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mobilità. 4. Il Riesame della PEV e la promozione della migrazione circolare. 5. Le nuove priorità nei rapporti 

con i “vicini” africani. 6. Considerazioni conclusive. 

 1. Premessa 

L’area mediterranea è da sempre stata caratterizzata da forti squilibri di carattere economico, politico e 

demografico, che costituiscono la principale fonte dei massicci flussi migratori da Sud a Nord.  

È dunque possibile scorgere nel fenomeno migratorio uno dei fattori determinanti che ha indotto i Paesi 

rivieraschi del Mediterraneo ad una più stretta cooperazione. La Conferenza intergovernativa 

euromediterranea di Barcellona del 1995 aveva dato vita ad un nuovo contesto delle relazioni fra l’Unione 

europea ed i Paesi del bacino mediterraneo, istituendo il cosiddetto Partenariato euromediterraneo, il cui 

obiettivo era quello di superare il bilateralismo classico di tali relazioni, dando vita ad una politica 

multilaterale che favorisse la piena integrazione nello spazio europeo dei Paesi della riva Sud del 

Mediterraneo1. 

                                                           
* Articolo sottoposto a referaggio. 
1 La Conferenza intergovernativa euromediterranea di Barcellona, svoltasi il 27 e 28 novembre 1995, ha dato vita ad 
un nuovo contesto delle relazioni tra l’Unione europea ed i paesi del bacino mediterraneo, istituendo il cosiddetto 
Partenariato euromediterraneo, che comprende, insieme al settore economico, quello politico e quello sociale e 
culturale. La Dichiarazione finale della Conferenza individua tre aree principali di cooperazione: il partenariato politico 
e di sicurezza, che ha lo scopo di stabilire un’area comune di pace e stabilità; il partenariato economico e finanziario, il 
cui obiettivo consiste nella creazione di una zona di libero scambio; il partenariato sociale, culturale e umano, che ha il 
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Sin dall’inizio, tuttavia, proprio in tema di immigrazione, la divergenza tra gli interessi e le esigenze degli Stati 

membri da un lato ed i paesi partner dall’altro fu evidente, costituendo per i primi la lotta all’immigrazione 

irregolare l’unica vera priorità, per i secondi la tutela delle comunità emigrate e delle risorse economiche 

costituite dalle rimesse. Tali divergenze si sono poi tradotte in uno stallo che le successive riunioni dei 

Ministri non sono riuscite a superare. In generale, i risultati raggiunti nell’ambito del Partenariato 

euromediterraneo negli anni sono stati modesti e sicuramente non in linea con le aspettative. 

Com’è noto, dopo l’allargamento dell’UE del maggio 2004, il Partenariato euromediterraneo è stato 

inglobato nella cosiddetta Politica europea di vicinato (PEV), il cui obiettivo è quello di intensificare le 

relazioni con i vicini dell’Unione, subordinando l’offerta di vantaggi concreti e di relazioni preferenziali ai 

progressi dei partner in termini di riforme politiche ed economiche. Il metodo proposto consiste nel definire, 

insieme a ciascun paese partner, una serie di priorità, integrate in piani d'azione concordati, riguardanti 

numerosi settori quali il dialogo politico e le riforme, la graduale partecipazione dei partners al mercato 

interno dell'Unione e la politica sociale. 

A poco più di undici anni dall’avvio della PEV, i conflitti, l’esacerbarsi dei fenomeni dell’estremismo e del 

terrorismo, le violazioni dei diritti dell’uomo e altre sfide al diritto internazionale, così come la crisi 

economica, ed i conseguenti flussi di rifugiati, hanno imposto un riesame della politica rivolta ai vicini 

dell’UE, che stabilisse un nuovo approccio e soprattutto una nuova scala di priorità. 

Proposto dal Presidente Juncker e chiesto dagli Stati membri dell’Unione, il Riesame contiene nuove 

proposte di priorità che prevedono, fra l’altro, considerato l’attuale periodo di grandi flussi di migranti e 

rifugiati spesso transitanti per i paesi vicini, misure volte a rendere la migrazione legale vantaggiosa, sia per i 

paesi europei che per i suoi vicini, ed un maggior sostegno alla migrazione circolare.  

2. La (limitata) disciplina del fenomeno migratorio: dal Partenariato euromediterraneo alla Politica 

europea di Vicinato 

La Dichiarazione di Barcellona del 1995, che ha dato vita al Partenariato euromediterraneo, riconosceva la 

necessità per gli Stati coinvolti di  “accrescere la loro cooperazione per ridurre le pressioni migratorie ricorrendo, tra l'altro, 

a programmi di formazione professionale e di assistenza per la creazione di posti di lavoro […]”; nel settore 

dell’immigrazione clandestina, inoltre, le parti decidevano “di instaurare una più stretta cooperazione” e “di adottare 

                                                           
fine di sviluppare le risorse umane, di promuovere la comprensione fra le diverse culture e gli scambi tra le società 
civili. 
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le pertinenti disposizioni e misure, mediante accordi o regimi bilaterali, per riammettere i loro cittadini[…]in situazione 

irregolare”. 

Con l’entrata in vigore del Trattato di Amsterdam, poi, la allora Comunità europea acquisiva la competenza 

a trattare con i paesi terzi questioni relative alla riammissione, così, accanto ai numerosi accordi bilaterali, a 

partire dal 1999, si sono affiancati accordi euromediterranei di associazione contenenti clausole in materia 

di riammissione.   

