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Alla radice del problema.
Uno sguardo politico su come I'UE sta affrontando le
migrazioni attraverso lo sviluppo internazionale

di Luca Merotta

Davanti a flussi costanti di migranti, 'UE ha progressivamente esternalizzato la propria politica
migratoria integrando gli aspetti migratori nelle sue varie politiche estere, compreso l'aiuto allo
sviluppo. Per ragioni storico-geopolitiche, I'Africa & diventata il continente privilegiato per questo
nuovo approccio. Per comprendere appieno le dinamiche e le ragioni dietro a questa esternalizza-
zione, questo paper riporta le principali iniziative politiche che 'UE ha intrapreso negli ultimi dieci
anni nei settori dello sviluppo internazionale e delle migrazioni intesi come due settori interdi-
pendenti. In primo luogo, analizza il dibattito politico che ha supportato la concezione e 'adozione
dell’Agenda europea sulla migrazione nel 2015 nel contesto della cosiddetta “crisi migratoria”. In
secondo luogo, guarda all’Agenda e ad altri eventi chiave, come il Summit della Valletta. In terzo
luogo, analizza le principali iniziative politiche volte all'implementazione dell’Agenda. In conclu-
sione, presenta gli sviluppi piti recenti e gli strumenti in corso di negoziazioni a livello europeo.

Introduzione

Al contrario di quanto presentato dai media e dai politici, la migrazione & un fenomeno
complesso e fluido allo stesso tempo che presenta una dimensione interna e si estende al-
lo stesso tempo oltre i confini nazionali ed europei. Comporta vari canali (legali e illegali),
diverse politiche (asilo, lavoro, integrazione, gestione delle frontiere, sicurezza e lotta al
traffico di esseri umani) e diversi fattori di spinta e di attrazione.

Di fronte ad un fenomeno cosi complesso, una governance migratoria che sia efficace non
puo concentrarsi unicamente sul controllo dei flussi all'interno e verso i paesi europei ma
deve anche considerare le dinamiche e le ragioni dietro al percorso migratorio, coinvol-
gendo il maggior numero di attori non solo nei paesi di destinazione ma anche nei paesi di
origine e di transito. Messa alla prova da flussi di migranti costanti, 'Unione Europea (UE)
ha progressivamente esternalizzato la propria politica migratoria integrando le tematiche
migratorie in molte delle sue politiche estere, compreso lo sviluppo internazionale. Per
ragioni storico-geopolitiche, I'Africa e diventata un continente privilegiato in questo nuo-
VO approccio.

Per poter comprendere appieno le ragioni di tale esternalizzazione, questo paper presenta
le principali iniziative che I'UE ha preso nel decennio scorso nel campo delle migrazioni e
dello sviluppo internazionale. Piul precisamente, intende riunire tutte le ragioni e i mezzi
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per cui la migrazione e lo sviluppo sono stati progressivamente percepiti come settori in-
terconnessi e interdipendenti.

L’analisi delle iniziative si sviluppa attorno all’Agenda europea sulla migrazione, un do-
cumento chiave che ha rappresentato un cambio nella gestione delle migrazioni a livello
globale da parte dell’'UE. In primo luogo, analizza il dibattito politico che ha supportato la
concezione e l'adozione dell’Agenda europea sulla migrazione nel 2015 nel contesto della
cosiddetta “crisi migratoria”. In secondo luogo, guarda all’Agenda e ad altri eventi chiave,
come il Summit della Valletta. In terzo luogo, analizza le principali iniziative politiche volte
all'implementazione dell’Agenda. In conclusione, presenta gli sviluppi piu recenti e gli
strumenti in corso di negoziazioni a livello europeo oltre ai prossimi eventi politici che po-
trebbero contribuire a rafforzare o a mettere in discussione lo status quo.

1. Verso la Valletta

A partire dagli anni 2000, I'Unione Europea (UE) ha integrato progressivamente le migra-
zioni nelle proprie politiche estere. L’approccio globale in materia di migrazione e mobili-
ta (GAMM in inglese) rappresenta, dal 2005, il quadro globale dell’azione esterna dell’'UE
in materia di migrazione e asilo. Il documento ufficiale, aggiornato nel 2011, rafforza il le-
gale tra i vari settori politici europei e tra gli aspetti interni ed esterni delle politiche co-
munitariel.

Il GAMM fa delle migrazioni la componente centrale di quattro pilastri tematici. Tre di
questi pilastri si concentrano sull’'UE o sul contesto regionale conferendo ai paesi d’origine
un ruolo marginale. Nella gestione e facilitazione della migrazione e della mobilita legali (1°
pilastro), 'UE adotta un approccio positivo sostenendo il dialogo europeo sull’adeguamento
delle qualifiche e il rapporto tra domanda e offerta. Allo stesso tempo, I'UE adotta un ap-
proccio negativo nella prevenzione e nella riduzione dell'immigrazione irregolare (2° pila-
stro) poiché si propone di ostacolare gli accessi irregolari controllati dalla criminalita or-
ganizzata. La promozione della protezione internazionale e il rafforzamento degli aspetti
esterni della politica d’asilo (3° pilastro) si concentrano sui rifugiati e gli sfollati sostenen-
do, in particolare, programmi di protezione regionali e migliorando le condizioni di rein-
sediamento all'interno dell’'UE.

Il quarto pilastro si occupa nello specifico dei paesi di origine e di transito con l'intento di
massimizzare 'impatto positivo delle migrazioni e della mobilita in termini di sviluppo. Il
GAMM riconosce che le migrazioni inter e infraregionali presentano un’intensita maggiore
rispetto alle migrazioni verso I'UE e che le migrazioni sud-sud possono avere un impatto
positivo sullo sviluppo in termini di migliori opportunita di lavoro e migliori introiti. Le
diaspore sono pertanto considerate come degli attori chiave in questo trasferimento di
ricchezza, anche se il documento presenta anche gli inconvenienti che possono emergere.
Se T'UE, parallelamente alla facilitazione dei trasferimenti finanziari dei migranti, non
promuovesse il rafforzamento delle capacita dei paesi partner nella creazione di posti di
lavoro, nell’educazione, nella sanita e nel settore abitativo il costo sociale sarebbe partico-

1 Commissione europea, Comunicazione “L’approccio globale in materia di migrazione e mobilita”, 18 novembre 2011,
COM(2011) 743 definitivo.

Paper ISMU - Settembre 2017 Alla radice del problema [JJno sguardo politico
su come I'UE sta affrontando le migrazioni at-
traverso lo sviluppo internazionale




L 3 o«
< ” 3 2
£ *« FONDAZIONE
G —

W ISMU

INIZIATIVE ESTUDI
o\ SULLA MULTIETNICITA

©
©
©

larmente alto, in quanto le famiglie dipenderebbero dai trasferimenti di denaro. Perché sia
integrata nella logica di sviluppo, la migrazione deve essere considerata in tutte le politi-
che settoriali dell’'UE quali I'agricoltura, la sanita e 'educazione. Inoltre, il documento cita i
cambiamenti climatici come fattori sempre piu responsabili degli spostamenti volontari e
forzati.

Il Programma di cambiamento? adottato nel 2011 rappresenta la base della politica euro-
pea di sviluppo e mira a rafforzare I'impatto e I'efficacia dell’azione europea soffermando-
si, tra I'altro, sullo sviluppo umano sostenibile e inclusivo. Oltre a esprimere I'impegno a
sostenere le riforme del settore della sanita e dell’educazione, il documento chiede che
I'UE sostenga le iniziative sulle condizioni di lavoro decenti, sui regimi di protezione socia-
le e sulla mobilita professionale favorendo il pieno sfruttamento della correlazione tra mi-
grazione, mobilita e impiego. A questo proposito, il documento cita il legame tra migrazio-
ne e sviluppo, chiedendo che “I'UE aiuti i paesi in via di sviluppo a rafforzare le loro politi-
che, capacita e attivita nel settore della migrazione e della mobilita, al fine di potenziare al
massimo |'effetto sullo sviluppo della crescente mobilita delle persone a livello regionale e
globale”3. In quest’ottica i donatori internazionali e gli altri attori impegnati nello sviluppo
dovrebbero integrare le tematiche migratorie e di mobilita nei propri strumenti e politi-
che.

