le operazioni congiunte e gli Stati terzi che vi 

partecipano. Questa mancanza di trasparenza impedisce qualsiasi valutazione dei 

risultati effettivi della cooperazione.  

 

 

 

 

                                                           
717 V.:  Human Rights Watch, The EU’s Dirty Hands, 21 September 2011, disponibile all’indirizzo: 

https://www.hrw.org/report/2011/09/21/eus-dirty-hands/frontex-involvement-ill-treatment-migrant-

detainees-greece; Amnesty International, The Human Cost of Fortress Europe. Human Rights 

Violations Against Migrants and Refugees at Europe's Borders, July 2014, p. 13 ss; Frontexit, The New 

Mandate of Frontex Agency the Eu Obsessed with Waging a War Against Migrants and Refugees, 

disponibile all’indirizzo: http://statewatch.org/news/2016/jul/frontexit-pr-ep-vote-super-frontex-en-7-

7-16.pdf; Council of Europe, Commissioner for Human Rights, Eu Agreements with Third Countries 

Must Uphold Human Rights, 2 February 2017, disponibile all’indirizzo: 

https://www.coe.int/en/web/commissioner/-/eu-agreements-with-third-countries-must-uphold-human-

rights?desktop=false. V. amplius Parte III, Capitolo II. 
718 V. supra Parte I, Capitolo I, paragrafo 5. 
719 VITIELLO D., La cooperazione operativa tra Frontex e i paesi terzi nel contrasto all’immigrazione 

irregolare, cit. pp. 179-184. 

https://www.hrw.org/report/2011/09/21/eus-dirty-hands/frontex-involvement-ill-treatment-migrant-detainees-greece
https://www.hrw.org/report/2011/09/21/eus-dirty-hands/frontex-involvement-ill-treatment-migrant-detainees-greece
http://statewatch.org/news/2016/jul/frontexit-pr-ep-vote-super-frontex-en-7-7-16.pdf
http://statewatch.org/news/2016/jul/frontexit-pr-ep-vote-super-frontex-en-7-7-16.pdf
https://www.coe.int/en/web/commissioner/-/eu-agreements-with-third-countries-must-uphold-human-rights?desktop=false
https://www.coe.int/en/web/commissioner/-/eu-agreements-with-third-countries-must-uphold-human-rights?desktop=false
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Capitolo II 

LA PRASSI 

 

 

1. L’OPERAZIONE HERA   

L’operazione Hera fu la prima operazione congiunta coordinata da Frontex ad 

assumere i tratti di una vera operazione di interdizione navale. Avviata nel 2006 su 

specifica richiesta della Spagna e da questa ospitata, Hera ebbe una lunga durata e si 

concluse nel 2018.720 La sua attuazione si rilevò preziosa per la Spagna che, vista la 

vicinanza al continente africano, costituisce da sempre il passaggio privilegiato per i 

migranti che dall’Africa occidentale vogliono giungere in Europa.721  

Il primo periodo di attività dell’operazione (Hera I) iniziò il 17 luglio 2006 e 

aveva l’obiettivo di assistere le forze di polizia spagnole nello svolgimento delle 

procedure di identificazione dei migranti che dalle coste africane si dirigevano verso 

le isole Canarie a bordo di piccole e precarie imbarcazioni di legno, le cayucos. Gli 

Stati membri partecipanti erano l’Italia, la Germania, la Francia, il Portogallo, l’Olanda 

e il Regno Unito. Inoltre, la Norvegia partecipava come Stato parte dell’acquis 

Schengen. Il budget stanziato per l’attuazione dell’operazione si aggirava attorno ai 

                                                           
720 Nello stesso anno Frontex decise insieme alla Spagna l’avvio di altre due operazioni congiunte 

ospitate dalla Spagna: Agios e Gate of Africa. Tali operazioni furono condotte tra il luglio e il settembre 

2006 esclusivamente nei porti spagnoli di Tarifa, Algeciras, Almeria e Alicante con l’obiettivo di 

intensificare i controlli dei passaporti e dei visti dei cittadini di Stati terzi in viaggio sui traghetti 

provenienti dal Nordafrica diretti in Spagna, al fine di identificare eventuali documenti falsificati e 

coloro i quali viaggiassero irregolarmente. Il loro mandato non prevedeva pertanto azioni di 

pattugliamento in mare. Le due operazioni erano una complementare all’altra, entrambe di piccole 

dimensioni in termini di personale impiegato e risorse finanziarie. Gate of Africa e Agios sono state le 

uniche operazioni congiunte a non essere prolungate nel tempo dopo la prima fase di attuazione. V.: 

Commission of the European Communities, Commission Staff Working Paper Report from the 

Commission on the Evaluation and Future Development of the Frontex Agency Statistical Data, doc. n. 

SEC(2008) 150/2, p. 8; Frontex, Relazione annuale 2006, Varsavia, 2007, p. 29; House of Lords, 

European Union Committee, 9th Report of Session 2007 - 08, FRONTEX: the EU external borders 

agency. Report with Evidence, 5 March 2008, p. 36. 
721 In proposito v.: GARCÍA ANDRADE P., Extraterritorial Strategies to Tackle Irregular Immigration by 

Sea: A Spanish Perspective, in RYAN B., MITSILEGAS V. (eds.), Extraterritorial Immigration Control 

Legal Challenges, Leiden, Brill, 2010, p. 311 ss.; MARINAI S., The Action of Greece and Spain Against 

Irregular Migration by Sea, in DEL VECCHIO A. (ed.) International Law of the Sea, The Hague, Eleven, 

2013, p. 29 ss; CAMPESI G., Polizia della frontiera: Frontex e la produzione dello spazio europeo, Bari, 

DeriveApprodi, 2015, p. 170 ss.; GARCÍA ANDRADE P., Migrants by Sea, in Spanish Yearbook of 

International Law, 2017, pp. 407-422. 
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trecentosettantamila euro. I risultati furono rilevanti, con 6.076 persone rimpatriate, in 

larga parte provenienti da Senegal, Gambia, Mali, Guinea, Marocco.722 

Il secondo periodo di attività dell’operazione (Hera II) si svolse dall’11 agosto 

al 15 dicembre dello stesso anno e comportò anche lo svolgimento di attività di 

pattugliamento nella fascia di Oceano Atlantico compresa tra le coste africane e le 

Canarie.723 Per la prima volta, l’area delle operazioni comprendeva le acque territoriali 

di Stati terzi, il Senegal e la Mauritania, e le operazioni venivano condotte in stretta 

cooperazione con essi, sulla base di accordi bilaterali stipulati tra la Spagna e detti 

Stati.724 Gli Stati membri partecipanti misero a disposizione personale e diversi mezzi 

navali. Le operazioni in mare consistevano nell’intercettazione e nel dirottamento delle 

imbarcazioni dei migranti diretti verso le coste spagnole e venivano condotte sia dalle 

unità navali dispiegate dagli Stati membri partecipanti all’operazione, sia dalle forze 

di polizia mauritane e senegalesi sotto il coordinamento dalle autorità spagnole.725 In 

sostanza, se l’intercettazione avveniva in acque internazionali, l’imbarcazione veniva 

scortata fino alle isole Canarie, dove i migranti, una volta sbarcati, avevano la 

possibilità di presentare richiesta d’asilo. Al contrario, se essa veniva localizzata nelle 

acque territoriali o nella zona contigua senegalesi o mauritane, le unità navali 

dispiegate da Hera, la sottoponevano a visita e la scortavano fino alla costa senegalese, 

dove le autorità locali competenti procedevano all’arresto dei trafficanti.726 A 

legittimare l’azione degli assetti di Hera nelle zone sottoposte alla giurisdizione di 

Senegal e Mauritania era la presenza a bordo di un funzionario di polizia distaccato da 

detti Stati, in base al cosiddetto “shiprider model”. In questo modo, l’esercizio dei 

poteri di visita e dirottamento ricadeva sotto la responsabilità di tali Stati.727 Nel 

secondo periodo di attività dell’operazione, i cui costi superarono i tre milioni di euro, 

                                                           
722 Frontex, Relazione annuale 2006, cit., p. 13. 
723 Ibidem.  
724 V. Spanish Ministry of Interior, Press Release, 22 August 2006, disponibile all’indirizzo: 

http://www.interior.gob.es/DGRIS/Notas_. Sulla cooperazione tra Frontex e i Paesi terzi nell’ambito 

delle operazioni congiunte v. supra Parte II, Capitolo I, paragrafo 5. 
725 V.: CARRERA S., The EU Border Management Strategy FRONTEX and the Challenges of Irregular 

Immigration in the Canary Islands, CEPS Working Document no. 261, March 2007, p. 20-25; 

BALDACCINI A., Extraterritorial Border Controls in the EU: The Role of Frontex in Operations at Sea, 

cit., p. 251 ss. 
726 European Commission, EU Immigration: Frontex Operation, Press Release, 12 December 2006.  
727 V. Frontex, Hera 2008 and Nautilus 2008 Statistics, News Releases, 23 September 2008, disponibile 

all’indirizzo: http://www.frontex.europa.eu/newsroom/news_releases/art40.html. In proposito v. anche 

GARCÍA ANDRADE P., Extraterritorial Strategies to Tackle Irregular Immigration by Sea: A Spanish 

Perspective, cit., p. 320. 

http://www.interior.gob.es/DGRIS/Notas_
http://www.frontex.europa.eu/newsroom/news_releases/art40.html
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circa tremilacinquecento migranti furono intercettati prima del loro approdo alle 

Canarie e respinti verso il Paese di partenza.728  

Dopo il suo primo anno di attività, l’operazione Hera fu regolarmente 

rinnovata con il medesimo mandato fino al 2018. Negli anni, si è registrato un aumento 

del numero degli Stati partecipanti e del budget destinato al suo finanziamento.729  

Tuttavia, la prassi dei dirottamenti dei barconi dei migranti verso i Paesi di 

provenienza, che si traducevano di fatto in dei respingimenti collettivi, attirò aspre 

critiche, che indussero Frontex a modificare l’OPLAN dell’operazione.730 Dal 2010, lo 

sbarco dei migranti intercettati in mare durante le operazioni di Hera avvenne 

unicamente sulle coste spagnole.731 A tal proposito, può essere rilevante notare che tra 

le novità apportate dal Regolamento (UE) 1168/2011 del 25 ottobre 2011, 

modificativo del Regolamento (CE) 2007/2004 istitutivo di Frontex, figura 

l’introduzione di specifiche disposizioni sul rispetto dei diritti fondamentali.732 In 

particolare, il suddetto Regolamento ha sancito l’obbligo dell’Agenzia di rispettare le 

norme sui diritti umani previse dal diritto dell’Unione Europea e dal diritto 

internazionale, compresi gli obblighi inerenti all'accesso alla protezione internazionale 

e in particolare il principio di non respingimento (art. 1, par. 2). Inoltre, il Regolamento 

in parola ha previsto che nella cooperazione operativa tra Stati membri e Paesi terzi, 

Frontex e gli Stati membri osservino degli standard in materia di diritti umani almeno 

equivalenti a quelli contemplati dal diritto dell’Unione Europea, anche quando la 

cooperazione con i Paesi terzi avviene nel territorio di quest’ultimi (art. 14, par. 2). 

Disposizioni analoghe sono contenute agli articoli 34 e 54 del Regolamento (UE) 

                                                           
728 Frontex, Relazione annuale 2006, cit., p. 13. 
729 V. le relazioni annuali di Frontex dal 2007 al 2017.  
730 In proposito v.: GIL-BAZO M.-T., The practice of Mediterranean States in the context of the European 

Union’s Justice and Home Affairs External Dimension. The safe third country concept revisited, in 

International Journal of Refugee Law, 2006, pp. 571-600; MARIN L., Policing the EU’s External 

Borders: A Challenge for the Rule of Law and Fundamental Rights in the Area of Freedom, Security 

and Justice? An Analysis of Frontex Joint Operations at the Southern Maritime Border, in Journal of 

Contemporary European Research, 2011, pp. 468-487. 
731 V. Frontex, Relazione annuale 2010, Varsavia, 2011, p. 42. 
732 Regolamento (UE) n. 1168/2011 del Parlamento europeo e del Consiglio del 25 ottobre 2011 recante 

modifica del Regolamento (CE) n. 2007/2004 del Consiglio che istituisce un'Agenzia europea per la 

gestione della cooperazione operativa alle frontiere esterne degli Stati membri dell'Unione europea, in 

GUUE L 304 del 22 novembre 2011, p.1.  
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2016/1624 del 14 settembre 2016, che da ultimo ha modificato la struttura e il 

funzionamento dell’Agenzia.733  

 

 

2. L’OPERAZIONE INDALO 

Poco dopo l’operazione Hera, è stata lanciata l’operazione Indalo, anch’essa 

su richiesta della Spagna e da questa ospitata.734  

Avviata nel 2007 e tuttora in corso, l’operazione Indalo è stata pianificata sul 

modello dell’operazione Hera. Tuttavia, al contrario di quest’ultima, Indalo non ha 

visto la partecipazione di Stati terzi. Essa è stata avviata per assicurare il 

pattugliamento delle acque al largo delle coste spagnole (in particolare Algeciras-

Cadiz, Malaga, Motril, Granada, Almeria e Cartagena-Murcia) al fine di contenere il 

flusso migratorio proveniente dall’Algeria e il Marocco e diretto verso l’Andalusia.735  

L’area delle operazioni comprende le acque territoriali spagnole e le acque 

internazionali a queste adiacenti, senza estendersi al mare territoriale dei suddetti Paesi 

africani. L’OPLAN di Indalo prevede che nel caso in cui in quest’area vengano 

localizzate delle imbarcazioni o delle persone in pericolo, il Centro di coordinamento 

competente a livello regionale coordini il salvataggio e individui un luogo sicuro per 

lo sbarco, nel rispetto del divieto di non-refoulement. Teoricamente, può trattarsi anche 

di quello marocchino e quello algerino. Comunque, se l’incidente si verifica nella zona 

SAR di Algeria o Marocco e questi restino inadempienti, l’obbligo di individuare un 

                                                           
733 Regolamento (UE) n. 2016/1624 del Parlamento europeo e del Consiglio del 14 settembre 2016 

relativo alla guardia di frontiera e costiera europea che modifica il regolamento (UE) n. 2016/399 del 

Parlamento europeo e del Consiglio e che abroga il regolamento (CE) n. 863/2007 del Parlamento 

europeo e del Consiglio e la Decisione n. 2005/267/CE del Consiglio, in GUUE L 251 del 16 settembre 

2016, p.1. 
734 Nel 2007, sempre su richiesta della Spagna l’Agenzia avviò anche l’operazione Minerva, che fu 

puntualmente rinnovata fino al 2018. Ospitata dalla Spagna, Minerva fu pianificata sul modello delle 

operazioni Agios e Gate of Africa. Il suo mandato prevedeva innanzitutto l’esecuzione dei controlli sulla 

regolarità dei documenti e delle procedure d’identificazione dei cittadini di Stati terzi che giungevano 

nei porti spagnoli di Algeciras, Tarifa e Ceuta attraverso i traghetti provenienti dal Nordafrica. A 

differenza dei mandati di Agios e Gate of Africa, quello di Minerva contemplava anche lo svolgimento 

di azioni di pattugliamento delle acque interne spagnole. Neanche Minerva pertanto operava in alto 

mare, né tantomeno nelle acque territoriali di Stati terzi. V. Frontex, Operations Division, Joint 

Operations Unit, Sea Borders Sector, Frontex Evaluation Report 2017, Joint Operation Minerva 2017, 

Reg. No 24192/2017, Warsaw, 25 October 2017, p. 4 ss. 
735 Frontex, Operation Division Joint Operations Unit, Sea Borders Sector, Specific Annex of the 

Operation Plan, EPN Concept, Joint Operation EPN Indalo 2016, 2016/SBS/05, Annex 3, p. 8.  
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luogo per lo sbarco ricade sulla Spagna in qualità di Stato ospitante l’operazione.736 

Nella pratica, tutti gli individui fermati o soccorsi durante le operazioni di Indalo sono 

stati condotti in Spagna.737 

Indalo è stata rinnovata di anno in anno fino ad oggi per periodi variabili,  da 

un minimo di due ad un massimo di sette mesi. Inizialmente, parteciparono 

all’operazione l’Italia, la Francia, la Germania, il Portogallo, Malta e la Romania, con 

un finanziamento pari a 1.700.000 euro. In seguito, si aggiunsero altri Stati membri e 

si registrò la partecipazione anche di alcuni Stati terzi, come l’Islanda nel 2010 e gli 

Stati Uniti nel 2013. Il Marocco inviò un osservatore nel 2014. Attualmente 

l’operazione impiega sessantacinque guardie, un mezzo aereo e uno navale.738 

Hera e Indalo hanno messo in campo un’imponente azione di pattugliamento 

navale “blindando” le aree attorno al confine esterno spagnolo e delineando un 

modello di controllo operativo della frontiera basato sulla sua esternalizzazione: 

intervenire in via preventiva per impedire che i cittadini di Stati terzi possano entrare 

nel territorio dell’Unione attraverso una cooperazione con i Paesi di partenza.739 Un 

modello di contrasto all’immigrazione irregolare che si è tentato di replicare nel resto 

del Mediterraneo con le operazioni congiunte ospitate dall’Italia che verranno di 

seguito descritte, mentre già si è avuto modo di vedere come lo stesso stia tentando di 

fare la missione dell’UE EUNAVFORMED Sophia attraverso l’instaurazione di una 

stretta cooperazione con la Guardia costiera libica.740 

 

 

 

 

                                                           
736 Ivi, p. 20. 
737 V.: Frontex, Annual Report on the implementation on the EU Regulation 656/2014 of the European 

Parliament and of the Council of 15 May 2014 establishing rules for the surveillance of the external 

sea borders, Reg. No: 15069, 2016, p. 8; Id., Annual Report on the implementation on the EU 

Regulation 656/2014 of the European Parliament and of the Council of 15 May 2014 establishing rules 

for the surveillance of the external sea borders, Warsaw, 18 July 2017, p. 8; Frontex, Annual Activity 

Report 2017, Warsaw, 29 May 2018, Reg. No. 9790, p. 24. 
738 V.: il sito di Frontex all’indirizzo: https://frontex.europa.eu/media-centre/focus/operations-in-spain-

lr21c9; StateWatch, European Border and Coast Guard Report, 3 July 2017, disponibile all’indirizzo: 

http://statewatch.org/news/2017/jun/eu-comm-border-guard.htm. V. anche le Relazioni annuali di 

Frontex dal 2007 al 2017.  
739 CAMPESI G., Polizia della frontiera: Frontex e la produzione dello spazio europeo, cit. p. 176. 
740 V. supra Parte I, Capitolo III, paragrafo 4. 

https://frontex.europa.eu/media-centre/focus/operations-in-spain-lr21c9
https://frontex.europa.eu/media-centre/focus/operations-in-spain-lr21c9
http://statewatch.org/news/2017/jun/eu-comm-border-guard.htm
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3. L’OPERAZIONE POSEIDON 

L’operazione Poseidon è stata lanciata nel 2006 al fine di contenere la 

pressione migratoria al confine tra Grecia e Turchia ed è tuttora in corso.  

Dal 2006 al 2010 e dal 2011 al 2014 essa ha avuto due componenti: una 

terrestre, Poseidon Land, e l’altra marittima, Poseidon Sea. Poseidon Land venne 

condotta dal 2006 al 2010 al confine terrestre greco-turco per assistere le autorità 

greche nelle procedure di identificazione e rimpatrio dei migranti irregolari.741 Nel 

2010, quando gli arrivi irregolari in Grecia furono più di cinquantamila, essa venne 

sostituita dall’azione delle Squadre di intervento rapido (RABIT), introdotte dal 

Regolamento (UE) 1168/2011, che Frontex dispiegò in quel tratto di frontiera tra il 2 

novembre 2010 e il 3 marzo 2011.742 Dal 2011 Poseidon Land venne riattivata e 

rinnovata di anno in anno fino al 2014.743  

Poseidon Sea ha ad oggetto il pattugliamento delle acque dell’Egeo.744 Dal 

2006 al 2008, essa fu ospitata sia dall’Italia che dalla Grecia. Successivamente, invece, 

la Grecia è divenuto il solo Stato ospitante e l’Italia uno Stato membro partecipante.745 

La durata di Poseidon Sea è aumentata gradualmente nel corso degli anni fino a 

divenire un’operazione a lungo termine nel 2011, quando gli Stati membri partecipanti 

furono ben ventiquattro.746  

Nel 2015, l’anno in cui si registrò il picco più alto di ingressi regolari, Poseidon 

Sea vide la partecipazione di ventisei Stati membri più due Stati terzi, l’Albania e 

l’Ucraina, e ottenne un finanziamento di venti milioni di euro. Nel dicembre di 

quell’anno, su richiesta della Grecia, essa venne sostituita dall’Intervento rapido 

Poseidon 2015, con il quale vennero dislocati più di duemila guardie e ottantatré mezzi 

aerei, marittimi e terrestri, sia per la sorveglianza delle acque a largo delle coste greche, 

sia per il controllo della frontiera terrestre con la Turchia. L’Intervento rapido 

Poseidon 2015 terminò nel maggio 2016 e permise l’intercettazione di 

centosessantaseimila migranti irregolari, di cui quarantottomila salvati a seguito di 

                                                           
741 Frontex, Relazione annuale 2006, cit., p. 12.   
742 Frontex, Relazione generale 2010, cit., pp. 15, 35.  
743 Frontex, Relazione generale 2014, Varsavia, 2015, p. 48 s.  
744 Frontex, Relazione annuale 2006, cit., p. 12.   
745 Frontex, Joint Operation Poseidon 2007, Operation Plan, Ref:2007/OPS/06, Warsaw, 13 September 

2007, p. 3. 
746 Frontex, Relazione generale 2011, Varsavia, 2012, p. 44. 
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eventi SAR.747 Sempre in quell’anno, vennero istituiti cinque punti di crisi nelle isole 

di Lesbo, Chio, Samo, Kos e Lero, in cui Frontex, insieme ad  Europol e all’Ufficio 

europeo di sostegno per l’asilo, collabora strettamente con le autorità greche nelle 

attività di identificazione e rimpatrio. A conclusione dell’Intervento rapido, il 1° 

giugno 2016 fu riattivata l’operazione Poseidon Sea, rinnovata fino ad oggi.748 

Quanto all’area delle operazioni, questa comprende tutte le acque a largo della 

Grecia, incluse tutte le isole dell’Egeo, ad esclusione del mare territoriale turco. Le 

operazioni SAR sono coordinate dal Centro di coordinamento del soccorso ellenico, in 

cooperazione con quello italiano e quello turco. I rapporti ufficiali sulle attività delle 

operazioni marittime pubblicati da Frontex, affermano che finora i migranti intercettati 

o soccorsi nell’ambito delle operazioni SAR sono stati sbarcati sempre in Grecia. 

Tuttavia, essi indicano la Turchia come luogo sicuro nel quale poter sbarcare le 

persone intercettate e fermate in mare.749 Ciò appare criticabile, visto che la normativa 

turca in materia di riconoscimento della protezione internazionale e, ancora di più, la 

sua applicazione pratica difficilmente consentono di poter qualificare tale Stato come 

luogo sicuro. Le carenze del sistema di accoglienza, caratterizzato dall’inadeguatezza 

delle condizioni igieniche, delle cure mediche e delle forniture di beni di prima 

necessità, espongono, infatti, in maniera sistematica, i migranti al rischio di essere 

sottoposti a trattamenti inumani e degradanti. Si aggiunga che i migranti, nella maggior 

parte dei casi, sono soggetti a detenzione amministrativa, in assenza di adeguate 

garanzie di accesso a un rimedio effettivo contro i relativi provvedimenti. 750 

                                                           
747 V.: Frontex, Relazione generale 2015, Varsavia, 2016, p. 28; Id., Frontex´ Annual Report on the 

implementation on the EU Regulation 656/2014 of the European Parliament and of the Council of 15 

May 2014 establishing rules for the surveillance of the external sea borders 2015, cit., p. 7.  
748 Frontex, Annual Report on the implementation on the EU Regulation 656/2014 of the European 

Parliament and of the Council of 15 May 2014 establishing rules for the surveillance of the external 

sea borders 2016, cit., p. 21 s.  
749 V.: Frontex, Annual Report on the implementation on the EU Regulation 656/2014 of the European 

Parliament and of the Council of 15 May 2014 establishing rules for the surveillance of the external 

sea borders 2014, Warsaw, 09 July 2015, Reg. No 11077a, p. 9; Annual Report on the implementation 

on the EU Regulation 656/2014 of the European Parliament and of the Council of 15 May 2014 

establishing rules for the surveillance of the external sea borders 2015, cit., p. 7; Annual Report on the 

implementation on the EU Regulation 656/2014 of the European Parliament and of the Council of 15 

May 2014 establishing rules for the surveillance of the external sea borders 2016, cit., p. 21 s. 
750 V.: Amnesty International, EU leaders must not close their eyes to human rights abuses against 

refugees, 22 April 2016, disponibile all’indirizzo: https://www.amnesty.org/en/latest/news/2016/04/eu-

turkey-refugees-merkel-tusk-timmermans/; UNHCR, UNHCR on EU-Turkey deal: Asylum safeguards 

must prevail in implementation, 18 March 2016, disponibile all’indirizzo: 

https://www.unhcr.org/news/press/2016/3/56ec533e9/unhcr-eu-turkey-deal-asylum-safeguards-must-

prevail-implementation.html; European Council on Refugees and Exiles, The DCR/ECRE desk 

https://www.amnesty.org/en/latest/news/2016/04/eu-turkey-refugees-merkel-tusk-timmermans/
https://www.amnesty.org/en/latest/news/2016/04/eu-turkey-refugees-merkel-tusk-timmermans/
https://www.unhcr.org/news/press/2016/3/56ec533e9/unhcr-eu-turkey-deal-asylum-safeguards-must-prevail-implementation.html
https://www.unhcr.org/news/press/2016/3/56ec533e9/unhcr-eu-turkey-deal-asylum-safeguards-must-prevail-implementation.html
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4. L’OPERAZIONE NAUTILUS 

L’operazione congiunta Nautilus, pianificata su richiesta di Malta e da questa 

inizialmente ospitata, fu condotta dal 2006 al 2009, al fine di contrastare 

l’immigrazione irregolare proveniente dalle coste libiche. Essa comportò il 

pattugliamento delle acque maltesi e, a partire dal 2007, anno in cui l’Italia divenne 

Stato ospitante, di quelle italiane, nonché di quelle internazionali prospicenti le coste 

libiche. L’operazione, in un secondo momento, avrebbe dovuto coinvolgere unità 

navali libiche ed estendersi alle acque territoriali della Libia. Il modello che si voleva 

seguire era quello dell'operazione Hera.751 In questo contesto, Frontex cercò di avviare 

un dialogo politico con il Governo libico in materia di immigrazione e, nel 2007, inviò 

una missione tecnica in Libia con lo scopo di individuare le carenze del sistema 

nazionale di sorveglianza delle frontiere ed elaborare un piano di assistenza tecnico-

operativa che sarebbe stato finanziato a sue spese.752 Tuttavia, a causa delle resistenze 

del Governo di Muammar Gheddafi, nessun accordo di cooperazione venne concluso, 

né l’OPLAN di Nautilus modificato. L’operazione pertanto non si svolse mai in acque 

libiche.   

Nautilus si sviluppò in quattro periodi di attività. Il primo si svolse dal 5 al 15 

ottobre del 2006 con un budget di ben 1.600.000 euro. Lo Stato ospitante era Malta, 

mentre gli Stati membri partecipanti erano l’Italia, la Grecia, la Francia e la Germania. 

Durante questa fase vennero identificati oltre seicentoconquanta migranti.753  

Il secondo periodo di attività ottenne un finanziamento maggiore che toccò i 

cinque milioni di euro e si svolse dal 25 giugno 2007 al 14 ottobre dello stesso anno. 

A partire da questa fase, l’operazione venne ospitata sia da Malta che dall’Italia e la 

Spagna si aggiunse come Stato membro partecipante. I migranti intercettati furono 

quattrocentosessantaquattro.754 

                                                           
research on application of a safe third country and a first third country of asylum concepts to Turkey, 

20 May 2016, disponibile all’indirizzo: https://www.refworld.org/docid/575525234.html.   
751 CAMPESI G., Polizia della frontiera: Frontex e la produzione dello spazio europeo, cit., p. 178. 
752 Frontex, Frontex-Led EU Illegal Immigration Technical Mission to Libya, 28 May-5 June 2007, 

disponibile all’indirizzo: http://www.statewatch.org/news/2007/oct/eu-libya-frontex-report.pdf.  
753 V.: Frontex, Relazione annuale 2006, cit., p. 14; Id., Joint Operation Nautilus 2007 – The End of 

The First Phase, News Release, 6 August 2007, disponibile all’indirizzo: 

https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/joint-operation-nautilus-2007-the-end-of-the-

first-phase-AECBNJ.  
754 Frontex, Relazione generale 2007, Varsavia, 2008, p. 24 s. 

https://www.refworld.org/docid/575525234.html
http://www.statewatch.org/news/2007/oct/eu-libya-frontex-report.pdf
https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/joint-operation-nautilus-2007-the-end-of-the-first-phase-AECBNJ
https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/joint-operation-nautilus-2007-the-end-of-the-first-phase-AECBNJ
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Dal 17 maggio al 15 ottobre del 2008 si ebbe il terzo periodo di attività, il cui 

finanziamento superò i sei milioni di euro. Crebbe anche il numero degli Stati membri 

partecipanti, che giunse a otto, ma aumentò soprattutto il numero dei migranti 

intercettati e sbarcati sulle coste europee:  2.321 a Malta e ben 16.098 in Italia.755 

L’ultimo periodo di attività dell’operazione si svolse dal 20 aprile al 15 ottobre 

del 2009 e vide la partecipazione di ben tredici Stati membri in totale.756 

È da notare che l’OPLAN di Nautilus prevedeva che se il salvataggio fosse 

avvenuto nella zona SAR libica i migranti avrebbero dovuto essere ricondotti in Libia, 

e solo se tale soluzione fosse risultata impraticabile, questi avrebbero potuto essere 

sbarcati nei porti italiani o maltesi più vicini.757 Al riguardo, Frontex ha più volte 

precisato che mai nessun’imbarcazione è stata respinta verso la Libia dalle unità 

operanti nell’ambito dell’operazione.758 Tuttavia l’ONG Human Rights Watch ha 

riportato la notizia secondo la quale, nel maggio 2009, un aeromobile di Nautilus fornì 

assistenza alla Guardia costiera italiana nell’effettuare il respingimento di 

un’imbarcazione di migranti verso la Libia.759 

Il periodo di attività finale dell’operazione fu caratterizzato dalle divergenze 

tra Italia e Malta circa il luogo dove sbarcare i migranti soccorsi in mare, in quanto lo 

Stato sul cui territorio ha luogo lo sbarco è quello competente sulla domanda di asilo 

eventualmente presentata. 

