Le iniziative della Commissione europea nel settore Giustizia, Libertà e Sicurezza. Attualità e prospettive
1. Il programma di Stoccolma
Il programma de L'Aja ha guidato l'azione della Commissione europea nel settore Giustizia, Libertà e Sicurezza per il quinquennio 2005 – 2010, dopo il programma di Tampere per il quinquennio 1999 – 2004.

Il prossimo programma pluriennale nel settore (c.d. post-l'Aja) è programmato per l'adozione nel secondo semestre 2009, sotto presidenza svedese, e conseguentemente sarà chiamato programma di Stoccolma.

Il modello "piano quinquennale" non è imposto dalle procedure comunitarie, ma si ricollega al Consiglio europeo straordinario di Tampere del 1999 interamente dedicato al settore Giustizia e affari interni, che si concluse con una dettagliata roadmap seguita da uno scoreboard, strumenti che hanno consentito di razionalizzare e di ricondurre ad un disegno unitario, quantomeno nelle ambizioni e nella struttura, lo sviluppo impetuoso che il settore ha conosciuto nell'ultimo decennio, sull'onda di una sempre maggiore integrazione istituzionale, delle sfide imposte dalla globalizzazione, del progressivo superamento della cooperazione intergovernativa anche in materie di tipica sovranità statuale, della giurisprudenza attiva della Corte di Giustizia.

Il metodo del programma pluriennale, infatti, assicura coerenza tra le diverse azioni, consente un approccio globale alle questioni, e permette un dibattito politico strutturato con Consiglio e Parlamento europeo.

Tra i risultati attuativi del programma dell'Aja, possono essere ricordati:

- l'istituzione dell'Agenzia europea per i dritti fondamentali, operativa dal 2007, con un mandato multidimensionale e molto più ampio del precedente Centro europeo di monitoraggio sul razzismo e la xenofobia;

- l'adozione di una strategia europea contro il terrorismo, con particolare attenzione agli strumenti normativi di contrasto al finanziamento del terrorismo;
- lo sviluppo di una politica comune in materia di asilo ed immigrazione;

- la strategia di Integrated border management e le politiche comuni di facilitazione o liberalizzazione dei visti nei confronti dei cittadini dei paesi terzi;

- i progressi nell'attuazione del principio del mutuo riconoscimento delle decisioni giudiziarie, penali e civili, tra gli Stati membri.

La stesura del programma di Stoccolma deve confrontarsi con il quadro ancora incerto dell'entrata in vigore del Trattato di Lisbona, nell'assunto che il nuovo quadro istituzionale possa risultare effettivo, dopo l'anno elettorale 2009, nel 2010.

Come è noto, il Trattato di Lisbona, tra l'altro, supera la divisione in pilastri delle politiche europee, introduce il principio della maggioranza qualificata e della co-decisione pressoché nell'intero settore Giustizia e affari interni, assegna un valore giuridico vincolante alla Carta europea dei diritti fondamentali, prevede l'adesione dell'Unione europea alla Convenzione europea dei diritti umani. Si tratta di elementi istituzionali in grado di incidere in modo sostanziale (se non di rivoluzionare) sull'assetto delle competenze nella costruzione dello spazio comune di giustizia, libertà e sicurezza, con una dimensione comunitaria sempre più marcata.
2. Le relazioni esterne
Tra i punti qualificanti del nuovo programma, particolare rilievo assume il tema della dimensione esterna del settore Giustizia, Libertà e Sicurezza.

Tra gli obiettivi dell'Unione nelle sue relazioni esterne rientrano la promozione dello Stato di diritto ed il rispetto dei diritti fondamentali e delle obbligazioni internazionali quali standards europei, in un'ottica che vede strettamente collegate ed interconnesse la sicurezza interna e quella esterna nelle politiche di contrasto del terrorismo, della criminalità organizzata e del traffico di stupefacenti e di esseri umani, così come in quelle di gestione dei flussi migratori.
Le chiavi di volta della dimensione esterna del settore Giustizia, Libertà e Sicurezza consistono nella politica di allargamento, nell'Unione mediterranea e nella Eastern partnership, accompagnati da partnerships strategiche con altri paesi o regioni, secondo il principio di complementarietà tra l'azione dell'Unione e quella dei suoi Stati membri. 