Di conseguenza, gli accordi con Algeria, Egitto e Libano, conclusi dopo l’entrata in vigore del Trattato di 

Amsterdam, prevedevano l’impegno per le parti di riammettere i propri cittadini presenti illegalmente sul 

territorio dell’altra parte contraente. Altri accordi, conclusi precedentemente, con Giordania, Israele, Tunisia 

e Marocco, si limitavano invece a prevedere l’instaurazione di un dialogo regolare fra le parti in materia di 

immigrazione; l’accordo con la Tunisia2, ad esempio, prevedeva che tra le parti si instaurasse un “dialogo 

periodico [sui] problemi relativi […] all’immigrazione clandestina e alle condizioni di rimpatrio delle persone la cui situazione 

è irregolare rispetto la legislazione in materia di soggiorno e di stabilimento in applicazione del paese ospite”3; lo stesso 

accordo collocava, inoltre, tra le “azioni di cooperazione in campo sociale” aventi “carattere prioritario”, il 

reinserimento delle persone rimpatriate a causa del “carattere illegale della loro situazione rispetto alla legislazione 

dello Stato in questione”4. Una formulazione pressoché identica era contenuta nell’accordo con il Marocco5. 

Come emerge, dunque, nell’ambito del Partenariato euromediterraneo il fenomeno migratorio è stato 

affrontato limitatamente all’aspetto della lotta all’immigrazione clandestina; è mancato in altre parole un 

approccio integrato dei diversi aspetti di tale fenomeno, approccio che avrebbe consentito di prendere in 

considerazione la realtà dell'immigrazione e degli immigrati dal punto di vista dello sviluppo sociale ed 

economico. 

Come detto, con l'allargamento del maggio 2004, si è presentata la necessità di avviare una politica rivolta ai 

nuovi “vicini”, che, basandosi su valori comuni quali la democrazia, il rispetto dei diritti umani e lo Stato di 

diritto, avesse comunque riguardo delle specificità di ciascuno dei paesi limitrofi6. 

                                                           
2 Concluso a Bruxelles il 17 luglio 1995 ed entrato in vigore il 1° marzo 1998. 
3 Art. 69, comma 3, lettera d. 
4 Art. 71, comma 1, lettera b. 
5 Concluso a Bruxelles il 26 febbraio 1996 ed entrato in vigore nel marzo 2000. 
6 Al Partenariato euromediterraneo ed alla Politica europea di Vicinato, nel 2008, si è affiancata, su iniziativa del 
Presidente francese, Nicolas Sarkozy, una nuova politica, l'“Unione per il Mediterraneo”, allo scopo di dare un nuovo 
impulso alle relazioni euro mediterranee, attraverso il rafforzamento a livello politico delle relazioni euromediterranee, 
nonché attraverso progetti regionali e subregionali che rendano tali relazioni più concrete e visibili; non si darà conto 
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La Politica europea di vicinato (PEV) fu lanciata per la prima volta dalla Commissione europea già nei primi 

mesi del 20037; essa si rivolgeva allora alla Russia, ai nuovi Stati indipendenti occidentali ed ai 9 restanti 

partner mediterranei (considerata la gestione delle relazioni con la Turchia  da parte della DG allargamento)8 

e mirava ad intensificare e rendere più coerenti le relazioni con i vicini dell'Unione a medio e lungo termine. 

Gli obiettivi generali proposti dalla Commissione europea erano, da un lato, di "collaborare con i partner per 

ridurre la povertà e creare una zona di prosperità e valori comuni basata su una maggiore integrazione economica, su relazioni 

politiche e culturali più intense, su una maggiore cooperazione transfrontaliera e su una prevenzione congiunta dei conflitti fra 

l'Unione ed i paesi limitrofi"; dall'altro,  di "subordinare l'offerta dell'Unione europea di vantaggi concreti e di relazioni 

preferenziali in un contesto differenziato ai progressi dei paesi partner in termini di riforme politiche ed economiche". 

Dunque, l'obiettivo della PEV consiste nel "condividere i benefici dell'allargamento dell'Ue del 2004 con i paesi limitrofi 

potenziando la stabilità, la sicurezza e il benessere di tutte le popolazioni interessate"; attraverso una maggiore 

cooperazione in ambito politico, economico e culturale, intende offrire ai vicini dell'Unione la possibilità di 

partecipare a varie iniziative e politiche europee. 

Il metodo proposto consiste nel definire, insieme a ciascun paese partner, alcune priorità, integrate in piani 

d'azione concordati, riguardanti numerosi settori chiave: dialogo politico e riforme; scambi e misure che 

preparino i partner alla graduale partecipazione al mercato interno dell'Unione; giustizia e affari interni; 

energia, trasporti, società dell'informazione, ambiente, ricerca e innovazione; politica sociale e contatti 

interpersonali. 

Il punto di partenza dei piani d'azione è costituito dall'impegno reciproco nei confronti di valori comuni, in 

particolare in materia di Stato di diritto, democrazia, rispetto dei diritti umani, promozione di relazioni di 

buon vicinato e rispetto dei principi dell'economia di mercato e dello sviluppo sostenibile. L'elaborazione di 

un piano d'azione e le priorità concordate con ciascun partner devono dipendere però dallo stato delle 

relazioni con ciascun paese e da altri fattori, quali la posizione geografica, la situazione politica ed economica, 

nonché gli interessi avvertiti nel contesto della PEV.  

                                                           
in questa sede di tale politica, basti evidenziare l’assenza, quantomeno nei documenti istitutivi, di ogni riferimento al 
tema dell'immigrazione. 
7 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio, Europa ampliata – Prossimità: Un nuovo contesto 
per le relazioni con i nostri vicini orientali e meridionali, COM (2003) 104 def., dell’11 marzo 2003. 
8 Il Consiglio Affari Generali e Relazioni esterne del 14 giugno 2004 decideva, su proposta della Commissione, di 
includere nella PEV, anche Armenia, Georgia ed Azerbaigian. 
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Ad oggi sono stati negoziati e conclusi 12 piani d'azione9; tutti riproducono un unico modello; ad una breve 

introduzione generale sugli obiettivi della PEV, seguono le prospettive della nuova politica, che, per tutti i 

partner, si sintetizzano nella partecipazione ai programmi e politiche dell’Unione, nella riduzione delle 

barriere commerciali, sino all’ingresso nel mercato unico europeo, in un dialogo politico più intenso ed in 

una rafforzata assistenza finanziaria e tecnica.  