 Come si è già detto nel Capitolo III della Parte I, la Convenzione SOLAS e la 

Convenzione SAR, come modificate dalle risoluzioni del Comitato per la Sicurezza 

Marittima (CSM) dell’IMO adottate nel 2004, prevedono l’obbligo dello Stato nella 

cui zona SAR si verifica l’emergenza di coordinare l’operazione di salvataggio, in 

maniera da permettere lo sbarco degli individui soccorsi in un luogo sicuro. Malta non 

ha aderito ai suddetti emendamenti, che non sono così ad essa applicabili. Essa, 

                                                           
755 Frontex, HERA 2008 and NAUTILUS 2008 Statistics, News Release, 17 February 2009, disponibile 

all’indirizzo: https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/hera-2008-and-nautilus-2008-

statistics-oP7kLN.  
756 Frontex, Relazione generale 2009, Varsavia, 2010, p. 45 ss.  
757 Frontex, Go Ahead for Nautilus 2008, News Release, 5 July 2008, disponibile all’indirizzo: 

https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/go-ahead-for-nautilus-2008-M1QUcT.  
758 Frontex, HERA 2008 and NAUTILUS 2008 Statistics, 13 January 2009, disponibile all’indirizzo: 

https://web.archive.org/web/20090129121502/http://frontex.europa.eu:80/newsroom/news_releases/ar

t40.html. 
759 V. Human Rights Watch, Pushed Back, Pushed Around Italy’s Forced Return of Boat Migrants and 

Asylum Seekers, Libya’s Mistreatment of Migrants and Asylum Seekers, New York, September 2009, 

p. 35. 

https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/hera-2008-and-nautilus-2008-statistics-oP7kLN
https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/hera-2008-and-nautilus-2008-statistics-oP7kLN
https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/go-ahead-for-nautilus-2008-M1QUcT
https://web.archive.org/web/20090129121502/http:/frontex.europa.eu:80/newsroom/news_releases/art40.html
https://web.archive.org/web/20090129121502/http:/frontex.europa.eu:80/newsroom/news_releases/art40.html
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dunque, non riconosce in capo allo Stato nella cui area SAR si sono verificate le 

operazioni di soccorso l’obbligo di individuare un porto sicuro per lo sbarco dei 

migranti recuperati, né tanto meno quello di autorizzare il loro ingresso nei propri 

porti.760 Il Governo maltese sembra invece preferire il criterio della prossimità 

geografica, in base al quale lo sbarco deve avvenire nel porto più vicino al luogo 

dell’incidente, a prescindere dallo Stato che ha coordinato il salvataggio. Emblematico 

al riguardo è il caso del mercantile Pinar, un mercantile turco che, nella primavera del 

2009, dopo aver tratto in salvo centoquarantacinque naufraghi nella zona di alto mare 

fra Malta e Lampedusa, all’interno della zona SAR maltese, rimase a lungo fermo in 

acque internazionali, senza ricevere l’autorizzazione allo sbarco né da Malta, né 

dall’Italia, che contestò il mancato intervento delle autorità maltesi.761 Si aggiunga che 

Malta ha istituito una zona SAR decisamente sproporzionata nelle dimensioni rispetto 

alla sua capacità di assicurare un servizio di ricerca e soccorso adeguato ed effettivo, 

come richiesto dall’art. 98, par. 2, della CNUDM. Si tratta di un’area di 

duecentocinquanta miglia marine quadrate che si sovrappone in parte alla zona SAR 

italiana.762 

                                                           
760 In questo senso v.: DE VITTOR F., Soccorso in mare e rimpatri in Libia: tra diritto del mare e tutela 

internazionale dei diritti dell’uomo, in Rivista di diritto internazionale, 2009, p. 800 ss., pp. 802-804; 

RATCOVICH M., The Concept of “Place of Safety”: Yet Another Self-Contained Maritime Rule or a 

Sustainable Solution to the Ever Controversial Question of Where to Disembark Migrants Rescued at 

Sea?, in Australian Yearbook of International Law, 2015, p. 81 ss., p. 88 s. 
761 La vicenda si concluse con l’autorizzazione dell’Italia a sbarcare i migranti sulle sue coste vista la 

situazione d’emergenza che si era intanto verificata a bordo. V.: Coordination marée noire, Caso Pinar, 

nave autorizzata ad approdare in Sicilia, 19 Avril 2009, disponibile all’indirizzo: http://coordination-

maree-noire.eu/spip.php?article9824; Pinar, l'Italia accoglie i migranti Frattini: "Malta non rispetta 

regole", 19 aprile 2009, disponibile all’indirizzo: 

http://www.repubblica.it/2009/04/sezioni/cronaca/immigrati-5/largo-nave/largo-nave.html. Una 

vicenda simile aveva visto come protagonista la Cap Anamur, una nave dell’omonima organizzazione 

umanitaria tedesca. Nel giugno del 2004, la Cap Anamur, dopo aver prestato soccorso ad alcuni 

naufraghi su un’imbarcazione in avaria nel Canale di Sicilia, in acque internazionali, rimase bloccata 

per ventuno giorni al largo delle coste italiane senza ricevere l’autorizzazione per lo sbarco, negata 

dall’Italia in quanto il mercantile, dopo il salvataggio aveva fatto scalo in un porto maltese senza far 

sbarcare i migranti soccorsi al largo. Anche in quel caso, l’epilogo fu la concessione dell’autorizzazione 

da parte dell’Italia ad ormeggiare in un porto siciliano. In proposito v. TREVISANUT S., Le Cap Anamur: 

Profils de droit international et de droit de la mer, in Annuaire du droit de la mer, 2004, p. 49 ss. 
762 V.: CAFFIO F., L’emergenza immigrazione riaccende la tensione tra Italia e Malta, in 

AffarInternazionali, 

22 aprile 2010, disponibile all’indirizzo: https://www.affarinternazionali.it/2010/04/lemergenza-

immigrazione-riaccende-la-tensione-tra-italia-e-malta/; ID., Corsi e ricorsi della politica italiana di 

contrasto all’immigrazione irregolare via mare, in Rivista di studi politici internazionali, 2017, p. 513 

ss., p. 518. 

http://coordination-maree-noire.eu/spip.php?article9824
http://coordination-maree-noire.eu/spip.php?article9824
http://www.repubblica.it/2009/04/sezioni/cronaca/immigrati-5/largo-nave/largo-nave.html
https://www.affarinternazionali.it/2010/04/lemergenza-immigrazione-riaccende-la-tensione-tra-italia-e-malta/
https://www.affarinternazionali.it/2010/04/lemergenza-immigrazione-riaccende-la-tensione-tra-italia-e-malta/
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I suddetti contrasti indussero Malta a revocare la sua partecipazione come Stato 

membro ospitante all’operazione Nautilus e a non fornire la sua disponibilità a ospitare 

successive operazioni coordinate da Frontex nel timore di dover accogliere migliaia di 

migranti irregolari e potenziali richiedenti asilo nel proprio limitato territorio. Ciò, 

anche alla luce della Decisione del Consiglio 2010/252/UE del 26 aprile 2010, che 

introdusse la regola secondo la quale lo sbarco deve essere effettuato nello Stato 

membro ospitante qualora non sia possibile nello Stato terzo di provenienza,763 e del 

Regolamento (UE) 656\2014 del 15 maggio 2014, in base al quale lo sbarco deve 

avvenire nello Stato membro ospitante se lo Stato nelle cui acque è avvenuta 

l’intercettazione, o lo Stato terzo di provenienza nel caso di intercettazione in alto 

mare, o lo Stato nella cui zona SAR si è verificato il salvataggio, non si rendano 

disponibili (art. 10). 764 

 

 

5. L’OPERAZIONE HERMES 

L’operazione congiunta Hermes fu dislocata più a ovest rispetto alla zona 

operativa di Nautilus e fu condotta dal settembre del 2007 fino all’ottobre 2014 al fine 

di contrastare gli ingressi irregolari provenienti dal Nordafrica. Il primo periodo di 

attività durò solo poche settimane e vide come Stati membri ospitanti l’Italia e Spagna 

e come Stati membri partecipanti la Francia, la Germania, la Grecia, il Portogallo, il 

Regno Unito e la Romania.765 A partire dal secondo periodo di attività, iniziato nel 

2009, Hermes fu ospitata solo dall’Italia.766  

L’area delle operazioni si estendeva dalle isole Pelagie verso occidente, per 

coprire la rotta che dalla Tunisia e dall’Algeria porta verso la Sardegna. Nel tempo, 

                                                           
763 V. Allegato, Parte II, art. 2, par. 1. della Decisione del Consiglio del 26 aprile 2010 che integra il 

codice frontiere Schengen per quanto riguarda la sorveglianza delle frontiere marittime esterne nel 

contesto della cooperazione operativa coordinata dall’Agenzia europea per la gestione della 

cooperazione operativa alle frontiere esterne degli Stati membri dell’Unione europea (2010/252/UE), 

in GUUE L 111 del 4 maggio 2010, p. 20. Come detto nel Capitolo precedente, la Decisione in parola 

è stata in seguito annullata dalla Corte di Giustizia e sostituita dal Regolamento (UE) 656\2014. 
764 Regolamento (UE) n. 656/2014 del Parlamento europeo e del Consiglio del 15 maggio 2014 recante 

norme per la sorveglianza delle frontiere marittime esterne nel contesto della cooperazione operativa 

coordinata dall’Agenzia europea per la gestione della cooperazione operativa alle frontiere esterne degli 

Stati membri dell’Unione europea, in GUUE L 189 del 27 giugno 2014, p 93. V. supra Parte II, Capitolo 

I, paragrafo 3.2. 
765 Frontex, Relazione generale 2007, cit., p. 21. 
766 Frontex, Relazione generale 2009, cit., pp. 39, 46. 
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tale area venne gradualmente ampliata e, nel 2014, incluse anche la zona operativa 

dell’operazione congiunta Aeneas che, come si vedrà nel paragrafo successivo, dal 

2011 al 2104 coprì l’area del Mar Ionio, al largo di Puglia e Calabria.767 Hermes finì 

pertanto per essere estesa a tutto il Mediterraneo centrale, senza mai spingersi però 

fino alle acque territoriali degli Stati nordafricani. L’estensione si rese necessaria a 

causa dell’aumento esponenziale dei flussi migratori in partenza dalle coste 

nordafricane, seguito alle cosiddette Primavere arabe. Nel 2013 il numero delle 

persone in fuga si è più che quintuplicato superando le trentacinquemila unità, rispetto 

alle seimila intercettate nel 2012.768 

 Nell’ultimo periodo di attività, gli Stati partecipanti ad Hermes giunsero a 

venti e si registrò anche la cooperazione di alcuni Stati terzi, tra cui la Georgia, 

l’Ucraina la Turchia e la Moldova. Inizialmente finanziata con meno di due milioni di 

euro, Hermes arrivò a costare oltre quattordici milioni di euro l’anno.769  

Il Centro internazionale di coordinamento delle attività di intercettazione delle 

unità impegnate in Hermes fu istituito a Cagliari. Quanto alle attività di ricerca e 

soccorso, il Centro di coordinamento del soccorso marittimo italiano, diretto dalla 

Guardia costiera italiana e con sede a Roma, diresse gli interventi effettuati in tutta 

l’area operativa, anche quelli all’interno delle zone SAR di Malta e dei Paesi 

nordafricani. In particolare, da alcuni rapporti di Frontex sull’attività di Hermes, risulta 

che le autorità tunisine cooperarono attivamente, al contrario di quelle libiche, le quali 

non fornirono alcuna risposta ai tentativi del Centro di coordinamento del soccorso 

marittimo italiano di instaurare una comunicazione.770 

In ogni caso, tutti i migranti intercettati o soccorsi in mare furono condotti in 

porti italiani. Lo sbarco in Stati terzi non era contemplato dall’OPLAN 

dell’operazione.771  

 

                                                           
767 Frontex, Annual Report on the implementation on the EU Regulation 656/2014 of the European 

Parliament and of the Council of 15 May 2014 establishing rules for the surveillance of the external 

sea borders 2014, cit., p. 5. 
768 Frontex, Relazione generale 2013, Varsavia, 2014, p. 61. 
769 Frontex, Relazione generale 2014, cit., p. 45. 
770 V.: Frontex, Relazione generale 2010, cit., p. 41; Annual Report on the implementation on the EU 

Regulation 656/2014 of the European Parliament and of the Council of 15 May 2014 establishing rules 

for the surveillance of the external sea borders 2014, cit., pp. 5, 6. 
771 Idibem. 
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6. L’OPERAZIONE AENEAS 

L’operazione Aeneas ebbe luogo dall’inizio del 2011 fino al 30 settembre 2014 

e fu ospitata dall’Italia. Essa fu lanciata in risposta all’esigenza manifestata dall’Italia 

di . di rafforzare la sorveglianza delle acque del Mar Ionio e offrire così una copertura 

anche alle coste di Calabria e Puglia. Aeneas mirava a contenere il flusso migratorio 

nella parte centro-orientale del Mediterraneo, visto che la parte centrale era già 

pattugliata dalle unità impiegate in Hermes.  

Durante i primi due anni di attività, Aeneas ricevette un finanziamento 

superiore a dieci milioni di euro e vide la partecipazione di Danimarca, Finlandia, 

Francia, Germania, Grecia, Islanda, Lussemburgo, Portogallo, Romania, Slovacchia, 

Spagna, Svezia e di tre Stati non membri, cioè Albania, Georgia e Turchia.772  

Nel 2013, gli Stati partecipanti giunsero a quindici, ma il budget subì un 

drastico ridimensionamento, consistendo in tre milioni e mezzo di euro circa. Inoltre, 

a partire da quell’anno, le attività di pattugliamento si concentrarono maggiormente 

nell’intercettazione dei migranti provenienti da est, per lo più dalla Turchia e 

dall’Albania.773 Di conseguenza, l’azione di contrasto all’immigrazione irregolare e la 

capacità di intervenire con azioni di salvataggio dei migranti in pericolo nella parte 

centrale del Mediterraneo si ridusse sensibilmente. Il 30 settembre 2014 Aeneas 

terminò e dal 1° ottobre 2014 la sua zona operativa fu ricompresa in quella 

dell’operazione Hermes, che a sua volta cessò il mese seguente.774 

Al di là delle ridotte capacità operative, il principale limite delle operazioni 

Hermes e Aeneas fu costituito dalla zona operativa nella quale queste furono 

dispiegate, che corrispondeva alla parte centrale del Mediterraneo, lontano dalle coste 

nordafricane. Tale limite geografico indusse il Governo italiano ad avviare, il 18 

ottobre 2013, la missione Mare nostrum, che operò contestualmente a Hermes e 

Aeneas per circa un anno. Come già rilevato nel Capitolo III della Parte I, Mare 

nostrum venne dislocata in un’area molto più vasta che comprendeva le acque poste 

al limite con il mare territoriale della Libia e quindi più a sud rispetto alla zona 

                                                           
772 V.: Frontex, Relazione generale 2011, cit., p. 44; Id., Relazione generale 2012, Varsavia, 2013, p. 

21. 
773 Frontex, Relazione generale 2013, cit., pp. 55, 61. 
774 Frontex, Annual Report on the implementation on the EU Regulation 656/2014 of the European 

Parliament and of the Council of 15 May 2014 establishing rules for the surveillance of the external 

sea borders 2014, cit., p. 5. 
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operativa delle due operazioni congiunte. Essa, pertanto, era in grado di intercettare i 

barconi e salvare i migranti in pericolo prima che raggiungessero il cuore del 

Mediterraneo. Come Hermes ed Aeneas, Mare nostrum fu una missione a carattere 

prettamente militare, ma si distingueva da esse per uno spiccato intento umanitario. Il 

suo mandato prevedeva espressamente sia la sorveglianza delle acque del 

Mediterraneo centrale al fine di contrastare l’immigrazione irregolare, sia il 

salvataggio delle persone a bordo dei barconi intercettati in quelle acque, compito, 

quest’ultimo, che nelle operazioni congiunte di Frontex è concepito come incidentale. 

Mare nostrum fu una missione imponente: impiegò ben novecento unità di personale 

addestrato su cinque unità navali e sei mezzi aerei dotati di attrezzature e tecnologie 

avanzate.775 Nell’unico anno di attività, furono effettuati quattrocentotrentanove 

interventi di salvataggio, soccorrendo in mare più di centosessantamila persone, una 

cifra superiore a quella dei migranti salvati da tutte e cinque le operazioni congiunte 

di Frontex in corso nello stesso periodo nel Mediterraneo (Hera, Indalo, Poseidon, 

Hermes e Aeneas), e trecento sessantasei presunti scafisti furono consegnati alle 

autorità italiane.776 

 Tali risultati, tuttavia, vennero conseguiti a fronte di un costo di circa 9,5 

milioni di euro al mese, un impegno economico troppo oneroso per essere sostenuto 

da un unico Stato.777 Mare nostrum ricevette supporto operativo da parte di un unico 

Stato membro dell’Unione Europea, la Slovenia, che partecipò alla missione mettendo 

a disposizione un mezzo militare.778  

Oltre ai costi, le critiche più accese riguardarono paradossalmente l’efficacia 

della missione: secondo alcuni, la sua elevata capacità d’intercettare i barconi in 

                                                           
775 V. Da Mare Nostrum a Sophia, il profilo delle missioni di salvataggio tra Italia e Ue, 7 agosto 2018, 

disponibile all’indirizzo: https://www.ednh.news/it/da-mare-nostrum-a-triton-il-profilo-delle-missioni-

di-salvataggio-tra-italia-e-ue/.  
776 V.: i dati riportati sul sito del Ministero della Difesa italiano, disponibili all’indirizzo: 

https://www.difesa.it/OperazioniMilitari/op_naz_concluse/MareNostrum/Pagine/Missione.aspx. V. 

anche   Frontex, Relazione generale 2014, cit., pp. 14, 15.  
777 Senato della Repubblica, Legislatura 17ª - Dossier n. 210, Immigrazione: cenni introduttivi, aprile 

2015, disponibile all’indirizzo: http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/00912705.pdf, p. 15 

s.  
778 Ministero della Difesa, Il Ministro della Difesa Mario Mauro incontra il Primo Ministro Sloveno – 

la Slovenia partecipa all’emergenza immigrazione con una nave in Mare Nostrum, Comunicato stampa, 

n. 18, 17 gennaio 2014, disponibile all’indirizzo: 

www.marina.difesa.it/documentazione/comunicati/Pagine/2014_018.aspx.  

https://www.ednh.news/it/da-mare-nostrum-a-triton-il-profilo-delle-missioni-di-salvataggio-tra-italia-e-ue/
https://www.ednh.news/it/da-mare-nostrum-a-triton-il-profilo-delle-missioni-di-salvataggio-tra-italia-e-ue/
https://www.difesa.it/OperazioniMilitari/op_naz_concluse/MareNostrum/Pagine/Missione.aspx
http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/00912705.pdf
http://www.marina.difesa.it/documentazione/comunicati/Pagine/2014_018.aspx
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prossimità delle coste libiche e portare in salvo i migranti nei porti italiani avrebbe 

costituito un incentivo alle partenze e facilitato le attività dei trafficanti.  

In considerazione di ciò, il Governo italiano decise di porre fine alla missione 

il 31 ottobre 2014.779  

 

 

7. L’OPERAZIONE TRITON 

La chiusura di Mare nostrum coincise con l’avvio  di una nuova operazione 

congiunta di Frontex, denominata inizialmente Frontex Plus e poi Triton, ospitata 

dall’Italia.  

Triton iniziò la sua attività il 1° novembre 2014 con l’obiettivo di sorvegliare 

le acque territoriali e internazionali prospicenti le coste italiane e intercettare le 

imbarcazioni utilizzate per il traffico di migranti e per altri reati transnazionali. Il 

mandato era dunque limitato al border control. Le attività di ricerca e soccorso 

restavano un compito marginale e solo eventuale.780 

Triton si presentò come il risultato della fusione delle operazioni congiunte 

Hermes e Aeneas. La sua area operativa comprendeva le acque entro le trenta miglia 

marine dalle coste italiane. Come le suddette precedenti operazioni, anche Triton si 

svolse sotto la direzione del Ministero dell’Interno italiano. L’operazione ottenne 

maggiori consensi in ambito europeo e vi presero parte ben ventuno Stati membri, ai 

quali si aggiunsero anche la Svizzera e l’Islanda. Inizialmente, Frontex destinò a Triton 

meno di tre milioni di euro al mese, circa un terzo di quanto l’Italia stanziava per Mare 

Nostrum, e impiegò in totale dieci mezzi tra aeromobili e imbarcazioni.781 

                                                           
779 CIOLLI G., RUGGIERO F., Operation Mare Nostrum: Causes and Development, in CATALDI G. (a cura 

di), A Mediterranean Perspective on Migrants’ Flows in the European Union: Protection of rights, 

Intercultural Encounters and Integration Policies, Napoli, Editoriale Scientifica, 2016, pp. 271 ss., p. 

273. 
780 Ciò venne espresso in maniera più chiara dall’allora Commissario europeo per gli Affari interni 

Cecilia Malmström, che affermò: «It is clear that the Triton operation cannot and will not replace Mare 

Nostrum. The future of Mare Nostrum remains in any case an Italian decision. Triton will not affect the 

responsibilities of Member States in controlling their part of the EU's external borders, and their 

obligations to the search and rescue of people in need». European Commission, Statement by EU 

Commissioner Cecilia Malmström on operation Triton, Brussels, 7 October 2014, disponibile 

all’indirizzo: http://europa.eu/rapid/press-release_STATEMENT-14-302_en.htm.  
781 Frontex, More technical support needed for Operation Triton, News Release, 13 October 2014, 

disponibile all’indirizzo: https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/more-technical-support-

needed-for-operation-triton-IKo5CG.  

http://europa.eu/rapid/press-release_STATEMENT-14-302_en.htm
https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/more-technical-support-needed-for-operation-triton-IKo5CG
https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/more-technical-support-needed-for-operation-triton-IKo5CG
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Come tutte le operazioni congiunte coordinate da Frontex e ospitate dall’Italia, 

il comando e il controllo dell’operazione furono affidati alla Guardia di Finanza, che 

operò in coordinamento con la Guardia costiera e la Marina militare. Il Centro 

internazionale di coordinamento fu istituito presso il Comando operativo aeronavale 

di Pratica di Mare, che coordinò tutte le attività di pattugliamento, di visita e di 

sequestro delle imbarcazioni, nonché di arresto dei presunti responsabili di traffico di 

migranti. Le attività di ricerca e soccorso furono coordinate dal Centro di 

coordinamento del soccorso marittimo di Roma, diretto dalla Guardia costiera 

italiana.782  

Quanto al luogo dello sbarco, in sede di negoziazione dei dettagli operativi 

dell’operazione, in deroga alle regole generali fissate nel Regolamento (UE) 656\2014, 

all’epoca da poco entrato in vigore, Frontex e il Governo italiano convennero che tutte 

le persone intercettate, così come tutti i migranti soccorsi durante le attività di ricerca 

e soccorso, ad opera delle unità impegnate in Triton sarebbero stati sbarcati in Italia.783  

Triton aveva una durata iniziale di soli tre mesi, ma nel febbraio del 2015, visto 

che l’ondata migratoria non accennava a diminuire, Frontex ne estese la durata fino 

alla fine dell’anno. In attuazione del Piano di azione sulle migrazioni, presentato dalla 

Commissione europea, che prevedeva il rafforzamento dell’operazione, nel maggio 

2015 l’OPLAN  di Triton fu modificato con estensione del suo raggio d’azione fino a 

centotrentotto miglia dalle coste italiane.784 Inoltre, gli Stati partecipanti arrivarono a 

ventinove, tutti gli Stati membri dell’Unione Europea più l’Egitto; i mezzi navali 

impiegati a rotazione nel 2015 salirono a diciotto, di cui sei operativi in alto mare; e il 

finanziamento registrò un timido incremento, assestandosi sui trentotto milioni di euro 

l’anno.785  

                                                           
782 ANTONUCCI A., FANTINATO M., CAIAZZA P., The Evolution of Enforcement Powers on the High Seas 

through the Air-naval Operations of the Guardia di Finanza against the Smugglers of Migrants in the 

Mediterranean Sea, in CATALDI G. (a cura di), A Mediterranean Perspective on Migrants’ Flows in the 

European Union: Protection of rights, Intercultural Encounters and Integration Policies, cit., p. 283 

ss., p. 284. 
783 Frontex, Operation Division Joint Operations Unit, Sea Borders Sector, Annexes of the Operation 

Plan, EPN Concept, Joint Operation EPN Triton 2014, cit., pp. 19, 20. 
784 European Commission, Joint Foreign and Home Affairs Council: Ten point action plan on 

migration, Press Release, Luxembourg, 20 April 2015, disponibile all’indirizzo: 

http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-4813_it.htm. 
785 V. Frontex, Frontex expands its Joint Operation Triton, News Release, 26 May 2015, disponibile 

all’indirizzo: https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/frontex-expands-its-joint-operation-

triton-udpbHP.  

http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-4813_it.htm
https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/frontex-expands-its-joint-operation-triton-udpbHP
https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/frontex-expands-its-joint-operation-triton-udpbHP
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Malgrado ciò, Triton rappresentò un arretramento geografico e funzionale 

rispetto a Mare nostrum, la cui area operativa era nettamente più ampia e più spinta a 

sud e la cui azione si concentrava essenzialmente sul soccorso delle persone in pericolo 

in mare. La differenza era abissale anche in relazione alle risorse economiche, tecniche 

e umane, di gran lunga inferiori.786 L’assenza di attività di pattugliamento e di ricerca 

e soccorso nelle acque in prossimità al mare territoriale libico ebbe come conseguenza 

immediata l’aumento del numero delle vittime dei naufragi.787 

A partire dal 2015, vennero dislocate nel Mediterraneo la missione di PSDC 

EUNAVFOR MED Sophia e la missione italiana Mare sicuro, con le quali Triton operò 

in stretto coordinamento. Attive in una zona posta più a sud, la stessa in cui aveva 

operato Mare nostrum, entrambe le suddette missioni differiscono notevolmente in 

termini di mandato rispetto a Triton. Come già illustrato nel Capitolo III della Parte I, 

la missione EUNAVFOR MED Sophia persegue l’obiettivo principale di smantellare 

le reti del traffico di migranti e della tratta di esseri umani site in Libia ed esegue 

misure di intercettazione, visita, ispezione, sequestro delle imbarcazioni sospette e 

arresto dei presunti scafisti nella zona di alto mare posta al limite con le acque 

territoriali libiche. Inoltre, come compiti aggiuntivi, attua tali misure anche per 

combattere il contrabbando di armi da e verso la Libia e contribuisce all’addestramento 

della Guardia costiera e della Marina militare libiche. Mare sicuro prevede il 

dispiegamento di mezzi aeronavali in un'area di mare di circa centosessantamila 

chilometri quadrati, situata nel Mediterraneo centrale e delimitata a sud dalle acque 

territoriali libiche, con lo scopo di svolgere attività di sorveglianza e sicurezza 

marittima. Dal 1° gennaio 2018, inoltre, supporta la Guardia costiera e la Marina 

militare libiche nella lotta all’immigrazione illegale e al traffico di esseri umani.788   

                                                           
786 V. UNHCR, UNHCR urges Europe to recreate a robust search and rescue operation on 

Mediterranean, as Operation Triton lacks resources and mandate needed for saving lives, 12 February 

2015, disponibile all’indirizzo: https://www.unhcr.org/news/press/2015/2/54dc80f89/unhcr-urges-

europe-recreate-robust-search-rescue-operation-mediterranean.html?query=mare%20nostrum. In 

questo senso v. anche CATALDI G., “Economic” Migrants and Refugees: Emergencies (real and 

alleged) and the Law of the Sea, in CATALDI G. (a cura di), A Mediterranean Perspective on Migrants’ 

Flows in the European Union: Protection of rights, Intercultural Encounters and Integration Policies, 

cit., pp. 9 ss., p. 11 s. 
787 V. i dati riportati sul sito dell’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i Rifugiati, disponibile 

all’indirizzo: 

http://data2.unhcr.org/en/situations/mediterranean#_ga=2.146309687.2049137155.1533743730-

1170433351.1533743730.  
788 V. Ministero della Difesa, Operazione Mare sicuro, disponibile all’indirizzo: 

http://www.marina.difesa.it/cosa-facciamo/operazioni-in-corso/Pagine/MareSicuro.aspx.  

https://www.unhcr.org/news/press/2015/2/54dc80f89/unhcr-urges-europe-recreate-robust-search-rescue-operation-mediterranean.html?query=mare%20nostrum
https://www.unhcr.org/news/press/2015/2/54dc80f89/unhcr-urges-europe-recreate-robust-search-rescue-operation-mediterranean.html?query=mare%20nostrum
http://data2.unhcr.org/en/situations/mediterranean#_ga=2.146309687.2049137155.1533743730-1170433351.1533743730
http://data2.unhcr.org/en/situations/mediterranean#_ga=2.146309687.2049137155.1533743730-1170433351.1533743730
http://www.marina.difesa.it/cosa-facciamo/operazioni-in-corso/Pagine/MareSicuro.aspx
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L’operazione Triton venne rinnovata nel 2016 e 2017, anni durante i quali 

mantenne gli stessi compiti e gli stessi standard in termini di risorse finanziarie, ma 

ridusse i mezzi navali a dodici in totale, impiegati a rotazione.789 

 Tuttavia, la circostanza che lo sbarco delle persone intercettate e soccorse in 

mare avvenisse esclusivamente nei porti italiani divenne insostenibile per l’Italia, 

anche alla luce del fatto che la stessa regola si applicava alla missione EUNAVFOR 

MED Sophia. Il 20 luglio 2017, su richiesta del Governo italiano, il Direttore esecutivo 

di Frontex convocò una riunione con i rappresentanti di tutti gli Stati membri che 

partecipavano all’operazione Triton. In quell’occasione, l’Italia avanzò la proposta di 

far accedere le unità di Triton ai porti degli altri Stati membri partecipanti 

all’operazione per sbarcarvi i migranti soccorsi in mare nel caso in cui si fosse 

registrata una pressione migratoria massiccia alle sue frontiere. Un working group, 

composto da funzionari dell’Agenzia e delegati italiani, venne incaricato di rivedere il 

Concetto dell’operazione e modificare di conseguenza l’OPLAN.790 Esso dovette 

tuttavia scontrarsi con la forte opposizione degli altri Stati membri dell’Unione 

Europea ad aprire i loro porti alle unità impiegate nell’operazione.791 Frontex optò 

allora per una soluzione diversa: la chiusura di Triton e la sua sostituzione con una 

nuova operazione congiunta che rappresentasse una soluzione di compromesso tra la 

posizione italiana e quella degli altri Stati membri. Venne così pianificata e lanciata 

l’operazione Themis. 

 

 

 

                                                           
789 V.: Frontex, Annex of the Operational Plan, EPN Concept, Joint Operation EPN Triton 2014, 22 

October 2014, 2014/SBS/09, p. 26; Id., Annual Report on the implementation on the EU Regulation 

656/2014 of the European Parliament and of the Council of 15 May 2014 establishing rules for the 

surveillance of the external sea borders 2016, cit., p. 6; Id., Annual Activity Report 2017, p. 24. 
790Frontex, EU Member States and Frontex show support for Italy at meeting to discuss Operation 

Triton, 

News Release, 20 July 2018, disponibile all’indirizzo: https://frontex.europa.eu/media-centre/news-

release/eu-member-states-and-frontex-show-support-for-italy-at-meeting-to-discuss-operation-triton-

BQUaRu.  
791 V.: Migranti, vertice a Tallinn. Germania, Belgio e Olanda: no apertura altri porti, 6 luglio 2018, 

disponibile all’indirizzo: http://www.rainews.it/dl/rainews/articoli/porti-migranti-no-apertura-

germania-belgio-olanda-acef0863-c3fa-429a-9657-d9228c2be6d7.html; D. MARTIRANO, Il vertice di 

Tallinn sui migranti: la Ue chiude i suoi porti, l’Italia isolata, 6 luglio 2018, disponibile all’indirizzo: 

https://www.corriere.it/esteri/17_luglio_06/migranti-via-vertice-tallin-germania-no-all-uso-porti-

16a69536-6222-11e7-84bc-daac3beed6c1.shtml.  

https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/eu-member-states-and-frontex-show-support-for-italy-at-meeting-to-discuss-operation-triton-BQUaRu
https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/eu-member-states-and-frontex-show-support-for-italy-at-meeting-to-discuss-operation-triton-BQUaRu
https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/eu-member-states-and-frontex-show-support-for-italy-at-meeting-to-discuss-operation-triton-BQUaRu
http://www.rainews.it/dl/rainews/articoli/porti-migranti-no-apertura-germania-belgio-olanda-acef0863-c3fa-429a-9657-d9228c2be6d7.html
http://www.rainews.it/dl/rainews/articoli/porti-migranti-no-apertura-germania-belgio-olanda-acef0863-c3fa-429a-9657-d9228c2be6d7.html
https://www.corriere.it/esteri/17_luglio_06/migranti-via-vertice-tallin-germania-no-all-uso-porti-16a69536-6222-11e7-84bc-daac3beed6c1.shtml
https://www.corriere.it/esteri/17_luglio_06/migranti-via-vertice-tallin-germania-no-all-uso-porti-16a69536-6222-11e7-84bc-daac3beed6c1.shtml
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8. L’OPERAZIONE THEMIS 

Themis ha avuto inizio nel febbraio del 2018 ed è tuttora in corso. Il suo 

mandato è più ampio di quello di Triton.792 L’attuale operazione ha l’obiettivo di 

assistere l’Italia, che la ospita, nell’intercettare e contenere nelle acque del 

Mediterraneo i flussi migratori provenienti dal Nordafrica o da est e diretti verso le sue 

coste. Le attività di ricerca e soccorso non rientrano nel mandato ma vengono 

comunque condotte dalle sue unità in ossequio all’obbligo di salvataggio in mare. Oltre 

al traffico di migranti, essa mira a contrastare le altre forme di criminalità 

transnazionale, come il narcotraffico, e a prevenire la minaccia terroristica attraverso 

misure di intelligence volte all’individuazione di eventuali  foreign fighters che tentino 

di varcare i confini dell’UE via mare. 793 

Due sono le aree di pattugliamento nel Mediterraneo: una ad est, per i flussi 

migratori da Turchia e Albania, e una ad ovest, per quelli che partono da Libia, Tunisia 

e Algeria. In base a quanto dichiarato dal Ministero dell’Interno italiano, la linea di 

pattugliamento delle unità navali italiane è posta al limite delle ventiquattro miglia 

dalle coste italiane.794 Non è chiaro se la zona appena indicata costituisca l’area di 

azione dei soli mezzi italiani o corrisponda piuttosto all’intera area operativa 

dell’operazione, anche alla luce del fatto che il comando della missione è affidato 

                                                           
792 Non è tuttavia disponibile l’OPLAN. L’Agenzia ha mantenuto una stretta riservatezza sulle 

caratteristiche e il modus operandi dell’operazione, fornendo ben poche informazioni pubblicamente e 

negando l’accesso al piano operativo per motivi di sicurezza. Una richiesta di accesso all’OPLAN di 

Themis è stata rivolta dall’autrice all’Ufficio per l’accesso pubblico ai documenti di Frontex in data 8 

febbraio 2018 ed è stata rigettata in data 13 febbraio 2018. Una seconda procedura di accesso è stata 

iniziata il 27 ottobre 2018 e si è conclusa senza successo l’11 dicembre. Il diniego di Frontex di fornire 

informazioni sulle operazioni che coordina ha indotto alcuni ricercatori a presentare, nel gennaio del 

2018, un ricorso per annullamento al Tribunale dell’Unione Europea avente ad oggetto la decisione di 

Frontex del 10 novembre 2017 (ref. CGO/LAU/18911 c/2017) che ha negato loro l’accesso alle 

informazioni relative al nome, alla bandiera e al tipo di ogni imbarcazione impegnata nell’operazione 

Triton nel periodo compreso tra il 1° giugno 2017 e il 30 agosto 2017 inclusi. I ricorrenti lamentano la 

violazione del Regolamento (CE) 1049\2001 del Parlamento europeo e del Consiglio del 30 maggio 

2001 relativo al pubblico accesso ai documenti delle istituzioni europee. Il ricorso non è ancora stato 

trattato. Tribunale, Izuzquiza and Semsrott c. Frontex, ricorso del 20 gennaio 2018,T-31/18. 
793 Frontex, Frontex launching new operation in Central Med, News Release, 1 February 2018, 

disponibile all’indirizzo: https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/frontex-launching-new-

operation-in-central-med-yKqSc7; Id., Operation Themis (Italy), disponibile all’indirizzo: 

https://frontex.europa.eu/along-eu-borders/main-operations/operation-themis-italy-/.  

2018-02-01 
794 V.: Ministero dell’Interno, Al via Themis, la nuova operazione navale di Frontex, 13 febbraio 2018, 

disponibile all’indirizzo: http://www.interno.gov.it/it/notizie/themis-nuova-operazione-navale-frontex; 

GAIANI G., Themis: la nuova missione Ue nel Mediterraneo non scoraggerà gli sbarchi, in Analisi 

Difesa, 4 febbraio 2018, disponibile all’indirizzo: https://www.analisidifesa.it/2018/02/themis-la-

nuova-missione-ue-nel-mediterraneo-non-scoraggera-gli-sbarchi/.  

https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/frontex-launching-new-operation-in-central-med-yKqSc7
https://frontex.europa.eu/media-centre/news-release/frontex-launching-new-operation-in-central-med-yKqSc7
https://frontex.europa.eu/along-eu-borders/main-operations/operation-themis-italy-/
http://www.interno.gov.it/it/notizie/themis-nuova-operazione-navale-frontex
https://www.analisidifesa.it/2018/02/themis-la-nuova-missione-ue-nel-mediterraneo-non-scoraggera-gli-sbarchi/
https://www.analisidifesa.it/2018/02/themis-la-nuova-missione-ue-nel-mediterraneo-non-scoraggera-gli-sbarchi/
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all’Italia. Se così fosse, Themis farebbe registrare un arretramento geografico 

maggiore rispetto a Triton e finirebbe per operare nelle zone del Mediterraneo dove le 

situazioni di emergenza meno si verificano. In caso contrario, il numero dei mezzi 

dislocati nelle acque internazionali sarebbe comunque notevolmente ridotto.  

Themis ha riscosso un notevole consenso a livello europeo, come testimonia il 

numero di Stati membri che vi hanno preso parte sin dal suo inizio, ben ventisette oltre 

all’Italia. Il budget stanziato per il primo anno di attività è pari a trentanove milioni di 

euro.795 

La novità più significativa introdotta con  Themis riguarda lo sbarco. Infatti, a 

seguito delle richieste avanzate dall’Italia, è stata inserita nell’OPLAN dell’operazione 

la regola secondo la quale i migranti soccorsi debbano essere fatti sbarcare nel porto 

più vicino al punto in cui è stato effettuato il salvataggio in mare e non necessariamente 

in Italia, come prevedeva il piano operativo di Triton.796 Chiaramente, affinché si possa 

procedere allo sbarco è necessario che lo Stato interessato presti di volta in volta il suo 

consenso. Inizialmente, tale previsione ha sollevato alcune critiche in considerazione 

della possibilità che il porto più vicino sia quello di uno Stato non membro dell’Unione 

Europea ad esempio la Libia, che certamente non può essere considerato un luogo 

sicuro per i migranti.797 Lo sbarco dei migranti in un porto libico sembra contrario al 

principio di non-refoulement recepito dal Regolamento (UE) 656/2014 che disciplina 

le attività di sorveglianza in mare delle operazioni congiunte di Frontex. Al fine di 

mettere a tacere le voci critiche, la portavoce di Frontex, Izabelle Moncure, ha chiarito 

che l’operazione avrebbe agito nel pieno rispetto del diritto internazionale  sbarcando 

i migranti soccorsi nello Stato membro più vicino, escludendo che gli sbarchi potessero 

avvenire in Paesi terzi come la Libia o la Tunisia.798 Orbene, data la prassi seguita da 

                                                           
795 BAGNOLI L., PALLADINO A., Themis: la missione di Frontex voluta da Minniti di cui ora dispone 

Matteo Salvini, in Open Migration, 13 giugno 2018, disponibile all’indirizzo, 

https://openmigration.org/analisi/themis-la-missione-di-frontex-voluta-da-minniti-di-cui-ora-dispone-

matteo-salvini/.  
796 BIELLA D., Con Themis le navi Ue riporteranno i migranti salvati in Libia? No, ma..., 1 febbraio 

2018, disponibile all’indirizzo: http://www.vita.it/it/article/2018/02/01/con-themis-le-navi-ue-

riporteranno-i-migranti-salvati-in-libia-no-ma/145828/.  
797 CAFFIO F., Migranti: Frontex da Triton a Themis, Ue prova a regionalizzare, in AffarInternazionali, 

5 febbraio 2018, disponibile all’indirizzo: https://www.affarinternazionali.it/2018/02/migranti-frontex-

triton-themis-ue/.  
798 SCHERER S., In new EU sea mission, ships not obliged to bring migrants to Italy, 1 February 2018, 

disponibile all’indirizzo: https://www.reuters.com/article/us-europe-migrants-italy/in-new-eu-sea-

mission-ships-not-obliged-to-bring-migrants-to-italy-idUSKBN1FL62M. 

https://openmigration.org/analisi/themis-la-missione-di-frontex-voluta-da-minniti-di-cui-ora-dispone-matteo-salvini/
https://openmigration.org/analisi/themis-la-missione-di-frontex-voluta-da-minniti-di-cui-ora-dispone-matteo-salvini/
http://www.vita.it/it/article/2018/02/01/con-themis-le-navi-ue-riporteranno-i-migranti-salvati-in-libia-no-ma/145828/
http://www.vita.it/it/article/2018/02/01/con-themis-le-navi-ue-riporteranno-i-migranti-salvati-in-libia-no-ma/145828/
https://www.affarinternazionali.it/2018/02/migranti-frontex-triton-themis-ue/
https://www.affarinternazionali.it/2018/02/migranti-frontex-triton-themis-ue/
https://www.reuters.com/article/us-europe-migrants-italy/in-new-eu-sea-mission-ships-not-obliged-to-bring-migrants-to-italy-idUSKBN1FL62M
https://www.reuters.com/article/us-europe-migrants-italy/in-new-eu-sea-mission-ships-not-obliged-to-bring-migrants-to-italy-idUSKBN1FL62M
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Malta di non consentire lo sbarco dei migranti nei suoi porti, è verosimile che la quasi 

totalità degli sbarchi avvenga in Italia. Di fatto, finora, non si sono registrati sbarchi, 

a parte per urgenze mediche individuali, in porti diversi da quelli italiani. 

