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INTRODUZIONE

Se guardo una foresta di lontano vedo un velluto verde scuro.
Awvicinandomi il velluto si sgrana in tronchi, rami e fronde.
La corteccia degli alberi, il muschio, gli insetti, brulicano di
complessita. In ciascun occhio di ogni coccinella c’eé una
struttura elaboratissima di cellule, connesse a neuroni che la
guidano a vivere. Ogni cellula € una citta, ogni proteina un
castello di atomi; nel nucleo di ogni atomo si agita un inferno
di dinamica quantistica, vorticano quark e gluoni, eccitazioni
di campi quantistici. E non & che un piccolo bosco di un
piccolo pianeta che ruota intorno a una stellina, fra cento
miliardi di stelle di una fra mille miliardi di galassie
costellate di eventi cosmici abbacinanti. In qualungue angolo
dell 'universo troviamo vertiginosi pozzi di strati di realta.

In questi strati siamo riusciti a riconoscere regolarita, sulle
quali abbiamo raccolto informazione rilevante per noi, che ci
permette di farci un’immagine coerente dei singoli strati.
Ciascuno ¢ un’approssimazione. La realta non ¢ divisa in
livelli. I livelli in cui la scomponiamo, gli oggetti in cui la
dividiamo, sono i modi in cui la natura si correla in noi, in
quelle configurazioni dinamiche di eventi fisici nel nostro
cervello che chiamiamo concetti. La separazione della realta
in livelli é relativa al nostro modo di interagire con essa. (C.
Rovelli, Helgoland, 2020)

Il testo che segue a queste prime pagine di introduzione ha come principale obiettivo
quello di offrire una lente d’ingrandimento per 1’osservazione e la comprensione di un
frammento della storia europea del secondo dopoguerra, ossia della risposta della societa
civile alle problematiche inerenti al fenomeno migratorio. Questo scritto esaminera il
soggetto indicato a partire da un angolo visuale ben definito, quello del processo
d’integrazione europea, nel tentativo di cogliere I’influenza che tale processo ha esercitato
nella modellazione della risposta sociale alle migrazioni. Di riflesso, si cerchera di capire

se e in quale misura la societa civile ha



plasmato a sua volta il processo d’integrazione delle politiche migratorie all’interno
della Comunita europea.

I principali protagonisti dei fatti narrati appartengono al mondo dell’associazionismo
migrante e delle organizzazioni dei lavoratori, sono le stesse associazioni e organizzazioni.
La loro storia verra raccontata attraverso le fonti di archivio di tre dei maggiori soggetti
coinvolti in questa risposta sociale internazionale alle migrazioni: la Federazione Italiana
Lavoratori Emigrati e Famiglie (FILEF), la Confederazione Generale Italiana del Lavoro
(CGIL) e la Europea Trade Union Confederation (ETUC).

Questa tesi non ha la pretesa di spiegare tutta la complessita dell’argomento, tantomeno
quella di delineare la totalita delle esperienze maturate da questi attori. Cio che intende
fare, invece, é tratteggiare le vicende che li hanno visti protagonisti in ambito europeo negli
anni settanta, evidenziando il carattere internazionale delle loro azioni nell’arco di quel
decennio.

Le ragioni che mi hanno spinta ad isolare questi soggetti e soprattutto a stabilire la
periodizzazione indicata verranno spiegate nel corso del primo capitolo. In questo verra
chiarito perché gli anni settanta meritano una trattazione separata ed un’attenzione
particolare da parte della storiografia interessata a comprendere 1’evoluzione del processo
di comunitarizzazione delle politiche migratorie e il piu ampio scenario
dell’internazionalizzazione delle questioni migratorie.

Sebbene le migrazioni abbiano, infatti, costituito argomento di dibattito nelle arene
internazionali gia nella prima meta del Novecento (come verra evidenziato nel secondo
capitolo), il fenomeno si trovo ad acquisire una nuova centralita proprio negli anni settanta.
In quel periodo un dibattito sulla possibilita di giungere ad un trattamento uniforme dei
lavoratori migranti a livello internazionale, a prescindere dalla loro provenienza, si diffuse
tra piu attori sopranazionali contemporaneamente, come ad esempio nel Consiglio
d’Europa e presso 1I’International Labour Organization, oltre che nella Comunita
Economica Europea (CEE).

In particolare all’interno di quest’ultima organizzazione questo dibattito costitui un
fattore di innovazione per il processo d’integrazione, poiché determino il superamento deli

vecchi schemi che articolavano le discussioni sugli spostamenti di popolazione,



limitate quasi esclusivamente alla libera circolazione della manodopera dei paesi
membri. Negli anni settanta, per la prima volta, le istituzioni comunitarie si trovarono
infatti a discutere dell’ipotesi di una cooperazione interstatale e di un’armonizzazione delle
legislazioni dei paesi della Comunita europea nei confronti delle migrazioni della forza
lavoro extra-comunitaria.

Come emergera poi pit limpidamente nel corso degli ultimi tre capitoli, I’interesse delle
istituzioni europee nei confronti di una politica comunitaria per i migranti dei paesi terzi,
si sviluppo soprattutto nell’ottica di giungere ad una politica dell’occupazione comune e di
rendere uniformi le norme che regolavano il mercato del lavoro comunitario, la cui
esistenza appariva ormai chiara e legata a doppio filo al fenomeno migratorio.

Si discusse nella maggioranza degli organi comunitari dell’idea armonizzare le politiche
dei paesi membri contro le migrazioni illegali, come anche quella di eliminare le disparita
di trattamento esistenti tra migranti comunitari, extra-comunitari e nazionali, al fine di
evitare forme concorrenziali che favorivano 1’assunzione dei meno tutelati (ossia i cittadini
dei paesi terzi) nelle imprese e danneggiavano i migranti degli stati membri.

Quest’ultimo punto fu ad esempio centrale nel Memorandum presentato da Donat-
Cattin al Consiglio dei ministri del lavoro e degli affari sociali della CEE nei primi anni
settanta, di cui si parlera nel terzo capitolo.

Il ministro italiano fu tra i primi a insistere sul bisogno di sviluppare una politica
migratoria correlata alla formulazione di una politica dell’occupazione nella Comunita
europea e le sue proposte furono accolte con favore, almeno in un primo momento.
Tuttavia, quasi immediatamente, 1’ipotesi di realizzare una politica migratoria europea
dovette scontrarsi con le difficolta di rendere uniformi le norme dei singoli stati, segnati da
storie e obiettivi economici e sociali differenti.

La consapevolezza di questa differenza blocco ad esempio la ricezione del contenuto
del Memorandum da parte della Commissione, che pur concordando con quanto suggerito
da Donat-Cattin, scelse di avviare un’azione cauta e di occuparsi dei lavoratori dei paesi

terzi nell’ambito del Programma d’azione sociale, che vide la luce proprio in quegli anni.
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Sempre nel primo capitolo e riportata la letteratura che ha stimolato gli interrogativi che
mi hanno condotta a stabilire le coordinate principali del lavoro di ricerca: studi di natura
storiografica, sociologica e politologica, che nel loro insieme, nel corso degli ultimi
quarant’anni, hanno definito i contorni e i contenuti del macro tema entro cui questa ricerca
in parte si colloca, quello dell’europeizzazione delle politiche migratorie, ossia quella della
costituzione di una dimensione europea di dette politiche.

Un’attenzione particolare verra data agli studi storiografici, alla loro evoluzione, ai
filoni di ricerca meglio assestati, alle novita introdotte da questi rispetto alla conoscenza
della dimensione comunitaria delle politiche migratorie e ai buchi narrativi del racconto
finora maturato.

Tra gli aspetti non ancora trattati, come si leggera, sta proprio quello della
partecipazione della societa civile alla costruzione di questa dimensione. Oltre che nelle
istituzioni comunitarie, infatti, anche tra diversi attori sociali si diffuse negli anni settanta
la prospettiva di armonizzare le politiche e il trattamento dei migranti presenti in Europa,
soprattutto nel quadro della CEE.

Una cornice storica per la contestualizzazione dell’azione di tutti questi soggetti verra
fornita nel secondo capitolo. Qui verranno messe in risalto le linee politiche adottate da
alcuni dei principali paesi d’immigrazione nel decennio, il loro atteggiamento di chiusura
nei confronti dei flussi migratori e le ragioni della loro sostanziale riluttanza ai progetti di
politica comune e di difesa dei migranti, elementi che apparivano invece prioritari tanto
per le istituzioni europee che per una parte della societa civile.

Un ulteriore approfondimento sara dedicato ai dibattiti e alle diverse forme
internazionali di governance del fenomeno migratorio che coinvolsero gli stati europei
prima del Trattato di Maastricht del 1992, con il quale venne sancito 1’obbligo di
cooperazione dei paesi membri dell’Unione Europea sulla materia. Questa parte,
nell’economia del racconto, ha una funzione precisa, quella di ricontestualizzare le
prospettive di una cooperazione intra-comunitaria sulle migrazioni all’interno del piu
ampio terreno della cooperazione internazionale e della storia della politica migratoria della
CEE, che fino agli anni settanta, come gia ricordato, ha interessato in maniera pressocché
esclusiva la libera circolazione e i diritti dei lavoratori comunitari.

Il capitolo ripercorrera inoltre 1’evoluzione del fenomeno migratorio nel primo

trentennio postbellico, evidenziandone le proporzioni, le caratteristiche e in particolare
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i cambiamenti che sopraggiunsero a partire dagli anni sessanta, con la crescita marcata
della componente extra-comunitaria dei flussi diretti verso i paesi membri della CEE.
Quest’ultimo elemento, come si leggera, si riveld determinante nella stimolazione di
un’azione piu decisa delle istituzioni europee e degli attori sociali nei confronti delle
migrazioni, soprattutto a partire dal decennio successivo.

E anzi doveroso partire con una constatazione sul tempo e sul contesto presi in esame,
rimarcando uno degli aspetti chiave che emergeranno nel racconto, ossia la sostanziale
simultaneita con cui si scandirono i tempi delle reazioni delle istituzioni europee e degli
attori sociali. Fu infatti nel medesimo arco di tempo, compreso tra la fine degli anni sessanta
e i primi anni settanta, che tutti gli attori esaminati presero a dedicarsi con maggiore energia
alla comprensione e alla risoluzione dei problemi legati alle migrazioni, tenendo come
orizzonte di riferimento per la loro azione tanto i contesti nazionali che quello europeo.

La spinta in questa direzione arrivo grazie alla convergenza di diversi fattori che,
modificando profondamente il quadro storico precedente, determinarono una crescita di
interesse nei confronti delle migrazioni della forza lavoro e una piu decisa volonta di
intervento sul fenomeno. Un intervento che avrebbe dovuto superare i confini nazionali.

Innanzitutto, furono la dimensione e le caratteristiche assunte dalle migrazioni nel corso
degli anni sessanta a collocarle tra le priorita del periodo. L’aumento piuttosto accentuato
dei flussi, unito alla crescita dei migranti che si stabilivano in maniera permanente nei paesi
ospiti, in aggiunta all’incremento considerevole della componente extra-comunitaria
imposero infatti una ridefinizione delle questioni legate all’ingresso di forza lavoro
straniera nei mercati del lavoro dei paesi europei, comunitari in particolare.

Questi fattori contribuirono ad esempio a stimolare una piu attenta riflessione delle
istituzioni europee e degli attori sociali nei confronti delle disparita esistenti tra lavoratori
comunitari e non e a ripensare i problemi derivanti dal loro ingresso, oltre che della loro
presenza stabile.

Una fetta consistente di popolazione nei diversi paesi europei risultava esclusa da tutta
una serie di diritti e versava in condizioni socio-economiche nettamente inferiori agli
standard. A cio si univano le difficolta legate all’integrazione sociale, alla menomazione

giuridica (per quel che concerneva diritti civili, politici, sociali e
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sindacali), al rifiuto sociale che i migranti pativano con I’avanzata delle campagne
xenofobe: tutti elementi che alteravano la stabilita e la pace sociale e imponevano una presa
di posizione sul fenomeno.

I piu grandi paesi d’immigrazione della CEE decisero di intervenire gia dagli anni
sessanta con misure ancora lievi, che miravano ad impedire 1’aggravarsi di questi elementi,
soprattutto attraverso forme di controllo piu serrate degli ingressi. Fu poi a partire dal 1973,
col sopraggiungere della crisi economica, che questi strumenti di controllo furono poi
ulteriormente implementati e applicati su vasta scala.

Le istituzioni europee, dal canto loro, non rimasero sorde ai problemi che il fenomeno
migratorio iniziava a presentare negli stati membri a cavallo dei due decenni e, soprattutto
in ragione di una piu spiccata volonta d’intervento sulle politiche sociali e dell’occupazione
dell’intera Comunita europea, cominciarono a discutere delle questioni relative alla
presenza di migranti di paesi terzi, dei riflessi che questa presenza aveva sulle societa e sul
mercato del lavoro degli stati membri.

La stabilita della popolazione migrante e i problemi ad essa legati determinarono anche
I’intervento piu energico dei sindacati e delle associazioni. I primi, come hanno riassunto
Penninx e Roosblad®, per circa un trentennio, avevano perlopili assecondato le politiche
statali e la creazione di un sistema rotatorio della forza lavoro straniera, senza mai
interessarsi veramente alla difesa di quest’ultima.

Come riportato sempre dai due studiosi, I’impostazione di un tale regime stette bene ai
sindacati, soprattutto perché allontanava la paura di una presenza stabile dei migranti,
considerata un elemento perturbatore del mercato del lavoro, capace di rallentare la crescita
salariale dei lavoratori locali e di far mantenere attivi settori del lavoro obsoleti.

Arrivati alle soglie degli anni settanta, le centrali sindacali d’Europa furono pero
costrette a confrontarsi in prima persona con i problemi derivanti dalla presenza
continuativa dei lavoratori stranieri sul territorio, fenomeno che le leggi degli stati non

erano riuscite ad evitare.

L PENNINX R., ROOSBLAD J., Trade Unions, Immigration, and Immigrants in Europe, 1960- 1993: A
Comparative Study of the Attitudes and Actions of the Trade Unions in Seven West European Countries,
Oxford, Berghahn Books, 2000, pp.3-8.
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Il principale dilemma che attanaglio i sindacati dei paesi d’immigrazione europei a quel
punto ruotd principalmente attorno all’opportunita o meno di includere la forza lavoro
migrante nelle file dei propri iscritti, di farsi o no portatori degli interessi di questa categoria
di lavoratori.

La loro esclusione avrebbe comportato una frattura nel movimento dei lavoratori e di
conseguenza avrebbe indebolito i sindacati durante i negoziati con gli stati e i padronati.
D’altro canto, la loro inclusione avrebbe potuto rappresentare una minaccia, a causa di un
chiaro contrasto esistente tra gli interessi dei migranti e dei lavoratori locali. Appariva
inoltre pericolosa la rottura che avrebbe potuto crearsi tra i membri favorevoli e quelli ostili
alla partecipazione dei migranti alla vita sindacale.

Il dilemma crebbe con forza a partire dagli anni settanta, in concomitanza con il
rafforzamento della struttura organizzativa delle comunita migranti.

Con la stabilizzazione progressiva della popolazione straniera (lavoratori e famiglie) era
andata, infatti, costruendosi nei paesi ospiti una societa parallela. I migranti col tempo
avevano edificato una propria infrastruttura sociale, attraverso organizzazioni religiose e
politiche, gruppi di pressione, ma anche luoghi di ritrovo. La presenza stabile e continuata
dei migranti aveva favorito inoltre, dalla meta degli anni sessanta, la nascita di forme
associative piu complesse rispetto al passato, la costruzione di piattaforme rivendicative
dal basso, che puntavano al maggiore coinvolgimento della forza lavoro straniera nella sua
governance.

Con la loro nuova azione rivendicativa, che prese corpo soprattutto dopo il 1970, le
organizzazioni dei migranti presero ad esercitare una forte pressione sui sindacati, che
rischiavano, in definitiva, di essere surclassati nella loro azione di difesa dei diritti dei
lavoratori da questa forza nascente.

Le centrali sindacali furono pertanto costrette a prendere delle posizioni piu chiare e
nette, propendendo infine per una inclusione dei migranti e una loro difesa piu esplicita.
Cio avvenne anche grazie al sopraggiungere della crisi economica e al conseguente
aumento dei tassi di disoccupazione.

In generale, per tutti gli attori citati, le avvisaglie di cambiamento del sistema economico

e sociale degli anni sessanta e poi le conseguenze della crisi economica del
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decennio successivo furono determinati per la presa in carico dei problemi dei migranti
e per la scelta di sviluppare un’azione piu decisa nei loro confronti.

Il nuovo scenario che si apri con la crisi petrolifera del 1973 impose, in particolare, in
contrasto all’aumento dei tassi di disoccupazione, un ripensamento della logica che aveva
guidato I’azione dei governi nella direzione di uno spostamento del lavoro verso il capitale,
dunque un ripensamento del sistema migratorio.

Indistintamente, tutti gli attori presi in esame dovettero confrontarsi con le ripercussioni
che la crisi stava avendo sui lavoratori stranieri, per i quali si registravano tassi di
disoccupazione che crescevano ad un ritmo accelerato.

Dopo il 1973, si verifico quindi un’intensificazione ulteriore dei dibattiti relativi alle
migrazioni e si definirono con maggiore chiarezza le posizioni e le prospettive di ognuno
degli attori rispetto alla ristrutturazione del mercato del lavoro dei paesi europei, alla
gestione dei migranti presenti, alle politiche di rimpatrio e di integrazione, al rischio della
crescita dell’illegalita della presenza e dell’occupazione dei lavoratori stranieri.

Tutto quanto e stato appena descritto sara deducibile dall’intero testo, in particolare, nei
tre capitoli che chiudono il racconto. Con questi si entrera nel vivo del lavoro di ricerca,
con I’esposizione dei risultati ottenuti dall’indagine svolta sulle fonti d’archivio dei tre
attori sociali indicati.

Il terzo capitolo ¢ orientato a restituire soprattutto la storia dell’intervento della FILEF
nel dibattito istituzionale comunitario, intervento che prese corpo prevalentemente
attraverso 1’uso delle petizioni. Con questo strumento, 1’associazione italiana riusci a
stabilire 1’inizio di un dialogo con la CEE, in particolare con il Parlamento europeo, e poté
diffondere tra le istituzioni il punto di vista dei migranti rispetto alla loro gestione e
condizione, oltre che le proprie prospettive per una governance europea del fenomeno.

11 capitolo esamina inoltre il contesto politico nel quale I’associazione italiana decise di
agire ed esplicita uno dei fattori chiave che permisero la formazione e lo sviluppo dell’idea
di dare vita ad una politica europea delle migrazioni tra le istituzioni europee: ossia la stretta
correlazione tra fenomeno migratorio e mercato del lavoro comunitario.

Questo legame, come emergera nel testo, sorse all’interno dei dibattiti sulle politiche
dell’occupazione della Comunita e del piu ampio progetto europeo di rilancio della politica
sociale comunitaria che segui al vertice dell’ Aja del 1969, anno dopo il quale si punto anche

all’intensificazione del dialogo tra istituzioni e societa civile.
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Il quarto capitolo e dedicato invece alla chiarificazione dell’internazionalizzazione delle
questioni migratorie nella societa civile, ossia alle discussioni che associazioni di migranti
da un lato e sindacati dall’altro intavolarono tra loro all’interno di reti di confronto
transnazionali.

All’interno di queste reti le due tipologie di attori tentarono di ricompattarsi per dare
forza e sostanza alle proprie ragioni e azioni, per offrire una risposta unitaria ai problemi
dei migranti. Nelle intenzioni di questi attori, 1’unita internazionale delle forze sociali
avrebbe dovuto concorrere al rimodellamento della gestione della forza lavoro migrante
tanto nei singoli contesti nazionali che in ambito internazionale. Entrambi i gruppi si
mossero infatti nella direzione di operare per lo sviluppo di politiche migratorie armoniche
nel quadro europeo; politiche che avrebbero dovuto contemplare in primo luogo il principio
dell’uguaglianza di trattamento per tutti i lavoratori (migranti — comunitari e non — e
nazionali).

Con il quinto e ultimo capitolo verra approfondito, infine, il dialogo interno alla piu
importante confederazione sindacale internazionale operante in Europa a partire dal 1973,
I’ETUC. Quest’ultima, chiamata a rivestire un ruolo di primo piano all’interno delle prime
forme di Dialogo sociale della CEE, riuniva le principali centrali sindacali europee, che in
seno a questa nuova organizzazione proseguirono e rafforzarono il dibattito sulle
migrazioni iniziato nei primi anni settanta al di fuori di essa.

Durante il periodo di tempo indagato, I’ETUC cerco in primo luogo di assestare un
proprio Programma d’azione, che supportasse 1’intensificazione della lotta sindacale a
favore dei lavoratori migranti tanto nei contesti nazionali, che all’interno delle maggiori
organizzazioni internazionali ed europee, in particolare nella CEE.

Nel capitolo ritornera dunque centrale lo sviluppo di una politica delle migrazioni da
parte delle istituzioni comunitarie e le dinamiche del dialogo che queste intrecciarono con
gli attori sociali. In particolare emergeranno i punti di contrasto tra le prospettive delle
associazioni e dei sindacati rispetto alle caratteristiche che avrebbe dovuto avere la risposta

istituzionale europea ai problemi dei lavoratori migranti.
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Traspariranno inoltre, con maggiore chiarezza rispetto al capitolo precedente, la
percezione e le soluzioni che le centrali sindacali europee ebbero e indicarono rispetto
alla gestione delle migrazioni nel contesto di crisi economica e occupazionale che

investi il continente nel corso degli anni settanta.
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|.  La dimensione comunitaria delle politiche migratorie, un soggetto

multidisciplinare. Temi, attori e problemi del racconto storiografico.

1. Le istituzioni europee e il fenomeno migratorio.

1.1. Governo delle migrazioni nella CEE/UE. Gli anni settanta come momento di
cambiamento.

Col Trattato sull’Unione Europea (TUE), che nel 1992 ha dato vita all’Unione
Europea, gli stati aderenti alla nuova organizzazione internazionale hanno messo in
discussione la loro competenza esclusiva in materia di “giustizia e affari interni” (entro
cui ricade la disciplina delle migrazioni), con I’inserimento di quest’ultima nel Terzo
Pilastro. Tale avvenimento ha segnato il primo passo dal punto di vista giuridico per
un’integrazione delle politiche migratorie dei paesi comunitari, ma cio non ha coinciso
immediatamente con 1’effettiva realizzazione di una politica comune, tantomeno ha
spazzato via le vecchie modalita di cooperazione interstatale o cancellato le differenti
posizioni dei governi e la volonta di quest’ultimi di trattenere la sovranita in materia
d’immigrazione.

Proprio la questione della sovranita appare centrale negli scritti degli scienziati
politici e degli studiosi di relazioni internazionali che hanno voluto spiegare i tempi e
I modi con cui il processo di comunitarizzazione delle politiche migratorie sia
avvenuto e stia ancora avvenendo. Dal loro punto di vista, infatti, la sovranita e
I’elemento chiave su cui si é giocata in buona parte la partita della formazione di una

politica migratoria europea.

18



Alessia Vatta®, ad esempio, a dispetto delle molte interpretazioni che sono andate
diffondendosi in Occidente circa la perdita di sovranita degli stati nazione in funzione
di una collocazione del potere sovrano in organismi o istituzioni sovranazionali, ha
contribuito a chiarire che, anche laddove tale sovranita sembra essere stata messa
fortemente in discussione, come nella Comunita europea (CE), gli stati nazionali
hanno dimostrato di essere ancora sovrani. La studiosa ha sottolineato inoltre che
proprio rispetto alle questioni relative alla “giustizia e agli affari interni” si ¢
frantumata qualsiasi ipotesi dello sgretolamento del potere sovrano degli stati. Col
TUE non venne infatti affidato alle istituzioni dell’UE il compito di strutturare
direttamente una politica migratoria; venne invece sancito 1’obbligo per gli stati
membri di cooperare sulla materia, lasciando dunque ben salde le questioni migratorie
in mano agli stati.

Questa obbligatorieta ha tuttavia rappresentato un unicum nel panorama delle
relazioni internazionali europee dei primi anni novanta, poiché in nessun’altra
organizzazione regionale era stato sancito prima di allora un vincolo simile.

Vatta ha sostenuto poi che, nonostante gli interventi istituzionali siano aumentati a
partire da Maastricht e, con piu intensita, dopo il Trattato di Amsterdam (1997) —
momento in cui I’immigrazione dei lavoratori dei paesi terzi & formalmente entrata tra
le competenze della CE?2 -, la discrezionalita dei paesi membri sulla materia sia rimasta,
dando vita ad un sistema di governance multilivello, ad una stratificazione governativa
delle migrazioni a livello europeo.

Tale stratificazione ha consistito e consiste ancora oggi nel posizionamento su piu
livelli dei dibattiti, delle scelte e delle spinte volte ad imprimere una direzione alla
gestione europea delle migrazioni. Nella sostanza negli ultimi decenni assieme agli
stati, secondo la studiosa, anche le istituzioni comunitarie, in particolare la
Commissione e il Parlamento, hanno sviluppato una propria posizione ed hanno
cercato di renderla effettiva nella UE, riuscendo, pero, ad ottenere pochi risultati. Pare

dunque che la trasposizione a livello comunitario delle politiche migratorie abbia

L A. VATTA, The EU Migration Policy: between Europeanization and Re-Nationalization, in S. BALDIN,
M. ZAGo (a cura di), Europe of Migrations: Policies, Legal Issues and Experiences, Trieste, EUT
Edizioni Universita di Trieste, 2017, pp. 13-31.

2 W. CHIAROMONTE, Lavoro e diritti sociali degli stranieri: il governo delle migrazioni economiche
in Italia e in Europa, Giappichelli, Torino, 2013, p. 43.
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sortito effetti minimi, ed abbia consistito perlopiu nell’individuazione di un minimo
comune denominatore per le legislazioni dei paesi membri, soprattutto per cio che
concerne i richiedenti asilo e la gestione dei confini (col sistema Dublino e gli accordi
di Schengen) e che la prospettiva di armonizzare le politiche e il diritto dei paesi
comunitari e di costruire un’azione comune sia rimasta perlopiu disattesa, soprattutto
nei confronti dei migranti extra-comunitari.

Poiché uno degli obiettivi principali di questo scritto € quello di ricostruire
storicamente la dimensione europea delle politiche migratorie, sviscerare gli eventi
successivi al 1992 seguendo le linee guida proposte da Vatta ha pero una rilevanza
secondaria. Concentrarsi invece sul periodo precedente e sulla datazione che la
studiosa ha offerto rispetto alla formazione di una stratificazione governativa, quale
elemento chiave della comunitarizzazione delle politiche migratorie risulta piu
proficuo.

Vatta, come diversi studiosi afferenti ad ambiti disciplinari come le scienze
politiche o la sociologia, come ad esempio Sarah Collinson, Anthony Messina e ancora
Adrian Favell®, hanno individuato negli anni ottanta il momento di svolta per la messa
in opera di una governance europea delle migrazioni ed hanno attribuito al periodo
un’importanza decisiva per la nascita dell’approccio alle migrazioni che oggi distingue
I’Unione Europea e 1 paesi membri nel contesto internazionale, ossia quell’approccio
multilivello di cui si é discusso.

Concordemente, questi studiosi, per spiegare la propria posizione, hanno messo in
risalto un elemento, che a loro avviso € risultato fondamentale per I’evoluzione del
processo di comunitarizzazione delle politiche migratorie verso la forma conosciuta,
ossia la maggiore disponibilita degli stati comunitari durante quel decennio ad agire in
un contesto multilaterale per ovviare ai problemi posti dal fenomeno. Hanno quindi
letto la firma dell’ Atto Unico Europeo (1986) e degli accordi di Schengen come eventi
chiave per dare un nuovo corso alla gestione delle migrazioni, i primi passi verso

I’ingresso del fenomeno tra le competenze dell’UE.

3 A. MESSINA, The Logics and Politics of Post-WWII Migration to Western Europe, Cambridge,
Cambridge University press, 2007, S. COLLINSON, Le migrazioni internazionali e [’Europa. Un profilo
storico comparato, Bologna, il Mulino, 1994 [Londra, 1993]; S. COLLINSON, Toward further
harmonisation? Migration policy in European Union, in «Studi Emigrazione», n.114 (1994), pp. 210-
237; A. FAVELL, The Europeanisation of immigration politics, in «European Integration online Papers»,
Vol. 2,n.10 (1998), pp. 1-24.
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A causa del peso dato alla trascrizione della volonta statale di cooperare in atti e
accordi formali, che poi hanno realmente modificato il diritto europeo sulle
migrazioni, questi studiosi hanno perd messo in secondo piano quanto avvenuto negli
anni settanta, pur essendo consapevoli che gia in quel decennio le istituzioni
comunitarie avevano iniziato a sviluppare una propria posizione politica
sull’argomento e ad abbozzare prime forme di intervento.

A contribuire all’attribuzione di una importanza secondaria a questo decennio tra
gli scienziati sociali e politici é stata probabilmente la constatazione di una mancata
realizzazione dei provvedimenti stilati in quegli anni, come, ad esempio, il Programma
d’azione sociale della Comunita europea in favore dei lavoratori migranti e delle loro
famiglie (proposto dalla Commissione europea nel 1974) e la Risoluzione del
Consiglio dei ministri del 1976 per la promozione dello stesso Programma e di una piu
intensa consultazione inter-statale sulle politiche migratorie®.

La ricerca storiografica, di recente, ha invece provato a concentrarsi su questi primi
tentativi e ha gia restituito I’importanza e la singolarita degli anni settanta per la
comprensione della strutturazione di quella stratificazione governativa ancora oggi
presente.

In particolare, dagli studi storiografici, & emersa la rilevanza del decennio per cio
che concerne I’ingresso dei problemi riguardanti i migranti extra-comunitari nel
dibattito istituzionale, oltre che per la formazione di una visione politica sulle
migrazioni internazionali e la ricerca di soluzioni adottabili sul piano europeo tra le
principali istituzioni della CEE. Mi riferisco in particolare agli studi di Marcel
Berlinghoff®, sul ruolo della Commissione europea per lo sviluppo di politiche
migratorie regionali, e al lavoro di Simone Paoli sull’ingresso delle questioni
migratorie nel dialogo euro-mediterraneo.

Dallo studio di Paoli € emerso che le istituzioni comunitarie non solo presero a

dibattere internamente sulla questione, ma che il confronto venne esteso anche nelle

4S. COLLINSON, Toward further.. .cit., p. 213.

® M. BERLINGHOFF, Labour migration: common market essential or common problem? The EC
Committees and European immigration stops in the early 1970s, in E. CALANDRI, S. PAOLI, A. VARSORI
(a cura di), Peopoles and borders, seventy years of migration in Europe, from Europe, to Europe (1945-
2015) [Special issue], «Journal of european integration history», Baden-Baden, Nomos, 2017, pp. 157-
175 e BERLINGHOFF M., Between emancipation and defence the failure of the Commission’xs attempt
to concert a common european immigration policy, in «L'Europe en Formation» 2009/3-4 (n° 353-354),
pp. 183-195.
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relazioni esterne della Comunita europea. L’autore ha citato a titolo d’esempio il
periodo compreso tra il 1975 e il 1978, come uno dei momenti in cui la CEE discusse
con la Lega Araba dei problemi dei lavoratori migranti, in particolare di quelli arabi
che si trovavano nei paesi comunitari®.

Lo stesso Simone Paoli si & poi espresso rispetto al bisogno di adottare una
prospettiva di lunga durata per analizzare le politiche migratorie comunitarie, per
comprenderle piu in profondita. Col suo lavoro, ha quindi dimostrato che,
oltrepassando il muro della traduzione sul piano giuridico/formale dei dibattiti politici,
e possibile ripensare la periodizzazione offerta dalle scienze politiche e sociali e
conoscere le origini e lo sviluppo di quella stratificazione governativa di cui parla
Vatta.

1.2. La comunitarizzazione delle politiche migratorie. Cronologia generale.

La questione dell’individuazione della periodizzazione rientra, in realta, all’interno
di una serie di problemi che interessano i Migration Studies, in particolare gli aspetti
legati all’interdisciplinarieta che caratterizza questo ambito di studi.

La mobilita dei confini disciplinari entro cui I’oggetto della ricerca ricade ¢, infatti,
piuttosto accentuata e la letteratura di riferimento che serve a definirlo ha una natura
variegata. La dimensione europea delle politiche migratorie si trova infatti al centro di
una rete multidisciplinare di studi che nel loro insieme stanno contribuendo alla sua
comprensione. Ed é a partire dal complesso dei lavori di natura sociologica, giuridica,
storiografica, politologica, ma anche filosofica, che é andato definendosi ad esempio
il tema dell’europeizzazione delle politiche migratorie, ossia I’insieme degli eventi e
dei contenuti che hanno concorso alla costruzione e alla caratterizzazione di una
dimensione europea di dette politiche.

Per la mia ricerca ho tuttavia preferito non avvalermi esclusivamente del termine

europeizzazione, anche se spesso questo é stato utilizzato in riferimento ai fatti inerenti

6S. PaoLl, The challenge of interdependence: international migration in Euro-Mediterranean relations,
in G. LAscHI, V. DEPLANO, A. PES (a cura di), Europe between Migrations, Decolonization and
Integration (1945-1992), Londra/New York, Routledge, 2020, pp. 39-52.
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alla strutturazione di una politica migratoria comunitaria, alle ragioni che hanno dato
vita a tale processo e agli effetti che quest’ultimo ha avuto sulle politiche dei paesi
membri’. Ho scelto invece di affiancargli il termine comunitarizzazione, e di
prediligerlo in riferimento ai fatti legati alla dimensione comunitaria delle politiche
migratorie.

La ragione di questa precisazione risiede nella scelta prospettica compiuta per
analizzare questo fenomeno in particolare. Tale prospettiva guarda i fatti a partire
dall’idea che un’internazionalizzazione su scala continentale del dialogo sulle
migrazioni e, in alcuni casi, una regionalizzazione della gestione del fenomeno, abbia
interessato il Vecchio continente a partire dalla Seconda guerra mondiale oltre
I’ambito CEE/UE.

Forme di gestione comune si sono sviluppate ad esempio nei primi anni cinquanta
in organizzazioni come I’ICEM (Intergovernmental Committee for European
Migration). Confronti sulle politiche migratorie sono avvenuti nel Consiglio d’Europa
e un abbozzo di politica della libera circolazione é stato fatto anche in ambito OECE
(‘Organizzazione per la Cooperazione Economica Europea). Dall’ottica da cui mi sono
posta, cid0 che mi & sembrato evidente e che, in questo mosaico di relazioni
internazionali regionali, la dimensione comunitaria si sia progressivamente rafforzata
e distinta, acquistando lo status di arena privilegiata in cui realizzare un’integrazione
delle politiche migratorie.

Nella sostanza, dal mio punto di vista, il termine europeizzazione non é quindi
riconducibile alla sola esperienza comunitaria, ma va a racchiudere tutte quelle
esperienze di cooperazione portate avanti su scala continentale; e sempre dal mio punto
di vista, il termine appare piu idoneo a rappresentare meglio 1’idea di una formazione
di uno strumentario politico e giuridico europeo spendibile dagli stati per far fronte
alle sfide poste da un problema sovranazionale come quello delle migrazioni.

Idealmente, fanno parte di questo strumentario tanto organismi come 1’ ICEM, che le

" In questo modo & stato usato ad esempio in S. LAVENEX, The europeanisation of refugee policies,
between human rights and internal security, Aldershot, Ashgate, 2001 e S. LAVENEX, The
Europeanization of Refugee Policies: Normative Challenges and Institutional Legacies, in «Journal of
Common Market Studies», Volume 39, 5, 2001, pp. 851-874; B. HETTNE, The europeanisation of
Europe: endogenous and exogenous Dimensions, in «Journal of European Integration», 4, 2002, 325-
340; A. ETTE, T. FAIST, The europeanization of national policies and politics of immigration: research,
questions and concepts, Houndmills, Basingstoke, Palgrave Macmilian, 2007.
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convenzioni del Consiglio d’Europa - come quella sullo statuto giuridico dei lavoratori
emigranti del 1977 -; o ancora I’acquis di Schengen e il sistema Dublino.

Ad ogni modo, tra gli studiosi della comunitarizzazione delle politiche migratorie
di tutte le aree disciplinari si riscontra, invece, una certa concordanza sulla cronologia
generale del processo, un processo che dall’immediato dopoguerra giunge al presente.
Al suo interno sono state distinte delle macro fasi, scandite prevalentemente
dall’acquisizione di competenze delle istituzioni comunitarie in materia di migrazioni
e dai cambiamenti intervenuti nell’atteggiamento degli stati europei rispetto alla
possibilita di allentare la presa sulla sovranita relativa alle questioni di giustizia e affari
interni®.

In questa scansione temporale piu macroscopica si riconosce una prima fase, che
dagli anni cinquanta va alla prima meta degli anni ottanta, durante la quale le politiche
migratorie comunitarie hanno riguardato principalmente la libera circolazione e in cui
la gestione dei migranti extra-comunitari era prerogativa esclusiva degli stati. Questo
periodo e poi seguito da una seconda fase, compresa tra la meta degli anni ottanta e la
prima meta del decennio successivo, letta come un momento di passaggio durante il
quale si & verificato un mutamento tanto nell’atteggiamento degli stati comunitari
rispetto alla messa in opera di una gestione intergovernativa delle migrazioni, che a
livello giuridico nel quadro della Comunita europea. L’acquis di Schengen (Accordo
del 1985 e Convenzione d’applicazione 1990), la Convenzione di Dublino (1990) e il
Trattato sull’Unione Europea (1992) sono stati i primi risultati importanti di questo
cambiamento.

Il raggiungimento di questi accordi ha aperto pertanto la terza fase, durante la quale
la cooperazione tra paesi comunitari & diventata obbligatoria, come gia accennato, e in
cui é cresciuto il diritto comunitario in materia di migrazioni.

Discostandosi in parte da questa cronologia e preferendo invece le acquisizioni
storiografiche gia citate sull’importanza e sulla specificita degli anni settanta nel
processo di comunitarizzazione delle politiche migratorie, la seguente ricerca si
concentrera sul periodo che dalla fine degli anni sessanta arriva ai primi anni ottanta.

Cio che verra messo a fuoco sara, soprattutto, il dibattito e le proposte per una

8 Per la divisione cronologica indicata e per capire ’apporto dato dalle altre discipline alla conoscenza
del tema si rinvia all’insieme dei testi gia citati nelle note precedenti.
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governance transnazionale dei lavoratori migranti. In particolare, verranno presi in
esame alcuni attori e contesti su cui ancora non e stata compiuta alcuna analisi, come
ad esempio le associazioni di migranti e i sindacati. Attraverso 1’analisi di questi nuovi
soggetti si cerchera di rendere conto della importanza acquisita dai dibattiti sui
lavoratori dei paesi terzi in ambito CEE gia durante quel decennio e di ampliare la

visuale da cui si e guardato fino ad ora a questo avvenimento.

2. Migration Studies. Multidisciplinarieta e specificita della ricerca storiografica.

Ponendo di nuovo I’accento sulla multidisciplinarieta che contraddistingue 1’ambito
di studi va evidenziato che questa viene vista come un bene da tutelare nell’ambito dei
Migration Studies, oltre che un paradigma metodologico su cui fondare la ricerca.

Caroline B. Brettell e James F. Hollifield (2015)°, sin dai primi anni duemila, hanno
iniziato a sottolineare infatti ['urgenza di un approccio interdisciplinare per 1’analisi
del fenomeno migratorio nei suoi diversi aspetti, tra cui quello politico. Prima di loro,
gia negli anni novanta, Douglas Massey'? criticava la divisione in compartimenti
stagni degli studi sulle migrazioni, affermando, in contrasto a questa tendenza, il
bisogno di una interazione tra discipline, di un confronto costante, utile al passaggio
di paradigmi interpretativi e punti vista. Per lo studioso, tale passaggio, avrebbe
consentito di misurare la tenuta dei diversi paradigmi e la formulazione di nuovi
approcci, interdisciplinari, capaci di restituire la realta multiforme e complessa che
caratterizza il fenomeno.

Paola Corti (2015)*, concentrandosi sulla ricerca storiografica delle migrazioni, ha
mostrato, ad esempio, come questa abbia avuto un ruolo fondamentale nello smontare

alcuni paradigmi monolitici di cui la scienza sociologica ed economica sulle

® C. B. BRETTELL, J. F. HOLLIFIELD, Migration Theory, Talking across Disciplines, Routledge, New
York/Londra, [2000] 2015.

10 D. MASSEY, An Evaluation of International Migration Theory; The North American Case,
«Population and Development Review», 20, 1994, pp. 700-701.

1P, CORTI, Migrations as a historical issue, in F. FAURI (a cura di), The History of Migration in Europe
Prospectives from economics, politics and sociology, Londra/New York, Routledge, 2015, pp. 39-50.
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migrazioni si era arricchita nel corso del Novecento. In particolare, ci dice la studiosa,
¢ stato grazie alle ricerche sulle migrazioni in era “pre-industriale” e alla riscoperta e
all’analisi di quegli spostamenti di popolazione che non rimandavano ad una strategia
di sopravvivenza dei nuclei familiari, che si ¢ potuta superare 1’idea dell’importanza
quasi esclusiva dei fattori economici e demografici nell’innesco e nel mantenimento
di flussi migratori.

Dal canto loro, gli studi di stampo antropologico, sociologico, politologico,
economico ecc., possono arricchire il bagaglio di conoscenze dello storico e fornirgli
un insieme di prospettive utili ad inquadrare il problema e a non trascurarne le
sfaccettature.

Nel caso di questa indagine appare ad esempio fondamentale il contributo offerto
dagli scienziati politici e delle relazioni internazionali, o ancora dei sociologi. Lavori
come quello di Vatta, di Messina, e ancora di Collinson aiutano infatti a comprende
alcune delle questioni centrali che entrano in gioco quando si intende interpretare
I’evoluzione delle politiche migratorie: quali la sovranita, la cittadinanza, dunque la
questione dei diritti dei migranti, e ancora i problemi relativi alla loro integrazione
nelle societa ospiti.

Sempre Brettell e Hollifield, hanno pero riconosciuto la difficolta di giungere ad
un’ipotesi di ricerca realmente multidisciplinare, nonostante tra le diverse discipline
esistano molti punti di contatto, sia per cio che concerne le domande e le unita di analisi
(Stati, individuo, comunita, sistema internazionale di riferimento), che per quanto
riguarda la spiegazione di alcuni aspetti dei fenomeni migratori. Nel variegato mondo
dei Migrations Studies sussiste ad esempio una vicinanza tra scienziati politici e
studiosi di diritto rispetto al ritenere le istituzioni statali e anche internazionali e
I’evoluzione del diritto variabili chiave per spiegare le migrazioni. E pure in ambito
storiografico, come si vedra, il focus € stato posto sulle istituzioni e sugli stati nazionali
per le indagini sulla dimensione europea delle politiche migratorie.

A dispetto delle vicinanze dei temi o dei soggetti, per i due studiosi risulta tuttavia
ineludibile il problema dell’integrazione metodologica e dunque degli approcci con
cui gli studiosi si rapportano alla materia di studio. La storiografia é attenta
innanzitutto a sviluppare la propria ricerca a partire della periodizzazione, ossia

dall’isolamento di sezioni temporali che dimostrano una propria coerenza interna
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rispetto all’analisi di un dato fenomeno, mentre i geografi sono principalmente
interessati alle relazioni spaziali, e i sociologi alla natura, alle reti e alle conseguenze
delle migrazioni nelle societa ospiti. La storiografia rifiuta inoltre costituzionalmente
la formulazione di modelli teorici per spiegare i fatti, interpretarli e in alcuni casi
predirne le conseguenze, come accade ad esempio in ambito sociologico ed
economico. Per questa ragione essa non puo acquisire completamente gli approcci
delle altre discipline, i loro interrogativi e i loro modelli e usarli come prospettiva
d’osservazione. Puo e deve, invece, mettere alla prova le teorie e i contenuti delle
indagini svolte in altri ambiti disciplinari.

Come hanno evidenziato sempre Brettell e Hollifield, tra gli elementi che
distinguono la disciplina storiografica da tutte le altre e che decretano la sua
indispensabilita nel contesto della ricerca sui fenomeni umani, sta per certo la sua
capacita, unica, di trasporre su un piano temporale esteso tutti i paradigmi interpretativi
relativi all’agire umano. Ci0 la rende unica in quanto a capacita di verifica rispetto al
valore di assolutezza o relativita delle interpretazioni maturate negli altri ambiti.

Le ricerche di Berlinghoff e di Paoli dimostrano ad esempio che alcuni assunti su
cui si e fondata la conoscenza della comunitarizzazione delle politiche migratorie
vanno rivisitati e riletti in una prospettiva di lunga durata per essere compresi nella
loro complessita. Nondimeno, Milward, provando a riapplicare i principali modelli
teorici sviluppati nel contesto delle scienze economiche e politiche volte a spiegare il
processo d’integrazione europea, ha dimostrato come questi abbiano condotto a
conoscenze parziali e relative del fenomeno?*2,

Ad ogni modo, rispetto all’oggetto di questa ricerca, la storiografia ha cominciato
a dare il suo apporto in un periodo piuttosto recente, producendo i suoi contributi con
poca intensita rispetto alle altre discipline. Ad oggi, lo storico che intende approcciarsi
all’argomento si ritrova nel mezzo di un sapere ancora frammentario, concentrato

prevalentemente sullo svisceramento degli aspetti diplomatici e istituzionali.

12 A S. MILWARD, The European rescue of the Nation State, Londra, Routledge, [1992] 2000.
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3. La storiografia sul processo di comunitarizzazione delle politiche migratorie

3.1 Libera circolazione, politica sociale e migranti dei paesi terzi.

La ricerca e il confronto sulla dimensione europea delle politiche migratorie hanno
iniziato a prendere piede tra gli storiografi a partire dalla seconda meta degli anni
ottanta. Il dibattito si € poi sviluppato lentamente fino a tutti gli anni duemila e piu
intensamente nel corso dell’ultimo decennio, complice la centralita acquisita del tema
nel dibattito pubblico e la messa a disposizione di piu materiale archivistico su cui
lavorare. Anzi, ’ancoraggio alla fonte archivistica degli studi storiografici ha con
molta probabilita determinato la lentezza del dibattito e quindi il ritardo con cui la
storiografia si € approcciata ed ha approfondito 1’argomento rispetto ad altre discipline.
Le documentazioni relative agli anni settanta e ottanta, ad esempio, sono state rese
fruibili in tempi piuttosto recenti, in base alla regola dei trent’anni, e in alcuni casi gli
“Affari esteri” di diversi paesi europei non hanno ancora sbloccato la documentazione
relativa a quei due decenni, come nel caso italiano.

Risulta, infatti, attualmente molto difficile attingere alle documentazioni prodotte
dal Ministero degli affari esteri dopo gli anni sessanta, e cio, nell’ottica di ricostruire
la nascita e I’evoluzione di una dimensione europea delle politiche migratorie e di
indagare il ruolo avuto dall’Italia, rappresenta un forte limite, soprattutto in ragione
dell’importanza avuta dagli stati nazionali e dal confronto intergovernativo nello
sviluppo di questa storia.

Ad ogni modo, grazie ad una nuova serie di documenti e ad un rinnovato interesse
in ambito accademico, in anni recentissimi la conoscenza storiografica sul tema e
cresciuta, andando a rimpolpare il racconto scarno di cui si disponeva fino a pochi anni
fa, quasi completamente incentrato sulla libera circolazione.

Di recente sono usciti ad esempio degli studi fondamentali per la ricostruzione dei
fatti e delle dinamiche che hanno segnato [I’evoluzione dell’processo di
comunitarizzazione a partire dall’immediato dopoguerra fino a Maastricht. Questi

hanno voluto in molti casi affrontare 1’intero periodo in maniera sistematica, in altri
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concentrarsi su alcuni aspetti particolari e, nel loro insieme, hanno aggiunto importanti
tasselli al quadro. Mi riferisco agli studi di Emmanuel Comte (2018) e di Simone Paoli
(2018) ad esempio.

Il primo ripercorre I’intero arco cronologico compreso tra 1945 e il 1992 e racconta
le dinamiche politiche e il confronto tra gli stati sul tema, nonché i loro negoziati in
ambito comunitario e I’influenza esercitata dalla Repubblica Federale Tedesca
sull’impostazione dei diversi regimi migratori che si sono alternati nello spazio
europeo. 1l secondo, avvalendosi principalmente del fondo archivistico del Ministero
degli esteri francese e dell’archivio storico della Comunita europea, si € concentrato
invece su un singolo avvenimento, la stipulazione degli accordi di Schengen, e ha
riletto e contestualizzato i dibattiti diplomatici, cercando di chiarire i motivi che hanno
fatto rimanere tali accordi sul piano intergovernativo.

Poco tempo fa e stato pubblicato anche un volume collettaneo curato da Giuliana
Laschi, Valeria Deplano e Alessandro Pes (2020), in cui ampio spazio é dedicato
all’intreccio dei processi di decolonizzazione e di integrazione europea per cio che
riguarda le politiche migratorie'®. Infine, alla gestione della mobilita in Europa dal
1945 al 2015 e dedicato il numero speciale del Journal of European integration
history, curato da Antonio Varsori, Elena Calandri e Simone Paoli (2017).

Nel loro complesso, questi nuovi studi si sono posti in linea col dibattito
storiografico precedente e sono andati ad arricchirlo.

Simone Paoli'* ha effettuato una sintesi dei questi studi, riportando I’attenzione sui
temi principali affrontati dalla storiografia. In primo luogo questa si &€ concentrata,
come accennato, sul principio di libera circolazione dei lavoratori, presente sia nel
contesto dell’Organizzazione per la cooperazione economica europea che nei trattati
della Comunita europea del carbone e dell’acciaio e della Comunita economica
europea, dunque sulle origini e sull’approfondimento che tale principio ha vissuto a
livello comunitario. A tal proposito, Paoli cita i lavori di Milward e di Romero a cui

gia si é accennato e la recente ricerca di Emmanuel Comte, che ha apportato un

13 E. CALANDRI, S. PAOLI, A. VARSORI (a cura di), Peopoles and borders...cit.; E. COMTE, The history
of European...Cit.; S. PAOLI, Frontiera Sud, I'ltalia e la nascita dell'Europa di Schengen, Firenze, Le
Monnier, 2018; G. LASCHI, V. DEPLANO, A. PES (a cura di), Europe between Migrations...cit.

14°S. PAOLI, Migration in European Integration: Themes and Debates, in «Journal of European
Integration History», 2 (2016), pag:279 -296.
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elemento di novita significativo. Con quest’ultima ¢ stata infatti messa in discussione
la centralita dell’Italia nei negoziati sulla libera circolazione dei lavoratori nella CEE
sostenuta dagli altri due. Comte ha intercettato invece la RFT quale forza motrice del
progetto e fautrice dello sviluppo dell’intero impianto delle politiche e dei regimi
migratori che si sono alternati nello spazio comunitario.

Il dibattito storiografico ha riguardato poi il rapporto tra la libera circolazione dei
lavoratori e la formazione di una politica sociale europea, come anche il ruolo rivestito
dalla Comunita europea rispetto alle politiche restrittive messe in atto dai paesi membri
nei confronti dei migranti dei paesi terzi negli anni settanta. In aggiunta, la storiografia
ha cercato di comprendere le implicazioni che tali politiche ebbero per le relazioni
internazionali e per le strategie d’allargamento della Comunita.

Paoli, rispetto al primo dei temi appena indicati, ha messo in risalto gli studi
condotti gia negli anni novanta in ambiti disciplinari diversi dalla storiografia, come
quelli della politologa Linda Hantrais. La studiosa ha ravvisato infatti una forte
interdipendenza tra 1’affermazione di una Europa sociale e 1’attuazione del principio
di libera circolazione, affermando una sorta di discendenza del primo fenomeno dal
secondo. Un legame analogo € stato notato dagli studiosi di diritto, tra cui Ruth
Nielsen, Erika Szyszczak and Nicolas Moussis, che hanno pero posato il focus sul
legame esistente tra libera circolazione e cittadinanza europea®®.