La Comunicazione della Commissione europea “Potenziare 1'impatto della politica di svi-
luppo”* del 2013 doveva contribuire al secondo Dialogo di alto livello delle Nazioni unite
sulle migrazioni internazionali e lo sviluppo (2013) e, in generale, il dibattito sul quadro
strategico europeo post-2015 in merito allo sviluppo. Nonostante presenti il rapporto tra
migrazione e sviluppo ancora come una tematica centrale che merita di essere considera-
ta nell’azione esterna dell’'UE, la Comunicazione riconosce anche che questo legame é par-
ticolarmente positivo e propone di adottare un approccio pit ampio che dia maggiore at-
tenzione alle migrazioni sud-sud. Lo sviluppo, infatti, “si bas[a] sulla mobilita, che & neces-
saria per garantire un incontro efficiente tra domanda e offerta sul mercato del lavoro e
agevola i trasferimenti di capitale sociale, finanziario e umano” e “favorisce inoltre la mo-
bilita, fornendo maggiori risorse alle persone che intendono migrare in cerca di opportu-
nita”s. In termini di copertura geografica, il documento fa riferimento al contributo positi-
vo della migrazione circolare sullo sviluppo economico e sociale dei paesi d’origine e di
destinazione e richiede che 'UE sostenga la mobilita professionale infraregionale e i pro-
grammi di rafforzamento delle competenze e di riconoscimento dei diplomi.

Come si vedra nel paragrafo seguente, il Summit della Valletta ha rappresentato un impor-
tante cambiamento nell’approccio dell’'UE alle migrazioni e allo sviluppo. Ciononostante, il
summit non deve essere considerato come un evento unitario ma piuttosto come
I'operazionalizzazione di una riflessione in corso all’epoca all'interno della comunita in-
ternazionale e dell’'UE.

2 Commissione europea, Comunicazione “Potenziare l'impatto della politica di sviluppo dell'Unione europea: un pro-
gramma di cambiamento”, 13 ottobre 2011, COM(2011) 637 definitivo.

3 Ibid. p. 13.

4 Commissione europea, Comunicazione “Massimizzare l'incidenza della migrazione sullo sviluppo, 21 maggio 2013,
COM(2013) 292 definitivo.

5 Ibid., p.15.
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L’Agenda europea sulla migrazione approvata nel maggio del 2015 costituisce la parte
programmatica di questa riflessione. La Nota strategica “The EU and Africa: Valletta and
beyond”¢ redatta dallo European Political Strategy Centre (EPSC), la think tank interna
della Commissione, ha avuto un ruolo importante nel concretizzare queste nuove linee
strategiche. La nota presenta alcune tematiche ricorrenti sulle migrazioni e sullo sviluppo
e mira ad aiutare i decision makers a raggiungere un consenso. Il documento fornisce in
primis uno spaccato delle sfide a cui le relazioni tra I'UE e I’Africa sono confrontate: una
crescita demografica sproporzionata, una mancanza di opportunita lavorative e
un’instabilita particolare nel continente africano. Perché il Summit della Valletta porti ad
un ampio consenso, la nota chiede che I'UE integri le misure di lotta al traffico di esseri
umani con la promozione delle riammissioni, della migrazione legale, della pace e dello
sviluppo sostenibile e, soprattutto, con misure volte ad affrontare le cause profonde delle
migrazioni’. Il focus é sulla resilienza come obiettivo importante della cooperazione allo
sviluppo, in linea con gli Obiettivi di Sviluppo Sostenibile (OSS). Poiché I'instabilita, la po-
verta, la persistenza dell'insicurezza alimentare e 'assenza di servizi di base sono i princi-
pali fattori responsabili delle migrazioni, 'UE dovrebbe adottare delle strategie di preven-
zione e mitigazione dell'instabilita e dei conflitti. In quest’ottica, la governance globale ri-
sulta essenziale al raggiungimento degli OSS e dovrebbe pertanto essere promossa attra-
verso i partenariati tra I'UE e I’Africa.

2.1l quadro post 2015

I1 2015 & stato un anno particolarmente saliente per I'Unione europea. Pur rimanendo re-
lativamente inferiori rispetto al dato globale, il numero di rifugiati arrivati negli Stati
membri nel 2014 in cerca di protezione internazionale ha rappresentato una grande sfida
politica per I'UE. I negoziati tra i decision-makers hanno portato all'adozione rapida
dell’Agenda europea sulla migrazione e all’'organizzazione del Summit della Valletta.

2.1L’Agenda europea sulla migrazione

Concepita e presentata nel contesto della cosiddetta “crisi dei rifugiati” (o anche “crisi mi-
gratoria”), I’Agenda europea sulla migrazione rappresenta il tentativo della Commissione
europea di rispondere alla “tragica perdita di vite umane nel Mediterraneo [che] ha scon-
volto tutti gli europei” con I'intento di “impedire il ripetersi di simili tragedie”s.

L’Agenda si basa su un duplice approccio e mira a dare una risposta politica nel breve e
nel lungo termine. A livello interno, I'UE dovrebbe rafforzare le proprie operazioni di ri-
cerca e salvataggio nel breve termine per ristabilire il livello d’'intervento assicurato
dall’'operazione “Mare nostrum” capitanata dalle autorita italiane. Allo stesso tempo, do-
vrebbe colpire le reti criminali che gestiscono il traffico di esseri umani unendo e massi-
mizzando i sistemi di informazione. A livello degli Stati membri, dovrebbe assicurare una
gestione ordinata dei rifugiati attraverso 1'adozione di dispositivi di gestione negli Stati

6 European Political Strategy Centre (2015), The EU and Africa: Valletta and Beyond, European Commission, Brussels.

7 Ibid,, p. 2.

8 Commissione europea, “Gestire meglio la migrazione in ogni suo aspetto: un’agenda europea sulla migrazione” [comu-
nicato stampa] disponibile su http://europa.eu/rapid/press-release 1P-15-4956 it.htm.
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membri al confine (il cosiddetto approccio “hotspot”), di ricollocazione dei rifugiati tra
tutti gli Stati membri e di reinsediamento dagli stati terzi. I partner dei paesi d’origine e di
transito hanno un ruolo importante nell’affrontare le cause strutturanti delle migrazioni
in quanto implementano misure volte a prevenire i viaggi pericolosi. Poiché I’Agenda fissa
degli obiettivi molto ambiziosi, le attese che i risultati vengano raggiunti rapidamente so-
no alte. Questo approccio potrebbe infatti diventare il modello per la risposta dell’'UE alle
future crisi globali.

In linea con gli orientamenti politici del Presidente della Commissione europea Junker?, la
politica migratoria dell'UE si deve concentrare tanto sulle iniziative di sicurezza e gestione
delle frontiere quanto su una politica comune di asilo forte e sulla promozione della mi-
grazione legale. Per questo I’Agenda si basa su quattro pilastri che contribuiscono ad una
migliore gestione delle migrazioni nel lungo termine. Questo approccio € trasversale, poi-
ché prevede una coerenza tra diversi settori di politiche (sviluppo, lavoro, commercio, po-
litiche interne e politiche estere) e multilaterale, poiché si sofferma sui paesi d’origine, di
transito e di destinazione.

Oltre a soffermarsi sul rafforzamento dell’efficacia e della sostenibilita del sistema comu-
ne europeo di asilo (3° pilastro) e sulla gestione delle frontiere nel lungo termine (2° pila-
stro), I’Agenda presenta due pilastri che sono particolarmente centrati sullo sviluppo dei
paesi terzi.

Nella sezione sulla riduzione degli incentivi alle migrazioni irregolari (1° pilatro), il docu-
mento riprende chiaramente la retorica delle “cause profonde delle migrazioni” riferen-
dosi alla “migrazione irregolare e forzata nei paesi terzi”. In altre parole “guerra civile,
persecuzioni, poverta e cambiamenti climatici sono tutte cause dirette e immediate della
migrazione ed é pertanto di capitale importanza per il dibattito sulla migrazione preveni-
re e attenuare queste minacce”10. [ 96,8 miliardi di euro previsti per il periodo 2014-2020
dovrebbero orientare la cooperazione esterna europea verso la cooperazione allo svilup-
po, la riduzione della poverta e la lotta alle ineguaglianze e alla disoccupazione. Questo so-
stegno finanziario e diretto alle regioni da cui arriva la maggior parte dei migranti: Africa,
Asia e Europa dell’est.