Nel complesso, con Themis si è avuto un cambio di passo nelle attività di 

sorveglianza della frontiera europea marittima meridionale coordinata da Frontex, con 

una maggiore focalizzazione sulla repressione di illeciti transfrontalieri diversi dal 

traffico di migranti e una diminuzione della presenza di unità operative nelle acque 

internazionali. Esso è con ogni probabilità connesso con il calo degli sbarchi 

registratosi a partire dal 2017, a seguito delle azioni di intercettazione dei barconi in 

partenza dalle coste libiche effettuate dalla Guardia costiera libica. 
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PARTE III 

 

I PROBLEMI GIURIDICI 

 

PREMESSA 

Sulla scorta dell’analisi della prassi svolta nella Parte I e nella Parte II di questa 

tesi, la Parte III si propone di studiare le operazioni navali condotte o coordinate 

dall’Unione Europea sotto due profili di diritto internazionale: l’uso della forza e la 

tutela dei diritti umani. Nel Capitolo I verrà considerata l’azione che il Consiglio di 

Sicurezza delle Nazioni Unite, nel suo ruolo di garante della pace e della sicurezza 

internazionale, ha intrapreso per fronteggiare i fenomeni che interessano le due 

missioni EUNAVFOR Atalanta e EUNAVFOR MED Sophia. L’intento è quello di 

comprendere la portata derogatoria dei poteri eccezionali da esso autorizzati rispetto 

ai canoni tradizionali del diritto internazionale. A tal fine sarà fondamentale esaminare 

l’incidenza delle risoluzioni da esso adottate ai sensi del Capitolo VII della Carta sulla 

sovranità degli Stati coinvolti dalle suddette missioni. In secondo luogo, sarà 

opportuno effettuare un esame dei limiti entro cui EUNAVFOR Atalanta, EUNAVFOR 

MED Sophia e le operazioni marittime congiunte coordinate da Frontex ricorrono 

all’uso della forza nello svolgimento dei loro mandati. L’indagine ha lo scopo di 

verificare la conformità della loro condotta in mare alle regole che disciplinano l’uso 

della forza, in particolare ai principi di necessità e proporzionalità, ed effettuare di 

conseguenza una valutazione circa l’opportunità di usare la coercizione nei due diversi 

contesti in cui queste missioni operano. 

Oggetto di studio del Capitolo II sarà l’applicazione delle norme sulla tutela 

dei diritti umani nell’ambito delle suddette operazioni. L’analisi prenderà le mosse 

dall’individuazione del corpus di norme rilevanti e dei margini della sua applicazione 

extraterritoriale alle zone del mare interessate dalle operazioni di cui ci si occupa. 

Verranno quindi scandagliate le modalità concrete di attuazione  di quest’ultime alla 

luce delle norme poste a tutela dei diritti che maggiormente potrebbero subire delle 

violazioni. In particolare, si esaminerà il rispetto del diritto alla vita, del principio di 

non-refoulement, della libertà personale e del diritto di proprietà.  
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Capitolo I 

L’USO DELLA FORZA 

 

1. IL RUOLO DELLE RISOLUZIONI DEL CONSIGLIO DI SICUREZZA 

NELLE MISSIONI NAVALI DELLA PSDC 

Come rilevato nel Capitolo II della Parte I, le unità aeronavali impiegate nella 

missione EUNAVFOR Atalanta sono autorizzate ad adottare tutte le misure necessarie, 

compreso l'uso della forza, per prevenire e porre fine agli atti di pirateria o di rapina a 

mano armata nell’alto mare al largo della Somalia, nelle acque territoriali e interne di 

detto Stato, nonché sul suo territorio. In quest’ultime zone, gli Stati partecipanti alla 

missione possono esercitare poteri di ispezione e sequestro delle imbarcazioni 

coinvolte in tali atti criminosi sulla base delle risoluzioni 1816 (2008) e 1851 (2008), 

adottate ai sensi del Capitolo VII della Carta ONU, con cui il Consiglio di Sicurezza 

ha autorizzato l’ingresso e il ricorso a tutti i mezzi necessari per reprimerli, e delle 

successive risoluzioni che hanno prorogato l’autorizzazione.799 Senza tale 

autorizzazione, l’ingresso nelle acque somale e nel territorio somalo sarebbe precluso, 

spettando allo Stato costiero la potestà esclusiva nella repressione degli illeciti 

commessi nelle aree soggette alla sua sovranità. 

Oltre alla missione EUNAVFOR Atalanta, anche la missione EUNAVFOR 

MED Sophia può giovarsi di un’autorizzazione all’uso della forza concessa dal 

Consiglio di Sicurezza. Come illustrato nel Capitolo III della Parte II, essa può 

procedere al fermo, all’ispezione, al sequestro, al dirottamento e alla distruzione delle 

imbarcazioni straniere responsabili del traffico di migranti o della tratta di esseri umani 

nell’alto mare al largo della Libia, anche senza il consenso dello Stato della bandiera, 

in virtù della risoluzione 2240 (2015) e delle risoluzioni che hanno poi rinnovato 

                                                           
799 V.: UN Doc. S/RES/1816 (2008) del 2 giugno 2008, par. 7; UN Doc. S/RES/1846 (2008) del 2 

dicembre  2008, par. 10; UN Doc. S/RES/1851 (2008) del 16 dicembre 2008, par. 6 ; UN Doc. S/RES/ 

1897 (2009) del 30 novembre 2009, par. 7; UN Doc. S/RES/1950 (2010) del 23 novembre 2010, par. 

7; UN Doc. 2020 (2011) del 22 novembre 2011, par. 9; UN Doc. S/RES/2077 (2012) del 21 novembre 

2012, par. 12; UN Doc. S/RES/2125 (2013) del 18 novembre 2013, par. 12; UN Doc S/RES/2184 (2014) 

del 12 novembre 2014, par. 13; UN Doc. S/RES/2246 (2015) del 10 novembre 2015, par. 14; UN Doc. 

S/RES/2316 (2016) del 9 novembre 2016, par. 14; UN Doc. S/RES/2383 (2017) del 7 novembre 2017, 

par. 14; UN Doc. S/RES/2442 (2018) del 6 novembre 2018, par. 14. 



 

230 

annualmente l’autorizzazione.800 Le stesse misure possono essere adottate per 

contrastare il traffico di armi da e verso la Libia, sulla base della risoluzione 2292 

(2016) e di quelle che successivamente hanno prorogato l’autorizzazione in essa 

contenuta.801 Tali risoluzioni, adottate ai sensi del Capitolo VII della Carta ONU, 

hanno introdotto un’eccezione al principio consuetudinario dell’esclusiva 

giurisdizione dello Stato della bandiera sulle imbarcazioni in alto mare, ma presentano 

una portata più limitata rispetto a quelle adottate per combattere la pirateria in Somalia 

in quanto, al contrario di quest’ultime, non autorizzano l’ingresso nelle acque o nel 

territorio della Libia. 

L’estensione dei poteri esercitabili in mare prodotta dalle sopra citate 

risoluzioni in deroga alle prerogative sovrane degli Stati interessati ha consentito alle 

missioni EUNAVFOR Atalanta e EUNAVFOR MED Sophia di condurre un’azione più 

incisiva di quella consentita dal quadro giuridico tradizionale. Le risoluzioni in 

questione presentano tuttavia importanti differenze, che è opportuno esaminare in 

quanto sono indice di un’evoluzione dell’atteggiamento del Consiglio di Sicurezza nel 

fronteggiare le minacce alla sicurezza collettiva. 

Innanzitutto, è necessario delineare i limiti entro i quali tali risoluzioni trovano 

applicazione. Come sottolineato dal Consiglio di Sicurezza, i poteri autorizzati dalla 

risoluzione 1816 (2008) sono limitati unicamente alla situazione in Somalia e hanno 

carattere temporaneo ed eccezionale (par. 9).802 Il loro esercizio non deve essere inteso 

come costitutivo di un precedente ai fini della creazione di una nuova norma 

consuetudinaria che consenta di intervenire nel mare territoriale altrui contro sospetti 

pirati.803 In tal senso si espressero, al momento dell’adozione della risoluzione, alcuni 

                                                           
800 V.: UN Doc. S/RES/2240 (2015) del 9 ottobre 2015, paragrafi 7, 8, 10; UN Doc. S/RES/2312 (2016) 

del 6 ottobre 2016, par. 8., UN Doc. S/RES/2380 (2017) del 5 ottobre 2017, par. 7; UN Doc. 

S/RES/2437 (2018) del 3 ottobre 2018, p. 2. 
801 V.: UN Doc. S/RES/2292 (2016) del 14 giugno 2016, paragrafi 3 e 5; UN Doc. S/RES/2357 (2017) 

del 12 giungo 2017, par. 1; UN Doc. S/RES/2420 (2018) del 11 giungo 2018, par. 1. 
802 Quanto al carattere temporaneo, l’autorizzazione concessa con tale risoluzione aveva una  durata di 

sei mesi a partire dalla data di adozione della risoluzione. Essa è stata rinnovata di anno in anno con le 

risoluzioni successive. 
803 In tal senso, v.: RONZITTI N., La lotta alla pirateria al largo delle coste della Somalia e nell’Oceano 

Indiano, in Osservatorio di Politica internazionale, 2008, n. 15, disponibile all’indirizzo: 

http://www.iai.it,  p. 2 s.; NOTO M. C., La repressione della pirateria in Somalia: le misure coercitive 

del consiglio di sicurezza e la competenza giurisdizionale degli stati, in La comunità internazionale, 

2009, pp. 439-458, p.  444 s.; PAPASTAVRIDIS E., EUNAVFOR Operation Atalanta off Somalia: The EU 

in Unchartered Legal Waters, in International and Comparative Law Quarterly, 2015, p. 533 ss., p. 

543. 

http://www.iai.it/
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Stati membri del Consiglio di Sicurezza, come la Repubblica popolare cinese, 

l’Indonesia, la Libia, il Sudafrica e il Viet Nam, nei cui mari territoriali il fenomeno 

della pirateria era altrettanto preoccupante. Questi, nelle loro dichiarazioni di voto, 

precisarono che l’autorizzazione non mutava il contenuto delle norme di diritto 

internazionale del mare relative alla repressione della pirateria e che essa era stata 

concessa in presenza del consenso dello Stato somalo.804 

Alla stregua della risoluzione 1816 (2008), anche le risoluzioni 2240 (2015) e 

2292 (2016) relative alla crisi in Libia circoscrivono l’autorizzazione all’uso della 

forza ratione temporis e ratione loci. Questa è stata prevista solo per un periodo di 12 

mesi, che è stato poi rinnovato annualmente, e limitatamente all’area di mare 

internazionale a largo delle coste libiche. La risoluzione 2240 (2015) specifica che 

l’autorizzazione non intacca l’applicazione del principio generale della giurisdizione 

esclusiva dello Stato della bandiera sulle navi in alto mare «with respect to any other 

situation» (par. 11). Analogamente, la risoluzione 2292 (2016) precisa che 

l’autorizzazione in essa contenuta «shall not be considered as establishing customary 

international law» (par. 9).805 Un monito contro un’interpretazione estensiva 

dell’autorizzazione fu inoltre espresso da Giordania, Cile, Cina, Federazione russa, 

Ciad e Regno Unito in occasione dell’adozione della risoluzione 2240 (2015).806  

I limiti individuati dal Consiglio di Sicurezza per l’applicazione delle 

risoluzioni in questione e le sopra esposte posizioni degli Stati evidenziano la volontà 

della comunità internazionale di condurre un’azione efficace che si svolga nel pieno 

rispetto della sovranità degli Stati costieri interessati. Ciò è chiaramente affermato nel 

preambolo di tutte le risoluzioni. Nella risoluzione 1816 (2008), al  sesto considerando, 

il Consiglio di Sicurezza ribadisce il rispetto della sovranità, dell’integrità territoriale, 

dell’indipendenza politica e dell’unità della Somalia. La stessa formula è contenuta 

nelle risoluzioni 2240 (2015) e 2292 (2016) con riferimento alla Libia.807  

                                                           
804 Le dichiarazioni di voto di Cina, Indonesia, Libia, Sudafrica e Viet Nam sono contenute in UN Doc. 

S/PV.5902 del 2 giugno 2008, disponibile all’indirizzo: http://undocs.org/zh/S/PV.5902.  
805 Quanto al carattere di eccezionalità rispetto alle norme codificate nella CNUDM, questo è stato 

affermato anche nelle risoluzioni successive. V. ad esempio il par. 10 della risoluzione 1851 (2008). 
806 UN Doc. S/PV./7351, 9 October 2015, disponibile all’indirizzo: 

https://www.securitycouncilreport.org/atf/cf/%7B65BFCF9B-6D27-4E9C-8CD3-

CF6E4FF96FF9%7D/s_pv_7531.pdf,  pp. 2-7. 
807 V. rispettivamente il secondo e il terzo  considerando. 

http://undocs.org/zh/S/PV.5902
https://www.securitycouncilreport.org/atf/cf/%257B65BFCF9B-6D27-4E9C-8CD3-CF6E4FF96FF9%257D/s_pv_7531.pdf
https://www.securitycouncilreport.org/atf/cf/%257B65BFCF9B-6D27-4E9C-8CD3-CF6E4FF96FF9%257D/s_pv_7531.pdf
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In proposito, va osservato che l’adozione delle risoluzioni 1816 (2008) e 1851 

(2008) del Consiglio di Sicurezza fa seguito alla richiesta di assistenza del Governo 

Federale Transitorio e che l’azione da questo autorizzata mira a sostenere le autorità 

somale nel contrasto alla pirateria e alle rapine a mano armata in mare.808 Inoltre, 

l’autorizzazione a sottoporre a visita e sequestro le navi coinvolte in atti di pirateria è 

rivolta ai soli Stati cooperanti con il Governo Federale Transitorio, cui è succeduto nel 

2012 il Governo Federale della Somalia. A questo spetta designare e comunicare al 

Segretario Generale delle Nazioni Unite quali tra gli Stati dichiaratisi disponibili a 

cooperare possono entrare nelle sue acque territoriali, con la conseguenza che 

l’esercizio dei poteri autorizzati dal Consiglio di Sicurezza è di fatto vincolato al suo 

consenso.809  

In conclusione di ciò, è stata avanzata la tesi che il consenso dello Stato somalo 

costituisca la reale base giuridica dell’intervento delle navi militari straniere nel mare 

territoriale somalo per l’attuazione delle misure di repressione della pirateria, alla 

stregua di un intervention by invitation.810 Del resto, è pacifico che il consenso 

dell’avente diritto costituisce una valida causa di esclusione dell’illiceità dell’atto, a 

condizione che questo rimanga nei limiti entro i quali il consenso è stato concesso. 

                                                           
808 La richiesta di assistenza era contenuta in due distinte lettere inviate dall’allora Governo somalo. V. 

amplius supra Parte I, Capitolo II, paragrafo 1.2. Un precedente in tal senso è rappresentato 

dall’Accordo tra Albania e Italia concluso mediante scambio di lettere del 25 marzo 1997, con il quale 

il Governo albanese richiese l’assistenza dell’Italia nel contenimento del flusso di cittadini albanesi che 

emigravano verso le coste italiane per sfuggire agli effetti della drammatica crisi che colpì l’Albania in 

quegli anni. Con tale Accordo, il Governo albanese autorizzò le forze navali italiane a intercettare in 

alto mare e dirottare verso i porti di partenza le imbarcazioni battenti bandiera albanese impegnate nel 

traffico di migranti verso l’Italia e ad adottare misure di fermo nelle acque territoriali albanesi nei 

confronti di imbarcazioni coinvolte nella stessa attività qualunque fosse la loro nazionalità. V. Scambio 

di lettere relativo alla collaborazione per la prevenzione degli atti illeciti che ledono l'ordine giuridico 

nei due paesi e l'immediato aiuto umanitario quando è messa a rischio la vita di coloro che tentano di 

lasciare l'Albania, Roma, 25 marzo 1997. Il testo è disponibile nell’Archivio dei trattati internazionali 

online del Ministero degli affari esteri italiano all’indirizzo: 

http://itra.esteri.it/Ricerca_Documenti/wfrmRicerca_Documenti.aspx. 
809 V. il par. 7 della risoluzione 1816 (2008).  
810 V. la dichiarazione di voto dell’Indonesia in base alla quale «(...) the request and consent of the 

Somali Government serves as the legal basis for the Council to formulate appropriate responses within 

the parameters of international law (...)». In questo senso v.: NOTO M. C., La repressione della pirateria 

in Somalia: le misure coercitive del Consiglio di sicurezza e la competenza giurisdizionale degli stati, 

cit., pp. 439 - 458; PAPASTAVRIDIS E., EUNAVFOR Operation Atalanta off Somalia: The EU in 

Unchartered Legal Waters, cit., pp. 542-544; TREVES T., Piracy, Law of the Sea, and Use of Force: 

Developments off the Coast of Somalia, in European Journal of International Law, 2009, pp. 399-414, 

pp. 406-408. 

http://itra.esteri.it/Ricerca_Documenti/wfrmRicerca_Documenti.aspx
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Questo principio consuetudinario è codificato nell’art. 20 del Progetto di articoli sulla 

responsabilità internazionale degli Stati.811  

Tuttavia, considerato che il Governo Federale Transitorio non godeva di 

effettività sul territorio somalo all’epoca in cui le risoluzioni 1816 (2008) e 1851 

(2008) furono adottate, è opportuno interrogarsi sugli effetti giuridici del suo 

consenso. Nel 2008, la Somalia rappresentava un tipico esempio di Stato fallito, cioè 

di uno Stato che «though retaining legal capacity, has for all practical purposes lost 

the ability to exercise it».812 Come si è visto nel Capitolo II della Parte I, all’epoca il 

Governo Federale Transitorio non era in grado di esercitare un efficace ed esclusivo 

controllo sul territorio e sul mare territoriale somalo.  

Al riguardo occorre menzionare la teoria dei cosiddetti poteri funzionali dello 

Stato costiero negli spazi marittimi sottoposti alla sua giurisdizione. In base a tale 

teoria, se lo Stato costiero non è in grado di esercitare un controllo efficace ed 

esclusivo delle sue acque interne e territoriali, ad esse verrebbe automaticamente ad 

applicarsi il regime dell’alto mare.813 Seguendo tale teoria, nel caso di specie, le navi 

statali straniere e quelle impegnate in missioni multinazionali antipirateria potrebbero 

esercitare i poteri di law enforcement previsti dal diritto consuetudinario e codificati 

negli articoli 105 e 110 della CNUDM nelle acque interne e territoriali della Somalia 

anche in mancanza del consenso del Governo somalo e dell’autorizzazione del 

Consiglio di Sicurezza. 

Anche in Libia, al momento dell’adozione della risoluzione 2240 (2015) e 

della risoluzione 2292 (2016), vi era una situazione di forte instabilità politica: il 

                                                           
811 International Law Commission, Draft articles on Responsibility of States for Internationally 

Wrongful Acts, in Report of the International Law Commission, United Nations General Assembly 

Official Records; 56th Session, Supp No 10 at UN Doc A/56/10, p. 173. 
812 THÜRER D., Failing States, in Max Planck Encyclopedia of International Law, last updated: February 

2009, disponibile all’indirizzo: http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-

9780199231690-e1404, par. 8. V. anche: KOSKENMAKI R., Legal Implications Resulting from State 

Failure in Light of the Case of Somalia, in Nordic Journal of International Law, 2004, pp. 1-36; GEISS 

R., Failed States: Legal Aspects and Security Implications, in German Yearbook of International Law, 

2004, pp. 457-501.  
813 Sul punto v.: BAHAR M., Attaining Optimal Deterrence at Sea: A Legal and Strategic Theory for 

Naval Anti-Piracy Operations, in Vanderbilt Journal of Transnational Law, 2007, p. 1-85, p. 67; 

CONFORTI B., Quelques réflexions sur la dimension fonctionnelle du pouvoir étatique dans les espaces 

maritimes, in CASADO RAIGON R., CATALDI G. (eds.), L'évolution et l'état actuel du droit international 

de la mer. Mélanges de droit de la mer offerts à Daniel Vignes, 2009, p. 151-158; TREVES T., Fight 

against Piracy and the Law of the Sea, in The Italian Yearbook of International Law, 2013, p. 23 ss, p. 

27. 

http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690-e1404
http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690-e1404
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Governo libico riconosciuto dalla comunità internazionale non era in grado di 

controllare efficacemente le acque adiacenti alle coste. Tale situazione prosegue 

tuttora. È da ricordare in proposito che poco dopo l’adozione della risoluzione 2240 

(2015), con la risoluzione 2259 (2015), il Consiglio di Sicurezza ha riconosciuto il 

Governo di riconciliazione nazionale libico come l’unico Governo legittimo della 

Libia. L’applicazione della teoria sopra esposta consentirebbe alle unità della 

missione EUNAVFOR MED Sophia di contrastare i trafficanti direttamente nelle 

acque libiche e sul territorio libico dove questi invece agiscono indisturbati.  

La prassi seguita dal Consiglio di Sicurezza di adottare risoluzioni 

autorizzative per permettere l’esercizio dei poteri di visita e sequestro delle 

imbarcazioni coinvolte in atti di rapina a mano armata nelle acque e nel territorio 

della Somalia sconfessa, tuttavia, la teoria in questione. Sebbene prenda atto 

dell’impotenza del Governo Federale Transitorio, il Consiglio di Sicurezza ha 

espressamente riconosciuto quest’ultimo come l’autorità legittima della Somalia e ha 

agito solo una volta ricevuta una sua richiesta di assistenza, la quale è stata 

formalmente rinnovata prima dell’estensione dell’autorizzazione al territorio somalo. 

Non è senza rilievo, inoltre, il fatto che spetti al Governo Federale Transitorio di 

designare in via preventiva gli Stati le cui navi possono avere accesso agli spazi 

marini sottoposti alla sua sovranità. Dunque, con le suddette risoluzioni è come se il 

Consiglio di Sicurezza avesse “certificato” il consenso somalo, riconoscendogli piena 

validità.814  

La teoria dei poteri funzionali dello Stato negli spazi marittimi sottoposti alla 

sua giurisdizione è stata confutata anche nel caso libico, dove nessuno Stato si è 

spinto oltre il limite delle acque internazionali in assenza del consenso del Governo 

libico, né il Consiglio di Sicurezza ha autorizzato gli Stati membri a farlo in deroga 

alla sovranità libica. Al contrario, quest’ultimo, con le risoluzioni 2240 (2015) e 2292 

(2016), ha autorizzato l’esercizio di poteri eccezionali di ispezione e sequestro delle 

imbarcazioni straniere sospettate di traffico di migranti e della tratta di persone, o di 

traffico di armi da o verso la Libia, anche senza il consenso dello Stato della bandiera, 

solo ed esclusivamente nelle acque internazionali al largo della Libia. D’altra parte, 

                                                           
814 Sul punto cfr. TANCREDI A., Di pirati e Stati «falliti»: il Consiglio di sicurezza autorizza il ricorso 

alla forza nelle acque territoriali della Somalia, in Rivista di diritto internazionale, 2008, p. 937 ss., p. 

944. 
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la Decisione (PESC) 778/2015, che ha istituito la missione EUNAVFOR MED 

Sophia, ha previsto il consenso della Libia in alternativa a un’ulteriore risoluzione 

del Consiglio di Sicurezza come base giuridica per l’attuazione del mandato nelle 

acque e nel territorio della Libia (art. 2 lettere b) e c)). 

Ciò detto, va ora chiarito il ruolo da attribuire alle sopra citate risoluzioni del 

Consiglio di Sicurezza. Quanto alle risoluzioni 1816 (2008) e 1851 (2008), non è 

condivisibile l’opinione di coloro i quali hanno ritenuto superflua la loro adozione. 

Se l’azione antipirateria degli Stati terzi nelle aree soggette all’esclusiva sovranità 

della Somalia si fosse basata unicamente sul consenso del Governo somalo, la sua 

legittimità avrebbe potuto essere oggetto di contestazioni a causa della scarsa 

effettività del Governo Federale Transitorio. Le risoluzioni 1816 (2008) e 1851 

(2008), dando rilevanza al consenso del Governo somalo, mirano in realtà a non 

indebolire ulteriormente la già precaria autorità di quest’ultimo.815 Al riguardo va 

sottolineato che  il raggio d’azione della missione EUNAVFOR Atalanta comprende 

anche le acque territoriali di Seychelles e Gibuti unicamente sulla base del consenso 

fornito da detti Stati. Essendo i Governi di Seychelles e Gibuti pienamente effettivi, 

il loro consenso è stato ritenuto una base giuridica sufficiente. Le risoluzioni 1816 

(2008) e 1851 (2008) non menzionano le acque territoriali o il territorio di 

quest’ultimi.816 

                                                           
815 In questo senso v.: ANNONI A., L’azione internazionale per il contrasto alla pirateria e alla rapina 

a mano armata al largo delle coste somale, in LA TORRE U., SIA A. L. M. (a cura di) Diporto e turismo 

tra autonomia e specialità. Un'occasione per un incontro interdisciplinare, Atti delle giornate di studio, 

Università degli Studi Magna Graecia di Catanzaro, 7 e 8 marzo 2013, in Quaderni della rivista del 

diritto della navigazione, Roma, Aracne, 2014, pp. 297-342, p. 305 s.; RONZITTI N., La lotta alla 

pirateria al largo delle coste della Somalia e nell’Oceano Indiano, cit., p. 2; SKORDAS A., The Dark 

Side of Counter-Piracy Policies, in KOUTRAKOS P., SKORDAS A. (eds.), The Law and Practice of Piracy 

at Sea: European and International Perspectives, Oxford-Portland, Hart Publishing, 2014, p. 299 ss., 

p. 307; GOTTLIEB Y., The Security Council's Maritime Piracy Resolutions: A Critical Assessment, in 

Minnesota Journal Of International Law, 2015, pp. 72 ss., p. 90 ss. 
816 Il governo di Gibuti ha comunicato all’Unione Europea il suo consenso allo schieramento di una 

forza europea nel proprio territorio con una lettera datata 1° dicembre 2008, mentre la Repubblica delle 

Seychelles ha accettato la presenza della forza navale dell’UE nel proprio territorio con due lettere 

datate 2 aprile 2009 e 21 agosto 2009. V.: il preambolo dell’Accordo tra l’Unione europea e la 

Repubblica di Gibuti sullo status delle forze dirette dall’Unione europea nella Repubblica di Gibuti nel 

quadro dell’operazione militare dell’Unione europea Atalanta, 5 gennaio 2009, in GUUE L 33 del 3 

febbraio 2009, p. 43; il preambolo dell’Accordo tra l’Unione europea e la Repubblica delle Seychelles 

sullo status delle forze dirette dall’Unione europea nella Repubblica delle Seychelles nel quadro 

dell’operazione militare dell’Unione europea «Atalanta», 10 novembre 2009, in GUUE L 323 del 10 

dicembre 2009, p. 12. 
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Anche nel caso libico, l’effetto delle risoluzioni 2240 (2015) e 2292 (2016) è 

quello di accrescere l’autorità del Governo libico. Con esse, il Consiglio di Sicurezza 

non solo non ha autorizzato poteri eccezionali nelle zone sottoposte alla giurisdizione 

della Libia, che ne comprimessero la sovranità, ma ha più volte esortato gli Stati 

membri ad assistere la Libia e a cooperare con le sue autorità, su sua richiesta, nella 

distruzione delle reti del traffico di migranti e della tratta di persone e nella 

repressione dei traffici illeciti di armi via mare.817 La volontà di rafforzare le autorità 

libiche e la loro capacità di reprimere le attività criminose compiute nelle zone sotto 

la sovranità libica si è resa ancora più evidente con la modifica del mandato della 

missione EUNAVFOR MED Sophia ad opera della Decisione (PESC) 2016/993, che 

le ha attribuito il compito aggiuntivo di addestrare la Guardia costiera e la Marina 

libiche. 

In conclusione, quanto alla Somalia, sembra doversi sostenere che il consenso 

del Governo somalo sia stato considerato dal Consiglio di Sicurezza una condizione 

imprescindibile per autorizzare l’ingresso nelle zone sottoposte alla sua sovranità e 

che in assenza di esso tale autorizzazione non sarebbe stata adottata. I poteri 

eccezionali concessi con le risoluzioni 1816 (2008) e 1851(2008) hanno sì 

comportato una compressione della sovranità somala, ma al fine di supplire 

all’incapacità del Governo Federale Transitorio di esercitare poteri repressivi nel suo 

territorio e nelle zone di mare sottoposte alla sua giurisdizione. Il valore che le 

risoluzioni hanno attribuito al consenso del Governo somalo è indice della volontà di  

rafforzarne la sua autorità.  

La prassi inaugurata dal Consiglio di Sicurezza con la risoluzione 1816 (2008) 

non ha però trovato conferma nel contesto libico. Qui, al contrario, le risoluzioni 

adottate hanno limitato l’ambito di applicazione dei poteri eccezionali autorizzati 

all’alto mare, lasciando intatta la sovranità dell’instabile Governo libico nelle acque 

sotto la sua giurisdizione. Tutto ciò si è tradotto in un’azione contro il traffico di 

migranti e di armi in Libia da parte di EUNAVFOR MED Sophia meno incisiva 

dell’azione antipirateria condotta da EUNAVFOR Atalanta nell’Oceano Indiano. 

L’Unione Europea ha cercato di conseguenza di supplire ai limiti della missione 

Sophia con una strategia diversa, che prevede il rafforzamento della presenza e 

                                                           
817 V. i paragrafi 2 e 3 della risoluzione 2240 (2015) e i paragrafi 3 e 11 della risoluzione 2292 (2016). 
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dell’efficacia dell’azione delle autorità locali libiche attraverso programmi di 

addestramento e finanziamento.818  

 

 

2. LA CONSTATAZIONE DI UNA MINACCIA ALLA PACE E ALLA 

SICUREZZA INTERNAZIONALE 

Come si è detto nel paragrafo precedente, le risoluzioni del Consiglio di 

Sicurezza che costituiscono il quadro giuridico di riferimento delle missioni 

EUNAVFOR Atalanta e EUNAVFOR MED Sophia sono state adottate ai sensi del 

Capitolo VII della Carta ONU. È noto che l’art. 24 della Carta attribuisce al Consiglio 

di Sicurezza la responsabilità principale del mantenimento della pace e della sicurezza 

internazionale e che il Capitolo VII, su cui si impernia il sistema di sicurezza collettiva, 

stabilisce le misure che esso può intraprendere a tal fine. L’art. 39 individua come 

presupposto per l’adozione di misure coercitive da parte del Consiglio l’esistenza di 

una minaccia alla pace, una violazione della pace o un atto di aggressione.819 Il 

Consiglio di Sicurezza gode tradizionalmente di un’ampia discrezionalità tali 

situazioni. Quanto detto vale in particolare con riferimento alla minaccia alla pace. 

Nella prassi esso ha infatti constatato l’esistenza di una minaccia alla pace non solo in 

presenza di un pericolo di ostilità o di ostilità in corso, ma anche in relazione alla 

proliferazione delle armi di distruzione di massa, al traffico illecito di armi e agli atti 

di terrorismo.820  

Venendo alle risoluzioni rilevanti per la presente tesi, si osserva innanzitutto 

come il Consiglio di Sicurezza abbia proceduto in maniera differente nell’individuare 

la situazione qualificabile come presupposto delle misure coercitive autorizzate in 

                                                           
818 V. amplius supra Parte I, Capitolo III, paragrafo 1.3. 
819 In proposito v.: VILLANI U., The Security Council's Authorization of Enforcement Action by Regional 

Organization, in Max Planck Yearbook in United Nations Law, 2002, pp. 535-557; SICILIANOS L.-A., 

L’autorisation par le Conseil de sécurité de recourir à la force: Une tentative d’évaluation, in Revue 

général de droit public, 2002, pp.  5-50; CADIN R., I presupposti dell’azione del Consiglio di sicurezza 

nell’art. 39 della Carta delle Nazioni Unite, Milano, Giuffrè, 2008. p. 79 ss.; DE WET E., WOOD M., 

Collective Security, in Max Planck Encyclopedia of Public International, last updated: July 2013, 

disponibile all’indirizzo: http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-

9780199231690-e270?rskey=18eaCf&result=6&prd=EPIL; ID., Threat to Peace, ivi, last updated: June 

2009, disponibile all’indirizzo: http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-

9780199231690-e374.  
820 In relazione alla proliferazione delle armi di distruzione di massa v., ad esempio, UN Doc. 