Sul versante della storiografia, invece, I’interesse per lo sviluppo delle politiche
sociali ¢ maturato a partire dai primi anni duemila tra gli storici dell’integrazione
europea. Antonio Varsori, Lorenzo Mechi e Francesco Petrini*® hanno rintracciato, ad
esempio, l’origine della politica sociale europea gia all'inizio del processo di

integrazione. Gli stessi studiosi hanno tuttavia sostenuto che, sebbene siano state poste

15 L. HANTRAIS, Social policy in the European Union, Macmillan, Basingstoke, 1995; R. NIELSEN, E.
SzyszczAc, The social dimension of the European Community, Handelshgjskolens, Copenhagen,
1991; N. Moussis, Access to social Europe: guide to Community legislation and programmes,
European Study Service, Rixensart, 2001.

6 F. PETRINI, The common vocational training policy in the EEC from 1961 to 1972, in «European
Journal Vocational Training», 32, 2004, pp.45-54; A. VARSORI, Development of European social
policy, in W. LOTH (a cura di), Experiencing Europe. 50 years of European construction 1957-2007,
Baden-Baden, Nomos, 2009, pp.169-192; A. VARSORI, L. MECHI, At the origins of the European
structural policy: the Community’s social and regional policies from the late 1960s to the mid-1970s,
in J. VAN DER HARST (ed.), Beyond the customs union: the European Community’s quest for
deepening, widening and completion, 1969-1975, Baden-Baden, Nomos, 2007, pp.224-235; L. MECHI,
Formation of a European society? Exploring social and cultural dimensions, in: W. KAISER, A.
VARSORI (eds), European Union history: themes and debates, London, Palgrave, 2010, pp.150-168.
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le basi per un suo reale sviluppo gia nei trattati istitutivi, fu poi solo tra la fine degli
anni sessanta e la meta degli anni settanta che si crearono i presupposti effettivi per
una coscienza sociale europea e la messa in atto di una tale politica.

Al pari di Hantrais, anche questi studiosi hanno poi rintracciato un legame tra
I’evoluzione dell’Europa sociale e lo sviluppo del principio di libera circolazione e, a
testimonianza di tale legame, hanno indicato la creazione di una politica per la
formazione professionale in ambito comunitario, 1’abolizione della discriminazione tra
lavoratori degli stati membri e la formalizzazione del diritto di accedere ai medesimi
benefici sociali e fiscali (conquiste che si ottennero nel corso degli anni sessanta, con
I'adozione del Regolamento 1612/68 e della Direttiva 68/360 e nel decennio
successivo).

Un’altra dimostrazione dell’interdipendenza tra sviluppo della politica sociale ed
evoluzione delle politiche sulla libera circolazione & stata individuata poi nel
Programma d’azione sociale europeo che alla meta degli anni settanta fu adottato dalla
Commissione e che includeva al suo interno una parte dedicata ai lavoratori migranti.

Per quanto riguarda invece I’azione comunitaria in relazione alle restrizioni nei
confronti dei cittadini dei paesi terzi e al loro trattamento nei paesi membri, ad attirare
I’attenzione ¢ stata innanzitutto la dicotomia tra 1’approfondimento del diritto dei
migranti comunitari nella CEE e la sovranitd mantenuta dagli stati sul trattamento
relativo agli altri migranti. In particolar modo é stato posto 1’accento sulla mancanza
di competenze delle istituzioni comunitarie su questa categoria di migranti e sulla
sostanziale indisponibilita degli stati membri a cooperare in un contesto multilaterale
sulla materia.

Lo studio di Berlinghoff, gia citato, ha perd dimostrato il vivo interesse delle
istituzioni comunitarie per I’argomento, in particolare ha mostrato la volonta della
Commissione europea di intervenire in materia nel corso degli anni settanta. Per lo
studioso, la Commissione europea ebbe un ruolo centrale nel far emergere “il problema
migratorio” in ambito comunitario, pur non mettendo in dubbio l’autonomia
decisionale degli stati sulla materia. Questa si mosse a partire dalla consapevolezza
che la gestione dei migranti dei paesi terzi costituiva un problema comunitario e fu
responsabile della promozione di un discorso sulle migrazioni e sulle responsabilita

politiche e socioeconomiche degli stati rispetto al fenomeno.
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In piu, come emerge chiaramente anche dagli studi di Comte, negli anni settanta
fiori la prospettiva di un’armonizzazione delle politiche migratorie dei paesi membri,
nonostante la loro volonta di tenere salda in mano la sovranita sulla materia, e sempre
in questo periodo, come invece ha messo in risalto Paoli, aumentarono le pressioni dei
Paesi arabi sulla Comunita europea per una tutela dei diritti dei lavoratori migranti
extra-comunitari.

Cio che invece la letteratura storiografica non ha approfondito sono state le
pressioni interne alla Comunita per una tutela dei diritti dei migranti tutti. Fino a questo
momento e stato ad esempio trascurato il ruolo avuto dal Parlamento nello sviluppo
del dibattito istituzionale sulle migrazioni. Evidenze archivistiche sottolineano invece
che sin dai primi anni settanta questo prese a comunicare con la Commissione e il
Consiglio sul problema e che espresse una propria visione ed avanzo delle proposte

per la gestione dei migranti.

3.2 L’acquis di Schengen

Infine, tra i temi centrali dibattuti dalla storiografia, si trova la questione delle
origini del sistema Schengen e dei suoi riflessi nelle politiche migratorie dei paesi
memobri. L'accordo di Schengen é stato firmato poco prima dell'adesione di Spagna e
Portogallo alla CE. Questo mirava a rimuovere i controlli alle frontiere interne e
contemporaneamente puntava all'introduzione di misure per armonizzare e rafforzare
i controlli alle frontiere esterne e a combattere il traffico di droga, la criminalita
internazionale e Il'immigrazione illegale. L'accordo €& emerso come iniziativa
intergovernativa e solo in un secondo momento, dopo il Trattato di Amsterdam, venne
introdotto nel diritto comunitario.

Paoli sostiene che le origini dell’accordo rappresentano uno degli argomenti di
ricerca piu controversi nella storiografia sul tema. Da un lato, gli studiosi hanno
rintracciato le origini del sistema nei bisogni economici degli stati che avviarono i

negoziati (Francia e RFT). Di questa idea era ad esempio Moravcsik. Nella sua
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prospettiva Schengen scaturi principalmente dalla volonta di liberalizzare il

commercio in Europa.

The French government, concerned that the FRG was setting standards on products
aimed at blocking imports, and the government in Bonn, worried that France would
close its borders because of its balance of payments problems, promoted a bilateral
arrangement to simplify and eventually abolish border formalities. The French and
German leaders then agreed to include in this arrangement the members of the Benelux
Customs Union, i.e., Belgium, the Netherlands and Luxembourg, essentially because of

commercial interests'’.

L’interpretazione di Moravcesik non ha escluso che anche le questioni riguardanti la
sicurezza nazionale abbiano avuto un ruolo nell’impostazione del sistema, tuttavia ha
anteposto le ragioni economiche, quale elemento determinante per 1’avvio ¢ la
prosecuzione del progetto. Un punto di vista capovolto rispetto a quello di Moravcsik
¢ quello proposto da Jorg Monar, che invece ha posto 1’enfasi principalmente sulle
preoccupazioni per la sicurezza derivanti dal progetto di un mercato unico europeo*®.

Didier Bigo ha invece offerto un’alternativa ad entrambe le interpretazioni,
distinguendo tra 1’accordo di Schengen del 1985 (Schengen I), che a suo avviso era
legato principalmente a preoccupazioni economiche, e la Convenzione d’attuazione
dell’accordo del 1990 (Schengen II), la cui stipulazione ¢ stata essenzialmente guidata
dai problemi inerenti alla sicurezza®.

Vi & poi un filone di studi su Schengen che tenta di comprendere il ruolo che questo
ha avuto nel rimodellare le politiche migratorie dei paesi dell’Europa mediterranea,
utile a comprendere le dinamiche tra interno ed esterno dei paesi della Comunita e al

processo di comunitarizzazione dei diritti nazionali. Wayne Cornelius ha sostenuto ad

17'S. PAOLI, Migration in European.. .cit. p. 291.

18 A, MORAVCSIK The Choice...cit.; J. MONAR, The “area of freedom, security and justice”:
“Schengen” Europe, opt-outs, opt-ins and associates, in K. DYSON, A. SEPOS (eds), Which Europe?
The politics of differentiated integration, Basingstoke, Palgrave Macmillan, 2010, pp.279-292; J.
MONAR, The institutional framework of the AFSJ. Specific challenges and dynamics of change, in J.
MONAR, The institutional dimension of the European Union’s area of freedom, security and justice,
Brussels, Peter Lang, 2010, pp.21-49.

19 D. BIGO, Polices en réseaux: [’expérience européenne, Paris, Presses de la Fondation Nationale des
Sciences Politiques, 1996, pp.97-129; D. BIGO, L Europe de la sécurité intérieure, in D. BIGO (a cura
di), L Europe des polices et de la sécurité intérieure, Bruxelles, Editions Complexe, 1992, pp.13-94.
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esempio che lo sviluppo della politica migratoria spagnola degli anni ottanta e novanta
sia interpretabile alla luce della necessita di soddisfare i criteri di Schengen. Una
posizione analoga viene espressa poi dallo stesso Paoli rispetto alle politiche
migratorie italiane della fine degli anni ottanta.

Sul fronte opposto, Joaquin Arango ha sostenuto che la CE e Schengen sono stati
meno influenti di quanto si possa pensare nel plasmare la politica migratoria spagnola.
A suo awviso, le istituzioni europee hanno fortemente influenzato la legislazione
nazionale in materia di controlli alle frontiere; ma anche i fattori interni sono stati
decisivi per la sua attuazione e per la formazione di un sistema di controlli e gestione
a livello nazionale®.

In definitiva la ricerca storiografica ha riguardato prevalentemente due dei tre
cardini su cui il confronto europeo e la messa in opera di politiche condivise ha avuto
luogo, quello della sicurezza interna e dei confini e quello del trattamento dei lavoratori

migranti.

3.3 La comunitarizzazione delle politiche per i rifugiati

Meno battuto e stato invece il nodo dei rifugiati. In questo caso sembra che la
storiografia abbia puntato poco a sviscerare sia gli aspetti diplomatici, che quelli
istituzionali che hanno portato al sistema Dublino, mentre é stata piu attenta a
raccontare il problema dei rifugiati in Europa nell’immediato secondo dopoguerra,
analizzando anche i sistemi di cooperazione internazionale che sorsero in quel tempo

per la loro gestione?!.

20W.A. CORNELIUS, Spain: The Uneasy Transition from Labor Exporter to Labor Importer, in W.A.
CORNELIUS, P. MARTIN, J. HOLLIFIELD (a cura di), Controlling Immigration: a Global Perspective,
Stanford, Stanford UP, 1994, pp.331-369; J. ARANGO, Becoming a Country of Immigration at the End
of the Twentieth Century, in R. KING, G. LAZARIDIS, C. TSARDANIDIS (a cura di), Eldorado or
Fortress: Immigration in Southern Europe, London, Macmillan, 2000, pp.253-276; S. PAOLI, Frontiera
Sud...cit.

2L per farsi un’idea sull’argomento sono: S. SALVATICI, Senza casa e senza paese, profughi europei nel
secondo dopoguerra, Bologna, il Mulino, 2008; S. SALVATICI, Europa, terra di profughi, in «Il mulino:
rivista mensile di attualita e cultura», Anno 64, 6, 2015, p. 980-988; M. WYMAN, DPs: Europe’s
Displaced Persons, 1945-1951, Ithaca, Cornell University Press, 1998; si rinvia infine al numero
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Piu in generale, i movimenti forzati hanno iniziato a rappresentare un oggetto di
interesse per la ricerca storiografica solo di recente, come ha lamentato Philip
Marfleet?? nel 2007, e dunque non stupisce che uno dei pochi lavori che ha affrontato
sistematicamente il problema della comunitarizzazione delle politiche migratorie,
quello di Sandra Lavenex®, sia maturato nell’ambito degli studi sulle relazioni
internazionali.

A partire da due interrogativi principali (quale ruolo puo giocare I’UE nel campo
della politica per i rifugiati, e soprattutto in che modo questo ruolo e legato ai regimi
d’asilo tradizionali di alcuni paesi membri) la studiosa avvia una riflessione sulle
politiche d’asilo nei paesi europei e a livello comunitario ripercorrendo 1’evoluzione
storica del regime europeo dei rifugiati ed individuando nella seconda meta degli anni
ottanta lo spartiacque tra un vecchio e un nuovo regime sul continente. E in quegli anni
che Lavenex individua la fase iniziale del passaggio dalla gestione individuale a quella
comune del problema, grazie alla diffusione tra i paesi membri dell’idea di sviluppare
un’azione politica interna alle istituzioni comunitarie (che sfocid poco dopo
nell’Accordo di Dublino), sebbene sempre dipendente dai negoziati tra governi.

Per 1 suoi testi, la studiosa si ¢ avvalsa soprattutto dall’analisi dell’evoluzione
normativa, mentre poco spazio é stato dedicato al dibattito che ha preceduto o seguito
I’inserimento di nuove regole. Sull’argomento, del resto, 1 ricercatori possono fare
riferimento soprattutto ad una letteratura che ricostruisce lo sviluppo del diritto per la

parte precedente agli anni ottanta.

speciale della rivista Journal of Contemporary History, M.FRANK, J. REINISCH (a cura di), Refugees
and the Nation-State in Europe, 1919-59, in «Journal of Contemporary History», VVol. 49, 3, 2014, 477-
621; G. CRAINZ, R. PUPO, S. SALVATICI (a cura di), Naufraghi della pace, il 1945, i profughi e le
memorie divise d'Europa, Roma, Donzelli, 2008; A. FERRARA, N. PIANCIOLA, L' eta delle migrazioni
forzate, esodi e deportazioni in Europa, 1853-1953, Bologna, il Mulino, 2012; A. C. HELTON, Forced
migration in the former Yugoslavia, in «Cambridge Review of International Affairs», Volume 12, 2,
1999, pp. 184-194; C. HEIN (a cura di), Rifugiati. Vent anni di storia del diritto d’asilo in Italia, Roma,
Donzelli, 2010.

22 p. MARFLEET, Refugees and history, why we must address the past, in «Refugee Survey Quarterly»,
Volume 26, 3, 2007, pp. 136-148; P. MARFLEET, Explorations in a foreign land: states, refugees, and
the problem of history, in «Refugee Survey Quarterly», Volume 32, 2, 2013, pp. 14-34; e ancora sullo
stesso argomento P. GATRELL, Refugees—What’s Wrong with History?, in «Journal of Refugee
Studies», Volume 30, 2, 2017, pp. 170-189.

23S, LAVENEX, The europeanisation of refugee policies, between human rights and internal security,
Aldershot, Ashgate, 2001 e S. LAVENEX, The Europeanization of Refugee Policies: Normative
Challenges and Institutional Legacies, in «Journal of Common Market Studies», Volume 39, 5, 2001,
pp. 851-874.
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Ma, al pari della questione dei lavoratori migranti, anche quella dei rifugiati e stata
al centro di dibattiti internazionali che hanno superato i confini degli stati e della
Comunita europea gia prima degli anni ottanta. La questione, fu ad esempio al centro
di diversi dibattiti all’interno del Consiglio d’Europa sin dall’immediato dopoguerra e

ancora nei decenni successivi all’interno delle istituzioni comunitarie.

4. Gli attori sociali nel processo di comunitarizzazione delle politiche migratorie

Un altro aspetto che caratterizza gli studi storiografici e che puo essere letto come
una carenza della storiografia sul tema & il taglio esclusivamente diplomatico e
istituzionale dato al racconto storico. Gli storici, per dar conto dell’evoluzione delle
politiche migratorie a livello europeo, comunitario nello specifico, hanno infatti
prediletto lo studio della diplomazia degli stati e delle principali istituzioni
comunitarie. Purtroppo cio ha comportato 1’esclusione immediata dalla narrazione
storiografica di altri attori che pure presero parte al dibattito per una politica europea
delle migrazioni, come i sindacati e le associazioni di migranti.

Di recente, Wolfram Kaiser e Jan-Henrik Meyer (2013)?* hanno sottolineato invece
I’urgenza di orientare la ricerca sul processo d’integrazione europea verso la scoperta
del ruolo avuto da tutti quegli attori comunemente noti come non-state actors o private
actors, che i due studiosi hanno pero preferito indicare con il nome di societal actors
(attori sociali)?®, volendo evidenziare innanzitutto il loro presentarsi sulla scena
politica in rappresentanza di gruppi sociali, sia nazionali che transnazionali.

I due studiosi hanno espressamente dichiarato che analizzare il ruolo di questi attori
nel processo d’integrazione europea puo fare da volano alla modernizzazione della

ricerca sull’argomento, dal momento che cid costituisce un allontanamento dal

2 W. KAISER E J.H. MEYER, Societal Actors in European Integration Polity-Building and Policy-
Making 1958-1992, Londra, Palgrave Macmillan, 2013.
2 Ivi, p.1.
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tradizionale focus sugli aspetti diplomatici ed economici e consente di superare il taglio
istituzionale dato alla storia sovranazionale europea?®.

Nella curatela presentata dai due, si e giunti a delineare alcuni degli aspetti generali
relativi all’apporto dato dagli attori sociali all’integrazione europea. Innanzitutto ¢
stato accertato un processo di europeizzazione di diversi attori sociali proprio in vista
di una loro compartecipazione al processo d’integrazione europea, ¢ questo il caso del
Partito popolare europeo, 0 ancora della Confederazione dei partiti socialisti e ancora
la European Trade Union Confederation (ETUC). Inoltre, e stata accertata una
partecipazione attiva degli attori sociali alla costruzione e all’elaborazione delle
politiche comunitarie, grazie soprattutto alla volonta delle istituzioni sovranazionali,
come il Parlamento europeo, di introdurre questi attori nel processo d’integrazione.

E emerso inoltre che alcuni degli attori sociali avevano fondi sufficienti per
mantenere le loro rappresentanze a Bruxelles, come ad esempio gli attori sindacali o
aziendali, mentre altri, che non avevano fondi, furono supportati economicamente
dalla Commissione europea, come ad esempio 1’Ufficio europeo dell’Ambiente
(European Enviromental Bureau). In piu é venuto alla luce il fatto che spesso gli attori
sociali con una base ampia, ossia quelli in cui aveva luogo un’intermediazione tra gli
interessi di un numero elevato di attori sociali nazionali, come ad esempio 'ETUC,
raramente erano in grado di fare delle vere pressioni sui governi e le istituzioni
sovranazionali, dal momento che difficilmente riuscivano a trovare un accordo interno
e ad adottare una prospettiva politica omogenea che andasse oltre I’individuazione di
un minimo comune denominatore tra le differenti visioni. Mentre attori sociali che
conducevano battaglie specifiche riscuotevano maggiore successo.

Infine, & sato mostrato che gli attori sociali hanno svolto un ruolo chiave soprattutto
nell’inquadramento dei problemi e nell’impostazione dell’agenda politica della
Comunita nelle fasi embrionali dei processi di decision making?’.

Tuttavia, argomentano Kaiser e Meyer, quando si analizzano questi soggetti
bisogna partire dalla consapevolezza che questi non furono il motore dell’integrazione
europea, della legislazione e delle politiche comunitarie, soprattutto nella storia meno

recente. Come ha chiaramente espresso anche Antonio Varsori:

2 |vi, p. 9.
27 W. KAISER E J.H. MEYER, Societal Actors...cit., p. 250.
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[...] nelle prime fasi del processo d’integrazione il ruolo svolto dai governi nazionali
e stato prevalente e, con tutta probabilita, solo a partire dagli anni sessanta le istituzioni
hanno avuto modo di svolgere una funzione in qualche misura autonoma rispetto alle
autorita dei vari paesi che avevano dato origine alle Comunita Europee. Quanto ai
soggetti non istituzionali — i partiti politici europei, i gruppi di pressione e di interesse —

, €ssi hanno cominciato a strutturarsi ed agire efficacemente in un periodo successivo.?

L’aumento d’intensita del dialogo sociale europeo viene riscontrata dagli studiosi
soprattutto nell’ultimo trentennio, ma studi come quello di Antonio Varsori e di Maria
Eleonora Guasconi?®, dimostrano che questo ebbe origine intorno alla fine degli anni
sessanta, quando col vertice dell’Aja si stabili 1’opportunita di un maggiore
coinvolgimento delle parti sociali nella politica sociale comunitaria. Prima di allora
quest’ultima era stata messa ai margini del processo d’integrazione iniziato nel 1957,
confinata nel regno dei sottoprodotti del processo di integrazione economica. Inoltre,
aggiunge Guasconi, sin dal 1957 «il ruolo assegnato alle forze sociali e (stato)
marginale, fortemente limitato e costretto nei limiti angusti di una consultazione, che
difficilmente avrebbe potuto assumere i connotati di una partecipazione efficace e
incisiva nel processo decisionale comunitario»®°. Ad ogni modo, dopo il vertice
dell’Aja, sorsero immediatamente due arene per il confronto tra le istituzioni e le parti
sociali e per garantire una maggiore inclusione delle seconde nella formazione di una
politica sociale europea: il Comitato permanente per 1’occupazione e le Conferenze
tripartite. E oltre a cio, le istituzioni iniziarono a dialogare con le forze sociali anche
al di fuori di queste arene, come ad esempio fece il Parlamento europeo con le

associazioni di migranti e con i sindacati.

28 A. VARSORI (a cura di), Il Comitato Economico e Sociale nella costruzione europea, Venezia,
Marsilio, 2000, p. VII.

2 A. VARSORI (a cura di), Alle origini del presente, I’Europa occidentale nella crisi degli anni Settanta,
Milano, Franco Angeli, 2007; M. E. GUASCONI, L'Europa tra continuita e cambiamento. Il vertice
dell'Aja del 1969 e il rilancio della costruzione europea, Firenze, Polistampa, 2006.

30 M. E. GUASCONI, Il Ces e le origini della politica sociale europea, 1959-1965, in A. VARSORI (a
cura di), Il Comitato Economico e Sociale...cit, pp. 155-167.

31 M. E. GUASCONI, The origins of European social policy: the standing committee on employment and
Trade Unions, in A. VARSORI (a cura di), Inside the European Community. Actors and policies in the
European integration 1957-1972, Nomos Verlag, Baden-Baden, 2006, pp.301-312
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Ma se un passo significativo per il coinvolgimento delle parti sociali fu segnato solo
negli anni settanta, bisogna ricordare che queste furono attive sulla scena europea sin
dai primi passi del processo d’integrazione. Alcuni attori sociali, come ad esempio i
sindacati, agirono attivamente nel contesto dell’integrazione gia dai primi anni
cinquanta, creando reti transnazionali che intendevano agire su scala regionale ed
incidere sul processo d’integrazione. Furono infatti questi a promuovere sin da subito
I’avvio di una politica sociale in ambito comunitario, riuscendo anche ad ottenere una
rappresentanza in seno all’Alta Autorita e al Comitato Consultivo nella Ceca.

Il progetto di un’Europa sociale fu poi accantonato dopo il 1957, ma, nonostante
cio, i sindacati rimasero attivi su scala regionale e, seppure impotenti in ambito CEE,
questi diedero avvio ad un processo d’integrazione sindacale europea parallela a quella
compiuta dagli stati, che li portdo a dare vita ad una confederazione regionale, la
European Trade Union Confederation (Etuc), che a partire dagli anni settanta
incomincio a rivestire nei dibattiti politici comunitari prima e nei processi decisionali
poi un ruolo di primo piano®.

Attualmente sono diversi gli studi storici che si sono interessati ad attori sociali
europei come 'ETUC®, ma, come sostenuto da Kaiser e Meyer, questi sono stati
trattati occasionalmente ed e stato loro attribuito per lo piu un ruolo ausiliario,
subordinato rispetto ai piu importanti attori statali nazionali e sovranazionali. Invece,
i recenti sviluppi della ricerca sociologica e storica stanno mostrando la ragionevolezza
del condurre analisi che rimettano al centro del discorso la societa civile, anche in
ambito internazionale, provando a guardare I’integrazione europea attraverso il filtro

che questa offre. In particolare ¢ attraverso 1’indagine sulle varie forme di

32 Per una storia dell’Etuc e del sindacalismo internazionale europeo e del coinvolgimento dei sindacati
nel processo d’integrazione europea si vedano: M. E. GUASCONI, The Other Europe. Italian Trade
Unions and the Evolution of Consensus towards a European Social Policy in the 1970s, in D. PREDA,
D. PAsQuUINUCcCI, Consensus and the European integration, an historical perspective, Bruxelles, PIE
Peter Lang, 2012, pp. 211-224; C. DEGRYSE, P. TILLY, 1973-2013: 40 years of history of the European
Trade Union Confederation, Brussels, European Trade Union Institute, 2013; G. CASSINA, M. IERACE,
L’Europa e il sindacato. Storia e istituzioni, la politica sociale europea, il sindacato europeo, Roma,
Lavoro, 2004; A. CIAMPANI, P. TILLY, National trade unions and the ETUC: A history of unity and
diversity, Brussels, European Trade Union Institute, 2017; A. CIAMPANI, The international relations of
organised labour: italian and european trade unions shaping ETUC, in A. VARSORI (a cura di), Inside
the...cit; A. CIAMPANI , E. GABAGLIO, L' Europa sociale e la Confederazione europea dei sindacati,
Bologna, Il mulino, 2010; E. DALLA CHIESA, L’impegno dei sindacati nell’integrazione europea, in
«Affari sociali internazionali», 1, n.2, 1973, pp. 53-60; J. MORENO, E. GABAGLIO, La sfida dell ’Europa
sociale, trent’anni della Confederazione europea dei sindacati, Roma, Ediesse, 2007.

33 Vedi nota 31.
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cooperazione transnazionale e sulle reti informali internazionali e sul loro ruolo nel
plasmare l'integrazione europea e la realta internazionale che la storiografia sta
avanzando®*. Ed a partire da questi primi passi che ho scelto di orientare il mio lavoro
di ricerca nella direzione di un’indagine volta a cogliere I’apporto dato dalle
organizzazioni dei migranti e dai sindacati dei lavoratori al dibattito europeo sulle
migrazioni, le loro interazioni con le istituzioni comunitarie e dunque alla loro
partecipazione ai processi di decision making.

Questa esplorazione avverra soprattutto attraverso 1’analisi della documentazione
della Federazione Italiana Lavoratori Emigrati e Famiglie (FILEF), della
Confederazione Generale Italiana del Lavoro (CGIL) e dell’ETUC, con lo scopo di
rendere conto dell’ampiezza del dibattito all’interno della societa civile nel corso degli
anni settanta.

I tre attori indicati e le loro fonti non sono stati ancora indagati rispetto al tema delle
politiche migratorie nel processo d’integrazione europea, fatta eccezione per un
recente articolo di Francesco Vizzarri® sulla FILEF. La loro analisi permette di
ricostruire non solo le loro posizioni o le dinamiche del loro coinvolgimento nel
dibattito istituzionale, ma anche di estendere lo sguardo sul confronto internazionale
avvenuto all’interno del mondo sindacale e associativo sui problemi dei migranti e
sulle politiche migratorie dei paesi membri e della CEE. Tanto la FILEF che la CGIL
parteciparono infatti ad una estesa rete internazionale sorta durante quel decennio per
favorire il dialogo e I’azione unitaria dei migranti e dei lavoratori a livello europeo.

Dal canto suo, I’analisi dei documenti dell’ETUC, permettera invece di addentrarsi
maggiormente nell’ambiente istituzionale, dal momento che sin dal 1973, anno della
sua fondazione, 1’organizzazione (entro cui confluirono immediatamente i piu
importanti sindacati dei lavoratori europei) divenne il principale interlocutore sociale

delle istituzioni comunitarie. In particolare, ’ETUC intratteneva in quegli anni

3 Analisi di questo genere sono state compiute in W. KAISER, B. LEUCHT, M. GEHLER, Transnational
Networks in Regional Integration. Governing Europe 1945-83, Basingstoke, Hampshire, Palgrave
Macmillan, 2010. A. IRIYE, Global community. The role of international organizations in the making
of the contemporary World, Los Angeles, University of California press, 2002; G. SLUGA, P. CLAVIN
(a cura di), Internationalisms, a Twentieth-Century history, Cambridge, Cambridge University press,
2017.

% F. VIZZARRI, ‘‘No longer exiled, but protagonists”. The FILEF (Italian Federation of Migrant
Workers and Families) and European human rights discourse in the 1970s, in «Modern Italy», Vol. 26,
n.3 (2021), pp. 331-351.
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rapporti permanenti con il Comitato economico e sociale (Ces) ¢, organo istituzionale
europeo con funzioni consultive in merito alle questioni economiche e sociali (tra cui
rientrano a pieno titolo le questioni riguardanti le migrazioni), che sin dal 1957 aveva
costituto 1’unico ponte di collegamento tra le principali istituzioni comunitarie
(Consiglio, Commissione e Parlamento) e le parti sociali all’interno della CEE®'.

In definitiva, 1’obiettivo di questo lavoro sara quello di rendere nota la
partecipazione di questi attori al processo d’integrazione europea attraverso lo
specchio delle politiche migratorie. Nondimeno si cerchera di risaltare il tratto
internazionale assunto dal dibattito sociale e politico rispetto ai problemi legati al
fenomeno migratorio, la nascita di reti sociali transnazionali per dare un nuovo corso

alle politiche migratorie degli stati.

%0rgano istituzionale europeo con funzioni consultive in merito alle questioni economiche e sociali (tra
cui rientrano a pieno titolo le questioni riguardanti le migrazioni), unico ponte di collegamento tra le
principali istituzioni comunitarie (Consiglio, Commissione e Parlamento) e le parti sociali.

37 per approfondire la storia della politica sociale europea e del Comitato economico e sociale ¢ il suo
ruolo in ambito comunitario si rimanda inoltre a J. LODGE , V. HERMAN, The Economic and Social
Committee in EEC Decision Making, in «International Organization», Vol. 34, No. 2 (Spring, 1980),
University of Wisconsin Press,pp. 265-284; SMISMANS S., The European Economic and Social
Committee: towards deliberative democracy via a functional assembly, in «European Integration online
Papers», Vol. 4 (2000), n° 12; J. LAPEYRE, The European social dialogue The history of a social
innovation (1985-2003), European Trade Union Institute, Brussels, 2018.
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Il. Gestione e politica transnazionale delle migrazioni: ['esperienza

comunitaria in Europa. (1945-1970)

1 Il nodo dei lavoratori migranti nei primi anni settanta. Diritti, crisi economica e
restrizioni agli ingressi.

Era il 23 novembre 1970, quando al Parlamento europeo giunse una prima petizione
inviata dalla Federazione Italiana Lavoratori Emigrati e Famiglie (FILEF), con cui si
chiedeva I’impegno della Comunita Economica Europea (CEE) di delineare e
sviluppare il progetto per uno Statuto internazionale dei diritti dell’emigrante, che
tutelasse tutti i migranti (comunitari ed extra-comunitari) presenti nell’area CEE e
abolisse, in particolare, ogni discriminazione esistente tra questi e i lavoratori
nazionalil.

L’ Associazione, fondata per volonta di diverse personalita politiche e culturali della
sinistra italiana, quali Paolo Cinanni (a lungo avanguardia del Partito Comunista
Italiano nelle lotte per la terra del Mezzogiorno) , Ferruccio Parri e Carlo Levi (della
Sinistra indipendente) e artisti del calibro di Guttuso, era sorta nel 1967 con I’intento
di promuovere la partecipazione dei migranti alla governance dei fenomeni migratori
e di indirizzare le politiche statali verso un superamento dei provvedimenti di natura
previdenziale e assistenziale che avevano caratterizzato 1’azione politica fino a quel
momento. Coerentemente con la gli obiettivi che si era prefissata, la FILEF prese sin
da subito ad interagire con le istituzioni nazionali italiane e subito dopo con quelle
internazionali. In primo luogo con il Parlamento delle Comunita europee, con il quale
avvio il dialogo proprio nel 1970, con I’invio del Libro Bianco sulla condizione degli
emigrati italiani in Europa (consegnato il giorno precedente all’invio della petizione)

e con la petizione sullo Statuto internazionale per i diritti dell’emigrante.
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I1 Parlamento prese subito in carico quest’ultima e provo a darle seguito in ambito
comunitario, inoltrando la proposta alla Commissione, che pero, nel 1972, oppose un
rifiuto a quanto richiesto, adducendo come motivazione principale 1’assenza di basi
giuridiche idonee a sviluppare un diritto comunitario in materia, piu precisamente, ad
Imbastire un’azione istituzionale riguardante i lavoratori dei paesi terzi. In effetti i
Trattati di Roma, del 1957, non prevedevano in alcun modo che le istituzioni si
interessassero alle questioni legate alle migrazioni, fatta eccezione per la libera
circolazione interna all’area comunitaria, fatto che limitava le competenze istituzionali
ai soli lavoratori migranti dei paesi membri.

L’azione della FILEF, non si concluse con questo primo diniego. Nel 1973 avanzo
al Parlamento una seconda petizione, questa volta contenente il progetto di uno Statuto
internazionale corredato di tutti gli articoli di cui avrebbe dovuto comporsi e in cui si
prospettava il richiamo alla dichiarazione universale dei diritti umani come base
giuridica idonea per I’avanzamento di qualsiasi iniziativa nei confronti dei lavoratori
migranti anche in ambito comunitario.

Paolo Cinanni, in occasione della Conferenza pan-europea dei lavoratori migranti
di Wageningen del 1974, espresse chiaramente le ragioni politiche ed economiche che
stavano alla base delle due petizioni:

Ogni discriminazione e disparita di trattamento genera oggettivamente della
concorrenza, che pregiudica gli interessi sia dei lavoratori locali che degli immigrati:
pertanto, solo la parita effettiva del costo della forza-lavoro puo garantire gli uni e gli
altri. Se gli uni e gli altri danno lo stesso lavoro, il costo della loro prestazione deve
essere uguale in tutte le sue componenti. Oggi non ¢ cosi: da qui, dunque, 1’esigenza
primaria di conquistare uno Statuto che assicuri a tutti gli stessi diritti [...] ¢ qualora
non fosse rispettato, possa servire da piattaforma rivendicativa e strumento di
mobilitazione e di lotta unitaria. Solo cosi, col superamento di ogni contrapposizione
fra lavoratori nazionali e stranieri, puo crearsi la forza necessaria a ritrovare il terreno

d’azione comune per progredire verso comuni conquiste®?,

3 FILEF, La Conferenza pan-europea dei lavoratori migranti, in «kEmigrazione», n. 11-12,
Novembre-Dicembre 1974, p.13.
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L’estratto del discorso tenuto da Cinanni mette in luce la cultura politica di impronta
marxista dell’associazione. Quest’ultima aveva, di fatto, colto la sfida
dell’unificazione internazionale della classe dei lavoratori ed era pronta a dare
battaglia per raggiungere questo obiettivo.

Tuttavia, 1’azione della FILEF, non fu isolata e non rispose unicamente ad un
obiettivo ideologico. La proposta per uno Statuto si dimostrava infatti in linea con le
istanze sociali del tempo. L’urgenza di un trattamento equo per 1 lavoratori migranti,
di una tutela dei loro diritti e di una risposta sovranazionale al problema delle
disuguaglianze era infatti percepita e rivendicata in maniera diffusa e dibattuta in piu
arene.

Negli stessi anni I’argomento fu discusso in seno al Consiglio d’Europa, che nel
1977 giunse alla redazione della Convenzione europea sullo statuto giuridico dei
lavoratori emigranti; nel 1975 I’International Labour Organization (llo) adotto la
Convenzione sui lavoratori migranti (disposizioni complementari) che nella Parte 11
promuoveva la parita di opportunita e trattamento per i lavoratori migranti; e la
questione fu inoltre argomento di dibattito della Conferenza internazionale dei giuristi
sulla situazione giuridica e sociale dei lavoratori migranti in Europa che si tenne Parigi
nel gennaio 1974%,

La proposta della FILEF era inserita, dunque, all’interno di uno scenario
internazionale in cui le migrazioni erano concepite come problema transnazionale, che
andava discusso in sede internazionale e per il quale non si escludeva la prospettiva di
una gestione coordinata a livello interstatale. Come la FILEF, anche 1’Unione
Nazionale Associazioni Immigrati ed Emigrati (UNAIE) e la Conferenza dei giuristi
ravvisarono, nella CEE il potenziale perno su cui far evolvere un simile progetto. La
prima, altra associazione di migranti italiani, di ispirazione cattolica/democristiana,
invio nel 1974 al Parlamento europeo una propria petizione, contenente la richiesta di
uno Statuto europeo dei lavoratori migranti, che pero era destinata ai soli lavoratori
comunitari; la seconda spedi allo stesso Parlamento la documentazione prodotta in
occasione dell’incontro di Parigi, con 1’auspicio che una governance transnazionale

delle migrazioni venisse strutturata a livello comunitario.

% FILEF, La Conferenza pan-europea dei lavoratori migranti, in «kEmigrazione», n. 11-12,
Novembre-Dicembre 1974, p.13.
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Dal canto loro, le istituzioni comunitarie si mostrarono piu interessate rispetto al
passato ad instaurare un dialogo con le parti sociali sull’argomento, ¢ ad inserire nella
propria agenda le questioni riguardanti le politiche migratorie e i problemi dei
lavoratori migranti.

Questo interesse, gia accertato da lavori come quelli di Marcel Berlinghoff, Simone
Paoli e Giuliana Laschi“, si tradusse in un dibattito interno alle istituzioni. Tuttavia,
le prospettive di giungere ad una regolamentazione uniforme e dunque ad
un’armonizzazione delle politiche riguardanti i lavoratori migranti, come si prospetto
ad esempio nel Programma d’azione sociale, dovette scontrarsi con la difficolta di
impostare un’azione internazionale che inevitabilmente avrebbe intaccato la sovranita
dei paesi membri della Comunita. Quest’ultimi custodivano pero in quel periodo
gelosamente la gestione delle migrazioni e del mercato del lavoro interno, soprattutto
in ragione della crisi economica e occupazionale che li aveva investiti. stava
investendo gli stati europei in quel periodo. Nei fatti, un’azione riguardante i lavoratori
dei paesi terzi e una regolamentazione regionale che ampliava e tutelava i diritti dei
migranti avrebbe certamente accelerato I’armonizzazione delle legislazioni dei paesi
membri, nondimeno avrebbe agito sui mercati del lavoro degli stati.

La possibilita di uno Statuto si inseriva dunque in un contesto e in un periodo
complessi. Letti all’unanimita come la fine di un ciclo economico di crescita quasi
ininterrotta, durato circa un trentennio, gli anni settanta rappresentarono infatti un
momento di crisi e riassestamento delle economie nazionali, nonché delle politiche e

delle relazioni internazionali*!. In particolar modo, I’arresto del processo di crescita

40 M. BERLINGHOFF, Labour migration: common market essential or common problem? The EC
Committees and European immigration stops in the early 1970s, in E. CALANDRI, S. PAOLI, A. VARSORI
(a cura di), Peopoles and borders, seventy years of migration in Europe, from Europe, to Europe (1945-
2015) [Special issue], «Journal of european integration history», Baden-Baden, Nomos, 2017, pp. 157-
175. M. BERLINGHOFF, Between emancipation and defence the failure of the Commission'xs attempt to
concert a common european immigration policy, in «L'Europe en Formation» 2009/3-4 (n° 353-354),
pp. 183-195; Per I’azione istituzionale in ambito CEEe UE nei confronti dei lavoratori migrant si
consiglia inoltre C. BLANCO S10 LOPEZ, P. TEDESCHI, Migrants and European institutions: a study on
the attempts to address the economic and social challenges of immigration in EU member state, in
F.Fauri (a cura di), The History of Migration in Europe Prospectives from economics, politics and
sociology, Londra/New York, Routledge, 2015, pp. 126-153. S. PaoLl, The challenge of
interdependence: international migration in Euro-Mediterranean relations, e G. LASCHI, Movement
but with limitations — mobility in the process of European integration: freedom, identity, citizenship and
exclusion, in G. LASCHI, V. DEPLANO, A. PES (a cura di), Europe between Migrations, Decolonization
and Integration (1945-1992), Londra/New York, Routledge, 2020, pp. 39-52 e pp. 13-27.

4 Per I’evoluzione storia dell’economia europea e delle relazioni politiche dal dopoguerra agli anni
novanta si rimanda a B. EICHENGREEN, La nascita dell ’economia europea. Dalla svolta del 1945 alla
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stava segnando un arretramento rispetto alla conquista della piena occupazione in paesi
come la Repubblica Federale Tedesca (RFT), la Francia e la Gran Bretagna, le quali
scelsero percio di rallentare ¢ ostacolare I’arrivo di lavoratori dall’estero.

La restrittivita delle politiche migratorie che caratterizzo 1 paesi dell’Europa
occidentale, non ebbe tuttavia origine esclusivamente nella crisi economica iniziata
nel 1973, con lo shock petrolifero. Questa data rappresenta invero il direzionamento
definitivo verso una posizione di chiusura, che gia aveva iniziato a manifestarsi nella
seconda meta del decennio precedente, quando i governi dei principali paesi
d’immigrazione iniziarono ad intervenire sulla materia in senso restrittivo per ovviare
in molti casi alle crescenti tensioni sociali che presero a manifestarsi sui territori
nazionali®2,

La Francia, sin dall’immediato dopoguerra aveva favorito le migrazioni permanenti
di lavoratori, spinta dalla volonta di porre rimedio ad un deficit demografico tra i
peggiori del continente. La permanenza dei lavoratori e dei famigliari comporto,
tuttavia, 1’accentuazione, gia negli anni sessanta, dei problemi legati alle seconde
generazioni, alla progressione di carriera, alle strutture sociali di formazione e
inserimento e alla possibilita di usufruire delle prestazioni sociali previste dagli
ordinamenti locali. Assillanti diventarono nel corso degli anni sessanta i problemi
relativi all’alloggio, al lavoro e alle reazioni xenofobe. Non manco, inoltre, nel
discorso pubblico francese I’accusa di un rallentamento del progresso industriale e di
un’alta incidenza sulla spesa pubblica dei migranti (soprattutto relativamente alla
fornitura degli alloggi popolari e dei sevizi vari previsti per I’integrazione, come le
scuole specifiche per I’apprendimento della lingua). Percio, gia dal 1966, il governo
decise di intervenire per attuare una gestione del fenomeno e dei problemi che da
questo scaturivano con la costituzione di un nuovo ufficio, la Direction de la
Population et des Migrations, che andava ad approfondire le mansioni dell’Office

National d’Immigration (Oni)*. Negli stessi anni il governo si attivo, inoltre, per

sfida dell innovazione, Milano, 1l Saggiatore, 2009; D. H. ALDCROFT, L economia europea dal 1914 a
0ggi, Bari, Laterza, 1981

42 Per una panoramica sulle politiche migratorie dei tre paesi si consiglia il testo S. COLLINSON, Le
migrazioni internazionali e [’Europa. Un profilo storico comparato, Bologna, il Mulino, 1994 [Londra,
1993] e A. GEDDES, P. SCHOLTEN, The Politics of Migration & Immigration in Europe, Londra, 2016.
43 L’Oni vide la luce nel 1945 ed entro in funzione pochi anni dopo. L’Ufficio aveva il compito di
organizzare e facilitare I’immigrazione su vasta scala. Secondo la prassi ordinaria, i datori di lavoro in
cerca di manodopera straniera avrebbero dovuto obbligatoriamente fare richiesta all’ufficio preposto,
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ridurre la portata dei flussi dall’ Algeria, con la quale siglo due accordi, che stabilivano
una quota ridotta di nuovi ingressi. Infine, a causa della partecipazione dei lavoratori
immigrati alle lotte sindacali di quegli anni, la politica migratoria francese prese un
indirizzo piu autoritario e, grazie all’apparato giuridico gia approntato negli anni
precedenti, i controlli agli ingressi furono resi piu rigidi e selettivi.

L’apprensione crescente trovo espressione nelle “circolari Marcellin-Fontanet” del
1972, emanate dai Ministri dell’interno e del lavoro. Le circolari imponevano
restrizioni alla regolarizzazione degli immigrati, limitando la concessione dei permessi
di residenza a coloro che potevano dimostrare di avere un lavoro e una sistemazione
adeguata. Altre due circolari del 1972 e del 1973 introducevano limitazioni alla
regolarizzazione degli immigrati illegali, riservandole solo a quanti avevano fatto
ingresso in Francia entro quegli anni*4.

In Gran Bretagna, la linea restrittiva prese piede ancora prima, con I’emanazione
dei due Commonwealth Immigrant Act, del 1962 e del 1968. | due provvedimenti erano
orientati a regolamentare e ridurre la portata dei flussi dai paesi del Commonwealth,
cresciuti vertiginosamente a partire dal decennio precedente. Dal 1950 inizio a salire,
infatti, il numero dei cittadini provenienti dalle Indie Occidentali, con circa 30.000
ingressi annui fino al 1955 e il 1956, periodo dopo il quale il flusso crebbe
ulteriormente, fino a toccare i 98.000 ingressi tra il 1961 e il 1962. Nello stesso periodo
si manifestd anche un’intensa immigrazione dal New Commonwealth, che sfioro le
600 mila unita complessive®.

In particolare, fu il forte afflusso di cittadini provenienti dalle ex colonie orientali e
africane a fare emergere delle riserve nel discorso pubblico rispetto alla possibilita di
integrare quanti gia si trovavano nel Regno Unito. Gia uno studio del 1949, effettuato
dopo i primi ingressi dalle ex colonie orientali, ad esempio, veniva criticata
I’immigrazione “di colore” e riconosciute le difficolta legate all’inserimento di questi

cittadini nel tessuto sociale*®. Con I’ulteriore aumento del loro numero, tale difficolta

che attraverso accordi internazionali bilaterali avrebbe insediato agenzie per il reclutamento all’estero.
Scopo dell’Oni era quello di introdurre i lavoratori e le loro famiglie sul territorio nazionale,
perseguendo una politica in linea con le esigenze del padronato, dei sindacati e con le necessita
demografiche.

44 S, COLLINSON, Le migrazioni..., Cit., p. 120.

45 Per tutti i dati relativi alla Gran Bretagna consultare il testo di S. CASTLES, G. KOSAK, Immigrazione
e struttura di classe in Europa occidentale, a cura di G. Roditi, Milano, F. Angeli, 1976.

4 S, COLLINSON, Le migrazioni..., Cit., p. 107.
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venne poi accentuata, portando ad un malcontento generalizzato, a cui il governo
rispose con i due provvedimenti indicati (provvedimenti che di fatto penalizzavano i
flussi dal New Commonwealth)*’.

Nel 1971 venne poi emanato 1’ Immigrants Act, un unico statuto che sostituiva tutta
la legislazione precedente e introduceva disposizioni restrittive per I’ammissione e il
soggiorno dei cittadini del Commonwealth e di tutti gli altri paesi.

Anche nella RFT, intorno alla meta degli anni sessanta, il numero dei lavoratori
stranieri presenti stabilmente inizio a crescere vertiginosamente, nonostante il sistema
migratorio impostato negli anni cinquanta tendesse a sfavorire la loro permanenza. |
lavoratori stranieri stabili passarono da 100.000 nel 1956 a 500.000 del 1961, a
1.000.000 nel 1967, fino a raggiungere nel 1970 la cifra di due milioni. Negli stessi
anni la popolazione straniera complessiva, comprendente anche gli inattivi, era di
686.000 unita (1961), di 1.806.700 (1967) e di 2.976.000 (1970)*. Nel corso
dell’intero arco di tempo indicato la percentuale di inattivi crebbe, passando dal 27 al
33%, cosi come crebbe il numero delle donne immigrate, dato che indica la tendenza
ad un aumento dei ricongiungimenti familiari in quegli stessi anni.

La presenza costante e duratura di cittadini stranieri nella RFT e I’arrivo di nuovi
migranti, posero inevitabilmente la questione dell’integrazione sociale al governo
tedesco. In particolare, i nuovi immigrati provenivano da paesi sempre piu lontani
geograficamente e culturalmente ed erano pertanto difficilmente assimilabili nella
societa nazionale.

Il problema esplose poi nei primi anni settanta, con il sopraggiungere della
consapevolezza che 1’economia di scala non avrebbe sostenuto ulteriormente la
crescita economica®®. Nel 1972, nei «principi relativi all’integrazione dei lavoratori
stranieri» enunciati dal Ministero federale del lavoro veniva ancora riconosciuta la
necessita di ulteriori immigrazioni, ma gia 1’anno successivo, il governo pubblico un
nuovo Programma di azione sull’impiego di stranieri, col quale esplicitava la
consapevolezza del problema dell’integrazione e della disoccupazione crescente tra gli
immigrati. Desideroso di ridurre I’afflusso, ma senza porre fine agli accordi bilaterali

con gli altri paesi, il Governo federale prese a scoraggiare 1’assunzione di manodopera

47 L’immigrazione per tutte le restanti nazionalita era ancora regolata dagli Aliens Act del *14 e del *19.
48 Cfr. S. CASTLES e G. KOSAK, Immigrazione e struttura..., cit.
49 B. EICHENGREEN, La nascita dell’economia..., cit., pp.191-223.
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straniera, aumentando le tasse e i controlli sugli alloggi e sull’impiego di immigrati
illegali, per il quale venne prevista una multa a carico del datore di lavoro®. Tra il
1973 e il 1974 vennero, infine, ufficialmente sospesi i reclutamenti di manodopera
straniera.

Come gia ricordato, il ciclo economico negativo e laumento dei tassi di
disoccupazione che seguirono lo shock petrolifero, furono poi determinanti per
I’adozione, negli anni successivi, di una linea politica volta al contenimento dei flussi
di lavoratori migranti in tutti e tre i paesi. La necessita di controllare il mercato del
lavoro e di tutelare i lavoratori nazionali dalla crisi era stringente per i governi, che
mai come allora scelsero di intervenire cosi energicamente sulla materia. Fino a quel
momento, sebbene esistessero dei sistemi governativi per il reclutamento dei lavoratori
migranti, in Francia e nella RFT, ad esempio, le migrazioni avevano preso piede
incontrando una certa flessibilita e liberalita da parte dei governi, intenzionati a
sostenere le imprese e la crescita economica con I’arrivo dei lavoratori migranti.

Pertanto, agli inizi degli anni settanta, allorché crebbe ’interesse delle istituzioni
comunitarie per un’armonizzazione delle politiche migratorie, il loro operato dovette
scontrarsi con un rinnovato interesse dei governi a mantenere un controllo rigido ed
esclusivo sulla materia. Nondimeno questo spiraglio per un’azione comunitaria si apri.
Ma su quale realta internazionale la societa civile e le istituzioni intendevano

intervenire con un’azione transnazionale?

2. Mobilita internazionale e governance delle migrazioni in Europa (1945-1970).

Tutte le iniziative inerenti all’estensione e alla tutela dei diritti dei lavoratori
migranti dei primi anni settanta, giunsero alla fine di due decenni durante i quali il
Vecchio continente aveva visto triplicare il volume dei migranti che lo percorrevano

internamente o che arrivavano dall’esterno e li si stanziavano per lavorare. Nel 1950

%0 P, KAMMERER, Sviluppo del capitale ed emigrazione in Europa: la Germania federale, Milano,
Mazzotta, 1976, pp. 120-124.
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gli stranieri presenti nello spazio europeo, inteso come il blocco di paesi a ovest della
Polonia piu i paesi della penisola scandinava, erano circa 4 milioni; nel 1970, 11
milioni. La maggior parte dei migranti erano concentrati nei paesi dell’area
comunitaria: nel 1970, nella Repubblica Federale Tedesca erano circa 3 milioni, in
Francia 2,6, in Gran Bretagna (che entro nella CEE nel 1973) circa 2; tra i paesi che
non aderirono alla CEE solo la Svizzera presentava numeri altrettanto elevati: nel 1970
erano infatti quasi 1,1 milioni i migranti sul suolo elvetico®.

Il fenomeno aveva acquisito delle proporzioni tali che in un documento del 1973 la
Commissione giuridica del Parlamento europeo arrivo a definire I’insieme dei migranti
“sesto popolo” per grandezza numerica della Comunita europea®.