Anche in tema di immigrazione non emergono significative differenze fra i diversi piani d'azione sin qui 

conclusi con i partner mediterranei10. 

Così, fra le azioni prioritarie previste nei piani d'azione conclusi con Libano, Israele ed Egitto è previsto il 

rafforzamento della cooperazione con l'Unione europea in materia di migrazioni, e, nei piani d'azione 

conclusi con Marocco, Tunisia, Egitto e Libano, è contemplata anche la possibilità di concludere un accordo 

di riammissione con l’allora Comunità europea. 

Ogni piano d'azione contiene poi un capitolo dedicato alla Giustizia ed alla Sicurezza in cui vengono previste 

specifiche azioni in tema di migrazioni, con particolare riferimento alla gestione dei flussi migratori ed al 

contrasto dell'immigrazione clandestina; fra queste, ad esempio, il rafforzamento del dialogo e lo scambio di 

informazioni fra l'Unione ed il paese terzo interessato, che nel piano d'azione con la Tunisia si traducono 

nella creazione  di un gruppo di esperti sulla migrazione legale verso l'Europa, nonché di un osservatorio 

per l'analisi del fenomeno migratorio; in quello concluso con il Marocco invece tali azioni vengono fatte 

rientrare nell'ambito del lavoro già avviato dal gruppo “Migrazioni e Affari Sociali”.  

Così come in altri settori, i piani d'azione prevedono inoltre la possibilità per i paesi terzi di partecipare ai 

programmi europei in tema di migrazioni: così, ad esempio, quelli conclusi con il Marocco, la Tunisia, Israele 

ed il Libano. Infine, altre azioni riguardano l'agevolazione del rilascio dei visti e dei documenti di viaggio. 

Purtroppo, non possono non rilevarsi gli scarsi risultati sin qui conseguiti; il rovesciamento di regimi 

autoritaridi lungo corso in Egitto e Tunisia, la crisi libica, i conflitti irrisolti che si protraggono nella regione 

hanno dunque imposto una revisione della politica rivolta ai vicini e contemporaneamente una strategia di 

accompagnamento dei paesi del Mediterraneo meridionale verso la via delle riforme.  

 

 

 

                                                           
9 Con Armenia, Azerbaidjan, Egitto, Israele, Giordania, Georgia, Libano, Moldavia, Marocco, Autorità Palestinese, 
Tunisia e Ucraina. 
10 Fatta eccezione per quello concluso con l'Autorità Palestinese, che non contiene alcun riferimento. 
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3. La prima revisione della PEV ed i partenariati per la mobilità 

Il primo documento che prende atto degli avvenimenti che a partire dal 2010 hanno interessato i Paesi 

dell’Africa del Nord è una Comunicazione congiunta della Commissione europea e dell’Alto Rappresentante 

per gli affari esteri e la politica di sicurezza11 con la quale si decideva di appoggiare apertamente la causa dei 

paesi del Mediterraneo e si delineava una strategia  più a lungo termine, che tenesse conto delle speranze 

espresse nella regione. Il quadro politico in profonda trasformazione nel Mediterraneo meridionale 

imponeva un'impostazione diversa della politica euomediterranea ed infatti la comunicazione annunciava 

una revisione della PEV. 

Nello specifico ambito della migrazione, qualche mese più tardi, la Commissione adottava una 

Comunicazione12 nella quale si anticipava un nuovo approccio globale, che prevedeva lo sviluppo di 

partenariati cruciali, in particolare con i paesi africani, al fine di stabilire relazioni necessarie a collegare 

l'offerta e la domanda di lavoro, aiutando così allo stesso tempo l'industria europea a procurarsi le 

competenze di cui necessitava. La Commissione, inoltre, sottolineava come anche nell’ambito della revisione 

della Politica europea di vicinato si sarebbe inaugurato un nuovo approccio dell'Unione nel settore della 

migrazione, della mobilità e della sicurezza con i paesi del Mediterraneo meridionale, anche al fine di 

migliorare il riconoscimento delle competenze e dei livelli d'istruzione dei migranti.  

L’obiettivo consisteva in una politica dinamica in materia di mobilità, con riferimento ai visti, alla fornitura 

liberalizzata di servizi, all’incentivazione degli scambi di studenti e ricercatori, ed ai contatti più intensi tra la 

società civile, gli imprenditori, i giornalisti e le organizzazioni per la difesa dei diritti dell'uomo. Andavano 

dunque promossi partenariati per la mobilità da istituire con i paesi del Mediterraneo meridionale sulla base 

del merito specifico di ogni singolo paese, che si occupassero della gestione ed organizzazione della 

migrazione legale, nonché dell’adozione di misure efficaci per lottare contro la migrazione irregolare e 

dell’organizzazione di iniziative concrete per potenziare i risultati della migrazione in termini di sviluppo. 

Tali partenariati andavano attuati solo se i paesi terzi interessati si fossero impegnati realmente a riammettere 

i migranti irregolari non autorizzati a soggiornare nel territorio degli Stati membri, a prendere provvedimenti 

efficaci per impedire la migrazione irregolare, ad istituire una gestione integrata delle frontiere, a controllare 

                                                           
11 Comunicazione congiunta al Consiglio europeo, al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e 
sociale europeo e al Comitato delle regioni, Un partenariato per la democrazia e la prosperità condivisa con il Mediterraneo 
meridionale, COM (2011) 200 def., dell’8 marzo 2011. 
12 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo 
e al Comitato delle regioni, Dialogo con i paesi del sud del Mediterraneo per la migrazione, la mobilità e la sicurezza, COM (2011) 
292 def., del 24 maggio 2011. 



 

 
8              federalismi.it – Focus Africa - ISSN 1826-3534          |n. 1/2017 

 

 

 

  

la sicurezza dei documenti e combattere la criminalità organizzata, ivi compresi la tratta di esseri umani e il 

traffico di migranti; tale cooperazione avrebbe permesso all’Unione di offrire iniziative per agevolare la 

mobilità dei cittadini di paesi terzi, parallelamente a misure nel settore dei visti. 