S/RES/1467(2003) del 18 marzo 2003; in relazione al traffico di armi v. UN Doc. S/PRST/2006/38; in 

relazione al terrorismo v. UN Doc. S/RES/1373 (2001) del 28 settembre 2001. 

http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690-e270?rskey=18eaCf&result=6&prd=EPIL
http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690-e270?rskey=18eaCf&result=6&prd=EPIL
http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690-e374
http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690-e374
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mare. Nelle risoluzioni relative al contrasto alla pirateria è la situazione interna in 

Somalia a costituire una minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale e non gli 

attacchi pirateschi che, però, contribuiscono a esacerbare la già grave crisi politica e 

umanitaria in cui versa tale Stato. Quanto detto è chiaramente espresso nel preambolo 

di ciascuna delle risoluzioni adottate a partire dalla 1816 (2008).821 Ciò è avvalorato 

inoltre dalle dichiarazioni formulate da alcuni Stati, come ad esempio il Sudafrica che, 

in occasione dell’adozione della risoluzione 1816 (2008), qualificò la pirateria solo 

come un “sintomo” della situazione in Somalia, vera minaccia alla pace e alla 

sicurezza internazionale.822   

Diversamente, la risoluzione 2240 (2015) contro il traffico di migranti e la 

tratta di esseri umani nel Mediterraneo ad opera delle reti criminali site in Libia non 

contiene alcun riferimento esplicito all’esistenza di una minaccia alla pace e alla 

sicurezza internazionale. La stessa omissione è riscontrabile anche nelle risoluzioni 

successive che hanno prorogato l’autorizzazione da essa prevista. Il progetto di 

risoluzione presentato dal Regno Unito qualificava come minaccia alla pace la 

situazione in Libia in quanto tale, ma questo riferimento è stato eliminato nel testo poi 

adottato dal Consiglio di Sicurezza, il quale si limita ad affermare che lo scopo per il 

quale il Consiglio agisce ai sensi del Capitolo VII della Carta ONU è la necessità di 

fermare la proliferazione del traffico di migranti e della tratta di persone nelle acque 

del Mediterraneo al largo della Libia  (ventiquattresimo considerando).823 Nel par. 1, 

il Consiglio di Sicurezza, nel condannare tali atti, aggiunge soltanto che essi 

minacciano il processo di stabilizzazione della Libia e mettono in pericolo la vita di 

migliaia i persone. La risoluzione 2240 (2015), omettendo un esplicito riferimento 

all’esistenza di una minaccia alla pace, si discosta pertanto dalle precedenti risoluzioni 

                                                           
821 V. il penultimo considerando delle risoluzioni: UN Doc. S/RES/1816 (2008) del 2 giugno 2008; UN 

Doc. S/RES/1838 (2008) del 7 ottobre 2008; UN Doc. S/RES/1846 (2008) del 2 dicembre 2008; UN 

Doc. S/RES/1851 (2008) del 16 dicembre 2008; UN Doc. S/RES/ 1897 (2009) del 30 novembre 2009; 

UN Doc. S/RES/1950 (2010) del 23 novembre 2010; UN Doc. 2020 (2011) del 22 novembre 2011; UN 

Doc. S/RES/2077 (2012) del 21 novembre 2012; UN Doc. S/RES/2125 (2013) del 18 novembre 2013; 

UN Doc S/RES/2184 (2014) del 12 novembre 2014; UN Doc. S/RES/2246 (2015) del 10 novembre 

2015; UN Doc. S/RES/2316 (2016) del 9 novembre 2016; UN Doc. S/RES/2383 (2017) del 7 novembre 

2017 ; UN Doc. S/RES/2442 (2018) del 6 novembre 2018. 
822 V. UN Doc. S/PV.5902 del 2 giugno 2008, disponibile all’indirizzo: http://undocs.org/en/S/PV.5902, 

p. 4. 
823 V. Vote on a Resolution on Human Trafficking and Migrant Smuggling in the Mediterranean, in 

What's in Blue, 8 October 2015, disponibile all’indirizzo: https://www.whatsinblue.org/2015/10/vote-

on-a-resolution-on-human-trafficking-and-migrant-smuggling-in-the-mediterranean.php.  

http://undocs.org/en/S/PV.5902
https://www.whatsinblue.org/2015/10/vote-on-a-resolution-on-human-trafficking-and-migrant-smuggling-in-the-mediterranean.php
https://www.whatsinblue.org/2015/10/vote-on-a-resolution-on-human-trafficking-and-migrant-smuggling-in-the-mediterranean.php
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adottate dal Consiglio di Sicurezza sulla situazione in Libia, ultima delle quali è la 

risoluzione 2238 (2015) del 10 settembre 2015.824 Queste infatti definivano 

espressamente la situazione in Libia come una minaccia alla pace e alla sicurezza 

internazionale. L’assenza del riferimento suddetto sembra sia stato dovuto ad una 

richiesta dell’allora Governo libico, contrario a confinare il fenomeno del traffico di 

migranti e della tratta di esseri umani attraverso il Mediterraneo alla situazione in 

Libia, nel timore che l’autorizzazione contenuta nella risoluzione potesse essere 

oggetto di interpretazioni abusive come avvenuto con la risoluzione 1973 (2011).825 

Secondo taluno, l’omesso accertamento dell’esistenza di una minaccia alla 

pace e alla sicurezza internazionale rende la risoluzione 2240 (2015) del Consiglio di 

Sicurezza «assai discutibile sotto il profilo della legittimità».826 Questo rilievo non è 

tuttavia condivisibile: l’adozione di risoluzioni ex Capitolo VII della Carta ONU, 

senza previa determinazione della situazione che ne costituisce il presupposto, non è 

una novità nella prassi del Consiglio di Sicurezza, ben potendo detto presupposto 

essere individuato attraverso un’interpretazione complessiva del preambolo e della 

parte dispositiva della risoluzione.827  

Secondo un’interpretazione più fedele al tenore letterale della risoluzione 2240 

(2015), la situazione fattuale che ha determinato l’adozione delle misure coercitive 

autorizzate dal Consiglio di Sicurezza è rappresentata dal traffico di migranti e dalla 

tratta di esseri umani quali crimini transnazionali. In quest’ottica la suddetta 

risoluzione si collocherebbe nel solco di quella recente prassi del Consiglio di 

Sicurezza che pone alla base di risoluzioni ex Capitolo VII della Carta ONU la 

necessità di reprimere attività illeciti imputabili ad entità non-statali.828 In effetti, sia 

                                                           
824 V. UN Doc. S/RES/2238(2015), ultimo considerando. 
825 V. Vote on a Resolution on Human Trafficking and Migrant Smuggling in the Mediterranean, in 

What's in Blue, cit. Sulla portata della risoluzione 1973 (2011) v. RONZITTI N., NATO's Intervention in 

Libya: A Genuine Action to Protect a Civilian Population in Mortal Danger or an Intervention Aimed 

at Regime Change?, in Italian Yearbook of International Law, 2011, p. 3ss., p. 13-16.  
826 CADIN R., La risoluzione 2240 (2015) sul traffico dei migranti nel mediterraneo: il Consiglio di 

Sicurezza autorizza l’uso … misurato della forza, in Ordine internazionale e diritti umani, 2015, pp. 

696-700, disponibile all’indirizzo: 

http://www.rivistaoidu.net/sites/default/files/3_CDS_4_2015%20.pdf, p. 697.  
827 RONZITTI N., Introduzione al diritto internazionale, V ed., Torino, Giappichelli, 2016, p. 464. Si 

consideri ad esempio la risoluzione 1970 (2011) del 26 febbraio 2011 relativa alla situazione in Libia 

che non contiene alcuna esplicita qualificazione di questa come minaccia alla pace e alla sicurezza 

internazionale. 
828 In questo senso v. BEVILACQUA G., The Use of Force against the Business International Peace and 

Security in the Mediterranean, in CATALDI G. (ed.), Mediterranean Perspective On Migrants’ Flows In 

http://www.rivistaoidu.net/sites/default/files/3_CDS_4_2015%2520.pdf
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la risoluzione 1816 (2008), sia la risoluzione 2240 (2015) esortano gli Stati membri a 

indagare e sottoporre a processo i responsabili degli atti di pirateria e rapina a mano 

armata o del traffico di migranti e della tratta di persone. 

Un’interpretazione che tiene maggiormente conto della portata generale della 

risoluzione e delle dichiarazioni di voto degli Stati membri del Consiglio di Sicurezza, 

porta invece a considerare come presupposto della risoluzione 2240 (2015) la crisi 

umanitaria rappresentata dalle morti dei migranti nel Mediterraneo.829 Non mancano 

precedenti in tal senso. Il collegamento tra emergenza umanitaria e minaccia alla pace 

e alla sicurezza internazionale fu per la prima volta affermato nella risoluzione 794 

(1992) del 3 dicembre 1992 relativa alla crisi somala seguita alla caduta di Siad Barre. 

In tale risoluzione il Consiglio di Sicurezza osservò che: «the magnitude of the human 

tragedy caused by the conflict in Somalia, further exacerbated by the obstacles being 

created to the distribution of humanitarian assistance, constitutes a threat to 

international peace and security» (terzo considerando).830 Un esempio più recente è 

rappresentato dalla risoluzione 2176 (2014) del 15 settembre 2014 nella quale il 

Consiglio di Sicurezza qualificò come minaccia alla pace e alla sicurezza 

internazionale la crisi umanitaria in Liberia causata dall’epidemia di ebola 

(undicesimo considerando). Al riguardo è opportuno notare, innanzitutto, che la 

risoluzione 2240 (2015) si apre con il richiamo al comunicato del Consiglio di 

Sicurezza del 21 aprile 2015 sulle morti nel Mediterraneo (primo considerando).831 

Inoltre, il linguaggio adottato nell’intero testo della risoluzione pone l’accento sul 

tragico destino dei migranti e adotta una prospettiva umanitaria. Nel sesto 

                                                           
the European Union: Protection of Rights, Intercultural Encounters and Integration Policies, Napoli, 

Editoriale scientifica, 2016, pp. 119-136, p. 135 s. Per una critica circa qualificazione del traffico e della 

tratta di migranti come minaccia alla pace v.: BO M., Fighting Transnational Crimes at Sea under 

UNSC’s Mandate: Piracy, Human Trafficking and Migrant Smuggling, in EJIL: Talk!, 30 October 

2015, disponibile all’indirizzo: https://www.ejiltalk.org/fighting-transnational-crimes-at-sea-under-

unscs-mandate-piracy-human-trafficking-and-migrant-smuggling/; MANANASHVILI S., The Legal and 

Political Feasibility of the EU’s Planned ‘War on Smuggling’ in Libya, ivi, 10 June 2015, disponibile 

all’indirizzo:  https://www.ejiltalk.org/the-legal-and-political-feasibility-of-the-eus-planned-war-on-

smuggling-in-libya/.  
829 In questo senso v. GESTRI M., EUNAVFOR MED: Fighting Migrant Smuggling under UN Security 

Council Resolution 2240 (2015), in Italian Yearbook of International Law, 2015, p. 21 ss., p. 30. 
830 Per un commento alla risoluzione 794 (1992) v. CORTEN O., KLEIN P., L'autorisation de recourir à 

la force à des fins humanitaires: droit d'ingerence ou retour aux sources?, in European Journal of 

International Law, 1993, pp. 506-533. 
831 UN Doc. SC/11870, Security Council Press Statement on Recent Maritime Tragedy in 

Mediterranean Sea, 21 April 2015, disponibile all’indirizzo: 

https://www.un.org/press/en/2015/sc11870.doc.htm.  

https://www.ejiltalk.org/fighting-transnational-crimes-at-sea-under-unscs-mandate-piracy-human-trafficking-and-migrant-smuggling/
https://www.ejiltalk.org/fighting-transnational-crimes-at-sea-under-unscs-mandate-piracy-human-trafficking-and-migrant-smuggling/
https://www.ejiltalk.org/the-legal-and-political-feasibility-of-the-eus-planned-war-on-smuggling-in-libya/
https://www.ejiltalk.org/the-legal-and-political-feasibility-of-the-eus-planned-war-on-smuggling-in-libya/
https://www.un.org/press/en/2015/sc11870.doc.htm
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considerando, ad esempio, il Consiglio di Sicurezza si duole delle continue stragi in 

mare ed evidenzia che in molti casi esse sono il risultato dell’azione delle 

organizzazioni criminali transnazionali che trafficano esseri umani con metodi 

pericolosi e in spregio del valore della vita umana. Anche l’affermazione del 

rappresentante della Libia, invitato a partecipare alla riunione del Consiglio di 

Sicurezza nella quale fu adottata la risoluzione de qua, secondo la quale la risoluzione 

2240 (2015) «is an important step towards saving lives and reducing the dangers to 

which migrants are exposed», avvalora questa interpretazione.832 La crisi nel 

Mediterraneo è considerata quindi una tragedia umanitaria dalle dimensioni 

eccezionali, aggravata dalle attività illecite dei trafficanti. 

A ben vedere, il Consiglio di Sicurezza avrebbe potuto identificare come 

minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale il massiccio flusso migratorio 

proveniente dalle coste libiche verso l’Europa in quanto tale, alla stregua di quanto 

fatto nella risoluzione 668 (1991) del 5 aprile 1991, adottata in relazione alla situazione 

in Iraq. In tale risoluzione, il Consiglio di Sicurezza condannò la repressione della 

popolazione civile irachena, in particolare di quella di etnia curda da parte del regime 

di Saddam Hussein, e qualificò il conseguente flusso di rifugiati che oltrepassava le 

frontiere in cerca di salvezza come una minaccia alla pace e alla sicurezza della regione 

(par. 1). 

Quanto alla risoluzione 2292 (2016) relativa all’embargo sulle armi imposto 

alla Libia, essa individua espressamente quale presupposto delle misure coercitive 

autorizzate il terrorismo, il quale costituirebbe una delle più gravi minacce alla pace e 

alla sicurezza internazionale in tutte le sue forme e manifestazioni (sedicesimo 

considerando). La stessa constatazione è presente nelle risoluzioni 2357 (2017) e 2420 

(2018) che hanno prorogato l’autorizzazione in essa contenuta. Nella risoluzione 2292 

(2016), il Consiglio di Sicurezza rileva che «the situation in Libya is exacerbated by 

the smuggling of illegal arms and related materiel in violation of the arms embargo» 

e che «such arms and related materiel are being used by terrorist groups operating in 

Libya, including by ISIL» (settimo considerando). In altre parole, la risoluzione in 

                                                           
832 UN Doc. S/PV./7351, 9 October 2015, disponibile all’indirizzo : 

https://www.securitycouncilreport.org/atf/cf/%7B65BFCF9B-6D27-4E9C-8CD3-

CF6E4FF96FF9%7D/s_pv_7531.pdf, p. 9 . 

https://www.securitycouncilreport.org/atf/cf/%257B65BFCF9B-6D27-4E9C-8CD3-CF6E4FF96FF9%257D/s_pv_7531.pdf
https://www.securitycouncilreport.org/atf/cf/%257B65BFCF9B-6D27-4E9C-8CD3-CF6E4FF96FF9%257D/s_pv_7531.pdf
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parola  ricollega il traffico di armi compiuto in violazione dell’embargo al terrorismo, 

affermando che esso contribuisce ad aggravare la situazione libica. 

Dunque, tale risoluzione individua direttamente nelle attività illecite compiute 

da reti criminali la condizione per accordare agli Stati membri poteri eccezionali ai 

sensi del Capitolo VII della Carta ONU. Da questo punto di vista, ad essa possono 

essere accomunate le risoluzioni adottate contro la pirateria in Somalia, che tuttavia 

indicano gli atti di pirateria solo come un fattore che aggrava la situazione interna 

somala, qualificata in sé come minaccia alla pace.833 Al contrario, nella risoluzione 

2240 (2015) prevale una prospettiva umanitaria e, nonostante lo scopo espressamente 

enunciato sia quello di distruggere le reti del traffico di migranti e della tratta di esseri 

umani, è la crisi umanitaria delle migliaia di migranti diretti verso le coste europee a 

costituire il presupposto dell’azione del Consiglio di Sicurezza.  

 

 

3.  I LIMITI ALL’USO DELLA FORZA 

In base alle risoluzioni esaminate nei paragrafi precedenti, le unità di 

EUNAVFOR Atalanta, che operano sia nell’alto mare al largo della Somalia che nelle 

acque e nel territorio somali, possono ricorrere alla forza nell’espletamento del loro 

mandato anche in assenza del consenso della Somalia, benché questo sia stato espresso 

a priori dal Governo Federale Transitorio. Il par. 7 della risoluzione 1816 (2008) 

prevede infatti che gli Stati cooperanti con il Governo somalo possono entrare nelle 

acque territoriali della Somalia e usare tutti i mezzi necessari per reprimere gli atti di 

pirateria o di rapina a mano armata in mare, il par. 6 della risoluzione 1851 (2008) 

estende l’autorizzazione negli stessi termini al territorio somalo. 

In maniera similare, le unità di EUNAVFOR MED Sophia sono state 

autorizzate dalle risoluzioni 2240 (2015) e 2292 (2016), rispettivamente ai paragrafi 

10 e 4, ad usare la forza anche senza il consenso dello Stato che ha giurisdizione sulle 

imbarcazioni straniere che fermano nell’alto mare al largo delle coste libiche.  

Al contrario, come disposto dall’art. 40, par. 6, del Regolamento (UE) 1624 

(2016), le Squadre impegnate nelle operazioni congiunte coordinate da Frontex, la cui 

                                                           
833 Sul punto v.: GOTTLIEB Y., The Security Council's Maritime Piracy Resolutions: A Critical 

Assessment, cit., p. 9 ss. 
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area operativa comprende sia le acque territoriali dello Stato ospitante sia quelle 

internazionali a queste prospicenti, possono ricorrere, nello svolgimento dei loro 

compiti, all’uso della forza soltanto con il consenso dello Stato membro ospitante, oltre 

che con quello dello Stato membro di appartenenza. I contingenti dislocati sul campo 

possono usare la forza solo in presenza delle guardie di frontiera dello Stato ospitante, 

a meno che non vengano espressamente autorizzati da questo a farlo anche in loro 

assenza. In tutti i casi, la condotta delle Squadre deve essere conforme alla sua 

legislazione nazionale.834 La stessa previsione è contenuta nell’art. 18, par. 1, del 

Codice di condotta di Frontex.835 Così, ad esempio, le unità impegnate nell’operazione 

Themis, possono ricorrere all’uso della forza nell’esercizio dei poteri di ispezione e 

sequestro delle imbarcazioni intercettate in mare nei cui confronti siano confermati i 

sospetti di traffico di migranti, nonché dei poteri di arresto dei presunti responsabili, 

se autorizzati – oltre che dallo Stato di appartenenza – dall’Italia, Stato ospitante 

l’operazione in parola. 

Infine, l'uso della forza da parte delle unità di EUNAVFOR Atalanta e di 

EUNAVFOR MED Sophia, nonché da parte delle Squadre impegnate nelle operazioni 

coordinate da Frontex è sempre ammesso in legittima difesa, cioè in reazione ad un 

attacco nei propri confronti o nei confronti di altre persone. Ciò è specificato anche 

all’art. 40, par. 7, del Regolamento (UE) 1624/2016, che prevede l’uso della forza «per 

legittima difesa personale o per legittima difesa dei membri della squadra o di altre 

persone».836 Invero, la legittima difesa costituisce una tradizionale causa di esclusione 

dell’illiceità dell’uso della forza, pertanto, non occorre che sia espressamente 

prevista.837 

                                                           
834 Cfr. MUNGIANU R., Frontex and Non-Refoulement. The International Responsibility of the EU, 

Cambridge, Cambridge University Press, 2016, p. 71. 
835 V. Frontex, Code of Conduct Applicable to All Persons Participating in Frontex Operational 

Activities, Warsaw, 2017, disponibile all’indirizzo: 

https://frontex.europa.eu/assets/Key_Documents/Code_of_Conduct/Code_of_Conduct_applicable_to_

all_persons_participating_in_Frontex_operational_activities.pdf. 
836 Il manuale elaborato dall’Agenzia che detta le linee guida per la predisposizione dei piani operativi 

delle operazioni congiunte marittime prescrive l’inserimento di tale previsione negli OPLAN delle 

operazioni. V. Frontex, Operations Division, Joint Operations Unit, Sea Borders Sector, Handbook of 

the Operational Plan, Joint Maritime Operations, Warsaw, 13 February 2014, p. 11.  
837 V. LABUDA P. I., Peacekeeping and Peace Enforcement, in Max Planck Encyclopedia of Public 

International Law, last updated: September 2015, disponibile all’indirizzo:  

http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690 

e364?rskey=eQgcD8&result=2&prd=EPIL, par. 40. Sul punto v. anche: BODDENS HOSANG J.F.R., Self-

Defence in Military Operations: The Interaction between the Legal Bases for Military Self-Defence and 

https://frontex.europa.eu/assets/Key_Documents/Code_of_Conduct/Code_of_Conduct_applicable_to_all_persons_participating_in_Frontex_operational_activities.pdf
https://frontex.europa.eu/assets/Key_Documents/Code_of_Conduct/Code_of_Conduct_applicable_to_all_persons_participating_in_Frontex_operational_activities.pdf
http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690%2520e364?rskey=eQgcD8&result=2&prd=EPIL
http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690%2520e364?rskey=eQgcD8&result=2&prd=EPIL
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4. I PRINCIPI CHE REGOLANO L’USO DELLA FORZA 

 Occorre infine interrogarsi sui principi che regolano l’uso della forza nelle 

missioni EUNAVFOR Atalanta e EUNAVFOR MED Sophia e nelle operazioni 

congiunte coordinate da Frontex. Gli atti istitutivi delle missioni EUNAVFOR Atalanta 

e EUNAVFOR MED Sophia non prevedono alcuna disposizione al riguardo, mentre 

dei riferimenti sono contenuti nelle risoluzioni del Consiglio di Sicurezza che 

costituiscono il quadro giuridico entro cui queste missioni operano. Per ciò che 

concerne la missione EUNAVFOR Atalanta, la risoluzione 1816 (2008) autorizza gli 

Stati a usare «all necessary means» per reprimere gli atti di pirateria o di rapina a mano 

armata nelle acque territoriali somale (par. 7, lett. b)) e la risoluzione 1851 (2008), 

nell’autorizzare l’ingresso nel territorio somalo, prevede che qui gli Stati possono 

ricorrere a «all necessary measures that are appropriate» per perseguire lo stesso 

scopo (par. 6). Per quanto riguarda la missione EUNAVFOR MED Sophia, la 

risoluzione 2240 (2015) e la risoluzione 2292 (2016) autorizzano gli Stati membri «to 

use all measures commensurate to the specific circumstances» nell’esercizio dei poteri 

di visita e sequestro nell’alto mare al largo della Libia (rispettivamente, paragrafi 10 e 

4). 

 La formula adottata nelle risoluzioni 2240 (2015) e 2292 (2016) è atipica, 

sebbene non completamente nuova. Essa era già stata impiegata in relazione alla Libia 

nella risoluzione 2146 (2014) del 19 marzo 2014, sulle misure finalizzate a contrastare 

il traffico illecito di greggio da tale Stato (par. 5). Rispetto alla formula più comune, 

utilizzata nelle risoluzioni che autorizzano l’uso della forza («all necessary means»), 

che era stata inserita nella prima bozza della risoluzione 2240 (2015) proposta dal 

Regno Unito, la formula in questione pone dei limiti più stringenti all’impiego della 

forza contro i barconi utilizzati dai trafficanti, consentendo solo misure che siano 

proporzionate alle circostanze specifiche e concrete.838 In ogni caso, l’autorizzazione 

                                                           
Rules of Engagement, in Military Law and The Law of War Review, 2008, pp. 27-96, p. 33 ss.; 

GREENWOOD C., Self-Defence, in Max Planck Encyclopedia of Public International Law, last updated: 

April 2011, disponibile all’indirizzo: 

http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690-

e401?rskey=hwdO4J&result=1&prd=EPIL, par. 21; WOOD M., Self-Defence and Collective Security: 

Key Distinctions, in WELLER M. (ed.), The Oxford Hand book of the Use of Force in International Law, 

Oxford, Oxford University Press, 2015, pp. 649-660, p. 654; RONZITTI N., Introduzione al diritto 

internazionale, cit., p. 436. 
838 V.: Vote on a Resolution on Human Trafficking and Migrant Smuggling in the Mediterranean, cit. 

http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690-e401?rskey=hwdO4J&result=1&prd=EPIL
http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690-e401?rskey=hwdO4J&result=1&prd=EPIL
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all’uso della forza, seppur con le dovute differenze, ha permesso alle missioni 

EUNAVFOR Atalanta e EUNAVFOR MED Sophia di dotarsi di regole di ingaggio 

“robuste” che permettano alle unità impiegate di ricorrere alla forza armata non solo 

in legittima difesa, ma anche per svolgere i compiti che rientrano nei rispettivi mandati, 

cioè di utilizzare la cosiddetta forza tattica. Tali missioni sono pertanto qualificabili 

come operazioni di peace-keeping “coercitivo”.839 Esse confermano la prassi secondo 

la quale tutte le missioni della PSDC suscettibili di ricorrere alla forza al di là della 

legittima difesa sono state espressamente autorizzate da una risoluzione del Consiglio 

di Sicurezza adottata ai sensi del Capitolo VII della Carta ONU.840 

L’espressione «all necessary means» utilizzata nella risoluzione 1816 (2008) e 

l’espressione «all necessary measures» impiegata nella risoluzione 1851 (2008), da 

ritenersi equivalenti nel contenuto, richiamano il principio di necessità, mentre 

l’espressione «all measures commensurate to the specific circumstances», usata nelle 

risoluzioni 2240 (2015) e 2292 (2016), fa riferimento al principio di proporzionalità.841 

Questi due principi sono richiamati dal Codice di condotta di Frontex all’art. 18, par. 

3, il quale recita: «The use of force, and in particular of weapons, must be as a last 

resort and not exceed the minimum degree necessitated by the circumstances. It has 

                                                           
839 Per la missione EUNAVFOR MED Sophia v. Audizione dell’Ammiraglio di divisione Enrico 

Credendino, Operational Commander della missione EUNAVFOR MED – Operazione SOPHIA, 

Senato della Repubblica, Commissioni congiunte IV Senato e IV Camera, 18° Resoconto stenografico, 

4 febbraio 2016, disponibile all’indirizzo: 

https://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/DF/319912.pdf, pag. 23. Sulla definizione di 

peacekeeping coercitivo o robusto v. LABUDA P. I., Peacekeeping and Peace Enforcement, in Max 

Planck Encyclopedia of Public International Law, 2015, disponibile all’indirizzo:  

http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690 

e364?rskey=eQgcD8&result=2&prd=EPIL, par. 35.  
840 Le altre missioni della PSDC dotate di mandato robusto sono Artemis, Althea, EUFOR Congo, 

EUFOR Tchad/RCA, autorizzate rispettivamente dalle risoluzioni: UN Doc. S/RES/1484 (2003) del 30 

maggio 2003; UN Doc. S/RES/1575 (2004) del 22 novembre 2004; UN Doc. S/RES/1671 (2006) del 

25 aprile 2006; UN Doc. 1778 (2007) del 25 settembre 2007. Sul punto v.: VILLANI U., La politica 

europea in materia di sicurezza e di difesa e i suoi rapporti con le Nazioni Unite, in Comunità 

internazionale, 2004, p. 84 ss.; LANG A., MARIANI P. (a cura di), La Politica estera dell’Unione 

europea, Inquadramento giuridico e prassi applicativa, Torino, Giappichelli, 2014; p. 212 s; 

CELLAMARE G., Le operazioni di peacekeeping delle organizzazioni regionali, Bari, Cacucci editore, 

2015, p. 61 ss. 
841 Taluno in dottrina ha rilevato che tale formula, sebbene faccia espresso riferimento solo al principio 

di proporzionalità, includa anche il principio di necessità. V. CADIN R., La risoluzione 2240 (2015) sul 

traffico dei migranti nel mediterraneo: il Consiglio di Sicurezza autorizza l’uso … misurato della forza, 

cit., p. 699 s. Su una possibile distinzione di contenuto tra le formule «all necessary means» e «all 

necessary measures» v. BLOKKER N., Outsourcing the Use of Force: Towards More Security Council 

Control of Authorized Operations?, in WELLER M. (ed.), The Oxford Hand book of the Use of Force in 

International Law, cit., pp. 202-226, pp. 211-213. 

https://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/DF/319912.pdf
http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690%2520e364?rskey=eQgcD8&result=2&prd=EPIL
http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690%2520e364?rskey=eQgcD8&result=2&prd=EPIL
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to be proportionate for the performance of duties or in legitimate self-defence or in 

legitimate defence of other persons and must be in strict compliance with the relevant 

guarantees provided for in national, Union and international law». Pertanto, 

nell’espletamento del loro mandato, le Squadre impiegate nelle operazioni coordinate 

dall’Agenzia devono usare solo la forza minima resa necessaria dalle circostanze e 

proporzionata al caso concreto e all’obiettivo da conseguire. Così, nell’esercitare il 

potere di visita di un’imbarcazione intercettata in mare, le forze navali in questione 

dovrebbero astenersi dal ricorrere a manovre coercitive, come le cosiddette manovre 

cinematiche d’interposizione, o comunque alle armi, se non nel caso in cui ciò sia 

strettamente necessario perché, ad esempio, l’imbarcazione cerca di sottrarsi alla  

visita o perché l’equipaggio sferra un attacco. In ogni caso, la forza impiegata non 

deve eccedere quella minima per fermarla, abbordarla e ispezionarla e deve essere 

commisurata alle circostanze concrete in cui si svolge l’azione e ai soggetti coinvolti.  

I principi di necessità e proporzionalità sono principi generali che regolano 

l’uso della forza secondo il diritto internazionale. I due principi sono stati elaborati 

dalla dottrina essenzialmente nel contesto della legittima difesa, ma essi devono 

trovare applicazione ogni qualvolta si ricorre all’uso della forza. Il principio di 

necessità postula l’obbligo di utilizzare solo la quantità e il tipo di forza necessari per 

conseguire l’obiettivo dell’azione. Esso può anche dipendere dal destinatario 

dell’azione.842 La necessità è strettamente collegata alla proporzionalità. Questa 

richiede un bilanciamento tra gli effetti dannosi della misura coercitiva e l’obiettivo 

da realizzare, affinché i primi non risultino eccessivi.843 

                                                           
842 In tal senso si è espressa la Corte Internazionale di Giustizia nella sentenza resa sul caso delle 

piattaforme petrolifere. V. International Court of Justice, Oil Platforms (Islamic Republic of Iran v. 

United States of America), Judgment of 6 November 2003, ICJ Reports 2003, p. 161, paragrafi 74-76. 
843 V.: GARDAM J. G., Necessity, Proportionality and the Use of Force by States, Cambridge, Cambridge 

University Press, 2004, p. 148 ss., p. 188 ss.; CRAWFORD E., Proportionality, in Max Planck 

Encyclopedia of Public International Law, last updated: May 2011, disponibile all’indirizzo: 

http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690-

e1459?rskey=afu8SR&result=7&prd=EPIL, par. 2 ss.; ANDERSON D. H., Some Aspects of the Use of 

Force in Maritime Law Enforcement, in BOSCHIERO N., SCOVAZZI T., RAGNI C., PITEA C. (eds.), 

International Courts and the Development of International Law, The Hague, T.M.C. Asser Press, 2013, 

p. 233 ss., p. 234 ss.; CORTEN O., Necessity, in WELLER M. (ed.), The Oxford Hand book of the Use of 

Force in International Law, cit., pp. 862-878, p. 868 ss.; CHRISTODOULIDOU T., CHAINOGLOU K., The 

Principle of Proportionality from a Jus ad Bellum Perspective, ivi, pp. 1185-1208, p. 1191; RONZITTI 

N., Introduzione al diritto internazionale, cit., p. 438; CANNIZZARO E., Diritto Internazionale, III ed., 

Torino, Giappichelli, 2016, p. 48; GRAY C., International Law and the Use of Force, Oxford, Oxford 

University Press, 2018, p. 157 ss. 

http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690-e1459?rskey=afu8SR&result=7&prd=EPIL
http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690-e1459?rskey=afu8SR&result=7&prd=EPIL
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 Tali principi devono trovare applicazione sia nell’esercizio della legittima 

difesa sia nell’uso della forza tattica. Perciò, le unità aeronavali impiegate nelle 

missioni EUNAVFOR Atalanta e EUNAVFOR MED Sophia e nelle operazioni 

congiunte coordinate da Frontex sono tenute a rispettarli, se impegnati in un’azione in 

legittima difesa, perché attaccate, o se obbligate dalle circostanze a ricorrere a misure 

coercitive. 

Inoltre, l’art. 18, par. 3, del Codice di condotta di Frontex prevede che il ricorso 

all’uso della forza, compreso l’uso delle armi di ordinanza, delle munizioni e 

dell’equipaggiamento adatto, debba essere effettuato come misura di extrema ratio, 

cioè soltanto se la minaccia alla sicurezza propria o altrui non possa quindi essere 

neutralizzata altrimenti.   

I criteri sull’uso della forza di cui all’art. 18 del Codice di condotta di Frontex 

sono poi riportati nel testo degli OPLAN delle singole operazioni. In tali documenti 

viene specificato che l’uso delle armi in acque internazionali avviene sotto il controllo 

dello Stato della bandiera dell’unità aeronavale che vi fa ricorso, mentre nelle acque 

territoriali dello Stato che ospita l’operazione può avvenire soltanto alle condizioni 

poste dalla legislazione nazionale di quest’ultimo. La normativa di riferimento è 

riportata all’interno dell’OPLAN.844 

I limiti così delineati si conformano a quelli consolidati dalla giurisprudenza 

dei tribunali internazionali. In particolare, il Tribunale internazionale del diritto del 

mare (International Tribunal of the Law of the Sea - ITLOS), nel noto caso MV Saiga 

(No 2), ha affermato che, nonostante la CNUDM non contenga alcuna disposizione 

sull’uso della forza per fermare una nave, il diritto internazionale prescrive  «that the 

use of force must be avoided as far as possible and, where force is unavoidable, it must 

not go beyond what is reasonable and necessary in the circumstances».845 Dunque, 

l’uso della forza in mare per fermare un’imbarcazione straniera è ammesso solo se 

                                                           
844 V.: Frontex, Operation Division Joint Operations Unit, Sea Borders Sector, Annexes of the Operation 

Plan, EPN Concept, Joint Operation EPN Triton 2017, 2017/SBS/05, p. 24 s.; Id., Operation Division 

Joint Operations Unit, Sea Borders Sector, Specific Annex of the Operation Plan, Amendment no. 2, 

Joint Operation EPN Poseidon 2017, 2017/SBS/07, 2016/RSU/03, Annex 3, p. 18 s. 
845 ITLOS, M/V “Saiga” (No. 2) (Saint Vincent and the Grenadines v. Guinea), Judgment, ITLOS 

Reports 1999, p. 10, par. 155. 
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inevitabile e non deve, in ogni caso, oltrepassare i limiti di ciò che è ragionevole e 

necessario nelle circostanze del caso.846 

Chiaramente, l’an e il quantum della forza devono essere determinati in base 

allo scopo che l’operazione militare si prefigge. È da ritenersi quindi che i limiti entro 

cui le operazioni navali oggetto di studio possono ricorrere alla forza rispondano a 

delle valutazioni differenti. La missione EUNAVFOR Atalanta è volta ad intercettare 

e fermare gli atti di pirateria e rapina a mano armata in mare, atti quindi che di per sé 

implicano un certo livello di violenza. La missione EUNAVFOR MED Sophia e le 

operazioni congiunte di Frontex combattono il traffico di migranti e l’immigrazione 

irregolare intercettando le imbarcazioni attraverso le quali questi fenomeni vengono 

realizzati. 