Il fenomeno continud poi a crescere nei decenni successivi, e gia un ventennio dopo
la popolazione migrante tocco i 20 milioni, ancora una volta concentrati
prevalentemente all’interno dello spazio comunitario®®. Nel 2011, infine, la
popolazione di residenti nati in uno stato estero presenti nell’area UE27 comprendeva
circa 33 milioni di persone®,

| dati numerici riportati aiutano a fotografare immediatamente le proporzioni delle
migrazioni internazionali in Europa dalla fine della Seconda guerra mondiale fino ai
giorni nostri, evidenziando in primo luogo la crescita costante della popolazione
straniera sul Vecchio continente. Nondimeno, questi stessi dati ci raccontano solo una
parte, la piu superficiale, di un fenomeno fortemente differenziato nel tempo e nello
spazio. Innanzitutto nascondono la diversita delle esperienze nazionali rispetto al
fenomeno migratorio. Se la Francia, la Gran Bretagna, la Germania federale, il Belgio
e ancora la Svizzera e i Paesi Bassi per primi sperimentarono importanti flussi di
lavoratori migranti dall’estero, paesi come [I’Italia, la Spagna e anche la Grecia
iniziarono ad attrare popolazione straniera in un secondo momento, a partire dagli anni

settanta®. Anzi, prima di allora, quest’ultimi erano stati tra i principali paesi di

1 K. J. BADE, L Europa in movimento. Le migrazioni dal Settecento ad oggi, Laterza, Bari, 2001, p.
329.

%2 HAUE, PEO_AP-RP. ASOC 1973, Commission des affaires sociales et du travail b. 1770, Proposition
de statut international des droits des travailleurs migrants, doc. 84/74, 27 maggio 1974, p. 18.

3 K. J. BADE, L’ Europa in movimento...Cit. p. 328.

54 G. BETTIN, E. CELA, L evoluzione storica dei flussi migratori in Europa e in Italia, Universita luav,
Venezia, 2014, p. 11.

55 Per comprendere le esperienze e la portata dei flussi migratori dei principali paesi europei
d’immigrazione si raccomandano, oltre i testi gia citati, G. GOMEL e S. REBECCHINI, Migrazioni in
Europa: andamenti, prospettive, indicazioni di politica economica, Roma, Banca d’Italia, 1992; Per il
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partenza dei flussi migratori diretti negli altri stati europei. Ad esempio, dei circa 7
milioni di cittadini italiani che emigrarono all’estero tra il 1946 e il 1970, i 3/4 si
diressero verso 1’Europa occidentale®®.

Ma prima di entrare nel merito di queste differenze e utile offrire alcune
informazioni piu generali, ripercorrendo le caratteristiche delle migrazioni

internazionali in Europa a partire dall’immediato dopoguerra.

2.1 Caratteristiche generali delle migrazioni durante i Trenta Gloriosi.

Dopo il periodo di stallo delle migrazioni internazionali determinato dalla guerra,
che aveva interrotto il processo di trasformazione dell’Europa da continente
d’emigrazione a continente d’immigrazione, questo riprese®’. Come vedremo, la fase
di assestamento dell’Europa nella sua nuova veste di recettore dei flussi migratori
internazionali, che durd fino agli anni settanta, non fu lineare. Al suo interno si
avvicendarono e in molti casi si sovrapposero diverse fasi, storie nazionali e tipologie
di migranti fortemente differenziate.

Riprendendo le parole di Klaus Bade, «la Seconda guerra mondiale segno una
doppia cesura: all’interno dell’Europa essa scateno [...] le piu imponenti fughe e
migrazioni forzate che si siano mai viste nella storia di quest’area geografica; in
direzione dell’Europa portd milioni di immigrati di ritorno e di immigrati coloniali e
postcoloniali dopo il dissolvimento degli imperi coloniali europei che la guerra stessa

aveva accelerato»®.

periodo precedente alla meta degli anni Settanta, per approfondire aspetti economici, sociali e politici
della Germania federale P. KAMMERER, Sviluppo del capitale...cit.; della Francia L. PRATO, Sviluppo
del capitale ed emigrazione in Europa: la Francia, Milano, Mazzotta, 1976; Per I’ingresso dei paesi
dell’Europa mediterranea tra i paesi d’immigrazione C. CALVARUSO, | lavoratori clandestini: verso un
nuovo modello di migrazioni internazionali, in U. MORELLI (a cura di), Movimenti migratori e mercato
del lavoro, Milano, F. Angeli, 1981, pp. 119-169; Per approfondire il caso italiano C. BONIFAZI, L '[talia
delle migrazioni, Bologna, il Mulino, 2013; M. COLUCCI, Storia dell immigrazione straniera in Italia,
Roma, Carocci, 2018; E. MORETTI (a cura di), | movimenti migratori in Italia, in un quadro di
riferimento internazionale, Ancona, CLUA, 1989

%6 C. BONIFAZI, L Italia delle migrazioni, Bologna, il Mulino, 2013, p. 185.

7K. J. BADE, L Europa in movimento...cit. p. 329.

%8 |vi, p. 327.
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Il quadro delineato da Bade rimanda in primo luogo agli eventi del decennio
immediatamente successivo al conflitto mondiale. Lo studioso, parlando di migrazioni
forzate, fa riferimento infatti al «profugato»®® internazionale che attraverso 1’Europa
del dopoguerra, ossia a quella massa umana composta da quanti erano stati deportati
durante il conflitto e da coloro che con I’incalzare della Guerra Fredda e 1’affermarsi
di nuovi regimi autoritari tra gli stati orientali del VVecchio continente fuggirono in
direzione delle democrazie occidentali, chiedendo asilo®. Secondariamente si riferisce
sia al movimento di ritorno dalle colonie e dalle ex colonie dei cittadini emigrati in
una fase precedente al conflitto (come nel caso degli italiani provenienti dalla Libia,

dall’ Africa settentrionale italiana e dal Dodecaneso®), che agli arrivi di cittadini degli

5911 termine viene utilizzato da Stefano Gallo in S. GALLO, Profughi e accoglienza. Interpretazioni e
percorsi di ricerca, in «Meridiana», 86, 2016, p. 23. Ho preferito utilizzare questa dicitura perché rispetto
al periodo indicato mi consente di risolvere I’ambiguita che avrebbe comportato la scelta del termine
“rifugiati” o “displaced persons”. |l termine profugo le comprende infatti entrambe. Nell’enciclopedia
Treccani, nell’appendice Il dedicata ai rifugiati nell’immediato secondo dopoguerra, questi SONno
definiti come «i profughi internazionali in senso proprio e cioé "tutti coloro che si trovino fuori del loro
paese" e che, per essere stati perseguitati, 0 per timore di persecuzioni per ragione di nazionalita,
religione, razza o opinioni politiche, non vogliano o non possano far ritorno in patria o valersi all'estero
della protezione diplomatica dei rappresentanti del loro paese. Nella categoria sono inclusi anche coloro
che non desiderino ritornare nel loro paese per avversione al regime politico in esso esistente. Displaced
persons sono invece coloro che non per loro volonta, ma per effetto dell'azione diretta o indiretta delle
autorita civili o militari dei paesi belligeranti si siano trovati a guerra finita fuori del loro paese di
origine. La distinzione fra le due categorie non & perd molto netta, in quanto ogni displaced person che
si rifiuti di tornare in patria (0 nel suo paese di residenza) per avversione al regime o per tema di
persecuzione religiosa, raziale o politica, rientra anche nella categoria dei refugees in senso stretto
(rifugiati politici) e viene considerata, a tutti gli effetti, come tale; e d'altra parte molte delle vittime di
persecuzioni che la costituzione dell'International Refugees Organization (IRO) qualifica di "rifugiati”
sono anche displaced persons.» in https://wwuw.treccani.it/enciclopedia/rifugiati_res-clachOb8-87e6-
11dc-8e9d-0016357eee51 %28Enciclopedia-
Italiana%?29/#:~:text=Displaced%20persons%20sono%20invece%20coloro,del%20loro%20paese%20
di%?20origine. Il termine rifugiato, inoltre, a differenza del termine profugo, si caratterizza anche per il
riconoscimento di tale status, ed infatti, nella sezione vocabolario di Treccani, rifugiato & un «individuo
che, gia appartenente per cittadinanza a uno stato, € accolto, in seguito a vicende politiche, nel territorio
di un altro stato e diviene oggetto di norme internazionali intese ad assicurarne la protezione», mentre
col termine “profugo” si designa solo colui che ¢ costretto ad abbandonare il paese d’origine. Per le due
definizioni https://www.treccani.it/vocabolario/profugo/ e
https://www.treccani.it/vocabolario/rifugiato.

Per approfondire I’argomento si consiglia S. SALVATICI, Senza casa e senza paese, profughi europei
nel secondo dopoguerra, Bologna, il Mulino, 2008; S. SALVATICI, Europa, terra di profughi, in «ll
mulino: rivista mensile di attualita e cultura», Anno 64, 6, 2015, p. 980-988; M. WYMAN, DPs:
Europe’s Displaced Persons, 1945-1951, Ithaca, Cornell University Press, 1998; G. CRAINZ, R. PUPO,
S. SALVATICI (a cura di), Naufraghi della pace, il 1945, i profughi e le memorie divise d'Europa, Roma,
Donzelli, 2008; A. FERRARA, N. PIANCIOLA, L' eta delle migrazioni forzate, esodi e deportazioni in
Europa, 1853-1953, Bologna, il Mulino, 2012; A. C. HELTON, Forced migration in the former
Yugoslavia, in «Cambridge Review of International Affairs», Volume 12, 2, 1999, pp. 184-194.

81 Per approfondire 1’argomento P. AUDENINO, Memorie ferite: esuli e rimpatriati nell’ltalia
repubblicana, in «Meridiana», n. 86, 2016.
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https://www.treccani.it/enciclopedia/rifugiati_res-c1acb0b8-87e6-11dc-8e9d-0016357eee51_%28Enciclopedia-Italiana%29/#:~:text=Displaced%20persons%20sono%20invece%20coloro,del%20loro%20paese%20di%20origine
https://www.treccani.it/enciclopedia/rifugiati_res-c1acb0b8-87e6-11dc-8e9d-0016357eee51_%28Enciclopedia-Italiana%29/#:~:text=Displaced%20persons%20sono%20invece%20coloro,del%20loro%20paese%20di%20origine
https://www.treccani.it/vocabolario/profugo/
https://www.treccani.it/vocabolario/rifugiato

ex imperi coloniali avvenuti durante tutto il processo di decolonizzazione, durato fino
agli anni settanta®?.

Questo movimento investi soprattutto la Francia, la Gran Bretagna e i Paesi Bassi.
Secondo Andrea L. Smith, dopo il 1945 I'Europa vide arrivare tra i 5,4 e i 6,8 milioni
di persone dagli ex imperi coloniali. Piu della meta erano persone di discendenza
europea®. Negli anni sessanta nel Regno Unito erano presenti 210.000 stranieri
provenienti dalle Indie Occidentali, dall’ Africa, dall’India e dal Pakistan; in Francia,
nello stesso periodo si contavano circa 170.000 persone che provenivano dai DOM-
TOM  (Départements d'outre-mer e  Territoires d'outre-mer) e dall'Africa
subsahariana; nei Paesi Bassi, il numero di migranti post-coloniali nell’arco di tempo
compreso il 1950 e il 2010 e passato da 12.500 a circa 500.000 persone (compresa la
seconda generazione), provenienti dalle Molucche, dal Suriname e dalle Antille®,

Ogni stato gesti autonomamente la massa di migranti dalle colonie, sebbene, come
ha dimostrato Emmanuel Comte®, nella fase d’accordo degli anni cinquanta e ancora
negli anni sessanta, la questione entro anche nell’agenda della Comunita economica
europea, che dovette ideare delle soluzioni per rendere compatibile il progetto di libera
circolazione della manodopera con le normative degli stati coloniali (in particolare con
quelle francesi) sulle migrazioni dai territori d’oltremare non ancora indipendenti.
Infine, la CEE risolse il problema escludendo dalla liberta di movimento i migranti
coloniali, su pressione della RFT, del Belgio e dell’Italia, che temevano ’arrivo in
massa di lavoratori a basso costo e poco qualificati®®.

La questione delle migrazioni coloniali, del resto, non avrebbe potuto rientrare a
pieno titolo nei dibattiti e nelle azioni politiche della Comunita, dal momento che
nessuna competenza in materia di giustizia e affari interni le era stata attribuita. Di
fatto, la questione della gestione delle migrazioni dei cittadini delle colonie come di
ogni altra migrazione esterna all’area comunitaria non rientrava tra le competenze

della CEE, tanto meno un problema come quello dell’attribuzione o meno della

62 Per una panoramica sulle migrazioni dalle colonie e le politiche adottate dagli stati si rimanda a V.
DEPLANO, Post-colonial migrants and the (re)making of Europe: citizenship regimes and post-colonial
nations, in G. LASCHI, V. DEPLANO, A. PES (a cura di), Europe between Migrations...cit. pp. 55-66.

8 A.L. SMITH, Europe’s Invisible Migrants, Amsterdam, Amsterdam University press, 2002, p.32.

64 V. DEPLANO, Post-colonial migrants...cit. p.57.

8 E. COMTE, The history of European migration regime, Germany’s Strategic hegemony, Londra/New
York, Routledge, 2018, pp. 50-55.

& Ivi, p. 52.
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cittadinanza ai migranti dalle colonie, che rappresento uno degli elementi pit dibattuti
negli stati coloniali in quegli anni.

Ad ogni modo, spostamenti di profughi e di cittadini di ritorno o in arrivo dalle aree
coloniali, coesistettero sin da subito con i movimenti di lavoratori tra stati limitrofi o
verso mete extra-continentali; e a partire dalla meta degli anni cinquanta, mentre
appariva ormai drasticamente diminuito il numero dei profughi, divenne
progressivamente piu folta la schiera dei lavoratori migranti che si muovevano
all’interno dello spazio europeo.

Tale movimento fu sostenuto da un ciclo di espansione economica favorevole, che
vide i governi delle principali potenze industriali europee impegnate a sostenere la
richiesta di manodopera da parte delle imprese, soprattutto attraverso la stipulazione
di accordi bilaterali.

Questa tipologia di accordi, gia utilizzata prima del secondo conflitto mondiale, da
quando I’ILO intervenne su scala internazionale affinché si ponessero delle forme di
tutela nei confronti delle migrazioni di lavoratori®’, fu riproposta immediatamente
dopo il conflitto per ovviare alle carenze demografiche (come nel caso della Francia)
e di manodopera nei mercati del lavoro nazionali. Accordi bilaterali furono siglati ad
esempio dalla Francia con I’Italia (1946 e 1951), la Grecia (1954), la Spagna (1961) e
ancora con il Marocco, la Tunisia, il Portogallo, la Turchia e la Jugoslavia (tra il 1963
e 1965)%; o ancora dalla Repubblica Federale Tedesca con I’Italia (1955), con la
Spagna e la Grecia (1960), con la Turchia (1961), con il Marocco (1963), con il
Portogallo (1964), con la Tunisia (1965) e con la Jugoslavia (1968).

Grazie alla datazione degli accordi ¢ subito possibile intuire che all’inizio furono
soprattutto gli italiani a raggiungere i paesi dell’Europa occidentale indicati, in un
secondo momento gli spagnoli, i portoghesi, i greci e gli jugoslavi. A partire dalla fine
degli anni sessanta, pero, nel movimento di lavoratori migranti inizio a venire meno il
tratto intereuropeo e i lavoratori continentali iniziarono ad essere surclassati da quelli
extra-europei. Come e possibile notare nelle due tabelle riportate di seguito il numero

di lavoratori europei in Francia e nella RFT crebbe considerevolmente tra il 1950 e il

7 M. HASENAU, ILO standards on migrant workers: the fundamentals of the UN Convention and their
genesis, in « The International Migration Review», Vol. 25, No. 4, Special Issue: U.N. International
Convention on the Protection of the Rights of All Migrant Workers and Members of Their Families
(Winter, 1991), pp. 687-697.

88 S, COLLINSON, Le migrazioni..., cit., p. 106.
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1973. La componente italiana (unica interna all’area comunitaria) diminui in Francia
gia agli inizi degli anni sessanta, per direzionarsi quasi completamente verso la RFT e
la Svizzera; nella RFT la componente italiana invece prese a calare notevolmente a
partire dai primi anni settanta, in concomitanza col miglioramento delle condizioni
economiche interne.

Le altre comunita nazionali europee, che pure crebbero considerevolmente per tutti
gli anni sessanta in entrambi i paesi, nel caso tedesco decrebbero sensibilmente ai
principi del nuovo decennio, mentre fu piu lieve il calo in Francia. Ma I’aspetto piu
interessante messo in luce dalle due tabelle e la crescita progressiva della presenza di
nazionalita non europee a partire dalla seconda meta degli anni sessanta, dal momento
che fu proprio questa componente a presentare i problemi maggiori per i governi
rispetto ai progetti di integrazione sociale. Sulla base dei dati di flusso degli anni
successivi questa tendenza fu poi confermata: la quota dei migranti extra continentali
diretti verso la RFT passo dal 37,5 al 50% tra il 1975 e il 1980. Un confronto sulla
consistenza di popolazione straniera in Francia, in base ai dati censuari del 1975 e del
1982, conferma la stessa tendenza: la percentuale di africani passo dal 35 al 43%,

mentre quella di cittadini europei scese dal 54 al 43%%.

89G. GOMEL e S. REBECCHINI, Migrazioni in Europa...cit., p.15.
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Tab.1 Composizione nazionale dell'immigrazione nella RFT, 1945-1975 (valori assoluti) e percentuale degli stranieri sul totale degli occupati

dipendenti.

Anno Totale % Stranieri* Italiani Greci  Spagnoli ~ Turchi Portoghesi  Jugoslavi Marocchini  Tunisini
1954 72.906 0,4 6.509 548 411 — — 1.801 — —
1955 79.607 0,4 7.416 637 486 — — 2.085 — —
1956 98.818 0,5 18.597 953 698 — — 2.297 — —
1957 108.190 0,6 19.096 1.822 967 — — 2.778 — —
1958 127.083 0,6 25.609 2.838 1.494 - - 4.846 - —
1959 166.829 0,8 48.809 4.089 2.150 - - 7.130 - —
1960 279.390 1,3 121.685  13.005 9.454 2.495 261 8.826 — —
1961 475.722 2,5 207.609  40.768 48.352 5.193 656 12.858 — —
1962 655.463 3,1 265.978  69.146 87.327  15.318 1.421 23.608 — —
1963 811.213 3,7 299.253 106.152 117.494  27.144 2.284 44.428 - —
1964 932.932 4,3 289.252 143.859 144256  69.211 3.463 53.057 - —
1965 1.164.364 5,3 359.773 181.658 180.572 121.121 10.509 64.060 — —
1966 1.314.031 5,8 399.154  196.247 185.336 157.978 19.802 96.675 — —
1967 1.023.747 4,7 274.249 146.817 129.126 137.081 18.519 97.725 - —
1968 1.014.775 4,9 287.440 139.191 111.982 139.336 18.743 99.660 - —
1969 1.372.059 6,5 340.244 174.348 135.546 212.951 26.379 226.290 — —
1970 1.888.859 8,5 374.981 229.379 165.854 327.985 40.222 188.953 8.672 5.019
1971 2.168.766 9,8 405.092 261.529 183.636 424.347 55.214 469.173 10.921 9.918
1972 2.316.980 10,5 422.220 269.689 183.960 497.296 63.128 471.892 13.736 10.933
1973 2.519.000 11,6 423.000 243.000 183.000 599.000 86.000 513.000 - —
1974 2.350.000 10,4 370.000 225.000 165.000 590.000 85.000 470.000 — —
1975 2.120.000 9,5 307.000 204.700 134.000 555.800 72.000 429.800 — —

Note: *sul totale degli occupati dipendenti. P. KAMMERER, Sviluppo del capitale..., Cit.
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Tab.2 Immigrazione dei lavoratori stagionali (S) e permanenti (P) e dei familiari (F) dal
1946 al 1973, per nazionalita. (Valori assoluti)

Nazionalita Anni
1946-1955 1956-1960 1961-1965 1966-1973
P. 213.553 225.090 87.723 57.590
Italiani S. 105.280 168.723 56.550 11.882
F. 47.341 35.384 45,754 36.877
Totale 366.174 429.197 190.027 106.349
P. 8.526 90.746 277.060 144.707
Spagnoli S. 4.041 133.431 453.952 962.828
F. 6.377 14.845 125.069 90.433
Totale 18.944 239.022 856.081 1.197.968
P. 2.650 17.992 135.494 406.896
Portoghesi S. - 1.063 12.884 23.680
F. 1.591 6.035 33.574 264.789
Totale 4.241 25.090 181.952 695.365
P. 5.997 705 56.640 149.364
Marocchini S. - 2 1.454 43.086
F. — — 4.740 48.781
Totale 5.997 707 62.834 241.231
P. - — 8.506 85.987
Tunisini S. - - 397 6.127
F. — — 3.590 26.037
Totale 12.493 118.151
P. 80.223 18.499 47.440 196.357
Altre nazionalita S. 138.251 39.605 20.634 14.171
F. 33.112 2.573 14574 64.902
Totale 251.586 60.677 82.648 275.430
Totale flusso in entrata 646.942 754.693 1.373.542 2.516.343

Fonte: L. PRATO, Sviluppo del capitale..., cit. [mia elaborazione].
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2.2 Ulteriori cambiamenti a ridosso degli anni settanta

Gli anni settanta rappresentarono un momento di cambiamento nel panorama
delle migrazioni sul continente non solo rispetto alla diminuzione dei flussi
intercontinentali e all’aumento di quelli extra-continentali, ma anche per la crescita
del numero dei paesi che iniziarono ad attrarre lavoratori migranti. E in questo
periodo, infatti, che gli stati dell’area mediterranea presero a richiamare
manodopera dall’estero e a vedere invertiti 1 loro saldi migratori, fino a quel
momento costantemente passivi.

L’estensione dei flussi migratori internazionali verso i1 paesi dell’Europa
mediterranea non fu immediatamente consistente e I’inversione del segno dei saldi
migratori di questi stati dipese piu dalla netta diminuzione dei flussi in uscita che
dall’aumento di quelli in entrata. La Grecia, ad esempio, dal 1971 aveva cominciato
a manifestare un calo delle partenze e nel 1974 il volume degli espatri era gia
diminuito dell’84,4%. Negli altri paesi la situazione si presentava simile. Gli espatri
diminuirono costantemente sia in Spagna che in Portogallo, come anche in Italia,
che registro il primo saldo positivo nel 1973. In tutti e quattro i casi, sullo sfondo
di questa tendenza si trovavano le mutate condizioni economiche interne, migliori
rispetto al passato.

Nello stesso periodo 1 quattro paesi iniziarono a registrare la presenza e ’arrivo
di un numero crescente di lavoratori stranieri sul territorio nazionale. In Grecia, i
permessi di soggiorno rilasciati per motivi di lavoro passarono da 6.982 del 1973 a
20.706 nel 1978. In Spagna, secondo le stime ufficiali, il numero di immigrati
regolarmente residenti si attesto nel 1977 intorno alle 162.000 unita, con
concentrazioni maggiori nelle aree industriali di Barcellona e Madrid. Il Portogallo
conto per gli stessi anni circa 44 mila lavoratori stranieri ufficiali’°.

Sulla Penisola italiana gia sul finire degli anni sessanta era stata attestata la
presenza di lavoratori migranti dalle ex colonie e dai paesi vicini, come la Tunisia

e la Jugoslavia’™, e nel corso del decennio successivo e pili marcatamente negli anni

0 Per tutti i dati relativi ai flussi migratori di questo paragrafo si fa riferimento al testo di C.
CALVARUSO, I lavoratori clandestini...Cit., p. 139-147.
L M. CoLuccl, Storia dell immigrazione.. .cit.
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ottanta la popolazione straniera crebbe considerevolmente. Tra il 1971 e il 1981 la
popolazione straniera residente in Italia passo da 121.116 a 210.937; per arrivare a
circa 356 mila presenze nel 199172,

| dati riportati, in realta raccontano una piccola parte di quello che invece fu il
fenomeno reale, in particolare rispetto alla crescita che si verifico negli anni
settanta. Fu verso la fine del decennio che il Governo italiano commissiono al
Censis una indagine sulla popolazione straniera dalla quale risulto una popolazione
immigrata quadruplicata rispetto ai dati censuari del 19713, che perd rimaneva
nascosta nelle statistiche ufficiali.

La tendenza ad un aumento della popolazione extra-europea su tutto il territorio
continentale fu inoltre confermata dal caso italiano e dagli altri paesi europei
dell’area mediterranea, che pure videro crescere la popolazione non europea
presente sui propri territori.

Per quanto riguarda la composizione dei flussi, infatti, ufficialmente, nessuna
nazionalita risultava preponderante. Ma, grazie ai dati disponibili relativi ai
permessi di lavoro rilasciati dalla Grecia e dalla Spagna nel corso degli anni
settanta, risulto chiara una diminuzione o stabilita della presenza di cittadini di altri
paesi europei, in contrasto con la crescita dei migranti provenienti dall’Africa e
dall’Asia. Una tendenza analoga venne registrata in contemporanea anche sullo
Stivale™.

Contestualmente si verificarono almeno altri due importanti cambiamenti
nell’universo delle migrazioni in Europa. In primo luogo la messa in pratica delle
politiche restrittive nei confronti dei flussi di lavoratori nei principali Paesi
d’immigrazione, a cui si ¢ gia accennato, ¢ secondariamente 1’aumento dei
ricongiungimenti familiari, che contribuirono a mantenere consistenti i flussi diretti
verso la Francia, la RFT e la Gran Bretagna a dispetto di una diminuzione degli
ingressi legali di manodopera. In concomitanza con 1’inasprimento delle regole
d’ingresso crebbero anche gli ingressi clandestini, che presero a rappresentare uno
dei problemi piu spinosi su cui la comunita internazionale prese a dibattere in quel

periodo.

2 |STAT, Censimento generale della popolazione, XI, XII, XIII.
8 CENSIS, | Lavoratori stranieri in Italia, Roma, Istituto poligrafico e zecca dello stato, 1979.
74 C. CALVARUSO, [ lavoratori clandestini...Cit., p. 139-147.
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Se questo fu I’aspetto complessivo presentato dalle migrazioni internazionali nel
primo trentennio postbellico, per quanto riguarda la direzione, la quantita e le
caratteristiche dei flussi migratori e per quanto riguarda le politiche nazionali dei
principali paesi d’immigrazione, rimane ancora da comprendere su quali precedenti
storici si innesto I’intervento delle istituzioni comunitarie e degli altri attori non
statali nella direzione di una politica regionale europea delle migrazioni,

comunitaria in particolare.

3 Lagestione internazionale dei migranti nel dopoguerra.

3.1 L’IRO e 'lCEM.

Le proporzioni e le caratteristiche delle migrazioni internazionali europee del
dopoguerra rappresentarono una sfida di non poco conto per gli stati europei. Questi
non si limitarono ad agire solo sul piano nazionale per risolvere gli aspetti
problematici che il fenomeno presentava, ma gli andarono incontro anche affidando
ad accordi intergovernativi e ad organizzazioni internazionali la loro risoluzione.

Nel caso del profugato postbellico, ad esempio, gli stati europei furono aiutati
daun’organizzazione sorta appositamente per affrontare il problema, | 'Inernational
Refugee Organization (IRO), un’agenzia delle Nazioni Unite che cooperd con i
paesi europei e si fece carico della gestione dei rifugiati dal 1947 al 1952". Poco
prima della scadenza del mandato IRO, le Nazioni Unite istituirono la United
Nations High Commissioner for Refugees (Unhcr), e una volta dismessa la prima
quest’ultima affianco 1 diversi paesi per l’attuazione dei principi sanciti nella

Convenzione di Ginevra del 1951, senza pero offrire il supporto economico e

> Prima della fondazione dell’IRO le Nazioni Unite diedero assistenza ai paesi anche rispetto al
problema dei “displaced” tramite la United Nations Relief and Rehabilitation Administration
(Unrra), costituita il 9 dicembre 1943 per dare assistenza economica e civile alle popolazioni delle
Nazioni Unite danneggiate dalla guerra. Questa cesso di esistere nel 1947,
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tecnico che aveva fornito la precedente organizzazione. Per chiarie questo aspetto
riporto quanto scritto in un rapporto stilato dall’Amministrazione per le Attivita

assistenziali Italiane e Internazionali (AAI) nel 1965:

al momento in cui ’LLR.O. venne messa in liquidazione, fu stipulato con detta
Organizzazione un accordo supplementare (ratificato con Legge 25/6/52 n. 907) in
base al quale il Governo italiano a mezzo dell’Amministrazione per le Attivita
assistenziali Italiane e Internazionali, assunse I’onere dell’assistenza materiale di
circa 9.500 rifugiati che la 1.R.O. non era riuscita a fare emigrare o rimpatriare. Al
riguardo si deve aggiungere che I’Italia per la sua posizione di paese di primo asilo,
veniva inoltre ad assumere a proprio carico diretto il mantenimento dei rifugiati che
continuavano ad affluire dopo il 1951, sollevando del relativo onere la Comunita

Internazionale.™

Sempre gli stati europei, mentre stava per concludersi 1’operato dell’IRO, nel
1951, grazie anche alla pressione del governo statunitense, decisero di partecipare
all’istituzione di una organizzazione intergovernativa, il Provisional
Intergovernmental Committee for the Movement of Migrants from Europe
(PICMME) "". A questa fu affidato I’incarico di occuparsi dei trasferimenti e
dell’individuazione delle mete extra-continentali non solo per i rifugiati ancora
presenti in Europa, ma anche per tutti coloro che intendevano emigrare dai paesi
europei con eccedenza di popolazione.

Due anni dopo il Comitato intergovernativo cambio nome in Intergovernmental
Committee for European Migration (ICEM) e nel 1980 in Intergovernmental
Committee for Migration, per poi approdare al suo nome definitivo nel 1989, ossia
International Organization for Migration (IOM), che é attualmente la principale
agenzia internazionale per le migrazioni. Come si intuisce dal cambio di nome del

1980, col passare del tempo 1’organizzazione perse il suo carattere regionale, per

6 ACS, MI, Gab., b. 465, fasc. 17353/93, “Profughi e rifugiati — affari vari” (1964-1966), AAI
“Rapporto sull’assistenza ai rifugiati in Italia”, con dati e notizie aggiornati al 31/12/1965.

""Per la storia del PICMME/ICEM si rinvia a F. FAURI, European migrants after Second World
War, in F. FAURI (a cura di), The History of Migration...cit., pp. 105-125; D. PARSANOGLOU, G.
TOURGELLI, The Intergovernamental committee for european migration (ICEM), as part of the post-
WWII ‘world making’, in E. CALANDRI, S. PAOLI, A. VARSORI (a cura di), Peopoles and
borders...cit., pp. 37-55.
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acquisire quello internazionale. Infatti, sebbene sin dal principio il comitato ebbe
carattere internazionale per quanto riguardava gli stati coinvolti’® negli accordi per
I’emigrazione, tra le sue competenze, invece, vi era l’assistenza esclusiva dei
migranti in partenza dall’Europa verso mete extra-continentali, e fu solo a partire
dagli anni ottanta che I’organizzazione estese le sue competenze a livello globale.

Ad ogni modo, quando nel 1953 il PICMME divenne ICEM, nella carta
costitutiva della nuova organizzazione furono introdotti dei cambiamenti, che
andavano ad approfondire le sue mansioni. All’individuazione delle mete e al mero
trasporto dei migranti in partenza dall’Europa fu aggiunta la competenza della
fornitura di attivita essenziali finalizzate alla accoglienza e sistemazione nei paesi
d’arrivo, servizi che nessun'altra organizzazione internazionale stava fornendo.
Come riporta Fauri, ad esercitare un’attivita di pressione affinché venisse esteso lo
spettro delle attivita dell’organizzazione, furono i rappresentanti dei paesi
dell’America Latina, dell’Italia e della Grecia, 1 primi in quanto paesi ospiti e i
secondi in quanto principali paesi di partenza’. Questi furono anche i paesi che
piu di tutti beneficiarono dell’operato dell’ICEM.

In generale, I'emigrazione assistita dall'lCEM crebbe dal 22% al 40% cento
dell'emigrazione totale negli anni cinquanta. Alla fine del decennio, quasi la meta
dei migranti in partenza dall'Europa erano stati assistiti dall’organizzazione. La sua
azione si ridusse, invece, drasticamente nel corso del decennio successivo, in
concomitanza con la crescita dei flussi intra-europei di lavoratori.

La nascita e la storia dell’ICEM presentano delle caratteristiche che consentono
di cogliere alcuni elementi di novita maturati in quel periodo rispetto alla gestione
internazionale delle migrazioni, in particolare il fatto che una cooperazione
intergovernativa sulle migrazioni poteva avere luogo - mai prima di allora
un’azione simile era stata infatti impostata in Europa — e poteva affrontare problemi

che non riguardavano direttamente tutti gli stati coinvolti. La Francia e la Germania,

8 11 PICMME contava 19 membri fondatori (Australia, Austria, Belgio, Brasile, Canada, Cile,
Danimarca, Francia, Repubblica federale di Germania, Grecia, Israele, Italia, Lussemburgo, Paesi
Bassi, Paraguay, Svezia, Svizzera, Stati Uniti e Venezuela), cui si unirono Danimarca e Paraguay
nel maggio 1952 e successivamente un numero crescente di paesi. Attualmente I’TOM conta 173
stati membri. F. FAURI, European migrants...cit., p. 108; per verificare la consistenza e i paesi che
sono diventati membri in tempi piu recenti https://www.iom.int/members-and-observers.

" F. FAURI, European migrants...cit., p. 110.
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ad esempio, certamente trassero un vantaggio nei primi periodi di azione della
nuova organizzazione, prevalentemente per 1’aiuto che forniva per il ricollocamento
dei rifugiati. Ma una volta riassorbito questo problema e, dunque, una volta che la
sua attivita fu rivolta esclusivamente allo spostamento del surplus della forza
lavoro, questo vantaggio sembra sfumare.

L’eccesso di forza lavoro interesso infatti i paesi dell’Europa occidentale per un
tempo inferiore rispetto ai paesi dell’Europa mediterranea, tanto che gia a partire
dalla seconda meta degli anni quaranta, la Francia, il Belgio e la Svizzera siglarono
con I’Italia accordi bilaterali per agevolare I’arrivo di manodopera dallo Stivale, e
piu tardi, nel 1955, come ricordato, accordi analoghi furono siglati tra la Repubblica
Federale Tedesca e I’Italia. Per i paesi mediterranei, invece, il problema rimase
ancora nei decenni successivi. Nonostante cio, i primi continuarono a finanziare
I’organizzazione e a garantire quindi una soluzione ad un problema che in teoria
non gli apparteneva piu.

La letteratura sull’argomento non consente di  spingersi oltre
nell’interpretazione. Serve ancora molta ricerca, soprattutto sui dibattiti interni al
Comitato, o tra i paesi, per riuscire a comprende la razionalita che ha guidato
I’azione di tutti i membri, oltre che gli equilibri internazionali che attraverso
I’ICEM venivano tutelati.

Ad ogni modo, sia I’esperienza IRO che quella ICEM dimostrano che, gia prima
e ancora durante il processo di formazione della Comunita europea, in Europa, le
migrazioni erano percepite come un problema transnazionale a cui offrire delle
risposte sovranazionali. Bisogna pero ribadire che le due organizzazioni sorte nel
dopoguerra non intaccavano in alcun modo la sovranita degli stati sul controllo e la
gestione delle migrazioni o sul mercato del lavoro. Entrambe si limitavano infatti a
fornire assistenza e dunque rappresentavano pit uno strumento per una gestione
integrata e non un luogo di confronto per la tutela dei diritti dei migranti e
I’armonizzazione delle politiche migratorie, come invece fu il Consiglio d’Europa.

All’interno di quest’ultima organizzazione, fondata nel 1949 per promuovere la
democrazia, i diritti umani, I'identita culturale europea e la ricerca di soluzioni ai
problemi sociali in Europa, sin da subito vennero discussi i problemi legati alle

migrazioni nella prospettiva di predisporre e favorire la stipulazione di accordi o
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convenzioni internazionali, anche in merito alle migrazioni. Tuttavia, anche quanto
stabilito in questa sede non aveva carattere vincolante e non intaccava in alcun

modo la sovranita statale.

3.2 L’ILO e il problema dei lavoratori migranti

In realta gia in seno all’International Labour Organization (ILO) la questione
dei lavoratori migranti era entrata in gioco in un’arena internazionale.
L’Organizzazione, fondata nel 1919 come parte del Trattato di Versailles che pose
fine alla Prima Guerra mondiale, soprattutto per rispondere alle pressioni delle
organizzazioni dei lavoratori, aveva come scopo di redigere norme internazionali al
fine di promuovere i principi fondamentali e i diritti sul lavoro, di garantire
opportunita di lavoro dignitose, cosi come il rafforzamento della protezione sociale
e il dialogo sociale sulle questioni inerenti al lavoro. Sin da subito tra gli obiettivi
della nuova organizzazione rientro anche la protezione dei lavoratori migranti.

Il problema di raggiungere una legislazione internazionale su questa categoria di
lavoratori, come ha evidenziato Michael Hasenau®®, non dipese tanto dalla
indisponibilita degli stati di discutere sul piano internazionale del fenomeno, quanto
di dare vita ad azioni multilaterali, che avrebbero potuto mettere in discussione la
sovranita e gli interessi dei singoli stati. Lo studioso ha ad esempio mostrato che
gid agli esordi dell’azione della nuova organizzazione, in occasione della
Conferenza di Washington del 1919, diversi furono i paesi che si posero in maniera
critica nei confronti della possibilitd di stabilire standard omogenei tra le
legislazioni nazionali. Contrari si dimostrarono ad esempio alcuni dei paesi del
Commonwealth, come la Gran Bretagna e il Canada, che temevano la messa in

discussione delle proprie politiche migratorie e della propria sovranita sulla materia.

80 M. HASENAU, ILO standards...cit.
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They feared that the elaboration and adoption of international labor standards
on migration would pressure frontiers to immigrants and would provide a basis for
international criticism of their policy. They argued such international standards
would undermine state sovereignty in this domain and made clear that the pre-
eminent role of the ILO would be to gather data concerning the volume and direction
of international migration. Therefore, common ground for the elaboration migration
of standards tackling the migration problem was limited. The Washington
Conference adopted ILO Convention No. 2 concerning Unemployment which obliges
States Parties under Article 3 to enter into bilateral arrangements providing for
equality of treatment with respect to unemployment benefits schemes, leaving the
terms of such arrangements to the states' discretion. The article could only be
regarded as an encouragement bilateral agreements. However, taking into account
international migration, the idea of concluding bilateral agreements between the
state of origin and the state of employment was an important step forward®! .

Nei decenni successivi al 1919 fu soprattutto attraverso accordi bilaterali che
furono governati i reclutamenti di manodopera e garantiti i diritti dei migranti.
Ciononostante, I’ILO, come anche i paesi esportatori di manodopera si mostravano
scontenti del trattamento riservato alla forza lavoro migrante nei paesi ospiti, per
questo motivo nel 1939, I’organizzazione redasse la Convenzione sui lavoratori
emigranti, a cui seguirono due raccomandazioni (la n. 61 e la n. 62) riguardanti il
reclutamento, il collocamento e le condizioni di lavoro, nonché la cooperazione tra
gli stati in relazione a queste questioni. In questo modo 1’organizzazione ribadiva il

proprio impegno a promuovere innanzitutto un’azione coordinata ¢ omogenea a

81 «Temevano che l'elaborazione e I'adozione di norme internazionali sul lavoro in materia di
migrazione avrebbe messo sotto pressione le frontiere e avrebbe fornito una base per delle critiche
internazionali alla loro politica. Sostenevano che tali norme internazionali avrebbero minato la
sovranita degli Stati in questo campo e chiarivano che il ruolo preminente dell'OIL sarebbe stato
quello di raccogliere dati sul volume e sulla direzione della migrazione internazionale. Pertanto, il
terreno comune per l'elaborazione di norme che affrontino il problema della migrazione é stato
limitato. La Conferenza di Washington ha adottato la Convenzione n. 2 dell'OIL sulla
disoccupazione, che all'articolo 3 obbliga gli Stati contraenti a stipulare accordi bilaterali che
prevedano la parita di trattamento rispetto ai regimi di indennita di disoccupazione, lasciando i
termini di tali accordi alla discrezione degli Stati. L'articolo potrebbe essere considerato solo come
un incoraggiamento agli accordi bilaterali. Tuttavia, tenendo conto della migrazione internazionale,
I'idea di concludere accordi bilaterali tra lo Stato di origine e lo Stato di occupazione e un importante
passo», Ivi, p. 689.
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livello globale. Ad ogni modo la Convenzione del 1939 non venne ratificata da
nessuno dei paesi aderenti.

Un successo maggiore fu riscosso invece dalla Convenzione sui lavoratori
emigranti (rivisitata) del 1949. Questa, nel corso degli anni cinquanta fu ratificata
dal Belgio, dalla RFT e dalla Francia ad esempio.

Tale convenzione arrivo in un momento in cui, ha sostenuto Hasenau, «It was
apparent that international migration would become one of the essential features
of resettlement following World War 11»%. La Convenzione del 1949 (lan. 97) e la
Raccomandazione n. 86 contenevano un insieme coerente di standard
sull'organizzazione delle migrazioni e l'uguaglianza di trattamento rispetto alle
questioni regolate dalla legge e dalla pratica amministrativa. L’articolo 6
specificava che «Ogni Stato membro per il quale sia in vigore la presente
convenzione si impegna ad applicare, senza discriminazione di nazionalita, razza,
religione o sesso, agli immigranti che si trovano legalmente entro i limiti del suo
territorio, un trattamento che non sia meno favorevole di quello che esso applica ai
propri dipendenti in relazione a»® remunerazione, alloggio, etd d’ammissione
all’impiego, affiliazione sindacale etc.

Il principio della parita di trattamento venne quindi gia adottato da diversi
membri della Comunita europea, con 1’atto di ratifica della Convenzione del 1949.
Nonostante ci0, nei decenni successivi, €, come abbiamo visto all’inizio dei questo
testo, soprattutto nei primi anni settanta, diverse organizzazioni e associazioni
nazionali e internazionali valutavano la necessita di ribadire tale principio e di
aumentare lo spettro delle questioni incluse nella parita di trattamento, e
denunciavano inoltre la mancata applicazione a livello nazionale di un equo
trattamento, anche nei casi di accordi piu ristretti, come quelli sulla libera
circolazione in ambito CEE. Ad esempio, la FILEF, nel Libro Bianco, lamento
soprattutto la pessima condizione abitativa dei migranti italiani nella RFT e la
diversa remunerazione tra lavoratori locali e migranti, dunque questioni su cui un
equo trattamento era gia presente nella convenzione ILO del 1949, come anche nei

regolamenti comunitari degli anni sessanta.

82 |vi, p. 694.
8 |Lo, Migration for Employment Convention (Revised), 1949 (No. 97)
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Ad ogni modo, quanto accaduto in seno all’ILO e alla emanazione e adozione
delle sue Convenzioni ci instrada sia verso la comprensione del fatto che la
percezione di un’azione e di una legislazione internazionale per le migrazioni ha
delle radici profonde nella storia del continente europeo, che verso 1’esplicazione
di una resistenza degli stati nei confronti dell’applicazione di norme di equo
trattamento. Infine, ci aiuta a focalizzare 1’attenzione sull’avversione dei governi
nazionali nei confronti di azioni multilaterali, che si temeva comportassero la
perdita della sovranita in materia di migrazioni. Questo stesso problema si
ripresentera come vedremo anche nelle organizzazioni regionali europee. Qui fu
soprattutto il timore per una perdita del controllo sui mercati del lavoro nazionali a

ostacolare e a rallentare 1’attuazione del principio della libera circolazione.

33 L'OECE

Innanzitutto va evidenziato che all’indomani del conflitto mondiale la crisi
economica e la necessita di ricostruire le economie nazionali e di ripristinare la
relazioni internazionali investi tutti i paesi europei coinvolti nella guerra. Il contesto
internazionale era profondamente mutato rispetto al periodo pre-bellico, ¢ I’Europa
appariva ormai surclassata dalle due grandi potenze che la circondavano sul fronte
orientale e occidentale, I’URSS e gli Stati Uniti. Cio diede impulso ad una maggiore
interdipendenza e cooperazione tra i paesi europei ricaduti nell’area d’influenza
degli Stati Uniti, non appena ebbe inizio la Guerra Fredda.

Ad offrire 1’input per una ricostruzione coordinata fu proprio la potenza
americana, con lo European Recovery Program e la spinta alla creazione
dell’Organizzazione Europea per la Cooperazione Economica (OECE) nel 1948 —
come organismo di coordinamento dei programmi di produzione, esportazione e
investimenti dei paesi partecipanti al piano Marshall, al fine di utilizzare in modo
razionale e fruttuoso i fondi del programma. Presto I’esperimento di coordinamento

dell’OECE fu riproposto in un contesto piu ristretto di stati, che nel 1951 diedero
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vita alla Comunita europea del carbone e dell’acciaio (CECA) e nel 1957 alla
Comunita economica europea. All’interno di tutti questi organismi sin da subito
entrarono in gioco le questioni riguardanti le migrazioni, in particolare la
prospettiva di mettere in atto un’azione unitaria per la gestione della mobilita per
lavoro interna allo spazio dei paesi aderenti alle varie organizzazioni, attraverso
I’introduzione del principio di libera circolazione dei lavoratori nei trattati istitutivi.

Nel caso dell’OECE, per dar seguito a tale principio, tra i governi si instauro un
dibattito serrato proprio in merito al multilateralismo e alla tutela dei mercati del
lavoro nazionali. Come ha fatto notare Alan S. Milward, la questione della
liberalizzazione delle frontiere tra i paesi membri ebbe la sua centralita all’interno
dei dibattiti OECE, e fu terreno di scontro tra due potenze in particolare, la Francia
e I’Italia. La pressione esercitata dal governo italiano per vedere applicato tale
principio e quindi garantiti gli spostamenti della propria manodopera dovette infatti
scontrarsi con la decisa opposizione dello stato francese, che rifiutava I’eventualita
di dare vita ad un’azione multilaterale®.

Gia dal 1953, lo stato italiano, dopo aver sottoscritto il codice per disciplinare
I’impiego di manodopera straniera dei paesi OECE®, la “Decisione”, si prodigd
energicamente affinché si giungesse presto all’effettiva liberalizzazione dei
movimenti inter-europei di lavoratori. Per prima, la pubblica amministrazione
italiana inizi0 ad integrare i principi della “Decisione” nell’ordinamento giuridico
nazionale, azionando il meccanismo di apertura delle frontiere e garantendo le
tutele giuridiche per i lavoratori migranti; cio soprattutto al fine di evitare qualsiasi
critica ad un’eventuale e incompleta reciprocita di trattamento nei confronti dei
pochi migranti che giungevano dall’estero. Una circolare del Ministero del lavoro,

inviata agli Uffici provinciali e regionali del lavoro, gia nel 1954 specificava che:

In base a concorde richiesta della Rappresentanza italiana presso I’OECE, questo
Ministero rileva I’effettiva esigenza [...] che sia data una interpretazione la piu

estensiva possibile alle norme di applicazione della “Decisione” nei confronti dei

8 AS. MILWARD, The Reconstruction of Western Europe 1945-51, Londra, Methuen, 1984, p.78.
8 |e informazioni riportate si trovano tra i fascicoli del Ministero del lavoro in ACS, Ministero del
lavoro e della previdenza sociale, Direzione generale del collocamento e della manodopera (1943-
1965), Divisione accordi di emigrazione verso paesi extra-comunitari, 1943-1957, 20/020,
Relazioni dell’OECE, bb. 414 e 434.
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lavoratori stranieri di cui viene richiesto I’impiego in Italia. Cio allo scopo di rendere
possibile un trattamento giuridico meglio rispondente alle ben note aspirazioni delle
collettivita italiane gia occupate all’estero e di coloro che attendono in Italia la

possibilita di impiego in altri paesi OECE.8®

Ma la celerita dell’azione italiana fu costretta a scontrarsi di continuo con le
reticenze dei paesi che invece ricoprivano sulla scena internazionale il ruolo
opposto. Nell’anno successivo, due documenti, uno del Ministero degli affari esteri
e I’altro della Rappresentanza italiana presso I’OECE a Parigi, disponevano quale
atteggiamento i rappresentanti italiani avrebbero dovuto adottare rispetto
all’attuazione del paragrafo 5 della “Decisione” del 1953. L’Italia, favorevole
all’applicazione del suddetto paragrafo, riguardante I’assunzione di impegni
multilaterali di estensione automatica delle norme e delle procedure che regolavano
la concessione dei permessi ai lavoratori stranieri, doveva scegliere se difendere
con fermezza il principio della liberalizzazione della manodopera o di adottare una
linea pit morbida. Il dubbio non si impose a causa di un cambiamento della volonta
politica espressa nell’anno precedente dal Ministero del lavoro, ma fu dettato dal
comportamento della rappresentanza francese in sede di discussione.

La Francia si mostrava propensa a rendere meno restrittive le norme in materia
solo attraverso la stipulazione di accordi bilaterali e con decisione osteggiava in
sede internazionale 1’adozione del paragrafo 5. I due documenti proseguivano
dungue con la constatazione della via preferenziale che lo Stato vicino stava
accordando all’Italia (con gli accordi del 1946, 1947 e 1951), dimostrandosi
disponibile anche per il futuro ad accogliere i flussi che provenivano dalla Penisola.
In effetti, con 1’accordo del 1947, agli italiani erano stati concessi alcuni vantaggi
importanti rispetto agli altri stranieri per il rilascio del permesso di soggiorno e di
lavoro, e il trattamento relativo agli assegni familiari era addirittura migliore di
quello riservato agli algerini, che al tempo erano cittadini francesi a tutti gli effetti®’.

Fu proprio nel timore che il governo francese si indispettisse e di conseguenza

8 ACS, Ministero del lavoro e della previdenza sociale..., b. 414. |l fascicolo non & stato numerato,
ma i documenti sono stati disposti nelle cartelle in ordine cronologico. Il documento in questione &
datato 9 novembre 1954.

87C. BONIFAZI, L Italia delle..., Cit., p. 188.
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modificasse la condotta tenuta fino a quel momento nei confronti
dell’immigrazione di lavoratori italiani, che si preferi la linea conciliante. A
riguardo il delegato italiano presso I’OECE scriveva: «Siccome la nostra
Delegazione propugna invece - per ovvi motivi - le soluzioni piu liberali, spesso nel
Comitato Mano d’Opera si assiste ad un contrasto prevalentemente italo-francese,
che sarebbe preferibile evitare tenendo conto [...] delle relazioni bilaterali in
materia»®®,

Sembrava, dunque, che la politica internazionale italiana, pur essendo per “ovvi
motivi” tesa a garantire la libera circolazione, fosse incline a riequilibrarsi tenendo
conto delle volonta espresse, di volta in volta, dai paesi verso i quali i lavoratori
italiani si dirigevano. Una prova ulteriore di cio la da un’altra parte del carteggio
relativo al dibattito interno all’OECE, nel quale viene espresso un ripensamento
rispetto alla linea conciliante adottata poco prima. Tale ripensamento & avvenuto a
partire dalle posizioni che intanto stava assumendo sull’argomento un altro stato
membro, che gia al tempo aveva iniziato a richiamare manodopera italiana, la
Repubblica Federale Tedesca. In un appunto del Ministero degli affari esteri veniva
infatti messa in risalto I’opportunita di contrastare apertamente 1’azione francese,
in previsione dell’apertura di opportunita di assorbimento di manodopera italiana

in altri paesi europei, che invece si mostravano favorevoli agli accordi multilaterali:

E importante rilevare che quando noi si ottenga qualcosa in sede plurilaterale quel
“qualcosa” diventa automaticamente il livello minimo di partenza nei susseguenti
eventuali accordi italo francesi. Occorre anche notare che tedeschi e belgi erano
pronti ad accogliere le proposte liberali del segretariato, che i soli francesi si
opposero e che la Germania (e altri paesi, anche, membri dell’OECE) potrebbe

domani divenire per noi un importante mercato di assorbimento®.

8ACS, Ministero del lavoro e della previdenza sociale..., b. 414. 1l documento & della
Rappresentanza italiana presso 1’OECE a Parigi, del 18 ottobre 1955.

8Documento della Direzione generale dell’emigrazione (Ministero degli affari esteri) del 23 ottobre
1955, in ACS, Ministero del lavoro e della previdenza sociale, Direzione generale del collocamento
e della manodopera (1943-1965), Divisione accordi di emigrazione verso paesi extra-comunitari,
1943-1957, 20/020, Relazioni dell’OECE, b. 434.
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La storia prosegui pero in direzioni diverse da quelle pianificate nei primi anni
cinquanta. Anche la RFT, a partire dalla seconda meta di quel decennio, accordo la
sua preferenza alla stipulazione di accordi bilaterali, che gli consentivano di gestire
direttamente il collocamento della manodopera straniera. Percio, almeno in ambito
OECE, I'Italia dovette progressivamente abbandonare le prospettive di una piena
liberalizzazione della circolazione di manodopera e piegarsi alle esigenze dei paesi
d’immigrazione. Del resto, anche lo stato tedesco aveva stabilito un canale
preferenziale per i migranti italiani (accordo del 1955) e cio in parte ripagava i
mancati adempimenti ai principi concordati in ambito internazionale da quel paese.