Le azioni di promozione della migrazione legale (4° pilastro) dovrebbero sostenere non
solo le strategie di impiego degli Stati membri, ma anche lo sviluppo dei paesi d’origine.
L’'UE dovrebbe percio promuovere la migrazione sud-sud attraverso dei programmi di
mobilita professionale che possano contribuire positivamente allo sviluppo locale. Ri-
guardo al trasferimento di denaro, I'UE dovrebbe facilitare dei trasferimenti che siano piu
rapidi e sicuri adottando la “Direttiva europea sui Servizi di pagamento 111" e mettendo a
disposizione 15 milioni di euro dallo Strumento di Cooperazione allo Sviluppo (DCI in in-
glese) a sostegno delle iniziative pilota.

9 Jean-Claude Junker (2014) A New Start for Europe: My Agenda for Jobs, Growth, Fairness and Democratic Change (Politi-
cal Guidelines), Strasbourg.

10 Vedi nota 8.

11 Direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio “relativa ai servizi di pagamento nel mercato interno, recante modi-
fica delle direttive 2002/65/CE, 2013/36/UE e 2009/110/CE e che abroga la direttiva 2007/64/CE, COM(2013) 547
definitivo.
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2.211 Summit della Valletta e il Piano d’azione

Il Summit della Valletta sulla migrazione (11-12 novembre 2015) ha riunito i capi di Stato
e di governo europei e africani con l'intento di rafforzare la cooperazione regionale e af-
frontare le sfide comuni e le opportunita fornite dalle migrazioni. Le discussioni hanno
condotto alla firma di una dichiarazione political? in cui 'UE e gli Stati africani si impe-
gnano a “affrontare le cause profonde della migrazione irregolare e degli spostamenti for-
zati provocati dalla fragilita e dall'insicurezza in certi Stati oltre ai cambiamenti demogra-
fici, economici e ambientali”13. In particolare, i decision-makers si sono impegnati a “ri-
durre la poverta, promuovere la pace, la buona governance, lo stato di diritto e il rispetto
dei diritti umani, sostenere una crescita economica inclusiva offrendo delle perspettive di
investimento e creando dei posti di lavoro decenti, e migliorare la prestazione dei servizi
di base come I'educazione, la sanita e la sicurezza”14.

Per rispettare queste promesse, i decision-makers hanno firmato un Piano d’azione che si
compone di cinque assi prioritarils:

1. Lotta alle cause profonde della migrazione irregolare e del fenomeno delle persone
sfollate;

2. migrazione legale e mobilita;

protezione e asilo;

4. prevenzione e lotta al fenomeno della migrazione irregolare e del traffico dei mi-
granti;

5. rimpatrio, riammissione e reintegrazione.

w

Dei cinque assi prioritari, le azioni dei gruppi 1, 2 e 5 si concentrano particolarmente sullo
sviluppo locale. La tabella 1 riassume le azioni proposte che riguardano specificatamente
le migrazioni e lo sviluppo.

La tabella evidenzia come il Piano d’azione riprenda alcune tematiche ricorrenti nelle ini-
ziative precedenti e nell’Agenda europea sulla migrazione offrendo allo stesso tempo nuo-
vi elementi. Il focus sullo sviluppo dei paesi d’origine e di transito corrisponde infatti ad
una maggiore integrazione tra 'approccio umanitario e I'approccio allo sviluppo. Da un la-
to il Piano rafforza la risposta agli spostamenti forzati e le azioni di rafforzamento della
resilienza, di prevenzione dei conflitti e di state-building. Dall’altro lato mira a creare nuo-
ve opportunita socio-economiche che considerino le donne e i giovani. Infine, una maggio-
re attenzione e posta sul contributo positivo delle migrazioni (diaspore, trasferimenti fi-
nanziari etc.)

12 Political Declaration, Valletta Summit (11-12 November 2015), disponibile su http://www.consilium.europa.eu/en
meetings/international-summit/2015/11/FINAL DECL EN-(2) pdf.

13 Ibid. p. 2.

14 [bid.

15 Action Plan, Valletta Summit (11-12 November 2015), disponibile su http://www.consilium.europa.eu/en/meetings

/international-summit/2015/11/ACTION PLAN EN pdf.

Paper ISMU - Settembre 2017 Alla radice del problema [JJno sguardo politico
su come I'UE sta affrontando le migrazioni at-
traverso lo sviluppo internazionale



http://www.consilium.europa.eu/en/meetings/international-summit/2015/11/FINAL_DECL_EN-(2)_pdf
http://www.consilium.europa.eu/en/meetings/international-summit/2015/11/FINAL_DECL_EN-(2)_pdf
http://www.consilium.europa.eu/en/meetings/international-summit/2015/11/ACTION_PLAN_EN_pdf
http://www.consilium.europa.eu/en/meetings/international-summit/2015/11/ACTION_PLAN_EN_pdf

«
f o
< _— .
A FONDAZIONE
& I S M

< l

<

INIZIATIVE ESTUDI 7

e\ SULLA MULTIETNICITA

Tabella 1 - Priorita e sotto-priorita del Piano d’azione della Valletta riguardanti le migra-
zioni e lo sviluppo

Integrare le tematiche della migrazione nella cooperazione allo
sviluppo

1.1 Investire nello sviluppo e

nell’eradicazione della poverta | Favorire lo sviluppo socio-economico

Rafforzare la resilienza, i mezzi di sostentamento sostenibili e le
possibilita di autonomia

Favorire i trasferimenti di denaro meno costosi, piu sicuri, leciti e

1.2 Vantaggi delle migrazioni piu rapidi e facilitare gli investimenti nella produzione nazionale

in termini di sviluppo

Promuovere il ruolo delle diaspore nei paesi d’origine
Prendere misure nei conflitti e sulla violazione dei diritti umani

Prevenire nuovi conflitti

1-3 .Affrontare I'instabilita e le ~ Sostenere il consolidamento dello Stato, dello stato di diritto e
crisi della buona governance

Rafforzare la capacita dello Stato a garantire la sicurezza e a lot-
tare contro le minacce terroriste

Rafforzare la protezione dei rifugiati e delle altre persone sfollate
(sostenere l'integrazione dei rifugiati e degli sfollati nelle comu-
nita di accoglienza e rafforzare la capacita dei primi paesi di asilo
e dei paesi di transito e di destinazione)

3.1 Protezione

3. Protezione e asilo

Permettere ai paesi di intensificare i loro sforzi nel fornire un
aiuto umanitario ai paesi piu toccati dagli spostamenti forzati di
popolazioni

3.2 Risposta umanitaria

Promuovere ulteriormente i programmi di rimpatrio volontario e
la reintegrazione dei migranti; rafforzare la capacita delle autori-
ta e delle organizzazioni della societa civile nel loro campo
d’azione tematico e geografico (paesi di origine e di transito) a
gestire i rimpatri volontari e la reintegrazione di tutti i migranti
rimpatriati

5.1 Rafforzare la cooperazione
per facilitare il rimpatrio e la
reintegrazione sostenibile dei
migranti irregolari

Il Piano d’azione contiene anche sedici azioni concrete da implementare prima della fine
del 2016. Per quanto riguarda le cause profonde delle migrazioni e degli spostamenti for-
zati, queste attivita includono il lancio di vari progetti sul miglioramento delle opportunita
di lavoro ed altre attivita generatrici di reddito nelle regioni d'origine e di transito
nell’Africa orientale, occidentale e settentrionale; il miglioramento delle competenze pro-
fessionali dei giovani; 'operazionalizzazione dell’African Institute on Remittances come
punto focale sui trasferimenti finanziari; la facilitazione degli investimenti privati respon-
sabili nel settore agricolo africano e la promozione del commercio agroalimentare
all'interno del continente africano. Per quanto riguardo l'asilo, le attivita includono un
programma di sviluppo regionale e di protezione nel Corno d’Africa sui bisogni di lungo
termine delle persone sfollate e delle loro comunita d’accoglienza. Riguardo alle riammis-
sioni, le attivita includono dei progetti nei paesi d’origine a sostegno della reintegrazione
dei migranti riammessi nelle comunita locali, i relativi mercati del lavoro e i relativi siste-
mi di protezione sociale.
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3.L'implementazione dell’Agenda europea sulla migrazione

Nei due anni passati I'UE si & occupata dell'implementazione dell’Agenda e della realizza-
zione delle sedici azioni dei Piano d’azione della Valletta. Cio ha prodotto varie iniziative
che corrispondono largamente alle priorita e all’approccio presentato nei due documenti
programmatici e che si occupano del tema degli spostamenti forzati, dello sviluppo, della
reintegrazione, del finanziamento e del partenariato.