Nella prassi, generalmente, la procedura seguita per bloccare un’imbarcazione 

in mare prevede che l’inseguimento e l’abbordaggio siano preceduti da un 

avvertimento e da segnali audiovisivi internazionalmente riconosciuti. Soltanto se 

questi restino inascoltati, è possibile ricorrere a misure coercitive, avendo cura di 

compiere ogni sforzo per preservare la vita umana.847 Pertanto, le unità di EUNAVFOR 

Atalanta dispiegate nelle acque territoriali e interne somale e in quelle internazionali 

                                                           
846 Il principio secondo cui è lecito ricorrere alla forza in mare solo quando questo sia «unavoidable», 

«reasonable» and «necessary» è stato ribadito in due successive sentenze arbitrali, relative 

rispettivamente alla controversia sulla delimitazione del confine marittimo tra Guyana e Suriname 

(Arbitral Tribunal, Award in the arbitration regarding the delimitation of the maritime boundary 

between Guyana and Suriname, 17 September 2007, in United Nations Reports of International Arbitral 

Awards, Volume XXX, pp.1-144) e alla controversia tra Paesi Bassi e Russia concernenti l’Artic Sunrise 

(Arbitral Tribunal, In the Matter of Arctic Sunrise Arbitration, PCA case no. 2014-04, 14 August 2015, 

disponibile all’indirizzo: https://www.pcacases.com/web/sendAttach/1438). Queste pronounce 

confermano l’orientamento adottato dalla giurisprudenza internazionale a partire dal caso S. S. “I’m 

Alone” (Canada v. United States, 30 June 1933, 5 January 1935, in United Nations Reports of 

International Arbitral Awards, Volume III, pp. 1609-1618) e nel parere della Commissione d’inchiesta 

creata da Danimarca e Regno Unito sul caso Red Crusader (Investigation of certain incidents affecting 

the British trawler Red Crusader, Report of 23 March 1962 of the Commission of Enquiry established 

by the Government of the United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland and the Government 

of the Kingdom of Denmark on 15 November 1961, 23 March 1962, in United Nations Reports of 

International Arbitral Awards, Volume XXIX, pp.521-539). In proposito v.: DE LA FAYETTE L., ITLOS 

and the Saga of the Saiga: Peaceful Settlement of a Law of the Sea Dispute, in International Journal of 

Marine and Coastal Law, 2000, p. 355 ss., p. 385 s.; ZOU K., Maritime Enforcement of United Nations 

Security Council Resolutions: Use of Force and Coercive Measures, in International Journal of Marine 

and Coastal Law, 2011, pp. 235-261; GUILFOYLE D., The Use of Force Against Pirates, in WELLER M. 

(ed.), The Oxford Hand book of the Use of Force in International Law, cit., pp. 1057-1076, p. 1065 s.;  

TONDINI M., The Use of Force in the Course of Maritime Law Enforcement Operations, in Journal on 

the Use of Force and International Law, 2017, pp. 253-272. 
847 V. ITLOS, M/V “Saiga” (No. 2) (Saint Vincent and the Grenadines v. Guinea), Judgment, cit., par. 

156. 

https://www.pcacases.com/web/sendAttach/1438
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al largo della Somalia, nell’inseguimento di una sospetta nave pirata, falliti tutti gli 

altri metodi per far sì che tale nave si fermi, come ultima ratio, possono fare ricorso a 

misure di tipo militare per rendere la nave inidonea alla navigazione e, quindi, 

bloccarla.  

Quanto all’uso della forza sul territorio somalo, si ha notizia di un unico caso 

in cui i mezzi di EUNAVFOR Atalanta hanno compiuto un’azione militare sulla 

terraferma. Nel maggio 2012, essi distrussero la base logistica nella località di 

Harardheere, sulla costa somala. Furono sparati colpi da un elicottero che distrussero 

ben cinque motoscafi in uso ai pirati. Non vi furono morti né feriti. In base alle 

modalità dell’intervento, sembra che la forza militare utilizzata fosse proporzionata e 

mirata all’obiettivo.848  

Diversamente dalle imbarcazioni dei pirati, quelle cariche di migranti nel 

Mediterraneo non tentano di sfuggire alle forze aeronavali dell’Unione Europea o degli 

Stati membri dislocate nell’area. La prassi ha evidenziato come i trafficanti sono ormai 

soliti abbandonare i migranti al loro destino, non appena questi raggiungano l’alto 

mare dove le unità delle operazioni di contrasto al traffico di esseri umani e 

all’immigrazione irregolare potrebbero intercettarli e trarli in arresto. Di conseguenza 

è difficile ipotizzare un uso della forza da parte delle unità di EUNAVFOR MED 

Sophia o delle operazioni congiunte coordinate da Frontex che sia conforme ai principi 

di necessità, proporzionalità ed extrema ratio nei confronti di queste imbarcazioni.  

Inoltre, anche laddove i trafficanti si trovassero a bordo di un barcone fra i 

migranti e, alla vista delle forze UE, tentassero di sottrarsi alla cattura compiendo 

manovre arrischiate, l’uso della forza armata nei loro confronti metterebbe a rischio 

l’incolumità di tutte le altre persone a bordo. Quanto poi alla capacità offensiva di tali 

soggetti, questi, generalmente, sono sprovvisti di armi se non quelle leggere che 

utilizzano per intimorire i migranti e che sono del tutto inadatte a rappresentare un 

grave pericolo per i mezzi militari europei. È da ritenere che, in ragione del carico 

umano che le imbarcazioni messe in mare dai trafficanti portano, le unità militari 

europee dovrebbero desistere dall’inseguimento. Il criterio di proporzionalità 

                                                           
848 Statement by the Spokesperson of EU High Representative Catherine Ashton following the 

Disruption of Pirate Logistical Dumps in Somalia by EU Naval Force Operation Atalanta, A 225/12, 

Brussels, 15 May 2012, disponibile all’indirizzo: https://www.avrupa.info.tr/en/eeas-news/statement-

spokesperson-eu-high-representative-catherine-ashton-following-disruption.  

https://www.avrupa.info.tr/en/eeas-news/statement-spokesperson-eu-high-representative-catherine-ashton-following-disruption
https://www.avrupa.info.tr/en/eeas-news/statement-spokesperson-eu-high-representative-catherine-ashton-following-disruption
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implicherebbe l’obbligo dello Stato cattore di sacrificare le finalità dell’azione 

repressiva per garantire la tutela della vita e della sicurezza dei migranti. Sono stati 

documentati diversi casi in cui, al contrario, le unità della Guardia costiera greca 

impiegate nell’operazione Poseidon hanno fatto ricorso ad uso sproporzionato della 

forza nei confronti di imbarcazioni di migranti provenienti dalla Turchia e dirette in 

Grecia, sparando dei colpi d’arma da fuoco al solo fine di indurre le imbarcazioni 

intercettate a fermarsi. In alcuni casi, i colpi hanno ferito e ucciso i migranti inermi 

che si trovavano a bordo.849 

Tale interpretazione consente di evitare il ripetersi di episodi come quello che 

vide protagonista il Kate I Rades, un’imbarcazione albanese affondata nel marzo del 

1997 nel Canale di Otranto, a seguito di un’azione coercitiva sproporzionata da parte 

dalla Marina militare italiana compiuta durante un’operazione di contrasto 

all’immigrazione irregolare, che provocò centootto morti.850 In proposito, è da 

segnalare che l’attuale normativa italiana in materia di misure coercitive applicabili in 

mare nelle missioni di contrasto all’immigrazione irregolare consente l’uso della forza 

essenzialmente in legittima difesa. L’art. 7, co. V, del Decreto interministeriale recante 

disposizioni in materia di contrasto all’immigrazione clandestina del 14 luglio 2003,  

afferma che, ove si renda necessario l’uso della forza nell’attività di contrasto in mare 

all’immigrazione irregolare, «l’intensità, la durata e l’estensione della risposta devono 

essere proporzionate all’intensità dell’offesa, all’attualità e all’effettività della 

minaccia». In ogni caso, l’azione delle forze dislocate in mare deve sempre mirare alla 

                                                           
849 Si può menzionare l’incidente avvenuto nel marzo del 2014 a largo dell’isola di Chios. La Guardia 

costiera greca ha sparato ben trenta colpi d’arma da fuoco su un’imbarcazione, ferendo gravemente tre 

migranti. I colpi sono stati sparati quando l’imbarcazione era ormai in fuga, diretta verso le acque turche, 

e senza che alcun colpo fosse stato sparato dagli scafisti. Un incidente simile si è verificato sei mesi 

dopo al largo dell’isola di Pserimos. Anche in questo caso, nessun colpo era stato esploso 

dall’imbarcazione. Due migranti sono stati feriti e uno di loro è deceduto in seguito, a causa delle ferite 

riportate. In base a quanto riportato in un rapporto rilasciato da Frontex e relativo al periodo di attività 

che va da maggio 2014 fino al dicembre 2015 dell’operazione Poseidon, l’uso delle armi da fuoco da 

parte della Guardia costiera greca per indurre le imbarcazioni intercettate a fermarsi risulta frequente. 

V. CAMPBELL Z, Shoot First, Coast Guard Fired at Migrant Boats, European Border Agency 

Documents Show, in The Intercept, 22 August 2016, disponibile all’indirizzo: 

https://theintercept.com/2016/08/22/coast-guard-fired-at-migrant-boats-european-border-agency-

documents-show/.   
850 V. GALIENI S., Kater I Rades, il punto di rottura: la difesa delle frontiere a qualsiasi costo, 28 marzo 

2018, Associazione diritti e frontiere – ADIF-, disponibile all’indirizzo: https://www.a-

dif.org/2018/03/28/kater-i-rades-il-punto-di-rottura-la-difesa-delle-frontiere-a-qualsiasi-costo/.  

https://theintercept.com/2016/08/22/coast-guard-fired-at-migrant-boats-european-border-agency-documents-show/
https://theintercept.com/2016/08/22/coast-guard-fired-at-migrant-boats-european-border-agency-documents-show/
https://www.a-dif.org/2018/03/28/kater-i-rades-il-punto-di-rottura-la-difesa-delle-frontiere-a-qualsiasi-costo/
https://www.a-dif.org/2018/03/28/kater-i-rades-il-punto-di-rottura-la-difesa-delle-frontiere-a-qualsiasi-costo/
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tutela della vita umana e al rispetto della dignità delle persone coinvolte.851 Giova 

ricordare che l’Italia ospita l’operazione congiunta coordinata da Frontex Themis e in 

passato ha ospitato le operazioni congiunte Nautilus, Hermes, Aeneas e Triton e che il 

Regolamento (UE) 1624/2016 e il Codice di condotta di Frontex prevedono che l’uso 

della forza deve avvenire nel rispetto del diritto interno dello Stato ospitante. 

Una precisazione è necessaria riguardo alla missione EUNAVFOR MED 

Sophia. Allo stato attuale, l’uso della forza è consentito solo in relazione alla parte del 

mandato che prevede la distruzione delle imbarcazioni utilizzate per il traffico di 

migranti, purché sia proporzionato e non rechi danno all’ambiente o alla sicurezza 

della navigazione. La distruzione di tali imbarcazioni avviene solo dopo il 

completamento del trasbordo dei migranti. L’uso della forza risulterebbe consentito 

anche qualora la missione procedesse alla sottofase successiva 2 bravo, per il  fermo, 

l’ispezione, il dirottamento e il sequestro delle imbarcazioni usate per il traffico nelle 

acque territoriali e interne libiche. In quel caso, le unità di EUNAVFOR MED Sophia 

si troverebbero a contrastare le organizzazioni criminali nelle zone sotto il loro 

controllo o a loro ben conosciute. Il Comandante della missione, l’Ammiraglio 

Credendino, ha sottolineato come i pericoli cui la forza UE sarebbe esposta in quei 

luoghi richiederebbero armamenti più pesanti, in grado di assicurare azioni repressive 

decise e di consentire di resistere ad attacchi anche di natura bellica.852 Si è già visto 

però che questa parte del mandato difficilmente troverà attuazione e che la nuova 

strategia dell’Unione Europea in Libia prevede il rafforzamento della Guardia costiera 

e della Marina libiche, che finora hanno fatto un uso della forza armata nei confronti 

                                                           
851 Decreto del Ministro dell’Interno di concerto con i Ministri della Difesa, dell’Economia e delle 

Finanze e delle Infrastrutture e dei Trasporti, recante Disposizioni in materia di contrasto 

all’immigrazione clandestina, 14 luglio 20003, in GU n. 220 del 22 settembre 2003, p. 4. Sul punto v.: 

LEANZA U., GRAZIANI F., Poteri di enforcement e di jurisdiction in materia di traffico di migranti via 

mare: aspetti operativi nell’attività di contrasto, in Comunità internazionale, 2014, pp. 163-209, p. 166 

ss.; CAFFIO F., Corsi e ricorsi della politica italiana di contrasto all’immigrazione irregolare via mare, 

in Rivista di studi politici internazionali, 2017, p. 513-530, p. 522 ss. 
852 Audizione dell’Ammiraglio di divisione Enrico Credendino, Operational Commander della 

missione EUNAVFOR MED – Operazione SOPHIA, cit. p. 23. Anche il Generale W. Wosolsobe della 

Marina militare britannica si è espresso negli stessi termini, dichiarando che  mentre il diritto di legittima 

difesa permetterebbe alle unità impiegate dal Regno Unito nella missione EUNAVFOR MED Sophia di 

svolgere il mandato in alto mare, il passaggio alla sottofase 2 bravo implicherebbe un livello superiore 

di minaccia che richiederebbe una modifica delle regole di ingaggio da parte del Comitato Politico e di 

Sicurezza dell’UE. V. House of Lords, European Union Committee, Operation Sophia, the EU’s Naval 

Mission in the Mediterranean: an Impossible Challenge, 14th Report of Session 2015–16, HL Paper 

144, London, 13 May 2016, note 71. 
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dei migranti ingiustificato e sproporzionato.853 Dall’inizio della missione EUNAVFOR 

MED Sophia ad oggi, non vi sono state notizie di scontri a fuoco tra i suoi mezzi 

aeronavali e le imbarcazioni intercettate. Paradossalmente, gli unici spari di cui si è 

avuta notizia sono stati quelli diretti dalla Guardia costiera libica contro le navi delle 

ONG, impegnate nel salvataggio dei migranti.854  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                           
853 V. SCAVO N., Migranti picchiati, manovre spericolate, la fuga del natante di Tripoli inseguito da un 

elicottero della Marina Italiana, 13 novembre 2017, disponibile all’indirizzo: 

https://www.avvenire.it/attualita/pagine/libia-migranti-video.  
854 V.: S. COLOMBO, Gli spari della guardia costiera libica sulle barche dei profughi, 17 maggio 2017, 

disponibile all’indirizzo: https://thesubmarine.it/2017/05/25/guardia-costiera-libia-spari/;  CAMILLI A., 

Spari dalla guardia costiera libiche contro la nave di Open arms, 8 agosto 2017, disponibile 

all’indirizzo: https://www.internazionale.it/bloc-notes/annalisa-camilli/2017/08/08/guardia-costiera-

libica-spari-open-arms.  

https://www.avvenire.it/attualita/pagine/libia-migranti-video
https://thesubmarine.it/2017/05/25/guardia-costiera-libia-spari/
https://www.internazionale.it/bloc-notes/annalisa-camilli/2017/08/08/guardia-costiera-libica-spari-open-arms
https://www.internazionale.it/bloc-notes/annalisa-camilli/2017/08/08/guardia-costiera-libica-spari-open-arms
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Capitolo II 

LA TUTELA DEI DIRITTI UMANI 

 

1. LE NORME SUI DIRITTI UMANI APPLICABILI ALLE OPERAZIONI 

NAVALI DELL’UNIONE EUROPEA 

1.1 IL QUADRO GENERALE 

Il rispetto delle norme che tutelano i diritti umani riveste un’importanza 

essenziale nelle operazioni navali dell’Unione Europea. L’art. 2 TUE sancisce il 

rispetto dei diritti umani come valore su cui si fonda l’Unione e l’art. 3, par. 5, TUE 

afferma che, nelle relazioni con il resto del mondo, l’Unione contribuisce alla tutela di 

tali diritti. L’art. 21, par. 3, TUE specifica poi che nel settore della PESC e nello Spazio 

di libertà, sicurezza e giustizia l’azione esterna dell’Unione deve essere elaborata e 

attuata alla luce del rispetto dei diritti umani, delle libertà fondamentali e della dignità 

umana. L’obbligo di rispettare i diritti fondamentali nella realizzazione dello Spazio 

di libertà, sicurezza e giustizia è ribadito anche dall’art. 67, par. 1, TFUE. Oltre alle 

disposizioni contenute nel TUE e nel TFUE, rilevano quelle previste nella Carta dei 

diritti fondamentali dell’Unione Europea, alla quale è riconosciuto lo stesso valore 

giuridico dei Trattati e, come questi, si pone al vertice dell’ordinamento dell’Unione 

Europea, vincolando le istituzioni e gli Stati membri (art. 6, par. 1, TUE). Inoltre, le 

norme sui diritti umani vincolano l’Unione e gli Stati membri in quanto oggetto dei 

principi generali del diritto dell’Unione e dei diversi ordinamenti e delle diverse 

tradizioni giuridiche degli Stati membri.855 

In considerazione di quanto fin qui detto, gli atti che hanno istituito le missioni 

EUNAVFOR Atalanta e EUNAVFOR MED Sophia e le operazioni congiunte 

coordinate da Frontex richiamano il rispetto dei diritti umani. Per quanto riguarda 

EUNAVFOR Atalanta, l’Azione comune 2008/851/PESC afferma la tutela dei diritti 

umani dei sospetti pirati arrestati come condizione per il loro trasferimento in uno Stato 

terzo, in vista dell'esercizio dell’azione penale  (art. 12). Lo stesso obbligo di tutela è 

ribadito poi negli accordi di trasferimento che l’Unione ha concluso con il Kenya, le 

                                                           
855 Sul punto v. NAERT F., Accountability for violations of human rights law by EU forces, in 

BLOCKMANS S. (ed.), The European Union and Crisis Management: Policy and Legal Aspects, The 

Hague, Springer, 2008, p. 383 ss., p. 389. 
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Seychelles, Mauritius e la Tanzania.856 Quanto alla missione EUNAVFOR MED 

Sophia, la Decisione (PESC) 778/2015 fa riferimento alla tutela dei diritti umani solo 

nel preambolo (sesto considerando).  

Gli atti su cui si fondano le operazioni marittime congiunte coordinate da 

Frontex contengono maggiori riferimenti. Il Regolamento (UE) 2016/1624 prevede 

che gli interventi alle frontiere diretti dall’Agenzia siano attuati nel pieno rispetto dei 

diritti fondamentali dell’uomo (art. 1), sulla base di piani operativi che indichino anche 

le responsabilità relative al rispetto di tali diritti (art. 16, par. 3). Viene poi precisato 

l’obbligo dei componenti delle Squadre impiegate nelle operazioni, di rispettare, 

nell’esercizio delle loro funzioni, i diritti fondamentali, compreso il diritto di asilo (art. 

21, par. 4). Inoltre, in base al Regolamento (UE) 656/2014, le misure adottate 

nell’ambito di un’operazione di sorveglianza devono essere proporzionate agli 

obiettivi perseguiti e non discriminatorie e devono rispettare pienamente la dignità 

umana, i diritti fondamentali e i diritti dei rifugiati e dei richiedenti asilo. In particolare, 

il principio di non respingimento è sancito più volte.857 

Le risoluzioni del Consiglio di Sicurezza che hanno integrato la base giuridica 

delle missioni EUNAVFOR Atalanta e EUNAVFOR MED Sophia contengono, a loro 

volta, dei riferimenti ai diritti umani. Quanto alla prima, la risoluzione 1816 (2008) 

richiama l'osservanza  delle norme internazionali in materia, nella parte in cui esorta 

gli Stati membri a indagare ed esercitare l’azione penale nei confronti degli individui 

                                                           
856 V. supra Parte I, Capitolo II, paragrafo 4.3. 
857 V. specialmente l’art. 4 del Regolamento (UE) 656/2014. È da rilevare che il Regolamento (UE) 

2016/1624, all’art. 74, ha introdotto un meccanismo interno di denuncia delle violazioni dei diritti 

fondamentali verificatesi durante lo svolgimento delle operazioni. Tale meccanismo è stato avviato con 

Decisione del Direttore esecutivo del 6 ottobre 2016 (Decision of the Executive Director of the 

European Border and Coast Guard on the Complaints Mechanism, No R-ED-2016-106, disponibile 

all’indirizzo http://frontex.europa.eu/assets/Complaint) e consente agli individui che si ritengono lesi 

nei loro diritti fondamentali dalle azioni compiute dalle Squadre della GFCE di presentare una denuncia 

per iscritto all’Agenzia. Spetta al Responsabile dei diritti fondamentali valutare l’ammissibilità di tali 

denunce e trasmetterle al Direttore esecutivo e allo Stato membro di appartenenza dell’agente che ha 

compiuto la violazione, i quali potranno adottare misure disciplinari. Sebbene la sua introduzione non 

possa che essere salutata con favore, il meccanismo presenta forti limiti sul piano dell’imparzialità e 

dell’efficacia della sua azione, soprattutto perché l’adozione delle sanzioni disciplinari è comunque 

rimessa alla discrezionalità del Direttore o dello Stato membro di appartenenza. V.: ROSENFELDT H., 

Establishing the European Border and Coast Guard: all-new or Frontex reloaded?, 16 October 2016, 

disponibile all’indirizzo http://eulawanalysis.blogspot.it; PEERS S., The Reform of Frontex: Saving 

Schengen at Refugee’s Expense?, 16 December 2015, disponibile all’indirizzo 

http://eulawanalysis.blogspot.it; RIJPMA J., The Proposal for a European Border and Coast Guard: 

Evolution or Revolution in External Border Management, A Study for the LIBE Committee, Brussels, 

2016, p. 30. 

http://frontex.europa.eu/assets/Complaint
http://eulawanalysis.blogspot.it/
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sospettati di atti di pirateria e rapina a mano armata in mare. Eventuali iniziative in tal 

senso devono essere attuate nel rispetto dei diritti umani e dei diritti dei rifugiati (par. 

15). La risoluzione 1851 (2008) stabilisce, al par. 6, con una formula alquanto 

stringata, che le azioni implicanti l’uso della forza che gli Stati sono autorizzati ad 

adottare nel territorio della Somalia devono essere svolte in conformità alle norme del 

diritto internazionale umanitario e a quelle sulla tutela dei diritti umani.  

Quanto alla missione EUNAVFOR MED Sophia, la risoluzione 2240 (2015) 

attribuisce un’importanza nettamente maggiore ai diritti umani in relazione 

all'esercizio dei poteri di contrasto ai trafficanti di migranti. In diverse parti del testo, 

sia nella parte introduttiva che in quella dispositiva, vi sono ampi riferimenti alla 

protezione dei diritti dei migranti. Ad esempio, il par. 12 afferma che: «[…] this 

resolution is intended to disrupt the organised criminal enterprises engaged in 

migrant smuggling and human trafficking and prevent loss of life and is not intended 

to undermine the human rights of individuals or prevent them from seeking protection 

under international human rights law and international refugee law». Significativo è 

anche il par. 13, il quale sottolinea che tutti i migranti devono essere trattati con dignità 

e umanità e che i loro diritti devono essere pienamente rispettati. La tutela dei diritti 

umani viene poi richiamata quale limite all’uso della forza e condizione per lo 

svolgimento delle indagini sui responsabili del traffico di migranti e della tratta di 

esseri umani e la loro sottoposizione a processo (paragrafi 10 e 15). La maggiore 

attenzione che il Consiglio di Sicurezza ha riservato ai diritti umani in tale risoluzione 

si giustifica in ragione dei soggetti coinvolti. Infine, la risoluzione 2292 (2016) relativa 

all'embargo sulle armi da e verso la Libia, ribadisce che le azioni  dirette a garantirne 

il rispetto devono conformarsi alle norme sui diritti umani (paragrafi 4 e 8). 

Nello svolgimento di tutte le suddette operazioni, gli Stati membri sono 

certamente tenuti al rispetto delle norme internazionali sui diritti umani. In proposito, 

vengono in rilievo, innanzitutto, le norme cogenti e consuetudinarie, che in quanto tali 

vincolano tutti gli Stati della comunità internazionale. Devono poi essere considerati 

gli strumenti pattizi in materia. A livello universale, tra i più importanti, vi sono: il 

Patto internazionale sui diritti civili e politici e quello sui diritti economici, sociali e 

culturali del 1966, la Convenzione di Ginevra sullo status dei rifugiati del 1951 e il 

Protocollo di New York del 1967; e la Convenzione delle Nazioni Unite contro la 
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tortura e altri trattamenti o punizioni crudeli, inumani o degradanti del 1984. Tutti gli 

Stati membri dell’Unione sono parti di queste convenzioni. 

Passando a considerare i trattati a carattere regionale rilevanti, vengono in 

considerazione, in primo luogo, la Convenzione europea dei diritti dell’uomo e delle 

libertà fondamentali (CEDU) e i Protocolli ad essa aggiuntivi. Tutti gli Stati membri 

dell’Unione Europea sono parti della CEDU. I  diritti ivi sanciti, inoltre, appartengono 

ai principi generali del diritto dell’Unione (art. 6, par. 3 TUE). Tuttavia, non tutti gli 

Stati membri sono parti dei Protocolli addizionali. Particolarmente significativi ai fini 

della presente tesi, in ragione dei diritti che tutelano, sono i Protocolli nn. 1 e 4. Questi  

prevedono, rispettivamente, il diritto di proprietà e il divieto di espulsioni collettive di 

stranieri, che potrebbero subire delle violazioni nel corso delle operazioni navali 

condotte o coordinate dall’Unione.  Del Protocollo n. 1 sono parti tutti gli Stati membri 

dell’UE, mentre al Protocollo n. 4 non hanno aderito la Grecia e il Regno Unito.  

Il divieto di espulsioni collettive è previsto anche dall’art. 19 della Carta dei 

diritti fondamentali dell’Unione Europea e, comunque, secondo la dottrina prevalente, 

ha ormai acquisito il valore di norma consuetudinaria.858 Esso impedisce ad uno Stato 

di allontanare dal suo territorio un gruppo di stranieri senza che la situazione di 

ciascuno di loro sia stata prima oggetto di un esame «obiettivo» e ragionevole».859 Da 

tale divieto deriva l’obbligo in capo allo Stato di garantire allo straniero l’accesso alle 

procedure per la protezione internazionale prima di essere allontanato. Esso è quindi 

strettamente connesso con il divieto di refoulement, il quale, come si dirà meglio nel 

paragrafo 2.2, vieta l’allontanamento dello straniero verso un luogo dove questi può 

subire gravi violazioni dei suoi diritti fondamentali. La Corte europea dei diritti 

dell’uomo, nella sentenza resa sul noto caso Hirsi Jaama e altri c. Italia, ha esteso 

l’ambito di applicazione del divieto di espulsioni collettive agli stranieri che si trovino 

                                                           
858 La Commissione del diritto internazionale ha espressamente incluso tale divieto nel Progetto di 

articoli sull’espulsione degli stranieri adottato nel 2014. Cfr. International Law Commission, UN Doc. 

A/69/10, Report on the work of its sixty-sixth session, 5 May - 6 June and 7 July - 8 August 2014. Sul 

punto v. SACCUCCI A., Il divieto di espulsioni collettive di stranieri in situazioni di emergenza 

migratoria, in Diritti umani e diritto internazionale, 2018, pp. 29-52, p. 31 ss. 
859 V. European Commission of Human Rights, Henning Becker v. Denmark, Decision on the 

admissibility of 3 October 1975, Application no. 7011/75; European Court of Human Rights (Second 

Section) Sharifi and Others v. Italy and Greece, Judgment of 21 October 2014, Application no. 

16643/09, par. 214. Nella sentenza resa sulla controversia Čonka c. Belgio, la Corte ha definito l’esame 

della situazione individuale dello straniero che le autorità statali devono garantire come «reale e 

differenziato» (v. European Court of Human Rights (Third Section), Čonka v. Belgium, Judgment of 5 

February 2002, Application no. 51564/99, paragrafi 61-63).  
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in alto mare,  a bordo di navi militari dello Stato.860 Sulla base di questa giurisprudenza, 

si può affermare che, qualora non fosse permesso di presentare richiesta di protezione 

internazionale ai migranti intercettati durante le attività di sorveglianza di EUNAVFOR 

MED Sophia o delle operazioni marittime coordinate da Frontex e trasferiti a bordo 

delle navi impegnate in tali operazioni, si configurerebbe la violazione del divieto di 

cui all’art. 4 del Protocollo n. 4, nel caso in cui al trasferimento seguisse il 

respingimento.861 Dall’esame della prassi esaminata nelle Parti I e II, emerge che 

nell’ambito di EUNAVFOR MED Sophia e delle operazioni congiunte coordinate da 

Frontex il respingimento non avviene mai. I migranti vengono trasferiti sulle unità 

aeronavali delle operazioni in parola e condotti nei porti degli Stati membri.862  Subito 

dopo lo sbarco, le guardie di frontiera dello Stato ospitante provvedono alla loro 

registrazione e alla loro identificazione e qualora un migrante esprimesse la volontà di 

presentare richiesta di protezione internazionale, esse hanno l’obbligo di informare 

prontamente le autorità competenti, che in Italia sono le Prefetture, affinché la richiesta 

possa essere presentata.863 Quanto al divieto di tortura e altri trattamenti inumani e 

degradanti, esso è sancito, tra l'altro, dall’art. 7 del Patto sui diritti politici e civili, 

dall’art. 3 della CEDU e dall’art. 4 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione 

Europea. Si tratta di un divieto assoluto che non ammette deroghe. Come affermato 

dalla Corte Internazionale di Giustizia nella controversia Belgio c. Senegal, relativa 

                                                           
860 European Court of Human Rights (Grand Chamber), Hirsi Jamaa and Others v. Italy, Judgment of 

23 February 2012, Application no. 27765/09, paragrafi 185-186. 
861 Sul divieto di refoulement v. amplius infra paragrafo 2.2. 
862 V. supra Parte I, Capitolo III e Parte II, Capitolo II. 

863 V. Frontex, Operation Division Joint Operations Unit, Sea Borders Sector, Specific Annex of the 

Operation Plan, EPN Concept, Joint Operation EPN Triton 2016, 2016/SBS/05, p. 24. In proposito, la 

c.d. Direttiva Procedure prevede che gli Stati membri assicurino sempre una rapida registrazione delle 

domande di asilo e forniscano le informazioni sulle modalità e le sedi per presentare la richiesta di 

protezione internazionale (Direttiva 2013/32/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 26 giugno 

2013 recante procedure comuni ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di protezione 

internazionale, in GUUE L 180 del 29 giugno 2013, p. 60). In particolare, il ventiseiesimo considerando 

della Direttiva precisa che quando le persone che manifestano l’intenzione di presentare una richiesta 

di protezione internazionale si trovino nelle acque territoriali di uno Stato membro, è necessario che 

vengano fatte sbarcare sulla terraferma ai fini dell’esame della domanda. Si deve pertanto escludere che 

l’esame di una tale domanda possa essere eseguito a bordo dell’imbarcazione, in quanto non ne potrebbe 

essere garantita un’adeguata valutazione. In proposito, è da sottolineare che in base al  Regolamento 

656/2014 Frontex e gli Stati membri sono vincolati dalle disposizioni dell’acquis in materia d’asilo, 

comprese quelle della suddetta Direttiva, per quanto riguarda le domande di protezione internazionale 

presentate nel territorio, anche alla frontiera, nelle acque territoriali o nelle zone di transito degli Stati 

membri (decimo considerando). 
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all’obbligo di processare o estradare l’ex Presidente del Ciad, Hissène Habré, il divieto 

di tortura ha ormai acquisito il rango di norma di diritto cogente.864 È invece 

controverso se tale rango possa essere riconosciuto anche a quella parte della norma 

che vieta i trattamenti inumani e degradanti. In ogni caso, il divieto di trattamenti 

inumani e degradanti appartiene al diritto consuetudinario, come riconosciuto  dalla 

Corte Internazionale di Giustizia nel caso Diallo.865 Sembra invece difficile ipotizzare 

la commissione di atti di tortura o altri trattamenti inumani e degradanti nell'ambito 

delle operazioni navali condotte o coordinate dall'Unione. Tuttavia, il divieto di tortura 

e altri trattamenti inumani e degradanti viene in rilievo in relazione alle condizioni cui 

possono essere sottoposti gli stranieri respinti alla frontiera di uno Stato membro. 

Come descritto nel capitolo III della Parte I, i migranti in Libia, in attesa di imbarcarsi 

verso le coste europee o riportati indietro dalla Guardia costiera libica, sono sottoposti 

a gravi maltrattamenti che integrano la violazione di tale divieto.866  

Allo stesso modo, non appare debba temersi che, nelle operazioni navali in 

questione, si possano verificare violazioni del divieto di discriminazione, enunciato 

dall’art. 2 del Patto sui diritti civili e politici e dall’art. 14 della CEDU. Ad esso è 

dedicata anche la Convenzione internazionale sull’eliminazione di ogni forma di 

discriminazione razziale del 1966, della quale sono parte tutti gli Stati membri 

dell’UE. Le procedure previste negli OPLAN delle operazioni non consentono agli 

                                                           
864 Questions relating to the Obligation to Prosecute or Extradite (Belgium v. Senegal), Judgment of 20 

July 2012, ICJ Reports 2012, p. 422, par. 99. Il valore di norma cogente del divieto di tortura è stato 

affermato anche dal Comitato per i diritti umani (v. Human Rights Committee, General Comment no. 

24, UN Doc. CCPR/C/21/Rev.1/Add.6, 11 November 1994, par. 10), dal Tribunale penale 

internazionale per i crimini commessi nell’ex Iugoslavia (v. ICTY (Trial Chamber), Prosecutor v. Anto 

Furundzija, Judgment of 10 December 1998, Case no. IT-95-17/1-T, par. 153), dalla Commissione del 

diritto internazionale (v. Draft Articles on Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts 

with commentaries, in Yearbook of International Law Commissione, 2001, vol. II, Part II, p. 113, par. 

5) e dal Comitato delle Nazioni Unite contro la tortura (Committee Against Torture, General Comment 

No. 2, UN Doc. CAT/C/GC/2, 24 January 2008, par. 1). Sul punto v. MANCINI M., Italy’s New 

Migration Control Policy: Stemming the Flow of Migrants from Libya without Regard for Their Human 

Rights, in Italian Yearbook of International Law, 2018, pp. 259-281, p. 274 s. In proposito v. anche: 

ADDO M. K., GRIEF N., Does Article 3 of The European Convention on Human Rights Enshrine 

Absolute Rights?, in European Journal of International Law, 1998, pp. 510-524; DE WET E., The 

Prohibition of Torture as an International Norm of jus cogens and Its Implications for National and 

Customary Law, in European Journal of International Law, 2004, pp. 97-121,  MAVRONICOLA N., Is 

the Prohibition Against Torture and Cruel, Inhuman and Degrading Treatment Absolute in 

International Human Rights Law? A Reply to Steven Greer, in Human Rights Law Review, 2017, pp. 

479-498. 
865 Ahmadou Sadio Diallo (Republic of Guinea v. Democratic Republic of the Congo), Judgment of 30 

November 2010, ICJ Reports 2010, p. 639, p. 671, para. 87.  
866 V. supra Parte I, Capitolo III, paragrafo 1.3. 
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ufficiali impiegati in esse di sottoporre le persone intercettate in mare a trattamenti 

differenziati fondati sulla razza, sulla religione, sulle opinioni politiche o su ogni altra 

condizione.867 L'obbligo di rispettare i diritti umani di tutte le persone coinvolte nelle 

operazioni marittime congiunte coordinate da Frontex, senza compiere alcuna 

discriminazione, è espressamente previsto anche all’art. 4 del Codice di condotta di 

Frontex.868 

 

 

1.2 LA CONVENZIONE EUROPEA DEI DIRITTI DELL’UOMO E LA SUA 

APPLICAZIONE EXTRATERRITORIALE  

In considerazione della fondamentale importanza che la CEDU e i Protocolli 

addizionali rivestono, occorre delineare in che misura gli Stati membri dell’Unione 

Europea partecipanti alle missioni navali della PSDC e alle operazioni congiunte 

marittime coordinate da Frontex fin qui istituite e a quelle che l’Unione potrebbe 

istituire in futuro possono essere ritenuti responsabili delle violazioni dei diritti umani 

verificatesi nel corso di tali operazioni. 