Contemporaneamente con un’altra Comunicazione congiunta13, Commissione ed Alto Rappresentante per 

gli affari esteri e la politica di sicurezza presentavano la Politica europea di vicinato riveduta, che, tenuto 

conto degli accadimenti di quegli anni ma anche del rafforzamento della politica estera dell’Unione operata  

dal Trattato di Lisbona, si proponeva di ampliare la cooperazione con i paesi vicini, partendo da una 

differenziazione più accentuata, consentendo a ciascun paese partner di sviluppare i propri legami con 

l’Unione in modo commisurato alle proprie aspirazioni, esigenze e capacità. In particolare, l’aumento del 

sostegno dell’Unione a favore dei suoi vicini sarebbe dipeso dai progressi compiuti nell’istituire e consolidare 

la democrazia, nonché dal rispetto dello Stato di diritto; questo sostegno accresciuto avrebbe preso svariate 

forme, compreso un aumento dei finanziamenti a favore dello sviluppo economico e sociale, l’ampliamento 

dei programmi di consolidamento istituzionale generale, un migliore accesso al mercato, maggiori 

finanziamenti della BEI per gli investimenti, nonché una più decisa agevolazione della mobilità. Proprio in 

tema di mobilità, la revisione della Politica europea di vicinato si poneva l’obiettivo di definire una strategia 

reciprocamente vantaggiosa in cui lo sviluppo economico nei paesi partner e nell’UE procedesse di pari 

passo con una migrazione legale ben gestita, lo sviluppo della capacità in materia di gestione delle frontiere 

e di asilo e una cooperazione più efficace tra organi di contrasto, in linea con la comunicazione sulla 

migrazione dei mesi precedenti. Lo strumento di tale strategia veniva identificato nei partenariati per la 

mobilità, per la conclusione dei quali la Commissione si impegnava ad avviare i negoziati con il Marocco, la 

Tunisia e l’Egitto. 

Ed in effetti, nel 201214 e nel 201315 venivano conclusi i partenariati prima con il  Marocco e poi con la 

Tunisia. 

I partenariati per la mobilità, conclusi come dichiarazioni congiunte dal paese terzo, la Commissione e gli 

Stati membri16  sono atti politici non giuridicamente vincolanti, e prevedono un Annex che include le 

                                                           
13 Comunicazione congiunta al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al 
Comitato delle regioni, Una risposta nuova ad un vicinato in mutamento, COM (2011) 303 def., del 25 maggio 2011. 
14 https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-is-
new/news/news/2013/docs/20130607_declaration_conjointe-maroc_eu_version_3_6_13_fr.pdf  
15 https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/e-library/documents/policies/international-
affairs/general/docs/declaration_conjointe_tunisia_eu_mobility_fr.pdf  
16 I partenariati per la mobilità  non coinvolgono necessariamente tutti gli Stati membri dell’Unione, ma solo quelli 
eventualmente interessati, che finanziano alcune azioni; si va dunque dal Partenariato con la Moldavia che coinvolge 

https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-is-new/news/news/2013/docs/20130607_declaration_conjointe-maroc_eu_version_3_6_13_fr.pdf
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-is-new/news/news/2013/docs/20130607_declaration_conjointe-maroc_eu_version_3_6_13_fr.pdf
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/e-library/documents/policies/international-affairs/general/docs/declaration_conjointe_tunisia_eu_mobility_fr.pdf
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/e-library/documents/policies/international-affairs/general/docs/declaration_conjointe_tunisia_eu_mobility_fr.pdf
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iniziative concrete che le parti si impegnano ad attuare nelle differenti aree di cooperazione, che spaziano 

dalla migrazione regolare, al nesso migrazione-sviluppo, al controllo dell’immigrazione irregolare, fino 

all’asilo. 

A ben vedere, però, tali strumenti includono solo limitate iniziative volte ad accrescere la mobilità17, in 

particolare attraverso la creazione di nuovi canali di migrazione legale nell’Unione europea per motivi di 

lavoro, prevedendo  invece un impegno forte dello Stato terzo ad agire nel contrasto all’immigrazione 

illegale, attraverso la conclusione di accordi di riammissione, in cambio di facilitazioni nel rilascio dei visti. 

Ed infatti, sia il partenariato concluso con il Marocco, che quello concluso con la Tunisia, in materia di 

mobilità si limitano a prevedere azioni volte alla facilitazione del rilascio di visti di breve durata, nonché al 

miglioramento del collegamento fra i servizi dell’impiego degli Stati e la promozione della migrazione 

“qualificata”. 

Nell’ambito dedicato alla migrazione e lo sviluppo, i partenariati impegnano le parti a promuovere azioni 

volte a facilitare il ritorno nei paesi di origine dei migranti che negli Stati membri hanno acquisito conoscenze 

e competenze, anche allo scopo dello sviluppo di tali paesi. 

Infine, più articolate risultano le azioni da intraprendere nel settore della lotta all’immigrazione irregolare, 

rivolte sia al controllo delle frontiere che ancora alla riammissione degli immigrati irregolari. 

Proprio tale approccio sbilanciato è al centro delle critiche rivolte allo strumento del partenariato per la 

mobilità; è stato sottolineato18 come all’impegno richiesto ai paesi terzi con riferimento alla conclusione degli 

accordi di riammissione, non corrispondano impegni precisi anzitutto con riferimento all’assistenza a tali 

paesi nella gestione dei migranti riammessi, né tantomeno impegni circa la promozione della migrazione 

legale, se non in specifici e limitati settori economici. Tali considerazioni sono state confermate dai progetti 

sino ad oggi finanziati: sia con riferimento al Marocco che alla Tunisia, tali progetti hanno riguardato 

soprattutto la reintegrazione dei migranti irregolari o dei migranti di ritorno, la gestione delle frontiere e la 

riammissione. 