3.111 Fondo Fiduciario Europeo d’Emergenza per I'Africa

Il Fondo Fiduciario Europeo d’Emergenza per I’Africa (di seguito “Fondo fiduciario”) e uno
strumento essenziale per la realizzazione delle azioni proposte nel Piano d’azione della
Valletta. Nel contesto dell’Agenda sulla migrazione, la Commissione europea ha proposto
di dedicare 1,8 miliardi di euro del Fondo europeo di sviluppo per la creazione di un Fon-
do fiduciario europeol® e di dare agli Stati membri la possibilita di partecipare finanzia-
riamente e operativamente al fondo mettendo a disposizione risorse addizionali. Il Fondo
fiduciario e stato lanciato al Summit della Valletta e conta ormai oltre 2,85 miliardi di euro
(2,64 miliardi dal Fondo europeo di sviluppo e 202,4 milioni dai contributi degli Stati
membri e degli altri partner)?”.

In generale, il Fondo fiduciario € volto a dare una risposta alle crisi nel continente africa-
no, a contribuire a una migliore gestione delle migrazioni e ad affrontare le cause profon-
de delle migrazioni irregolari e degli spostamenti forzati. Questi obiettivi verranno rag-
giunti promuovendo la resilienza, migliori e piu eque opportunita economiche, la sicurez-
za, lo sviluppo e i diritti umani. I principali beneficiari dei programmi sono i rifugiati, gli
sfollati, i migranti riammessi, le comunita di accoglienza e altri gruppi vulnerabili o emar-
ginati (vittime della tratta di esseri umani, giovani, donne etc.).

In termini geografici, il Fondo fiduciario finanzia i progetti in tre regioni: la regione del
Sahel e del bacino del lago Chad (Burkina Faso, Camerun, Chad, Gambia, Mali, Mauritania,
Niger, Nigeria e Senegal); il Corno d’Africa (Gibuti, Eritrea, Etiopia, Kenya, Somalia, Sud
Sudan, Sudan, Tanzania e Uganda); I’Africa settentrionale (Marocco, Algeria, Tunisia, Libia
e Egitto). I progetti implementati nei paesi limitrofi sono eligibili per il finanziamento caso
per caso e a patto che affrontino la dimensione regionale dei flussi migratori transfronta-
lieri e altre problematiche.

Pur affrontando temi trasversali, il documento d’orientamento strategico del Fondo fidu-
ciario considera anche le specificita politiche e socio-economiche delle tre regioni. La re-
gione del Sahel e del bacino del lago Chad, per esempio, e caratterizzato da un grado di si-
curezza molto volatile (criminalita organizzata diffusa, estremismo violento e attacchi ter-
roristici), una forte diseguaglianza tra i sessi e una bassa resilienza. Il Corno d’Africa pre-
senta una situazione di poverta persistente, di vulnerabilita, di insicurezza alimentare
aumentata dagli effetti dei cambiamenti climatici, di corruzione, di assenza dello stato di

16 Commissione europea, Decisione “The establishment of a European Union Emergency Trust Fund for stability and ad-
dressing root causes of irregular migration and displaced persons in Africa”, 20 ottobre 2015, C(2015) 7293 definitivo
(in inglese).

17 Dati Commissione europea (maggio 2017).
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diritto e di conflitti sulle frontiere e per il controllo delle risorse idriche. L’Africa setten-
trionale conta sulla piu grande diaspora nell'UE ed & coinvolta da anni nei programmi eu-
ropei di cooperazione allo sviluppo sul rafforzamento delle capacita nei settori della go-
vernance e delle politiche pubbliche.

Finora, 118 programmi sono stati approvati per un totale di 1,8 miliardi di euro (Sa-
hel/Lago Chad 1001,8 milioni di euro, Corno d’Africa 665 milioni di euro, Africa del nord
222,5 milioni di euro)!8. [ programmi nelle tre regioni sono stati approvati in quattro fasi
differenti tra dicembre 2015 e maggio 2017.

[ programmi nella regione del Sahel/Lago Chad!® mirano ad affrontare le cause profonde
delle migrazioni irregolari e degli spostamenti forzati attraverso la creazione di posti di
lavoro, la gestione dei flussi migratori e il rafforzamento della resilienza (1a e 2a fase).
Successivamente € stato aggiungo un gruppo di programmi a sostegno della sicurezza in-
terna e della gestione delle frontiere (3a fase). L'ultima tranche di progetti (4a fase) & sta-
ta diretta assieme all’'Organizzazione Internazionale per le Migrazioni (OIM) e si focalizza
sulla governance delle migrazioni, sulla facilitazione delle riammissioni e della reintegra-
zione, il lavoro per i giovani, la protezione dei gruppi vulnerabili e la lotta alla radicalizza-
zione.

[ programmi nel Corno d’Africa includono azioni di lotta alla tratta di esseri umani, di
creazione di impiego, di sostegno agli accordi di pace in Sud Sudan, di riammissione e di
reintegrazione dei rifugiati somali e sud-sudanesi (1a, 2a et 4a fase)?2? oltre ad azioni sulla
resilienza ai cambiamenti climatici (3a fase)?21.

[ programmi nell’Africa settentrionale22 si focalizzano sui singoli paesi e su gruppi di pae-
si. Alcuni progetti si occupano dell'inclusione dei migranti, della coesione sociale e della
creazione di posti di lavoro in Libia, Tunisia e Marocco (2a fase). Un programma indipen-
dente sulla protezione dei migranti e dei rifugiati, sullo sviluppo economico e sulla gover-
nance locale e stato approvato nel contesto della Libia (3a fase). I progetti piu recenti (4a
fase) si focalizzano sulla cooperazione tra il Marocco e il Senegal, 1a Costa d’Avorio e il Ma-
li, sulla governance delle migrazioni e sul miglioramento delle opportunita economiche
per i migranti e le loro comunita di accoglienza.

18 Commissione Europea (2017), “EU Emergency Trust Fund for Africa”, Fact Sheet, disponibile su https://ec.
europa.eu/europeaid/sites/devco/files/factsheet-eu-emergency-trust-fund-africa-2017-update-0606_en.pdf.

19“EU Emergency Trust Fund, Sahel region and Lake Chad area Window”, disponibile su https://ec.europa.eu
/europeaid/regions/africa/eu-emergency-trust-fund/sahel-region-and-lake-chad-area en.

20 Commissione europea, “The EU Emergency Trust Fund for Africa delivered its first package of actions to address the
root causes of irregular migration and forced displacement” [comunicato stampa] disponibile su http://europa.
eu/rapid/press-release MEMO-15-6338 en.htm.

21 Commissione europea, “The EU has announced new actions to respond to the El Nifio and food security crisis in the
Horn of Africa” [comunicato stampa] disponibile su http://europa.eu/rapid/press-release [P-16-3536_en.htm.

22 “EU Emergency Trust Fund, North of Africa Window,” disponibile su https://ec.europa.eu/europeaid
/regions/africa/eu-emergency-trust-fund/north-africa en.
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3.2La Comunicazione della Commissione europea sugli sfollamenti forzati e lo
sviluppo

L’UE ha recentemente intensificato i suoi sforzi nell’affrontare la questione degli sposta-
menti forzati. Nel contesto del dibattito globale sull’aiuto umanitario che ha raggiunto il
suo apice in occasione del Vertice Umanitario Mondiale (Istanbul, 23-24 maggio 2016), la
Commissione europea ha pubblicato la comunicazione “Vivere in dignita: dalla dipenden-
za dagli aiuti all'autonomia” nell’aprile 201623. Il documento propone una riflessione sul
rapporto tra aiuto umanitario e aiuto allo sviluppo nel trattamento degli spostamenti for-
zati, adottando un approccio olistico alla prevenzione e alla gestione delle crisi.