A tal fine, è necessario verificare preliminarmente la sussistenza della loro 

giurisdizione, tenendo conto che la maggior parte dell’attività delle operazioni in 

parola si svolge al di fuori del territorio degli Stati membri, cioè in alto mare o nelle 

acque territoriali di Stati terzi. L’art. 1 della CEDU impone agli Stati parti di 

riconoscere e tutelare i diritti e le libertà da questa sanciti nei confronti di ogni 

individuo sottoposto alla loro giurisdizione. Innanzitutto, tale obbligo sussiste nei 

confronti di tutti coloro che si trovino sul loro territorio. La Corte europea dei diritti 

umani ha, tuttavia, affermato più volte che il concetto di jurisdiction è essenzialmente 

ma non esclusivamente territoriale. Essa ha infatti ammesso che in circostanze 

eccezionali «acts of the Contracting States performed, or producing effects, outside 

their territories can constitute an exercise of jurisdiction by them within the meaning 

                                                           
867 V., ad esempio, Frontex, Operation Division Joint Operations Unit, Sea Borders Sector, Specific 

Annex of the Operation Plan, Amendment no. 2, Joint Operation EPN Poseidon 2017, 2017/SBS/07, 

2016/RSU/03, Annex 3, p. 27 ss. 
868 V. Id., Code of Conduct Applicable to All Persons Participating in Frontex Operational Activities, 

Warsaw, 2017, disponibile all’indirizzo: 

https://frontex.europa.eu/assets/Key_Documents/Code_of_Conduct/Code_of_Conduct_applicable_to_

all_persons_participating_in_Frontex_operational_activities.pdf. 

https://frontex.europa.eu/assets/Key_Documents/Code_of_Conduct/Code_of_Conduct_applicable_to_all_persons_participating_in_Frontex_operational_activities.pdf
https://frontex.europa.eu/assets/Key_Documents/Code_of_Conduct/Code_of_Conduct_applicable_to_all_persons_participating_in_Frontex_operational_activities.pdf
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of Article 1 of the Convention».869 Ciò può avvenire quando uno Stato esercita un 

controllo esclusivo su un territorio o un individuo. In presenza di tali circostanze, la 

cui sussistenza deve essere verificata nel singolo caso concreto, gli Stati parti sono 

tenuti a rispettare la Convenzione anche al di fuori dei propri confini territoriali, con 

la conseguenza che la violazione delle sue norme fa sorgere la sua responsabilità.870  

Con riferimento alle operazioni in mare riguardanti il fenomeno 

dell’immigrazione irregolare, la Corte si è pronunciata nel noto caso Hirsi Jaama e 

altri c. Italia, relativo al respingimento in Libia di undici somali e tredici eritrei operato 

dall’Italia il 6 maggio 2009. Con sentenza del 23 febbraio 2012, l'Italia è stata 

condannata per la violazione degli articoli 3 della CEDU, 4 del Protocollo n. 4 e 13 

                                                           
869 European Court of Human Rights, (Grand Chamber), Banković and Others v. Belgium and Other 

Sixteen Contracting States, Decision on the admissibility of 12 December 2001, Application no. 

52207/99, par. 67. Sulla nozione di giurisdizione nella CEDU v.: DE SENA P., La nozione di 

giurisdizione statale nei Trattati sui diritti dell’uomo, Torino, Giappichelli, 2002, p. 163 ss.; ORAKHEL 

ASHVILI A., Restrictive Interpretation of Human Rights Treaties in the Recent Jurisprudence of the 

European Court of Human Rights, in European Journal of International Law, 2003, p. 529 ss.; BOYLE 

M.O.,  The  European  Convention  on  Human  Rights  and  Extraterritorial  Jurisdiction:  A  Comment  

on  Life  After  Bankovic,  in  COOMANS F., KAMMINGA T. (eds.), Extraterritorial Application of Human 

Rights Treaties, Antwerp, Intersetia, 2004, p. 125 ss.; NIGRO R., The Notion of Contracting Parties 

Jurisdiction in Art. 1 of the ECHR, in Italian Yearbook of International Law, 2010, p. 11 ss.; KLUG A., 

HOWE T., The Concept of State Jurisdiction and the Applicability of the Non-refoulement Principle to 

Extraterritorial Interception Measures, in RYAN B., MITSILEGAS V. (eds.), Extraterritorial Immigration 

Control, Leiden, Boston, Nijhoff, 2010, pp. 69-102, p. 73 ss.; MILANOVIC M., Extraterritorial 

Application of Human Rights Treaties: Law, Principles, and Policy, Oxford, Oxford University Press, 

2011, p. 118 ss.; PAPASTAVRIDIS E., European Convention on Human Rights and the Law of the Sea: 

The Strasbourg Court in Unchartered Waters?, in FITZMAURICE M., MERKOURIS P., The Interpretation 

and Application of the European Convention of Human Rights: Legal and Practical Implications, 

Leiden, Brill, 2012, pp. 115-146, p. 122.; SAPIENZA R., Articolo 1, in BARTOLE S., DE SENA P., 

ZAGREBELSKY V. (a  cura  di),  Commentario breve alla Convenzione europea dei diritti dell’uomo, 

Padova, Cedam, 2012, p. 13 ss.; W. A. SCHABAS, Article 1, in The European Convention of Human 

Rights, A Commentary, Oxford, Oxford University Press, p. 92 ss. 
870 La giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’uomo sull’interpretazione dell’art. 1 CEDU è 

copiosa e dalla sua ricognizione si evincono due criteri fondamentali per estendere l’applicazione della 

Convenzione fuori dai confini territoriali di uno Stato contraente. Il primo è il modello territoriale, che 

si realizza attraverso il controllo effettivo di un territorio (de facto effective control over an area), per 

lo più nell’ambito dell’occupazione militare. L’applicazione di tale modello si è avuta nel noto caso 

Loizidou c. Cipro (European Court of Human Rights (Grand Chamber), Loizidou v. Cyprus, Judgment 

of 18 December 1996, Application no. 15318/89). Il secondo è il modello personale, basato 

sull’esercizio del controllo e dell’autorità su un individuo da parte degli agenti statali (authority and 

control over a person), prescindendo da elementi territoriali. Questo modello ha trovato ampia 

applicazione e si è articolato a sua volta in due ipotesi. La prima implica un controllo de facto su un 

individuo, per effetto di una concreta attività di organi statali. Essa si realizza nei casi in cui l’individuo 

destinatario dell’azione statale si trova all’interno di un ambito spaziale sul quale tali organi esercitano 

un controllo temporaneo e diretto allo svolgimento di una data azione, anche un’operazione coercitiva 

militare. La seconda prevede la sussistenza di un fondamento de iure dell’autorità o del controllo 

esercitati, come nel caso in cui lo Stato abbia assunto la responsabilità di garantire la sicurezza pubblica 

o durante l’attuazione di misure autorizzate dal diritto internazionale. V. European Court of Human 

Rights (Grand Chamber), Al-Skeini and Others v. United Kingdom, Judgment of 7 July 2011, 

Application no. 55721/07, paragrafi 132-150. 
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della CEDU, cioè, rispettivamente, per la violazione del divieto di tortura e trattamenti 

inumani e degradanti, del divieto di espulsioni collettive e del diritto ad un ricorso 

effettivo. I ricorrenti erano stati intercettati da motovedette della Guardia di Finanza, 

mentre si trovavano a bordo di un barcone diretto verso le coste italiane, a trentacinque 

miglia marine da Lampedusa. Essi erano stati quindi fatti salire a bordo dei mezzi 

italiani e riportati in Libia, senza essere identificati e senza la possibilità di presentare 

una richiesta di protezione internazionale. La Corte, accertato che le autorità italiane 

erano o avrebbero dovuto essere consapevoli che, una volta respinti in la Libia, i 

ricorrenti sarebbero stati esposti al pericolo di trattamenti inumani e degradanti, ha 

concluso che la condotta dell’Italia ha integrato una violazione dell’art. 3 della 

CEDU.871 Inoltre, essa ha accertato la violazione dell’art. 4 del Protocollo n. 4, in 

quanto i migranti erano stati  collettivamente respinti senza un previo esame della loro 

situazione individuale, e dell’art. 13 della CEDU, perché non era stato permesso loro 

di presentare un ricorso effettivo contro il respingimento all'autorità competente.872  

Nel caso di specie, la Corte ha ritenuto sussistente la giurisdizione dello Stato 

italiano affermando che le autorità italiane avevano esercitato un controllo continuo 

ed esclusivo de iure e de facto sui ricorrenti. Quest’ultimi erano stati trasferiti infatti 

su navi italiane, sulle quali lo Stato italiano esercita in alto mare la sua piena ed 

esclusiva giurisdizione, e, per tutto il periodo compreso tra il trasferimento e la 

                                                           
871 European Court of Human Rights (Grand Chamber), Hirsi Jamaa and Others v. Italy, cit., paragrafi 

156-158. 
872 Ivi, paragrafi 185-186 e 200. In proposito v.: LIGUORI A., Il caso Hussun e a. c. Italia: sui 

respingimenti Italia – Libia del 2005 la Corte di Strasburgo decide…di non decidere, in Diritti Umani 

e Diritto Internazionale, 2010, p. 447-452; TONDINI M., Fishers of Men? The Interception of Migrants 

in the Mediterranean Sea and Their Forced Return to Libya, in INEX Paper, October 2010, disponibile 

all’indirizzo: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1873544; LIGUORI A., La Corte 

europea dei diritti dell’uomo condanna l’Italia per i respingimenti verso la Libia del 2009: il caso 

Hirsi, in Rivista di diritto internazionale, 2012, p. 415 ss; GIUFFRÈ M., Watered-down Rights on the 

High Seas: Hirsi Jamaa and Others v Italy, in International and Comparative Law Quarterly, 2012, pp. 

728-750, pp. 371-374; MORENO-LAX V., Hirsi Jamaa and Others v Italy or the Strasbourg Court versus 

Extraterritorial Migration Control, in Human Rights Law Review, 2012, pp. 574-598, p. 579 ss; DEN 

HEIJER M., Reflections on Refoulement and Collective Expulsion in the Hirsi Case, in International 

Journal of Refugee Law, 2013, pp. 265-290, p. 271 ss; TREVISANUT S., The Principle of Non-

Refoulement And the De-Territorialization of Border Control at Sea, in Leiden Journal of International 

Law, 2014, pp. 661–675. KIM S., Non-Refoulement and Extraterritorial Jurisdiction: State Sovereignty 

and Migration Controls at Sea in the European Context, in Leiden Journal of International Law, 2017, 

pp. 49–70, p. 58 ss. 

https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1873544
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consegna alle autorità libiche, erano rimasti sotto il controllo effettivo dei militari 

italiani.873 

Sebbene il caso Hirsi riguardasse un’operazione nazionale di contenimento 

dell’immigrazione irregolare, il principio affermato dalla Corte è certamente valido 

anche per le operazioni navali dell’Unione Europea. Pertanto, senza alcun dubbio, gli 

Stati parti partecipanti devono garantire ai soggetti intercettati in alto mare e trasferiti 

a bordo delle unità aeronavali impiegate nelle operazioni in questione i diritti sanciti 

dalla CEDU, tra cui il divieto di respingimento, il divieto di tortura e trattamenti 

inumani e degradanti e il divieto di espulsioni collettive. Finora non si ha notizia di 

eventuali ricorsi alla Corte per violazioni commesse a bordo dei mezzi impiegati nelle 

missioni EUNAVFOR Atalanta e EUNAVFOR MED Sophia e nelle operazioni 

marittime coordinate da Frontex. Ciò non toglie che qualora venissero presentati, 

nessuna incertezza dovrebbe essere ammessa circa la sussistenza della giurisdizione 

degli Stati parti. 

È da ritenere che la giurisdizione degli Stati parti sussista anche nel caso in cui  

le persone siano intercettate e trasferite a bordo delle unità aeronavali europee nelle 

acque territoriali di uno Stato terzo, con il consenso di quest’ultimo. Ciò avviene nella 

missione EUNAVFOR Atalanta, che opera nelle acque territoriali della Somalia, di 

Gibuti e delle Seychelles, con il consenso dei Governi di detti Stati. Questa eventualità 

potrebbe verificarsi anche nell’ambito della missione EUNAVFOR MED Sophia, se 

mai questa passerà alla sottofase 2 bravo che prevede l’adozione di misure di fermo, 

ispezione, sequestro, dirottamento e distruzione delle imbarcazioni utilizzate per il 

traffico di migranti in acque libiche. Certamente poi potrebbe verificarsi nel quadro di 

future operazioni congiunte coordinate da Frontex, i cui OPLAN contemplino 

l’ingresso nelle acque di Stati terzi, come fu per l’operazione Hera. In questa ipotesi, 

la giurisdizione dello Stato parte di cui batte bandiera l'unità aeronavale a bordo della 

quale le persone sono fatte salire sussisterebbe sia in virtù del consenso dello Stato 

terzo all’esercizio di funzioni di polizia nel suo mare territoriale che sulla base del 

                                                           
873 European Court of Human Rights (Grand Chamber), Hirsi Jamaa and Others v. Italy, cit., paragrafi 

77-78 e 81-82. Sulla definizione di controllo de iure e di controllo de facto v. PAPANICOLOPULU I., 

International Law and the Protection of People at Sea, Oxford, Oxford University Press, 2018, p. 118 

ss. 
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controllo di fatto esercitato a bordo di tale unità dai militari dello Stato parte di cui si 

tratta.874 

Occorre domandarsi se un controllo tale da fondare la giurisdizione in base 

all'art. 1 della CEDU degli Stati membri dell'UE, le cui unità aeronavali sono 

impiegate nelle operazioni navali condotte o coordinate da quest'ultima, possa 

configurarsi in relazione alla mera attività di sorveglianza delle acque in cui operano i 

pirati o  navigano le imbarcazioni colme di migranti. Seguendo il ragionamento che la 

Corte europea dei diritti dell’uomo ha elaborato nella sentenza resa sul caso Al-Skeini 

e altri c. Regno Unito, per affermare la giurisdizione di uno Stato parte della 

Convenzione su un individuo, al di fuori del suo territorio, in virtù della condotta dei 

suoi agenti, è necessario che questi esercitino un controllo «over the buildings, aircraft 

or ship in which the individuals were held», nonché un controllo fisico sull’individuo 

in questione.875 Nel caso delle attività di mera sorveglianza in mare, non seguite dal 

trasferimento dei pirati, migranti o trafficanti a bordo delle unità aeronavali impegnate 

nelle operazioni in questione, non sembra sussista un siffatto livello di controllo. 

Sicché, il mero pattugliamento delle acque in cui questi sono presenti non pare 

sufficiente a far scattare la giurisdizione degli Stati membri dell’UE ai sensi della 

CEDU.876  

Si deve concludere diversamente nel caso in cui l’imbarcazione con a bordo i 

pirati o i migranti o i trafficanti venga dirottata e scortata fino ad un determinato porto 

di attracco, che può essere quello di partenza o quello di uno Stato membro. In tal caso, 

l’unità che effettua il dirottamento in maniera coatta esercita un controllo effettivo 

sull’imbarcazione, decidendone la rotta e la destinazione. Detto controllo di fatto è tale 

da fondare la giurisdizione dello Stato membro UE di cui l’unità aeronavale batte 

                                                           
874 V. LIGUORI A., RICCIUTI N., Frontex ed il rispetto dei diritti umani nelle operazioni congiunte alle 

frontiere esterne dell’Unione europea, in Diritti umani e diritto internazionale, 2012, pp. 539-567, p. 

560 s. Cfr. ANNONI A., L’azione internazionale per il contrasto alla pirateria e alla rapina a mano 

armata al largo delle coste somale, in LA TORRE U., SIA A. L. M. (a cura di) Diporto e turismo tra 

autonomia e specialità. Un'occasione per un incontro interdisciplinare, Atti delle giornate di studio, 

Università degli Studi Magna Graecia di Catanzaro, 7 e 8 marzo 2013, in Quaderni della rivista del 

diritto della navigazione, Roma, Aracne, 2014, pp. 297-342, p. 309. 
875 European Court of Human Rights (Grand Chamber), Al-Skeini and Others v. United Kingdom, cit., 

par. 136. 
876 V. MANCINI M., Italy’s New Migration Control Policy: Stemming the Flow of Migrants from Libya 

without Regard for Their Human Rights, cit., pp. 259-281, p. 278 s. 
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bandiera.877 La sussistenza della giurisdizione in presenza di queste circostanze è stata 

affermata dai giudici di Strasburgo nella sentenza resa nel caso Medvedyev e altri c. 

Francia.878 Il caso riguardò il Winner, un cargo cambogiano, che, mentre navigava 

nelle acque internazionali a largo di Capo Verde, era stato intercettato e abbordato da 

una nave militare francese perché sospettato di traffico di stupefacenti. Confermati i 

sospetti a esito dell’ispezione a bordo, l’equipaggio era stato arrestato e trattenuto nelle 

cabine del cargo per ben tredici giorni, durante i quali il cargo fu dirottato nel porto 

francese di Brest per l’esercizio dell’azione penale. Nella sentenza, la Corte ha 

osservato che la Francia «exercised full and exclusive control over the Winner and its 

crew, at least de facto, from the time of its interception».879 Nell'ambito di 

EUNAVFOR MED Sophia e nelle operazioni congiunte di Frontex, comunque, 

generalmente, i trafficanti e i migranti vengono trasferiti sulle imbarcazioni delle navi 

dispiegate nell'operazione e sono sottoposti al controllo effettivo dei militari europei 

in virtù di tale trasferimento. Lo stesso accade per i pirati fermati dalle unità di 

EUNAVFOR Atalanta, che vengono poi trasferiti verso gli Stati terzi con cui l’Unione 

ha concluso accordi ad hoc, ai fini dell’esercizio dell’azione penale. 

Infine, con riguardo alle operazioni congiunte coordinate da Frontex e condotte 

dagli Stati membri dell’UE in cooperazione con le autorità dello Stato terzo nelle acque 

territoriali di quest'ultimo, come l'operazione Hera, in cui le autorità spagnole agivano 

congiuntamente con la polizia di frontiera di Mauritania e Senegal, è controverso se 

sia possibile, in caso di trasferimento a bordo dei soggetti intercettati o dirottamento 

coattivo delle loro imbarcazioni, riconoscere in capo allo Stato membro 

quell’«authority and control over an individual», che la Corte ritiene debba sussistere 

per fondare la giurisdizione, o se questo debba essere riconosciuto unicamente allo 

Stato terzo nelle cui acque si svolge l’operazione.880  

 

                                                           
877 V.: TERRASI A., I respingimenti in mare di migranti alla luce della Convenzione europea dei diritti 

umani, in Diritti umani e diritto internazionale, 2009, p. 592 ss., p. 597; PITEA C., Azioni di contrasto 

alla pirateria e Convenzione europea dei diritti umani: questioni di attribuzione e di applicazione 

extraterritoriale, in Diritti umani e diritto internazionale, 2015, pp. 489-518, p. 508 ss. 
878 European Court of Human Rights, (Grand Chamber), Medvedyev and Others v. France, Judgment 

of 29 March 2010, Application no. 3394/03. 
879 Ivi, par. 67. 
880 Cfr. LIGUORI A., La Corte europea dei diritti dell’uomo condanna l’Italia per i respingimenti verso 

la Libia del 2009: il caso Hirsi, cit., p. 435. 
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2. LE NORME SUI DIRITTI UMANI PIÙ RILEVANTI 

2.1 IL DIRITTO ALLA VITA 

Il diritto alla vita è sancito dai principali trattati in materia di diritti umani, tra 

cui la CEDU (art. 2) e il Patto delle Nazioni Unite sui diritti civili e politici (art. 6). 

Nelle operazioni navali dell’Unione Europea viene in rilievo in particolare la tutela del 

diritto alla vita dei migranti a bordo delle imbarcazioni nelle aree in cui sono presenti. 

 La protezione del diritto alla vita di questi individui richiede la scrupolosa 

osservanza dell’obbligo di prestare soccorso da parte delle unità partecipanti alle 

suddette operazioni. L’obbligo di prestare soccorso in mare è oggetto di una norma 

consuetudinaria recepita in diversi strumenti convenzionali, tra cui la CNUDM, la 

Convenzione SOLAS e la Convenzione SAR.881 L’art. 98 della CNUDM pone due 

obblighi in capo agli Stati: a) esigere che i comandanti delle navi che navigano sotto 

la loro bandiera rendano assistenza a qualsiasi persona che rischia di perire in mare, 

dirigendosi verso di essa a tutta velocità, nella misura in cui lo possano fare senza 

arrecare serio pericolo alla nave e alle persone a bordo; b) istituire e garantire il 

funzionamento permanente di un servizio adeguato ed efficace di ricerca e soccorso, 

anche attraverso collaborazione con gli Stati vicini.882  La regola 33, par. 1 del Capitolo 

V dell’Annesso alla Convenzione SOLAS dispone che il comandante di una nave che 

riceve notizia di persone in pericolo di vita in mare si diriga a tutta velocità verso di 

essi per prestare loro assistenza.883 Il Capitolo 2.1.10 dell’Annesso alla Convenzione 

SAR aggiunge che il soccorso deve essere prestato indipendentemente dalla nazionalità 

o dallo status della persona o dalle altre circostanze in cui questa si trova.884 La 

Convenzione SOLAS, alla regola 33, par. 4.1, del Capitolo V dell’Annesso, e la 

Convenzione SAR, al Capitolo 1.3.2 dell’Annesso, come emendato nel 1998, 

                                                           
881 Sulla natura consuetudinaria della norma v.: GOODWIN-GILL G., The Refugee in International Law, 

Oxford, 1996, p. 157; OXMAN B., Human Rights and the United Nations Convention on the Law of the 

Sea, in Columbia Journal of Transnational Law, 1998, p. 399 ss., p. 414 s; BARNES R., Refugee Law At 

Sea, in International & Comparative Law Quarterly, 2004, pp. 47-77, p. 49; GUILFOYLE D., Article 98, 

in PROELSS A. (ed.), United Nations Convention on the Law of the Sea, A Commentary, Oxford, 

Beck/Hart, 2017, pp. 725-730 , p. 725; PAPANICOLOPULU I., Immigrazione irregolare, tutela della vita 

e organizzazioni non governative, in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, 2017, disponibile 

all’indirizzo: https://www.dirittoimmigrazionecittadinanza.it/archivio-saggi-

commenti/saggi/fascicolo-n-3-2017/162-immigrazione-irregolare-via-mare-tutela-della-vita-umana-e-

organizzazioni-non-governative-1, p. 9 ss. 
882 Può essere utile ricordare che tutti gli Stati membri dell’Unione Europea sono parti della CNUDM. 
883 Anche della Convenzione SOLAS sono parti tutti gli Stati membri dell’Unione Europea. 
884 Tutti gli Stati membri dell’UE, ad eccezione di tre, non costieri (Austria, Slovacchia e Repubblica 

Ceca) sono parti della Convenzione SAR. 

https://www.dirittoimmigrazionecittadinanza.it/archivio-saggi-commenti/saggi/fascicolo-n-3-2017/162-immigrazione-irregolare-via-mare-tutela-della-vita-umana-e-organizzazioni-non-governative-1
https://www.dirittoimmigrazionecittadinanza.it/archivio-saggi-commenti/saggi/fascicolo-n-3-2017/162-immigrazione-irregolare-via-mare-tutela-della-vita-umana-e-organizzazioni-non-governative-1
https://www.dirittoimmigrazionecittadinanza.it/archivio-saggi-commenti/saggi/fascicolo-n-3-2017/162-immigrazione-irregolare-via-mare-tutela-della-vita-umana-e-organizzazioni-non-governative-1
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prevedono poi che le persone soccorse in mare devono essere condotte in un luogo 

sicuro.885 

L’obbligo di prestare soccorso, inoltre, è implicito nell'obbligo incombente agli 

Stati parti della Convenzione europea dei diritti dell'uomo di tutelare il diritto alla vita 

di tutti gli individui sottoposti alla loro giurisdizione (art. 2). Com’è noto, la 

giurisprudenza della Corte europea dei diritti umani ha elaborato la c.d. dottrina degli 

obblighi positivi, che impone agli Stati membri della Convenzione l’obbligo di 

proteggere la vita degli individui posti sotto la propria giurisdizione.886 Il mancato 

ottemperamento all’obbligo di soccorso in mare può tradursi nella violazione del 

diritto alla vita delle persone in pericolo e, affermata la giurisdizione dello Stato 

inadempiente, può essere oggetto di un ricorso davanti ai tribunali nazionali e davanti 

alla Corte di Strasburgo, volto a far valere la responsabilità di questo. A favore 

dell’esistenza di un diritto ad essere salvato sembra orientarsi anche quella parte della 

dottrina che ritiene che le norme del diritto internazionale del mare vadano interpretate 

nell’ottica della tutela dei diritti umani.887 

L’obbligo di prestare soccorso si applica in qualsiasi zona di mare a tutte le 

navi, comprese quelle militari.888 Chiaramente, esso assume un rilievo particolare nelle 

operazioni di contrasto al traffico di migranti e alla tratta di persone e di interdizione 

dell’immigrazione irregolare nel Mediterraneo. Le attività di search and rescue non 

fanno parte del mandato della missione EUNAVFOR MED Sophia, né delle operazioni 

marittime congiunte coordinate da Frontex.889 Ciò nonostante, in ossequio a tale 

                                                           
885 Maritime Safety Committee, Resolution MSC.70(69), adopted on 18 May 1998. 
886 V.: TREVISANUT S., Is There A Right to Be Rescued At Sea? A Constructive View, in Questions of 

International Law, ZOOM IN, 2014, pp. 3-15, p. 8; KOMP L.-M., The Duty to Assist Persons in Distres: 

An Alternative Source of Protection Against the Return of Migrants and Asylum Seeker to the High Sea, 

in MORENO-LAX V., PAPASTAVRIDIS E. (eds.), “Boat Refugees” and Migrants at Sea: A Comprehensive 

Approach, Leiden, Brill, 2016, pp. 122-247, p. 236. Sul punto cfr. PAPASTAVRIDIS E., Is There A Right 

to Be Rescued At Sea? A Skeptical View, in Questions of International Law, ZOOM IN, 2014, pp. 17- 

32, p. 24 ss; PAPANICOLOPULU I., International Law and the Protection of People at Sea, cit., p. 180 ss. 
887 V.: OXMAN H., Human Rights and the United Nations Convention on the Law of the Sea, in CHARNEY 

J., ANTON D. K., O’CONNELL M. E. (eds.), Politics, Values and Functions, International Law in the 21st 

Century, Essays in Honor of Professor Louis Henkin, Leiden, Martinus Nijhoff, 1997, p. 377; TREVES 

T., Human Rights and the Law of the Sea, in Berkeley Journal of International Law, 2010, p. 1 ss;  

PAPANICOLOPULU I. , International Judges and the Protection of Human Rights at Sea, in BOSCHIERO 

N. (ed.), International Courts and the Development of International Law, Essays in Honour of Tullio 

Treves, The Hague, T.M.C Asser Press,  2013, p. 535 ss. 
888 GUILFOYLE D., Article 98, cit., p. 725.   
889 V. supra Parte I, Capitolo III, paragrafo 2 e Parte II, Capitolo I, paragrafo 3.1. 
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obbligo, le unità navali di queste operazioni sono tenute a portare in salvo ogni persona 

che dovessero incontrare in pericolo in mare durante lo svolgimento delle loro attività. 

La Decisione (PESC) 778/2015 che ha istituito EUNAVFOR MED Sophia si 

limita a prevedere che la missione sia condotta in base alle norme contenute nelle 

convenzioni sopra menzionate. Il Regolamento (UE) 656/2015 relativo alle operazioni 

marittime coordinate da Frontex, invece, detta una normativa che in più punti si 

presenta maggiormente dettagliata rispetto a quella contenuta nelle convenzioni in 

questione. Esso dispone innanzitutto che gli Stati membri assolvono all’obbligo di 

prestare assistenza a qualunque imbarcazione o persona in pericolo in mare, 

assicurando che le rispettive unità partecipanti ad un’operazione marittima si 

attengano ad esso (art. 9). Il coordinamento delle attività di soccorso spetta in via 

primaria allo Stato nella cui zona SAR si verifica il salvataggio, in linea con quanto 

previsto dalla Convenzione SOLAS e dalla Convenzione SAR. Al riguardo, il 

Regolamento (UE) 656/2015 prevede che, nel caso in cui uno Stato terzo non risponda 

alla richiesta di coordinare un intervento di salvataggio nella zona SAR di sua 

competenza, il coordinamento spetta allo Stato membro che ospita l’operazione o a 

quello di uno Stato diverso, se si ritiene che possa assumerlo in maniera più efficace 

(art. 9, par. 2). Così, al contrario delle convenzioni internazionali che non contengono 

alcuna previsione in merito, il Regolamento in questione fornisce lo strumento 

giuridico per “scavalcare” la competenza di uno Stato terzo quando questo non assicuri 

un efficace servizio di soccorso e per garantire così il salvataggio delle persone in 

pericolo.890 Le disposizioni in parola hanno trovato applicazione nella prassi seguita 

dagli Stati membri. Ad esempio, secondo quanto riportato da Frontex, nel periodo di 

attività di Hermes e Triton, l’MRCC di Roma ha più volte attivato le unità navali di 

queste due operazioni a seguito delle numerose richieste di soccorso provenienti da 

                                                           
890 Le Guidelines on the Treatment of Persons Rescued at Sea adottate dal Comitato per la Sicurezza 

Marittima dell’IMO, che si sottolinea sono strumenti non vincolanti, prevedono che, in caso di 

incapacità dello Stato responsabile della zona SAR di prestare adeguato soccorso, tale obbligo deve 

essere assunto in via residuale dallo Stato il cui centro di coordinamento del soccorso sia stato informato 

per primo del verificarsi di una situazione di “distress”. Maritime Safety Committee, Resolution MSC. 

167(78) adopted on 20 May 2004.  



 

268 

imbarcazioni nella zona SAR libica, dopo aver tentato invano di stabilire un contatto 

con le autorità di Tripoli.891 

Inoltre, il Regolamento (UE) 656/2015 prevede che quando le unità impiegate 

in un’operazione marittima di Frontex intercettano un’imbarcazione in situazione di 

pericolo, in attesa di ricevere le istruzioni dal centro di coordinamento, devono 

prendere «tutte le opportune misure per salvaguardare l’incolumità delle persone 

interessate» (art. 9, par. 2, lettere a) e g)). La disposizione sembra contemplare 

l’intervento immediato in maniera da prevenire l’aggravarsi del rischio per la vita dei 

migranti, nel caso in cui le circostanze lo richiedano. Tuttavia, lo spettro di azioni 

adottabili non viene specificato, sicché la disposizione rimane ambigua. 

Infine, la nozione di distress, oggetto di diverse interpretazioni nella prassi 

delle operazioni marittime, nel Regolamento (UE) 656/2015 è articolata in tre distinte 

fasi (incertezza, allarme e pericolo), che presentano una gravità crescente e davanti 

alle quali le unità dispiegate nelle operazioni coordinate dall’Agenzia devono adottare 

le medesime misure, e cioè allertare il centro del soccorso competente e essere pronte 

ad intervenire. Affinché un’imbarcazione sia considerata in pericolo, non è necessario 

che essa sia «threatened by grave and imminent danger and requires immediate 

assistance», come invece prevede il Capitolo 1.3.11 dell’Annesso Convenzione SAR. 

Se ne desume che le unità impiegate nelle operazioni di Frontex devono attivarsi 

ogniqualvolta incontrino un’imbarcazione che trasporti dei migranti, dovendo questa 

considerarsi in una situazione oggettiva di pericolo per il solo fatto di essere 

sovraccarica, priva di un equipaggio addestrato a bordo ed esposta ai rischi dell’alto 

mare. Questo sembra sia l’orientamento seguito anche per la redazione delle regole 

d’ingaggio di EUNAVFOR MED Sophia, il cui Comandante ha più volte precisato che 

nelle attività in mare la tutela della vita umana ha la priorità.892  

Nei fatti, sia EUNAVFOR MED Sophia che le operazioni marittime di Frontex, 

nel corso delle loro attività di sorveglianza, compiono interventi di salvataggio sotto 

la guida dell’MRCC di Roma, in quanto competente centro di coordinamento del 

soccorso, adempiendo agli obblighi internazionali. Dai dati disponibili risulta che il 

                                                           
891 V.: Frontex, Relazione generale 2010, p. 41; Annual Report on the implementation on the EU 

Regulation 656/2014 of the European Parliament and of the Council of 15 May 2014 establishing rules 

for the surveillance of the external sea borders 2014, cit., pp. 5-7. 
892 Lo stesso orientamento è stato adottato dalla Marina militare italiana nell’operazione Mare nostrum. 
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numero delle persone da esse soccorse rappresenta un’alta percentuale del numero 

totale di migranti salvati nel Mediterraneo.893  

Tuttavia, il salvataggio dei migranti in pericolo nel Mediterraneo sembra essere 

pregiudicato dall’azione della Guardia costiera libica. A seguito dell’istituzione di un 

servizio SAR da parte della Libia, avvenuto nell’agosto del 2017 grazie all’apporto 

finanziario, tecnico e logistico dell’Unione Europea e dell’Italia, la prassi che sembra 

essere seguita dall’MRCC di Roma nel caso in cui questo riceva una chiamata di 

soccorso dall’area SAR libica è quella di attivare il centro del coordinamento del 

soccorso di Tripoli affinché sia questo a dirigere il salvataggio.894 Tale prassi, in 

apparenza conforme alle regole internazionali, dà luogo a due diversi ordini di 

problemi: da un lato, la Guardia costiera libica non è ancora in grado di assicurare un 

servizio di ricerca e soccorso efficiente ed autonomo; dall’altro, le procedure cui essa 

fa ricorso non sono in linea con gli standard di sicurezza marittima e mettono a rischio 

la vita dei migranti intercettati. Inoltre, come si dirà meglio nel paragrafo successivo, 

i migranti recuperati in mare vengono riportati in Libia, che di certo non può essere 

considerato un luogo sicuro. Significativo al riguardo è quanto avvenuto il 6 novembre 

2017 al largo delle coste libiche. Quel giorno, un gommone partito dalle coste libiche 

e diretto verso le coste italiane, con a bordo circa centosessanta migranti, navigava 

nella zona SAR libica quando iniziò ad imbarcare acqua e inviò una richiesta di 

soccorso all’MRCC di Roma. Quest’ultimo chiese sia alla nave della ONG Sea-Watch, 

presente in zona, sia alla Guardia costiera libica di dirigersi verso l’imbarcazione in 

pericolo. Una volta giunta sul posto, la Ras Jadir, una delle motovedette che l’Italia 

aveva consegnato alla Libia nella primavera del 2017, ostacolò il soccorso da parte 

dell’ONG e, con delle manovre sconsiderate, provocò la morte di almeno venti 

migranti. Altri cinquantasette furono trasferiti sulla Ras Jadir e riportati in Libia, dove 

furono arbitrariamente detenuti in condizioni inumane e subirono gravissimi abusi. Gli 

altri migranti furono salvati dall’equipaggio della Sea-Watch e sbarcati in Italia.895 Sul 

luogo del fatto si trovavano anche una nave francese di EUNAVFOR MED Sophia e 

                                                           
893 V. supra Parte I, Capitolo III, paragrafo 4.2 e Parte II, Capitolo II. 
894 V. DE VITTOR F., Soccorso in mare e favoreggiamento dell’immigrazione irregolare: sequestro e 

dissequestro della nave Open Arms, in Diritti umani e diritto internazionale, 2018, p. 421-453, p. 446. 
895 HELLER C., PEZZANI L., Forensic Oceanography Mare Clausum, Italy and the EU’s Undeclared 

Operation to Stem Migration Across the Mediterranean, Forensic Oceanography (affiliated to the 

Forensic Architecture agency), Goldsmiths, University of London, May 2018, pp. 87-99. 
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un elicottero impegnato nelle attività di sorveglianza dell’operazione Triton. Questi 

non ricevettero istruzioni ad agire per operare il soccorso, l’elicottero di Triton, dopo 

aver filmato l’intervento e aver inviato il video al quartier generale di Frontex, lasciò 

la scena, mentre la nave impiegata in EUNAVFOR MED Sophia mise solo a 

disposizione un gommone per il salvataggio e rimase a distanza. Nel maggio 2018, 

diciassette dei sopravvissuti hanno presentato un ricorso alla Corte europea dei diritti 

dell’uomo contro l’Italia per violazione degli articoli 2 e 3 della CEDU e 4 del 

Protocollo addizionale n. 4. Tra i ricorrenti vi sono anche i familiari di due bambini 

rimasti uccisi durante l’intervento che lamentano la violazione del diritto alla vita nei 

confronti delle due vittime. I ricorrenti affermano la sussistenza della giurisdizione 

italiana ai sensi dell’art. 1 della CEDU in quanto, durante il soccorso, le autorità 

italiane, in qualità di coordinatori dell’intervento, hanno esercitato un controllo 

effettivo, sebbene a distanza, su di essi.896  

 

 

2.2  IL PRINCIPIO DI NON-REFOULEMENT 

L’obbligo di soccorso in mare non si esaurisce con il salvataggio delle persone 

in pericolo, ma, come espressamente previsto dalle Convenzioni SOLAS e SAR, esso 

comporta anche il trasferimento delle persone soccorse in un luogo sicuro, che, in base 

alla definizione contenuta nelle Guidelines on the Treatment of Persons Rescued at 

Sea  adottate dal Comitato per la Sicurezza Marittima dell’IMO nel 2004, è un luogo 

in cui la vita dei sopravvissuti non è più minacciata e dove possono essere soddisfatte 

le loro necessità umane di base, quali nutrimento, riparo e cure mediche.897 

                                                           
896 V.: ASGI, Respingimenti in Libia : il dossier e il video della conferenza stampa sul ricorso alla 

CEDU, 9 maggio 2018, https://www.asgi.it/allontamento-espulsione/respingimenti-libia-ricorso-cedu/; 

DELLE CESE F., Shipwreck Survivors Accuse Italy of Grave Human Rights Violations, 24 June 2018, 

disponibile all’indirizzo: https://www.liberties.eu/en/news/european-court-human-rights-challenge-

italy/15087. V. anche MANCINI M., Italy’s New Migration Control Policy: Stemming the Flow of 

Migrants from Libya without Regard for Their Human Rights, cit., p. 279. 
897 V. il principio 6.12 delle Guidelines on the Treatment of Persons Rescued at Sea. Maritime Safety 

Committee, Resolution MSC. 167(78) adopted on 20 May 2004. In proposito v.: RATCOVICH M., The 

Concept of «Place of Safety»: Yet Another Self-Contained Maritime Rule or a Sustainable Solution to 

the Ever-Controversial Question of Where to Disembark Migrants Rescued at Sea?, in Australian 

Yearbook of International Law, 2015, pp. 81-129; ACOSTA SANCHEZ M. A., The Notions of ’Safe 

Country’ v. ‘Prima Facie’ Presumptions of Entitlement to International Protection: The Spanish 

Practice, in Diritti umani e diritto internazionale, 2018, pp. 511-522, p. 513 s. 

https://www.asgi.it/allontamento-espulsione/respingimenti-libia-ricorso-cedu/
https://www.liberties.eu/en/news/european-court-human-rights-challenge-italy/15087
https://www.liberties.eu/en/news/european-court-human-rights-challenge-italy/15087
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Il mancato trasferimento dei migranti soccorsi in un luogo sicuro potrebbe 

comportare tra l’altro la violazione del principio di non-refoulement.  Tale principio, 

che fa parte ormai del diritto consuetudinario, vieta di espellere o respingere una 

persona verso uno Stato dove la sua vita o la sua libertà sarebbero in pericolo o dove 

essa rischi di essere sottoposta a tortura o altro trattamento inumano o degradante 

(refoulement diretto) o verso uno Stato che a sua volta potrebbe espellerla o respingerla 

verso uno Stato terzo ove esiste tale pericolo (refoulement indiretto).898 

Nell’interpretazione della Corte europea dei diritti dell’uomo, questo principio è 

implicito nell’art. 3 della CEDU che afferma il divieto di tortura e trattamenti inumani 

e degradanti. Secondo la Corte, tale divieto implica quello di refoulement. Il principio 

di non-refoulement così inteso deve essere rispettato dagli Stati parti della 

Convenzione anche in alto mare, come accertato dalla Corte nel caso Hirsi.899 

Di conseguenza, gli Stati impegnati nelle operazioni navali dell’Unione 

Europea commetterebbero un illecito se le rispettive unità militari respingessero i 

migranti intercettati in alto mare verso il Paese terzo di partenza o di loro provenienza, 

se in esso questi potrebbero essere assoggettati a tortura o trattamenti inumani e 

degradanti. I militari degli Stati in questione verrebbero ad esercitare un controllo 

effettivo sui migranti intercettati, sia nel caso in cui li soccorressero e poi trasferissero 

sulle proprie navi per ricondurli nel porto di partenza, come è accaduto nel caso Hirsi, 

sia se dirottassero o scortassero le loro imbarcazioni verso tale porto. 