 

                                                           
16 Stati membri a quello con Capo Verde che vede la partecipazione di soli 5 Stati membri. Tale differenziazione, è 
stato osservato, evidenzia la scarsa capacità dei partenariati di comunitarizzare le politiche migratorie. V. CeSPI e 
FOCSIV (a cura di), I limiti dei partenariati per la mobilità, in CONCORD Italia, Migrazioni e sviluppo nel Mediterraneo. 
Documento di lavoro, Lampedusa, 4 ottobre 2014.  
17 R. CORTINOVIS, Le migrazioni nel Mediterraneo: dinamiche e questioni di governante, in Ventunesimo Rapporto sulle Migrazioni 
2015, Milano, 2016. 
18 Parlement européen - Direction générale des politique externe - Département thématique, Politiques migratoires de 
l’union européenne avec les partenaires méditerranéens – l’impératif d’une plus grande mobilité, 2014. 



 

 
10              federalismi.it – Focus Africa - ISSN 1826-3534          |n. 1/2017 

 

 

 

  

4. Il Riesame della PEV e la promozione della migrazione circolare 

La revisione della Politica europea di vicinato non ha prodotto significativi risultati: il perdurare dei conflitti 

che coinvolgono molti dei paesi vicini, l’esacerbarsi dei fenomeni dell’estremismo e del terrorismo, non da 

ultimo la crisi economica che ha colpito i paesi europei hanno provocato ingenti flussi di rifugiati che dai 

paesi vicini arrivano alle frontiere dell’Unione europea.  

Si è dunque avvertita la necessità di un approfondito riesame della politica rivolta ai vicini dell’Unione, che 

stabilisse un nuovo approccio e soprattutto una nuova scala di priorità; così l’Agenda europea sulla 

migrazione del maggio 201519 annunciava una revisione volta a presentare proposte, in stretta collaborazione 

con i paesi vicini, per una cooperazione più mirata su questioni di interesse comune, tra cui la migrazione. 

Il Riesame è contenuto in una Comunicazione congiunta della Commissione e dell’Alto Rappresentante per 

gli affari esteri e la politica di sicurezza del novembre 201520, approvata dal Consiglio il mese successivo21, e 

raccoglie gli esiti di una consultazione pubblica, iniziata nel marzo 2015, basata su 74 interrogativi su come 

rendere la PEV più efficace. 

In linea generale, il Riesame non comporta grandi cambiamenti rispetto al passato22; la condizionalità politica 

resta il metodo utilizzato per la realizzazione degli obiettivi della PEV; così come già previsto nel 2011, i 

rapporti con i vicini continueranno a basarsi sul principio della differenziazione rafforzata, consistente nella 

conclusione di accordi dal contenuto diverso, a seconda delle aspirazioni, degli interessi e dell’impegno 

nell’attuazione delle riforme interne delle parti interessate. 

La novità più rilevante sta nell’aver ridotto i settori di cooperazione prioritaria, che ora sono il commercio, 

la sicurezza energetica, i trasporti, la sicurezza e la mobilità; proprio con riferimento alle politiche migratorie, 

considerato l’attuale periodo di grandi flussi di migranti e rifugiati spesso transitanti per i paesi vicini, il 

Riesame propone il miglioramento dell’individuazione delle carenze di competenze nell’Unione, al fine di 

facilitare la  migrazione legale reciprocamente vantaggiosa, la promozione del riconoscimento delle 

qualifiche, l’avvio di dialoghi sulla mobilità accademica, in generale un maggior sostegno alla migrazione 

circolare; in tal senso, il Riesame propone l’individuazione di regimi appropriati nei settori rilevanti, come 

                                                           
19 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo 
e al Comitato delle Regioni, Agenda europea sulla migrazione, COM (2015) 240 def., del 13 maggio 2015. 
20 Comunicazione congiunta al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al 
Comitato delle Regioni, Riesame della politica europea di vicinato, JOIN (2015) 50 def., del 18 novembre 2015.  
21 Out come 15278/15 del Consiglio dell’Unione europea. 
22 V. S. POLI, La revisione della Politica europea di vicinato e il controverso rapporto tra condizionalità e geometria variabile, in European 
papers, vol 1 2016, n. 1 pp. 263 – 274. 
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l’agricoltura ed il turismo, in linea con la direttiva del 2014 sul lavoro stagionale23, l’incentivazione dei regimi 

di migrazione nelle piccole e medie imprese e dei programmi di formazione per gli imprenditori nei paesi 

europei. Si propone, inoltre, la possibilità di permettere alle persone che soggiornano temporaneamente 

nell’UE di esercitare un’attività commerciale, professionale o di altro tipo nel paese d’origine, pur 

mantenendo la residenza principale in uno degli Stati membri dell’Unione. Infine, si annuncia la creazione 

di un nuovo fondo d’avvio che fornirà capitali per incentivare la “circolazione dei cervelli”. Questo fondo 

servirà ad aiutare i migranti che fanno ritorno nel paese d’origine dopo aver soggiornato nell’Unione europea 

e che potranno così reinserirsi e contribuire allo sviluppo dell’economia e della società locale grazie alle 

competenze ed alle conoscenze acquisite. 

Collegate a tali priorità, risultano poi quelle previste nel campo dell’occupazione, fra queste il rafforzamento 

del sostegno a programmi formativi rivolti ai giovani e nuovi incentivi per la circolazione dei cervelli; in 

particolare l’Unione si impegna ad aumentare significativamente la portata della partecipazione dei partner 

del vicinato a Erasmus +, con un maggior livello di finanziamento, ad appoggiare la mobilità dei tirocinanti 

europei e dei paesi del vicinato alla ricerca di un’esperienza di lavoro all’estero ed a promuovere, infine, 

sistemi che incentivino a tornare nel proprio paese d’origine coloro che hanno studiato o acquisito 

competenze nell’UE.  