Il nuovo approccio agli spostamenti forzati e politicamente significativo nel contesto afri-
cano. Nonostante non si riferisca esplicitamente all’Africa, la Comunicazione offre
un’analisi strategica di cosa sono gli spostamenti forzati e di quali sono le loro conseguen-
ze. In generale si crede che gli spostamenti forzati non siano nient’altro che la conseguen-
za dell'instabilita politica, sociale e ambientale nel breve termine. In realta i dati mostrano
che le persone sfollate vivono in questo stato per molti anni: la maggior parte di loro ri-
mane sfollato per in media 25 anni (nel caso dei rifugiati) o 10 anni (nel caso del 90% de-
gli sfollati che rimangono all'interno dei paesi d’origine)24. Gli spostamenti secondari e
multipli sono un fenomeno molto diffuso e indicano, secondo la Comunicazione, un falli-
mento collettivo nella presa in carico dei bisogni di medio/lungo termine e della vulnera-
bilita delle persone sfollate e delle loro comunita d’accoglienza. Inoltre cido indica
I'incapacita nel proporre delle soluzioni sostenibili2>. Nel contesto geopolitico e storico
africano, € legittimo pensare che se I'UE trascurasse le problematiche proprie degli spo-
stamenti forzati, un gran numero di persone sarebbe pronta ad intraprendere dei viaggi
pericolosi per arrivare in Europa attraverso i canali illegali.

La Comunicazione specifica che I'approccio agli spostamenti forzati prima del 2016 si ba-
sava su un’interazione lineare rischiosa tra aiuto umanitario e sviluppo. Implementare dei
programmi d’aiuto umanitario per tutta la durata dello sfollamento e passare ai pro-
grammi di sviluppo alla fine del conflitto € una pratica pericolosa che compromette la ca-
pacita delle persone sfollate di diventare piu autonome. Secondo I’Agenda 2030 per lo Svi-
luppo sostenibile delle Nazioni Unite2¢ gli spostamenti forzati possono anche avere un im-
patto negativo sullo sviluppo e vanificare il progresso raggiunto in precedenza.

Il nuovo approccio olistico propone tre gruppi di azioni nel campo dell’educazione,
dell’accesso al mercato del lavoro e dell’accesso agli altri servizi. L’obiettivo & di migliora-
re le condizioni di vita per tutta la durata dello sfollamento e di implementare le soluzioni
piu efficaci nel porre fine allo sfollamento. Un insegnamento di qualita € essenziale perché

23 Commissione europea, Communicazione “Vivere in dignita: dalla dipendenza dagli aiuti all’autonomia”, 24 aprile
2016, COM(2016) 234 definitivo.

24 UNHCR (2015) World at War: Global Trends, Forced Displacement in 2014, New York; IDCM (2015) Global Overview
2015: People internally displaced by conflict and violence, disponbile su http://www.internal-displacement.org/assets
/library/Media/201505-Global-Overview-2015/20150506-global-overview-2015-en.pdf.

25 Vedi nota 24. Per quanto riguarda il quadro legale internazionale, le tre soluzione sostenibili per i rifugiati sono il
rimpatrio volontario, l'integrazione locale o il reinsediamento. Fonte: UNHCR (2011) Refugee Protection and Mixed Mi-
gration: The 10-Point Plan in Action, New York, p. 186.

26 UN General Assembly, Transforming our world: the 2030 Agenda for Sustainable Development, New York.
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le strategie di protezione dei minori siano efficaci ed e pertanto una priorita sia per le per-
sone sfollate sia per le loro comunita d’accoglienza. Per contrastare la minaccia di “gene-
razioni perdute” composte da minori sfollati e non scolarizzati (65 milioni di minori trai 3
e i 15 anni??), 'UE dovrebbe facilitare I'accesso a un insegnamento completo, equo e di
qualita ad ogni livello; prima infanzia, insegnamento primario, insegnamento secondario,
insegnamento superiore e formazione professionale. L’accesso al mercato del lavoro ¢ es-
senziale per garantire I'indipendenza finanziaria, I'integrazione e la partecipazione nelle
comunita d’accoglienza e 'apprendimento della lingua. Ciononostante, molti paesi proibi-
scono o limitano ancora l'accesso al mercato del lavoro nazionale nel caso delle persone
sfollate. La Comunicazione richiede ai paesi terzi di garantire alle persone sfollate
'accesso al mercato del lavoro formale e di coinvolgere gli attori dell’aiuto allo sviluppo il
prima possibile nelle situazioni di sfollamento al fine di migliorare il livello di preparazio-
ne delle comunita d’accoglienza. Integrare i potenziali bisogni di lungo termine delle per-
sone sfollate, ad esempio negli aspetti sanitari e abitativi, puo migliorare lo sviluppo so-
stenibile delle comunita d’accoglienza e delle persone sfollate. Inoltre, i sistemi di prote-
zione sociale possono accrescere 'empowerment delle persone sfollate e possono dare lo-
ro un sostegno di lungo termine nell’affrontare la loro fragilita cronica.

Il partenariato e la complementarita tra attori sono essenziali perché la nuova strategia
dia i suoi frutti. La programmazione congiunta tra I'UE e gli Stati membri e un esercizio
flessibile e un importante strumento per affrontare gli spostamenti forzati. La partecipa-
zione dei governi locali e cruciale per garantire soluzioni nel lungo termine, poiché sono
essi a stabilire le tempistiche e i luoghi degli interventi umanitari, i parametri per lo svi-
luppo di interventi di sviluppo e il quadro legale e politico in cui i rifugiati, gli sfollati in-
terni ai paesi d’origine e le comunita di accoglienza interagiscono tra loro. Le diaspore
possono dare il loro contributo sensibilizzando il pubblico e gli altri attori sulle crisi in
corso e sostenendo finanziariamente la creazione di micro-imprese da parte delle persone
sfollate e delle loro comunita d’accoglienza. Una maggiore cooperazione tra attori
dell’aiuto umanitario e dell’aiuto allo sviluppo migliorera I'efficienza e i risultati degli in-
terventi riducendo, allo stesso tempo, la dipendenza dall’aiuto umanitario e massimizzan-
do I'efficacia degli investimenti nello sviluppo.

Pubblicando la Comunicazione un mese prima del Vertice Umanitario Mondiale di Istan-
bul del maggio 2016, la Commissione europea ha voluto alimentare il dibattito globale su-
gli spostamenti forzati nel tentativo di influenzare gli orientamenti strategici globali. Il
comunicato politico?® firmato alla fine del Vertice riprende molte delle priorita dell’'UE,
compresi gli investimenti nella resilienza, un finanziamento efficiente ed efficace, il biso-
gno di prevenire e porre fine alle crisi, e la riduzione del gap tra approccio umanitario e
azioni di aiuto allo sviluppo.

27.0DI (2015), Education in Emergencies and Protracted Crises: Toward a Strengthened Response, Background Paper for
Oslo Summit on education For Development, 6-7 July 2015, disponibile su https://www.odi.org
/sites/odi.org.uk/files/odi-assets/publications-opinion-files /9714.pdf.

28 Comunicato politico per il Vertice Umanitario Mondiale (23-24 maggio 2016), disponibile su https://fr.scribd.com

/doc/313373351 /World-Humanitarian-Summit-Political-Communique.
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All'indomani del Vertice e in linea con quanto contenuto nella Comunicazione, 'UE ha lan-
ciato un’iniziativa in supporto all’educazione dei bambini nelle area di emergenza?2°.
L’aumento del budget dell’'UE dedicato all’azione umanitaria dal 4% al 6% pone I'UE net-
tamente avanti rispetto alla media globale (2% del budget globale dedicato all’azione
umanitaria). Questo contributo sosterra l'accesso all'insegnamento formale e informale
per i bambini nelle aree di conflitto e le loro comunita d’accoglienza, con particolare at-
tenzione alle formazioni professionali e allo sviluppo delle competenze generali, alle atti-
vita ricreative e al supporto psicologico.