Al fine di scongiurare la violazione del divieto di respingimento, la 

determinazione del porto di sbarco assume pertanto un’importanza fondamentale.  

Il principio di non-respingimento è sancito nel Regolamento (UE) 2016/1624 

che disciplina l’Agenzia Frontex, con riferimento agli interventi alle frontiere 

coordinati da Frontex (art. 14) e alla cooperazione con gli Stati terzi (art. 54), e nel 

Regolamento (UE) 656/2014 sulle operazioni marittime. Quest’ultimo, all’art. 4, 

specifica che nessuno può essere sbarcato o altrimenti condotto in uno Stato in cui vi 

                                                           
898 Sul principio di non-refoulement in generale v..: LAUTERPACHT E., BETHLEHEM D., The Scope and 

Content of the Principle of Non-Refoulement: Opinion, in FELLER E., TÜRK V., NICHOLSON F. (eds.), 

Refugee Protection in International Law: UNHCR's Global Consultations on International Protection 

Cambridge, Cambridge University Press, 2003, p. 89 ss.; LENZERINI F., Il principio del non-refoulement 

dopo la sentenza Hirsi della Corte europea dei diritti dell’uomo, in Rivista di diritto internazionale, 

2012, pp. 721; ICRC, Note on migration and the principle of non-refoulement, in International Review 

of the Red Cross, 2017, pp. 345–357. 
899 European Court of Human Rights (Grand Chamber), Hirsi Jamaa and Others v. Italy, cit., par. 123. 
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sia il rischio di essere sottoposto alla pena di morte, a persecuzione, a tortura o 

trattamenti inumani e degradanti o comunque consegnato alle autorità di tale Stato. 

Nelle operazioni di search and rescue è lo Stato nella cui zona SAR si verifica il 

soccorso a dover individuare un porto sicuro per lo sbarco. Lo stesso Regolamento 

(UE) 656/2014, al fine di assicurare la disponibilità di un porto che accolga le persone 

soccorse in mare, prevede che in caso di rifiuto da parte dello Stato nella cui zona SAR 

si è verificato il soccorso, la responsabilità di individuare un porto per lo sbarco ricade 

sullo Stato membro che ospita l’operazione (art. 9, par. 2).  

Come emerge dall’esame della prassi condotto nel Capitolo II della Parte II, a 

partire dal 2010, lo sbarco dei migranti soccorsi in alto mare da unità impegnate nelle 

operazioni coordinate da Frontex è avvenuto sempre nei porti degli Stati membri che 

ospitano le operazioni.900 In linea di principio, questi sono considerati porti sicuri. In 

pratica, tuttavia, alcune perplessità sono state avanzate con riguardo ai porti greci. La 

Corte europea dei diritti dell’uomo ha considerato la Grecia uno Stato non sicuro per 

i migranti a causa delle condizioni invivibili presenti nei centri d’accoglienza del Paese 

e per le sistemiche carenze del suo sistema di concessione dell’asilo politico in diverse 

pronunce, tra cui quelle rese nei casi M.S.S. c. Belgio e Grecia e Sharifi e altri c. Italia 

e Grecia.901 Sulla questione della valutazione di uno Stato membro come sicuro, nelle   

sentenze testé citate e in quelle rese dalla Corte europea dei diritti dell'uomo nei casi 

Hussein Diirshi e altri c. Paesi Bassi e Italia902 e dalla Corte di Giustizia sulle cause 

riunite N.S c. Secretary of State for the Home Department e altri c. Refugee 

                                                           
900 In passato, durante i primi anni di attività dell’operazione Hera, i migranti intercettati sui barconi 

provenienti dalle coste africane e diretti alle Isole Canarie e alle altre parti della Spagna venivano 

puntualmente respinti dalle unità dell’operazione in cooperazione con le autorità di Senegal e 

Mauritania verso i porti di partenza. In seguito, l’OPLAN di Hera venne modificato ed escluse il 

dirottamento e lo sbarco in Paesi terzi. In proposito v. MORENO-LAX V., Seeking Asylum in the 

Mediterranean: Against a Fragmentary Reading of EU Member States’ Obligations Accruing at Sea, 

in International Journal of Refugee Law, 2011, pp. 174–220, p. 180 ss. Inoltre, si ha notizia del 

respingimento di un’imbarcazione di migranti intercettato nel Mediterraneo verso la Libia operato della 

Guardia costiera italiana al quale un aeromobile dell’operazione Nautilus di Frontex ha prestato 

assistenza nel maggio 2009. V. Human Rights Watch, Pushed Back, Pushed Around Italy’s Forced 

Return of Boat Migrants and Asylum Seekers, Libya’s Mistreatment of Migrants and Asylum Seekers, 

New York, September 2009, p. 35. 
901 European Court of Human Rights (Grand Chamber), M.S.S. v. Belgium and Greece, Judgment of 21 

January 2001, Application no. 30696/09; Sharifi and Others v. Italy and Greece, Judgment of 21 

October 2014, Application no. 16643/09). In proposito v. SALVADEGO L., Il rispetto dei diritti umani 

fondamentali nel contrasto al traffico di migranti attraverso il mediterraneo centrale, in Il diritto 

marittimo, 2017, pp. 1122 ss. p. 1140. 
902 European Court of Human Rights (Third Section), Hussein Diirshi and others v. Netherlands and 

Italy, Judgment of 10 September 2013, Application no. 2314/10, par. 78.   
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Applications Commissioner903, è stato individuato come fattore decisivo per stabilire 

se uno Stato sia sicuro proprio l'assenza di carenze del sistema di accoglienza e 

gestione dei migranti. Tuttavia, al fine di assicurare una tutela effettiva dei diritti dei 

migranti, in primis il diritto alla vita e il divieto di tortura, sarebbe più opportuno 

effettuare una valutazione specifica del rischio concreto per il singolo migrante di 

subire gravi violazioni dei suoi diritti fondamentali nello Stato designato per lo sbarco. 

Questo diverso approccio, che implica un esame individuale, sembra essere stato 

adottato dai giudici di Strasburgo nella sentenza sul caso Tarakhel c. Svizzera.904 

Ha suscitato preoccupazione, inoltre, la disposizione inserita nel piano 

operativo dell’operazione Themis, ospitata dall’Italia, secondo cui i migranti soccorsi 

in mare dalle sue unità devono essere sbarcati nel porto dello Stato più vicino al punto 

in cui è stato effettuato il salvataggio. L’OPLAN di Themis non è pubblico, ma 

l’Agenzia ha escluso che lo sbarco possa avvenire in uno Stato terzo.905  

In netto contrasto con il divieto di respingimento appare la disposizione 

dell’OPLAN di Poseidon, che contempla la possibilità che le persone salvate dalle 

unità impiegate nell’operazione vengano condotte in Turchia, definita come un Paese 

sicuro.906 Invero, in considerazione delle massicce violazioni dei diritti umani di cui le 

autorità turche sono responsabili, la Turchia non può essere considerata uno Stato 

sicuro per i migranti.907 Particolarmente significativo al riguardo è il recente 

emendamento alla Legge turca relativa alla protezione internazionale, intervenuto 

nell’ottobre del 2016, in base al quale è stata introdotta la possibilità di derogare al 

principio di non-refoulement in presenza di una minaccia all’ordine pubblico, alla 

sicurezza e salute pubbliche.908 La sopra citata previsione dell'OPLAN di Poseidon 

                                                           
903 Corte di Giustizia dell’UE (Grande sezione), N.S c. Secretary of State for the Home Department e 

altri c. Refugee Applications Commissioner, C-411/10 e C-493/10, sentenza del 21 dicembre 2011, par. 

94. 
904 European Court of Human Rights (Grand Chamber), Tarakhel v. Svizzera, Judgment of 4 November 

2014, Application no. 29217/12, par. 122. In questo senso v. SPAGNOLO A., La tutela dei diritti umani 

nell’ambito dell’attività di Frontex, in Diritto, immigrazione e cittadinanza, 2014, pp. 32-63, p.50. 
905 V. supra Parte II, Capitolo II, paragrafo 8. 
906 Annual Report on the implementation on the EU Regulation 656/2014 of the European Parliament 

and of the Council of 15 May 2014 establishing rules for the surveillance of the external sea borders 

2016, cit., p. 21. 
907 V. supra Parte II, Capitolo II, paragrafo 3. 
908 V. il Decreto d’emergenza n. 676/2016. Immigration and Refugee Board of Canada, Turkey: Copies 

of Decrees 675 and 676, published in the Resmî Gazete (Official Gazette) on 29 October 2016, 19 April 

2017, TUR105800.E, disponibile all’indirizzo: https://www.refworld.org/docid/5a83fa4e4.html. V. 

https://www.refworld.org/docid/5a83fa4e4.html
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introduce una presunzione automatica secondo la quale la Turchia sia un Paese sicuro, 

senza tener conto dei rischi concreti per il migrante di subire violazioni dei propri 

diritti fondamentali nel suo territorio.909 Tuttavia, essa non ha comunque mai trovato 

attuazione nella concreta realizzazione dell’operazione.910 Le unità di Poseidon hanno 

fatto sbarcare tutte le persone recuperate in mare nei porti ellenici.911 

Inoltre, si deve considerare il caso in cui un’imbarcazione di migranti si trovi 

nella zona SAR di uno Stato terzo non qualificabile come sicuro e ad assumere il 

coordinamento delle operazioni di salvataggio sia il centro di coordinamento del 

soccorso di tale Stato. Laddove al salvataggio proceda un mezzo impiegato in 

un’operazione di Frontex o della PSDC si deve escludere, in virtù del principio di non-

respingimento, che lo sbarco possa avvenire nei porti di tale Stato terzo. 

                                                           
anche Asylum Information Database, Country Report Turkey 2017, March 2018, disponibile 

all’indirizzo: https://bit.ly/2I1S9fS.  
909 Ad oggi non esiste una lista unica a livello europeo di Paesi terzi sicuri. Nell’esame delle richieste 

di protezione internazionale, la valutazione è rimessa ai singoli Stati membri, i quali devono tenere 

conto dei criteri previsti dalla Direttiva Qualifiche. Tuttavia, si può osservare che l’adozione della 

Dichiarazione congiunta UE-Turchia, con la quale sono state concordate una serie di misure volte ad 

arginare il flusso proveniente dalla Turchia e diretto in Grecia, tra cui un piano di rimpatri verso la 

Turchia dei migranti siriani giunti in Grecia e di reinsediamenti in Grecia dei cittadini siriani già presenti 

nel territorio turco, e l’impegno della Turchia ad adottare qualsiasi misura necessaria per impedire 

l’apertura di nuove rotte di migrazione irregolare dirette nel territorio dell’Unione, dimostra come 

l’Unione Europea propenda a considerare la Turchia uno Stato dove i diritti dei migranti siano rispettati. 

V. Consiglio dell’Unione Europea, Dichiarazione UE-Turchia, 18 marzo 2016, Comunicato stampa, 18 

marzo 2016, disponibile all’indirizzo: https://www.consilium.europa.eu/it/press/press-

releases/2016/03/18/eu-turkey-statement/pdf. Per un commento v. CASOLARI F., La crisi siriana, 

l’esodo dei rifugiati e la Dichiarazione UE-Turchia, in RONZITTI N., SCISO E. (a cura di) I conflitti in 

Siria e Libia, Possibili equilibri e le sfide al diritto internazionale, cit., pp. 219-242. La Grecia, Stato 

ospitante l’operazione Poseidon, non ha adottato una lista, ma in virtù della normativa nazionale 

contenuta nella Legge n. 4375/2016, l’Ufficio regionale per l’asilo ha qualificato la Turchia come Stato 

sicuro, introducendo una presunzione di inammissibilità delle richieste di protezione internazionale dei 

migranti che si trovino in Turchia. V. Law No. 4375 of 2016 on the Organization and Operation of the 

Asylum Service, the Appeals Authority, the Reception and Identification Service, the Establishment of 

the General Secretariat for Reception, the Transposition into Greek Legislation of the Provisions of 

Directive 2013/32/EC [Greece],  3 April 2016, Official Gazette 51/A/3-4-2016, disponibile 

all’indirizzo: https://www.refworld.org/docid/573ad4cb4.html. V. anche Asylum in Europe, Safe 

Country of Origin Greece, disponibile all’indirizzo: 

http://www.asylumineurope.org/reports/country/greece/asylum-procedure/safe-country-concepts/safe-

country-origin.  

910 Ibidem.  
911 Nella stessa area è presente la missione della NATO Sea Guardian che invece procede a sbarcare 

quanti recupera in mare in Turchia, violando palesemente il divieto di refoulement. V. D. GHEZELBASH, 

MORENO-LAX V., KLEIN N., OPESKIN B., Securitization of Search and Rescue at Sea: The Response to 

Boat Migration in the Mediterranean and Offshore Australia, in International and Comparative Law 

Quarterly, 2018, pp. 315-351, p. 335 

https://bit.ly/2I1S9fS
https://www.consilium.europa.eu/it/press/press-releases/2016/03/18/eu-turkey-statement/pdf
https://www.consilium.europa.eu/it/press/press-releases/2016/03/18/eu-turkey-statement/pdf
https://www.refworld.org/docid/573ad4cb4.html
http://www.asylumineurope.org/reports/country/greece/asylum-procedure/safe-country-concepts/safe-country-origin
http://www.asylumineurope.org/reports/country/greece/asylum-procedure/safe-country-concepts/safe-country-origin
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Nelle operazioni marittime congiunte coordinate da Frontex, lo sbarco dei 

soggetti intercettati in mare e tratti in arresto perché sospettati di traffici illeciti è 

regolato da disposizioni diverse rispetto a quelle che disciplinano lo sbarco delle 

persone soccorse. L’art. 10, par. 1, del Regolamento (UE) 656/2014 individua come 

primo porto quello dello Stato terzo di provenienza del natante. L’attuazione di tale 

disposizione potrebbe comportare una violazione del divieto di respingimento laddove 

si trattasse di uno Stato terzo non qualificabile come sicuro. Nella prassi più recente, 

tuttavia, neanche questa previsione ha mai trovato applicazione.  

Incompatibile con il divieto di refoulement potrebbe rilevarsi anche 

l’attuazione delle disposizioni del Regolamento 656/2014 sul dirottamento delle 

imbarcazioni coinvolte nel traffico di migranti. In base al Regolamento in parola, se 

una tale imbarcazione si trova nelle acque territoriali o nella zona contigua di uno Stato 

membro, su autorizzazione di quest’ultimo, le unità dell’operazione coordinata da 

Frontex possono ordinarle di cambiare rotta per uscire dalle acque territoriali o dalla 

zona contigua o per dirigersi altrove, anche scortandola fin quando non si abbia 

conferma che stia seguendo la rotta indicata (art. 6, par. 2, lett. b)); se l’imbarcazione 

si trova in alto mare, le unità impiegate nell’operazione possono, con il previo 

consenso dello Stato della bandiera, ordinarle di non entrare nelle acque territoriali e 

nella zona contigua di uno Stato membro o di cambiare rotta verso una destinazione 

diversa (art. 7, par. 2, lett. b)). In questi casi, il dirottamento si risolverebbe in un 

respingimento dei migranti presenti sull’imbarcazione.912 

Il dirottamento è anche previsto nel mandato di EUNAVFOR MED Sophia.913 

Mentre la Decisione (PESC) 778/2015 non specifica in che termini questo possa 

avvenire, il Comandante della missione ha chiarito che le misure di dirottamento 

possono essere attuate nei confronti delle imbarcazioni già fermate e sequestrate e che 

il dirottamento possa avere luogo soltanto verso il porto indicato dalla competente 

                                                           
912 Sul punto v. ANTONUCCI A., CAIAZZA P., FANTINATO M., L’evoluzione delle norme di diritto 

internazionale in tema di interventi di polizia in alto mare, con particolare riguardo alle operazioni 

aeronavali della Guardia di Finanza nel contrasto ai trafficanti di migranti nel Mediterraneo, in 

ANTONUCCI A., PAPANICOLOPULU I., SCOVAZZI T. (a cura di), L'immigrazione irregolare via mare nella 

giurisprudenza italiana e nell'esperienza europea, cit., pp. 110-154, pp. 150-151. 
913 V. l’art. 2, par. 2, lett. b) della Decisione (PESC) 2015/778. 
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autorità giudiziaria.914 È presumibile che tale procedura avvenga solo dopo aver 

provveduto al soccorso dei migranti e al loro trasbordo su altre navi. 

Nella missione EUNAVFOR MED Sophia tutte le persone intercettate, sia i 

migranti che i trafficanti vengono fatti sbarcare in Italia.915 Come si è detto, la missione 

opera unicamente nelle acque internazionali al lago della Libia. Nel caso in cui avesse 

ricevuto l’autorizzazione ad operare anche nelle acque territoriali libiche, essa non 

avrebbe potuto comunque far sbarcare i migranti soccorsi nei porti libici sulla base di 

un accordo di cooperazione con il Governo di Tripoli, analogo a quello stipulato dal 

Governo spagnolo con il Senegal e la Mauritania durante i primi anni di attività 

dell’operazione Hera. Ciò avrebbe configurato una palese violazione del divieto di 

respingimento, considerato che i migranti in Libia subiscono trattamenti inumani e 

degradanti e sono soggetti a detenzione arbitraria. Alla stessa conclusione si deve 

giungere in relazione ai trafficanti tratti in arresto a causa delle gravi e sistematiche 

violazioni dei diritti fondamentali che vengono commesse nelle carceri libiche.916 

Nell’ultimo rapporto sulla missione delle Nazioni Unite in Libia, l’UNSMIL, il 

Segretario Generale ha denunciato che all’interno del sistema giudiziario libico si 

registrano «prolonged and arbitrary detention, torture and other ill-treatment, 

enforced disappearances, poor detention conditions, medical neglect and the denial 

of visits from families and lawyers by those in charge of prisons and other places of 

detention».917 Difficilmente poi si può affermare che il sistema giudiziario libico sia 

in grado di assicurare processi rispettosi del principio del fair trial. 

La possibilità per la missione EUNAVFOR MED Sophia di operare nelle acque 

territoriali libiche sembra comunque ormai tramontata. Attualmente, in queste acque 

opera la Guardia costiera libica, la quale non dispone di un servizio di ricerca e 

                                                           
914 Audizione dell’Ammiraglio di divisione Enrico Credendino, Operational Commander della 

missione EUNAVFOR MED – Operazione SOPHIA, Senato della Repubblica, Commissioni congiunte 

IV Senato e IV Camera, 18° Resoconto stenografico, 4 febbraio 2016, disponibile all’indirizzo: 

https://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/DF/319912.pdf, p. 6. 
915 V. supra Parte I, Capitolo III, paragrafo 4.1. 
916 In tal senso v.: BUTLER G., RATCOVICH M., Operation Sophia in Uncharted Waters: European and 

International Law Challenges for the EU Naval Mission in the Mediterranean Sea, in Nordic Journal 

of International Law, 2016, p. 235 ss., p. 249; BEVILACQUA G., Exploring the Ambiguity of Operation 

Sophia Between Military and Search and Rescue Activities, in ANDREONE G. (ed.) The Future of the 

Law of the Sea Bridging Gaps Between National, Individual and Common Interests, Cham, Springer 

2017, pp. 165 ss., p. 183; SALVADEGO L., Il rispetto dei diritti umani fondamentali nel contrasto al 

traffico di migranti attraverso il mediterraneo centrale, cit., p. 1141. 
917 UN Doc. S/2019/19, United Nations Support Mission in Libya, Report of the Secretary-General, 7 

January 2019, par. 31. 

https://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/DF/319912.pdf
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soccorso efficiente e non segue i protocolli sulla sicurezza per salvaguardare 

l’incolumità delle persone in mare durante le sue operazioni. La sua azione si estende 

alle acque internazionali comprese nella sua zona SAR.918 Qui, la Guardia costiera 

libica, sostenuta finanziariamente ed economicamente dall’Unione Europea e 

dall’Italia, recupera i migranti in mare e li riconduce in Libia, dove, come si è appena 

detto, questi subiscono gravissime violazioni dei loro diritti fondamentali. La tesi di 

coloro i quali sostengono che tale pratica di pull-back ammonti ad una violazione del 

divieto di respingimento da parte dell’UE e dell’Italia attuata indirettamente o “per 

procura”, cioè supportando l’azione della Guardia costiera libica, non ha ancora 

trovato conferma.919  

Nell’ambito della missione EUNAVFOR Atalanta il divieto di respingimento 

potrebbe essere violato a seguito del trasferimento da parte delle unità UE dei sospetti 

pirati tratti in arresto in Stati terzi ai fini dell’esercizio dell’azione penale, qualora in 

detti Stati venissero sottoposti a gravi violazioni dei loro diritti fondamentali, a 

persecuzione, a tortura o trattamenti inumani e degradanti. Nel Capitolo II della Parte 

I si è visto che, nel rispetto dell’art. 12 dell’Azione comune 2008/851/ PESC che ha 

istituito EUNAVFOR Atalanta, l’Unione europea ha stipulato una serie di accordi 

internazionali con l’obiettivo di processare i presunti pirati catturati nell’ambito della 

missione, permettendo al personale UE di trasferirli agli Stati terzi che hanno 

manifestato la loro disponibilità a condurre i relativi processi. La prassi relativa a tali 

accordi è stata inaugurata dall’accordo concluso con il Kenya ed è proseguita con la 

stipulazione degli accordi di trasferimento con Seychelles, Mauritius e Tanzania. Il 

rispetto dei diritti umani, richiamato esplicitamente anche dall’art. 12, par. 2 della 

suddetta Azione comune, infatti, costituisce un limite al trasferimento di presunti pirati 

verso detti Stati terzi. Gli stessi accordi affermano in particolare l’obbligo degli Stati  

di rispettare i diritti umani dei sospetti pirati tratti in arresto sia prima che dopo il 

trasferimento. Nel dettaglio, gli accordi elencano i diritti civili che spettano agli 

individui trasferiti: divieto di tortura e trattamenti inumani e degradanti; diritto alla 

libertà personale; diritto ad un equo processo; e divieto di sottoporre a pena capitale i 

                                                           
918 V. supra Parte I, Capitolo III, paragrafi 1.2 e 2.2. 
919 Sul punto v.: PAPASTAVRIDIS E., Recent ‘Non-Entrée’ Policies in the Central Mediterranean and 

Their Legality: A New Form of ‘Refoulement’?, in Diritti umani e diritto internazionale, 2018, pp. 493-

509, p. 503 ss. 
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soggetti trasferiti. Inoltre, viene imposto agli Stati riceventi il divieto di ritrasferire 

verso altri Stati terzi  tali soggetti senza un consenso preliminare da parte del Comando 

di EUNAVFOR Atalanta.920 Nonostante ciò, sono state registrate gravi lacune nelle 

procedure seguite dagli Stati terzi con cui l’Unione ha concluso gli accordi in parola. 

Il Comitato contro la tortura, in particolare, ha denunciato la tendenza delle forze di 

polizia di detti Stati a ricorrere alla tortura e a trattamenti inumani e degradanti, la 

violazione delle garanzie procedurali relative alla detenzione, la violazione del diritto 

alla difesa e le condizioni di sovraffollamento delle carceri.921 Non si può non ricordare 

che, a causa delle condizioni appena descritte, l’accordo concluso dall’Unione 

Europea  con il Kenya per il trasferimento dei sospetti pirati catturati dalle unità della 

missione EUNAVFOR Atalanta, nonostante preveda, in conformità all’art. 12 

dell’Azione comune 2008/851/PESC, l'obbligo del Kenya di rispettare i diritti 

fondamentali dei soggetti ad esso consegnati, è stato oggetto di censura da parte del 

Tribunale amministrativo di Colonia a seguito del ricorso presentato da alcuni sospetti 

pirati somali catturati nell’ambito della missione da una nave tedesca e consegnati alle 

autorità del Kenya per l’esercizio nei loro confronti dell’azione penale.922 Avendo 

accertato che le condizioni cui questi erano stati sottoposti nelle carceri di tale Paese 

ammontavano a trattamenti inumani e degradanti, il Tribunale amministrativo di 

Colonia ha riconosciuto che il trasferimento operato dalla Germania è avvenuto in 

violazione del principio di non-refoulement.923 

 

                                                           
920 V. supra Parte I, Capitolo II, paragrafo 4.3. Sul punto v. PETRIG A., Human Rughts and Law 

Enforcement at Sea, Arrest, Dtention and Transfer of Piracy Suspects, Leiden, Brill, 2014, p. 315 ss. 
921 Committee against Torture, Concluding observations of the Committee against Torture: Kenya, UN 

Doc. CAT/C/KEN/CO/1, 19 Juanuary 2009, par. 13; Id., Concluding observations of the Committee 

against Torture: Mauritius, CAT/C/MUS/CO/3, 15 June 2011. Sul punto v. SPAGNOLO A., Il 

trasferimento di presunti pirati nell’ambito dell’operazione Atalanta: gli accordi tra l’Unione europea 

e i Paesi terzi, in Studi sull’integrazione europea, 2012, pp. 669-687, p. 678 s.  
922 Scambio di lettere tra l'Unione europea e il governo del Kenya sulle condizioni e modalità del 

trasferimento delle persone sospettate di aver commesso atti di pirateria e fermate dalla forza navale 

diretta dall'Unione europea (EUNAVFOR), e dei beni sequestrati in possesso dell'EUNAVFOR, 

dall'EUNAVFOR al Kenya, e del loro trattamento dopo tale trasferimento, Nairobi, 6 marzo 2009, 

GUUE L 79 del 25 marzo 2009, p. 49. 
923 Verwaltungsgericht Köln (25. Kammer)‚ MV Courier [2011] 25 K 4280/09; 25 May 2013. In 

proposito v.: PETRIG A., Arrest, Detention and Transfer of Piracy Suspects: A Critical Appraisal of the 

German Courier Case Decision, in ANDREONE G., BEVILACQUA G., CATALDI G., CINELLI C. (eds.), 

Insecurity at Sea: Piracy and Others Risk to Navigation, Napoli, Giannini editore, 2013, p. 153 ss; 

PAPASTRAVRIDIS E., EUNAVFOR Operation Atalanta off Somalia: The EU in Unchartered Legal 

Waters, in International and Comparative Law Quarterly, 2015, p. 533 ss. 
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2.3  IL DIRITTO ALLA LIBERTÀ PERSONALE 

Il diritto alla libertà personale è uno dei diritti fondamentali dell’uomo. Esso è 

riconosciuto dai principali strumenti internazionali in materia, tra cui il Patto delle 

Nazioni Unite sui diritti civili e politici (art. 9), la Carta dei diritti fondamentali 

dell’Unione Europea (art. 6) e la CEDU (art. 5). L’art. 6 della Carta dei diritti 

fondamentali dell’Unione Europea afferma, in maniera laconica, che ogni persona ha 

diritto alla libertà e alla sicurezza. L’art. 5 della CEDU contiene delle disposizioni più 

articolate e, al par. 1, lo delinea come fondamentale ma non assoluto.924 Esso, infatti, 

può essere limitato in tutta una serie di casi tassativamente previsti, tra cui l’arresto o 

la detenzione in via provvisoria di un individuo nei confronti del quale vi siano fondati 

motivi per sospettare che abbia commesso un reato, al fine di condurlo innanzi 

all’autorità giudiziaria competente. La compressione del diritto alla libertà è ammessa 

perciò solo se conseguenza di misure legittime e non arbitrarie, e cioè fondate su una 

valida base giuridica.925 L’importanza di tale articolo è evidenziata dal fatto che le 

spiegazioni relative alla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea, elaborate 

sotto l’autorità del Praesidium della Convenzione che ha redatto la Carta e che 

rappresentano un prezioso strumento per l’interpretazione delle sue norme, nel 

commento dell’art. 6, lo richiamano espressamente e ne riproducono interamente il 

testo, affermando che i diritti previsti dall’art. 6 della Carta corrispondono a quelli 

garantiti dall’art. 5 della CEDU e che tali diritti non possono subire compressioni oltre 

i limiti consentiti da quest’ultimo consentiti.926 

Dall’adozione di misure di law enforcement nelle operazioni navali condotte o 

coordinate dall’Unione Europea potrebbero derivare violazioni del diritto alla libertà 

personale. In particolare, ciò potrebbe accadere a seguito dell’adozione delle misure 

di fermo e arresto dei presunti pirati o dei presunti trafficanti di uomini.  

Non sembra sollevare questioni l’arresto dei sospetti pirati ad opera delle unità 

di EUNAVFOR Atalanta. L’adozione della misura restrittiva della libertà personale 

                                                           
924 GIALUZ M., Diritto alla libertà e alla sicurezza, in BARTOLE S., DE SENA P., ZAGREBELSKY V. (a 

cura di) Commentario breve alla Convenzione europea dei diritti dell’uomo, Padova, Cedam 2012, 

p.111 ss. 
925 V. European Court of Human Rights (Grand Chamber), Saadi v. Italy, Judgment of 28 February 

2008, Application no. 37201/06, par.63.  
926 Spiegazioni relative alla Carta dei diritti fondamentali, in GUUE C 303 del 14 dicembre 2007, p. 17-

35. 
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trova un solido fondamento giuridico nelle disposizioni contenute nella CNUDM in 

materia di pirateria, le quali appartengono al diritto consuetudinario. L’art. 105 della 

CNUDM prevede il potere di ogni Stato di sequestrare, nell'alto mare, una nave pirata 

o sotto il controllo dei pirati e di arrestare le persone a bordo e requisirne i beni.  I 

tribunali dello Stato che effettua il sequestro sono poi competenti a sottoporre a 

processo i responsabili degli atti pirateschi e a disporre della nave e del carico, nel 

rispetto dei diritti dei terzi in buona fede.927 Che le norme in parola costituiscano una 

sufficiente base giuridica per sottoporre ad arresto i sospetti pirati è stato 

implicitamente riconosciuto anche dalla Corte europea dei diritti dell’uomo nel caso 

Medvedyev.928  

L’esercizio dei poteri coercitivi nei confronti dei soggetti sospettati di atti di 

rapina a mano armata in mare, intercettati nelle acque somale o sul territorio somalo, 

è invece autorizzato dalla risoluzione 1816 (2008) del Consiglio di Sicurezza e da 

quelle successive che hanno rinnovato l’autorizzazione in essa contenuta.929 In virtù 

di tali risoluzioni, gli Stati cooperanti con il Governo somalo possono esercitare in tali 

zone gli stessi poteri esercitabili in alto mare per reprimere gli atti di pirateria, incluso 

quindi l’arresto dei sospetti responsabili. L’Azione comune 2008/851/PESC, che ha 

istituito  EUNAVFOR Atalanta, prevede espressamente come parte del mandato della 

missione l’arresto, il fermo e il trasferimento delle persone sospettate di pirateria o 

rapine a mano armata nelle zone in cui essa è presente (art. 2, lett. e)). 