Inoltre, al momento della successione dall’OECE all’OCSE (Organizzazione per
la cooperazione e lo sviluppo economico) diversi elementi vennero modificati e
molte delle vecchie istanze persero d’importanza.

Per spiegare quanto accaduto in sede OECE sempre Milward® ha sottolineato
che, tra i paesi importatori di manodopera I’interesse di assicurarsi lavoratori
migranti non supero la volonta, decisamente piu solida, di mantenere il controllo
sul mercato del lavoro. La stessa tesi fu sposata e poi approfondita da Federico
Romero®, che, evidenziando I’importanza economica e politica che la questione
rivestiva per il governo italiano, e le pressioni che questo esercitd per la
liberalizzazione dei movimenti dei lavoratori, ha constatato il sostanziale fallimento
di tale progetto nell’ambito OECE, proprio rispetto alla volonta di diversi paesi di
mantenere la propria sovranita sul mercato del lavoro.

Quando, infatti, nel 1956, venne perfezionata la prima Decisione in materia di
libera circolazione dei lavoratori, siglata il 30 ottobre del 1953, con una nuova
Decisione, la C(56)258%, col fine di assicurare maggiori aperture, venne stabilito
che per contrappeso alla costituzione di un’area privilegiata per la circolazione della

manodopera, fosse lasciata agli stati la liberta di annullare gli accordi di

% AS. MILWARD, The Reconstruction...cit., p.78.

1 F. ROMERO, Migration as an issue in European interdependence and integration: the case of
Italy, in A.S. MILWARD, F.M.B. LYNCH, F. ROMERO, R. RANIERI, V. S@ZRENSEN (eds), The
frontier of national sovereignty, history and theory 1945-1992, Londra, Routledge, 1993, pp. 33-58
e F. ROMERO, Emigrazione e integrazione europea, 1945-1973, Edizioni Lavoro, Roma, 1991, pp.
29-34.

%2 Per gli accordi Oece/Ocse sulla circolazione di manodopera si rimanda a F. SALERNO, La «libera»
circolazione della manodopera nel quadro Ocse, in G. GAJA, | lavoratori stranieri in Italia:
problemi giuridici dell’assunzione, Bologna, Il Mulino, 1984, pp. 179-213.
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liberalizzazione, nel caso in cui avessero ritenuto necessario imporre un controllo
piu serrato sul mercato del lavoro, soprattutto nel settore industriale.

Nonostante le resistenze poste nei confronti dell’attuazione del principio di
libera circolazione in ambito OECE, questo fu riproposto sin dai primi anni
cinquanta in ambiti di cooperazione internazionale piu ristretti, ossia nella CECA e
nella CEE, e in questa sede fu poi approfondito.

4 La libera circolazione nella CECA e nella CEE

In ambito CECA e CEE I’azione multilaterale riscosse un successo maggiore,
quantomeno nell’ambito della messa in opera del principio di libera circolazione,
anche se ci volle diverso tempo prima che tale principio diventasse effettivo.

Anche in gquesto caso la storiografia ha sottolineato la rilevanza che la questione
rivestiva soprattutto per le autorita italiane e le pressioni esercitate da queste ultime
affinché tale principio venisse incorporato nei Trattati di Parigi del 1951 e poi in
quelli di Roma del 1957. E ancora una volta, ha evidenziato che il principale
ostacolo all’attuazione estensiva della libera circolazione fu I’avversione degli altri
paesi membri nei confronti di un meccanismo di apertura multilaterale che avrebbe
disancorato dalla sovranita statale il controllo del mercato del lavoro. Questo €
quanto hanno sostenuto studiosi come Ruggero Ranieri®® e ancora una volta
Federico Romero®. In accordo con la centralita avuta del governo di Roma nei
negoziati per la libera circolazione sono anche i lavori di Andrew Moravcsik, di
Simone Goedings®®, mentre in parziale disaccordo si dimostra Emmanuel Comte®,

che ha ravvisato invece nella RFT la forza motrice dei negoziati.

% R. RANIERI, L'espansione alla prova del negoziato. L'industria italiana e la Comunita del
Carbone e dell’Acciaio, 1945-1955, Istituto Universitario Europeo, Firenze, 1988, pp. 282-287.

% Si veda nota 56.

% A. MORAVCSIK, The Choice for Europe: social purpose and state power from Messina to
Maastricht, Cornell University Press, Ithaca, 1998, p.149. e S. GOEDINGS, Labor Migration in an
Integrating Europe. National Migration Policies and the Free Movement of Workers, 1950-1968,
Sdu Uitgevers, Den Haag, 2005, pp.309-343.

% E. COMTE, The history of European...Cit.
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Ma al di la dei negoziati e dei motivi che spinsero a introdurre nei Trattati di
Roma il principio di libera circolazione dei lavoratori, vale la pena sottolineare che
in partenza questo fu poco piu che un obiettivo programmatico. Dopo una serie di
regolamenti che via via ampliarono il diritto in materia, la piena attuazione del
principio arrivo solo nel 1968, con il Regolamento 1612/68 e la Direttiva 68/360,
con i quali vennero abolite le vecchie disposizioni che autorizzavano la sospensione
del diritto alla libera circolazione dei lavoratori nel caso in cui questo era
considerato nocivo per le economie nazionali. In tutto questo periodo, sottolinea
Giuliana Laschi, la Commissione europea partecipo attivamente alle trattative, e fu
questa a spingere nella direzione di una attuazione estensiva del principio®’.
Bisogna inoltre ricordare che all’ affermazione della piena liberta d’accesso al
lavoro per i cittadini CEE venne affiancata la normativa concernente la
liberalizzazione dell’ingresso e del soggiorno dei cittadini comunitari, contenente
il rifiuto nei confronti di qualsiasi discriminazione tra i lavoratori di stati membri
sulla base della nazionalita e il diritto agli stessi benefici sociali e fiscali dei
lavoratori locali. Inoltre, venne ufficialmente concesso ai membri della famiglia dei
lavoratori migranti di risiedere e lavorare nel paese ospite. Ai cittadini degli stati
membri venivano poste quasi esclusivamente limitazioni all’ingresso e al soggiorno
«giustificate da motivi di ordine pubblico, pubblica sicurezza e sanita pubblica»®®.

Ma come gia detto, negli anni settanta, la FILEF nel suo Libro Bianco sulla
condizione degli emigrati italiani in Europa, denuncio che i principi di equo
trattamento tra lavoratori locali e italiani non venivano pienamente attuati dai paesi
memobri, e che ancora le disparita risultavano estese tanto sul piano salariale che sul
piano dei diritti sociali, e che molte disparita si presentavano nei diritti politici e
associativi.

L’approfondimento della libera circolazione arrivo, inoltre, con un certo ritardo
rispetto alle necessita imposte dal reale, dal momento che questa liberalizzava solo
1 movimenti interni all’area CEE, che intorno alla fine del decennio erano calati
sensibilmente. L’emigrazione dall’Italia, unico paese d’emigrazione tra quelli

comunitari, era infatti percettibilmente diminuita nel corso di quel decennio, mentre

7 G. LASCHI, Movement but....cit. p. 19.
%BArt. 48 del Trattato CEE riportato in G. GAJA, La normativa comunitaria sull ‘accesso al lavoro,
in G. GAJA, I lavoratori stranieri..., Cit., p 127.
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erano cresciuti i flussi di migranti non comunitari, in particolare dalla Spagna, dal
Portogallo, dal Grecia, dalla Jugoslavia, dalla Turchia, e dai paesi nord-africani.

Cosi, nei primi anni settanta, quando la FILEF e le istituzioni presero a
intervenire piu energicamente sulle questioni migratorie, il problema della mobilita
interna alla comunita appariva ridimensionato. Piu urgente si presentava il
problema della parita di trattamento tra lavoratori migranti e nazionali, quindi
I’avvio di una politica sociale comunitaria capace di andare incontro ai bisogni
dell’intera classe lavoratrice presente nello spazio europeo e dei cittadini dei paesi
comunitari. Sono infatti del 1971 e del 1972 i Regolamenti che riformarono e
approfondirono il primo Regolamento sulla sicurezza sociale dei lavoratori migranti
del 1958, che aveva trovato scarsa applicazione.

Ancora piu importante ¢ il fatto che, a partire dall’inizio di quel decennio,
comincio ad acquisire centralita la questione della mobilita esterna, ossia degli
ingressi dei migranti extra-comunitari, la cui consistenza era aumentata
notevolmente. La questione acquisi un peso tale che si impose nell’agenda delle
istituzioni comunitarie, intervenute fino a quel momento solo sulle problematiche
relative alla libera circolazione. Tale ingresso non determino nell’immediato uno
spostamento del potere nelle mani delle istituzioni, anzi, con molta lentezza queste
riuscirono ad ottenere delle competenze in materia. Negli anni settanta il governo
delle migrazioni rimase, infatti, saldo nelle mani dei singoli stati, e cosi fu ancora
nei due decenni successivi, fino a quando col Trattato di Maastricht non fu imposta
una cooperazione sulla materia e le questioni relative alla giustizia e agli affari

interni entrarono a far parte del Terzo Pilastro.
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Il Il rilancio della politica e del dialogo sociale. Istituzioni europee e
FILEF sui problemi dei lavoratori migranti (1970-1976)

1. Politica comunitaria e migrazioni nei primi anni settanta.

1.1 Il rilancio della politica sociale

Alle soglie degli anni settanta, dopo che per piu di un decennio lo sviluppo della
politica sociale era stata trascurata in ambito comunitario, I’atteggiamento degli
stati e delle istituzioni e, insieme a questi, delle organizzazioni della societa civile,
inizio a cambiare e le questioni sociali, tra cui rientravano le problematiche relative
ai lavoratori migranti, presero ad acquisire una centralita maggiore.

In vero, gia a partire dalla seconda meta degli anni sessanta aveva iniziato a
manifestarsi una piu chiara volonta da parte dei paesi membri e delle istituzioni
europee di ridiscutere 1’azione politica della CEE e di superare quella visione che
aveva subordinato le riforme sociali al processo di integrazione economica.
Tuttavia fu solo nel decennio successivo che un vero e proprio dibattito e qualche
intervento presero forma.

A questo dibattito partecipo a vario titolo anche la FILEF, che segui e commento
passo dopo passo i suoi sviluppi e interagi in diverse occasioni con le istituzioni sul

nodo dei lavoratori migranti, trovando nel Parlamento europeo un prezioso alleato.

Come riporta Varsori, il primo segno della nuova linea politica si manifesto gia

nel 1967, quando al Consiglio dei ministri CEE giunse una proposta di risoluzione
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dal COPERER (Comité des Raprésentants Permanents) sui futuri compiti
dell’organizzazione europea in ambito sociale. Dentro c’era scritto: «una politica
sociale progressista non potra limitarsi a correggere gli effetti delle misure
economiche in base a criteri sociali. Essa dovra invece sin dall’inizio contribuire a
far si che in questi settori ogni misura venga impostata tendendo a risultati
accettabili anche socialmente»®. La proposta trovo seguito in sede di Commissione
e nel Consiglio dei ministri del lavoro, che la approvo nel 1968. Nonostante i
contenuti ancora vaghi, questa risoluzione era sintomo di un chiaro cambiamento.

Nel frattempo anche dai sindacati e dalla societa civile iniziarono a giungere
pressioni per I’avvio di riforme sociali su larga scala. Nell’interpretazione di
Varsori, gli eventi della maggio francese e 1’ondata di contestazioni che presero
piede in Europa occidentale, in paesi come I’Italia e la RFT, impressero quindi
un’accelerata al cambiamento, in concomitanza con altri cambiamenti intervenuti
sul versante politico ed economico: come la definitiva uscita di scena di De Gaulle
e I’inizio del cancellierato del socialdemocratico Brandt, che aprirono le prospettive
di un rilancio della costruzione europea; o come la preoccupazione per
I’indebolimento del dollaro e la conseguente instabilita del sistema monetario
internazionale®.

Si giunse dunque al Vertice dell’Aja, nel 1969, e in quell’occasione vennero
individuati 1 tre principali obiettivi per il rilancio dell’integrazione europea:
I’allargamento,  I’approfondimento e il completamento.  Nell’ambito
dell’approfondimento fu inserita la questione della politica sociale e della
cooperazione con le parti sociali. I tre obiettivi generici emersi dall’Aja furono poi
delineati con maggiore chiarezza nel Rapporto Werner (presentato nella sua forma
definitiva nell’ottobre 1970). In questo documento I’importanza del dialogo sociale

fu messa nero su bianco.

% A. VARSORI, Alle origini di un modello sociale europeo: la Comunita europea e la nascita di una
politica sociale (1969-1974), in «Ventunesimo Secolo», Vol. 5, No. 9, L'Europa negli anni Settanta:
una svolta nella storia del continente (Marzo 2006), pp. 17-47; p. 24.

100 per approfondire il periodo compreso tra la fine degli anni sessanta e i primi anni settanta si
rimanda a W. I. HITCHCOCK, Storia dell’Europa dal 1945 a oggi, Carocci, Roma, 2003, pp. 277-
336.
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Per il successo della realizzazione dell’unione economica ¢ monetaria occorre
associare le parti sociali alla preparazione della politica economica comunitaria;
bisogna, dunque che i grandi orientamenti di politica economica siano adottati dopo
aver consultato le parti sociali. A questo proposito bisognera stabilire fin dalla prima
fase le procedure di regolare consultazione a livello comunitario tra la Commissione
e le parti socialil®,

Sorsero dunque delle arene specifiche in cui realizzare un simile orientamento,
come le Conferenze Tripartire. In queste si riunivano i ministri del lavoro dei paesi
membri, la Commissione delle comunita europee e i rappresentanti degli
imprenditori e dei lavoratori. La prima si tenne gia nella primavera del 1970, prima
ancora che il Rapporto Werner venisse completato e a questa ne seguirono altre,
convocate in maniera sistematica nel corso del decennio. L’argomento centrale
delle riunioni era costituito dalla realizzazione di una politica dell’occupazione
comunitaria, macro argomento entro cui rientrd presto la problematica delle

migrazioni di lavoratori.

1.2 L’azione del governo italiano e il collegamento della questione migratoria alla
politica europea dell'occupazione.

In vero, le nuove linee stabilite dalla Comunita sul finire degli anni sessanta non
trovarono immediatamente una realizzazione piena, né catturarono le attenzioni
maggiori dei governi europei. Per 1’avanzamento del processo d’integrazione fu
dato piu spazio, invece, agli altri due obiettivi inseriti nel medesimo ambito: quello
della costruzione di una politica monetaria comune e quello della cooperazione

politica europea.

101 ACM, Piano Werner, rapporto al Consiglio e alla Commissione sulla realizzazione per le fasi
dell’unione economica e monetaria della Comunita, in M. E. GUASCONI, L ’Europa tra continuita e
cambiamento. Il vertice dell’Aja del 1969 e il rilancio della costruzione europea, Edizioni
Polistampa, Firenze, 2004, p. 143.
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Furono poi i rappresentanti del governo italiano, che durante tutti gli anni
precedenti avevano esercitato le pressioni maggiori per I’avanzamento della politica
sociale, a cominciare un’attivita di stimolo e pressione ulteriore per I’avvio di
un’azione piu decisa in campo sociale. Questa sarebbe dovuta partire dalla riforma
del Fondo sociale europeo (FSE) e dalla risoluzione degli squilibri regionali e
occupazionali.

A Bruxelles, sin dalle prime riunioni sulla riforma del FSE del 1970, la
delegazione italiana guidata da Carlo Donat-Cattin (allora ministro del lavoro)
sostenne la necessita di dirigere I’intero ammontare finanziario del fondo per una
radicale riforma di struttura dell’economia e del mercato del lavoro europeo,
«poiché uno dei basilari problemi del lavoro ¢ il non adattamento della domanda
all’offerta»’®?. | rappresentanti italiani chiedevano che il FSE superasse la sua
vecchia funzione di supporto alla disoccupazione dovuta all’avanzamento
tecnologico per diventare uno degli strumenti principali della politica
dell’occupazione comunitaria®,

La riforma del Fondo sociale, che ebbe inizio nel novembre del 1970%, anche
grazie alle pressioni esercitate dal Parlamento e dal CES, oltre che dal governo
italiano, fu poi definita ed entro in vigore nel 1972. Nella sua nuova versione il FSE
super0 la vecchia impostazione, purtuttavia continud a risultare carente e le sue
risorse finanziarie insufficienti per dare corpo alla riforma del mercato del lavoro
che era stata auspicata nel corso degli anni precedenti, soprattutto per il
Parlamento’®. Quest ultimo ne contestava infatti I’efficacia, richiedendo 1’aumento
dei fondi di cui disponeva. Aumento che poi avvenne per il biennio compreso tra il
1974 e 1975, ma che venne poi nuovamente ridotto a partire dal 1976.

Ma tornando al 1970 e all’azione del ministro Donat-Cattin, € importante
sottolineare che in quell’anno questo si spese ampiamente in ambito europeo per un

rilancio della politica sociale e in occasione di una riunione con i ministri del lavoro

192 |11 Fondo Sociale Europeo, in «<Emigrazione», n. 5-6, Maggio-Giugno, 1970, p. 9.

108 A, VARSORI, Alle origini...cit., p. 32.

104 Documenti: Orientamenti preliminari per un programma di politica sociale comunitaria, in
«Emigrazione», n. 6, Giugno, 1971, p. 14.

15 HAUE, PEO_AP-RP.ASOC 1973, Commission des affaires sociales et du travail b. 1561
Décision relative a I'intervention du Fonds social européen en faveur de l'intégration sociale et
professionnelle des personnes handicapées et des travailleurs qui se déplacent a I'intérieur de la
Communauté.
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dei paesi membri e della prima Conferenza Tripartita mise sul tavolo delle
discussioni due questioni fondamentali. Nella prima riunione sottolineo 1’esigenza
di equiparare le questioni sociali a quelle economiche, affermando che: «conviene
stabilire il principio in base al quale le esigenze di carattere sociale rappresentino
un valore almeno eguale a quello concernente le esigenze di natura economica» 1%,
Nella seconda, si concentrd sull’importanza del dialogo con le parti sociali,
proponendo I’istituzione di un Comitato permanente per l’occupazione - un
comitato autonomo che avrebbe collaborato con la Commissione e a cui avrebbero
preso parte anche rappresentanti delle parti sociali (imprenditori e lavoratori). Il
Comitato vide poi la luce alla fine dello stesso anno.

A queste dichiarazioni il ministro italiano fece inoltre seguire, nel 1971, la
presentazione di un Memorandum, con il quale collego in via definitiva i problemi
occupazionali e gli squilibri regionali con il problema delle migrazioni. |l
documento raggiunse prima gli altri ministri del lavoro europei e poi la
Commissione. Con questo testo Donat-Cattin insistette sugli squilibri regionali e
soprattutto occupazionali che riguardavano la Comunita, come anche sulla
necessita di dare avvio ad un’azione coordinata per una loro risoluzione. Sottolineo
inoltre il bisogno di aumentare le competenze delle istituzioni CEE in ambito
sociale e di completare la riforma del Fondo sociale europeo per favorire programmi
di sviluppo regionale!®’,

A detta del ministro italiano, perseguire una politica di rilancio delle aree
depresse delle Comunita avrebbe consentito un riallineamento tra i paesi e
determinato un nuovo equilibrio nel mercato del lavoro europeo e cio avrebbe
mitigato uno degli elementi pit destabilizzanti per le societa e le economie dei
diversi stati, la migrazione dei lavoratori. Quest’ultimo fenomeno, nel
Memorandum, diventava dunque uno dei principali ambiti d’intervento su cui
fondare la politica sociale e occupazionale della CEE.

L’analisi proposta dal Ministro italiano era la seguente:

196 Archivi del Consiglio (Bruxelles) CM 2/1970, b. 1024/1016, «Extrait du procés-verbal del al
113 session du Conseil tenue a Bruxelles le 25 et 26 Mai 1970»; in lvi., p. 28.

07 FILEF, La politica dell’impiego nella CEE. Memorandum italiano, in «Emigrazione», n. 11,
Novembre, 1972, p. 15.
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Una politica dell’immigrazione accentuata corrisponde indubbiamente alla
convenienza di breve periodo delle aziende collocate nelle zone “forti” della
Comunita. Vanno valutati, tuttavia, con una certa attenzione i costi sociali di breve
periodo ed inevitabilmente anche i costi sociali ed economici di piu lungo periodo
che tale politica comporta. Non € pensabile che il rapido inserimento di centinaia di
migliaia di lavoratori, se non addirittura di milioni di lavoratori, provenienti da paesi
con tradizioni culturali e sociali spesso diversissime possa avvenire senza creare
delle tensioni sociali che, col passare del tempo, potrebbero divenire acute ed
incidere negativamente sulla convenienza anche strettamente economica di un
meccanismo di aggiustamento del mercato del lavoro. Una politica basata sulla
«andata del lavoro verso il capitale» e sulla indisponibilita del «capitale ad andare
verso il lavoro», oltre ad essere in manifesto contrasto con vari principi piu volte
solennemente ribaditi, rischia di rivelarsi nel tempo un atto di miopia anche
economica, nella misura nella quale viene a creare all’interno della Comunita
tensioni sociali che finiranno con I’incidere negativamente sullo sviluppo equilibrato

della Comunitat®e,

L’idea che il capitale avrebbe dovuto dirigersi verso i lavoratori e non viceversa
capovolgeva completamente le linee adottate dagli stati membri della Comunita
fino a quel momento, orientate invece a favorire il richiamo di manodopera
dall’estero.

Nel testo venivano inoltre messi in discussione altri due capisaldi della politica
migratoria comunitaria, ossia la priorita d’assunzione accordata ai lavoratori
comunitari negli stati CEE e il sistema di garanzie (per cio che concerneva tutele e
diritti) messo in piedi per favorirli. Per il ministro italiano questi due elementi
avevano ridotto la competitivita dei lavoratori comunitari sul piano internazionale,
e avevano percio favorito il richiamo di lavoratori extra-comunitari.

Scrisse nel Memorandum sui lavoratori di paesi terzi:

Essi sono generalmente impiegati in lavori a basso contenuto professionale e
costituiscono una massa poco organizzata per la quale i sindacati non esercitano una

spinta verso 1’innalzamento dei livelli salariali, come invece avviene per i lavoratori

108 |hidem
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nazionali e in parte per quelli di provenienza comunitaria. Le discriminazioni di fatto
esistenti tra il trattamento salariale, previdenziale e di alloggio dei lavoratori
comunitari e quello dei lavoratori extra-comunitari si risolve a particolare svantaggio
dell’emigrazione italiana che, come si ¢ visto, € la componente principale

dell’emigrazione di provenienza comunitaria'®.

Una volta resa esplicita la connessione esistente tra 1’alta tutela riservata ai
migranti degli stati membri e 1’aumento della componente extra-comunitaria nei
mercati del lavoro dei paesi aderenti alla CEE, il ministro propose un’azione per
scardinare questa realtd. L’intervento avrebbe dovuto avvenire in una duplice
direzione: da un lato si sarebbero dovute eliminare tutte le disparita di trattamento
esistenti tra lavoratori stranieri (comunitari ed extra-comunitari) e si sarebbe dovuto
impostare un sistema uniforme di tutele nei confronti di questi ultimi; dunque si
sarebbe dovuto procedere verso il superamento di ogni discriminazione esistente
tra lavoratori nazionali e immigrati, poiché cio costituiva I’incentivo principale
all’assorbimento di manodopera straniera.

Nella sostanza il ministro propose di abbandonare il principio della preferenza
comunitaria, ma non esclusivamente per favorire le migrazioni intra-comunitarie.
La creazione di un mercato del lavoro europeo libero da ogni sorta di
discriminazione tra i lavoratori avrebbe garantito quel progresso sociale che
rientrava tra gli obiettivi della Comunita e avrebbe fornito una risposta ad una realta
che non si poteva piu ignorare, quella di un’ingente quantita di lavoratori che privi

di ogni sorta di tutela abitavano lo spazio comunitario. Scrisse infatti Donat-Cattin:

Un’azione di questo tipo si impone, prima ancora che per correggere
I’incentivazione esistente ai flussi migratori, per garantire condizioni di vita piu
dignitose ai quattro milioni di cittadini comunitari e stranieri che oggi vivono in Paesi
diversi dal loro [...]. Si tratta di affrontare uno degli aspetti piu oscuri del rapido
sviluppo economico goduto dalla Comunita e dare al processo d’integrazione un
significato di promozione della condizione umana che non sia sopraffatto

dall’obiettivo della crescita produttiva’®.

109 |vi, p.18
10 Ipidem.
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E proprio per raggiungere una parificazione tra tutti i lavoratori migranti che
vivevano nella Comunita, il Ministro indico nello stesso documento la stesura di

uno Statuto:

Il quadro dei problemi e degli obiettivi relativi all’integrazione sociale dei
lavoratori migranti e delle loro famiglie potrebbe essere fissato in uno «Statuto dei
diritti dei lavoratori migranti» da adottarsi nell’intera Comunita: un documento in
cui vengano stabilite alcune norme fondamentali relative sia all’organizzazione
sindacale, sia alle condizioni di vita. I principi dello Statuto dovrebbero essere resi
vincolanti per la normativa e la prassi all’interno della Comunita e per le trattative

bilaterali con paesi terzi relative all’immigrazione®!.

In conclusione, il ministro italiano propose I’avvio di una azione comunitaria nei
confronti dei migranti dei paesi terzi e lo fece richiamando 1’idea che gia 1’anno
precedente la FILEF aveva espresso al Parlamento europeo attraverso una
petizione: quella di uno Statuto internazionale dei lavoratori migranti. Prima di
proseguire, vale la pena ricordare che Donat-Cattin credeva fortemente nell’idea
che i diritti dei lavoratori andassero formalizzati in un corpo normativo organico e,
infatti, in Italia era stato tra i promotori dello Statuto dei lavoratori, varato nel

maggio del 1970.

111 |bidem.
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1.3 La Commissione europea e la politica europea delle migrazioni.

Nell’immediato i contenuti del Memorandum furono accolti con favore!‘?dal
Consiglio dei ministri del lavoro e per gli affari sociali della Comunita e il
documento fu rinviato e fatto analizzare anche alla Commissione, che dopo il
vertice dell’Aja, aveva iniziato a lavorare per il rilancio della politica sociale nella
CEE.

Quest’ultima gia nel marzo del 1971 aveva preso iniziative in questa direzione,
inviando al Consiglio, al Parlamento, al Comitato economico e sociale e ai partners
sociali un documento intitolato “Orientamenti preliminari per un programma di
politica sociale comunitaria”**®. Nel testo vennero indicate le medesime necessita e
criticita gia riscontrate da Donat-Cattin. In particolare vennero messi in evidenza
gli squilibri regionali e il bisogno di perseguire una politica di sviluppo e piena
occupazione all’interno di tutta 1’area comunitaria, nella quale diventavano sempre
pit manifesti gli aumenti di sacche di disoccupazione, soprattutto tra i pit giovani.
Trattandosi di un documento in cui erano state tracciate delle linee guida generali,
le proposte avanzate dalla Commissione negli “Orientamenti” erano piuttosto
generiche e nella sostanza concordi con quanto espresso dal ministro italiano.

Oltre a ribadire la necessita di una parificazione tra politica sociale ed
economica, la Commissione insistette anche sulla costruzione del dialogo sociale e
sugli aumenti dei finanziamenti per il Fondo sociale e la Banca europea per gli
investimenti. Rispetto ai migranti, invece, si espresse solo auspicando il
miglioramento del sistema di collocamento.

La FILEF non manco di evidenziare questa criticita, commentando il documento

in questo modo:

Per quanto riguarda 1’emigrazione, gli “orientamenti” si limitano a proposte di

misure che rendano piu agevole e spedito il reclutamento di lavoratori stranieri e

112 Maggiore tutela per i lavoratori nei Paesi della CEE. Articolo uscito su “Il Popolo” il 13 giugno
1972, in «kEmigrazione, n. 6, Giugno, 1972, p. 10.

113 Documenti: Orientamenti preliminari per un programma di politica sociale comunitaria, in
«Emigrazione», n. 6, Giugno, 1971, pp.1-23.
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comunitari, € non si liberano dell’errore di perseguire contemporaneamente altra
congestione e altra emigrazione: si lamentano certe conseguenze del tipo di sviluppo
verificatosi nella CEE, ma non si vede che determinati progressi nelle aree piu
sviluppate economicamente sono stati possibili non malgrado, ma grazie al
depauperamento e alla decadenza di altre aree (il Mezzogiorno anzitutto), e che certi
sviluppi, anche forti, della produzione sono stati consentiti mantenendo arretrati

rapporti sociali, sono stati prodotti a scapito del progresso sociale!4,

Anche alla Commissione veniva richiesta dunque un’azione piu decisa nei
confronti dei migranti e un ribaltamento della politica nei loro confronti in ambito
comunitario, che andasse a scardinare il sistema di richiamo di manodopera
esistente, in funzione di un ampio piano di sviluppo per trattenere i migranti nei
loro paesi di origine. L’associazione italiana, insieme al raggiungimento di una
tutela formale e reale della massa migrante gia presente nell’area CEE, considerava
infatti indispensabile frenare i flussi migratori che interessavano il continente. Le
migrazioni dei lavoratori avevano di fatto per I’ Associazione un’essenza “forzata”,
quasi mai libera, e per questa ragione bisognava intervenire nelle aree di partenza.

Paolo Cinanni si espresse cosi a riguardo:

Nella stragrande maggioranza dei casi, le migrazioni per motivi di lavoro non
rappresentano, oggi, delle libere scelte individuali: il lavoratore disoccupato o
sottooccupato € costretto dal bisogno a lasciare il proprio ambiente con le sue
abitudini, la propria casa con gli affetti familiari, e andare a cercare altrove un lavoro
che gli consenta di vivere e provvedere ai bisogni di tutta la famiglia; in generale, si
tratta, quindi, di migrazioni “forzate”. Tali migrazioni [...] anche quando non ¢’¢ di
mezzo il colore della pelle, creano concorrenze e contrasti in seno alla classe

operaial®,

La constatazione di Cinanni costituiva il cuore della sua azione politica a favore

dei lavoratori migranti. A partire da questa considerazione le sue rivendicazioni e

114 FILEF, Proposte della Filef per un programma di politica sociale nella comunita, in
«Emigrazione», n. 6, Giugno, 1971, p. 2.

115 FILEF, Congresso internazionale sull ‘emigrazione, in «Emigrazione», n. 9, Settembre 1971,
p.19-24.

84



piu in generale quelle della FILEF si estendevano oltre il limite dell’estensione e
della garanzia dell’applicazione dei diritti dei migranti, toccando questioni quali lo
sviluppo del Mezzogiorno e, in definitiva, il disincentivo alla migrazione. Per
Cinanni e la FILEF il concetto stesso di libera circolazione era minato alle
fondamenta proprio dalla mancanza di alternative alla migrazione per i lavoratori e
quello stesso concetto avrebbe potuto concretizzarsi solo mettendo realmente
quest’ultimi nella condizione di operare una scelta, di avere un’alternativa in patria.

Sulla questione degli squilibri regionali, sul bisogno di creare sviluppo e sulle
migrazioni la Commissione ritornd quindi ’anno successivo, nel 1972,
probabilmente anche grazie all’attivita di pressione esercitata dal ministro Donat-
Cattin e da alcuni parlamentari italiani, che 1’anno precedente avevano presentato
un’interrogazione alla Commissione proprio sul nodo dei lavoratori migranti,
ponendo 1’accento sulla inscindibilita del fenomeno dal piu ampio problema
dell’occupazione che interessava la CEE.

L’interrogazione era stata scritta da Tullia Carettoni Romagnoli (Senatrice del
gruppo parlamentare Sinistra indipendente, rappresentane italiana al Parlamento
europeo. Membro dal 27 gennaio 1971 al 24 maggio 1972) e da Alessandro
Bermani (PSI, Membro dal 28 ottobre 1970 al 24 maggio 1972 10 Commissione
permanente lavoro, emigrazione e previdenza sociale del Parlamento europeo). Con
questa, i due parlamentari chiesero espressamente alla Commissione di esprimere
il proprio parere: sulla necessita di trasformare definitivamente il concetto di
emigrazione in libera circolazione, sulla messa in opera di programmi e di una
politica comune delle migrazioni e di formazione professionale; e sulla necessita di
offrire al Comitato permanente per I’occupazione (costituito nel 1970) gli strumenti
di intervento adeguati a costruire azioni incisive nel mercato del lavoro, soprattutto
sull’emigrazione. Scrivevano infine: «Non ritiene la Commissione che la vera
soluzione dei problemi dell’emigrazione si possa trovare solo nell’ambito di una

vera politica dell’occupazione dotata di strumenti finanziari d’intervento?»*1®

118 Interrogazione scritta alla Commissione delle Comunita Europee, in «Emigrazione», n. 5,
Maggio, 1971, p. 38.
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Nel commento al Memorandum presentato da Donat-Cattin, il 12 aprile del
1972, la Commissione si espresse in merito a tutte queste questioni e lo fece a partire
da alcune considerazioni generali sui problemi dell’occupazione nella CEE.

Dalle analisi che questa svolse dedusse che ad incidere sull’evoluzione
dell’occupazione furono la liberalizzazione degli scambi commerciali, che avevano
provocarono una nuova distribuzione del lavoro sia in termini quantitativi che
qualitativi. Anche la maggiore concorrenzialita sul piano mondiale, attraverso
I’accelerata che questa impresse al progresso tecnologico, gioco, a detta della
Commissione, un ruolo centrale nella modificazione delle condizioni di lavoro e di
contenuto dei compiti. Tuttavia tale accelerazione non era stata uniforme in tutti i
settori e in tutti i paesi e cio aveva creato condizioni e tipologie di lavoro differenti
nei diversi settori e nei diversi paesi.

Per raggiungere 1’obiettivo della piena occupazione sul piano comunitario,
esplicitamente perseguito dalla Commissione europea, oltre a usare gli strumenti di
cui gia la Comunita disponeva (come il Fondo sociale, la Banca Europea per gli
investimenti e ancora il Fondo europeo agricolo di orientamento e di garanzia, per
garantire la modernizzazione delle aree depresse e il sostegno ai lavoratori), la CEE
avrebbe dovuto, a detta della Commissione, inquadrare i problemi riscontrati
all’interno di una serie di riforme comunitarie strutturali e di una politica regionale.

Ritorno dunque sul miglioramento del sistema di reclutamento di manodopera
dalle regioni periferiche italiane e sui programmi di sviluppo, per esprimere poi il
proprio giudizio in merito all’impostazione di una politica migratoria comunitaria
legata alla politica per I’occupazione.

La Commissione espresse la sua consapevolezza rispetto alla difficolta di
impostare una tale politica e di dare spazio a tutti gli interventi necessari per
aumentare le tutele dei lavoratori migranti, in primo luogo a causa della diversita
con cui il fenomeno migratorio veniva percepito e trattato nei diversi contesti

nazionali.

In taluni Stati membri, ad esempio, ’immigrazione ¢ destinata unicamente a
soddisfare bisogni di manodopera d’ordine congiunturale o strutturale, mentre altri
Stati, in piu, perseguono anche obiettivi demografici. Infatti, di fronte alla tendenza

di prolungare il soggiorno e addirittura di stabilirvisi definitivamente, di una
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manodopera non nazionale, originaria di Paesi sempre piu lontani, gli Stati
reagiscono in maniera diversa: alcuni pensano a misure intese a facilitare
I’integrazione della popolazione straniera, mentre altri intendono frenare il flusso

migratorio e impedire un insediamento a carattere definitivo!!’.

Il rimando al caso francese e tedesco era sottointeso. Basti pensare a quanto
riportato da Comte proprio in relazione alle difficolta riscontrate negli anni
precedenti e ancora negli anni settanta per costruire un sistema di sicurezza sociale
uniforme. Nel suo racconto, il disallineamento tra le posizioni tedesche e francesi
rispetto alla questione degli assegni familiari (usati come strumento per la gestione
dei flussi), aveva determinato la strutturazione di un sistema generico in cui erano
state previste delle eccezioni, ossia la possibilita per i paesi che lo avessero ritenuto
opportuno di stabilire in autonomia I’ammontare dell’assegno, in base alla volonta
di richiamare le famiglie o di garantire la temporaneita della presenza del migrante
nel mercato del lavoro®t®,

Ma, in ogni caso, la Commissione proseguiva affermando che, malgrado le
difficolta, una politica coordinata dell’emigrazione sarebbe stata necessaria e la sua
possibilita sarebbe dipesa dalla capacita di tenere insieme gli interessi di tutti gli
stati membri, dei paesi associati e dei paesi terzi. Questa necessita, a parere della
Commissione, dipendeva dall’interdipendenza esistente tra le migrazioni, il

mercato del lavoro e il sistema economico. Scriveva dunque:

sembra impossibile separare la politica delle emigrazioni dalla politica
dell’occupazione e comunque, quest’ultima, dalla politica economica come, del
resto, dalle altre politiche comunitarie. Gli stretti legami che le uniscono non
derivano tanto dal loro inserimento in un quadro giuridico, quanto piuttosto dal gioco

dell’effettiva interdipendenza degli elementi®®.

17 Prima comunicazione della Commissione CEE sul “memorandum” italiano sulla politica
dell’occupazione, in «Emigrazione», n. 11, Novembre, 1972, p. 26.

118 E, COMTE, The history of European...Cit.

119 Prima comunicazione della Commissione. . .cit., p. 26.
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Dunque, anche per la Commissione era chiaro che un intervento comunitario sul
fenomeno migratorio era indispensabile e che tale intervento sarebbe dovuto
avvenire all’interno del piu ampio piano di rilancio della CEE, nel quadro delle
politiche per I’occupazione. Il problema risiedeva nel rintracciare gli strumenti pit
idonei per un simile intervento e nella possibilita di avviare una cooperazione tra
gli stati aderenti.

Dopo il Vertice di Parigi del 1972, gli stati membri decisero di impegnarsi piu
attivamente per il rilancio della politica sociale, affidando proprio alla
Commissione il compito di preparare un Programma d’azione sociale, una parte
del quale sarebbe stata dedicata proprio ai lavoratori migranti. Questa scelta dipese,
per Varsori, dalla circolazione tra i rappresentanti degli stati e delle istituzioni di
una visione ottimistica relativa alla possibilita di rilanciare celermente le politiche
sociali, ravvisabile ad esempio nelle parole del commissario europeo per gli affari
sociali, Coppé, nel 1972:

Nella nostra visione la priorita fra le priorita e assicurare che una Comunita
allargata venga cista come una nuova societa europea conscia dei problemi che si
presentano, ma anche conscia dei suoi valori e della sua solidarieta. L’Europa deve
ora avere qualcosa da dire al suo popolo, a ogni lavoratore, a ogni studente, a ogni
cittadino, persino a coloro che sino ad ora sono stati trascurati dalla corrente
principale dello sviluppo (lavoratori immigrati, handicappati, anziani) in modo che
ognuno possa sentire che I’Europa viene creata per lui e suo tramite; questa ¢ la sfida

che dovremmo fronteggiare nel corso del prossimo decennio'?,

Questo ottimismo dovette perd scontrarsi con i problemi che intanto presero a
presentarsi sugli altri fronti della politica CEE: ad esempio I’entrata in crisi del
serpente monetario europeo, con l’uscita della lira e della sterlina; e il contestuale
inizio della crisi energetica. In particolare, la recessione economica innescata da
quest’ultima crisi inizid ad aggravare alcuni dei problemi sociali gia esistenti a
livello europeo, ragione per cui in un primo momento gli stati cercarono di

accelerare 1’avvio di una politica sociale con, ad esempio, una risoluzione del

120 A, VVARSORI, Alle origini...cit., p. 34
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Consiglio che cercava di dare contenuto al Programma d’azione sociale, nel
gennaio 1974,

Gli obiettivi in tre punti della risoluzione prevedevano la realizzazione del pieno
impiego, il miglioramento delle condizioni di vita e lavoro e la maggiore
partecipazione delle parti sociali nelle decisioni economiche e dei lavoratori nelle
imprese. Tuttavia questi ambiziosi piani si infransero contro la scarsita delle risorse
finanziarie che dovevano provenire dal FSE, la cui ulteriore riforma per
I’allargamento delle risorse economiche fu rinviata ad un secondo momento,
compatibilmente con la ripresa delle economie nazionali dei nove paesi membri.

In ogni caso, prima che la crisi sopraggiungesse in maniera netta, lo stesso
ottimismo riscontrato per la Commissione e le per gli stati aveva raggiunto anche

gli altri attori che partecipavano al dibattito europeo.

2. |l Parlamento europeo e il confronto con la FILEF per una politica migratoria
europea.

2.1 | primi contatti

Negli anni di rilancio della politica sociale una maggiore attenzione per il tema
delle migrazioni si ebbe anche nel Parlamento europeo, che sin da subito inizio ad
intervenire sulla materia, diventando, in vero, uno degli attori piu impegnati in
ambito sociale®?!,

L’Assemblea parlamentare, sebbene dotata di pochi poteri e costretta a
intervenire nel dibattito istituzionale che si teneva tra il Consiglio e la Commissione
solo dopo essere stata interpellata, tentd comunque, in autonomia, di dare seguito

al cambiamento di rotta che stava avvenendo rispetto alle politiche sociali agli inizi

121 A, VARSORI, Alle origini...cit., pp. 24-28.
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degli anni settanta. Lo fece ad esempio avviando un dibattito proprio con le parti
sociali italiane in merito ai problemi dei lavoratori migranti.

In seguito all’invio del Libro Bianco ¢ della petizione per uno Statuto dei diritti
degli emigranti presso I’ Assemblea parlamentare nel novembre 1970, quest’ultima
decise infatti di convocare una riunione a Roma, a cui presero parte la commissione
sociale del Parlamento, le associazioni italiane (FILEF, UNAIE, ACLI, ANFE E
UCEI) e anche i rappresentanti dei sindacati nazionali.

La riunione si tenne il 28 aprile del 1971%?? e in questa occasione il Parlamento
poté recepire molte delle interpretazioni e delle proposte politiche avanzate dalla
FILEF e dagli altri partecipanti al dibattito. Qui (come al di fuori) la FILEF
dimostro 1’ampiezza delle questioni di cui si interessava e la sua completa
partecipazione al dibattito che si stava svolgendo in sede comunitaria tra i paesi
membri e dentro le istituzioni. L’ Associazione pose infatti ’accento sulle medesime
problematiche gia emerse in sede istituzionale e governativa e rispetto alle stesse
questioni espresse la propria visione e suggeri delle soluzioni.

In linea con le urgenze percepite dal ministro Donat-Cattin anche la FILEF, nel
corso della riunione, rimarco la necessita di mettere al centro della politica
comunitaria le questioni sociali. In una delle risposte alle domande rivolte dalla
commissione parlamentare per mezzo di un questionario fattogli recapitare

preventivamente, scrisse:

La politica dell’emigrazione che, con il Libro Bianco, la FILEF ha proposto
presentando alcune esigenze tra quelle maggiormente avvertite dagli emigrati,
dev’essere intesa nel senso di collocare, in una scala diversa di valori, i problemi che
sono sul tappeto, di collocare come fondamentali i problemi sociali, considerandoli
non subordinati, ma prioritari rispetto ad altre politiche (moneta, dogane, spese
militari), facendo avanzare una realta democratica e progressista dell’Europa, aperta
alle istanze del mondo del lavoro e non subordinate alle regole della concentrazione

economica e finanziaria e del massimo profitto capitalistico?*.

122 Estratto da “L’Unita” del 5 maggio 1971, Parlamento europeo, saranno mantenuti contatti
permanenti fra la Comunita e le organizzazioni dei lavoratori italiani all’estero — Garantire
effettiva parita dei diritti, in «<Emigrazione», n. 3-4, Marzo-Aprile 1971, p.10.

123 Documenti. Risposte al questionario della Commissione sociale e sanitaria del Parlamento
europeo; incontro del 28 aprile 1971; in «Emigrazione», n. 3-4, Marzo-Aprile, 1971, p. 7.
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Le altre risposte inoltrate dall’associazione italiana al Parlamento europeo non
lasciano poi dubbi circa i nodi piu problematici inerenti all’esperienza migratoria e
agli interventi che la CEE avrebbe dovuto attuare per migliorare la condizione dei
migranti italianit?4,

Anche la FILEF mise innanzitutto in evidenza il fatto che il sistema di
reclutamento ufficiale, che passava per il Ministero del lavoro, si era dimostrato
insufficiente e che nel tempo si era deteriorato, facendo si che la maggior parte delle
migrazioni per lavoro verso gli altri paesi membri avvenisse al di fuori del sistema
di collocamento. Il fatto era grave per la FILEF, dal momento che la
generalizzazione di forme individuali di assunzione aumentava il rischio di perdita
della capacita contrattuale dei lavoratori all’atto dell’inizio del rapporto di lavoro
all’estero e lasciava ampi margini per il loro sfruttamento.

Oltre a criticare 1’eccessiva burocrazia del sistema di collocamento pubblico,
soprattutto italiano, la FILEF evidenzio la mancanza di assistenza ai disoccupati in
attesa di trovare un nuovo lavoro, elemento che costringeva quest’ultimi a non
entrare nel sistema di reclutamento ufficiale e a cercare un’occupazione attraverso
canali privati.

Citando i risultati dell’indagine conoscitiva svolta dalla Commissione esteri
della Camera dei Deputati, 1’associazione richiamava poi il grosso problema
dell’esistenza di intermediari privati, che avevano avviato un sistema di
reclutamento parallelo a quello ufficiale per conto delle aziende. Il cambiamento
principale auspicato dall’Associazione rispetto al collocamento della forza lavoro
riguardava, dunque, il rafforzamento del sistema di collocamento a livello europeo
e una parallela presa di posizione dei singoli governi nazionali contro le forme
private d’ingaggio di lavoratori dall’estero. A tal proposito sottolineava che in
diversi stati membri (come nei Paesi Bassi 0 nella RFT) la disciplina relativa a
guesto aspetto si limitava a forme di regolamentazione del fenomeno, che pero non
ne proibivano l’esistenza e per questa ragione chiedeva che 1 paesi membri

disciplinassero in maniera piu rigida tale fenomeno, vietandolo.

124 |bidem.
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Nonostante queste richieste, rimaneva tuttavia inalterata la preferenza
dell’ Associazione per una politica comunitaria tendente a ridurre i flussi migratori
attraverso lo sviluppo delle aree di partenza, quindi per una politica regionale.

Altra questione spinosa affrontata nel questionario fu quella della situazione
abitativa dei migranti, che vivevano in condizioni di miseria e non di rado erano
vittime di forme di strozzinaggio da parte dei locatari degli immobili che
affittavano. Gia nel Libro Bianco 1’associazione aveva denunciato la difficile
condizione di molti migranti italiani, portando ad esempio uno dei casi noti anche
alle autorita del paese ospite, quello del «lager di baracche della ditta Holzmann di
Francoforte»'?®, che ripropose poi nel questionario, dove si legge:

Chi ha visto questo lager, definito in un rapporto delle autorita di polizia
estremamente primitivo, chi ha letto il regolamento interno e le norme di affitto, si e
reso conto che queste baracche, definite un esempio modello (dalla pubblicita a
pagamento della ditta sui giornali) hanno piu I’aspetto di un campo di prigionia che
di un complesso di alloggi degno di uomini liberi...Ecco quanto risponde Artmund
Vogerte, consigliere comunale per 1’ordine pubblico di Francoforte sul Meno: “la
polizia di Francoforte sul Meno ha aperto un’inchiesta per accertare se esistano prove
per accusare la ditta edile Holzmann di sfruttamento e strozzinaggio sugli alloggi.
Sulla base degli accertamenti gia effettuati ci sono validi motivi per ritenere violato
I’articolo 302 e) del codice penale tedesco™. [...] Le autorita hanno accertato almeno
15 casi di violazione di legge...troppi letti in una stanza, troppo poca aria...Secondo
la legge, a ogni inquilino del lager, spetta un metro quadrato di spazio nelle sale del

dopolavoro...qui mancano i due terzi di spazio necessario'%,

La questione abitativa andava dunque risolta per la FILEF con I’intervento dei
poteri pubblici, che, rintracciando i fondi nelle tasse pagate dagli stessi migranti,
avrebbero dovuto dare avvio ad un ampio piano di costruzione di case sociali e ad
un sistema di facilitazioni per I’accesso all’alloggio dei lavoratori migranti.

Altre questioni affrontate dal Parlamento e dalla FILEF nel questionario,

riguardavano i problemi della professionalizzazione dei lavoratori migranti, la

125 |vi, p. 6
126 |vi, p.17
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rappresentanza sindacale e la formazione dei figli dei migranti nei paesi ospiti. In
particolare la questione della scolarizzazione dei figli dei migranti appariva ancora
fortemente confusa, dal momento che non era chiaro se a livello comunitario
sarebbe prevalsa 1’idea di fornire un’istruzione per agevolare il ritorno in patria
delle famiglie dei migranti, o quella di favorire la loro integrazione nei paesi
ospitit?’.

Questo problema, come anche gli altri gia citati, erano in realta
contemporaneamente discussi anche in sede intergovernativa e, come ha raccontato
Comte, su ognuno di questi aspetti i negoziati furono lunghi e spesso portarono a
soluzioni parziali, fortemente limitate dai bisogni espressi dai singoli paesi.

Invece, e interessante notare che, laddove il supporto statale non era
indispensabile qualche spiraglio che preannunciava un miglioramento della
condizione dei migranti aveva iniziato ad aprirsi, come nella rappresentanza
sindacale. La FILEF constato infatti che in quegli stessi anni potevano contarsi
diversi esempi di costruttiva collaborazione e impegno da parte di alcuni sindacati
dei paesi ospiti nei confronti dei lavoratori immigrati. Spesso venivano forniti, ad
esempio, organi di stampa nella loro lingua d’origine, soprattutto in italiano. Il caso
pit promettente appariva quello della CGT (Confédération Générale du Travail)
impegnata da diversi anni anche sul fronte della contrattazione in sede governativa
per una carta dei diritti dei lavoratori immigrati in Francia.

Tuttavia, nelle considerazioni generali in merito al maggiore interessamento
delle forze sindacali nei confronti dei migranti, I’ Associazione chiudeva con una
considerazione inerente alle criticita che ancora interessavano questo nodo:
«rimangono non pochi e trascurabili problemi di linea circa 1’emigrazione e del
modo di una partecipazione che, anzitutto negli organismi sindacali, unisca tutti i
lavoratori, compresi quelli “non comunitari”, per affermare per tutti 1 diritti di parita
ed eliminare ogni “priorita”, compresa quella stabilita nel regolamento della libera

circolazione CEE»*?, Cio che intendeva sottolineare era I’ambiguita dei sindacati

127Sy questo problema come sugli altri, pure lo studioso Comte ritorna pit volte, dimostrando
I’importanza che queste questioni rivestivano nel dibattito intergovernativo. Per un approfondimento
sui negoziati tra governi su queste questioni si veda E. COMTE, The history of European...Cit., pp.
76-142.

128 Documenti. Risposte al questionario della Commissione sociale e sanitaria del Parlamento
europeo; incontro del 28 aprile 1971; in «Emigrazione», n. 3-4, Marzo-Aprile, 1971, p.12.
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rispetto alle modalita di inclusione dei migranti al loro interno. Alcune
organizzazioni sembravano optare per I’inserimento dei migranti attraverso gruppi
di rappresentanza distinti da quelli dei lavoratori nazionali, altri per mezzo
dell’elezione di rappresentanti all’interno dei gruppi gia esistenti. Veniva poi
contestato il minore interessamento delle forze sindacali dei paesi ospiti nei
confronti dei migranti extra-comunitari e una loro sostanziale adesione al sistema
discriminatorio impostato con la libera circolazione.