Misure dunque più specifiche in tema di mobilità, che rientrano peraltro in una più ampia politica volta a 

favorire la migrazione circolare che, nonostante sia divenuta già a partire dal 200724 una priorità delle 

politiche migratorie europee, non ha ancora centrato il suo obiettivo. 

La migrazione circolare, definibile come una forma di migrazione che è gestita  in modo tale da autorizzare 

un certo grado di mobilità legale, nei due sensi, tra due paesi, può assumere diverse forme; quelle ritenute 

più adatte al contesto europeo sono da un lato la migrazione circolare di cittadini di paesi terzi stabiliti in 

uno Stato membro, ai quali si offre la possibilità di esercitare un’attività lavorativa nel paese di origine, 

dall’altro la migrazione circolare di persone che, mantenendo la loro residenza in un paese terzo, entrano 

temporaneamente nell’UE, per motivi di lavoro, studio o formazione.  

                                                           
23 Direttiva 2014/36/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 febbraio 2014, sulle condizioni di ingresso e di 
soggiorno dei cittadini di paesi terzi per motivi di impiego in qualità di lavoratori stagionali, in GUUE L 94 del 28 marzo 2014. 
24 Comunicazione della Commissione al Consiglio, al Parlamento Europeo, al Comitato economico e sociale europeo 
e al Comitato delle regioni, Migrazione circolare e partenariati per la mobilità tra l'Unione europea e i paesi terzi, COM (2007) 
248 def., del 16 maggio 2007. 
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L’impegno dell’Unione nella promozione di questo tipo di migrazione era già delineato nel Programma 

dell’Aja25, adottato dal Consiglio europeo al termine del periodo transitorio di 5 anni dalla cosiddetta 

“comunitarizzazione” del capitolo relativo a visti, asilo  e immigrazione avvenuta con il Trattato di 

Amsterdam. 

Il Programma, dedicato al rafforzamento della libertà, della sicurezza e della giustizia, affrontava il tema della 

migrazione internazionale nei confronti della quale, si legge, è necessario un approccio globale, che abbracci 

tutte le fasi della migrazione, relativo alle cause di fondo delle migrazioni, alle politiche in materia di ingresso 

e ammissione e alle politiche in materia di integrazione e rimpatrio. 

In particolare, il Consiglio europeo, fra l’altro, invitava la Commissione a presentare un programma politico 

in materia di migrazione legale che includesse procedure di ammissione al fine di reagire rapidamente alla 

domanda fluttuante di manodopera straniera nel mercato del lavoro.  

La Commissione ha dato seguito all’invito del Consiglio europeo adottando un Piano d’azione che fissava il 

percorso da seguire fino al 2009, anno di scadenza del Programma dell’Aja26. 

Tenuto conto che alcuni Stati membri soffrono gravi carenze di manodopera e di qualificazioni in alcuni 

settori economici, che il mercato nazionale non riesce a compensare, considerato peraltro che le stime di 

Eurostat prevedono un ulteriore calo della popolazione totale e di quella lavorativa in Europa, la 

Commissione riteneva l’immigrazione una delle soluzioni disponibili nell’ambito di una più vasta gamma di 

politiche e per questo proponeva un pacchetto di misure idonee ad offrire, da una parte, un approccio 

corretto a tutti gli immigrati per motivi di lavoro e, dall’altra, condizioni favorevoli per specifiche categorie 

di immigrati il cui apporto è considerato “necessario” nell’ambito dell’Unione europea. 

Il pacchetto comprendeva una direttiva quadro generale e 4 direttive specifiche; la prima è stata adottata nel 

dicembre del 201127 e stabilisce una procedura standard di domanda per il rilascio di un permesso unico che 

consente ai cittadini di paesi terzi di soggiornare a fini lavorativi nel territorio di uno Stato membro. 

Gli altri atti proposti riguardano poi categorie di lavoratori per le quali dalla consultazione pubblica, che ha 

preceduto l’adozione del Piano, è emerso esistano esigenze e interessi comuni fra gli Stati membri; si tratta 

in primo luogo dei lavoratori altamente qualificati, la cui disciplina è oggi contenuta nella direttiva adottata 

                                                           
25 Programma dell’Aja: rafforzamento della libertà, della sicurezza e della giustizia nell’Unione europea (2005/C 53/01), in GUUE 
C-53/1 del 13 marzo 2005. 
26 Comunicazione della Commissione, Piano d’azione sull’immigrazione legale, COM (2005) 669 def., del 21 dicembre 2005. 
27 Direttiva 2011/98/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 13 dicembre 2011, cit. 
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nel 200928, il cui scopo è facilitare l’ammissione dei cittadini stranieri in questione, armonizzando le 

condizioni del loro ingresso e soggiorno nell’Unione europea, e semplificando le procedure di ammissione, 

ed allo stesso tempo riconoscendo loro un trattamento privilegiato. 

Altra categoria è quella dei lavoratori stagionali, la cui necessità, osserva la Commissione, si manifesta 

regolarmente in alcuni settori, come quello agricolo, dell’edilizia e del turismo, in cui molti immigrati 

lavorano al nero e in condizioni precarie; la direttiva sui lavoratori stagionali adottata nel 201429 prevede 

procedure accelerate di ammissione e riammissione nonché garanzie di migliori condizioni di vita e di lavoro, 

incluso un alloggio adeguato ed un limite all’orario lavorativo. 

Infine, le altre categorie contemplate nel Piano d’azione sono i lavoratori in trasferimento all’interno di 

società multinazionali ed i tirocinanti retribuiti; per i primi, nel 2014, è stata adottata una direttiva che mira 

a creare condizioni di soggiorno più allettanti per i lavoratori trasferiti all'interno della società e i loro familiari 

e un sistema idoneo a favorirne la mobilità all'interno dell'UE30; il trattamento dei tirocinanti retribuiti è stato 

disciplinato nella recente direttiva del 2016 che in generale si occupa delle condizioni di ingresso e soggiorno 

dei cittadini di paesi terzi per motivi di ricerca, studio, tirocinio, volontariato, programmi di scambio di alunni 

o progetti educativi, e collocamento alla pari31. 