Due leve operative caratterizzano, in particolare, l'azione della Commissione europea: la politica dei visti e l'assistenza finanziaria.

Mediante la prima, l'Unione é in grado di richiedere sostanziali riforme legislative, regolamentari ed organizzative, e di verificarne sul campo l'attuazione pratica, ai paesi con i quali sono in corso negoziati per la facilitazione o l'abolizione dei visti per i cittadini di paesi terzi che intendano viaggiare nel territorio degli Stati membri. Il processo è particolarmente sviluppato nei confronti dei paesi confinanti, segnatamente con quelli dei paesi candidati (Croazia, Turchia, ex- repubblica Jugoslava di Macedonia) e potenziali candidati (gli altri paesi dell'area dei Balcani Occidentali). Il processo ha un immediato rilievo sulla mobilità ed in generale sui diritti dei cittadini, ed è seguito con enorme attenzione dalle opinioni pubbliche dei paesi interessati
Mediante la seconda, l’Unione realizza la diffusione del proprio modello (multi) culturale e delle proprie migliori pratiche, influenzando l’attività legislativa e di riforma dei paesi e delle istituzioni beneficiarie. L’assistenza viene frequentemente erogata in cooperazione con altre organizzazioni internazionali, ovvero, talvolta, con le stesse nel ruolo di contraenti responsabili dell’attuazione del finanziamento europeo, in quest’ultimo caso con azione sinergica e qualche controindicazione in materia di visibilità.

3. Unione europea e Nazioni Unite 
Il 9.7.2008 il Parlamento europeo ha approvato una Raccomandazione
 destinata al Consiglio sulle “Priorità dell'Unione europea per la 63a sessione dell'Assemblea Generale delle Nazioni Unite”. Si tratta del primo strumento parlamentare contenente un atto di indirizzo politico al Consiglio europeo per l’espressione di una posizione (non solo coordinata ma) congiunta dell'Unione in seno all'Assemblea Generale. Tra le priorità individuate nella risoluzione possono evidenziarsi:
- la considerazione che il Trattato di Lisbona attribuisce personalità giuridica all'Unione, “innovazione che avrà importanti ripercussioni per la rappresentanza dell'Unione presso le Nazioni Unite”:

- l’indicazione che la posizione formale del Consiglio sulle priorità per l'Assemblea Generale debba essere considerata dalle rappresentanze permanenti degli Stati membri dell'Unione a New York quale “ piattaforma politica vincolante da utilizzare come base per i negoziati con altri paesi";
- l’invito agli Stati membri a “riesaminare l'attuale struttura dei raggruppamenti regionali all'interno dell'ONU per far sì che rifletta la composizione dell'Unione europea emersa dall'ultimo allargamento"
;
- il richiamo agli Stati membri dell’Unione europea facenti parte del Consiglio di Sicurezza dell’ONU a sostenere “le posizioni ufficiali dell’Unione europea”, informare “debitamente gli altri Stati membri dell’Unione delle discussioni in corso all’interno del Consiglio di Sicurezza”, e provvedere “a coordinare le loro posizioni con i rispettivi gruppi di lavoro all’interno del Consiglio dei Ministri dell’Unione europea”;

- la presa d’atto “del fatto che il Segretario generale delle Nazioni Unite ha deciso di riconfigurare la missione dell’ONU in Kosovo consentendo così all’Unione europea di svolgere un maggiore ruolo operativo nel settore dello Stato di diritto”.

Sempre in materia di relazioni UE – ONU, d’altra parte, un recente rapporto ECFR
 ha aperto il dibattito sulla crisi del ruolo trainante dell’Unione nella promozione dei valori dello Stato di diritto e del rispetto dei diritti umani in sede globale.