3.311 Piano d’azione UE sul rimpatrio

La Commissione europea ha stilato un Piano d’azione sul rimpatrio3? nel settembre 2015
in seguito alle raccomandazioni del Consiglio europeo e nel quadro dell’Agenda europea
sulla migrazione. L’Agenda sottolinea infatti che uno degli incentivi alla migrazione irrego-
lare e la consapevolezza che il sistema europeo di rimpatrio dei migranti irregolari non &
abbastanza efficace3!l. Di conseguenza, il Piano d’azione si prepone di migliorare l'efficacia
del sistema di rimpatrio dei migranti irregolari e di rafforzare la cooperazione con i paesi
di origine e di transito.

Oltre ad affrontare gli aspetti procedurali dei rimpatri all'interno dell’'UE (detenzione e al-
ternative alla detenzione, riconoscimento reciproco delle decisioni di rimpatrio etc.) e le
relazioni politiche con i paesi terzi (accordi di riammissione), alcune azioni del piano si
occupano direttamente della creazione delle condizioni favorevoli nei paesi d’origine e di
transito per uno rimpatrio efficace dei migranti irregolari. L'idea e che poiché i rimpatri
volontari rimangono 'opzione privilegiata nel caso della migrazione irregolare, 'UE do-
vrebbe accompagnare le misure di reintegrazione dei migranti irregolare al fine di conso-
lidare la loro posizione nei paesi d’origine e scoraggiare ulteriori spostamenti irregolari.

Dal momento che gli Stati membri sono principalmente responsabili della concezione e
dell'implementazione dei programmi di rimpatrio, 'UE contribuisce stanziando finanzia-
menti, sostenendo lo scambio di pratiche e facilitando la cooperazione operativa. L'UE
fornisce agli Stati membri fondi diretti attraverso il Fondo Asilo, Migrazione e Integrazio-
ne (FAMI) e assistendoli nei loro programmi in collaborazione con i partner governativi e
non governativi, come 1'Organizzazione Internazionale per le Migrazioni (OIM). L'UE so-
stiene inoltre lo European Reintegration Instrument Network (ERIN) che fornisce suppor-
to in materia di reintegrazione dei migranti rimpatriati, in particolare nel campo sociale e
dell'impiego. La Commissione europea monitorera e valutera attraverso lo European Mi-
gration Network (EMN) se le disparita tra i programmi di rimpatrio degli Stati membri
portano al cosiddetto “return shopping”, ovvero la pratica secondo cui i migranti scelgono
di entrare nello Stato membro che offre i pacchetti di rimpatri piu convenienti.

29 Commissione europea, “EU boosts 2017 commitment to education for children in emergencies” [press release] dis-
ponibile su http://ec.europa.eu/echo/news/eu-boosts-2017-commitment-education-children-emergencies en.

30 Commissione europea, Comunicazione “Piano d’azione dell’'UE sul rimpatrio”, 9 settembre 2015, COM(2015) 453 de-
finitivo.

3111 Piano d’azione si riferisce al fatto che “Nel 2014 meno del 40% dei migranti irregolari a cui era stato ingiunto di la-
sciare 'Unione sono effettivamente partiti” (p. 2).
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[ governi degli Stati d’origine e di transito giocano un ruolo attivo nell'implementazione
dei Piano d’azione. Non avrebbe senso, infatti, concludere e implementare accordi di
riammissione se I'UE non fornisse il supporto necessario alla reintegrazione dei migranti
irregolari. L'UE e i suoi Stati membri dovrebbero concentrarsi attentamente sui paesi di
transito e sostenerli nel facilitare il rimpatrio dei cittadini di paesi terzi che transitano at-
traverso il loro territorio e assisterli nella conclusione di accordi di rimpatrio con i paesi
terzi.

La Commissione ha pubblicato una versione aggiornata del Piano d’azione32 che trae alcu-
ne lezioni dall’anno precedente. Il “Piano d’azione rinnovato” sottolinea che nonostante le
azioni previste siano state implementate o siano in corso di implementazione, I'impatto
generale in materia di rimpatrio a livello europeo rimane limitato a causa di fattori interni
ed esterni all'UE. Le azioni proposte nel piano rinnovato intendono migliorare il tasso di
rimpatri.

Sulla reintegrazione, il piano rinnovato integra la versione precedente aggiungendo rife-
rimenti al “return shopping” dal punto di vista dei paesi terzi. Le disparita tra le pratiche
di reintegrazione dei diversi Stati membri possono non solo influenzare la destinazione
scelta dai migranti irregolari, ma possono anche avere un impatto sul tasso di rimpatri nei
paesi terzi, poiché i governi possono preferire i migranti rimpatriati dagli Stati membri
che offrono i pacchetti piu vantaggiosi. Risulta pertanto essenziale che le pratiche e i pro-
grammi di reintegrazione siano omogenei tra i vari Stati membri. A questo fine, la Com-
missione supportera gli Stati membri attraverso il Gruppo di esperti sul rimpatrio dello
European Migration Network (EMN - REG in inglese).

3.411 Quadro di partenariato con i paesi terzi

A un anno dall’adozione dell’Agenda sulla migrazione, la Commissione europea ha tratto
conclusioni particolarmente critiche sulla sua implementazione. La Comunicazione “sulla
creazione di un nuovo quadro di partenariato con i paesi terzi”’33 evidenzia che gli Stati
membri ospitano ancora milioni di rifugiati e migranti, e che I'instabilita in Libia sta inten-
sificano il flusso di migranti irregolari.

Secondo la Comunicazione, il messaggio che le tematiche migratorie sono diventate un
tema centrale nelle relazioni esterne dell’lUE non e stato pienamente comunicato e com-
preso dai partner europei. Di conseguenza, I'UE dovrebbe integrare la migrazione in tutti i
suoi partenariati con i paesi terzi, con un’attenzione particolare ai rimpatri e alle riammis-
sioni. La Comunicazione propone un framework globale per questi partenariati potenziati.
Nello specifico, “il fine ultimo del quadro di partenariato € un impegno coerente e modula-
to in base al quale I'Unione e gli Stati membri agiscano in modo coordinato mettendo in-
sieme strumenti e leve per instaurare partenariati (patti) globali con i paesi terzi volti a

32 Commissione europea, Comunicazione “Per una politica dei rimpatri piu efficace nell'Unione Europea - Un piano
d’azione rinnovato”, 2 marzo 2017, COM(2017) 200 definitivo.

33 Commissione europea, Comunicazione “Sulla creazione di un nuovo quadro di partenariato con i paesi terzi
nell’ambito dell’Agenda europea sulla migrazione”, 7 giugno 2016, COM(2016) 385 definitivo.
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gestire meglio la migrazione nel pieno rispetto dei nostri obblighi in termini di assistenza
umanitaria e diritti umani”34.

Un gruppo di azioni nel breve termine si focalizza sulla gestione delle frontiere negli Stati
terzi con 'intento di “consentire ai migranti e ai rifugiati di rimanere vicino a casa e di evi-
tare viaggi pericolosi”, mentre un gruppo di azioni nel lungo termine affrontano le “cause
profonde della migrazione irregolare e degli sfollamenti forzati” 3> conformemente
all’Agenda sulla migrazione. In particolare, I'UE si occupera dei fattori politici, sociali, eco-
nomici e ambientali che rappresentano le cause profonde degli spostamenti assicurando
una sinergia tra le politiche, le iniziative e i processi e facilitando, tra le altre cose, gli inve-
stimenti economici, sociali e culturali degli attori pubblici e privati (ad esempio gli inve-
stimenti delle diaspore nei paesi d’origine).

La Comunicazione intende coprire un gran numero di partenariati tra I'UE e i paesi terzi.
La Commissione ha tuttavia selezionato un gruppo di paesi di transito e di origine per im-
plementare le attivita pilota su un numero limitato di priorita (i cosiddetti “compacts”). I
paesi selezionati sono la Giordania, il Libano, la Tunisia e la Libia per la finestra “Medio-
riente e Nord Africa”, 1a Nigeria, il Senegal, il Mali e il Niger per la finestra “Africa occiden-
tale”, 'Etiopia per la finestra “Corno d’Africa”.