Anche nei rapporti con i paesi vicini, la migrazione circolare ha rivestito un’importanza particolare, alla luce 

del Riesame del 2015, che ha, come si è osservato, istituito un nuovo quadro per la definizione delle relazioni 

bilaterali con i paesi partner da includere nelle “priorità del partenariato”. 

 

 

                                                           
28 Direttiva 2009/50/CE del Consiglio del 25 maggio 2009 sulle condizioni di ingresso e soggiorno di cittadini di paesi terzi che 
intendano svolgere lavori altamente qualificati, GUUE L 155 del 18 giugno 2009. Come emerso dalla comunicazione della 
Commissione sull’applicazione della direttiva, che risponde all’obbligo ex art. 21 della stessa, accanto al tardivo e 
lacunoso recepimento da parte degli Stati membri, si registrano risultati non all’altezza degli obiettivi prefissati. Preso 
atto di tali considerazioni, e alla luce delle carenze intrinseche della direttiva, tra le quali condizioni di ammissione 
restrittive e agevolazioni assai limitate della mobilità all’interno dell’Unione, l’Agenda europea per l’immigrazione ha 
annunciato una  revisione della Carta blu UE; l’esito del processo di revisione è rappresentato dalla Proposta di 
Direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio sulle condizioni di ingresso e soggiorno dei cittadini di paesi terzi che intendono 
svolgere lavori altamente specializzati, COM (2016) 378 def., del 7 giugno 2016. 
29 Direttiva 2014/36/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 febbraio 2014, cit. 
30 Direttiva 2014/66/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 15 maggio 2014, sulle condizioni di ingresso e soggiorno 
di cittadini di paesi terzi nell'ambito di trasferimenti intra-societari, in GUUE L 157 del 27 maggio 2014. 
31 Direttiva 2016/801/UE del Parlamento europeo e del Consiglio dell'11 maggio 2016, relativa alle condizioni di ingresso 
e soggiorno dei cittadini di paesi terzi per motivi di ricerca, studio, tirocinio, volontariato, programmi di scambio di alunni o progetti educativi, 
e collocamento alla pari, in GUUE L 132 del 21 maggio 2016. 
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 5. Le nuove priorità nei rapporti con i “vicini” africani  

Il Riesame della Politica europea di vicinato ha imposto dunque l’elaborazione di nuove priorità con i paesi 

vicini, in particolare, con riferimento a quelli appartenenti all’area del Mediterraneo meridionale; viene in 

rilievo la decisione n. 1/2017 del Consiglio di associazione UE Algeria del 13 marzo di quest’anno32, con la 

quale, nello spirito dei principi guida della PEV riveduta e alla luce delle priorità politiche di entrambe le 

parti, l'Algeria e l'Unione europea si impegnano a rilanciare il dialogo e a concordare gli assi portanti delle 

loro relazioni, precisando nel contempo gli obiettivi e gli interessi reciproci e stabilendo una gerarchia tra i 

vari settori di cooperazione. Le priorità del partenariato sono il rafforzamento del dialogo politico in tutte 

le sue forme, la cooperazione e lo sviluppo socioeconomico inclusivo, lo sviluppo di un partenariato 

strategico che riconosca la sicurezza energetica di entrambe le parti quale aspetto reciprocamente 

vantaggioso, la gestione sostenibile delle rispettive risorse, la promozione di un dialogo in materia di 

sicurezza per far fronte alle sfide comuni. Consapevoli poi che i flussi migratori tra l'UE e l'Algeria sono 

un'opportunità e una ricchezza per lo sviluppo umano, culturale, economico, sociale e scientifico, ma anche 

una sfida se non adeguatamente controllati, in particolare nell'attuale contesto regionale, l'UE e l'Algeria 

convengono di instaurare un dialogo regolare che affronti l'insieme delle tematiche connesse alla mobilità, 

alla migrazione ed al diritto d'asilo. In quest'ottica, l'UE e l'Algeria si impegnano ad esaminare le misure che 

potrebbero eventualmente adottare per migliorare progressivamente le condizioni di circolazione dei loro 

cittadini e riammettere coloro che, secondo le procedure in vigore, si trovano in situazione irregolare; le parti 

si propongono, inoltre, di promuovere una più stretta cooperazione in materia di gestione della migrazione 

e di diritti dei lavoratori migranti, conformemente alle norme internazionali in vigore, nonché nell’ambito 

del contrasto all’immigrazione irregolare, affrontando le cause profonde di questo fenomeno nelle regioni a 

forte pressione migratoria. Infine, ci si pone l’obiettivo di rafforzare il dialogo e la cooperazione in materia 

consolare, semplificare le procedure di rilascio dei visti, ottimizzare il controllo delle frontiere e la lotta 

contro il falso documentale e il traffico di migranti, perfezionare la politica di rimpatrio dei migranti irregolari 

così da favorire il loro reinserimento sostenibile e, infine, migliorare il sistema di protezione internazionale 

e di asilo.  

                                                           
32 Decisione n. 1/2017 del Consiglio di Associazione UE-Algeria del 13 marzo 2017, che approva le priorità del partenariato 
UE-Algeria, in GUUE L 82 del 29 marzo 2017. 
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Devono invece ancora essere adottate le nuove priorità del partenariato con l’Egitto, che da quanto emerge 

dalla Proposta congiunta di decisione del Consiglio adottata dalla Commissione nell’aprile scorso33, 

riguarderanno la modernizzazione economica e l’imprenditorialità, gli scambi commerciali e gli investimenti, 

la riforma e la promozione dello sviluppo e della giustizia sociale, la cooperazione ai fini dell’efficienza 

energetica e della diversificazione delle fonti energetiche, con un’attenzione particolare alle energie 

rinnovabili, il rafforzamento della cooperazione in materia di politica estera a livello bilaterale, regionale ed 

internazionale, la stabilizzazione, attraverso la creazione di uno Stato moderno e democratico, e la 

promozione della sicurezza.  