La FILEF considerava infine indispensabile I’avvio di un dialogo tra il mondo
delle associazioni e dei sindacati per la costruzione di un movimento sociale piu
ampio e coeso capace di dare concretezza alle rivendicazioni che provenivano dai
lavoratori migranti. Considerava inoltre fondamentale la creazione di uno spazio di
dialogo permanente all’interno delle stesse istituzioni europee. Ed infatti scrisse tra

le richieste finali inviate col questionario di:

Far partecipare le associazioni degli emigrati agli appositi organismi, tra i quali
il Comitato CEE per I’occupazione (a cominciare dalla prossima riunione). Le
associazioni, sorte nella carenza di altri organismi di tutela, sono uno dei dati nuovi

della realta del mondo dell’emigrazione?°.

Sin da principio, quindi, I’Associazione italiana chiese di prendere parte
attivamente ai processi di decision making, convinta che solo con la partecipazione
diretta dei lavoratori migranti alla loro governance si sarebbe giunti ad una Europa
pit democratica e giusta. Questa volonta, pur restando a lungo inascoltata, rimase
tuttavia ferma nel corso degli anni successivi. Ma al di la di questo, alla fine della
riunione del 1971 tutte le parti presenti convennero di mantenere dei contatti

permanenti sui problemi dei lavoratori italiani nella CEE.

129 1vi, p. 34.
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2.2 Allineamento del Parlamento europeo con la FILEF. Lo Statuto internazionale
dei lavoratori migranti.

Le parti coinvolte tennero fede a quanto pattuito al termine della riunione
dell’aprile del 1971 ed, infatti, tra il Parlamento e 1’Associazione il dibattito
prosegui negli anni successivi. Questo si snodd lungo due linee, quello del
confronto a due e quello del confronto aperto con tutte le parti sociali, che avvenne
in un’altra riunione che si tenne a Roma nel 1974.

I confronto a due si sviluppo a partire dall’invio della petizione per uno Statuto
dei diritti dell’emigrante del novembre 1970.

La prospettiva della realizzazione sul piano europeo di uno Statuto dei diritti dei
lavoratori migranti (o anche Statuto europeo dei lavoratori migranti e Statuto
internazionale dei diritti dell’emigrante)™*°, aveva preso a circolare a cavallo tra gl
anni sessanta e settanta, ma sul piano comunitario emerse in maniera chiara proprio
con la petizione inviata dalla FILEF al Parlamento europeo. La questione venne poi
riproposta, come accennato, 1’anno successivo da Donat-Cattin nel Memorandum e
venne discussa nello stesso periodo nel Consiglio d’Europa e presso la Conferenza
internazionale dei giuristi sulla situazione giuridica e sociale dei lavoratori migranti
in Europa, che nel gennaio 1974 inoltrarono una propria petizione al Parlamento,
con cui si esortavano i governi degli stati membri a lavorare congiuntamente per
I’approvazione di uno Statuto.

A questa petizione la FILEF era giunta dopo una serie di conferenze tenute in
Europa con i migranti italiani‘® e, sebbene non fosse stato ancora dato un vero e
proprio contenuto alla richiesta per la stesura dello Statuto, questa venne comunque
inviata, come un invito a sviluppare la questione proprio in sede istituzionale.

L’obiettivo principale proposto con la petizione era quello di superare ogni forma

130 La prima delle due diciture ¢& ripresa dalla petizione inviata dall’Unaie, la seconda dalle petizioni
inviate dalla Filef. Per evitare di creare confusione utilizzerd la dicitura Statuto dei lavoratori
migranti quando discuterd in maniera generica dello stesso, mentre utilizzerd le diciture specifiche
quando vorro intendere una delle due. La relazione parlamentare in cui € possibile rintracciare le
petizioni di entrambe le associazioni & in HAUE, PEO_AP-RP.ASOC_ 1973, Commission des
affaires sociales et du travail b. 1770, Proposition de statut international des droits des travailleurs
migrants, doc. 84/74, 27 maggio 1974.

131 Attivita delle associazioni in Italia e in Europa, in «Emigrazione», n. 10-11, Ottobre-Novembre,
1970, p.31.
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di discriminazione esistente tra lavoratori e di portare dunque alla formulazione di
un corpo giuridico che tutelasse 1’insieme dei lavoratori migranti presenti nella
CEE.

Il Parlamento prese subito in carico le richieste dell’ Associazione e tento di
dargli un seguito in ambito istituzionale, rivolgendosi celermente alla Commissione
europea, con la relazione Califice (doc- 51/71)**2. Con questa relazione, oltre a
valutare positivamente 1’idea della FILEF, 1’Assemblea parlamentare avanzo la
richiesta esplicita di promuovere lo Statuto in ambito comunitario e chiese di essere
informato al piu presto delle conclusioni della Commissione circa la fattibilita e le
modalita con cui si intendeva portare avanti questo progetto.

Di questa tempestivita la FILEF si rallegro immediatamente, mettendo in
evidenza la possibile incisivita dell’azione dell’associazionismo migrante (novita

assoluta in ambito comunitario) sugli sviluppi futuri della politica sociale:

La Filef giudica importante la proposta di risoluzione anzitutto perché & la prima
volta che i problemi degli emigrati, grazie alla loro azione unitaria e di massa,
trovano uno shocco nel dibattito comunitario, e ritiene che la mobilitazione debba
proseguire ed estendersi perché al piu presto si giunga a misure e fatti concreti.
Bisognera, in sede comunitaria, eliminare la separazione che esiste tra dibattiti sulla
politica sociale, sulle misure verso gli emigrati, sulla condotta politica ed economica

piu generale, e orientarsi sempre di pit sulle pressanti necessita dei lavoratori®3.

Ma la fiducia nutrita dalla Associazione dovette scontrarsi immediatamente con
le difficolta dettate dal codice europeo, ancora troppo ristretto sulle questioni sociali
e soprattutto su quelle migratorie. La Commissione, infatti, liquido presto
I’iniziativa, adducendo come motivazione sia il contemporaneo contributo che lei
stessa stava dando ai lavori in corso presso il Consiglio d’Europa, (fatto che a
quanto pare la sollevava dalla responsabilita di farsene carico direttamente), sia il

suo trovarsi di fronte a un problema di competenza, soprattutto rispetto ai lavoratori

132 parlamento Europeo, Documenti di seduta 1971-1972, 18 giugno 1971, Documento 51/71,
Relazione presentata a nome della commissione sociale e sanitaria sulla petizione n.4/70
concernente il miglioramento della situazione degli emigrati italiani nella Comunita e [’adozione
di uno statuto europeo del lavoratore migrante, in «kEmigrazione», n. 6, Giugno, 1971, pp. 1-6.

133 Proposte della Filef per un programma di politica sociale nella comunita, in «<Emigrazione», n.
6, Giugno, 1971, p. 1.
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migranti dei paesi terzi, per cui non avrebbe potuto programmare alcun
intervento®4,

Il lavoro delle istituzioni nella direzione della realizzazione di uno Statuto rimase
dunque fermo in ambito istituzionale fino al 1974. L’unica azione fu quella di
commissionare uno studio al prof. Francois Rigaux dell’Universita di Lovanio, con
lo scopo di comprendere quale fossero gli strumenti adeguati a favorire
I’integrazione concreta degli immigrati nei paesi e nelle societa ospiti**®, e se tra
questi strumenti si potesse tenere in considerazione lo Statuto.

Nel 1974, in seguito a due nuove petizioni, una inviata sempre dalla FILEF
(1973) e l’altra del’UNAIE (1974), si riaccese quindi il dibattito in sede
istituzionale.

Stavolta le petizioni delineavano puntualmente i contenuti che avrebbero dovuto
dare forma allo Statuto e offrivano ulteriori spunti di riflessione sulla condizione
dei migranti e sui loro bisogni. Il Parlamento accolse le proposte di buon grado e
velocemente espresse la propria posizione sulle questioni richiamate nelle due
petizioni in una nuova proposta di risoluzione®.

In questa nuova relazione presentata alla Commissione europea, il Parlamento
sposO in toto la proposta avanzata dalla FILEF, che prevedeva uno statuto
internazionale, valido per tutti i lavoratori migranti, a prescindere dalla loro
nazionalita. Venne invece messa in disparte la proposta dell’UNAIE, che invece
indirizzava il PE verso la realizzazione di uno Statuto europeo, che avrebbe dovuto
avere validita solo per i migranti comunitari. La priorita per quest’altra associazione
era infatti quella di ottenere una tutela, la piu estesa possibile, per i lavoratori
italiani. Dunque, consapevole dell’assenza di competenze delle istituzioni
comunitarie sui migranti dei paesi terzi, con la sua richiesta sperava di incontrare
meno ostacoli nel percorso verso la realizzazione di uno Statuto internazionale che
ponesse un sistema piu solido di garanzie per i migranti italiani.

Su questo aspetto le due associazioni si erano gia scontrate prima e al di fuori

dell’ambito istituzionale, ad esempio in occasione della Conferenza pan-europea

13 HAUE, PEO_AP-RP.ASOC_1973, Commission des affaires sociales et du travail b. 1770,
Proposition de statut international des droits des travailleurs migrants, doc. 84/74, 27 maggio 1974,
p.7.

135 |bidem

136 |bidem
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dei lavoratori migranti del 1974. Qui, P'UNAIE fu invitata dalla totalita delle
delegazioni presenti e dalla FILEF a rivedere la propria proposta. Quest’ultima
rischiava infatti di creare una frattura all’interno del movimento che intanto
I’insieme delle associazioni di migranti stava costruendo (e di cui si discutera nel
prossimo capitolo) e in definitiva di indebolire ’azione unitaria che si stava
progettando. In particolare le fu richiesto di cancellare il taglio discriminatorio,
ossia I’esclusione dei migranti non comunitari dallo Statuto. Tuttavia 1’associazione
cattolica rimase imperterrita a difendere la propria posizione e non modifico mai il
contenuto della propria petizione®’.

Ad ogni modo, in ambito parlamentare fu la proposta FILEF ad ottenere
maggiore consenso € a riguardo la commissione sociale del Parlamento dichiaro
senza remore che: «la preferenza dovrebbe essere accordata ad uno Statuto valido
per tutti i cittadini stranieri residenti nella Comunita, e non solo per i cittadini
comunitari»*®®, a cui gia erano riservati diversi diritti.

Secondo quanto riportato nella relazione del 1974, I’allincamento delle diverse
anime presenti nella commissione sociale su questa posizione non fu immediato. In
sede di discussione «alcuni erano a favore di uno Statuto europeo, altri di uni Statuto
internazionale, altri ancora proponevano due statuti»!®®. La relazione non
approfondisce la questione, ma grazie ad un articolo uscito su “L’Unita” del 10
agosto 1973, e stato possibile scoprire almeno alcune di queste anime. La proposta
della FILEF per uno Statuto internazionale venne sostenuta nella commissione
parlamentare dai rappresentati del PCI e del PSI, mentre incontro una forte
opposizione soprattutto tra i parlamentari dei partiti conservatori, in particolare dei
gollisti francesi e dei conservatori britannici.

Sempre secondo quanto riportato dall’articolo, fu la ricchezza delle
argomentazioni portate dai rappresentanti del PCI (Luigi Marras in testa) e del PSI,

cui si associarono anche il presidente della commissione sociale, un democristiano

187 FILEF, La Conferenza pan-europea dei lavoratori migranti, in «Emigrazione», n. 11-12,
Novembre-Dicembre 1974, p.11-12.

1% HAUE, PEO_AP-RP.ASOC_1973, Commission des affaires sociales et du travail b. 1770,
Proposition de statut international des droits des travailleurs migrants, doc. 84/74, 27 maggio 1974,
p. 12.

139 Vedi nota 13
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belga (non viene specificato il nome), e alcuni democristiani italiani, che permise
la presa in esame della questione!®.

Alla fine, come detto, prevalse la variante universalista dello Statuto e le
motivazioni addotte a sostegno di tale scelta furono le seguenti: in primo luogo la
commissione parlamentare aveva tenuto in considerazione il fatto che il numero di
lavoratori stranieri provenienti da paesi terzi era superiore e in continuo aumento
rispetto a quello dei lavoratori comunitari che si spostavano all’interno della CEE;
secondariamente, veniva constatato che i lavoratori comunitari risultavano gia piu
protetti da diversi regolamenti in materia di sicurezza sociale, libera circolazione
ecc., e la loro integrazione a livello sociale e culturale era piu semplice, ragione per
cui avrebbe richiesto una maggiore attenzione la comunita di lavoratori stranieri
extra-comunitari (in particolare si fece riferimento ai turchi e nordafricani piuttosto
numerosi nella Comunita). Infine, veniva ritenuta una motivazione altrettanto
valida la sostanziale ingiustizia del trattamento discriminatorio ricevuto dai
lavoratori migranti non comunitari rispetto a quelli comunitari4.

Vale la pena riportare che 1’allineamento tra le posizioni della commissione
parlamentare e della FILEF rispetto alle politiche migratorie non fu circoscritto solo
al progetto di Statuto. Anche rispetto agli interventi politici piu generali che la
Comunita avrebbe dovuto mettere in atto i due attori si mostravano concordi.
Entrambi insistevano ad esempio sulla necessita di intervenire sull’intero assetto
politico ed economico per portare a soluzione i problemi posti dalle migrazioni nei
paesi comunitari. Ed entrambi, nel corso degli anni settanta, ritornarono piu volte
sulla questione, rimarcando la sommarieta dei provvedimenti presentati dalla
Commissione, volti a trovare soluzioni utili solo a tamponare la situazione, ma non
a riformare radicalmente il sistema economico e politico che generava i movimenti
migratori e ne accentuava il carattere patologico.

In particolare, il PE e la FILEF, e assieme a loro anche i sindacati europei, si
trovarono concordi nel rintracciare nei programmi di sviluppo delle aree di partenza

uno degli strumenti idonei ad arrestare gli esodi di massa diretti verso 1’Europa

140 pCl e PSI per lo Statuto lavoratori emigrati, L’Unita, 10 agosto 1973, p.10.

141 HAUE, PEO_AP-RP.ASOC 1973, Commission des affaires sociales et du travail b. 1770,
Proposition de statut international des droits des travailleurs migrants, doc. 84/74, 27 maggio 1974,
p. 12.
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occidentale. Con molta probabilita la propensione diffusa nei confronti di questo
tipo di iniziative affondava le sue radici proprio all’interno della prassi comunitaria
della cooperazione allo sviluppo. La CEE aveva infatti mostrato nel corso dei
decenni precedenti e mostrava ancora di piu in quegli anni un forte interesse nei
confronti della crescita dei paesi in via di sviluppo (PVS) con i quali aveva stipulato
accordi di associazione.

In particolare, questo interesse riguardava i territori coloniali e le ex colonie degli
stati membri, con i quali furono stabiliti gia dal 1957 i primi accordi per la
promozione dello sviluppo economico e sociale!#. Tali accordi puntavano in prima
istanza alla creazione di un sistema che favoriva gli scambi commerciali tra questi
e la Comunita europea. Tuttavia, 1’azione comunitaria in questa direzione non Si
esauri con l'aiuto meramente commerciale, ma contemplo sin da subito anche il
sostegno tecnico e finanziario dei paesi associati.

In occasione della prima Convenzione d’associazione (1957-1963) fu ad
esempio istituito il | Fondo Europeo di Sviluppo (FES), la cui erogazione
finanziaria prese esclusivamente la forma di doni - aiuti non rimborsabili'*3. Con
gli accordi successivi furono garantiti ai PVS prestiti e finanziamenti anche
attraverso la Banca Europea per gli Investimenti (BEI), oltre che supporto tecnico.
In generale a cavallo tra anni sessanta e settanta e in particolare a ridosso della crisi
economica, con 1’ausilio di entrambi gli istituti, fu aumentata considerevolmente la
dotazione finanziaria diretta verso i paesi associati e furono introdotte nuove forme
di assistenza (ad esempio quella industriale) per garantirne lo sviluppo.

Fu in questo piu generale contesto di rilancio dei programmi di cooperazione che
dunque si fece largo I’idea di intervenire sul fenomeno migratorio con 1’ausilio
degli strumenti di sostegno gia in campo, di inserire dunque tra le finalita degli aiuti
allo sviluppo la riduzione dei flussi migratori.

Ad ogni modo, la proposta di risoluzione supero 1I’approvazione in Parlamento e
giunse nelle mani dei membri della Commissione delle comunita europee. Dalle

fonti archivistiche emerge pero che in sede di commissione parlamentare ci fu un

142 M. C. GUADAGNINI, CEE e paesi in via di sviluppo: dalla politica di aiuto all'interdipendenza,
«Africa: Rivista trimestrale di studi e documentazione dell'lstituto italiano per I'Africa e I'Oriente»,
Anno 37, No. 1/2 (marzo-giugno 1982), pp. 107-126.

143 |vi., p. 109.
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certo disaccordo rispetto alle tempistiche con cui una tale proposta sarebbe dovuta
giungere poi al Consiglio. Da un lato il presidente della commissione, 1’on.
Bertrand, e diversi membri ritenevano opportuno che questa venisse avanza in un
secondo momento rispetto alla proposta sul Programma d’azione sociale in favore
dei lavoratori migranti e delle loro famiglie, che venisse subordinata a questo;
dall’altro lato altri membri, in particolare quelli italiani, tra cui ’on. Pisoni
(presidente UNAIE), si battevano affinché la Commissione europea presentasse
presto il progetto, chiedendo al Consiglio un esame congiunto dei due documenti.

Il foglio del processo verbale che riporta queste informazioni non scende piu in
profondita rispetto alle motivazioni delle due fazioni, ma credo si possa intuire che
la propensione ad acquisire una posizione anziché 1’altra dipese dal diverso grado
di radicalita auspicato dai membri della commissione rispetto alla messa a punto di
una politica migratoria comunitaria.

La discussione si prolungo quindi per diversi anni e, nel giugno del 1975, la
commissione sociale, attendeva ancora una risposta della Commissione europea
rispetto ad un suo impegno a presentare al Consiglio un progetto di Statuto dei
lavoratori migranti. La risposta arrivo poi nel 1976.

Grazie ad un’intervista fatta a Gaetano Volpe (segretario della FILEF) nell’aprile
di quell’anno®*, si evince che la Commissione delle comunita europee pochi mesi
prima aveva dato notizia, tramite il vice presidente Scarascia Mugnozza, che la
proposta di Statuto dei diritti degli emigranti non sarebbe stata presentata per
I’approvazione. Secondo quanto affermato dal vice presidente, alcuni stati membri
si sarebbero certamente opposti alla sua approvazione (in testa Germania e Francia)
e dunque I’avanzamento della proposta di Statuto sarebbe stata inutile.

Volpe, che non era meravigliato di un simile esito, ci tenne comunque a
sottolineare che appena conosciuta la comunicazione della Commissione CEE, i
rappresentati al Parlamento europeo del partito comunista (Marras) e della DC
(Girardin) protestarono. Sulla questione si pronuncio anche Andreotti, il quale
affermo che “nonostante le difficolta per I’elaborazione di uno statuto dei lavoratori

emigranti” sarebbe stato opportuno che il Parlamento europeo insistesse. Protesto

18 piy che mai attuale la lotta per lo Statuto, intervista di Gaetano Volpe all’AISE, in
«Emigrazione», n.4, aprile, 1976, p.5-6
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anche I’On. Ferdinando Storchi (deputato democristiano, presidente ACLI dal 1945
al 1954) che presentd un’interrogazione al Governo italiano.

Il naufragio della petizione rappresento una battuta d’arresto che pero non limito
I’impegno della FILEF anche negli anni successivi. Che la battaglia sarebbe stata
lunga e difficile era chiaro alle associazioni, soprattutto in considerazione del fatto
che a partire dal 1973, con 1’avanzata della crisi economica e occupazionale, i
governi degli stati membri avevano iniziato ad indietreggiare rispetto alla
possibilita di estendere le tutele dei lavoratori migranti, puntando invece su una
tutela quasi esclusiva della forza lavoro nazionale; e soprattutto avevano iniziato a
disinvestire rispetto al progetto di rilancio della politica sociale della CEE ed attuare

a livello nazionale politiche d’ingresso restrittive.

2.3 FILEF e Parlamento europeo sul Programma d’azione sociale negli anni di
crisi. Un fallimento annunciato.

Agli inizi del 1974, I’arrivo della crisi e i problemi che questa portava nel mondo
dei lavoratori migranti iniziarono a farsi sentire presso le organizzazioni della
societa civile, suscitando preoccupazione e attenzione. Secondo i dati dell’Istituto
federale del lavoro, nella RFT, nel corso dell’anno precedente avevano perso il
lavoro circa 60 mila cittadini stranieri (soprattutto turchi, italiani e jugoslavi) e circa
260 mila lavoratori immigrati avevano conservato il proprio posto ma con orario e
paga ridotti**®. Nel febbraio del °74, si tenne dunque una riunione presso
I’Ambasciata italiana a Bonn, per discutere del problema. A questa riunione
parteciparono i rappresentanti italiani del Ministero del lavoro e degli esteri, delle
tre principali organizzazioni sindacali italiane, e delle associazioni di migranti,
come FILEF e ACLI.

In questa occasione le parti sociali espressero la loro posizione rispetto agli

interventi idonei ad affrontare il problema, soprattutto per i propri connazionali

19 FILEF, Riunione all’Ambasciata a Bonn. La FILEF sollecita misure urgenti e concrete contro la
crisi; in «kEmigrazione», n. 1-2, Gennaio-Febbraio, 1974, p. 6.
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emigrati nella RFT: oltre all’azione rivendicativa per il rispetto delle norme che
sancivano la parita di trattamento e la garanzia dell’assistenza sociale e abitativa
per quanti perdevano il lavoro, questi attori sottolinearono 1’esigenza di superare
I’idea di avvalersi della migrazione come strumento economico, per dare vita ad un
nuovo modello di sviluppo.

Il 2 e 3 ottobre del 1974, si tenne poi a Roma una nuova riunione tra le parti
sociali italiane e la commissione sociale del Parlamento europeo sui problemi dei
lavoratori emigratil4e.

Nel nuovo questionario inviato dal Parlamento il tenore delle domande era
cambiato rispetto a quelle del 1971. Emergeva anche qui la centralita della crisi
economica e delle ripercussioni che questa aveva 0 avrebbe potuto avere sui
lavoratori italiani emigrati nei paesi membri. Esplicitamente si chiesero opinioni
sulla situazione che questi avrebbero trovato nel paese d’origine una volta rientrati
e fu chiesto un parere sulle misure che la CEE avrebbe dovuto adottare in simili
circostanze in via prioritaria. In particolare fu chiesto alle parti sociali di proporre
dei contenuti per il progetto di Programma d’azione in favore dei lavoratori
migranti e delle loro famiglie previsto dal Programma d’azione sociale approvato
dal Consiglio nel gennaio di quello stesso anno.

In primo luogo, la FILEF denuncio 1’evidenza di una crescita costante della
disoccupazione e il fatto che tale tendenza non sarebbe stata arrestata se non si fosse
proceduto ad una riforma economica e del lavoro sul piano europeo. La via proposta
dalla FILEF era quella di non vincolare le scelte economiche alle esigenze del
massimo profitto delle grandi concentrazioni industriali e finanziarie e della
stabilitd monetaria. A tal proposito I’associazione italiana sottolineava che la
Commissione europea aveva gia imboccato una simile strada, superando, nel
Programma d’azione sociale, I’idea di una subordinazione della politica sociale ai
risultati della politica monetaria.

Per la FILEF, tuttavia, il cammino per rendere effettivo tale principio e attuare

una politica sociale realmente efficace era ancora lungo. Occorreva ad esempio

148 FILEF, Documenti, Riunione con la Commissione sociale del Parlamento europeo per i problemi
dei lavoratori emigrati (Roma, 2-3 ottobre 1974), in «Emigrazione», n. 10, Ottobre, 1974, p. 1-14.
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attuare un correttivo agli stanziamenti di bilancio in favore dei lavoratori migranti
e andavano adottate alcune misure per evitare il problema dei migranti di ritorno.

Propose dunque I’inserimento di una direttiva che eliminasse di fatto ogni
discriminazione tra lavoratori locali e stranieri (di qualsiasi paese) e creasse
condizioni di parita nella ricerca di nuovi posti di lavoro per entrambe le categorie
tramite gli uffici di collocamento. Necessaria era anche 1’emanazione di un divieto
di sfratto dei migranti dalle abitazioni o dagli alloggi dei cantieri e delle fabbriche,
fino a quando questi non fossero riusciti a sistemarsi altrove. Infine, appariva
indispensabile un accrescimento dei fondi sociali degli stati membri e del Fondo
sociale europeo, come anche un intervento dei sindacati nell’esame delle misure da
adottare.

Al Parlamento, dunque, la FILEF espresse con chiarezza la sua visione sulla
situazione e i bisogni dei migranti nel nuovo scenario economico e, dopo questa
consultazione, 1’Assemblea parlamentare non manco di richiamare 1’attenzione
della Commissione sulle medesime problematiche, con una nuova proposta di
risoluzione della commissione sociale!*’.

In questa relazione fu riconosciuta I'assoluta novita del Programma d’azione in
favore dei lavoratori migranti e delle loro famiglie, in quanto primo complesso
organico di misure volte al miglioramento delle condizioni di vita e di lavoro dei
migranti. Nondimeno, il Parlamento, nello stesso documento, avanzo tutta una serie
di critiche inerenti al ritardo con cui la Commissione europea aveva deciso di
approcciarsi ai lavoratori migranti, soprattutto in considerazione del fatto che gia
da tempo si era palesato il bisogno di organizzare e disciplinare giuridicamente la
materia a livello europeo. In piu, venne criticata la sostanziale debolezza della
forma giuridica scelta per intervenire, dal momento che il “programma d’azione”
era una forma non prevista dai Trattati ed era priva di normale carattere vincolante,
fatto che recava con sé 'impossibilita di sanzionare gli stati in caso di non

osservanza.

147 HAUE, PEO_AP-RP.ASOC 1973, Commission des affaires sociales et du travail b.1985,
Programme d'action en faveur des travailleurs migrants et de leurs familles.
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Cio appariva particolarmente grave agli occhi della commissione parlamentare,
soprattutto in virtt della resistenza che gli stati membri avrebbero sicuramente
opposto alla messa in pratica di quanto contenuto nel Programma, visto il contesto

di crisi economica e occupazionale che dilagava sul continente:

Il clima psicologico negli Stati membri &€ cambiato: se prima, nella congiuntura
favorevole, sembrava logico concedere nuovi diritti ai lavoratori migranti, per
portarli gradualmente ad una piena parita con i lavoratori nazionali, ora si assiste ad
un blocco generalizzato delle immigrazioni, all’adozione di misure restrittive o
discriminatorie volte soprattutto a favorire o lavoratori nazionali per 1I’occupazione
dei posti di lavoro disponibili e persino al rinascere di risentimenti e rancori nei
confronti dei lavoratori migranti, di cui si teme la concorrenza sul mercato del

lavoro®

In definitiva, per la commissione parlamentare, il Programma partiva gia
deficitario e destinato al fallimento se non si fosse provveduto a fare delle modifiche
sostanziali riguardanti la forma e il contenuto. Per il Parlamento, la rivisitazione del
Programma avrebbe dovuto includere molte delle rivendicazioni che provenivano
dalla societa civile e una serie di progetti miranti a risolvere i problemi delle
migrazioni sul lungo periodo.

La commissione parlamentare critico infatti aspramente la mancata elaborazione
di un piano a lungo termine, che, puntando ad eliminare le cause delle migrazioni
economiche forzate, fosse capace di trasformare il fenomeno migratorio europeo da
patologico in fisiologico. La cecita di cui veniva accusata la Commissione europea
riguardava la sua eccessiva concentrazione sui problemi sociali, a scapito dei fattori
economici che causavano le migrazioni. Nell’ottica della commissione
parlamentare un’azione veramente efficace in favore dei migranti avrebbe invece
dovuto risolversi nell'ambito delle politiche economiche, occupazionali, regionali,

industriali e di sviluppo®*®. In definitiva, il Programma era visto come misura per

148 HAUE, PEO_AP-RP.ASOC 1973, Commission des affaires sociales et du travail b.1985,
Programme d'action en faveur des travailleurs migrants et de leurs familles, doc. PE 39.995/riv., 14
Aprile 1975 p. 6.

149 HAUE, PEO_AP-RP.ASOC 1973, Commission des affaires sociales et du travail b. 1770,
Proposition de statut international des droits des travailleurs migrants, doc. 84/74, 27 Maggio 1974.
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tamponare lo stato d’emergenza in cui si trovano i lavoratori migranti € non come
una strategia di ampio respiro per rispondere ai problemi che il fenomeno
migratorio portava con sé e da cui era determinato.

In ambito parlamentare vennero quindi formulate delle proposte per un piano
generale e a lungo termine, tra le proposte c’erano ad esempio: I'aumento del
volume e il coordinamento degli investimenti nei paesi terzi esportatori di
manodopera, con trasferimento di capitale verso il lavoro e non viceversa (come da
tempo suggerivano le associazioni e i rappresentanti italiani); I'abolizione o
meccanicizzazione dei lavori pesanti, sporchi o insalubri, affidati quasi
esclusivamente ai lavoratori stranieri; oppure il netto miglioramento delle
retribuzioni di tali lavori, in modo da invogliare anche i cittadini nazionali a
svolgerli.

Quanto richiesto dal Parlamento rimase lettera morta, come ferma rimase
I’attuazione del Programma d’azione sociale. In quegli stessi anni, dopo un leggero
aumento del bilancio del FSE, questo venne nuovamente decurtato, nel 1976, per
volonta degli stati membri, ormai sempre piu assorbiti dalle politiche nazionali di
contrasto alla crisi e per il rilancio economico e sempre meno disposti a trattare a
livello internazionale una questione delicata come quella della manodopera

migrante.
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V. L’internazionalizzazione delle questioni migratorie nella societa
civile. Associazioni e Sindacati e la formazione di reti transnazionali.
(1970-1978)

Quanto riportato fino ad ora testimonia in maniera chiara il fatto che a partire
dagli esordi degli anni settanta le problematiche dei lavoratori migranti tutti e le
questioni relative ai loro diritti acquisirono una maggiore centralita in ambito
comunitario. Fu in quegli anni che nel quadro delle istituzioni CEE prese piede
I’idea di approcciarsi al fenomeno nella sua interezza, provando a inserire tra le
competenze comunitarie anche le questioni relative ai lavoratori migranti dei paesi
terzi, soprattutto in conseguenza della forte crescita numerica di questa popolazione
avvenuta nel corso del decennio precedente.

Con il progressivo declino delle migrazioni intra-comunitarie a vantaggio delle
migrazioni da paesi terzi e dopo le prime avvisaglie di crisi economica apparve
infatti chiaro, in ambito istituzionale e politico, che gli equilibri che avevano retto
il ciclo di espansione economica a seguito del secondo conflitto mondiale stavano
cambiando e che ’organizzazione di un nuovo assetto economico in ambito
comunitario avrebbe dovuto tenere conto anche delle implicazioni sociali
dell’integrazione economica, senza trascurare quella vasta comunita di lavoratori
che popolavano gli stati membri e che erano privi di tutele nel quadro CEE.

In questo contesto di rilancio della politica sociale e delle migrazioni della CEE
si fece spazio, con una partecipazione attiva e vigile, il mondo dell’associazionismo
migrante, in particolare quello italiano, impegnato in prima linea nella promozione
del riscatto sociale e politico dei lavoratori espatriati, fossero questi europei o no.

In generale, quanto seguira in questo capitolo vuole mettere in evidenza il

passaggio dalla passivita alla partecipazione attiva del popolo migrante alla vita
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politica europea, in particolare al processo d’integrazione. Il passaggio ¢ andato
attuandosi nel corso degli anni settanta, grazie al clima di riscatto sociale che ha
attraversato il continente e grazie alla crescita della forza delle associazioni dei
migranti, legata probabilmente alla loro presenza stabile e continuata nei paesi
europei.

In questi anni i migranti presero coscienza della propria debolezza sul piano
politico, in buona parte dovuta alla frammentazione delle loro organizzazioni e alla
differenziazione ulteriore creata dal progetto di libera circolazione, che aveva
distinto tra lavoratori comunitari € non. Nel corso del decennio le organizzazioni
dimostrarono di voler superare questa frammentazione e di voler ricomporre in un
movimento unitario 1’intera massa migrante d’Europa, con la speranza di farle
acquisire forza e di promuoverne una partecipazione attiva alla propria governance,
anche a livello comunitario.

L’ambito sovranazionale sembrava anzi essere quello privilegiato su cui
riversare le proprie energie e rivendicazioni, soprattutto in ragione dell’unita
transnazionale promossa dal movimento dei migranti, che presero a identificarsi e
ad essere identificati come il decimo popolo della CEE, una nuova forza sociale di
cui tenere conto nel processo di integrazione europea.

Nondimeno, quanto segue vuole chiarire un altro elemento. Ossia che la
cooperazione internazionale della societa civile rispetto ai problemi dei migranti
non fu circoscritta alle sole associazioni, ma interesso contestualmente anche i
sindacati. Entrambe le tipologie di attori sociali attuarono infatti nello stesso
momento una trasposizione sul piano internazionale del dibattito sul fenomeno
migratorio, e in entrambi i casi si assistette alla formazione di reti transnazionali per

il confronto e alla strutturazione di un’azione unitaria a livello europeo.
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1. L’azione europea delle associazioni

1.1 LaFILEF e la creazione di una rete transnazionale di migranti

La FILEF e le altre associazioni italiane furono sicuramente tra le organizzazioni
di migranti piu attive in ambito europeo e comunitario, in particolare nei primi anni
settanta, in quanto unici migranti della Comunita e anche, e soprattutto, in ragione
del fatto che nel contesto delle istituzioni CEE potevano agire col supporto dei
parlamentari italiani.

L’attivismo delle associazioni italiane nelle istituzioni europee si presenta
tuttavia sintomatico di un cambiamento radicale avvenuto non solo all’interno delle
organizzazioni italiane, ma esteso all’intero blocco dell’associazionismo migrante
che operava in Europa in quegli anni.

Fino alla meta degli anni sessanta, le organizzazioni sorte in rappresentanza
delle diverse comunita nazionali avevano avuto perlopiu un ruolo assistenziale e
agivano principalmente come centro d’aggregazione delle singole comunita
nazionali di migranti. Dalla seconda meta del decennio, invece, le associazioni nel
loro insieme dimostrarono un maggiore dinamismo e in diversi paesi europei Si
organizzarono per promuovere la partecipazione attiva della manodopera straniera
alla vita politica.

Le organizzazioni italiane furono poi le prime a trasporre a livello europeo le
proprie rivendicazioni, a partire dalla convinzione che le migrazioni erano in primo
luogo un problema internazionale sul quale bisognava intervenire strutturando una
governance capace di superare i confini degli stati nazione e di garantire ai migranti
uguali diritti su scala regionale e mondiale. Per le organizzazioni italiane era altresi
chiaro che un intervento di questo tipo dovesse e potesse trovare spazio all’interno
della CEE.

Fu poi grazie alla loro azione che una tale consapevolezza si estese alle altre
organizzazioni di migranti, fino a portare alla costituzione di una rete transnazionale

di associazioni impegnata in un’azione rivendicativa unitaria a livello europeo.
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L’origine di questa rete transnazionale e il suo sviluppo vanno collocati
all’interno del pit ampio movimentismo sociale che investi il Vecchio continente a
partire dalla seconda meta degli anni sessanta, che in generale stimolo le forze
sociali (studenti, lavoratori, donne e anche migranti) ad attivarsi in ambito politico
e a ritagliarsi spazi di lotta per il progresso sociale. Tuttavia, non fu un’iniziativa
delle stesse associazioni a dare vita a questa rete. Questa inizio invece ad essere
edificata nel corso di un evento che si svolse ad Amsterdam nel 1971, a cui, fatta
eccezione per Paolo Cinanni della FILEF, presero parte esclusivamente studiosi dei
paesi comunitari d’immigrazione®®°.

La FILEF fu dunque la prima tra le associazioni di migranti a lavorare per la
nascita di un movimento unitario e ad agire in prima persona affinché cio avvenisse.
Anzi, ancora prima che un evento formale come quello di Amsterdam stabilisse
questo obiettivo, la FILEF aveva incominciato a intessere relazioni con altre
associazioni di migranti in questa direzione.

I1 14 luglio del 1971, ad esempio, la FILEF aveva inviato al Fronte Nazionale di
Liberazione dell’Algeria una lettera firmata dal segretario Gaetano Volpe. Con
I’avvio di questa corrispondenza I’associazione italiana sperava di stabilire rapporti
organici di collaborazione tra le associazioni degli emigrati dei due paesi®®. La
missiva sottolineava 1’ importanza di instaurare un confronto, in particolar modo per
avviare un’azione comune che avesse come obiettivo quello di giungere ad una
estensione dei diritti e all’abbattimento di ogni discriminazione esistente tra i
migranti presenti nell’Europa comunitaria.

L’invito di Volpe a collaborare fu accolto positivamente dall’organizzazione dei
migranti algerini in Francia, L ’Amicale del Algériens en Europe. Per voce del suo
segretario, Mesli Mokhtar, quest’ultima accetto subito la realizzazione di un
incontro ufficiale, che si tenne poi a Parigi i primi giorni di ottobre di quello stesso
anno'®,

Con altre associazioni, la FILEF aveva inoltre iniziato a collaborare a livello
locale gia da qualche tempo, come ad esempio in Belgio. Li, a Bruxelles, le

principali organizzazioni degli emigrati spagnoli, italiani, portoghesi, marocchini e

10 FILEF, Congresso internazionale sull’emigrazione, in «<Emigrazione», n. 9, Settembre 1971.
151 FILEF, Emigrati italiani ed algerini, in «<Emigrazione», n. 9, Settembre 1971, pp. 11-12.
192 |vi, p.11.
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greci si incontrarono nell’estate del 1971, ed in questa occasione si riunirono in un
comitato d’intesa per affrontare unitariamente i comuni problemi. Il comitato non
fu che la formalizzazione di rapporti preesistenti tra i lavoratori, un nuovo
organismo che nasceva dal basso con I’intento di partecipare alla governance dello
stato belga. In quell’anno, in particolare, i migranti si mostrarono particolarmente
interessati a tenere sotto controllo gli sviluppi dello statuto degli stranieri (allora
discusso in sede governativa) e al miglioramento dei comitati consultivi comunali

per gli stranieri*®®,

1.2 L’avvio della rete transnazionale, Amsterdam 1971

A fine Agosto 1971 si tenne, poi, ad Amsterdam un congresso internazionale per
iniziativa della Fondazione Anna Frank™*e della Netherlands United Nations
Association e fu durante questo evento che fu sancita la nascita della rete
internazionale europea per le associazioni di migranti. Il congresso, intitolato
Foreigners in our Community'®, era stato organizzato ed inserito nel quadro degli
eventi promossi dall’ONU, la quale aveva proclamato il 1971 anno internazionale
contro la discriminazione razziale, al fine di avviare un’azione di contrasto nei
confronti dell’ondata xenofoba dilagante sul continente.

Come gia ricordato, all’evento presero parte prevalentemente studiosi dei paesi
comunitari d’immigrazione e del Regno Unito, che si apprestava a fare il suo
ingresso nella CEE. Al centro delle discussioni stettero la discriminazione razziale

perpetrata nei paesi dell’Europa occidentale a danno dei lavoratori stranieri e 1

18 FILEF, Un comitato d’intesa tra le associazioni degli emigrati, in «<kEmigrazione», n. 9, Settembre
1971, p.12. Rispetto alla vicinanza e alla cooperazione tra le comunita italiane sparse in Europa e le
altre comunita di lavoratori stranieri rimando anche ad una traccia audio del canale YouTube della
FILEF. La traccia audio riporta un discorso di Carlo Levi a Grassano (Matera) in un convegno
sull'emigrazione. Purtroppo non Si hanno riferimenti temporali precisi.
https://www.youtube.com/watch?v=TWhmy97vQ88&t=2496s (consultata il 24 novembre 2021).
15 FILEF, Congresso internazionale sull emigrazione, in «Emigrazione», n. 9, Settembre 1971,
pp.19-24.

15 Gli atti del congresso sono stati resi pubblici nel testo H. VAN HOUTE AND W. MELGERT,
Foreigners in our Community, Amsterdam and Antwer, Keesing Publishers, 1972.
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problemi relativi allo sfruttamento dell’intera classe lavoratrice migrante. Vennero
inoltre avanzate proposte per migliorare I’integrazione degli immigrati nelle societa
ospiti e si discusse dell’importanza per quest’ultimi di raggrupparsi in
organizzazioni nazionali e di avviare una collaborazione transnazionale tra loro.

Su quest’ultimo argomento il congresso adotto infine anche una risoluzione, la
terza, con la quale venne creato un Comitato Promotore Internazionale (CPI) per la
convocazione di un congresso intereuropeo dei lavoratori immigrati. L’obiettivo
che 1 partecipanti all’incontro di Amsterdam si prefissarono era, nella sostanza,
quello di riunire in un’unica assemblea e di coordinare le diverse organizzazioni di
migranti gia presenti in Europa, per ricomporre le differenze che attraversavano il
mondo dell’associazionismo migrante e superare la frammentazione che ne
depotenziava 1’azione, per poter, infine, dare corpo ad un’unica piattaforma di
rivendicazioni proveniente dal basso. Questo era quindi il compito affidato al CPI
sorto in quell’occasione.

Furono incaricati di far parte del Comitato alcuni degli studiosi dei paesi europei
che avevano partecipato al congresso, come Marios Nikolanikos (professore
dell’Universita di Berlino) o ancora Paolo Cinanni'®, che, stando a quanto
affermato da lui stesso qualche anno piu tardi, per primo promosse nel corso
dell’incontro 1’avvio di rapporti stabili tra associazioni e richiese la preparazione di
un nuovo congresso®’,

Alla futura riunione avrebbero preso parte, nella mente dei membri del CPI, le
principali organizzazioni di migranti presenti in Europa, che si sarebbero li
confrontate per redigere una carta dei diritti economici, sociali e politici dei
migranti, fondata sul principio d’uguaglianza tra questi e i lavoratori locali.

Il CPI prosegui quindi il suo cammino dopo il congresso del 1971, riunendosi
I’anno successivo, a settembre, un’altra volta ad Amsterdam*®®. In questa occasione
il Comitato stilo il proprio statuto e riprese la preparazione del futuro congresso
intereuropeo dei lavoratori migranti. Si decise in primo luogo di mettere all’ordine

del giorno della successiva riunione 1’inserimento all’interno del Comitato deli

1% FILEF, Congresso internazionale...cit., p.19.

157 FILEF, La Conferenza pan-europea dei lavoratori migranti, in «Emigrazione», n. 11-12,
Novembre-Dicembre 1974, p.12.

18 FILEF, 1l Comitato di Amsterdam contro la xenofobia e per l'unita dei lavoratori nei paesi della

CEE, in «<Emigrazione», n. 9-10, Settembre-Ottobre 1972, p. 8.
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delegati delle organizzazioni spagnole e degli altri gruppi nazionali di migranti, per
infoltire la schiera della rappresentanza dei popoli immigrati e rimanere in linea con
I’obiettivo di coinvolgere in un coordinamento internazionale il blocco delle
organizzazioni di migranti presenti in Europa.

Durante I’incontro del settembre 1972, il CPI ritornd anche sul problema
dell’ondata xenofoba che attraversava i paesi dell’Europa occidentale in quel
momento storico, questa volta commentando le reazioni xenofobe seguite al
massacro di Monaco avvenuto ad opera dell’organizzazione estremista palestinese
“Settembre Nero” durante le olimpiadi estive svoltesi quello stesso anno. Secondo
quanto riportato in seno al CPI dal Prof. Nikolanikos, nella RFT 1’evento venne
strumentalizzato per far ripartire la campagna d’odio nei confronti dei lavoratori
immigrati e a tal proposito il Comitato stilo un appello destinato ai governi e ai
popoli dei paesi occidentali, affinché si ponesse termine alla prassi di associare i
migranti ai gruppi terroristici.

Questo breve rimando ai problemi della xenofobia non chiarisce molto sulla
sostanza dei sentimenti anti-migranti sequiti ai fatti di Monaco, ma aiuta intanto a
mettere a fuoco il fatto che il problema della xenofobia, al pari della questione
dell’'uguaglianza dei diritti, costitui sin dalle origini un elemento centrale nel
dibattito internazionale che in quegli anni andava sviluppandosi tra le
organizzazioni di migranti e, come si vedra in seguito, anche tra le organizzazioni
sindacali.

Ad ogni modo, i lavori per la costruzione di una rete transnazionale
proseguirono e nel giugno del 1973 si riuscirono finalmente a riunire diverse
associazioni di migranti d’Europa. L’incontro avvenne a Monaco di Baviera, nella
sede del Partito Socialdemocratico tedesco (SPD - Sozialdemokratische Partei
Deutschlands), e vi presero parte alcuni rappresentanti dell’organizzazione
plurinazionale CLOTI (Comité de Liaison des Organizations des Travailleurs
Immigrés - Liaison Committee for Immigrant Worker Organizations) e di alcune
delle principali associazioni nazionali, come I’ATEES (Asociacion de
Trabajadores Espafioles Emigrantes en Suiza), la FILEF, la CWI (Conference of
West Indians), alcuni membri di diverse associazioni greche sparse nei paesi

europei, altri delle organizzazioni portoghesi che operavano ad Amburgo e Berlino
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e di quelle turche presenti in tutto il territorio della Repubblica Federale Tedesca.
Parteciparono anche alcuni delegati dell’INAS (Istituto Nazionale Assistenza
Sociale) e molte altre organizzazioni mandarono telegrammi di supporto, pur non
prendendo parte direttamente alla riunione®®®.

Il dibattito ruoto intorno a due temi principali: la preparazione del futuro
congresso pan-europeo e i rapporti tra i lavoratori migranti e i sindacati dei paesi
ospiti. Nel primo caso fu stabilito che 1’incontro internazionale avrebbe dovuto
tenersi nel gennaio del 1974 in una citta olandese e che il CPI avrebbe dovuto
riunirsi per la sua preparazione nel mese di settembre del 1973. Nel secondo, fu
discussa ampiamente la questione della rappresentanza dei migranti nei sindacati
dei paesi d’immigrazione e la necessita per le associazioni dei migranti di trovare
attraverso i sindacati il terreno d’incontro ¢ d’azione unitaria con i lavoratori locali.
In ragione di cio, fu scelto di invitare al congresso che si sarebbe tenuto 1’anno
successivo anche le centrali sindacali dei paesi d’immigrazione europei in veste di
osservatori.

All’unanimita, inoltre, i presenti convennero sul fatto che il primo terreno su cui
avviare un’azione comune era quello della conquista di una condizione giuridica di
parita con i lavoratori locali. Questo rappresentava per tutti loro il primo passo,
indispensabile, per dare forza ad ogni lotta contro la discriminazione patita dai
migranti sul piano economico, sociale e politico. Per tale motivo I’adunanza fece
propria la proposta per uno Statuto dei diritti dell’emigrante avanzata dalla FILEF
al Parlamento europeo.

La FILEF, dal canto suo, volle sottolineare I’importanza della dimensione
transnazionale che la lotta per i diritti dei lavoratori migranti stava assumendo ed
esplicitare 1 riflessi positivi che la battaglia unitaria avrebbe avuto sull’azione che
intanto 1’associazione stava portando avanti in solitaria. Nel comunicato inviato
dalla propria Segreteria alla presidenza del Comitato si legge: «La FILEF aderisce
al congresso, consapevole che 1’unita di tutte le forze democratiche e antifasciste,
attorno a un comune programma di rinnovamento dell’Europa e dell’Italia, ¢ una

delle condizioni necessarie per far cessare il dramma dell’emigrazione, [...] per

19 FILEF, A Monaco di Baviera un passo avanti verso il coordinamento internazionale delle
associazioni dei migranti, in «<Emigrazione», n. 6, giugno 1973, pp.3-5.
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raggiungere condizioni di “parita nel progresso” in favore degli emigranti e di tutti
i lavoratori, per arrestare e invertire i processi dell’esodo e delle congestioni.» %,
L’organizzazione italiana insistette inoltre sull’importanza di istituire un
collegamento solido tra i gruppi di migranti e le centrali sindacali d’Europa, al fine
di ricomporre in un’unica forza i lavoratori locali e migranti. Per tale ragione, una
volta concluso 1’incontro di Monaco, decise di invitare 1 suoi iscritti ad aderire ai
sindacati dei paesi in cui si trovavano, in particolare a quei sindacati che
intrattenevano rapporti con le tre principali centrali sindacali italiane (CGIL, CISL

e UIL) L,

1.3 La seconda conferenza pan-europea.

Diversamente da come previsto nell’incontro di Monaco, la II conferenza si
tenne poi a novembre del 1974, a Wageningen, in Olanda. All’assise presero parte
150 delegati di 65 organizzazioni e piu di 50 osservatori di istituzioni nazionali ed
internazionali'®?. Numerosi furono i rappresentanti dell’ATEES, della FILEF,
del’UNAIE, del’ACLI, della FIOS svedese!® e delle organizzazioni degli
emigrati dei paesi africani e asiatici in Gran Bretagna e Francia, e di quelle turche,
jugoslave e dei migranti delle Antille.

Dalla documentazione delle FILEF si apprende inoltre che presero parte alla

conferenza anche rappresentanti del governo olandese, dell’lILO ¢ della

160 1vi, p. 4.

181 1hidem.

162 FILEF, La Conferenza pan-europea dei lavoratori migranti, in «Emigrazione», n. 11-12,
Novembre-Dicembre 1974, pp.11-17.

163 La FIOS (non sono riuscita a trovare ’acronimo sciolto) era un gruppo di cooperazione informale
sorto in Svezia nel 1972 dalla collaborazione di alcune associazioni di immigrati e di due federazioni
nazionali, quella italiana e quella greca, presenti sul territorio svedese. Nel 1989 la FIOS acquisi poi
un assetto formale, dotandosi di uno statuto e cambid nome in SIOS (Samarbetsorgan for
invandrarorganisationer i Sverige - Ente di cooperazione per le organizzazioni di immigrati in
Svezia). La SIOS costitui e costituisce tuttora una delle principali organizzazioni ombrello per i
migranti. Per maggiori informazioni si rimanda al sito ufficiale dell’organizzazione: http://sios.se/
e al testo M. B. JORGENSEN, National and Transnational identities: Turkish identity in Denmark,
Sweden and Germany, Aalborg University, Institut for Historie, Internationale Studier og
Samfundsforhold, Spirit PhD Series, n. 19, 20009.
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Federazione Sindacale Mondiale e altre organizzazioni sindacali e internazionali e
istituzioni, non specificate. | lavori della conferenza si articolarono in cinque
commissioni, la prima delle quali si occupo dello Statuto internazionale.

Piu in generale, a Wageningen vennero dibattuti diversi temi, come i riflessi
della crisi economica sui lavoratori migranti e le condizioni di discriminazione e
sfruttamento a cui questi venivano sottoposti. Anche in questa occasione fu discussa
la partecipazione dei migranti alla vita sindacale di ciascun paese e la necessita di
far proseguire le attivita delle singole organizzazioni nazionali e il coordinamento
internazionale tra queste!®.

A quest’ultimo proposito fu data poi concretezza negli anni successivi, con la
promozione di diversi incontri. L’8 maggio del 1976 le organizzazioni che gia
avevano partecipato alla conferenza di Wageningen si incontrarono ad esempio a
Lussemburgo. In questa occasione i partecipanti alla riunione convennero di
realizzare un piu preciso impegno di lavoro e di organizzazione, al fine di

raggiungere i seguenti obiettivi:

DI diritto di «libera circolazione» all’interno del paese d’immigrazione in cui si
¢ prestata 1’attivita lavorativa; 2) il diritto di rimanere nel paese quando, per cause
indipendenti dalla propria volonta, il lavoratore perda il proprio impego, il diritto, in
caso di ristrutturazione dell’azienda, a mantenere il proprio posto di lavoro, a
usufruire della cassa integrazione e dei corsi di riqualificazione appositamente
istituiti; 3) il diritto alle prestazioni sociali previste dal sistema di previdenza nel
paese d’immigrazione per i lavoratori disoccupati e alle prestazioni straordinarie
adottate in seguito alla crisi [...]; 4) il diritto al ricongiungimento delle famiglie e ad
uguali assegni familiari; 5) il diritto, tra i paesi della Comunita Europea, all’uguale
trattamento fra lavoratori comunitari € non-comunitari [...]; 6) la rivendicazione di
misure e provvedimenti nei propri paesi d’origine che siano indirizzati a favorire il

reinserimento di coloro che la crisi costringe al rientro [...]'*°.