Il rapporto collega l’influenza decrescente delle politiche dell’Unione in seno alle Nazioni Unite, proporzionale alla crescita del peso di Cina e Russia, ad una serie di fattori, che vanno dalla riluttanza europea all’utilizzo delle proprie leve (finanziarie), alle sue tendenze introspettive ed autorefenziali (più riunioni di coordinamento che di dialogo con i paesi terzi), alla crisi di credibilità della tradizionale alleanza con gli USA, al minimo storico della loro popolarità su scala globale.
Una simile perdita di influenza non è giustificata in relazione ai massicci investimenti europei nei processi multilaterali. 

Le soluzioni proposte per invertire questa tendenza sono ravvisate in una maggiore trasparenza delle relazioni inter- e intra-istituzionali, in un migliore coordinamento dell’azione esterna, e soprattutto nella capacità di promuovere una politica rinnovata, tramite una “nuova generazione” di risoluzioni in materia di diritti umani, su temi quali i diritti degli immigrati, i diritti, individuali e collettivi, dei lavoratori, la globalizzazione, in grado di catalizzare il consenso precoce degli Stati in via di sviluppo.
4. Le politiche di asilo e immigrazione
Le politiche europee di asilo ed immigrazione rimangono al centro dell'agenda Giustizia ed affari interni dell'Unione europea.

Nel giugno 2008, la Commissione europea ha presentato una Comunicazione
 su "Una politica d'immigrazione comune per l'Europa: principi, azioni e strumenti" che, partendo dall'assunto del significativo contributo (potenziale ed effettivo) dell'immigrazione all'economia europea, e basandosi sulla constatazione che l'immigrazione è una realtà che, in un'Europa senza confini interni, non può essere governata autonomamente dai singoli Stati, punta a fissare 10 principi comuni per una politica comune, appunto, in materia.

I principi sono suddivisi in tre gruppi: prosperità e immigrazione, solidarietà e immigrazione, sicurezza e immigrazione, e mirano a regolare il fenomeno nei suoi aspetti socio- economici ed a ridurre e prevenire l'immigrazione illegale, mediante, ad esempio, politiche di incontro tra qualifiche e fabbisogno, politiche di integrazione, gestione integrata delle frontiere, politiche di rimpatrio sostenibili ed efficaci. Dal punto di vista operativo, questi principi dovrebbero misurarsi con l'individuazione di profili nazionali di immigrazione e con il progetto delle blue cards, ovvero dei titoli di soggiorno per attirare migranti qualificati.

In una successiva Comunicazione
 su "Rafforzare l'approccio globale in materia di migrazione: aumentare il coordinamento, la coerenza e le sinergie", la Commissione propone di differenziare i diversi approcci regionali all'immigrazione (per area di provenienza), definire un uso efficace del sostegno finanziario, innalzare il profilo della dimensione esterna della politica europea di migrazione.
La sfida europea sulla governance dell'immigrazione sembra giocarsi sul piano dell'integrazione e dell'applicazione delle regole sulla riunificazione familiare, che costituisce, di fatto, il maggiore veicolo di immigrazione legale negli Stati membri, e su quello dell'armonizzazione delle regole in materia di asilo.

In questo senso, la piena attuazione dei principi della Carta europea dei diritti fondamentali può essere in grado di dirigere il dibattito sul piano dell'integrazione, piuttosto che su quello rigidamente securitario.
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� Raccomandazione 2008/2111 (INI)


� La composizione dei gruppi regionali delle Nazioni Unite, che vede i paesi dell'UE-15 nel gruppo WEOG (Western European and others) assieme a Usa, Canada, Australia, Nuova Zelanda, Turchia, Israele, mentre i 12 paesi protagonisti degli allargamenti 2004 e 2007 rimangono nel gruppo dei paesi dell'Europa dell'Est (gli altri 3 gruppi sono: paesi africani, paesi asiatici e GRULAC - gruppo dei paesi dell'America Latina e dei Caraibi) non riflette gli attuali equilibri geopolitici. La questione è tuttavia dormiente, in quanto collegata alla riforma dell'ONU in generale e del Consiglio di sicurezza in particolare.  


� European Council on Foreign Relations, “A global force on human rights. An audit of European Power at the UN”, di Richard Gowan & Franziska Brantner, in www.ecfr.eu.


� COM (2008) 359 del 17 giugno 2008


� COM (2008) 611 dell'8 ottobre 2008
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