Durante lo scorso anno la Commissione ha pubblicato quattro relazioni intermedie sul
Quadro di partenariato (ottobre 201636, dicembre 201637, marzo 201738 e giugno 201739)
che forniscono una prospettiva evolutiva sull'implementazione della Comunicazione. No-
nostante il focus iniziale si sia spostato dall’architettura del quadro di partenariato alla
sua operazionalizzazione effettiva, il potenziale della Comunicazione non € stato ancora
pienamente sfruttato a cause dello scarso collegamento con le altre politiche (migrazione
legale, commercio, energia, agricoltura ed educazione) e al contributo limitato degli Stati
membri al Fondo fiduciario. In ogni caso, la coordinazione tra gli Stati membri vis-a-vis dei
paesi terzi e migliorata e il campo d’applicazione geografico si e allargato includendo i
paesi prioritari e altri paesi d’origine e di transito chiave4?.

Oltre a fornire un quadro d’azione globale per I'UE e i suoi Stati membri, la Comunicazione
ha il pregio di presentare una riflessione programmatica sulla gamma di possibili mecca-
nismi di finanziamento che 'UE potrebbe istituire nel medio termine. Il documento spiega
infatti che la Commissione europea sta considerando la creazione di “un ambizioso piano
di investimenti esteri” che “affronti le cause profonde della migrazione, contribuendo nel

34 [bid., p. 6.

35 Ibid.

36 Commissione europea, Comunicazione “Prima relazione sui progressi compiuti relativamente al nuovo quadro di par-
tenariato con i paesi terzi nell’'ambito dell’agenda europea sulla migrazione, 18 ottobre 1016, COM(2016) 700 definitivo.
37 Commissione europea, Comunicazione “Seconda relazione sui progressi compiuti relativamente al nuovo quadro di
partenariato con i paesi terzi nell'ambito dell’agenda europea sulla migrazione, 14 dicembre 2016, COM(2016) 960 de-
finitivo.

38 Commissione europea, Comunicazione “Terza relazione sui progressi compiuti relativamente al nuovo quadro di par-
tenariato con i paesi terzi nell'ambito dell’agenda europea sulla migrazione, 2 marzo 2017, COM(2017) 205 definitivo.

39 Commissione europea, Comunicazione “Quarta relazione sui progressi compiuti relativamente al nuovo quadro di
partenariato con i paesi terzi nell'ambito dell’agenda europea sulla migrazione, 13 giugno 2017, COM(2017) 350 defini-
tivo.

40 Secondo la Comunicazione, il Fondo fiduciario e uno strumento finanziario chiave nell'integrare la migrazione nei par-
tenariati dell’'UE coi paesi terzi.
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contempo al conseguimento di altri obiettivi di sviluppo”41.La terza relazione intermedia
fa anche riferimento ai negoziati in corso sul Fondo europeo per lo sviluppo sostenibile
che dovrebbero concludersi nella prima meta del 2017 e che completerebbero il Fondo fi-
duciario nel raggiungimento dei risultati previsti dall’Agenda sulla migrazione.

4. Iniziative recenti e sviluppi futuri

In occasione della revisione intermedia del quadro finanziario pluriennale per il periodo
2014-2020, la Commissione europea ha proposto la creazione di un Piano europeo per gli
investimenti esterni (PIE) per accrescere gli investimenti in Africa e sostenerne lo svilup-
po sostenibile2. La crescita economica dei paesi in via di sviluppo, compresi i paesi afri-
cani, ha raggiunto i livelli pit bassi dal 2003 a causa di alcuni fattori quali la crisi finanzia-
ria ed economica del 2008, I'instabilita e i conflitti. Questo ha condotto ad un aumento del
livello di indebitamento generale e a una riduzione nell’accesso ai finanziamenti per inve-
stimenti fondamentali. A sua volta, questa situazione ha giocato un ruolo importante
nell’aumento delle persone che sono migrate dall’Africa e dal Vicinato europeo.

In risposta a queste sfide, la Commissione ha proposto il PIE facendone uno degli stru-
menti finanziari chiave nell'implementare il Quadro di partenariato con i paesi terzi. Il PIE
si basera su tre pilastri: 1) la mobilitazione degli investimenti attraverso un nuovo fondo
di investimento e la sua garanzia; 2) un’assistenza tecnica nello sviluppare progetti solidi;
3) programmi di cooperazione e dialogo per migliorare la governance economica e
I'ambiente per il business. Poiché la sola assistenza allo sviluppo tradizionale non puo
portare allo sviluppo sostenibile, il PIE mira a massimizzare I'uso dei fondi pubblici po-
nendosi come un catalizzatore di investimenti provenienti da un’ampia gamma di attori
(istituzioni finanziarie, donatori, enti pubblici e settore privato). Allo stesso tempo, i part-
ner UE assisteranno nello sviluppo di progetti economicamente e finanziariamente solidi
per attirare investimenti e sosterranno le riforme e la governance economica degli Stati
terzi. Le prime proiezioni stimano che il PIE potrebbe mobilitare 44 miliardi di euro par-
tendo da 3,35 miliardi di euro ottenuti dal Fondo europeo di sviluppo e da altri fonti del
budget europeo. Con i contributi degli Stati membri, il PIE potrebbe mobilitare un inve-
stimento totale di 88 miliardi di euro.

I PIE si concentrera sull’Africa e sul Vicinato europeo finanziando i settori socio-
economici che partecipano allo sviluppo sostenibile degli Stati terzi. Questi includono il
settore dell’energia, dell’acqua, del'ambiente, dell'infrastruttura sociale, del capitale uma-
no e del sostegno alle micro, piccole e medie imprese e della creazione di impiego.

Il Fondo europeo per lo sviluppo sostenibile (EFSD in inglese) gioca un ruolo fondamenta-
le nell’attivare il potenziale del PIE. Il Fondo rappresentera infatti il principale strumento
finanziario a sostegno del primo pilastro del PIE sulla mobilitazione degli investimenti.
Piu precisamente, permettera finanziamenti addizionali permettendo la condivisione del
rischio tra investitori privati, istituzioni finanziarie internazionali e banche di sviluppo.

41 Vedi nota 34.
42 Commissione europea, Comunicazione “Potenziare gli investimenti per la crescita e 'occupazione: verso il piano eu-
ropeo per gli investimenti esterni, 14 settembre 2016, COM(2016) 581 definitivo.
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Il PIE e il Fondo sono attualmente al centro di negoziazioni tra i co-legislatori europei; il
Parlamento e il Consiglio. Il Parlamento ha messo in luce vari punti critici nella proposta
della Commissione, in particolare il rischio che gli investimenti privati si sostituiscano
all’aiuto pubblico allo sviluppo (APS) come strumento chiave per combattere la poverta
nei paesi in via di sviluppo, o che entrambi gli strumenti finanziari finiscano con I'essere
usati puramente per scopi di controllo dei flussi migratori. Una questione istituzionale in
discussione é il ruolo della Banca europea per gli investimenti. In particolare, la Banca ha
giocato un ruolo fondamentale nel Piano di investimenti per I'Europa che ha ampiamente
ispirato il PIE, ma non ha ricevuto un chiaro mandato per operare al di fuori dell’'UE. La
Commissione ha richiesto alle due istituzioni di raggiungere un consenso sulla bozza fina-
le il prima possibile in modo tale che il PIE e il Fondo siano operativi entro il Vertice UE-
Africa che si terra nell’autunno 2017.

Dal momento dell’adozione dell’Agenda sulla migrazione nel 2015, 'UE ha fatto molti pas-
si avanti nel riformulare le migrazioni su scala globale. Il dibattito iniziale sul Global Ap-
proach to Migration and Mobility si € protratto per molti anni e ha condotto a un approc-
cio piu olistico che ora comprende varie politiche pubbliche, I'aiuto umanitario e 'aiuto al-
lo sviluppo, una logica a breve termine e una logica e lungo termine, investimenti pubblici
e privati, i rimpatri e la reintegrazione. Quest’evoluzione non solo mostra come I'UE abbia
tentato di rispondere alle crisi esterne ed interne (la crisi finanziaria ed economica, la co-
siddetta “crisi migratoria” e l'instabilita globale), ma ha anche mostrato I'allineamento
dell'UE agli orientamenti internazionali, come 'adozione del 2030 UN Agenda for Sustai-
nable Development.