A partire dalla considerazione che I’unita di tutte le forze democratiche sarebbe

stata fondamentale e indispensabile per una ripresa democratica € uno sviluppo

184 FILEF, La Conferenza pan-europea...cit., p. 11.
185 FILEF, Convocato il Il Congresso pan-europeo degli emigrati, in «Emigrazione», n. 5-6,
Maggio-Giugno, 1976, pp.35.
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equilibrato dell’economia, oltre che per far progredire il diritto in favore dei
migranti, I’assise comprese che la messa in opera di un programma cosi vasto
sarebbe dovuta avvenire in collaborazione con tutte le forze della sinistra e con i
sindacati in primo luogo®®®. Per questa ragione, il documento finale redatto dai
partecipanti all’incontro di Lussemburgo (in cui comparivano le proposte e le
rivendicazioni dell’assemblea delle associazioni) fu inoltrato alla conferenza
sindacale internazionale che si tenne a Stoccarda circa dieci giorni dopo; ma anche
ai partiti democratici e ai governi dei paesi europei e al Parlamento della CEE.

Fu questa la prima volta (documentata) in cui 1’assise delle organizzazioni di
migranti si rivolse direttamente alle istituzioni statali e comunitarie. Il fatto sequiva
coerentemente uno degli obiettivi programmatici che le associazioni si erano date
per ’incontro di Lussemburgo: quello di nominare un Comitato permanente di
consultazione, informazione e coordinamento che, oltre a promuovere la
partecipazione dei lavoratori migranti alla vita sindacale dei paesi ospiti, Si
occupasse di intessere rapporti con le autorita della CEE e dei singoli stati'®’. I
Comitato permanente non vide la luce a Lussemburgo, tuttavia si decise di avviare
uno scambio con le principali istituzioni comunitarie e di estendere ai rappresentanti
di queste I’invito a partecipare, come osservatori, alla successiva conferenza pan-
europea (0 congresso pan-europeo), in quel momento in fase di preparazione.

Qualche mese piu tardi, a settembre, il comitato preparatore della 111 conferenza
si riuni nuovamente, stavolta a Torino, dove, in presenza delle autorita locali,
furono stabiliti il periodo e il luogo in cui questa sarebbe avvenuta: nella primavera
dell’anno successivo, proprio nel capoluogo piemontese. Il nuovo incontro,
patrocinato dalla Regione Piemonte, si tenne poi alla fine di maggio del 1977 (il 28
e il 29) e, come previsto, oltre alle organizzazioni dei migranti, furono invitati e vi
presero parte anche rappresentanti dei sindacati, dei partiti politici e dei governi dei
paesi europei, e alcuni delegati della CEE (del Parlamento, del Consiglio e della

Commissione) e delle regioni italiane!®®,

186 FILEF, Convocato il 1ll Congresso pan-europeo degli emigrati, in «Emigrazione», n. 5-6,
Maggio-Giugno, 1976, pp.35-40.
167 i, p. 35.

188 FILEF, Il terzo congresso degli emigrati in Europa, in «<Emigrazione», n. 2-3, Febbraio-Marzo,
1977, p.1.

117



1.4 Il congresso di Torino, 1977. La nascita del Comitato Europeo degli
Emigrati e i rapporti con le istituzioni comunitarie.

Al nuovo congresso fu dato come tema generale quello dell ‘unita democratica
per il progresso in Europa, per il lavoro, per i diritti degli emigrati, dunque quello
della cooperazione tra parti sociali e istituzioni per una nuova Europa'®®.

La questione del lavoro si rivelo poi centrale durante le discussioni, non meno
di quella dei diritti dei migranti. Le associazioni erano convinte della necessita di
un rinnovamento della politica economica e del lavoro nella CEE, perché cio
sarebbe stato indispensabile per migliorare la condizione dei migranti e dei
lavoratori tutti'’®. Credevano anche sarebbe stato importante intervenire sulle cause
che rendevano possibili gli esodi attraverso piani di sviluppo per le aree di partenza,
idea che gia circolava da tempo in ambito parlamentare europeo ¢ all’interno delle
organizzazioni italiane come la FILEF.

Ad ogni modo, anche in questa occasione i temi chiave che animarono la
discussione furono: la crisi economica e occupazionale in Europa, lo Statuto
internazionale dei lavoratori migranti e la necessita di cooperazione tra associazioni
e sindacati. Ad aprire 1 lavori fu Gaetano Volpe (della FILEF), membro dell’CPI,
che immediatamente mostro il proprio rammarico per le politiche migratorie
adottate dagli stati europei col sopraggiungere della crisi economica ed espresse la
propria avversione nei confronti delle politiche di rimpatrio'’®. Tuttavia, manifesto
subito anche la propria soddisfazione per il percorso compiuto dalle associazioni di
migranti fino a quel momento. Agli occhi di Volpe, quell’incontro era da intendersi
come il momento dopo il quale finalmente sarebbe cominciata la battaglia unitaria
vera e propria. L evento era concepito nelle parole di Volpe “come «I’inizio di un
discorso pill continuo e impegnativo»'’2,

I risultati raggiunti dall’assemblea riuscirono poi a soddisfare le aspettative di

Volpe. La costituzione del Comitato Europeo degli Emigrati, in quell’occasione,

189 | bidem.

170 Ibidem.

111 Gaetano Volpe (Filef), Unita per rinnovare I’Europa , in «<Emigrazione», n. 5, Maggio, 1977,
p.5.

172 Ibidem.
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diede infatti carattere continuativo al coordinamento internazionale. Il nuovo
Comitato, di cui facevano parte alcuni rappresentanti delle organizzazioni di
migranti, aveva infatti il compito di incontrarsi periodicamente e ad interfacciarsi
direttamente con le istituzioni comunitarie.

Il nuovo organo assolse entrambi i compiti negli anni successivi. In particolare,
cerco un confronto con le istituzioni comunitarie, chiedendo ad esempio al
Parlamento europeo, nel 1978, di dare luogo ad una Conferenza europea
dell’emigrazione. L’obiettivo era quello di creare un’arena che prendesse a modello
le conferenze sull’emigrazione realizzate in Italia pochi anni prima, e che favorisse
dunque I’incontro tra le istituzioni e le parti sociali (associazioni e sindacati) per
discutere delle future politiche migratorie e del lavoro in ambito comunitario.

Dalle fonti archivistiche non sono riuscita a rintracciare alcun evento di questo
tipo fino a tutta la meta degli anni Ottanta, sebbene il Comitato torno piu volte sulla
questione, rivolgendosi al Parlamento. Ho perd potuto constatare che le attivita
delle associazioni non si esaurirono nei limiti del nuovo Comitato, ma proseguirono
anche al di fuori. Ad esempio diverse associazioni si incontrarono ad Amsterdam
nell’aprile del 1979, e in quell’occasione gettarono le basi per una Carta dei diritti
dell’emigrante”®, che nella sostanza ripercorreva i contenuti dello Statuto stilato
dalla FILEF. La Carta fu poi ultimata, firmata e inoltrata al Parlamento europeo
dopo un nuovo incontro, avvenuto a Strasburgo (da qui Carta di Strasburgo), nel
giugno di quello stesso anno*’.

| rapporti proseguirono ancora negli anni successivi e [Dattivita delle
organizzazioni dei migranti crebbe ulteriormente e portd nel 1985 ad una IV

Conferenza, che si tenne a Stoccolma, nel mese di marzo!’®.

173 p_ Cinanni, Parita per tutti i lavoratori immigrati nei Paesi della CEE, in «Emigrazione», n. 5,
maggio 1979, pp. 24-27.

174 p_ Cinanni, Per un Mondo piu giusto, pili libero e pill umano, in «<Emigrazione», n. 10, ottobre
1979, pp. 25-26.

5 ETUC, ARCHO00384, Documents regarding the Fourth Conference of Immigrant Organisations
in Europe in Stockholm 8-10 March 1985, the Second meeting of their Council in Brussels 9-10
November 1985 and the Seminar in Namur, Belgium from 28 November until 2 December 1985,
organised by the 'Commission Européenne Immigrés'. 1985, fascicoli 2474-2475.
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2. Azione transnazionale dei sindacati.

Contestualmente all’organizzarsi di una rete transnazionale di migranti per
partecipare alla propria governance e tutelare i propri diritti, anche le centrali
sindacali dei paesi ecuropei e dei paesi d’emigrazione scelsero di affrontare i
problemi legati al fenomeno attivando un confronto internazionale tra loro. Anche
in questo caso, come in quello del mondo dell’associazionismo migrante, un
maggiore dinamismo e coinvolgimento rispetto ai problemi presentati dalle
migrazioni inizio a manifestarsi in maniera diffusa tra i sindacati a partire dalla
seconda meta degli anni sessanta’’® e ancora una volta furono le organizzazioni
italiane, tra quelle comunitarie, a giocare un ruolo chiave nella fase preparatoria del

confronto internazionale.

2.1 L’azione internazionale dei sindacati italiani per una politica migratoria europea
e 'avvio delle conferenze euro-mediterranee. (1970-1972)

In un documento del 27 maggio del 19707, con una nota per la Segreteria
inviata dall’Ufficio emigrazione, che faceva capo ad Enrico Vercellino,
quest’ultimo rendeva nota la propria visione sull’azione sindacale unitaria svolta
fino a quel momento dalla CGIL, dalla CISL e dalla UIL a favore dei lavoratori
migranti.

Il documento fu stilato in un periodo in cui i tre sindacati italiani lavoravano gia

da tempo in maniera unitaria e si apprestavano a formalizzare questa cooperazione.

176Per un’analisi comparata dell’azione sindacale a livello europeo, da cui emerge il maggiore
coinvolgimento dei sindacati sulle questioni migratorie a partire dalla fine degli anni sessanta si
rimanda a R. PENNINX, J. ROOSBLAD, Trade unions, immigration, and immigrants in Europe, 1960-
1993: A comparative study of the actions of trade unions in seven west European countries, New
York, Berghahn Books, 2001.

177 CGIL, Archivio confederale, Atti e corrispondenza 1970, Problemi sociali e del lavoro, b. 27,
Fasc. 180, Problemi dell emigrazione.
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Di Ii a poco firmarono infatti il Patto Federativo (1972), con il quale I’azione
unitaria venne stabilizzata tanto in ambito nazionale che internazionale!’8,

Nel 1970, tuttavia, I’azione unitaria era ancora acerba, soprattutto nel campo
delle migrazioni. Vercellino, pur riconoscendo che nel corso degli anni precedenti
i sindacati italiani avevano fatto molti passi avanti sul tema, prospettava la necessita
di una ulteriore crescita in questo campo, da perseguire innanzitutto attraverso lo
sviluppo di un’azione comune in Italia e a livello internazionale, che avesse un
carattere organizzato e continuativo. | tre sindacati avevano ormai sviluppato una
visione sostanzialmente unitaria sul tema, pure se alcune divergenze erano emerse
nel corso delle consultazioni con il CNEL (Consiglio Nazionale dell’Economia ¢
del Lavoro). Divergenze, che per il sindacalista della CGIL, dovevano essere
appianate al piu presto, per consentire 1’effettiva modernizzazione dell’azione
sindacale sulla materia e una maggiore possibilita di intervento delle tre
confederazioni tanto in ambito nazionale che bilaterale e internazionale.

La vicinanza della CGIL, della CISL e della UIL sull’approccio al fenomeno
migratorio era chiaramente emersa nel documento unitario sui problemi
dell’emigrazione e sulle forme di intervento del sindacato inviato al CNEL alla fine
degli anni sessanta. In questo documento le tre confederazioni italiane avevano
individuato tra i problemi principali della gestione nazionale e comunitaria delle
migrazioni, la mancata definizione di una politica della manodopera e la non
applicazione dei principi contenuti nelle convenzioni ILO sulla parita di trattamento
dei lavoratori migranti, che pure diversi stati europei d’immigrazione avevano
ratificato!”®.

Proprio su quest’ultimo aspetto le tre confederazioni si erano attivate
unitariamente in sede ILO, avanzando alla Conferenza internazionale del lavoro di
Ginevra, tra il 1967 e il 1968, delle proposte «per una effettiva parita di trattamento

e di diritti degli emigrati, per nuove norme e strumenti nazionali e internazionali in

178 Per un approfondimento sull’azione della Federazione unitaria CGIL, CISL, UIL in ambito
internazionale si rimanda a A. CIAMPANI, G. ROSATI, La Federazione CGIL, CISL, UIL: la
dimensione internazionale europea, in F. LOTITO, L unita possibile: la Federazione CGIL, CISL,
UIL (1972-1984), Viella, Roma, 2021, pp. 109-159. Per approfondire 1’approdo alla Federazione
unitaria e le difficolta dell’azione unitaria si rimanda a F. LORETO, L'unita sindacale (1968-1972).
Culture organizzative e rivendicative a confronto, Ediesse, Roma, 2009.

179 In questo caso i tre sindacati si riferivano alla Convenzione sui lavoratori migranti del 1° luglio
1949, n. 97, che stata ratificata dal Belgio, dalla Francia, dalla RFT e dai Paesi Bassi.
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questo campo, per la partecipazione dei sindacati dei lavoratori agli accordi
interstatali»'®, trovando sostegno tra i sindacati di tutto il mondo. Non & ancora
chiaro se fu I’iniziativa italiana a dare vita al dibattito che animo poi I’ILO negli
anni successivi e che porto prima alla stesura di due risoluzioni sui lavoratori
migranti (1971 e 19728 e poi alla nuova Convenzione sui lavoratori migranti, la
C143, il 24 giugno 1975. Cio che appare evidente, invece, & che, nel passaggio tra
gli anni sessanta e settanta, fu il movimento sindacale nel suo insieme ad insistere
per il rinnovamento dello strumentario giuridico dell’Organizzazione sulla materia.
Questo obiettivo fu ad esempio esplicitato dai sindacati europei e del bacino del
Mediterraneo durante 1’incontro internazionale di Istambul del 1973, di cui si
parlera piu avanti'®?,

In ogni caso, I’azione unitaria dei sindacati italiani si sviluppo in maniera sempre
piu decisa a partire dal 1970. Insieme CGIL, CISL e UIL iniziarono a intrattenere
rapporti e a confrontarsi con le federazioni e confederazioni estere sul tema delle
migrazioni, come ad esempio la DGB (Deutscher Gewerkschaftsbund) e i sindacati
belgi e francesi, o ancora I’Unione Sindacale Jugoslava (USJ) e i sindacati algerini
dell’UGTA (Union Générale des Travailleurs Algériens).

Fu poi grazie alla collaborazione con queste ultimi due attori che 1’azione
internazionale dei sindacati italiani acquisi uno slancio ulteriore. In seguito a due

incontri, avvenuti nel dicembre 19708 e nel settembre del 19718 tra le tre parti,

180 CGIL, Archivio confederale, Atti e corrispondenza 1970, Problemi sociali e del lavoro, b. 27,
Fasc. 180, Problemi dell’emigrazione, doc. senza data, Convegno di studi sul tema “il capitalismo
italiano e l’economia internazionale”. 11 documento riporta I’intervento di Enrico Vercellino,
intitolato [ sindacati, I’emigrazione, il mercato del lavoro e lo sviluppo economico, p. 9. Vercellino
per le proposte avanzate dai sindacati italiani all’'ILO rimanda a Notiziario dell’Ufficio italiano del
BIT, «Rivista giuridica del lavoro e della previdenza sociale», fascicolo 3, 1968.

BICGIL, Archivio confederale, Ufficio Relazioni Internazionali, b. 208, Il Conferenza sindacale
internazionale sull ‘emigrazione, Istanbul 7-10 novembre 1973, fascicolo 37, Verso la Il Conferenza
sindacale internazionale sull’emigrazione, doc. del 23 luglio 1973, p. 4. In questo documento si fa
riferimento a queste due risoluzioni e al fatto che siano stati i sindacati a supportarne 1’approvazione.
Purtroppo non sono riuscita a trovare i testi delle due risoluzioni o informazioni sul dibattito relativo
a queste.

182 °Unita, Si estende la cooperazione sindacale attorno ai problemi dell’emigrazione, 15
novembre 1973, p.13.

18 CGIL, Archivio confederale, Atti e corrispondenza 1971, Problemi sociali e del lavoro, b. 24,
Fasc. 178, Problemi dell’emigrazione, doc. settembre 1971, Notizie sindacali per i lavoratori
emigrati, p. 25.

184 CGIL, Archivio confederale, Atti e corrispondenza 1971, Problemi sociali e del lavoro, b. 24,
Fasc. 178, Problemi dell’emigrazione, doc. senza data, Incontro unitario con i sindacati jugoslavi e
algerini.
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fu infatti deciso di dare vita ad un nuovo forum internazionale in cui si sarebbero
potute confrontare contestualmente le principali centrali sindacali dei paesi
d’emigrazione e d’immigrazione d’Europa e del bacino del Mediterraneo.
L’obiettivo che tanto i1 sindacati italiani quanto quelli jugoslavi e algerini si
proponevano era quello di dare corpo ad una piattaforma rivendicativa sul piano
europeo, che consentisse alle centrali sindacali di intervenire nei singoli paesi e a
livello continentale in maniera coordinata e di rispondere alle reali urgenze dei

lavoratori migranti.

2.2 La prima conferenza euro-mediterranea. Belgrado 1972

Alla fine dell’aprile del 1972, i sindacati riuscirono poi a realizzare il primo
convegno internazionale per discutere del fenomeno migratorio. L incontro si tenne
a Belgrado, su invito delle centrali sindacali jugoslave, e vi presero parte 26
organizzazioni di lavoratori dei 15 principali paesi d’emigrazione e di
immigrazione d’Europa e del Mediterraneo™.

Si tratto del primo tentativo di avviare una collaborazione inter-sindacale su uno
dei nodi piu problematici del periodo, come sottolined Dusan Petrovic, presidente
della federazione dei sindacati jugoslavi, che apri i lavori della conferenza®®®, I

clima dell’incontro, come descrissero qualche mese piu tardi le centrali sindacali

185 Alla riunione di Belgrado ¢ dedicata un’intera busta in CGIL, Archivio confederale, Ufficio
Relazioni Internazionali, b. 207, Convegno dei sindacati dei paesi di immigrazione e di emigrazione,
Belgrado 24-26 aprile 1972. Ho scritto che il numero dei paesi di provenienza dei sindacati erano
15, come riportato in CGIL, Archivio confederale, Ufficio Relazioni Internazionali, b. 208, Il
Conferenza sindacale internazionale sull’emigrazione, Istanbul 7-10 novembre 1973, fascicolo 37,
documento intitolato Progetto di sintesi sulle esperienze e proposte emerse dalla conferenza di
Belgrado, p.2. Due articoli usciti su L’Unita il 23 e il 26 aprile del 1972 riportano invece due numeri
diversi, rispettivamente 14 e 16. Tra gli stati d’appartenenza dei sindacati c¢’erano 1’Algeria,
I’Austria, il Belgio, la Francia, la Repubblica Federale tedesca, 1’Italia, la Jugoslavia, il
Lussemburgo, il Marocco, 1’Olanda, la Svezia, la Tunisia, la Turchia, la Spagna e la Danimarca.
L’Unita, A Belgrado la conferenza sindacale per [’emigrazione, 23 aprile 1972, p. 4; Arturo Barioli,
Emigrazione: i sindacati europei cercano una piattaforma comune, in L’Unita, 26 aprile 1972, p. 4;
FILEF, I problemi dell’emigrazione in Italia e in Europa. Comunicazione dei sindacati italiani CGL
CISL e UIL alla Conferenza internazionale sindacale sull’emigrazione e I'immigrazione. Belgrado
24-25-26 aprile 1972, «Emigrazione», n. 4, aprile 1972, pp. 26-30.

186 Arturo Barioli, Emigrazione....cit.
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italiane, fu disteso e collaborativo e fu vissuto come un grande successo dai
partecipanti italiani, per i quali il solo fatto di aver avviato una discussione

multilaterale sull’argomento costituiva un elemento di estrema rilevanza.

Alcuni degli apporti e delle acquisizioni piu positivi della conferenza possono
essere considerati: il fatto stesso che i sindacati si siano incontrati per esaminare
questo problema di comune interesse; 1’atmosfera di franca discussione, di ricerca e
di collaborazione che la ha caratterizzata, i numerosi punti e interessi comuni,
analoghi o convergenti emersi nel campo dell’emigrazione, la disponibilita a trovare
forme specifiche di contatto per migliorare la difesa degli emigrati in solidarieta e

con ’appoggio degli altri lavoratori®’.

L’entusiasmo dei sindacati italiani per questo aspetto era legato alla
consapevolezza che non tutte le centrali sindacali dei paesi comunitari o europei
intrattenevano rapporti con quelle dei paesi d’emigrazione, come nel caso del
sindacato belga FGTB (Fédération Générale du Travail de Belgique).

Quest’ultimo stabili ad esempio i primi rapporti bilaterali con alcune centrali
sindacali dei paesi dell’Africa mediterranea a partire dal 1972'%, dunque dopo
I’incontro di Belgrado. Al contrario la confederazione tedesca, gia da qualche
tempo, aveva intrecciato rapporti stabili con il sindacato turco e con quelli
jugoslavi'®. In particolare con questi ultimi la DGB aveva avviato un confronto sul
tema delle migrazioni gia nella seconda meta degli anni sessanta. Nel 1968, ad
esempio, tra le due parti ci fu un intenso confronto sui problemi legati ad alcuni

gruppi di migranti di origine jugoslava, riconosciuti come gruppi terroristici che

187 CGIL, Archivio confederale, Ufficio Relazioni Internazionali, b. 208, Il Conferenza sindacale
internazionale sull’emigrazione, Istanbul 7-10 novembre 1973, fascicolo 37, Progetto di sintesi
sulle esperienze e proposte emerse dalla conferenza di Belgrado, doc. del 27 luglio 1972, p. 2.

18 ETUC, ARCHO00384, Documents of the ETUC regarding migrant workers. 1974-1978, Fascicolo
2417, documento Programme, d’action syndicale en faveur des travailleur migrants, senza data, p.
12.

189 CGIL, Archivio confederale, Atti e corrispondenza 1970, Problemi sociali e del lavoro, b. 27,
Fasc. 180, Problemi dell’emigrazione, doc. del 2 febbraio 1970, le forme di collaborazione tra i
sindacati tedeschi e jugoslavi per la difesa degli emigrati. In questo documento é riportata notizia
di diverse riunioni avvenute tra i sindacati dei due paesi. Da un altro documento si evince invece
che i contatti sul tema iniziarono negli ultimi mesi del 1968
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operavano in territorio tedesco e rischiavano di compromettere le relazioni tra i due
paesi e tra i sindacati stessi*®.

La possibilita di uno scambio di informazioni e di punti di vista sul fenomeno
migratorio tra sindacati dei paesi ospiti e dei paesi di partenza, per di piu in un
contesto multilaterale che aveva come obiettivo quello di intervenire sulle politiche
migratorie dei paesi europei, costituiva inoltre un cambiamento sostanziale nei
rapporti sindacali regionali, nella misura in cui, in quegli anni, non esisteva una rete
sindacale regionale che comprendesse al suo interno gli uni e gli altri e in cui
potesse attuarsi un confronto tematico di questo tipo.

Va infatti ricordato che nel quadro delle reti sindacali intarnazionali che
animavano la scena mondiale, come nel caso dell’ICFTU (International
Confederation of Free Trade Unions), erano nate, nel dopoguerra, diverse
organizzazioni regionali. Queste ultime avevano come obiettivo quello di stimolare
il confronto tra le diverse centrali sindacali nazionali e di supportare I’impostazione
di un’azione unitaria limitatamente ai problemi presenti nello spazio creato
dall’insieme degli stati nazionali rappresentati. E questo il caso del’ERO-ICFTU
(The European Regional Organisation of the ICFTU) che agi sul territorio europeo
tra il 1950 ¢ il 1969; o ancora del’ETUS (European Trade Union Secretariat),
organizzazione istituita nel 1958, che riuniva i sindacati dei paesi membri della CEE
aderenti all’ICFTU e che aveva come obiettivo quello di coordinare 1’azione
sindacale in ambito comunitario!®*. In nessuna di queste reti, tuttavia, erano presenti
I sindacati dei paesi d’emigrazione dell’area del Maghreb o della Turchia, dai quali
tuttavia proveniva il maggior numero di immigrati non europei presenti nell’area

comunitaria.

19 CGIL, Archivio confederale, Atti e corrispondenza 1971, Problemi sociali e del lavoro, b. 24,
Fasc. 178, Problemi dell’emigrazione, doc. senza data, intitolato La collaborazione con [I’Unione
dei sindacati della RFT (DGB) per la difesa dei diritti e degli interessi dei lavoratori jugoslavi nella
RFT, p. 4.

191 C. DEGRYSE, P, TILLY, 1973-2013, 40 years of history of the European Trade Union
Confederation, European Trade Union Institute, 2013, pp. 11-16. Per approfondire la storia del
movimento sindacale internazionale ed europeo si rimanda a J.P. WINDMULLER, S. K. PURSEY
and J. BAKER, The International Trade Union Movement, in R. BLANPAIN, Comparative labour
law and industrial relations in industrialized market economies, J. Baker, Alphen aan den Rijn, The
Netherlands, Kluwer Law International, 2014, pp 75-100; A. CIAMPANI, E. GABAGLIO, L'Europa
sociale e la Confederazione europea dei sindacati, Il Mulino. Bologna, 2010;
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Ad ogni modo, gia all’inizio della riunione, Petrovic espresse la consapevolezza
che I’incontro non avrebbe fornito tutte le risposte alle questioni di ordine
economico, politico, umano, culturale e demografico che il fenomeno migratorio
portava con se, ma sicuramente avrebbe rappresentato il primo passo per raggiugere
un’azione sindacale coordinata a livello internazionale.

Come si premurarono di scrivere poi i tre rappresentanti dell’Ufficio relazioni
internazionali della CGIL, della CISL e dalla UIL (rispettivamente Enrico
Vercellino, Gian Battista Cavazzuti e Gioacchino Ferioli) in una sintesi della
Conferenza redatta qualche mese piu tardi: a Belgrado non si giunse infatti

all’impostazione di un’azione internazionale unitaria, invece

in questa prima riunione si € soprattutto proceduto ad uno scambio di
informazioni ed esperienze allo scopo di migliorare e coordinare nella misura del
possibile le posizioni ed iniziative dei sindacati sui problemi di comune interesse in
questo campo, tra cui la difesa a livello bilaterale, europeo e internazionale degli
emigrati, in piena solidarieta con i lavoratori locali e nel pit completo rispetto delle
caratteristiche e dell’autonomia di ogni organizzazione. E risultato confermato che
un piu intenso scambio d’esperienze e un maggior coordinamento sono
particolarmente necessari nell’attuale situazione, in cui il fenomeno migratorio ha
assunto dimensioni macroscopiche in Europa (oltre 11 milioni di immigrati
provenienti anche da altri continenti), i disoccupati sono oltre 4 milioni e centinaia
di migliaia di altri lavoratori sono minacciati di licenziamento e di riduzione delle
ore di lavorative in una parte dei paesi d’Europa, in seguito alla crisi monetaria ed
economica, alla tattica e alle manovre padronali, alle forme di mercato nero,

subappalto e discriminazione della manodopera straniera e locale®.

Intensificare il confronto e trovare un punto di equilibrio tra le esigenze delle
singole centrali sindacali rappresentarono dunque gli elementi chiave di questa
riunione. Per i partecipanti, solo attraverso la definizione chiara dei problemi

comuni a tutti e delle volonta di ognuno, sarebbe stato possibile attuare un

192 CGIL, Archivio confederale, Ufficio Relazioni Internazionali, b. 208, 1l Conferenza sindacale
internazionale sull’emigrazione, Istanbul 7-10 novembre 1973, fascicolo 37, Progetto di sintesi
sulle esperienze e proposte emerse dalla conferenza di Belgrado, doc. del 27 luglio 1972, p. 1.
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intervento armonico in un contesto economico che iniziava a farsi difficile
soprattutto per i lavoratori migranti.

In particolare, a Belgrado, i sindacati denunciarono molti dei problemi che i
migranti dovevano affrontare negli stati europei, in primo luogo la discriminazione
salariale, il mancato riconoscimento delle qualifiche, le sperequazioni e le
ingiustizie nelle prestazioni pensionistiche e previdenziali; e ancora le pessime
condizioni abitative e le speculazioni dei locatori sui costi delle baracche e delle
case. Quest’ultimo fenomeno, come gia scritto, fu denunciato dalla FILEF nel suo
Libro Bianco del 1970, ma anche dal Cancelliere tedesco, Willy Brant, in carica dal
1969 al 1974. Quest’ultimo in un suo discorso del 1971 dimostro la propria
consapevolezza circa le storture presenti nella societa e nell’economia tedesca
riguardanti i lavoratori migranti, nonostante la parita giuridica nel lavoro e nei diritti

sociali che formalmente esisteva. Queste le sue parole:

Non bisogna neppure incorrere nell’errore di credere che i lavoratori stranieri
godano, nel nostro paese, degli stessi nostri diritti, percepiscano gli stessi salari e
abbiano le medesime garanzie sociali. E pur vero che non sono soggetti ad una
discriminazione cosciente e voluta, ma é anche vero che molti sono gli esempi
deprimenti e degradanti in cui si manca loro di rispetto, si disprezzano, non si presta
loro aiuto e non si trattano con la dovuta gentilezza e pazienza. Peggio ancora: non
esistono forse esempi di sfruttamento e casi scandalosi di alloggi dati in affitto a

prezzi esosi ed in condizioni tali da doversene vergognare?*%

Gli altri problemi riscontrati dall’insieme delle forze sindacali presenti
riguardavano le campagne xenofobe e nazionaliste anti-emigrati e I’esistenza di un
mercato del lavoro nero che coinvolgeva migranti, trafficanti e imprenditori
locali*®*. Infine, veniva riportato anche il problema della scolarizzazione dei figli
dei migranti, che in quegli anni costitui uno dei nodi centrali anche nei dibattiti

istituzionali.

18CGIL, Archivio confederale, Atti e corrispondenza 1971, Problemi sociali e del lavoro, b. 24,
Fasc. 178, Problemi dell’emigrazione, doc. settembre 1971, Notizie sindacali per i lavoratori
emigrati, p. 17.

19 1vi, p. 4.
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Per ovviare a tutti questi problemi i sindacati presenti indicarono le azioni e le
proposte che molti di loro stavano gia portando avanti a livello nazionale. Tra le piu
significative e diffuse stavano le campagne di sindacalizzazione dei lavoratori
migranti unite al tentativo di offrire loro una adeguata rappresentanza all’interno
degli organismi sindacali. A cio si univano le richieste che diverse centrali sindacali
stavano avanzando a livello nazionale per la parita di trattamento tra lavoratori
migranti ¢ locali o per cio che atteneva I’inasprimento delle pene per i trafficanti di
manodopera e per gli imprenditori che attingevano al mercato del lavoro nero e
impiegavano illegalmente lavoratori stranieri'®.

Inoltre, in questa occasione emerse un’altra delle rivendicazioni che
accompagnera i sindacati nel corso del decennio e che era gia stata posta
all’attenzione dell’ILO alla fine degli anni sessanta, ossia la richiesta di partecipare
attivamente alla formulazione delle politiche e degli accordi nel campo delle
migrazioni, in particolare attraverso la propria presenza ai tavoli per la stesura degli
accordi d’emigrazione bilaterali.

In linea con le richieste che, piu 0 meno in contemporanea, venivano avanzate
anche dal PE e dalla FILEF alle istituzioni CEE, anche i sindacati parlarono in
questa occasione della necessita di attuare una strategia di sviluppo economico che
partisse dallo spostamento di capitali verso il lavoro e non viceversa. L’idea era
quella, anche in questo caso, di creare sviluppo e posti di lavoro nelle aree di
partenza al fine di evitare I’emigrazione dei lavoratori.1

La riunione di Belgrado consistette dunque in un primo esame dei problemi
dell’emigrazione e della manodopera che si ponevano ai sindacati o ai lavoratori e
alla presa di coscienza circa le iniziative prese a livello nazionale per ovviare a tali
problemi. Secondo quanto riportato dal riassunto delle centrali sindacali italiane,
comparvero in quella occasione anche le differenti posizioni o angolazioni da cui si
ponevano i vari sindacati presenti. Tuttavia, una volta chiarite quali fossero le
comuni problematiche, i partecipanti decisero di convocare una seconda riunione,

per approfondire alcuni temi specifici, tra i piu importanti, come: il mercato della

195 1vi, p. 5.
196 1pidem.
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manodopera, la parita di diritti, la formazione professionale e la sicurezza sociale.

Per tale scopo fu costituito un Comitato di lavoro e di coordinamento®®’.

2.3 La conferenza internazionale di Istanbul

I1 Comitato sorto a Belgrado comincio subito a lavorare all’organizzazione di un
nuovo incontro. Sin dalle prime riunioni questo decise che la futura conferenza si
sarebbe svolta ad Istanbul, nonostante il clima di repressione politica e sindacale
che in quel momento affliggeva la Turchia. Questo evento avrebbe rappresentato,
anzi, un chiaro segno di solidarieta del mondo sindacale al Turk’Is (il sindacato
turco), per il difficile periodo che stava vivendo!®,

Fu deciso dunque che la riunione si sarebbe tenuta dal 7 al 10 novembre 1973.
Il Comitato si preoccupo di raccogliere in un’unica sintesi, da presentare a tutti 1
partecipanti, quanto gia convenuto nella riunione precedente e tutte le informazioni
e le iniziative prese in ambito nazionale dopo quell’incontro. L’obiettivo era ancora
una volta di rendere chiare le problematiche e le posizioni comuni su cui si sarebbe
potuto lavorare alla nuova conferenza®®®.

L’accordo tra le diverse centrali era evidente soprattutto nel campo della parita
di trattamento e diritti dei lavoratori migranti e nazionali. A tal proposito il Comitato
preparatore scrisse:

Questa impostazione di principio € solidaristica € condivisa dalle varie centrali
ed é la chiave per ottenere e far rispettare contratti di lavoro e prestazioni sociali
uguali per i lavoratori di tutte le nazionalita, per combattere efficacemente il mercato

nero e le forme illegali di sfruttamento dei lavoratori, per ottenere il perfezionamento

97 i, p.2.

1%8 CGIL, Archivio confederale, Ufficio Relazioni Internazionali, b. 208, 11 Conferenza sindacale
internazionale sull’emigrazione, Istanbul 7-10 novembre 1973, fascicolo 37, documento del 26
settembre 1973.

19 |bidem
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e I’attuazione di accordi e norme nazionali, bilaterali o internazionali che mettano

gli emigrati di ogni nazionalita e tutti i lavoratori su un piede di uguaglianza®.

La maggioranza dei sindacati appariva inoltre compatta nel proporre la creazione
di uffici o organismi internazionali e nazionali per il controllo e la regolazione dei
flussi migratori a cui 1 sindacati (dei paesi d’immigrazione e¢ d’emigrazione)
avrebbero dovuto prendere parte. In particolare avanzava in ambito sindacale
internazionale I’idea di creare un Ufficio europeo per la manodopera in ambito
CEE?™1,

Inoltre, tutti convergevano sulla necessita di applicare e migliorare le norme
internazionali, gli accordi bilaterali e gli strumenti nazionali. Si lamentava ad
esempio il mancato o insufficiente adeguamento delle disposizioni nazionali alle
norme internazionali, come nel caso della mancata applicazione delle Convenzioni
ILO sui lavoratori migranti del 1949.

Si sottolineava poi I’esistenza nella maggior parte degli stati europei di norme e
disposizioni che limitavano i diritti civili, sindacali e politici dei lavoratori stranieri
e che nei fatti intralciavano I’inserimento di quest’ultimi nel paese ospite. Per questa
ragione e per esplicitare invece la direzione che gli stati avrebbero dovuto prendere,
il Comitato rinviava alle due risoluzioni sui lavoratori migranti approvate dall’ILO
a Ginevra nel 1971 e 1972 nel corso delle Conferenze internazionali del lavoro®®?,
risoluzioni che gli stessi sindacati avevano supportato.

Veniva poi criticata la sostanziale obsolescenza dei regolamenti comunitari in

materia di migrazioni, soprattutto per cio che concerneva I’assenza di disposizioni

200 CGIL, Archivio confederale, Ufficio Relazioni Internazionali, b. 208, 11 Conferenza sindacale
internazionale sull ‘emigrazione, Istanbul 7-10 novembre 1973, fascicolo 37, Verso la Il Conferenza
Sindacale internazionale sull’emigrazione, doc. del 23 luglio 1973, p. 2.

201 |vi, p.3.

22CGIL, Archivio confederale, Ufficio Relazioni Internazionali, b. 208, 1l Conferenza sindacale
internazionale sull ‘emigrazione, Istanbul 7-10 novembre 1973, fascicolo 37, Verso la Il Conferenza
sindacale internazionale sull ‘emigrazione, doc. del 23 luglio 1973, p. 4. Non sono riuscita a trovare
i testi delle due risoluzioni, tuttavia &€ sensato immaginare che queste abbiano costituito la base per
il rinnovamento della Convenzione sui lavoratori migranti del 1° luglio 1949, n. 97 e dunque siano
state prodotte entro la cornice del dibattito ILO che ha portato alla stesura della nuova Convenzione
sui lavoratori migranti, la C143 (disposizioni complementari), del 24 giugno 1975. In quegli anni
deve sicuramente esserci stata una pressione per una revisione delle vecchie convenzioni, soprattutto
da parte dei sindacati. E ragionevole pensarlo, soprattutto in ragione di quanto riportato dall’Unita,
che cita il comunicato finale della 11 Conferenza, riportando tra le conclusioni il bisogno di questo
rinnovamento. L’ Unita, Si estende la cooperazione sindacale attorno ai problemi dell emigrazione,

15 novembre 1973, p.13.
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adeguate al nuovo contesto migratorio, che vedeva la prevalenza di migranti di
paesi terzi.

Infine, scuola, formazione professionale dei migranti, sindacalizzazione e
sviluppo della collaborazione internazionale tra organizzazioni dei lavoratori
costituivano gli altri punti su cui I’accordo tra i sindacati era pressocché totale. In
particolare su quest’ultimo punto, nel documento preparatorio della II Conferenza,

¢’era scritto:

La necessita di dar luogo ad una collaborazione e ad una azione sindacale comune a
livello bi e multilaterale sui problemi dell’emigrazione viene praticamente
riconosciuta dalle centrali che si sono pronunciate. Essa € anche operante tra alcuni
sindacati e paesi. Cido che manca o & insufficientemente sviluppato & un

coordinamento piu operativo, efficace e tempestivo ai vari livelli?%,

Pertanto appariva opportuna I’istituzione di un Centro o Comitato sindacale di
informazione e di coordinamento per 1’Europa, al quale avrebbero potuto prendere
parte tutte le centrali sindacali dei paesi i cui lavoratori erano emigrati verso il
Vecchio continente.

Di tutte queste questioni si discusse poi a Istanbul. Alla riunione presero parte i
rappresentanti sindacali dei principali sindacati europei e dei paesi del
Mediterraneo, come gia a Belgrado. Erano presenti inoltre alcuni rappresentanti
dell’ILO, della Commissione sindacale dell’OCSE e del comitato permanente
CGIL-CGT.

Dal comunicato finale si apprende che la conferenza giunse ad approvare il
documento preparatorio inoltrato dal Comitato, confermando la necessita di
intervento sulle questioni gia individuate. In piu, le delegazioni presenti ad Istanbul
approvarono due mozioni, una dedicata alla formazione professionale degli
emigrati e alla scolarizzazione dei loro figli e I’altra, redatta sottoforma di appello,

inerente alle campagne xenofobe e nazionaliste allora dilaganti in Europa.

203 CGIL, fascicolo 37, Verso la II Conferenza...cit., pp.8-9.
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La prima®®, diretta ai sindacati dei paesi ospiti, sottolineava le difficolta e le
carenze riscontrate nei paesi d’immigrazione nel garantire un percorso di
formazione e qualificazione adeguato alle esigenze del lavoratore migrante. Il
problema si rifletteva sulle sue possibilita di inserimento nella vita sociale del paese
d’arrivo e sulla possibilita di progredire in ambito lavorativo e per questa ragione
venne chiesto ai sindacati presenti ’impegno ad avviare corsi di lingua e
formazione professionale nei propri paesi.

Venne inoltre chiesto alle delegazioni europee di impegnarsi per rendere piu
facile 1’accesso all’istruzione ai figli dei migranti, per i quali sarebbe stato
opportuno prevedere anche un corso di lingua madre, che gli permettesse di
rimanere in contatto con la cultura d’origine. Oltre a ci0 si discusse I’eventualita di
rendere obbligatoria la presenza a scuola dei figli dei migranti.

La seconda mozione®®, a cui era stata data la forma di appello, era invece una
ferma condanna alle campagne xenofobe d’Europa e alla stampa che le sosteneva.
Venne riportato nel testo, a dimostrazione della drammaticita della situazione, il piu
recente fatto di cronaca legato ai sentimenti anti-immigrati, ossia I’uccisione di 14
lavoratori algerini in Francia. Vennero inoltre denunciate pubblicamente le testate
giornalistiche “Le Méridional” e “Minute”, per aver fomentato I’odio contro i

migranti nella popolazione francese.

2.4 La terza conferenza euro-mediterranea, Stoccarda 1976

Dopo I’incontro di Istanbul, i sindacati proseguirono il percorso comune iniziato

I’anno prima e si apprestarono ad organizzare una terza Conferenza euro-

204 CGIL, Archivio confederale, Ufficio Relazioni Internazionali, b. 208, 11 Conferenza sindacale
internazionale sull’emigrazione, Istanbul 7-10 novembre 1973, fascicolo 37e, Il Conferenza
Istanbul, La Conferenza sindacale di Istanbul sulla formazione professionale e degli emigrati e alla
scolarizzazione dei loro figli, doc. del 25 novembre 1973, pp. 1-4.

205 CGIL, Archivio confederale, Ufficio Relazioni Internazionali, b. 208, 11 Conferenza sindacale
internazionale sull’emigrazione, Istanbul 7-10 novembre 1973, fascicolo 37e, Il Conferenza
Istanbul, L appello della Conferenza di Istanbul contro le campagne nazionaliste e razziste, doc.

del 25 novembre 1973, p. 5.
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mediterranea sulle migrazioni. Questa volta il Comitato preparatore scelse come
luogo d’incontro Stoccarda e la riunione si tenne dal 20 al 23 maggio 19762%. Gli
impegni e le conclusioni a cui si giunse in questa occasione vennero rese note, una

volta chiusi i lavori, attraverso un comunicato. In questo ¢’era scritto:

grazie alle tre conferenze internazionali tenute finora, notevoli progressi sono
stati compiuti e risultati concreti apprezzabili ottenuti dai sindacati tanto nei propri
paesi che collaborando tra loro a livello bilaterale e internazionale, nel potenziare la
difesa sindacale e nel risolvere i problemi dei lavoratori emigrati, resi ancora piu

gravi dalla crisi economica e dall’aumento della disoccupazione®”’.

Tra i risultati ottenuti in quegli anni a livello nazionale stava ad esempio la
costituzione da parte della DGB di comitati di consultazione permanenti con il
parlamento e il governo tedeschi. Questi comitati avevano come obiettivo
principale quello di consentire il superamento delle differenze di trattamento tra i
migranti tutelati dagli accordi bilaterali e comunitari e quei lavoratori provenienti
da paesi con cui non era stato stipulato alcun accordo®®. In Francia, invece, i
principali sindacati nazionali (CFDT e CGT) avevano ottenuto 1’approvazione di
una nuova legge sui diritti sindacali, con la quale si concedeva ai lavoratori
immigrati, dopo anni di esclusione, la possibilita di essere nominati come
rappresentanti sindacali se in possesso di due requisiti fondamentali: la facolta di
sapersi esprimere in francese (requisito che consentiva 1’elezione di quanti non
avevano padronanza assoluta della scrittura e della lettura) e ’aver lavorato in
Francia per almeno cinque anni®®.

In campo internazionale, invece, dei risultati concreti si ottennero con il
raggiungimento della nuova convenzione ILO (la C143) sui lavoratori migranti del
1975.

206 CGIL, Archivio confederale, Atti e corrispondenza 1976, Problemi sociali e del lavoro, b. 20,
Fasc. 168, Disoccupazione, collocamento, emigrazione, doc. del 25 maggio 1976, Impegni e
conclusioni della Conferenza sull’emigrazione dei sindacati d’Europa e del Mediterraneo.

207 |vi., p.1.

208 ETUC, ARCHO00384, Documents of the ETUC regarding migrant workers. 1974-1978, Folder
2417, documento senza data, Programme, d’action syndicale en faveur des travailleur migrants, p.5
209 |vi, p. 6.
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Le centrali sindacali decisero dunque di proseguire lungo questo percorso,
stabilendo che negli anni successivi si sarebbero battute per la ratifica della
Convezione 143 nei propri paesi. In piu, i sindacati degli stati comunitari presenti
si impegnarono a lottare per I’immediata applicazione del Programma d’azione
sociale in favore dei lavoratori migranti della CEE.

Rispetto all’azione comunitaria nel campo delle migrazioni, nel comunicato

veniva inoltre affermato che:

Per la parita di trattamento e di diritti tra lavoratori nazionali e emigrati, compresi
quelli dei paesi terzi, vengono considerati fondamentali: 1) la conclusione di accordi
tra la CEE e questi paesi, uniformati ai Regolamenti comunitari; 2) il coordinamento
delle politiche migratorie ed occupazionali tra i paesi comunitari e anche con i paesi
terzi; 3) il miglioramento di questi Regolamenti; 4) la fissazione di un calendario

preciso e di obiettivi pitl urgenti per attuare il piano d’azione della CEE?,

Quanto individuato dai sindacati per I’azione comunitaria stava gia in quegli anni
iniziando a prendere forma. Ad esempio, le questioni migratorie entrarono nei
negoziati che condussero proprio nel 1976 agli accordi di cooperazione tra la
Comunita europea e I’Algeria, il Marocco, la Turchia e la Tunisia. Nel terzo
capitolo di questi quattro accordi, "Cooperazione nel settore del lavoro"”, gli Stati
membri della CE si impegnarono, ad esempio, su una base di reciprocita, a rispettare
il principio di non discriminazione basato sulla nazionalita per quanto riguarda le
condizioni di lavoro e di retribuzione dei lavoratori algerini, marocchini, tunisini e
turchi residenti nei loro territori?*?,

Il comunicato proseguiva dunque esprimendo la posizione dei sindacati in merito

ad altre due questioni, tra le piu rilevanti di quegli anni, quella dell’immigrazione

210 CGIL, Archivio confederale, Atti e corrispondenza 1976, Problemi sociali e del lavoro, b. 20,
Fasc. 168, Disoccupazione, collocamento, emigrazione, doc. del 25 maggio 1976, Impegni e
conclusioni della Conferenza sull emigrazione dei sindacati d’Europa e del Mediterraneo, p.2.

211 S, PAOLI, The challenge of interdependence: international migration in Euro-Mediterranean
relations, in G. LASCHI, V. DEPLANO, A. PES (a cura di), Europe between Migrations,
Decolonization and Integration

(1945-1992), Routledge, London and New York, pp.39-52, p.43
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illegale e quella dei rientri dei migranti?'?2. Rispetto a quest’ultimo problema i
sindacati chiedevano che al momento del rientro fosse assicurato al migrante il
mantenimento di tutti i diritti sociali acquisiti nel paese ospite e che i governi dei
paesi comunitari si assicurassero di creare nel paese d’origine le condizioni migliori
per il suo ricollocamento sociale e lavorativo.

Rispetto al traffico e I’impiego illegale di manodopera, chiedevano invece un
maggiore impegno dei governi e delle stesse organizzazioni sindacali nella lotta
contro il fenomeno e, soprattutto, un inasprimento delle pene nei diversi paesi
comunitari. Si dimostrarono invece meno ricettivi rispetto a quanto intanto stava
accadendo in sede istituzionale comunitaria, proprio in merito alla lotta alle
migrazioni clandestine. Non discussero infatti della eventualita di combattere il
problema anche attraverso I’armonizzazione delle legislazioni e delle politiche dei
paesi comunitari sulla materia. Questo punto, fu invece centrale nell’azione che
intanto la Commissione europea cercava di imbastire nella CEE in merito alla

questione.

3. La lotta allimmigrazione illegale nelle istituzioni europee. 1974-1978

Il problema delle migrazioni illegali rappresento uno dei primi punti inseriti nella
Risoluzione del 9 febbraio 1976 del Consiglio?®®, concernente il Programma
d’azione in favore dei lavoratori migranti e delle loro famiglie, che la Commissione

europea provo a sviluppare.

212 CGIL, Archivio confederale, Atti e corrispondenza 1976, Problemi sociali e del lavoro, b. 20,
Fasc. 168, Disoccupazione, collocamento, emigrazione, doc. del 25 maggio 1976, Impegni e
conclusioni della Conferenza sull’emigrazione dei sindacati d’Europa e del Mediterraneo, p.3.

213 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/I T/TXT/PDF/?uri=CELEX:31976Y0214(01)&from=IT
(consultato il 07 novembre 2021).

135



L’immigrazione clandestina rappresentava infatti uno dei problemi tra i piu
spinosi in sede comunitaria e sin dalla prima bozza del Programma d’azione sociale
preparata dalla Commissione, la questione era stata valutata tra le piu importanti.
Gia dal 1974, dunque, la Commissione europea prese a consultare i diversi organi
della Comunita che avevano competenza in materia, per comprendere la natura del
fenomeno e in che modo si sarebbe potuta impostare un’azione di contrasto in
ambito comunitario.

Tra i partecipanti al confronto ci fu il Comitato economico e sociale (CES), che
includeva al suo interno anche rappresentanti delle organizzazioni dei lavoratori. Il
CES, in un documento compilato nel 1975, evidenziava con chiarezza che il
problema non poteva ritenersi confinato alla sola Comunita europea, ma che
riguardava I’intera comunita internazionale. Per questa ragione, per il Comitato,
sarebbe stato utile cercare di affrontare la questione, in primo luogo, all’interno
dell’ILO e del Consiglio d’Europa, dove gia veniva dibattuta e per il quale era stata
avanza qualche proposta per 1’armonizzazione delle politiche di contrasto al
fenomeno?*4,

Tuttavia, un’azione di contrasto in ambito comunitario, per il CES, andava messa
in atto e questa si sarebbe dovuta snodare attraverso tre line principali, quella della
maggiore tutela dei lavoratori migranti, quella della dissuasione, attraverso
I’inasprimento delle pene nei confronti dei datori di lavoro e dei trafficanti, e quella
dell’armonizzazione delle legislazioni e della cooperazione tra i paesi membri®®®,

Quanto maturato in seno al CES venne poi inserito dalla Commissione in una
proposta di direttiva inviata nel novembre del 1976 al Consiglio. Alla base del testo
presentato al Consiglio stavano i numeri e i problemi gia individuati dall’ILO in
quegli stessi anni.

Secondo il rapporto ILO, la presenza di lavoratori clandestini nei paesi europei
si aggirava intorno alle 600mila unita, e costituiva circa il 10% della popolazione
immigrata presente in Europa. Inoltre, questi lavoratori risultavano essere quelli piu

esposti allo sfruttamento, ragione per cui un intervento tempestivo su questa

214 ETUC, ARCH00384, Documents regarding the working group on illegal migration and illegal
labour of the section 'Social Affairs' of the Economic and Social Committee of the EC. 1975-1977,
fascicolo 2423, doc. del 7 aprile 1975.
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componente era da ritenersi urgente. In caso contrario, sarebbe stato difficile
migliorare la situazione dei lavoratori migranti presenti regolarmente in Europa, a
causa della concorrenza a ribasso che I’immigrazione illegale comportava.

La Commissione, si fece dunque promotrice di una lotta comunitaria al traffico
illegale di manodopera straniera, una lotta che affiancasse quelle delle altre
organizzazioni internazionali, che gia si erano pronunciate sul tema. Da quanto
maturato in sede ILO e nel Consiglio d’Europa la Commissione prese poi spunto
per compilare la propria proposta di direttiva e per modificarne e approfondirne il
contenuto nei due anni successivi.

Nella sostanza la proposta di direttiva prevedeva una parte relativa
all’armonizzazione delle legislazioni nazionali, un’altra dedicata all’azione
preventiva da adottare nei confronti del fenomeno ed un’altra inerente all’azione
repressiva nei confronti dei trafficanti e dei datori di lavoro. Infine annunciava
un’azione di salvaguardia dei lavoratori coinvolti.