Nel settore della migrazione, l’Unione si impegna a sostenere le iniziative del governo egiziano volte a 

rafforzare il quadro di governance dei flussi migratori, compresi gli aspetti riguardanti la riforma legislativa e le 

strategie di gestione del fenomeno, nonché a prevenire e combattere la migrazione irregolare, il traffico e la 

tratta di esseri umani, compresi l’identificazione e l’assistenza alle vittime.  

Le parti sottolineano, infine, come la mobilità delle persone può contribuire allo sviluppo di competenze e 

conoscenze che, a loro volta, possono concorrere allo sviluppo del paese, e può allo stesso tempo creare 

importanti collegamenti tra l’UE e l’Egitto per il trasferimento di manodopera altamente qualificata. 

Infine, anche nei rapporti con la Tunisia il Riesame della politica europea di vicinato ha già avuto dei riflessi, 

considerato peraltro che dal 2014, alla luce dei sostanziali progressi conseguiti da questo paese, era stato 

attuato un piano d'azione per la realizzazione del partenariato privilegiato nell'ambito della Politica europea 

di vicinato34, volto a rafforzare la cooperazione politica e l'integrazione economica35.  

Con una Dichiarazione congiunta, in occasione del Consiglio di associazione UE - Tunisia dell’11 maggio 

201736, il Ministro degli affari esteri maltese, in rappresentanza dell'Alto Rappresentante dell'Unione per gli 

affari esteri e la politica di sicurezza, ed il Ministro degli affari esteri tunisino, preso atto dei progressi nel 

processo di transizione democratica in Tunisia, hanno convenuto sull'importanza di identificare nuove 

priorità per il futuro piano di azione che riflettano l'ampiezza e la profondità delle  relazioni reciproche e 

                                                           
33 Proposta congiunta di Decisione del Consiglio, relativa alla posizione che l’Unione deve adottare in sede di consiglio di 
associazione istituito dall’accordo euromediterraneo che istituisce un’associazione tra le Comunità europee e i loro Stati membri, da una 
parte, e la Repubblica araba d’Egitto, dall’altra, in merito all’adozione di una raccomandazione riguardante le priorità del partenariato 
UE-Egitto, JOIN (2017) 14 def., del 16 febbraio 2017. 
34 https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/plan_action_tunisie_ue_2013_2017_fr.pdf  
35 V. anche la Raccomandazione n. 1/2015 del Consiglio di associazione UE-Tunisia, del 17 marzo 2015, sull'attuazione 
del piano d'azione UE-Tunisia (2013-2017) per la realizzazione del partenariato privilegiato nell'ambito della politica europea di vicinato, 
in GUUE L 151 del 18 giugno 2015 
36 http://www.consilium.europa.eu/fr/press/press-releases/2017/05/11-eu-tunisia-association/ 

https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/plan_action_tunisie_ue_2013_2017_fr.pdf


 

 
16              federalismi.it – Focus Africa - ISSN 1826-3534          |n. 1/2017 

 

 

 

  

rispondano alle loro ambizioni, nel rispetto del principio di differenziazione su cui poggia la  nuova politica 

europea di vicinato.   

In particolare, consapevoli delle opportunità e delle sfide della migrazione, l'Unione europea e la Tunisia 

hanno ribadito il loro desiderio di definire una visione comune per la corretta gestione dei flussi migratori 

nel loro partenariato per la mobilità. 

6. Considerazioni conclusive  

Il Riesame della Politica europea di vicinato ha avuto il pregio di accendere i riflettori sulla necessità di 

promuovere la mobilità e la migrazione circolare, così come intesa nella Comunicazione della Commissione 

del 2007 su Migrazione circolare e partenariati per la mobilità tra l'Unione europea e i paesi terzi37; l’obiettivo, 

infatti, è aiutare gli Stati membri dell'UE a far fronte al fabbisogno del loro mercato del lavoro e al tempo 

stesso permettere di utilizzare il potenziale impatto positivo della migrazione sullo sviluppo e di rispondere 

alle necessità dei paesi di origine per quanto riguarda il trasferimento di competenze e l'attenuazione degli 

effetti della fuga dei cervelli. 

Tuttavia, considerati i limitati risultati sino ad oggi raggiunti nell’ambito dei partenariati per la mobilità, che, 

come è stato evidenziato, sono atti privi di efficacia giuridica vincolante, il Riesame manca di un 

collegamento con gli strumenti già esistenti in materia, vale a dire le direttive sui lavoratori qualificati, sui 

lavoratori stagionali, sui lavoratori trasferiti all’interno di società e sull’ingresso ed il soggiorno di studenti, 

docenti e ricercatori, che rientrano a pieno titolo nell’ambito di una politica rivolta all’incentivazione della 

migrazione circolare. 

Nel momento in cui si scrive appare prematura una valutazione dell’impatto del Riesame sui rapporti fra 

l’Unione ed i paesi vicini africani, così anche delle nuove politiche europee volte alla valorizzazione della 

migrazione di tipo circolare. Nello specifico, non è ancora possibile verificare se alle azioni proposte nel 

Riesame e successivamente nell’ambito dei partenariati verrà data attuazione in maniera indipendente dalla 

conclusione di accordi di riammissione da parte dei paesi terzi, ovvero dall’assunzione di impegni da parte 

di questi in materia di lotta all’immigrazione illegale. Il rischio, in altre parole, è quello che le politiche sulla 

mobilità rimangano, come in passato, strettamente e pericolosamente collegate al contrasto all’immigrazione 

clandestina. 

 

                                                           
37 Comunicazione della Commissione al Consiglio, al Parlamento Europeo, al Comitato economico e sociale europeo 
e al Comitato delle regioni, Migrazione circolare e partenariati per la mobilità tra l'Unione europea e i paesi terzi, cit. 