Viceversa, il modo in cui I'UE percepisce la migrazione attraverso la propria azione ester-
na puo influenzare i processi e gli orientamenti di molti attori. L'imminente Vertice UE-
Africa che si terra ad Abidjan (Costa d’Avorio) nel novembre 2017 e le discussioni sul par-
tenariato post-Cotonou tra I'UE e i paesi ACP#3 entro il 2020 determineranno come i due
continenti si percepiscono e interagiscono tra di loro su vari temi, compresa la migrazio-
ne. E lecito aspettarsi che I'UE promuova il suo acquis recente in materia di migrazione e
sviluppo per tutto il dibattito e che cio rafforzi o metta in discussione lo status quo.

Conclusioni

A partire dagli anni 2000, I'UE ha progressivamente integrato la migrazione nelle sue poli-
tiche estere, compreso l'aiuto allo sviluppo. Dal momento che la migrazione resta
I'espediente piu veloce per produrre e trasferire benessere, 'UE ha interiorizzato il lega-
me tra migrazioni e sviluppo cercando di massimizzare I'impatto positivo delle migrazioni
sullo sviluppo. Il contesto geopolitico e storico ha influenzato la percezione delle migra-
zioni e le risposte politiche date nel tempo. Le grandi sfide alle quali la cooperazione tra
UE e Africa fa fronte, come I'importante crescita demografica e un’instabilita politica, so-
ciale ambientale diffusa in Africa hanno portato I'UE a ripensare il proprio approccio alle
migrazioni per rafforzare il legame tra dimensione interna e esterna e tra migrazioni e svi-

luppo.

43 Paesi dell’Africa, dei Caraibi e del Pacifico.
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Il legame tra migrazioni e sviluppo era gia presente nel dibattito politico ben prima
dell’Agenda sulla migrazione del 2015. L’ approccio globale in materia di migrazione e
mobilita (2005), la Comunicazione della Commissione europea “Potenziare l'impatto della
politica di sviluppo” e il Programma di cambiamento (2011) riconoscevano gia il valore
aggiunto delle migrazioni, in particolare delle migrazioni sud-sud, sulla crescita sostenibi-
le e lo viluppo umano dei paesi d’origine. Di conseguenza, questi documenti raccomanda-
vano di affiancare alla facilitazione dei trasferimenti di denaro dei migranti un solido raf-
forzamento di capacita e un’assistenza in materia di policy nei paesi terzi nelle politiche
dell’educazione, della salute, della casa e del lavoro.

E tuttavia I’Agenda europea sulla migrazione (2015) a rendere le “cause profonde delle
migrazioni” uno dei pilastri dell’azione esterna dell'UE focalizzandosi in larga misura sullo
sviluppo dei paesi di origine e di transito. Poiché I'instabilita, la poverta, il persistere
dell'insicurezza alimentare e la mancanza di servizi di base sono principalmente respon-
sabili delle migrazioni irregolari, 'UE dovrebbe unire alle azioni interne volte a salvare vi-
te e a combattere la tratta di esseri umani un partenariato rafforzato con i paesi d’origine
e di transito al fine di affrontare la migrazione a monte e prevenire viaggi pericolosi.

[l Summit della Valletta (2015) ha completato ’Agenda sulla migrazione stabilendo un
Piano d’azione contenente sedici azioni concrete da implementare in Africa. Le attivita
proposte nei paesi d’origine e di transito pilota in Africa orientale, occidentale e setten-
trionale rispondono alle sfide specifiche di ciascuna regione e mirano a rafforzare le attivi-
ta generatrici di reddito, a facilitare gli investimenti privati, a rispondere ai bisogni in ma-
teria di sviluppo degli sfollati di lungo termine e delle loro comunita d’accoglienza, e a da-
re un sostegno ai rimpatri e alle riammissioni.

Il Fondo Fiduciario Europeo d’Emergenza per |’Africa, presentato al Summit della Valletta,
sostiene 118 programmi in tutta I’Africa con 1,8 miliardi di fondi diretti volti ad affrontare
le crisi, contribuire a una migliore gestione della migrazione e ad affrontare le crisi pro-
fonde della destabilizzazione, delle migrazioni irregolari e degli spostamenti forzati. Tre
gruppi di progetti regionali (Africa occidentale, Corno d’Africa e Africa settentrionale) si
focalizzano sulla resilienza, sulle pari opportunita economiche, sulla sicurezza, sullo svi-
luppo e sui diritti umani. I beneficiari sono i rifugiati, gli sfollati interni agli Stati in conflit-
to, i migranti rimpatriati e le loro comunita d’accoglienza, le persone vulnerabili ed altri
gruppi di persone emarginate.

Attraverso la Comunicazione sugli sfollamenti forzati e lo sviluppo (2016), la Commissio-
ne ha rafforzato il legame tra la risposta alle crisi nel breve e nel lungo termine e tra
I'aiuto umanitario e i programmi di sviluppo. Poiché gli spostamenti forzati di solito si
protraggono per molto tempo, gli spostamenti secondari dei rifugiati e degli sfollati inter-
ni agli Stati in conflitto rappresentano un fallimento collettivo nel rispondere ai loro biso-
gni di medio e lungo termine. La Comunicazione propone di affiancare all’aiuto umanitario
attivita piu incentrate sullo sviluppo nei campi delle politiche abitative, della sanita, della
previdenza sociale, dell’educazione e dell'impiego che mirino a costruire la resilienza dei
rifugiati e delle persone sfollate anche oltre la fine della crisi.

La Piano d’azione UE sul rimpatrio (2015) parte dall'idea che uno degli incentivi alla mi-
grazione irregolare € la consapevolezza che il sistema europeo di rimpatrio dei migranti
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irregolari non e sufficientemente efficace. Il Piano rafforza pertanto aspetti procedurali
vis-a-vis degli Stati terzi e supporta al contempo programmi di reintegrazione al fine di
consolidare la posizione dei migranti rimpatriati nei paesi d’origine e scoraggiare nuovi
spostamenti irregolari. Poiché gli Stati membri sono principalmente responsabili delle mi-
sure di reintegrazione, la Commissione raccomanda che gli standard siano omogenei al fi-
ne di evitare il cosiddetto “return shopping”, una pratica secondo la quale i migranti e i
paesi d’origine accettano rispettivamente di migrare verso e di ricevere persone riammes-
se dai paesi che offrono i migliori pacchetti di reintegrazione.

In risposta ai livelli sempre alti di migranti irregolari, la Commissione ha ritenuto che il
ruolo centrale ricoperto dalle migrazioni nell’azione esterna dell’'UE non fosse stato co-
municato appropriatamente e pienamente compreso dai partner. Di conseguenza, la
Commissione ha integrato la migrazione in tutti i partenariati bilaterali dell’'UE attraverso
il Quadro di partenariato con i paesi terzi. Da un lato il Quadro si focalizza sui sistemi di
gestione delle frontiere dei paesi terzi al fine di evitare che i migranti e i rifugiati intra-
prendano viaggi pericolosi. Dall’altro lato affronta le cause profonde delle migrazioni irre-
golari e degli spostamenti forzati, in particolare i fattori politici, sociali, economici e am-
bientali.

A oltre due anni dal lancio dell’Agenda sulla migrazione, I'UE ha implementato quasi tutte
le iniziative su cui si era impegnata. Il Piano europeo per gli investimenti esterni e il suo
braccio finanziario, il Fondo europeo per lo sviluppo sostenibile, sono attualmente in cor-
so di negoziazione tra il Consiglio e il Parlamento europeo e dovrebbero fornire finanzia-
menti addizionali per il raggiungimento degli obiettivi dell’Agenda. In particolare, mobi-
lizzando gli investimenti pubblici e privati, massimizzando 1'uso dei fondi pubblici e pro-
muovendo lo sviluppo sostenibile, questi due strumenti darebbero agli africani meno ra-
gioni per cui partire verso 'Europa. Assieme alle altre iniziative lanciate nei due anni
scorsi, questi due strumenti saranno fondamentali nei prossimi negoziati (per esempio il
Vertice UE-Africa e le discussioni sul partenariato post-Cotonou tra I'UE e i paesi ACP) e
influenzeranno il modo in cui I'Africa e I'UE si percepiranno e coopereranno su un gran
numero di sfide comuni, compresa la migrazione.
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