I1 Consiglio CEE, come da prassi, prima di procedere o meno all’approvazione
del documento, chiese il parere del Parlamento europeo, che presento poi il proprio
rapporto finale (rapporto stilato dalla commissione affari sociali, firmato da
Ferruccio Pisoni) nel settembre 1978216,

Nel testo del rapporto, il Parlamento si dichiaro estremamente soddisfatto della
velocita con cui la Commissione aveva voluto dare seguito a quanto espresso dal
Consiglio nella risoluzione del 9 febbraio 1976. Soprattutto espresse il proprio
supporto all’iniziativa di inserire tra gli strumenti di lotta all’immigrazione illegale
la salvaguardia dei lavoratori coinvolti nella migrazione o nell’impiego illegale.

La proposta di direttiva avrebbe imposto agli stati i seguenti obblighi: divulgare
in maniera capillare e precisa le informazioni sulle condizioni di accesso al mercato
del lavoro e delle condizioni lavorative nel proprio paese; organizzare controlli
adeguati nei punti d’accesso del proprio territorio e nei luoghi di lavoro; applicare
sanzioni penali, insieme a quelle amministrative, nei confronti dei datori di lavoro

e dei trafficanti; e infine istituire a favore dei lavoratori migranti il diritto al ricorso

216 ETUC, ARCHO00384, Documents regarding the discussions within the section 'Social Affairs' of
the Economic and Social Committee of the EC and their working groups on migrant workers related
to the problems of the Third World countries. 1975-1979, fascicolo 2425, doc. del 27 settembre
1978.
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contro le sanzioni o gli ordini di espulsione emessi contro quei lavoratori scoperti a
lavorare irregolarmente.

Vale la pena di rammentare, a questo punto, che tra i diversi paesi membri
esisteva una differenza sostanziale nel trattamento del problema e fu anche per
questa ragione che la Commissione insistette molto sul punto dell’armonizzazione.
In Francia, ad esempio, era prevista all’epoca solo una pena amministrativa di
natura pecuniaria nei confronti dei trafficanti e dei datori di lavoro. Nei Paesi Bassi,
erano previste pene fino a un massimo di un mese di reclusione e un massimo di
1000 fiorini olandesi di ammenda, che tuttavia, secondo i sindacati, non erano quasi
mai state applicate. Mentre in Belgio erano previste sanzioni amministrative e
penali leggermente superiori e dal 1974 era iniziato un percorso per inasprire le
pene?!’.

In ogni caso, al testo della Commissione CEE, il Parlamento aggiunse tutta una
serie di questioni che andavano anche considerate per affrontare il problema, come
ad esempio la necessita di sensibilizzare 1’opinione pubblica e di coinvolgere i
sindacati dei lavoratori e degli imprenditori nell’applicazione della proposta di
direttiva. La commissione parlamentare critico inoltre 1’assenza di proposte
concrete per giungere alla reale armonizzazione delle legislazioni.

Il Consiglio, dal canto suo, nonostante le numerose consultazioni intercorse negli
anni, che facevano intravedere una certa disponibilita ad intervenire sul tema,
decise, infine, di non adottare alcuna direttiva a riguardo?'® e, in definitiva, quanto
era percepito come urgente, tanto dai sindacati, che dalle stesse istituzioni europee,
non riusci a trovare spazio d’applicazione, a superare 1 limiti posti dalla forza ed

esclusivita esercitata e ricercata dai governi in materia.

27 ETUC, ARCHO00384, Documents of the ETUC regarding migrant workers. 1974-1978, Fascicolo
2417, Programme d’action syndicale en faveur des travailleur migrants, pp. 6-15.

218 |LUIGI BOTTE, La politica comunitaria in materia di immigrazione, Tesi di laurea magistrale in
Relazioni Internazionali, Universita di Bologna, Ottobre 2007 p. 11
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4, La cooperazione sindacale continua nei contesti nazionali

Per tornare adesso a quello che é il nodo centrale di questo capitolo, ossia la
nascita di reti sociali transnazionali, vale la pena di sottolineare che tra la prima e
la terza conferenza sindacale euro-mediterranea si assistette essenzialmente ad un
affinamento delle posizioni e degli obiettivi comuni da perseguire in ambito
europeo, oltre che ad una intensificazione degli scambi e dei contatti tra i sindacati
delle due sponde del Mediterraneo, sia a livello bilaterale, che multilaterale.

In alcuni casi, come ad esempio in quello francese, la formula del dibattito
multilaterale sorta con le conferenze internazionali, venne presto applicata a livello
nazionale, per consentire a sindacati locali di discutere e concordare il proprio
programma d’azione con le centrali sindacali dei paesi d’origine relativamente ai
problemi specifici che si presentavano in Francia di volta in volta.

I1 7 novembre del 1977, ad esempio, 15 centrali sindacali, tra cui la Federazione
unitaria CGIL-CISL e UIL, si incontrarono a Parigi, su invito dei sindacati francesi
(CGT, CFDT e FEN). L’obiettivo era, appunto, quello di permettere la creazione di
un coordinamento nell’azione sindacale nei confronti dell’aggravarsi della
situazione dei lavoratori migranti in Francia.

Al centro della discussione ci furono i problemi legati alla campagna anti-
immigrati che era andata riacutizzandosi in quel periodo e le nuove misure anti-
immigrazione messe in atto dal governo francese?°.

In questa occasione, i sindacati presenti espressero il loro disappunto rispetto
alle politiche di rimpatrio adottate dalla Francia a partire da quell’anno®?°, ponendo

la questione secondo i seguenti termini:

219 CGIL, Archivio confederale, Atti e corrispondenza 1977, Problemi sociali e del lavoro, b. 21,
Fasc. 159, Disoccupazione, collocamento, emigrazione, doc. del 19 novembre 1977, Incontro a
Parigi tra rappresentanti di 15 centrali sindacali contro la campagna anti-immigrati. Oltre alle
centrali sindacali gia citati, parteciaparono alla riunione ’'UGTA (Union Générale des Travailleurs
Algériens), ’UGT (Unién General de Trabajadores), 'USO (Unién Sindical Obrera), ’'UMT
(Union Marocaine du Travail), la CGTP-IN (Confederacéo Geral dos Trabalhadores Portugueses
- Intersindical Nacional), 'UGTT (Union générale tunisienne du travail), la SSJ jugoslava e
I’Organizzazione dell’Unita Sindacale Africana.

220 G. VEERBUNT, France, in T. HAMMAR, European immigration policy: a comparative study,
Cambridge University Press, Cambridge, 1985, pp. 127-164, p. 128
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[Le centrali sindacali presenti] ritengono che le discriminazioni vanno combattute
ed abolite, che i lavoratori migranti devono poter esercitare la libera scelta di restare
nel paese d’occupazione o di rimpatriare. I partecipanti all’incontro denunciano il
ricorso ai cosiddetti “rimpatri volontari” che si manifesta, in realta con licenziamenti
prioritari, espulsioni, il mancato rinnovo dei permessi di lavoro e di soggiorno, la
caccia allo straniero su uno sfondo di campagne razziste e xenofobe. Nell’attuale
crisi, ’azione contro gli immigrati puo anche essere interpretata come un tentativo

di esportare la disoccupazione e di esercitare pressioni sui paesi d’origine??,

In ragione di quanto constatato, a Parigi, i sindacati affermarono dunque che «le
politiche di immigrazione devono anche comprendere il diritto alla libera scelta di
restare nel paese di occupazione o di rientrare nel paese di origine. Cio implica
necessariamente 1’uguaglianza reale dei diritti in tutti i campi»??2,

Per discutere ulteriormente di queste questioni ribadirono la loro volonta di
partecipare alle trattative che i governi e le organizzazioni internazionali (ILO,
CEE, Consiglio d’Europa) stavano sviluppando per la gestione del fenomeno
migratorio.

Tutte queste questioni risultarono poi centrali nel corso del successivo incontro
euro-mediterraneo, dimostrando in maniera definitiva come la continuita di questi
incontri, anche al di fuori della cornice delle Conferenze, consentisse la messa a
punto di nuovi obiettivi da perseguire congiuntamente, tanto in campo nazionale
che internazionale.

In ogni caso, dopo due anni, di fronte alle gravi minacce poste da due progetti
riforma del governo francese sulle condizioni di soggiorno e di lavoro degli
immigrati®?®, le CGT, la CFDT e il FEN organizzarono un nuovo incontro
multilaterale. Questo si tenne sempre a Parigi, il 29 e 30 marzo del 1979, e ancora
una volta parteciparono la Federazione unitaria italiana, ’'UGTA algerina, 1 CCOO
e la UGT spagnole, ’'UMT marocchina, CGTP Intersindical Nacional portoghese,
La DISK turca, la CSJ jugoslava.

21 vi., p. 2.
222 |vi,, p.3.
223Pprogetti di legge francesi Barre-Bonnet e Boulin-Stoleru.
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| progetti di riforma prevedevano una riduzione del permesso di soggiorno a un
anno e subordinavano la possibilita di un suo rinnovo alle condizioni del mercato
del lavoro. Inoltre, si prevedeva di dotare i prefetti di pieni poteri circa la decisione
di accettare o rifiutare il rinnovo, senza consentire alcuna possibilita di ricorso al
lavoratore migrante.

In contemporanea, il Ministero dell’interno prevedeva di intensificare i rimpatri
e le espulsioni, e cio preoccupava i sindacati, che tenendo conto della riforma
proposta, temevano 1’arbitrarietd con cui cid sarebbe avvenuto??4,

Quest’ultimi rinnovarono dunque la propria volonta di lavorare congiuntamente,
sia a livello nazionale che internazionale, per garantire una maggiore tutela dei
diritti di migranti e per spingere gli stati nella direzione di un ripensamento della
struttura economica e delle politiche migratorie in generale. L’assise decise per
questo scopo di inviare infine una Dichiarazione congiunta alla Conferenza
internazionale di Ginevra del 1979 e di spostare sul piano internazionale le

questioni giuridiche francesi??.

224 ETUC, ARCHO00384, Documents regarding the discussions within the section 'Social Affairs' of
the Economic and Social Committee of the EC and their working groups on migrant workers related
to the problems of the Third World countries. 1975-1979, fascicolo 2425, doc. senza data,
Immigration: recontre internationale des 29 et 30 Mars 1979 a Paris.

225 ETUC, ARCHO00384, Documents regarding meetings of the working party of the ETUC on the
problems of migrant workers. 1976-1979, fascicolo 2436, Declaration, senza data.
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V. L’ETUC e il fenomeno migratorio. Per una politica sindacale europea
delle migrazioni (1974-1979).

1. L’ETUC e il primo approccio al fenomeno migratorio 1974-1975

1.1 Perun dialogo costruttivo con le istituzioni

Nel mondo sindacale la crescita d’interesse per il fenomeno migratorio ¢ la
manifestazione di una volonta piu decisa di intervenire sulle politiche statali e
comunitarie per la sua gestione arrivarono intorno alla fine degli anni sessanta, in
un momento storico delicato, in cui i vecchi equilibri che avevano contraddistinto
il lungo periodo di crescita economica seguito alla Seconda guerra mondiale
stavano scomparendo per fare spazio ad una nuova realta economica, ancora non
determinata. La scelta di dedicare maggiori energie alla risoluzione dei problemi
presentati dalle migrazioni di lavoratori era dipesa dalla portata e dalle
caratteristiche che il fenomeno aveva acquisito nel corso del decennio precedente,
con I’aumento numerico dei flussi (soprattutto della componente non-comunitaria)
e la stabilizzazione dei migranti nei paesi ospiti. Fu percio, soprattutto, per la tutela
e l’equiparazione dei loro diritti di lavoratori che in principio i1 sindacati
cominciarono a battersi, per poi dedicarsi, col sopraggiungere della crisi, a tutta
quella serie di problematiche collegate alle politiche di accesso al mercato del
lavoro, all’aumento della disoccupazione, ai rimpatri e ai ricongiungimenti
familiari, che caratterizzarono il periodo successivo al 1973.

L’apertura del mondo sindacale ai problemi dei lavoratori migranti era sorta e
prosegui in un periodo di assoluto protagonismo della societa civile e in particolare

delle organizzazioni dei lavoratori. Queste, nel passaggio tra gli anni sessanta e
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settanta, avevano infatti guadagnato una forza mai sperimentata prima di allora e
nutrivano una profonda fiducia nelle proprie possibilita di incidere sulla realta e
modificarla. Una fiducia che non venne scalfita immediatamente dalla crisi che, se
da un lato portava con sé problemi e fratture difficili da ricomporre, dall’altro
rappresentava per i sindacati un’opportunita per innescare una trasformazione
radicale nel sistema economico e sociale che aveva dominato il primo trentennio
post-bellico??. Simone Paoli riassume chiaramente questa duplicita di senso avuta
dalla crisi degli anni settanta, ricordando con quale spirito i sindacati affrontarono

il decennio:

[...] gli anni settanta furono anni di crisi non solo e non tanto perché funestati da
avvenimenti negativi ma anche perché attraversati da grandi conflitti e, in definitiva,
grandi opzioni aperte sulle possibili direzioni che le societa europee avrebbero potuto
prendere. I sindacati europei erano consapevoli di questa duplicita. Giunti all’apice
della propria capacita egemonica e del proprio potere politico e contrattuale essi si
trovarono a dover fronteggiare la controffensiva politica e culturale che proveniva
dalla controparte padronale mentre, contemporaneamente, dovevano subire e gestire
gli effetti della recessione economica; sapevano che le minacce portate agli interessi
dei lavoratori dalle nuove condizioni erano potenti e oggettive ma intuivano anche
che nessun esito era preordinato, che molto sarebbe dipeso dalle proprie scelte e dalle

proprie iniziative?*’.

L’indeterminatezza generata dalla crisi, unita alla forza acquisita negli anni
precedenti, rafforz0 quindi in quegli anni 1’idea che un intervento delle
organizzazioni sindacali avrebbe contribuito a plasmare un nuovo mercato del

lavoro e con esso un nuovo sistema migratorio nel Vecchio continente. Nutriti da

226 per una panoramica sul mondo sindacale e in generale la societa civile italiana ed europea negli
anni settanta si rimanda a I. DEL BIONDO, L. MECHI, F. PETRINI (a cura di), Fra mercato comune
e globalizzazione. Le forze sociali europee e la fine dell’eta dell oro, Franco Angeli, Milano, 2010;
per un approfondimento sulla crisi del decennio e la sua doppia valenza, soprattutto in Italia, si
rimanda a F. BALESTRACCI e C. PAPA (a cura di), L Italia degli anni Settanta, Narrazioni e
interpretazioni a confronto, Rubbettino, Soveria Mannelli, 2019. Per una riflessione piu generale
sul decennio E. J. HOBSBAWM, Il secolo breve, BurExploit, Milano, (VI edizione) 2010, pp. 461-
493. T. JUDT, Dopoguerra. Come e cambiata | ‘Europa dal 1945 a oggi, Mondadori, Milano, 2007,
pp. 523-783.

2273, PAOLLI, Il sindacato europeo, la crisi economica e il nuovo ordine educativo, in 1. DEL
BIONDO, L. MECHI, F. PETRINI (a cura di), Fra mercato comune...cit. pp. 151-178, p. 151-152.
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questa fiducia, le principali centrali sindacali dei paesi europei svilupparono
dunqgue, parallelamente alla creazione di una rete sindacale euro-mediterranea, un
dialogo e una cooperazione sul tema delle migrazioni anche all’interno della
Confederazione europea dei sindacati (European Trade Union Confederation —
ETUC).

Questa, come anticipato nel primo capitolo, sorse nel 1973 con lo scopo di creare
una nuova forza sindacale europea capace di affrontare le sfide internazionali che
si ponevano al mondo dei lavoratori e, sin dal principio, al suo interno, il fenomeno
migratorio si configurd come una delle questioni piu rilevanti.

In ragione del contesto di crisi, che si ripercuoteva con maggiore durezza sui
lavoratori migranti, i sindacati aderenti al’ETUC decisero infatti immediatamente
di affrontare i problemi legati alle migrazioni attraverso lo sviluppo di sotto-
articolazioni che si occupavano esclusivamente del fenomeno e di esprimere una
propria linea unitaria d’intervento.

Tra le direttrici dell’azione che furono presto formulate, come si mostrera nel
corso del capitolo, fu sin fa subito predominante quella rivolta nella direzione di
una armonizzazione delle politiche migratorie europee, da realizzarsi
principalmente nel quadro della Comunita europea. La ragione di cio risiedeva nel
fatto che in ambito istituzionale comunitario la nuova Confederazione rivestiva il
ruolo di piu importante partner sociale in rappresentanza dei lavoratori e che proprio
in quegli anni la CEE mostrava un vivo interesse per 1’apertura di un dialogo con le
parti sociali. Il progetto di rilancio delle politiche dell’occupazione e di quelle
sociali in ambito comunitario, abbozzato all’Aja nel 1969, prevedeva infatti il
coinvolgimento della societa civile per la sua realizzazione, un rimodellamento del
processo d’integrazione europea da effettuare col contributo di quest’ultima.

Allaluce di questo rinnovato interesse comunitario nei confronti dei temi sociali,
la Confederazione provo ad impostare presto la propria azione internazionale
seguendo in primo luogo la linea del dialogo costruttivo con le istituzioni europee,
all’interno degli spazi che la stessa CEE aveva riservato per le consultazioni con gli
attori sociali: principalmente il Comitato economico e sociale, il Comitato
permanente per I’occupazione e le Conferenze Tripartite, alla quale ’ETUC prese

parte fino al 1978.
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Sempre per le stesse ragioni, tra il 1973 e il 1978, ’ETUC cerco di intensificare
i rapporti con i comitati comunitari e le istituzioni europee in generale e partecipo
con un atteggiamento di apertura e fiducia alle Conferenze tripartite, discutendo al
loro interno le soluzioni idonee a ridurre gli effetti negativi che la crisi economica
stava producendo nella societa e tra i lavoratori.

Durante 1 suoi primi cinque anni di vita, ’"ETUC agi dunque con la convinzione
che la via istituzionale della concertazione fosse la piu idonea a realizzare i propri
programmi e quelli elaborati dalle stesse istituzioni europee, tra cui quello relativo
ai lavoratori migranti. Tuttavia, nel corso degli anni, la Confederazione si scontro
con una realta sfavorevole allo sviluppo di una politica sociale e dell’occupazione
europea cosi come veniva proposta dalle organizzazioni sindacali. Nel corso delle
diverse Conferenze Tripartite organizzate tra il 1974 e il 1978 questa vide infatti
accantonate le proprie iniziative e proposte, in favore di quelle del mondo
padronale, cosi come vide accantonati tutti quegli interventi dedicati al fenomeno
migratorio promossi dalle stesse istituzioni europee (Programma d’azione sociale,
direttiva per le migrazioni illegali etc..) ed in linea con in propri obiettivi. La
sostanziale inefficacia della concertazione di quegli anni porto infine il sindacato
europeo ad un mutamento di atteggiamento, che si consumo con il rifiuto di
partecipare alle Conferenze tripartite dopo il 1978 e con I’inizio di una vera e
propria mobilitazione sindacale europea®?.

Quanto segue nel capitolo cerca di delineare 1’attivita del’ETUC nei confronti
del fenomeno migratorio proprio durante i suoi primi cinque anni di vita, dunque
nel periodo durante il quale la Confederazione puntava e credeva di poter sviluppare
la propria azione all’interno delle istituzioni e in accordo con esse.

L’ETUC, come anticipato, si interesso ai problemi dei migranti e alla
formulazione di una propria politica migratoria subito dopo la sua fondazione. Fu
infatti chiaro immediatamente ai vertici della neonata Confederazione che le
migrazioni rappresentavano uno dei grandi problemi del sindacalismo europeo e
che questi avrebbero dovuto trovare il loro spazio al suo intero. Cosi scriveva ad

esempio il segretario della Confederazione J. Kulakowski, in una nota inviata

228 C. DEGRYSE, P. TILLY (a cura di), 1973-2003, 40 anni di storia della Confederazione europea
dei sindacati, European Trade Union Institute, Bruxelles, pp. 96-98.
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all’inizio del novembre del 1974 ai sindacati aderenti: «Le probléme apparait de
plus en plus comme un probléme de toute premiére importance sul le plan de la
politique syndicale, nationale et européenne, abstraction faite de tout cadre

institutionnel»?%®

E ancora

vu l'importance du sujet, il s’agit, d’une part, de préparer le mieux possible la
consultation du 26 novembre et la réunion du Comité consultatif pour la libre
circulation des travailleurs du 27 novembre; d’autre part, de voir si la C.E.S. ne
devrait pas aborder elle-méme le probléme des travailleurs migrants, qui peut étre

considéré comme un des grands problémes du syndacalism européen®,

La questione posta dal segretario ai sindacati nazionali era quindi quella di
iniziare a ragionare sull’eventualita di formulare una politica migratoria del’ETUC
in ambito internazionale e sulla possibilita di creare all'interno della Confederazione
un comitato interessato esclusivamente ai problemi dei lavoratori migranti?3!, Delle
due questioni si sarebbe discusso poi il 26 e il 27 novembre, nel corso di una
riunione che si sarebbe tenuta a Bruxelles per discutere le modifiche da apportare
alla bozza del Programma d’azione sociale per i1 lavoratori migranti della

Commissione CE?*2. Quell’incontro appariva come I’occasione migliore per

229 “La questione ¢ sempre di pill considerata come un importante tema di politica sindacale, sia a
livello nazionale che europeo, indipendentemente da qualsiasi quadro istituzionale” in ETUC,
ARCHO00384, Documents of the ETUC regarding migrant workers. 1974-1978, Fascicolo 2416,
Sottofascicolo Migrant workers 1974, doc. 14 novembre 1974, p. 5

230 “Data l'importanza dell'argomento, l'obiettivo &, da un lato, di preparare al meglio la
consultazione del 26 novembre e la riunione del Comitato consultivo sulla libera circolazione dei
lavoratori del 27 novembre; dall'altro, di vedere se la Confederazione europea dei sindacati non
debba affrontare essa stessa il problema dei lavoratori migranti, che potrebbe essere considerato uno
dei principali problemi del sindacalismo europeo.” ETUC, ARCH00384, Documents of the ETUC
regarding migrant workers. 1974-1978, Fascicolo 2416, Sottofascicolo Migrant workers 1974, doc.
14 novembre 1974, p. 1.

231 |vi, p. 5.

232 Con la Risoluzione del 21 gennaio 1974 il Consiglio aveva sollecitato la Commissione a
presentare delle proposte in merito a diverse questioni, tra le quali figuravano quelle relative
all’ingresso ed al soggiorno dei lavoratori migranti. In ottemperanza a tale Risoluzione, la
Commissione aveva presentato al Consiglio una Comunicazione riguardante un programma
d’azione a favore dei lavoratori stranieri e delle loro famiglie. Nel corso dei due anni successivi, il
testo del Programma venne piu volte riformulato, dopo aver consultato il Parlamento e il Comitato
economico e sociale. Infine, venne presentato nella sua forma definitiva nel 1976, e cio comporto
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iniziare a discutere dell’ipotesi di un’azione confederale autonoma e ampia sul
fenomeno.

Come auspicato dal segretario, alla fine delle due giornate di Bruxelles, le
centrali sindacali presenti convennero sulla necessita di approfondire in ambito
ETUC la questione dei lavoratori migranti®® e decisero di sfruttare le risorse
economiche messe a disposizione dalla Commissione per programmare un
incontro. Il meeting si sarebbe tenuto a Santa Margherita Ligure durante i primi
mesi del 1975 e sarebbe stato completamente incentrato sull’analisi del fenomeno
migratorio e sulle possibilita di un’azione sindacale internazionale per i lavoratori
migranti.

Tuttavia, gia nel corso della riunione di Bruxelles del 1974, nell’analisi e nelle
critiche mosse al Programma d’azione sociale della Commissione CE, emersero
alcuni degli elementi che caratterizzarono poi le rivendicazioni e le azioni della

Confederazione negli anni successivi.

1.2 La critica al Programma d’azione sociale per i lavoratori migranti

Anche se non specificato nella documentazione, fu verosimilmente la stessa
Commissione ad inoltrare il proprio Programma d’azione al’ETUC, per sentirne il
parere. Nel corso della riunione del 26 novembre, quest’ultima espresse le sue
perplessita rispetto al testo, alle sue ambiguita e lacune. Ad esempio, contesto la
genericita con cui veniva affrontato il ruolo delle parti sociali nella strutturazione
del fenomeno migratorio e nella elaborazione di un’azione comunitaria su di esso.
In particolare sottolined I’importanza di riconoscere la parte giocata dai datori di

lavoro nello sviluppo dei flussi migratori e nella crescita della presenza illegale dei

I’adozione di una nuova Risoluzione, che riconosceva I’importanza di intervento sulla materia.
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:31976Y0214(01)&from=IT

2B ETUC, ARCHO00384, Documents of the ETUC regarding migrant workers. 1974-1978, Fascicolo
2417, Sottofascicolo Migrant workers 1975, doc. 20 gennaio 1975.
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migranti, ricordando che nei paesi comunitari le legislazioni contrastavano il
fenomeno facendo ricadere I’onere piu grosso sul lavoratore e non sul datore di
lavoro. Al primo toccava formalmente il rimpatrio, al secondo delle sanzioni spesso

di natura esclusivamente amministrativa?3*

. Questo fu poi effettivamente uno dei
primi aspetti su cui la Commissione si concentro dopo la risoluzione del 1976, come
ricordato nel capitolo precedente, e che la porto a formulare la proposta di direttiva
per ’armonizzazione delle legislazioni sulle migrazioni e il lavoro illegale.

Nel corso della riunione i sindacati ritornarono su altri elementi critici legati alla
gestione delle migrazioni, per i quali I’azione comunitaria avrebbe dovuto essere
piu decisa, come quello della necessita di garantire alloggi e un sistema di
formazione e informazione adeguati ai migranti e quello dell’equiparazione dei
diritti sociali, civili e politici dei lavoratori stranieri (tutti) a quelli dei lavoratori
nazionali. L’ETUC mise in evidenza, invece, la carenza del testo su questi punti e
critico, ad esempio, 1’ambiguita con cui la questione dei diritti civili e politici era
trattata, dal momento nel Programma non era specificato se si intendeva
promuovere I’elettorato attivo e passivo dei migranti o solo il primo dei due?®®.

In particolare, poi, contesto il punto dell’introduzione in cui la Commissione si
era lasciata andare a commenti di carattere politico sul fenomeno migratorio,
affermando che «la migration est souvent le résultat d’une libre décision.. »*®.
Questo elemento era ritenuto inaccettabile per le forze sindacali che, al pari della
FILEF e in generale del mondo dell’associazionismo migrante, ritenevano in molti
casi “forzati” anche gli spostamenti di natura economica.

Per i sindacati era importante, invece, che la Comunita riconoscesse
formalmente le ragioni che soggiacevano al fenomeno migratorio, ragioni legate
perlopiu ai problemi occupazionali ed economici dei paesi di origine, che
costringevano i migranti alla partenza per sfuggire alla miseria.

Vercellino, in un rapporto stilato 1’anno successivo, a nome del gruppo di lavoro

“Lavoratori migranti”, istituito alla fine dell’incontro di Santa Margherita Ligure,

espresse poi chiaramente quale fosse 1’idea che I’ETUC stava sviluppando nella sua

234 |vi, p. 5.

25 ETUC, ARCHO00384, Documents of the ETUC regarding migrant workers. 1974-1978, Fascicolo
2416, Sottofascicolo Migrant workers 1974, doc. 14 novembre 1974, p. 5.

2% |vi,, p. 2.
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analisi del fenomeno migratorio, e perché era importante che la CEE e tutte le forze
politiche interessate all’argomento riconoscessero le cause economiche dei flussi.
Nel preambolo del rapporto il sindacalista italiano volle prima di tutto

fotografare il contesto in cui ’ETUC si apprestava ad agire, scrivendo:

Les données disponibles (incompleétes) [ ...] permettent d'affirmer qu'on se trouve
dans une nouvelle étape du flux migratoire, pour des raisons diverses (crise
monétaire et énergétique, récession économique et réduction de I'emploi, etc...).
Nous sommes passés en Europe occidentale au cours des derniéres années, d'une
immigration de 10 & 12 millions a une période de blocage ou de réduction de
I'immigration, accompagnée d'une forte augmentation du chomage et a une période

de retour massif des émigrés vers leurs pays.?*’

La disoccupazione, dilagante tra i lavoratori migranti, e i rientri, uniti alle
difficolta patite da questi lavoratori per integrarsi nelle societa ospiti erano da
ritenersi nel loro insieme problemi derivanti dalla logica che aveva governato le
migrazioni nel trentennio precedente, una logica che anteponeva i profitti e i bisogni
congiunturali delle economie nazionali agli aspetti quali la coordinazione politica,
I’integrazione dei migranti e la programmazione. Questa logica aveva generato dei
movimenti di massa in direzione delle economie piu avanzate dell’Europa
occidentale e ora, subentrata la crisi, i singoli paesi si apprestavano a combatterli
con I’arma delle restrizioni all’accesso al mercato del lavoro nazionale e con i
rimpatri. Dunque mettendo uno scudo, ma non risolvendo il problema alla radice.

Per i sindacati, come anche per le associazioni e il Parlamento, il fenomeno si
innestava fondamentalmente sullo squilibrio economico esistente tra le aree di
partenza e di destinazione e colpiva le une e le altre aggravando la situazione. La
congestione industriale e demografica nelle aree piu ricche dell’Europa occidentale,
non meno della perdita di popolazione e del permanere di una condizione di sotto-

sviluppo e di disoccupazione strutturale nei paesi di partenza rappresentavano i

237 «I dati disponibili (incompleti) ci permettono di affermare che siamo in una nuova fase del flusso
migratorio, per varie ragioni (crisi monetaria ed energetica, recessione economica e riduzione
dell'occupazione, ecc.). Siamo passati da 10-12 milioni di immigrati in Europa occidentale negli
ultimi anni a un periodo di stagnazione o riduzione dell'immigrazione, accompagnato da un forte
aumento della disoccupazione e da un periodo di ritorno massiccio degli emigranti nei loro paesi
[...]». Ivi, p.2.
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principali problemi da affrontare. La convinzione era che questi avrebbero
continuato ad auto alimentarsi qualora, una volta superata la crisi, si fosse rimessa
in moto la richiesta incontrollata di manodopera straniera e fossero perdurati gli
squilibri economici esistenti.

Per questa ragione ’ETUC puntava al superamento della ratio che aveva
governato il fenomeno migratorio nel trentennio precedente, in funzione di una
logica della regolamentazione, dell’integrazione e della cooperazione politica tra
paesi. Tutto cio avrebbe dovuto avvenire nella cornice di una ristrutturazione
economica europea condivisa, che avrebbe dovuto ridurre il bisogno della forza
lavoro straniera e contestualmente supportare lo sviluppo economico delle aree di
partenza, che avrebbero cosi trattenuto i lavoratori. Quest’ultimo aspetto rimase
pero poi quello meno trattato dalla Confederazione negli anni successivi, mentre
piu spazio fu dato alla progettazione di un nuovo modello di sviluppo economico
interno all’area CEE?®,

La Commissione, secondo quanto riportato da Kulakowski qualche tempo dopo,
accolse le critiche avanzate dall’ETUC sulla parte introduttiva, sostituendo la frase
contestata con una nuova affermazione, che riconosceva che i lavoratori migranti
«...sont obligés d’émigrer sous la pression du sous-emploi et des circonstances
économiques»>°. Ma, nonostante la modifica apportata, il segretariato del’ETUC,
pur riconoscendone la maggiore correttezza, critico ancora il carattere troppo
generale dell’affermazione contenuta nel Programma, cosi come disapprovo la
sostanziale genericita mantenuta dal testo nonostante le consultazioni col Comitato
economico e sociale e con gli altri organismi della Comunita europea, che nel

complesso richiedevano una precisione maggiore.

238 |vi., pp. 2-4.
239  lavoratori “sono costretti a emigrare sotto la pressione della sottoccupazione e delle circostanze
economiche" in ETUC, ARCH00384, Documents of the ETUC regarding migrant workers. 1974-
1978, Fascicolo 2416, Sottofascicolo Migrant workers 1974, doc. senza data, Programme d’action
de la Communaute en faveur des travailleurs migrants et de leurs familles, note du Secretariat de

laC.ES., p.2.
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1.3 L’incontro di Santa Margherita Ligure (1975)

Successivamente all’incontro di Bruxelles, 1 sindacati si riunirono a Santa
Margherita Ligure, il 6 e il 7 marzo 1975. Alle due giornate di confronto presero
parte diversi rappresentanti dei sindacati aderenti all’ETUC?4,

Poco prima della riunione, il segretario J. Kulakowski inoltro alle confederazioni
nazionali uno schema per la discussione. Questo era articolato in piu punti, il primo
dei quali era dedicato al problema della rappresentanza sindacale negli organi
comunitari in merito al problema delle migrazioni. Il segretario sottolineava il
mancato coinvolgimento dell’ETUC nelle discussioni sul fenomeno avvenute nei
diversi comitati e nelle commissioni della CEE che se ne occupavano®!. Pertanto
propose di discutere durante la riunione se cio era dipeso dalla mancata
mobilitazione della segreteria della Confederazione sull’argomento o da una
sostanziale assenza di volonta di sviluppare un coordinamento tra questi organi e
I’ETUC. Soprattutto chiese ai sindacati confederati di trovare una soluzione a
questo problema.

Al secondo punto il segretario pose poi la necessita di iniziare ad esaminare
approfonditamente i modi in cui la questione dei lavoratori migranti era stata
affrontata negli altri forum europei e internazionali, come nel Consiglio d’Europa,
nell’ILO, nell’EFTA, nell’OECD e nel ICME, per capire come approcciarsi ad

ognuno di questi.

2401pidem. | sindacati invitati erano la CSC (Confédération des syndicats chrétiens) e la FGTB
(Fédération Générale du Travail de Belgique) (Belgio); la NVV (Nederlands Verbond van
Vakverenigingen), la NKV (Nederla) nds Katholiek Vakverbond) e la CNV (Christelijk Nationaal
Vakverbond) (Paesi Bassi); la CGT-Lux (Confédération générale du travail luxembourgeoise) e la
LCGB  (Létzebuerger  Chréschtleche  Gewerkschaftsbond)  (Lussemburgo); la LO
(Landsorganisationen i Danmark) e la FTF (Funktionzrernes og Tjenestemandenes Fallesrad)
(Danimarca); I’ICTU (Irish Congress of Trade Unions) (Irlanda); il TUC (Trades Union Congress)
(Gran-Bretagna); la CFDT ( French Democratic Confederation of Labour) e FO (Force Ouvriere)
(Francia); la federazione CGIL, CISL e UIL (lItalia); DGB (Deutscher Gewerkschaftsbund) (RFT)
+ 5 membri della Segreteria ETUC.

241 ETUC, ARCHO00384, Documents of the ETUC regarding migrant workers. 1974-1978, Fascicolo
2417, Sottofascicolo Migrant workers 1975, doc. 20 febbraio 1975. Kulakowski si riferiva al
Comitato permanente per I’impiego, al Comitato economico e sociale, al Comitato consultivo per la
libera circolazione dei lavoratori; al Comitato consultivo per la sicurezza sociale dei lavoratori
migranti ed infine al Comitato del Fondo sociale europeo.
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politica sindacale europea delle migrazioni. La mancanza di un coordinamento reale
e le distanze che separavano I’agire politico e le azioni sulla materia dei diversi
sindacati aderenti costituivano il problema principale. Tuttavia, il segretario,

richiamando 1’attenzione delle singole confederazioni, scrisse:

La question est de savoir si, tout en respectant la diversité de situations et
d'expériences, ce n'est pas souhaitable, voire nécessaire, que sur une question d'une
telle importance sociale et syndicale, il se dégage une orientation commune de la
CES qui guiderait a la fois nos prises de positions et nos actions tant sur le plan

national que sur le plan européen®,

Dunque, auspicava un superamento delle divergenze esistenti in funzione della
formulazione di una politica sindacale comune e un avvio della cooperazione
intersindacale, fintanto che un vero e proprio programma comune non fosse stato

sviluppato:

Tant qu'il n'y a pas une politique de la CES concernant les travailleurs migrants
et que des différences d'approche subsistent entre confédérations nationales, la
coordination devrait se borner a: une information mutuelle et une explication des
différents points de vue; des accords cas par cas, tendant a faire prévaloir une
solidarité CES sur les solidarités nationales...Reste posé, bien entendu, le probléme

d'une véritable politque CES en la matiére®,

Come gia accaduto all’interno delle prime conferenze euro-mediterranee, il

primo step per un’azione sindacale internazionale fu individuato, quindi, nello

242 |vi, p, 3. «La questione ¢ se, pur rispettando la diversita delle situazioni e delle esperienze, non
sia auspicabile, o addirittura necessario, che su una questione di tale importanza sociale e sindacale,
emerga un orientamento comune della CES per guidare sia le nostre posizioni che le nostre azioni a
livello nazionale ed europeo»

243 vi, p. 2. «Finché non esiste una politica della CES sui lavoratori migranti e persistono le
differenze di approccio tra le confederazioni nazionali, il coordinamento dovrebbe limitarsi a:
informazione reciproca e spiegazione dei diversi punti di vista; accordi caso per caso, al fine di
garantire che la solidarieta della CES prevalga su quella nazionale... Resta, naturalmente, il problema
di una vera politica della CES in questo settore»
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studio dei casi e delle politiche sindacali nazionali, al fine di trovare i punti su cui
far convergere le centrali aderenti.

Una volta riuniti a Santa Margherita Ligure, i sindacati si espressero su tutte le
questioni indicate dal segretario. In relazione all’azione comune da perseguire
nell’immediato nella Comunita Europea, ancorché non si fosse stata abbozzata una
vera e propria politica comune, le centrali sindacali nazionali stabilirono che
I’ETUC avrebbe agito per supportare il Programma d’azione sociale e a sostegno
dei migranti, soprattutto gli irregolari, perseguendo 1’obiettivo della loro
regolarizzazione e della penalizzazione dei trafficanti di manodopera e degli
imprenditori che la sfruttano a livello nazionale.

La Confederazione decise, inoltre, di provare a intervenire nell’ambito di un
coordinamento delle politiche migratorie dei paesi membri e sull’equo trattamento
per i lavoratori nazionali e migranti (senza distinzione tra comunitari e non)?4. |
mezzi per realizzare questa azione vennero individuati nelle istituzioni comunitarie,
in particolare nel Comitato permanente per 1’occupazione e nei diversi comitati
consultivi della Comunita europea; ma anche attraverso un’azione di contatto ¢
pressione delle confederazioni nazionali sui governi dei paesi membri.

Per quanto riguardava invece gli altri forum europei, i sindacati non riuscirono a
discuterne, rinviando la trattazione dell’argomento al gruppo ad hoc “Lavoratori
migranti” istituito in quella occasione per redigere un Programma d’azione
sindacale nei confronti dei lavoratori migranti entro il 1976.

Nella parte conclusiva del documento relativo all’incontro di Santa Margherita
Ligure si legge infine, a chiarimento della natura dell’azione sindacale della

Confederazione, che:

The ETUC obviously does not intend to repeat the positions and action developed
at national level or those which have been undertaken by ICFTU or the WCL. Our
intention is to base our work on what has already been achieved in order to
endeavour to harmonise action and concrete initiatives at European level, these

initiatives being taken by the various confederations in their respective countries on

24 ETUC, ARCHO00384, Documents of the ETUC regarding migrant workers. 1974-1978, Fascicolo
2417, Sottofascicolo Migrant workers 1975, doc. 9 aprile 1975.
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the one hand, and by the ETUC in contacts with the various European authorities on

the other?*®.

La prospettiva era dunque quella di dare un apporto innovativo al dibattito e

all’azione sindacale e governativa sui lavoratori migranti.

2. Il lavoro del gruppo “Lavoratori migranti” e lo sviluppo di un Programma
d’'azione sindacale

Dopo Santa Margherita Ligure, ’ETUC e il gruppo ad hoc “Lavoratori migranti”
cominciarono a lavorare nella direzione di redigere il prima possibile un
Programma d’azione sindacale per i lavoratori migranti. I1 28 aprile 1975 fu quindi
inoltrato un questionario alle centrali sindacali aderenti, per effettuare 1’indagine
conoscitiva sulle politiche governative e sindacali e la situazione della popolazione
immigrata nei singoli paesi?*®.

Molto spazio fu dato alla conoscenza quantitativa e qualitativa del fenomeno e
altrettanto peso fu riconosciuto al grado di sindacalizzazione dei migranti. Dalle
risposte ricevute in merito a questi tre aspetti, si dedusse, infine, che i sistemi di
statistica relativi a questa categoria di lavoratori, nella quasi totalita dei sindacati
aderenti, erano poco sviluppati e il piu delle volte insufficienti per delineare
puntualmente i problemi presentati dalle diverse comunita nazionali (per le quali si
riconosceva una differenziazione in quanto a grado di integrazione e

sindacalizzazione)?*'.

245 «La CES non intende ovviamente ripetere le posizioni e le azioni sviluppate a livello nazionale
o quelle intraprese dall'lCFTU o dalla WCL. La nostra intenzione ¢ di basare il nostro lavoro su cid
che é gia stato realizzato per cercare di armonizzare le azioni e le iniziative concrete a livello
europeo, iniziative che sono prese dalle varie confederazioni nei loro rispettivi paesi da un lato, e
dalla CES nei contatti con le varie autorita europee dall'altro» Ivi, in allegato, p.2

246 ETUC, ARCHO00384, Documents of the ETUC regarding migrant workers. 1974-1978, Fascicolo
2416, Sottofascicolo Migrant workers 1975, doc. 28 aprile 1975.

24T ETUC, ARCHO00384, Documents of the ETUC regarding migrant workers. 1974-1978, Folder
2417, documento senza data, Programme, d’action syndicale en faveur des travailleur migrants, pp.
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Il fatto aveva una certa rilevanza, se si pensa che le tutele e i diritti variavano
proprio in base allo stato di provenienza, a seconda che si trattasse di un paese con
il quale lo stato ospite aveva sottoscritto un accordo bilaterale o multilaterale. Tra i
sindacati aderenti, solo la CSC belga aveva organizzato la presenza dei migranti al
suo interno attraverso la formazione di una struttura di partecipazione per i
lavoratori migranti divisa per nazionalita e, grazie a cio, era in grado di mettere in
risalto i problemi specifici dei migranti.

Per questa ragione si insistette a piu riprese che gli uffici di statistica dei diversi
sindacati migliorassero e uniformassero le procedure di raccolta dati e di
elaborazione e la questione, poi, fini anche nel Programma d’azione sindacale.

Ad ogni modo, gia prima che al’ETUC pervenissero i questionari compilati, il
gruppo “Lavoratori migranti” inizio a tracciare quelle che sarebbero state le linee
guida per la stesura del Programma. Nel rapporto stilato da Vercellino nel luglio
del 1975, membro del gruppo ad hoc, tutte le questioni furono elencate

puntualmente, tra queste:

-actions et mesures contre les discriminations nationales et le trafic illegal de
main-d‘ouvre.

-formes de maitrise des flux migratoires, par une coordination et une assistance
plus adéquate dans l'intéret des travailleurs, quelle que soit leur provenance.

-arret et reduction de I'immigration, retour des migrants dans le pays d'origine.

-défense syndicale identiqgue a celle des autres travailleurs contre le
licenciements, et pour la requalification et I'embauche dans le pays d'accueil.

-meme défense syndicale et meme assistance sociale qu'aux travailleurs
nationaux [...].

-Des mesures plus efficaces et de plus grandes facilités pour la stabilisation et

I'intégration des immigrés.?*

248 _Azioni e misure contro la discriminazione nazionale e il traffico illegale di manodopera. -Forme
di controllo dei flussi migratori, attraverso il coordinamento e un‘assistenza pilu adeguata
nell'interesse dei lavoratori, indipendentemente dalla loro origine. -mantenimento e riduzione
dell'immigrazione, ritorno dei migranti nel loro paese d'origine. -La stessa difesa sindacale degli altri
lavoratori contro il licenziamento, e per la riqualificazione e I'impiego nel paese ospitante. -La stessa
difesa sindacale e la stessa assistenza sociale che per i lavoratori nazionali [...]. -Misure piu efficaci
e maggiori facilitazioni per la stabilizzazione e I'integrazione degli immigrati. ETUC, ARCH00384,
Documents regarding the meetings of the Permanent Committee of the ETUC on migrant workers.
1976-1980, 1982, fascicolo 2431, doc. Groupe de travail CES “Travailleurs migrants”, traduction
du rapport du camarade Vercellino, p.4.
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Una volta arrivati i questionari, il gruppo redasse dunque una prima bozza del
testo del Programma, da presentare alla successiva riunione intersindacale che si
sarebbe tenuta ad Amburgo il 16 ottobre del 1975.

Il preambolo del rapporto richiamava all’attenzione la centralita che le questioni
migratorie avevano rivestito nella storia del movimento sindacale internazionale,
ricordando ai sindacati aderenti il ruolo svolto nella fondazione dell’ILO e
nell’approvazione delle convenzioni internazionali sui lavoratori migranti. Il
documento si concentrava dunque sulla crisi economica di quegli anni e,
richiamando le posizioni assunte dalla CGT negli anni trenta, allorché la crisi
economica aveva comportato il rimpatrio dei lavoratori migranti, insisteva sulla
necessita di affermare congiuntamente che 1’espulsione dei migranti dai paesi ospiti
o il mancato rinnovamento dei loro contratti non avrebbe risolto la crisi
occupazionale?®®.

Questa presa di posizione doveva essere netta, soprattutto per contrastare quei
discorsi politici che andavano diffondendosi nei paesi europei e che attribuivano ai
migranti una qualche responsabilita circa i problemi occupazionali. Fu per questo
motivo che la questione fu posta poi in evidenza in apertura al testo del Programma,
in cui fu scritto: «We can firmly state that, as far as the trade union organisations
are concerned, neither the repatriation of migrant workers nor the refusel to renew
their work permits will solve the problem of the unemployment crisis»?*.

Fu quindi scelto di dichiarare, nella bozza, la netta opposizione del mondo
sindacale a quel meccanismo innescatosi in molte economie europee, che rendeva
indispensabile la manodopera straniera nei periodi di crescita e superflua nei periodi

di recessione:

29 ETUC, ARCHO00384, Documents of the ETUC regarding migrant workers. 1974-1978, Fascicolo
2417, doc. del 16 settembre 1975, Project de text de rapport du Groupe de travail “Travailleurs
migrants”.

20 «Possiamo affermare con fermezza che, per quanto riguarda le organizzazioni sindacali, né il
rimpatrio dei lavoratori migranti né il rifiuto di rinnovare i loro permessi di lavoro risolveranno il
problema della crisi della disoccupazione» ETUC, ARCH00384, Documents of the ETUC regarding
migrant workers. 1974-1978, Fascicolo 2417, doc. del 6 novembre 1975, Initial Proposals for an
ETUC Action Program in Favour of Migrant Workers, p.1.
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The trade union organisations cannot accept a migration policy which consists of
using migrant workers as a buffer for the economy. In order to prevent the future
flow of migrants from being governed solely by the business cycle, an effective
employment policy and a migration policy must be developed at European level,

which is concerted and regulated at the level of the States and in which the trade

union organisations participate®>.

Nel documento fu messo inoltre in evidenza il ruolo e le responsabilita dei paesi
d’emigrazione nella strutturazione del fenomeno e sottolineato il bisogno di trovare
una soluzione che andasse a smantellarne i push-factors. Essenziale era ritenuta,
dunque, I’assunzione di responsabilita e un serio impegno da parte di questi stati
per contrastare la perdita di popolazione, una loro partecipazione attiva per la
strutturazione di un nuovo regime migratorio.

Tuttavia, come fu scritto poi nella versione definitiva, del Programma:

Il est nécessaire que ce seient surtut les pays développés et riches qui pratiquent
une politique permettant un développement normal des pays moins industrialisés, en
particulier en mottant a disposition des moyens financiers adéquats, en vue

d'abourtir a une collaboration équilibrée®?,

Veniva suggerito poi, tanto ai paesi di partenza che di destinazione, di agire
tempestivamente per porre argine ai flussi in quel momento di crisi, attraverso la
diffusione capillare di informazioni sulle opportunita e le condizioni di lavoro, oltre
che sulle qualifiche richieste dalle economie dei paesi d’immigrazione. In

contemporanea, per fronteggiare gli effetti della crisi sui lavoratori migranti,

Zl«le organizzazioni sindacali non possono accettare una politica migratoria che consiste
nell'utilizzare i lavoratori migranti come cuscinetto per I'economia. Per evitare che il futuro flusso
di migranti sia governato unicamente dal ciclo economico, € necessario sviluppare a livello europeo
una politica occupazionale e una politica migratoria efficace, concertata e regolata a livello degli
Stati e alla quale partecipino le organizzazioni sindacali.» Ibidem.

252« necessario che siano soprattutto i paesi sviluppati e ricchi a praticare una politica che permetta
il normale sviluppo dei paesi meno industrializzati, in particolare mettendo a disposizione mezzi
finanziari adeguati, per ottenere una collaborazione equilibrata.» ETUC, ARCH00384, Documents
regarding meetings of the working party of the ETUC on the problems of migrant workers. 1976-
1979, fascicolo 2435, doc. del 3 Juin 1976, allegato Premieres propositions pour un Programme
d’action CES en faveur des travailleurs migrants, p. 1.
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I’ETUC, si sarebbe fatta promotrice di misure per la tutela di questi lavoratori, in
quanto categoria piu vulnerabile del mercato del lavoro,

Per raggiungere questo obiettivo si prospettarono nella bozza e poi anche nel
testo definitivo i provvedimenti che avrebbero dovuto prendersi a breve, a medio e
a lungo termine.

All’incontro di Amburgo si procedette dunque all’approvazione del rapporto

253 & nel

presentato dal gruppo ad hoc sui lavoratori migranti il mese precedente
corso dei mesi successivi si prosegui col perfezionamento del Programma, che poi
venne presentato nella sua forma finale al Congresso di Londra dell’aprile del
197624,

Il Congresso di Londra rappresentd un momento importate nella storia
del’ETUC, non solo per cio che riguardava le migrazioni. Fu in questa occasione
che la Confederazione riusci infatti a far approvare la prima lista di obiettivi da
perseguire per il quadriennio 1976-1979. Prima di allora 1’organizzazione non era
infatti riuscita a sviluppare un programma organico e comune, sebbene ci avesse
provato gia nel 1974, in occasione del Congresso di Copenaghen®®. Tuttavia
nell’arco del biennio intercorso tra i due congressi, i sindacati aderenti riuscirono a
superare in parte le diversita che caratterizzavano le loro posizioni in merito a tutte
le problematiche di cui il mondo sindacale si interessava e a stabilire delle linee
programmatiche per il futuro, soprattutto grazie al lavoro svolto dalle sotto-
articolazioni di cui si componeva la Confederazione, ossia i diversi comitati e
gruppi.

Tra gli obiettivi comuni approvati a Londra stava appunto lo sviluppo di
un’azione unitaria nel campo delle migrazioni a partire dalle Proposte per un
programma d’azione sindacale per i lavoratori migranti redatto dal gruppo ad hoc.
Come chiaramente indicato nella documentazione ETUC, il Programma sindacale

venne accolto favorevolmente dal Congresso e sulla base di questo si decise di far

28 ETUC, ARCH00384, Documents regarding consultative meetings on the problems of migrant
workers, organised by EC and ETUC. 1974-1976, fascicolo 2422, Hamburg 16-17 October 1975
and Luxembourg 7-8 April 1976.

254 ETUC, ARCHO00384, Documents regarding meetings of the working party of the ETUC on the
problems of migrant workers. 1976-1979, fascicolo 2435, doc. Del 3 Juin 1976.

255 C. DEGRYSE, P. TILLY (a cura di), 1973-2003, 40 anni di storia della Confederazione europea
dei sindacati, European Trade Union Institute, Bruxelles, p. 36.
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proseguire 1’azione della Confederazione sulla materia. Si stabili, sempre a Londra,
che si sarebbe occupato dello sviluppo dei punti inseriti nel Programma un
Comitato permanente (“Lavoratori migranti”), che fu immediatamente costituito e
che inizio la sua attivita nel giugno di quello stesso anno.