Al contrario, la Decisione (PESC) 778/2015 istitutiva di EUNAVFOR MED 

Sophia non contempla nel mandato il potere di trarre in arresto i presunti trafficanti di 

migranti che le unità della missione dovessero intercettare nello svolgimento della loro 

azione repressiva. Tuttavia, fin dall’inizio della sottofase 2 alfa, gli ufficiali di 

EUNAVFOR MED Sophia hanno puntualmente eseguito misure di arresto nei 

confronti dei sospetti scafisti bloccati in mare e li hanno consegnati alle autorità 

                                                           
927 V. amplius supra Parte I, Capitolo II, paragrafo 1.1. 
928 European Court of Human Rights (Grand Chamber), Medvedyev and Others v. France, cit., par. 54. 

In proposito v. CALFISH L., Human Rights Law and the Law of the Sea – A Disastrous Encounter, in 

POGAĆNIK M. (ed.), Challenges of Contemporary International Law and International Relations: Liber 

Amicorum in Honour of Ernest Petrić, Kidrićeva, Nova Gorica, 2011, pp. 113-130, p. 117 ss. In senso 

opposto v. FISCHER-LESCANO A., KREK L., Piracy and Human Rights: Legal Issues in the Fight Against 

Piracy in the Context of the European “Operation Atalanta”, in German Yearbook of International 

Law, 2009, pp. 523-561, p. 546. 
929 V. supra Parte I, Capitolo II, paragrafo 1.2. 
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italiane affinché queste procedessero all’esercizio dell’azione penale.930 La missione 

opera unicamente in acque internazionali, non essendo autorizzata ad entrare nelle 

acque libiche. La Convenzione di Montego Bay non prevede per il traffico di migranti 

o la tratta di persone poteri analoghi a quelli riconosciuti per il contrasto agli atti di 

pirateria. L’art. 110 stabilisce solo un diritto di visita delle imbarcazioni prive di 

bandiera che si trovino a navigare in alto mare, il quale non comprende l’esercizio di 

poteri coercitivi nei confronti delle persone che si trovino a bordo. Inoltre, la 

risoluzione del Consiglio di Sicurezza 2240 (2015) autorizza l’ispezione, il sequestro 

e la distruzione delle imbarcazioni utilizzate per il traffico anche senza il consenso 

dello Stato della bandiera (paragrafi 7 e 8), senza nulla disporre in ordine alle misure 

adottabili nei confronti dei sospetti responsabili. Essa, poi, al par. 15, si limita a 

rimettere agli Stati impegnati nel contrasto al traffico e alla tratta lo svolgimento delle 

indagini e l’esercizio dell’azione penale, in base al diritto internazionale e ai loro 

ordinamenti interni. 

Viene in rilievo invece l’art. 8 del Protocollo contro il traffico di migranti via 

terra, via mare e via aria, addizionale alla Convenzione di Palermo contro la criminalità 

organizzata transnazionale, che prevede il potere dello Stato che ha ispezionato in alto 

mare una nave priva di nazionalità sospettata di traffico di migranti di adottare le 

«misure opportune» in relazione alla nave, alle persone e al carico a bordo, nel caso in 

cui i sospetti siano suffragati da prove (par. 7).931 Le stesse misure possono essere 

adottate nei confronti delle navi straniere, ma, in questo caso, in base 

all’autorizzazione dello Stato di bandiera (par. 2). Si può presupporre che tali misure 

includano l’arresto dei trafficanti. Nonostante la vaghezza della formula in questione, 

la disposizione in parola potrebbe costituire una base giuridica idonea per le misure di 

arresto adottate nell’ambito di EUNAVFOR MED Sophia. In ogni caso sarebbe 

auspicabile una modifica della Decisione (UE) 778/2015, così da includere nel 

mandato della missione EUNAVFOR MED Sophia espressamente l’arresto dei 

presunti trafficanti. 

Anche le unità delle operazioni marittime congiunte coordinate da Frontex 

procedono all’arresto dei soggetti che sospettano siano i responsabili del traffico di 

                                                           
930 V. supra Parte I, Capitolo III, paragrafo 2. 
931 Si evidenzia che tutti gli Stati membri dell’Unione Europea sono parti del Protocollo. 
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migranti. Tale compito è tuttavia espressamente previsto nel Regolamento (UE) 

656/2014 che stabilisce il potere di arrestare i sospetti trafficanti fermati sulle 

imbarcazioni prive di bandiera e sulle imbarcazioni straniere ispezionate, in 

quest’ultimo caso con il consenso dello Stato della bandiera (art. 7). 

Affinché l’arresto non cagioni una lesione del diritto alla libertà personale del 

soggetto nei confronti del quale è adottata, come previsto dall’art. 9, par. 3 del Patto 

sui diritti civili e politici e dall’art. 5, paragrafi 3 e 4 della CEDU, è necessario che 

questo sia prontamente tradotto dinanzi ad un giudice o ad un altro magistrato 

autorizzato dalla legge ad esercitare funzioni giudiziarie, ai fini della convalida. Nel 

contesto della missione EUNAVFOR Atalanta possono prospettarsi dei problemi 

dovuti alla distanza del locus commissi delicti dalla sede dell’autorità giudiziaria 

competente dello Stato membro cattore o disponibile a esercitare l’azione penale.932 

Sul punto si è espressa la Corte europea dei diritti dell’uomo nel già citato caso 

Medvedyev. In quel caso i trafficanti fermati a largo delle coste di Capo Verde furono 

condotti davanti alle autorità giudiziarie francesi solo tredici giorni dopo la loro 

cattura, un lasso di tempo ingiustificabile in circostanze normali. Nella sentenza, però, 

la Corte escluse la violazione dell’art. 5, par. 3, della CEDU in considerazione delle 

circostanze particolari del caso. Secondo i giudici di Strasburgo, la tempestività deve 

infatti essere valutata in base al contesto specifico in cui si verificano i fatti.  

La cattura in mare effettuata in un’area così lontana come quella del Golfo di 

Aden può giustificare tempi più lunghi di quelli generalmente accettabili, sempre che 

rispondano alla logica della ragionevolezza e non svuotino di significato la garanzia 

prevista dalla norma.933  

La probabilità che misure di arresto adottate nei confronti dei sospetti pirati 

dagli ufficiali a bordo delle unità navali di EUNAVFOR Atalanta comportassero la 

violazione del loro diritto alla libertà personale in caso di trasferimento in Europa è 

stata una delle ragioni principali che ha spinto l’Unione Europea a concludere accordi 

                                                           
932 V.: PETRIG A., Human Rughts and Law Enforcement at Sea, Arrest, Dtention and Transfer of Piracy 

Suspects, cit., p. 265 ss; TREVES T., PITEA C., Piracy, International Law and Human Rights, in BHUTA 

N., The Frontiers of Human Rights, Oxford, Oxford University Press, 2016, pp. 89 – 126, pp. 101-107. 
933 European Court of Human Rights (Grand Chamber), Medvedyev and Others v. France, cit., par. 73. 

Sul punto v. PIEDIMONTE BODINI S., Fighting Maritime Piracy under the European Convention on 

Human Rights, in The European Journal of International Law, 2011, pp. 829–848, p. 832 s. 
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di trasferimento con Stati terzi geograficamente più vicini (Kenya, Seychelles, 

Mauritius e Tanzania) per l’esercizio dell’azione penale.  

Infine, il rispetto del diritto alla libertà personale impone, ai sensi dell’art. 9, 

par. 2, del Patto sui diritti civili e politici e dell’art. 5, par. 2, della CEDU, che gli 

individui tratti in arresto siano prontamente informati dei loro diritti e delle accuse 

rivolte a loro carico.934 Sul punto, va valutato positivamente che sulle navi delle 

operazioni qui oggetto di studio è garantita la presenza di interpreti e che negli OPLAN 

delle operazioni di Frontex è espressamente previsto che le persone fermate e 

sottoposte ad indagini per verificare la sussistenza dei sospetti del reato di traffico di 

migranti, hanno il diritto di essere informati dei motivi dell’arresto.935  

 

 

2.4   IL DIRITTO DI PROPRIETÀ 

Il diritto di proprietà è sancito come diritto fondamentale dall’art. 1 del 

Protocollo n. 1 alla CEDU e dall’art. 17 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione 

Europea. Queste disposizioni ammettono misure lesive del diritto di proprietà solo per 

causa di utilità pubblica e nelle condizioni previste dalla legge e dai principi generali 

del diritto internazionale.936  

Nelle operazioni navali condotte o coordinate dall’Unione Europea, il diritto di 

proprietà viene in rilievo con riguardo al sequestro e alla distruzione delle 

imbarcazioni coinvolte negli atti di pirateria o rapina a mano armata o usate per il 

traffico di migranti e la tratta di persone. Le succitate disposizioni implicano il divieto 

per gli Stati attivi nelle suddette operazioni di procedere al sequestro e alla distruzione 

delle imbarcazioni fermate in mare in maniera ingiustificata e arbitraria. Quanto allo 

scopo dei sequestri e delle distruzioni, è chiaro che la lotta alla pirateria e la lotta al 

traffico di esseri umani siano condotte nell’interesse generale della comunità 

                                                           
934 V. PETRIG A., Human Rughts and Law Enforcement at Sea, Arrest, Dtention and Transfer of Piracy 

Suspects, cit., p. 247 ss. 
935 V.: Audizione dell’Ammiraglio di divisione Enrico Credendino, Operational Commander della 

missione EUNAVFOR MED – Operazione SOPHIA, p. 25; Frontex, Operation Division Joint 

Operations Unit, Sea Borders Sector, Specific Annex of the Operation Plan, EPN Concept, Joint 

Operation EPN Poseidon 2016, 2016/SBS/07, 2016/RSU/03, Annex 3, Warsaw, 14 November 2016, 

p. 18. 
936 Sul diritto di proprietà v. ALVAREZ E. J., The Human Right of Property, in University of Miami Law 

Review, 2018, p. 580 ss. 
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internazionale.937 Il carattere arbitrario delle misure di sequestro e distruzione deve 

essere poi escluso se esse siano fondate su una valida base giuridica.  

Con riguardo al sequestro e alla distruzione delle navi coinvolte in atti di 

pirateria nell’ambito della missione EUNAVFOR Atalanta rileva l’art. 105 della 

CNUDM, che prevede il potere degli Stati di sequestrare le imbarcazioni coinvolte in 

atti pirateschi fermate in alto mare e adottare ulteriori misure, nelle quali si ritengono 

incluse anche misure di disposal se necessarie, nel rispetto dei diritti dei terzi. Come 

si è visto, le risoluzioni adottate del Consiglio di Sicurezza a partire dalla 1816 (2008) 

hanno esteso i medesimi poteri esercitabili nell’alto mare contro i pirati alle acque e al 

territorio somali. L’Azione comune 2008/851/PESC prevede esplicitamente nel 

mandato il sequestro delle navi di pirati o di rapinatori e delle navi catturate dai pirati 

e sotto il loro controllo, nonché la requisizione dei beni che si trovano a bordo (art. 2, 

lett. e)). 

Quanto alle operazioni coordinate da Frontex, il Regolamento (UE) 656/2014 

prevede l’adozione di misure di sequestro delle imbarcazioni prive di nazionalità e 

delle imbarcazioni straniere intercettate, nel caso in cui i sospetti di traffico di migranti 

si rivelino fondati (art. 7). La possibilità di distruggerle o di adottare ulteriori misure 

non viene invece menzionata né nel Regolamento né nei piani operativi delle singole 

operazioni. Nonostante ciò, le unità impegnate nelle operazioni, quando fermano 

un’imbarcazione impegnata nel traffico di migranti, procedono al trasferimento dei 

migranti sulle loro navi e alla distruzione dei natanti utilizzati dai trafficanti.938 

Per ciò che riguarda invece la missione EUNAVFOR MED Sophia, il sequestro 

e la distruzione delle imbarcazioni utilizzate per il traffico di migranti e la tratta di 

persone sono previste nel mandato della missione. In particolare, la distruzione di tali 

imbarcazioni sembra essere una parte fondamentale del modus operandi delle unità 

navali di EUNAVFOR MED Sophia e ha lo scopo di impedire ai trafficanti di 

rimpadronirsi dei navigli già utilizzati ed evitare che essi, alla deriva in alto mare, 

rechino danno alla sicurezza della navigazione.939  

                                                           
937 PIEDIMONTE BODINI S., Fighting Maritime Piracy under the European Convention on Human Rights, 

cit., p. 842. 
938 V. GESTRI M., EUNAVFOR MED: Fighting Migrant Smuggling under UN Security Council 

Resolution 2240 (2015), cit, p. 42. 
939 V. Audizione dell’Ammiraglio di divisione Enrico Credendino, Operational Commander della 

missione EUNAVFOR MED – Operazione SOPHIA, cit., p. 6 s.  
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Tuttavia, in base alla Decisione (PESC) 778/2015, mentre il sequestro può 

essere attuato già nella fase 2 del mandato, la distruzione è prevista solo nella fase 3. 

Attualmente, EUNAVFOR MED Sophia si trova nella sottofase 2 alfa. Ciò malgrado, 

le sue unità navali provvedono a distruggere le imbarcazioni usate per la tratta e il 

traffico, generalmente affondandole.940 

Se adottate nei confronti di una nave priva di nazionalità, le misure di sequestro 

e distruzione possono rientrare nelle «misure opportune» che l’art. 8, par. 7, del 

Protocollo contro il traffico di migranti prevede che uno Stato parte possa prendere a 

seguito della conferma dei sospetti di traffico di migranti da parte della nave in 

questione. Quanto alle imbarcazioni battenti bandiera di uno Stato, la base giuridica 

dei provvedimenti in parola è fornita dalla risoluzione 2240 (2015) e da quelle 

successive che hanno rinnovato l’autorizzazione in essa prevista. Al paragrafo 8, la 

risoluzione 2240 (2015) conferisce agli Stati il potere di sequestrare e adottare altre 

misure, compresa la distruzione, delle imbarcazioni coinvolte nel traffico ispezionate 

in base ai sensi del par. 7, e cioè senza il consenso dello Stato della bandiera, «with 

due consideration of the interests of any third parties who have acted in good faith».941 

Posto che la distruzione delle imbarcazioni utilizzate dai trafficanti abbia una 

valida base giuridica, lascia perplessi la sistematicità con cui tali imbarcazioni 

vengono eliminate. Inizialmente, la distruzione di tali imbarcazioni era prevista come 

residuale, adottabile unicamente se il dirottamento verso il porto indicato dalle autorità 

competenti non era possibile. Sembra invece che le imbarcazioni in questione siano 

distrutte in ogni caso. Non risulta comunque finora che nessuno si sia mai fatto avanti 

per rivendicarne la proprietà. Laddove ciò accadesse, si ritiene che il terzo che vanti 

diritti sul bene possa comunque richiedere il risarcimento del danno subito. 

 

 

 

                                                           
940 V. supra Parte I, Capitolo III, paragrafo 4.3. 
941 Cfr.: GESTRI M., EUNAVFOR MED: Fighting Migrant Smuggling under UN Security Council 

Resolution 2240 (2015), cit, pp. 40-42; BO M., Repressing Migrant Smuggling by the UN Security 

Council and EU Naval Military Operation Sophia: Some Reflections on Jurisdiction and Human Rights, 

in EJIL:Talk, 3 November 2017, disponibile all’indirizzo: https://www.ejiltalk.org/repressing-migrant-

smuggling-by-the-un-security-council-and-eu-naval-military-operation-sophia-some-reflections-on-

jurisdiction-and-human-rights/.  

https://www.ejiltalk.org/repressing-migrant-smuggling-by-the-un-security-council-and-eu-naval-military-operation-sophia-some-reflections-on-jurisdiction-and-human-rights/
https://www.ejiltalk.org/repressing-migrant-smuggling-by-the-un-security-council-and-eu-naval-military-operation-sophia-some-reflections-on-jurisdiction-and-human-rights/
https://www.ejiltalk.org/repressing-migrant-smuggling-by-the-un-security-council-and-eu-naval-military-operation-sophia-some-reflections-on-jurisdiction-and-human-rights/
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CONCLUSIONI 

 

L'indagine compiuta nei capitoli precedenti sulle operazioni navali finora 

condotte o coordinate dall'Unione Europea consente di formulare una serie di 

considerazioni conclusive, sia sul piano sostanziale sia su quello strettamente 

giuridico, che è possibile riassumere in quattro punti principali. 

Il primo punto riguarda l’efficacia delle operazioni in questione. Dall’analisi 

condotta è emersa la necessità di pianificare questo tipo di operazioni con 

lungimiranza ma anche con realismo, al fine di salvaguardarne l’effettiva 

realizzazione. L’elaborazione di un mandato che sia sorretto solo in parte da una base 

giuridica già esistente, confidando nella concretizzazione di future condizioni per la 

piena attuazione della missione, potrebbe rivelarsi una strategia fallimentare. È quanto 

accaduto in relazione alla missione EUNAVFOR MED Sophia, analizzata nel Capitolo 

III della Parte I. La mancata autorizzazione da parte del Consiglio di Sicurezza e il 

mancato consenso del Governo di Tripoli ad accedere alle acque libiche hanno 

pregiudicato l’efficacia della missione, che è tuttora ferma alla sottofase 2 alfa ed 

opera unicamente in acque internazionali, non potendo così raggiungere e catturare i 

trafficanti di esseri umani nelle loro roccaforti sulle coste della Libia. Che la fase 

decisiva del mandato fosse quella da svolgersi nelle acque libiche emerge 

dall’impostazione della Decisione (PESC) 778/2015. Il Consiglio dell’Unione 

Europea è di certo incorso in un errore di calcolo. La mancanza del consenso del 

Governo libico, bloccando l’adozione di una risoluzione che autorizzasse l’ingresso 

nelle acque e nel territorio libici anche in seno al Consiglio di Sicurezza, ha impedito 

all’Unione di replicare in Libia quanto fatto in Somalia. In quest’ultimo caso, il 

Governo somalo aveva prestato il consenso. Erano state proprio le autorità somale a 

richiedere l’intervento del Consiglio di Sicurezza. La prassi senza precedenti che il 

Consiglio di Sicurezza aveva avviato in cooperazione con il Governo somalo nel 

contesto della lotta alla pirateria somala, con l’adozione di una serie di risoluzioni ex 

Capitolo VII della Carte delle Nazioni Unite che autorizzano l’ingresso nelle acque 

somale delle forze navali multinazionali, non ha infatti trovato riscontro nel caso 

libico. La sussistenza di un forte e concreto sostegno da parte della comunità 
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internazionale sembra pertanto essere essenziale per garantire l’incisività delle 

missioni della PSDC. 

Tuttavia, EUNAVFOR MED Sophia, così come EUNAVFOR Atalanta, è una 

missione di gestione delle crisi, istituita nell’ambito della Politica di sicurezza e difesa 

comune. L’impossibilità di agire nelle acque libiche ha indotto gli organi della PSDC 

a cambiare strategia e a introdurre nel mandato dell'operazione il compito di addestrare 

la Guardia costiera e la Marina militare libiche, affinché fossero queste a catturare i 

trafficanti nelle acque sottoposte alla giurisdizione libica e a condurre le azioni di 

ricerca e soccorso dei migranti intercettati nella zona SAR libica. Come EUNAVFOR 

Atalanta, anche la missione EUNAVFOR MED Sophia presenta quindi un carattere 

multifunzionale, con elementi di state-building. Chiaramente, si tratta di un’azione 

insufficiente se si pensa alla situazione di grave instabilità in cui versa la Libia. I nuovi 

compiti introdotti con la Decisione (UE) 993/2016 hanno evitato tuttavia che 

EUNVAFOR MED Sophia, concepita come una missione di repressione di un 

fenomeno criminale e contenimento di una crisi umanitaria, si trasformasse in una 

mera operazione di ricerca e soccorso. Peraltro, la cooperazione con la Marina militare 

e la Guardia costiera libica solleva serie perplessità. L’Unione è infatti pienamente 

consapevole dei gravissimi abusi cui sono sottoposti in Libia i migranti, ai quali sono 

negati i diritti umani fondamentali. 

Quanto alle operazioni che gli Stati membri realizzano congiuntamente sotto il 

coordinamento di Frontex, anch’esse mirano a contrastare i traffici illeciti compiuti 

via mare, in particolare quello di migranti, ma, come la missione EUNAVFOR MED 

Sophia, la maggior parte della loro azione in mare è assorbita dalle attività di 

salvataggio in acque internazionali. Tra l’altro, esse impiegano generalmente un 

numero di mezzi esiguo, insufficiente a far fronte all’emergenza in corso. 

Nel complesso, queste operazioni e, ancor di più, EUNAVFOR MED Sophia 

hanno comunque svolto un ruolo cruciale nel salvare vite umane, mentre meno 

significativi sono stati i risultati conseguiti nella lotta al traffico di migranti. È chiaro 

che l’obiettivo di smantellare le reti del traffico di esseri umani non può essere 

conseguito operando unicamente in alto mare ed è, di conseguenza, preferibile che 

l’Unione e gli Stati membri optino per soluzioni diverse: da un lato, un aumento degli 

sforzi per rafforzare le autorità statali e una più stringente cooperazione con le forze 
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di polizia locali, nel rispetto delle norme internazionali rilevanti, a cominciare da 

quelle sulla tutela dei diritti umani; dall’altro, l’avvio di vere e proprie operazioni di 

ricerca e soccorso per arginare la crisi umanitaria in corso.  

In secondo luogo, l'indagine svolta nei Capitoli precedenti ha permesso di 

rilevare le lacune degli atti che istituiscono e regolano l’attuazione delle operazioni 

navali finora condotte o coordinate dall'Unione Europea. Essa ha evidenziato la 

necessità che detti gli atti prevedano e regolino espressamente tutti gli aspetti relativi 

alla loro attuazione, al fine di allontanare eventuali dubbi sulla legittimità delle azioni 

da esse compiute. Ad esempio, come rilevato nel paragrafo 2.3 del Capitolo II della 

Parte III, la mancata previsione del compito di arrestare i trafficanti di uomini nella 

Decisione (UE) 778/2015, relativa alla missione EUNAVFOR MED Sophia, rende 

l’adozione di misure in tal senso controversa. Inoltre, la suddetta Decisione nulla ha 

disposto circa lo Stato in cui i trafficanti fermati e i migranti soccorsi dalle unità della 

missione in questione debbano essere sbarcati. 

L’individuazione del luogo di sbarco dei migranti soccorsi in mare costituisce 

probabilmente l’aspetto più criticato delle suddette operazioni. Si è infatti visto che gli 

interventi SAR nel Mediterraneo centrale, sia quelli effettuati dalle unità impiegate 

nelle operazioni congiunte di Frontex che quelli operati dalle unità di EUNAVFOR 

MED Sophia, si svolgono in concreto sotto il coordinamento del Centro di 

coordinamento del soccorso di Roma, che, vista la posizione geografica delle coste 

italiane e la riluttanza di Malta ad accogliere i migranti soccorsi, ha sempre designato 

un porto italiano come luogo sicuro di sbarco dei migranti soccorsi. L’Italia ha così 

sopportato da sola tutto il peso dell’emergenza, accogliendo l’intero flusso migratorio 

proveniente dalla Libia. L’indeterminatezza degli strumenti internazionali in materia 

e le previsioni contenute nel Regolamento (UE) 656/2014 sulle attività di sorveglianza 

marittima di Frontex, che pongono a carico dello Stato membro ospitante l’obbligo 

residuale di accogliere i migranti, nonché la riluttanza degli Stati membri a riformare 

il Regolamento Dublino III rendono decisamente auspicabile, per garantire la 

sostenibilità delle future operazioni, l’istituzione di un meccanismo di redistribuzione 

delle persone soccorse tra gli Stati membri partecipanti. Potrebbe essere sufficiente 

stabilire delle percentuali di migranti da accogliere in ciascuno Stato partecipante 

nell’OPLAN di ogni operazione. Ciò renderebbe l’attuazione delle operazioni 
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conformi al principio di solidarietà ed equa ripartizione delle responsabilità, di cui 

all’art. 80 del TFUE. 

La previsione della redistribuzione dei migranti soccorsi sarebbe stata  

altamente opportuna nella missione EUNAVFOR MED Sophia, trattandosi di una vera 

e propria missione dell’UE istituita nell’ambito della PSDC, dove, come si è visto nel 

Capitolo I della Parte I, nonostante la natura intergovernativa delle procedure, 

l’Unione detiene la direzione strategica e la responsabilità politica delle azioni. Tale 

lacuna ha fatto emergere l’esigenza di una maggiore cooperazione tra gli Stati membri 

e di un ruolo più incisivo dell’Agenzia Frontex e degli organi della PSDC. 

È inoltre necessario superare la presunzione secondo la quale gli Stati membri 

dell’Unione Europea sono sempre «sicuri», anche alla luce delle pronunce dei giudici 

di Strasburgo e Lussemburgo, e introdurre, in sede di elaborazione degli OPLAN delle 

operazioni, un’adeguata valutazione della situazione presente in detti Stati, soprattutto 

in quelli disposti a ospitare un’operazione o a prendervi parte e offrire i propri porti 

per lo sbarco. Tale valutazione dovrebbe essere obiettiva, concreta e non sommaria e 

dovrebbe essere effettuata non soltanto alla luce dell’esame della normativa nazionale 

in materia di diritti fondamentali e protezione internazionale e delle condizioni reali 

del sistema nazionale di accoglienza, ma anche tenendo conto della sussistenza del 

rischio concreto che il migrante corre nello Stato in questione di subire violazioni dei 

suoi diritti fondamentali, di essere perseguitato o sottoposto a tortura o trattamenti 

inumani e degradanti. L'assenza di carenze sistemiche non può essere sufficiente a 

definire uno Stato membro come sicuro, dovendosi comunque procedere con la 

valutazione del rischio individuale e concreto cui il migrante può andare incontro nello 

Stato designato per lo sbarco. 

Un’ulteriore lacuna che attiene tanto agli atti delle missioni navali della PSDC 

quanto a quelli delle operazioni congiunte marittime coordinate da Frontex concerne 

l’assenza di trasparenza, in violazione del principio sancito dall’art. 1 del TUE, in base 

al quale le decisioni devono essere prese «nel modo più trasparente possibile e il più 

vicino possibile ai cittadini». Nell’ambito di EUNAVFOR MED Sophia, ad esempio, 

il piano operativo e le regole d’ingaggio sono classificati e le informazioni rese note 

circa le operazioni compiute in mare sono chiaramente inadeguate per permettere una 

valutazione reale della missione. Inoltre, la mancata pubblicazione del Memorandum 
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of Understanding concluso dal comando della missione con la Guardia costiera libica 

impedisce di comprendere a fondo i termini e le modalità della collaborazione avviata. 

Considerato il negligente modus operandi di quest’ultima, l'assenza di trasparenza 

appare ancor più grave. Anche Frontex mantiene una stretta riservatezza sulle 

caratteristiche e le modalità operative delle operazioni che coordina, fornendo ben 

poche informazioni e negando l’accesso agli OPLAN delle operazioni in corso e ai 

documenti relativi alla valutazione delle operazioni prevista dall’art. 16 del 

Regolamento (UE) 2016/1624. 

In terzo luogo, l'analisi condotta nel Capitolo I della Parte III rivela come le 

operazioni navali condotte o coordinate dall’Unione Europea siano generalmente 

realizzate nel rispetto dei limiti all’uso della forza posti dal diritto internazionale e non 

incidano sui diritti sovrani degli Stati costieri, se non con il consenso di questi. L’unica 

eccezione a quanto appena detto è quella prevista dalle risoluzioni 2240 (2015) e 2292 

(2016), che autorizzano l’ispezione e il sequestro di imbarcazioni straniere sospettate 

di essere coinvolte nel traffico di migranti o di armi nelle acque internazionali al largo 

della Libia anche senza il consenso dello Stato della bandiera. L’eccezione in parola 

ha comunque una portata molto limitata e i suoi risultati sono quasi impercettibili sul 

piano pratico: essa è notevolmente limitata ratione loci e ratione temporis ed è volta a 

combattere attività criminose generalmente commesse con imbarcazioni prive di 

bandiera. Come è stato illustrato, le unità aeronavali delle missioni EUNAVFOR 

Atalanta e EUNAVFOR MED Sophia e delle operazioni marittime coordinate da 

Frontex possono ricorrere all’uso delle armi e a misure coercitive in mare nei confronti 

delle imbarcazioni sospettate di atti di pirateria o rapina a mano armata e di traffico di 

migranti e tratta di esseri umani, non solo in legittima difesa ma anche al fine di 

eseguire il loro mandato. Il ricorso all’uso letale della forza in mare è ammissibile solo 

se inevitabile ed entro i limiti di ciò che è necessario e ragionevole in base alle 

circostanze del caso. Orbene, mentre è agevolmente ipotizzabile che le unità di 

EUNAVFOR Atalanta ricorrano, come extrema ratio alla forza armata nei confronti di 

una nave pirata che cerchi di sfuggire alla cattura, è difficile ipotizzare un uso della 

forza da parte delle unità di EUNAVFOR MED Sophia o delle operazioni congiunte 

coordinate da Frontex che sia conforme ai principi di necessità, proporzionalità ed 

extrema ratio nei confronti delle imbarcazioni cariche di migranti, se non nel raro caso 
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della legittima difesa. Innanzitutto, i trafficanti sono ormai soliti abbandonare i 

migranti al loro destino, non appena questi raggiungano l’alto mare dove le unità delle 

operazioni di contrasto al traffico di esseri umani e all’immigrazione irregolare 

potrebbero intercettarli e trarli in arresto. Inoltre, anche laddove i trafficanti si 

trovassero a bordo di un barcone fra i migranti e, alla vista delle forze UE, tentassero 

di sottrarsi alla cattura compiendo manovre arrischiate, l’uso della forza armata nei 

loro confronti metterebbe a rischio l’incolumità di tutte le altre persone a bordo. In 

considerazione di ciò, è da ritenere che le unità dovrebbero desistere 

dall’inseguimento.  

Infine, come si è detto nel Capitolo II della Parte II, non è da sottovalutare il 

rischio che gli Stati membri partecipanti alle operazioni condotte o coordinate 

dall'Unione Europea si rendano responsabili di gravi violazioni dei diritti fondamentali 

nei confronti degli individui coinvolti. Le norme applicabili in materia creano un 

sistema multilivello e integrato di tutela dei diritti umani che deve essere interpretato 

alla luce della giurisprudenza internazionale. In particolare, quella della Corte di 

Strasburgo in materia di applicazione extraterritoriale della Convenzione europea dei 

diritti dell'uomo dimostra che il regime dell’alto mare non può essere invocato per 

individuare una “zona franca” dove gli Stati parti non sono vincolati al rispetto dei 

diritti in essa enunciati, se vi esercitano un controllo effettivo sugli individui. La 

sussistenza di tale controllo è indubbia in tutti quei casi in cui l’individuo si trova a 

bordo dell’unità navale delle forze europee o a bordo di un’imbarcazione scortata 

coattivamente da detta unità navale. Resta invece incerta: (1) nell’ipotesi in cui queste 

situazioni si verifichino all’interno delle acque di Stati terzi e le forze europee 

cooperino con le autorità di detto Stato; (2) nell’ipotesi in cui l’unità europea svolga 

solo attività di sorveglianza, senza alcun controllo sull’imbarcazione o un controllo 

fisico sull’individuo; (3) nell’ipotesi in cui uno Stato parte della Convenzione, per 

mezzo di un accordo che preveda vantaggi finanziari e/o fornitura di mezzi, deleghi 

completamente uno Stato terzo a bloccare i migranti prima del loro ingresso  nelle  

proprie  acque  territoriali.  Quest'ultimo caso si è verificato recentemente con riguardo  

all’Italia e alla Libia e attende oggi di essere oggetto di scrutinio davanti alla Corte 

europea dei diritti dell'uomo. 



 

292 

 L’esame delle azioni compiute dalle unità aeronavali degli Stati membri  

impegnate nelle operazioni finora condotte o coordinate dall'Unione Europea rivela 

l’urgenza di introdurre ulteriori disposizioni nei loro atti istitutivi che regolino la loro 

attuazione in maniera da renderla rispettosa dei diritti di tutti i soggetti coinvolti. Ad 

esempio, per quanto riguarda le imbarcazioni usate per il traffico di migranti, 

dovrebbero essere introdotte delle disposizioni che ne limitino la distruzione a tutela 

degli interessi dei terzi proprietari, sempre che non si tratti di trafficanti. In altri casi, 

sarebbe più opportuno espungere alcune previsioni da detti atti. È il caso della 

disposizione contenuta nel Regolamento (UE) 656/2014 che contempla la possibilità 

di dirottare imbarcazioni coinvolte nel traffico di migranti e prevede come primo luogo 

di sbarco della persona intercettata – non soccorsa – in alto mare lo Stato terzo di 

provenienza.  

Attualmente, nella loro concreta attuazione, nessuna delle operazioni condotte 

o coordinate dall'Unione Europea respinge le persone che intercetta in mare verso 

luoghi dove la loro vita e la loro sicurezza potrebbero essere minacciate o dove esse 

potrebbero subire violazioni dei loro diritti fondamentali. Tuttavia, il rischio di 

respingimenti non è da sottovalutare quando le operazioni navali condotte o coordinate 

dall’Unione Europea avviino forme di cooperazione con Stati terzi. Esso, come ha 

dimostrato l’indagine svolta nel Capitolo II della Parte III, può concretizzarsi in caso 

di sbarco delle persone intercettate o soccorse in mare in uno Stato terzo considerato 

dall’Unione «sicuro» , ma di fatto non rispettoso degli standars europei sui diritti 

umani. Tale ipotesi non è affatto remota se si considera che i porti della Turchia sono 

previsti dall’OPLAN di Poseidon tra quelli in cui è possibile effettuare lo sbarco, 

sebbene ciò non sia mai accaduto. Si ritiene poi che il rispetto del divieto di 

refoulement obblighi i mezzi impiegati dagli Stati membri nelle operazioni in alto mare 

a non sbarcare le persone intercettate in mare in uno Stato terzo non qualificabile come 

«sicuro», anche se il salvataggio è avvenuto nella zona SAR di quest’ultimo e sotto il 

suo coordinamento. Se la missione EUNAVFOR MED Sophia avesse ottenuto 

l’autorizzazione ad operare in acque libiche, non avrebbe potuto condurre i migranti 

soccorsi nei porti libici o consegnare i trafficanti arrestati alle autorità libiche, sulla 

base di un accordo di cooperazione con il Governo di Tripoli, analogo a quello 
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stipulato dal Governo spagnolo con il Senegal e la Mauritania durante i primi anni di 

attività dell’operazione Hera.  

Infine, dall’analisi condotta emerge come le missioni navali della PSDC e le 

operazioni congiunte marittime coordinate da Frontex pongano problemi di non facile 

soluzione in relazione alla possibilità di accedere ad un effettivo rimedio 

giurisdizionale per coloro che si ritengano vittime di una violazione dei diritti 

fondamentali da parte delle unità in esse impegnate. Come si è detto nel Capitolo I 

della Parte I, dedicato allo studio delle missioni della PSDC, la competenza della Corte 

di Giustizia dell’Unione Europea è esclusa in relazione agli atti delle missioni 

EUNAVFOR Atalanta e EUNAVFOR MED Sophia. Essa è poi notevolmente ristretta 

in relazione agli atti di Frontex. Né la Corte di Giustizia né il Tribunale si sono tuttavia 

finora pronunciate al riguardo.   

In un siffatto scenario le possibilità per un individuo di ottenere ristoro si 

riducono essenzialmente all’esperimento di quelle vie di ricorso che prevedono la 

proposizione di istanze contro gli Stati partecipanti alle operazioni suddette davanti ai 

tribunali nazionali e, dopo aver esperito i rimedi interni, alla Corte europea dei diritti 

dell’uomo, nei limiti previsti dalla giurisprudenza relativa all'applicabilità 

extraterritoriale della Convenzione europea dei diritti dell'uomo. In conclusione, 

l’accesso alla tutela giurisdizionale per ottenere un rimedio alle violazioni subite 

nell’attuazione delle operazioni navali dell’Unione Europea non sembra essere 

sufficientemente garantito. 
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