Le principali questioni di cui si sarebbe dovuto occupare, secondo quanto
previsto dal Programma, erano la parita di trattamento, le relazioni tra i lavoratori
migranti e sindacati dei paesi ospiti e 1’azione dell’ETUC a livello europeo. Per la
prima questione erano previste azioni a breve e a medio termine. Nel primo caso si
prevedeva di portare ad un livellamento le legislazioni dei paesi europei rispetto al
trattamento delle differenti categorie di lavoratori; la conquista del diritto
all’eleggibilita dei migranti come rappresentanti sindacali in quei paesi in cui
ancora cio era negato e il miglioramento delle condizioni di lavoro e della
formazione professionale offerta ai migranti. A medio termine, ’ETUC sperava
invece di riuscire ad ottenere I’armonizzazione degli accordi bilaterali per la
manodopera, in particolare per cio che concerneva i regimi di sicurezza sociale, e
in generale delle politiche migratorie tra i paesi europei. Puntava inoltre alla
realizzazione della concertazione a livello comunitario e all’integrazione delle
politiche migratorie nel quadro di una piu ampia politica per 1’impiego di cui si
stava discutendo nella CEE?®®,

Anche per le relazioni tra lavoratori migranti e sindacati il Programma prevedeva
obiettivi a medio e a lungo termine. Nel primo caso veniva confermata I’intenzione
di migliorare i sistemi di statistica interni alle singole organizzazioni sindacali, di
far proseguire 1 contatti permanenti tra le centrali dei paesi d’arrivo e di partenza,
secondo le modalita che ognuna di queste avrebbe preferito, e di impegnarsi per il
riconoscimento dei diritti politici per i lavoratori migranti e per 1’accesso facilitato
alla cittadinanza dei paesi ospiti. Nel breve periodo, invece, si sarebbe dovuto
perseguire ’obiettivo del pieno riconoscimento dei diritti sindacali, sociali e
culturali, quello della maggiore apertura delle organizzazioni dei lavoratori nei

confronti della manodopera immigrata®>’.

2%6 ETUC, ARCHO00384, Documents regarding meetings of the working party of the ETUC on the
problems of migrant workers. 1976-1979, fascicolo 2435, doc. Del 3 Juin 1976, allegato Premieres
propositions pour un Programme d’action CES en faveur des travailleurs migrants, pp. 2-3.

257 |vi, pp.4-5.
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Per quanto riguardava invece I’attivita del’ETUC a livello europeo, il
Programma prospettava tre direttrici principali lungo cui articolare 1’azione. In
primo luogo nel contesto internazionale, supportando le iniziative della CISL
internazionale e della CMT (Confédération Mondiale du Travail) sui migranti e
facendo pressione sui governi per la ratifica della convenzione 1LO 143.

Secondariamente agendo e rafforzando la propria posizione nel quadro
dell’EFTA, del Consiglio d’Europa, dell’OCSE ed infine nel quadro della CE, dove
1 sindacati avrebbero dovuto supportare 1’applicazione del Programma d’azione
sociale. All’interno di quest’ultima organizzazione ’ETUC puntava, inoltre,
all’intensificazione delle consultazioni con la Commissione, ad ottenere una
partecipazione attiva nella politica regionale CEE e nella pianificazione di una
politica economica e sociale comunitaria capace di garantire il diritto al lavoro a
tutta la popolazione presente sul suo territorio, senza distinzioni di eta, sesso e

origine®®,

3. L"attivita del Comitato permanente. 1976-1979

Nel 1976, dunque, il Comitato permanente “Lavoratori migranti” inizio la sua
attivita, riunendosi per la prima volta, in forma ristretta, il 23 giugno di quell’anno.
L’incontro era stato pensato principalmente per definire le priorita dell’azione
sindacale per la realizzazione del Programma per i lavoratori migranti. Tuttavia,
trovo spazio anche un dibattito sugli accordi tra la CEE e la Turchia?®®, argomento
su cui ’ETUC ritorno poi piu volte nel corso degli anni successivi, nel tentativo di
concretizzare uno degli obiettivi che gia si era data nel 1975, ossia quello di

intervenire nella stesura e nella applicazione degli accordi per la migrazione di

28 |vi, pp. 5-6.
259 per un approfondimento sugli accordi libera circolazione tra la Turchia e la CEE si rimanda al
testo E. COMTE, The history of European...Cit., pp. 114-116.
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manodopera. La questione non fu tuttavia affrontata in maniera approfondita,
stando a quanto dichiarato dal segretario Dario Marioli qualche anno piu tardi®®,
Successivamente ad un incontro avvenuto nel novembre del 1979 tra il Comitato e
la Commissione parlamentare mista CEE/Turchia, per discutere delle tappe che
avrebbero condotto alla libera circolazione dei lavoratori turchi (prevista per il
1985), il segretario dichiaro, infatti, in una comunicazione ai membri dell’ETUC

che:

Le Président de cette Commission M. Ludwig Fellermaier nous a envoyé une
lettre datée du 13 décembre 1979 en nous demandant d'expliquer I'attitude de la CES
a ce sujet. Lors de plusierurs réunions du groupe restreint cu comité permanent de
la CES pour le travailleurs migrants, nous avons eu l'occasion d'aborder le

probléme, sans toutefois entrer dans les détails?®.

Per questa ragione, Marioli chiese poi la convocazione di una nuova riunione del
Comitato permanente, da tenere a gennaio del 1980, completamente incentrata
sull’argomento e volta alla stesura di un parere del’ETUC da inoltrare alla
Commissione parlamentare.

Ad ogni modo, nel 1976, il Comitato riusci a riunirsi solo un’altra volta, nel mese

di ottobre a Fontainebleau?5?

, per un confronto sui singoli casi nazionali e per
definire 1 successivi passi da compiere. Fu stabilito di preparare I’intervento della
Confederazione nel dibattito sulla Proposta di direttiva relativa ai lavoratori
clandestini avanza dalla Commissione, tramite 1 rappresentanti che ’ETUC aveva
nel Comitato economico e sociale e in quello dell’occupazione?®®. Fu inoltre deciso

di iniziare a discutere delle elezioni del Parlamento europeo, per capire la direzione

260 ETUC, ARCHO00384, Documents regarding the meetings of the Permanent Committee of the
ETUC on migrant workers. 1976-1980, 1982, fascicolo 2431, doc. del 17 decembre 1979.

21 «Il presidente di questa Commissione, Ludwig Fellermaier, ci ha inviato una lettera il 13
dicembre 1979 chiedendoci di spiegare I'atteggiamento della CES su questo argomento. In diverse
riunioni del Comitato permanente della CES sui lavoratori migranti, abbiamo avuto I'opportunita di
discutere il problema, senza entrare nei dettagli.» in ETUC, ARCH00384, Documents regarding the
meetings of the Permanent Committee of the ETUC on migrant workers. 1976-1980, 1982, fascicolo
2431, doc. del 17 dicembre 1979.

%2 ETUC, ARCHO00384, Documents regarding the meetings of the Permanent Committee of the
ETUC on migrant workers. 1976-1980, 1982, fascicolo 2427, Comité permanent de la CES pour le
travailleurs migrants, Fontainebleau, les 21 et 22 october 1976.

263 |vi., p. 5.
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da dare alla propria battaglia per garantire ai migranti comunitari la partecipazione
alle votazioni, e fu deliberato, infine, che il Comitato “Lavoratori migranti” avrebbe
dovuto riunirsi con maggiore frequenza negli anni successivi?®*,

A quest’ultima delibera segui poi effettivamente un’intensificazione degli
incontri. 11 Comitato, tra il mese di giugno e quello di dicembre del 1977, si riuni
infatti quattro volte, per trattare diversi argomenti e stabilire le iniziative da
intraprendere. Si discusse, ad esempio, di nuovo, delle future elezioni del

Parlamento europeo?®®

e delle ripercussioni della crisi economica sui migranti. Si
discussero inoltre le iniziative da intraprendere per cio che riguardava la
partecipazione sindacale alla stesura degli accordi bi e multilaterali e alla
formulazione di una politica dell’impiego comunitaria.

Come riportato dal bollettino d’informazione dell’ETUC, quest’ultima provo a
dare risalto alle questioni legate ai lavoratori migranti nell’ambito delle Conferenze
Tripartite, come ad esempio a quella del 27 giugno 19772%, durante la quale,
accanto ai problemi legati all’occupazione giovanile e femminile, presento quelli
dei lavoratori migranti. La prospettiva del’ETUC era infatti quella di integrare le
politiche migratorie a quelle dell’occupazione in ambito internazionale e nazionale,
e cio era chiaro gia da tempo e figurava tra i principali obiettivi.

Per questa ragione, il Comitato ETUC era inoltre convinto che per dare seguito
al programma sindacale per i lavoratori migranti concordato a Londra 1’anno
precedente e a quello della CEE, sarebbe stato indispensabile innanzitutto il rilancio
del Comitato permanente dell’occupazione della Comunita europea, il cui compito,
nel contesto comunitario, era quello di mantenere contatti e facilitare il confronto
delle istituzioni con le organizzazioni dei lavoratori e degli imprenditori e di
programmare il coordinamento delle politiche dell’occupazione dei diversi stati
membriZ®’.

Scriveva il segretario Marioli a riguardo:

264 |bidem.

265 ETUC, ARCHO00384, Documents regarding the meetings of the Permanent Committee of the
ETUC on migrant workers. 1976-1980, 1982, fascicolo 2428, Comité permanent de la CES pour le
travailleurs migrants, Bruxelles 2 et 3 juin 1977.

26 ETUC, ARCHO00384, Documents regarding meetings of the working party of the ETUC on the
problems of migrant workers. 1976-1979, fascicolo 2435, Bollettino d’informazione ETUC,
“information”, Travailleurs migrants 2, Septembre 1977, Editoral, p. 2.

267 |bidem.
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En ce qui concerne la réalisation d'un Programme d'action en faveur des
travailleurs migrants et de leurs familles, nous savons que la décision finale dépend
du Conseil des Ministres. Mais, nous savos égalment gqu'en matiére sociale, les
délibérations des différentes ministres du Travail er des Affaires sociales au sein du
Comite permanent de I'emploi, précédent les décisions finales du Conseil. La CES
est cosciente du rble que pourrait jouer le Comité permanent de I'emploi dans la
conjoncture actuelle et que c'est dans cette méme enceinte que devraient pouvoir
etre résolus les problemes de tous le travailleurs, y compris ceux des travailleurs

migrants?e8,

Naturalmente, nel corso degli incontri del 1977, il Comitato presto un’attenzione
particolare allo stato d’applicazione del Programma d’azione sociale per i lavoratori
migranti della Commissione?®. L’ETUC constatava qualche avanzamento parziale,
come nel caso del regolamento 312/76 sui diritti sindacali dei migranti, che
modificava il regolamento 1612/68, ma senza modificarne realmente la natura, dal
momento che di fatto non esisteva una effettiva parita di trattamento tra lavoratori
comunitari e nazionali, tantomeno tra questi ultimi e cittadini di stati terzi. In
particolare si contestava I’impossibilita dei migranti di accedere agli organismi di
diritto pubblico. Si ricordava poi che il Consiglio dei ministri aveva adottato, il 25
luglio del 1977, una direttiva concernente la scolarizzazione dei figli dei lavoratori
migranti.

Nel corso delle quattro riunioni si ragiond anche sui contatti e sulla forma che la
relazione tra il Comitato e il Consiglio d’Europa stava assumendo, oltre che sulle
iniziative di quest’ultimo attore in materia di migranti. Un’attenzione particolare fu

data alla Convenzione europea sullo statuto giuridico dei lavoratori migranti (STE

268 «Per quanto riguarda l'attuazione di un programma d'azione per i lavoratori migranti e le loro
famiglie, sappiamo che la decisione finale dipende dal Consiglio dei Ministri. Ma sappiamo anche
che in materia sociale, le deliberazioni dei vari ministri del lavoro e degli affari sociali nel comitato
permanente dell'occupazione precedono le decisioni finali del Consiglio. La CES é consapevole del
ruolo che il Comitato permanente per l'occupazione potrebbe svolgere nella situazione attuale e che
¢ in questo stesso forum che i problemi di tutti i lavoratori, compresi i lavoratori migranti,
dovrebbero essere risolti.» lvi., p. 3.

269 ETUC, ARCHO00384, Documents regarding meetings of the working party of the ETUC on the
problems of migrant workers. 1976-1979, fascicolo 2435, doc. Aide-mémoire de la reunion du 19
septembre 1977, Groupe restreint “Travailleurs migrants”.

163



no. 093), che di li a poco sarebbe stata aperta alla firma dei paesi aderenti
all’organizzazione?’°.

Il Comitato ETUC commentava il progetto esprimendo la sua contrarieta alla
formulazione di uno statuto separato per i lavoratori migranti, che avrebbe diviso,

anziché unire la classe lavoratrice d’Europa.

Il faut plus que jamais lutter pour faire applier et respecter I'égalité de traitement
et de conditions de travail, déja reconnue dans les accords de main-d‘ouvre bi et
multilatéraux, les normes communautaires et internationales et en particulier dans
le 'Programme d'action en faveur des travailleurs migrants et de leurs familles' de

la Commission des Communautés européennes®’*.

Questa era la direzione che invece proponevano i membri del Comitato. Ossia
quella di procedere verso una reale applicazione del diritto esistente e attraverso un
miglioramento di quest’ultimo.

Durante gli incontri avvenuti tra 1’estate e 1’autunno del 1977, in seno al
Comitato “Lavoratori migranti”, iniziod inoltre a prendere forma I’idea di avviare un
confronto con i sindacati del bacino del Mediterraneo, sulla scorta delle conferenze
euro-mediterranee a cui molti delle centrali sindacali del’ETUC avevano preso

parte negli anni precedenti?’?.

20 | Trattato fu aperto alla firma dei paesi aderenti il 24 novembre 1977.
https://www.coe.int/it/web/conventions/full-list?module=signatures-by-treaty&treatynum=093
(consultato il 05 dicembre 2021.

211 ETUC, ARCHO00384, Documents regarding the meetings of the Permanent Committee of the
ETUC on migrant workers. 1976-1980, 1982, fascicolo 2428, Communique a la Presse, n°60, p. 1.
22ETUC, ARCHO00384, Documents regarding meetings of the working party of the ETUC on the
problems of migrant workers. 1976-1979, fascicolo 2435, doc. del 22 Juin 1977; ETUC,
ARCHO00384, Documents regarding meetings of the working party of the ETUC on the problems of
migrant workers. 1976-1979, fascicolo 2435, doc. Aide-mémoire de la reunion du 19 septembre
1977, Groupe restreint “Travailleurs migrants”, p.4; ETUC, ARCH00384, Documents regarding
meetings of the working party of the ETUC on the problems of migrant workers. 1976-1979,
fascicolo 2435, Bollettino d’informazione ETUC, “information”, Travailleurs migrants 2,
Septembre 1977, Communique a la presse, p.2.

164


https://www.coe.int/it/web/conventions/full-list?module=signatures-by-treaty&treatynum=093

4, Preparazione del IV colloquio euro-mediterraneo e confronto col Parlamento
europeo sulle associazioni di migranti.

Nel corso delle riunioni del 1977 la Confederazione sviluppo 1’idea di una nuova
conferenza euro-mediterranea e comincio contestualmente a preparare il tutto, in
primo luogo stabilendo quali sindacati invitare. Si apri quindi un intenso dibattito
sulla questione, incentrato soprattutto sulla possibilita di far partecipare al
Colloquio la CGT e le Commissioni operaie spagnole?’3. Alcuni dei sindacati
aderenti al’ETUC si opponevano fermamente a questa eventualita, soprattutto in
ragione dei difficili rapporti che intercorrevano tra la neonata confederazione e la
centrale sindacale francese?’*. All’interno dell’ETUC era, tuttavia, presente un’altra
anima, quella dei sindacati italiani e della DGB, che invece spingevano per la sua
inclusione. Vercellino, informando il sindacato algerino UGTA, ci tenne ad
esempio a sottolineare che la Federazione italiana stava contrastando il tentativo di
esclusione e che la questione era stata messa ai voti®’®>, a partire dalla
consapevolezza che non si sarebbe potuta ignorare 1’esistenza di una forza sindacale
come quella comunista francese. Non e noto quale fu D’esito di questa
consultazione, ma dalla lista dei partecipanti si deduce che alla fine né le
Commissioni operaie spagnole né la CGT presero parte al Colloquio?®, che si tenne
poi a Salonicco il 16 e il 17 novembre del 1978.

273 CGIL, Archivio confederale, Atti e corrispondenza 1977, Problemi sociali e del lavoro, b. 21,
Fasc. 159, Disoccupazione, collocamento, emigrazione, doc. del 10 ottobre 1977.

274 Vale la pena ricordare che la CGT ¢& entrata a far parte dell’ETUC solo nel 1999. Negli anni
settanta e ancora nei decenni successivi, all’interno della Confederazione internazionale ¢’era invece
una sostanziale reticenza nei confronti dei sindacati di matrice comunista. L’ingresso della CGIL
rappresento una delle poche eccezioni e fu dovuto alla sua attivita di collaborazione con la CISL e
la UIL, che ne promossero 1’affiliazione. Si rimanda a F. LOTITO (a cura di), L' unita possibile. La
Federazione Cgil, Cisl, Uil (1972-1984), Viella, Roma, 2021 e C. DEGRYSE, P. TILLY (a cura di),
1973-2003, 40 anni di storia della Confederazione europea dei sindacati, European Trade Union
Institute, Bruxelles, p. 25.

Per la differenziazione dei percorsi della CGT e della CGIL in Europa e I’ingresso della CGIL
nel’ETUC si rimanda a I. DEL BIONDO, L'Europa possibile. La CGT e la CGIL di fronte al
processo di integrazione europea (1957-1973), Ediesse, Roma, 2007.

25 CGIL, Archivio confederale, Atti e corrispondenza 1977, Problemi sociali e del lavoro, b. 21,
Fasc. 159, Disoccupazione, collocamento, emigrazione, doc. del 10 ottobre 1977.

216 ETUC, ARCHO00384, Documents regarding meetings of the working party of the ETUC on the
problems of migrant workers. 1976-1979, fascicolo 2436, ETUC, Information “Travailleurs
migrants”, 5 Janvier 1979, pp. 3-4.
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Ad ogni modo, prima di giungere alle due giornate di consultazione, il Comitato
permanente ETUC inizio a definire anche con maggiore chiarezza quale sarebbe
stato lo scopo del futuro Colloquio euromediterraneo e quali i suoi contenuti.

Nell’ottica del Comitato, il colloquio sarebbe servito a creare una piattaforma di
rivendicazioni sindacali che sarebbero state poi approfondite in ambito ETUC e il
luogo ideale in cui discutere le differenze delle direttive relative alla scolarizzazione
dei figli dei migranti nei paesi membri delle CEE, oltre che i problemi che in quel
periodo attanagliavano i sindacati tunisini?’’. Tutte queste questioni venivano gia
analizzate e discusse in sede ETUC e sempre su queste la Confederazione
caldeggiava I’opportunita di un proprio intervento nell’immediato futuro.

Durante una riunione del 31 gennaio 1978, il segretario Marioli sottolineo inoltre
che i due giorni di confronto non avrebbero dovuto essere dedicati esclusivamente
ad uno scambio di informazioni?’®, ma che bisognava definire preventivamente e in
maniera chiara i temi che si sarebbero dovulti trattare. Il comitato propose dunque i
seguenti temi: 1) il deterioramento del mercato del lavoro e le ricadute sui lavoratori
migranti, gia individuati come principali vittime della situazione; 2) la questione
dei rientri e dunque della erogazione di una formazione professionale spendibile
anche nel paese d’origine. Su questi due temi I’ETUC avrebbe voluto conoscere le
posizioni dei sindacati dei paesi d’emigrazione e le loro proposte.

Infine, in questa riunione, fu stabilito che Marioli avrebbe dovuto prendere
contatti col Parlamento europeo per capire meglio i problemi legati allo Statuto
internazionale dei lavoratori migranti e per capire il ruolo delle associazioni dei
migranti che depositarono la petizione nel quadro delle istituzioni europee?’®.

La volonta dell’ETUC di comprendere meglio la posizione delle associazioni in
ambito comunitario e di formulare un proprio parere sulla richiesta di uno Statuto

per i migranti era comparsa tra le priorita del Comitato gia dal giugno del 1977. In

2T ETUC, ARCHO00384, Documents regarding meetings of the working party of the ETUC on the
problems of migrant workers. 1976-1979, fascicolo 2435, Aide-mémoire concernant la reunion du
groupe restreint du Comité permanent de la C.E.S. pour les travailleurs migrants, qui au eu lieu a
Bruxelles, le 31 janvier 1978, PP.3-4.

2BETUC, ARCHO00384, Documents regarding meetings of the working party of the ETUC on the
problems of migrant workers. 1976-1979, fascicolo 2435, Aide-mémoire concernant la reunion du
groupe restreint du Comité permanent de la C.E.S. pour les travailleurs migrants, qui au eu lieu a
Bruxelles, le 31 janvier 1978, p.2.

219 |vi, p.5.
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un comunicato alla stampa espresse brevemente quali fosse la sua idea

sull’argomento:

Le Comité propose che la Confédération Européenne des Syndicats intervienne
aupres de la Commission des Communautés Européennes et du Parlement européen,
afin de leur faire connaitre, en particulier, sa position sur la proposition faite par
un congrés des associations d'émigrés, de soummetre et faire approuver par les
organes communautaires, un projet de staut séparé. Le Comité tient a préciser sa
position a I'égard des associations d'émigrés qui opérent dans le différentes pays. Il
ne s'agit certainement pas de nier qu'un certain nombre d'entre elles peuvent
contribuier a résoudre les problémes culturels et sociaux des émigrés. Par contre,
I'action qui tend ou aboutit & opposer et diviser les travailleurs migrants des

travailleurs nationaux [...]%.

Il punto di vista della Confederazione nei confronti dello Statuto proposto dalle
associazioni era sostanzialmente lo stesso da cui questa si era mossa per criticare la
Convenzione n° 093 del Consiglio d’Europa.

In ogni caso, subito dopo la riunione del gennaio del 1978, Marioli contatto con
una lettera il presidente della Commissione per 1’occupazione e gli affari sociali del
Parlamento europeo per avviare una consultazione sull’argomento®!. La lettera
esordiva ricordando al presidente che 1 sindacati e in particolare ’ETUC si stavano
facendo carico dei problemi dei lavoratori migranti e che avrebbero continuato a
lottare per la loro tutela e per ottenere la parita di trattamento con quelli nazionali.
Marioli sottolineava poi che «la CES est convaicue que c'est uniquement en

poursuivant ses efforts et grace a une participation croissante du mouvement

20«1l Comitato propone che la Confederazione europea dei sindacati intervenga presso la
Commissione delle Comunita europee e il Parlamento europeo per informarli, in particolare, della
sua posizione sulla proposta avanzata da un congresso di associazioni di emigranti di presentare e
far approvare dagli organi comunitari un progetto di statuto separato. Il Comitato desidera chiarire
la sua posizione nei confronti delle associazioni di emigranti che operano nei vari paesi. Questo non
significa certo negare che un certo numero di essi possa contribuire a risolvere i problemi culturali
e sociali degli emigranti. D'altra parte, I'azione ha come tendenza o come risultato I'opposizione e la
divisione dei lavoratori migranti dai lavoratori nazionali [...]» ETUC, ARCHO00384, Documents
regarding the meetings of the Permanent Committee of the ETUC on migrant workers. 1976-1980,
1982, fascicolo 2428, Communique a la Presse, n°60, p. 2.

21 CGIL, Archivio confederale, Ufficio Relazioni Internazionali, b. 142, fascicolo 96,
Confédération Européen des Syndacats, objectifs de la CES — 1979/1982, doc. del 14 febbraio 1978.
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syndical a la protection des interéts des travailleurs migrants, qu'il sera possible
d'obtenir des résultats positifs»?%2, E che dunque qualsiasi altra azione, oltre quella
sindacale, non avrebbe avuto I’effetto di migliorare la condizione dei migranti e i
loro diritti. Proprio per questa ragione, ossia per intensificare ed estendere 1’azione
sindacale, Marioli affermava che ’ETUC aveva deciso di aprire un dialogo con i
sindacati dei paesi del Mediterraneo.

Il segretario commentava quindi, nella lettera, la richiesta di poter avere alcuni
rappresentati negli organismi comunitari preposti all’analisi e alla costruzione delle
politiche dell’impiego, in particolare al Comitato del Fondo sociale europeo, che
era stata avanzata dalle associazioni italiane di migranti, con la petizione n. 9/77
(sui problemi dei lavoratori migranti). Marioli ricordava al Parlamento che il
Trattato di Roma prevedeva gia la partecipazione dei delegati della societa civile ai
diversi comitati consultivi, in particolare di esponenti del mondo imprenditoriale e
sindacale e che quest’ultimi potevano e dovevano essere considerati come
rappresentanti dei lavoratori migranti.

Marioli concludeva dunque esprimendo la sua sorpresa e il suo rammarico per
quanto contenuto nella petizione inviata dalla FILEF, sentendo messa in
discussione la capacita delle organizzazioni sindacali di difendere gli interessi dei

migranti. Infatti scrisse:

La Confédération Européenne des Syndicats exprime donc sa vive surprise quant
a la teneur de la pétition soumise par les associations en question. Elle pourrait
meme etre considérée come une critique mal fondée du mouvement syndical et de
ses raprésentants dont elle semble mettre en doute la volonté et les capacités pour

défendre concrétement les intérets de tous les travailleurs?®,

Il 3 maggio del 1978, Marioli ricevette poi dalla Commissione sociale del

Parlamento europeo un documento nel quale questa commentava la nuova petizione

282 «La CES & convinta che solo continuando i suoi sforzi e aumentando il coinvolgimento del
movimento sindacale nella protezione degli interessi dei lavoratori migranti, sara possibile ottenere
risultati positivi», in lvi., p.2.

283 «La Confederazione Europea dei Sindacati esprime quindi la sua forte sorpresa per il contenuto
della petizione presentata dalle associazioni in questione. Questa potrebbe anche essere considerata
una critica infondata al movimento sindacale e ai suoi rappresentanti, la cui volonta e capacita di
difendere concretamente gli interessi di tutti i lavoratori sembra essere messa in discussione.»
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n. 9/77%4. La commissione parlamentare si dichiarava per nulla sorpresa dal fatto
che delle cinque petizioni ricevute dal Parlamento in merito ai problemi dei

285 & che

lavoratori migranti, quattro fossero state inviate da organizzazioni italiane
con questa nuova petizione si chiedesse anche la convocazione di una conferenza
europea dell’emigrazione.

In Italia, ricordava la Commissione parlamentare, si era svolta infatti tre anni
prima, nel 1975, una Conferenza nazionale sull’emigrazione alla quale avevano
preso parte le organizzazioni dei migranti. In quella occasione, per la prima volta,
si era assistito ad un confronto tra istituzioni e attori sociali sul fenomeno migratorio
nella sua complessita; e per la prima volta, sotto le pressioni delle varie
organizzazioni di migranti italiani che operavano nei diversi paesi della comunita,
proprio la questione delle migrazioni in ambito comunitario era stata affrontata in
maniera puntuale, diventando uno dei nodi problematici a cui prestare un’attenzione
particolare?8,

L’idea di convocare una conferenza analoga a livello europeo non dispiaceva al
Parlamento, soprattutto se, come richiesto dalla petizione, il confronto avesse
incluso i problemi dei lavoratori dei paesi terzi, che piu di tutti necessitavano di
interventi mirati e maggiori tutele.

Il testo inviato a Marioli proseguiva poi con I’esternazione del profondo
rammarico nutrito dal Parlamento per lo scarso coinvolgimento dell’ETUC nella
realizzazione del Programma d’azione sociale della Commissione, che gia aveva
portato 1’assemblea parlamentare ad una risoluzione nel 1975, n°239/75, con la
quale si chiedeva di intensificare il dialogo con le parti sociali per lo sviluppo dello
stesso?®’. Infine, la Commissione parlamentare ritornava sulla richiesta di una

Conferenza europea dell’emigrazione e, alla luce delle informazioni inviate dallo

284 ETUC, ARCHO00384, Documents regarding the meetings of the Permanent Committee of the
ETUC on migrant workers. 1976-1980, 1982, fascicolo 2431, doc. du 6 mars 1978, Parlement
Européen, Avis a l'intention de la commission du réglement et des pétitions sur la pétition n° 9/77,
p. 1.,

285 |a petizione 4/70 e la 4/76 (questo & il numero riportato nel documento, ma dovrebbe essere un
errore, perché la seconda petizione della FILEF fu inoltrata nel 1973) erano state inviate dalla
FILEF, la 1/74 dall’UNAIE, la 9/77 ancora dalla FILEF e infine la 13/75, che costituiva 1’unica
eccezione. Non é riportata alcuna informazione sugli autori di questa petizione, molto probabilmente
si tratta della petizione inviata dalla Conferenza internazionale dei giuristi che si era svolta a Parigi
I’anno precedente. In Ibidem.

286 |vi,, p.2.

27 |vi, p.3.
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stesso Marioli qualche mese prima circa ’organizzazione di colloquio euro-
mediterraneo, chiudeva la questione riconoscendo quest’ultimo evento come
I’effettiva realizzazione delle richieste avanzate dalla FILEF con la petizione,
soprattutto in ragione del fatto che all’incontro avrebbero partecipato anche diversi
rappresentanti delle istituzioni europee.

Per questo motivo, il Parlamento richiese infine all’ETUC di dibattere durante il
futuro colloquio la petizione 9/77, in particolare i punti riguardanti la stesura di uno
Statuto internazionale per i lavoratori migranti e il problema della loro
rappresentanza in sede comunitaria, dando gia per assodato che le associazioni di

migranti non avrebbero potuto ricoprire questo ruolo?®,

5. L'incontro di Salonicco (16-17 novembre 1978)

Nel novembre del 1978, dunque, il Colloquio euromediterraneo ebbe luogo.
L’evento sanciva I’ascesa dell’ETUC quale guida dell’azione sindacale nel campo
delle migrazioni, soprattutto nel contesto comunitario, per il quale la stessa
Confederazione riteneva ormai necessario di dover procedere in maniera piu
spedita, tenendo conto anche delle esigenze espresse dai sindacati dei paesi di
provenienza.

A Salonicco giunsero le delegazioni di 36 centrali sindacali?®. Delegati sindacali
arrivarono dalla Turchia, dalla Jugoslavia, dal Marocco, dall’ Algeria, dal Libano,
dal Portogallo e dall’Egitto. Insieme a questi, erano presenti 1 rappresentanti dei
sindacati dell’ Austria, del Belgio, della Danimarca, della Germania federale, della

Finlandia, della Francia, della Grecia, d’Inghilterra, d’Irlanda, d’Islanda, d’Italia,

28 |vi., p.5.
289 CGIL, Archivio confederale, Ufficio Relazioni Internazionali, b. 142, fascicolo 96, 1l convegno

sindacale euromediterraneo della CES sui problemi dell’emigrazione (Salonicco 17-18 novembre
1978), p. 9.
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del Lussemburgo, dei Paesi Bassi, della Spagna, di Malta, della Norvegia, della
Svezia e della Svizzera®®.

Allariunione, oltre ai rappresentanti dei sindacati, parteciparono quelli del CMT
(Confederazione Mondiale del Lavoro) e dalla CSIL internazionale
(Confederazione Internazionale dei Sindacati Liberi) e 5 membri della
Commissione europea.

I principali temi e problemi di cui si discusse al convegno furono i seguenti: il
problema della consultazione dei sindacati nel contesto comunitario e in quelli
nazionali in merito ai problemi dell’emigrazione; gli accordi per 1’emigrazione
stretti tra la CEE o i singoli stati e i paesi terzi e messi in relazione alla crisi
occupazionale, all’allargamento della CEE e alla cooperazione con i paesi in via di
sviluppo; le misure nazionali messe in atto per andare incontro alle mutate
situazioni del mercato del lavoro nei diversi paesi comunitari. Furono dibattute
inoltre la questione dell’intensificazione della lotta sindacale contro la
discriminazione degli emigrati e della lotta al traffico illegale di manodopera, oltre
che i problemi dei sindacati tunisini. Non é chiaro, dai documenti consultati, se fu
affrontata anche la questione dello Statuto internazionale e della rappresentanza dei
migranti in seno alle istituzioni europee, come era stato chiesto dal Parlamento?4?.

Ad aprire i lavori della conferenza furono i due membri della Commissione
europea, M. E. Hauerslev e M. J. Werkin, che aggiornarono la platea di uditori sulle
piu recenti iniziative della CEE nell’ambito delle politiche migratorie e sugli
accordi speciali per il reclutamento di manodopera siglati dalla Comunita con alcuni
paesi?®2. A questi segui nella discussione il presidente della Confederazione
generale dei lavoratori greci (GSEE), Nikos Papageorgiou, che immediatamente
volle sottolineare I’importanza simbolica della scelta di tenere il colloquio in

Grecia, visto I’imminente ingresso del paese all’interno della Comunita europea.

20 ETUC, ARCHO00384, Documents regarding meetings of the working party of the ETUC on the
problems of migrant workers. 1976-1979, fascicolo 2436, ETUC, Information “Travailleurs
migrants”, 5, Janvier 1979, pp. 3-4.

21per uno studio del colloquio si rimanda all’intero fascicolo CGIL, Archivio confederale, Ufficio
Relazioni Internazionali, b. 142, fascicolo 96, Il convegno sindacale euromediterraneo della CES
sui problemi dell’emigrazione (Salonicco 17-18 novembre 1978).

292 ETUC, ARCHO00384, Documents regarding meetings of the working party of the ETUC on the
problems of migrant workers. 1976-1979, fascicolo 2435, doc. Colloque Euro-mediterranee,
Salonique, 16-17 novembre 1978, Project d’ordre du jour, p. 1.
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Ce fait révet une importance particuliére vu la prochaine entrée de notre pays
dans la Communauté des peuples européens et il constitue une preuve réelle des
liens qui ont été développés entre travailleurs grecs et travailleurs des pays membres

des Communautés européennes®*,

Il segretario volle raccontare la storia migratoria della Grecia, concentrandosi
poi sui nodi piu problematici delle migrazioni del Novecento. Rintraccio
nell’urbanizzazione e nell’arbitrarieta con cui le aziende decidevano dove investire,
senza la consultazione delle parti sociali, la radice del dislocamento umano
dell’intero periodo. In definitiva, anch’egli riscontrava come principale criticita del
sistema economico contemporaneo lo spostamento del lavoro verso il capitale,
tendenza che andava invertita per mettere freno alle migrazioni di massa, che senza
dubbio rappresentavano un fenomeno drammatico. Il fenomeno era letto come
estremamente problematico sia per i paesi di partenza, ma soprattutto, per quelli di
arrivo, che dovevano gestirne la presenza. La logica dello sviluppo economico delle
aree di arrivo non poteva compensare infatti i problemi sociali che scaturivano dalla
presenza massiccia di migranti, spesso concentrati in ghetti e difficili da integrare
nella societa ospite. Ne derivava I’importanza di cooperare per uno sviluppo
armonico dell’intero bacino del Mediterraneo che consentisse una diminuzione dei
flussi.

La migrazione di massa che si era verificata nell’Europa del secondo dopoguerra
acquisiva una connotazione estremamente problematica anche nei discorsi dei
rappresentanti della Commissione europea, che credevano fermamente nel bisogno
di un intervento delle istituzioni comunitarie per sgonfiare il fenomeno e affrontarne
le criticita, in cooperazione con i paesi terzi, come prevedeva la stessa risoluzione
del 9 febbraio del 1976 sul Programma d’azione per 1 migranti.

Nella seconda giornata, il vicepresidente della Commissione europea, Hank
Vredeling, intervenne perd per precisare che non considerava il Programma

d’azione e soprattutto le risoluzioni strumenti efficaci per intervenire sul fenomeno.

293 ETUC, ARCHO00384, Documents regarding meetings of the working party of the ETUC on the
problems of migrant workers. 1976-1979, fascicolo 2436, ETUC, Information “Travailleurs
migrants”, 5, Janvier 1979, p. 7.

172



Nella sua idea questi due dispositivi giuridici avrebbero invece paralizzato 1’azione
comunitaria, poiché non vincolanti.

Vale la pena riportare le sue parole per comprendere 1’amarezza che permeava
il suo discorso, interamente fondato sulla consapevolezza che la paralisi della
Commissione derivava da una precisa volonta del Consiglio di limitare il potere

d’intervento delle istituzioni comunitarie.

Maintenant, je vous dirai franchement que je ne suis pas tres favorable aux
programmes d'action et aux résolutions qui en découlent. Je ne le dirai jamais assez:
la Communauté dispose d'instrument Iégislatif contraignants, et lorsqu'elle a des
probleme sa résoudre, elle doit s'en servir. Il est souvent tres difficile, sur la base
d'une résolution, de traduire en action la volonté politique du Conseil. Souvent, c'est
le contraire qui se produit: le Conseil adopte une résolution parce q'uil ne veut ni
d'une directive, ni d'un réglement. Je suis donc réticent a I'égard des resolutions: en
ne résout pratiguement rien par ce moyen. Dans le cas présent, les raisons de mon
hésitation sont assez claires: ce que veulent les Etats membres se réduit en fait a trés

peu de choses?,

Il problema della disoccupazione e della crisi economica determinava infatti un
ripiegamento verso ’interno degli stati membri, una volonta di mantenere fede alle
ragioni nazionali per cio che riguardava la gestione dei migranti dei paesi terzi.

Vredeling, prosegui dunque discutendo dell’imminente allargamento della
Comunita europea, con ’adesione della Grecia, ma anche della Spagna e del
Portogallo. Per il vicepresidente era fondamentale che si procedesse con
’estensione del diritto alla libera circolazione della manodopera e dei vantaggi
riservati ai lavoratori migranti comunitari di pari passo con I’integrazione delle

economie di quei paesi nel quadro comunitario. Nondimeno, ribadi la necessita che

2%«Ora, vi diro francamente che non sono molto favorevole ai programmi d'azione e alle risoluzioni
che ne derivano. Non lo dird mai abbastanza: la Comunita ha strumenti legislativi vincolanti, e
quando ha problemi da risolvere, deve usarli. E spesso molto difficile, sulla base di una risoluzione,
tradurre la volonta politica del Consiglio in azione. Spesso accade il contrario: il Consiglio adotta
una risoluzione perché non vuole una direttiva o un regolamento [che invece hanno carattere
vincolante]. Sono quindi riluttante a usare le risoluzioni: non risolvono praticamente nulla. In questo
caso, le ragioni della mia esitazione sono abbastanza chiare: cio che gli Stati membri vogliono & in
realta molto poco.» ETUC, ARCH00384, Documents regarding meetings of the working party of
the ETUC on the problems of migrant workers. 1976-1979, fascicolo 2436, ETUC, Information
“Travailleurs migrants”, 5, Janvier 1979, p. 17.
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ci0 avvenisse in maniera graduale e programmata, vista la situazione di crisi
occupazionale vissuta dai paesi comunitari. Fondamentale sarebbe stato inoltre
promuovere contemporaneamente lo sviluppo economico dei paesi che stavano per
aderire alla CEE. Per Vredeling, non meno importante per ridurre la portata dei
flussi in generale era la messa a punto di una vera e propria politica esterna della
Comunita per cio che riguardava la consultazione e il coordinamento dei movimenti
migratori da paesi terzi®®.

I lavori proseguirono poi con le relazioni dei rappresentanti sindacali e alla fine
delle due giornate di confronto i presenti giunsero alla stesura di una dichiarazione
congiunta®®, Con questa vollero, in primo luogo, riaffermare che la sostanziale
assenza di consultazione sindacale a tutti i livelli durante le trattative per gli accordi
bilaterali o multilaterali sulla manodopera ne indeboliva i contenuti e il valore.

L’ETUC in particolare rivendicava il suo diritto alla consultazione permanente
sia a livello nazionale che europeo, in ragione del suo status di principale
organizzazione regionale per la difesa dei lavoratori. Non solo, a Salonicco si ribadi
che, malgrado I’impegno dei sindacati degli anni precedenti, la condizione dei
migranti rimaneva in molti casi drammatica, ragione per cui, in via programmatica,
le centrali sindacali presenti decisero di impegnarsi ulteriormente, dando la priorita
a rivendicazioni quali la sicurezza del posto di lavoro, la sicurezza sociale, la
conoscenza della lingua del paese ospite, rientri e diritti sociali, rientri e formazione
professionale, seconda generazione, ricongiungimenti familiari, alloggi, lotta
contro il razzismo e formazione sindacale.

Snocciolando singolarmente il contenuto delle singole rivendicazioni si
comprendono gli aspetti tenuti maggiormente in considerazione dalle centrali
sindacali; innanzitutto queste espressero la loro netta contrarieta alle poche tutele
riservate ai migranti dalle legislazioni nazionali nei contesti di crisi economica. Per
questa ragione chiedevano la ratifica della convenzione ILO C143, che all’art. 8

disponeva di non considerare il lavoratore migrante irregolare o illegale nel caso in

2% vi., pp. 18-19.

2% CGIL, Archivio confederale, Ufficio Relazioni Internazionali, b. 142, fascicolo 96, Colloquio
euro-mediterraneo sull’emigrazione organizzato dalla CES (Salonicco 16-18 novembre 1978),
dichiarazione finale, p. 1.
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cui fosse rimasto privo di un’occupazione dopo aver risieduto legalmente per
ragioni di lavoro nel paese.

Nella dichiarazione sottolinearono 1’importanza di promuovere a livello statale
I’alfabetizzazione del migrante al fine di permettergli maggiori opportunita e
mobilita sociale.

Sui rientri, per le centrali sindacali partecipanti, non c’era dubbio circa il fatto
che i migranti che tornavano in patria avrebbero dovuto mantenere gli stessi diritti
sociali acquisiti all’estero e gli si sarebbe dovuta riconoscere la qualifica acquisita
durante gli anni di lavoro fuori dal proprio paese.

Su queste e altre questioni il Comitato permanete “Lavoratori migranti” ritorno
poi negli anni successivi, dopo aver stilato e aggiornato il proprio programma
d’azione nei confronti dei migranti?®’. Vi ritorno inoltre con maggiore intensita e
forza, in ragione di un maggiore accordo che inizio a profilarsi all’interno della
Confederazione, che col Congresso di Monaco del maggio del 1979 aveva stilato il
suo primo Programma d’azione generale, nel quale venne confermato 1’impegno ad

occuparsi dei problemi delle migrazioni.

297 ETUC, ARCHO00384, Documents regarding the meetings of the Permanent Committee of the
ETUC on migrant workers. 1976-1980, 1982, fascicolo 2430, 10-11 October 1979,
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Conclusioni

«E come se I'uomo faticasse a controllare uno spazio
che gli sfugge, e sul quale il suo domino rimane
sempre parziale e ineguale»

(Maurice Aymard, Spazi, in F. Braudel, /I
Mediterraneo, Bompiani, 1987)

Giunti alla fine di questo scritto, risulta doveroso fare il punto su alcuni dei risultati
raggiunti grazie al lavoro di ricerca.

Innanzitutto il testo ha in buona parte riconfermato i risultati ottenuti dalla
storiografia interessata a raccontare I’evoluzione del processo d’integrazione delle
politiche migratorie in ambito comunitario. Dalle indagini effettuate é risultata,
infatti, rafforzata I’intuizione di alcuni storici, tra cui Simone Paoli e Marcel
Berlinghoff?®® di iniziare a retrodatare agli anni settanta 1’inizio del percorso che
ha condotto gli stati comunitari verso la cooperazione per cio che concerne le
politiche migratorie ed, in particolare, verso la comunitarizzazione delle misure da
adottare nei confronti dei lavoratori extra-comunitari, che fino a quel decennio
erano rimasti fuori dai dibattiti e dagli accordi interni alla CEE.

Emerge esplicitamente, ad esempio, 1’interesse della Commissione nei confronti
dell’adozione di una politica uniforme nei confronti delle migrazioni nel quadro
degli stati membri. L’azione della Commissione in questa direzione fu pero limitata
e cauta e condusse alla sola stesura del Programma d’azione sociale per 1 lavoratori
immigrati e le loro famiglie, che non aveva carattere vincolante.

La scelta di questa forma giuridica fu verosimilmente dettata dalla volonta di

evitare un’opposizione netta da parte dei paesi membri piu restii a cooperare sulla

298 BERLINGHOFF M., Labour migration...cit., BERLINGHOFF M., Between emancipation...cit., S.
PAaoLl, The challenge of...cit.
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materia. Inoltre, sarebbe stato difficile per la Commissione intervenire con
provvedimenti piu incisivi, dal momento che i margini entro cui avrebbe potuto
agire nei confronti dei migranti dei paesi terzi erano fortemente limitati nel quadro
del diritto comunitario, che in realta non affidava alcuna competenza diretta alle
Istituzioni europee su questa categoria di migranti.

La cautela della Commissione instrado, tuttavia, la sua azione sul sentiero del
fallimento, dal momento che non si riusci a trovare il consenso necessario per far
applicare il Programma, nonostante nel 1976, con una Risoluzione, il Consiglio
avesse confermato la volonta degli stati aderenti di promuoverne i contenuti. A
remare contro la sua realizzazione intervenne soprattutto la crisi economica, che
porto ad un arretramento generalizzato dei paesi membri sulle questioni sociali della
Comunita e una loro piu ferma volonta di controllo sui mercati del lavoro nazionali.

Nella sostanza, il decennio si chiuse senza che un provvedimento comunitario
sancisse un progresso reale nell’armonizzazione delle norme relative ai lavoratori
migranti extracomunitari o che una politica europea delle migrazioni prendesse
forma.

Nonostante cio, la Commissione rimase coerente con ’idea di sviluppare una
politica armonica delle migrazioni nel quadro comunitario ancora nel corso degli
anni ottanta, periodo durante il quale tentd nuovamente di intervenire sulla materia.
Nel 1985 provo ad esempio a rendere le azioni delle istituzioni comunitarie piu
incisive sul piano della cooperazione sulle migrazioni, con I’approvazione di una
Decisione, la n. 85/381/CEE?*. Con questa, la Commissione, voleva introdurre nel
diritto comunitario una procedura di comunicazione preliminare ed un meccanismo
di concertazione sulle politiche migratorie nei confronti dei cittadini dei paesi terzi.

Per tali motivi, I’art. 1 prevedeva I’obbligo per gli stati membri di informare, “in
tempo utile”, la Commissione, in merito a: 1 progetti di provvedimenti e le
disposizioni gia in vigore riguardanti I’ingresso, il soggiorno e I’occupazione dei
lavoratori extracomunitari e dei loro familiari; I’attuazione della parita di
trattamento in materia di condizioni di vita, di lavoro, di retribuzioni e di diritti

economici; e gli accordi di cooperazione con i paesi terzi.

29 Decisione dell’8 luglio 1985, in Gazzetta Ufficiale della Comunita Europea (GUCE), L 217 del
14 agosto 1985, https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:31985D0381&from=IT, consultata il 5 novembre 2021.
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Secondo quanto previsto all’art. 2, la Commissione o uno qualsiasi degli stati
membri, erano inoltre abilitati ad avviare un procedimento di concertazione nel
corso delle due settimane successive alla ricezione delle informazioni, in particolare
per «garantire che i progetti, gli accordi e i provvedimenti di cui all'articolo 1 siano
conformi alle politiche e azioni comunitarie in tali campi, incluse quelle relative
all'aiuto allo sviluppo e non ne compromettano i risultati, in particolare per quanto
concerne la politica comunitaria del mercato del lavoro»3®,

La Decisione, tuttavia, divenne quasi subito (nel 1987) oggetto di una
controversia tra la Commissione ed alcuni stati membri, di fronte alla Corte di
Giustizia delle Comunita Europee.

Germania, Francia, Paesi Bassi, Gran Bretagna e Danimarca impugnarono infatti
immediatamente 1’atto e ne richiesero [’annullamento, invocando la non
competenza dell’istituzione comunitaria in materia. A causa di una effettiva
mancanza di poteri su alcuni dei campi relativi al soggiorno dei cittadini dei paesi
terzi la Decisione fu poi annullata. Nel 1988, dunque, la Commissione approvo una
nuova Decisione®®!, che modificava la vecchia in alcuni punti, ma che non trovo
mai applicazione.

Ancora alle soglie degli anni novanta, gli stati vollero dunque ribadire la volonta
di mantenere stretta la sovranita su una materia ritenuta cosi delicata, di non cedere
alle istituzioni alcuna prerogativa. L’unica via per giungere ad una armonizzazione
fu quindi rintracciata nell’obbligo di un confronto intergovernativo, che venne poi
inserito nel Terzo Pilastro del Trattato di Maastricht del 1992.

In quello stesso trattato, all’art.2, punto 3, dell’Accordo sulla politica sociale
(allegato al TUE), fu pero prevista la possibilita per il Consiglio, dunque per una
delle principali istituzioni comunitarie, di adottare misure minime relative alle
condizioni di impiego dei cittadini di paesi terzi legalmente soggiornanti nel

territorio della Comunita®®. L’articolo, come riporta il giuslavorista William

300 Ibidem.

301 Decisione della Commissione dell’8 giugno 1988, che “istituisce una procedura di
comunicazione preliminare e di concertazione sulle politiche migratorie nei confronti dei paesi
terzi”, in GUCE L. 183 del 14 luglio 1988. https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:31988D0384&from=EN , pagina consultata il 6 novembre
2021.

302 W. CHIAROMONTE, Lavoro e diritti sociali degli stranieri: il governo delle migrazioni
economiche in Italia e in Europa, Giappichelli, Torino, 2013, p. 37.
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Chiaromonte (2013), non venne sfruttato, ma per certo rappresento il primo
spiraglio nella direzione della costruzione di un diritto comunitario dei lavoratori
dei paesi terzi, di un ingresso delle questioni relative a questa categoria di migranti
tra le competenze della Comunita europea. Competenza che venne poi formalizzata
nel 1997, col Trattato di Amsterdam®®,

Nel corso dell’elaborato, appare, poi, nitido un altro aspetto che ha caratterizzato
il dibattito istituzionale degli anni settanta, ossia la sua estensione all’interno delle
istituzioni. Era, infatti, discussa dalla maggioranza degli organi comunitari I’idea di
un’armonizzazione delle politiche dei paesi membri (come nel caso della proposta
di direttiva sulle immigrazioni illegali). Questa veniva percepita come la via
maestra per appianare le differenze tra i paesi e proseguire nel percorso
d’integrazione economica e sociale.

Traspare dall’intero racconto 1’esistenza di un dialogo strutturato soprattutto tra
la Commissione europea, il Comitato economico e sociale, i sindacati e il
Parlamento europeo nelle fasi di progettazione e realizzazione di un’azione
comunitaria nei confronti dei lavoratori migranti tutti. Un dialogo che non
consistette solo nelle risposte passive dei diversi organismi europei agli input
provenienti dalla Commissione, ma che si alimento anche grazie alle iniziative che
partivano dalla societa civile e soprattutto dal Parlamento europeo.

Fu quest’ultimo ad esempio ad inoltrare alla Commissione proprie risoluzioni
per constatare la possibilita di dare seguito in ambito comunitario ad alcune
iniziative partite dalle associazioni di migranti, come nel caso della richiesta per
Statuto internazionale dei lavoratori migranti. E fu sempre il Parlamento europeo a
promuovere e a credere nel dialogo tra istituzioni europee e attori sociali al fine di
raccogliere informazioni sulla condizione dei lavoratori emigrati e proposte per
migliorare e far avanzare le azioni istituzionali. Cio avvenne ad esempio con le due
riunioni che si tennero a Roma nel 1971 e poi nel 1974 sul Programma d’azione
sociale per i lavoratori migranti; o ancora con il riconoscimento del Colloquio euro-
mediterraneo organizzato dall’ETUC, quale primo esperimento effettivo di

conferenza europea sulle migrazioni.

303 |vi., p, 43.
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Il testo fa emergere poi la vicinanza tra le posizioni e le prospettive assunte dal
Parlamento europeo e quelle dei sindacati e delle associazioni. Vicinanza che ha
riguardato alcune linee interpretative del fenomeno e le soluzioni ai problemi
individuati. Ad esempio, tutti questi attori concordarono rispetto al bisogno di
frenare 1’esodo verso 1’Europa a partire dall’attuazione di programmi di sviluppo,
sostenuti dagli stati comunitari, nei paesi d’origine. I medesimi protagonisti
percepirono, inoltre, indistintamente, 1’urgenza di garantire maggiori tutele per i
migranti dei paesi terzi e di raggiungere una parificazione giuridica tra lavoratori
migranti e nazionali. Su quest’ultimo aspetto in particolare, il Parlamento si mostro,
nel corso del decennio, particolarmente vicino alle proposte avanzate dalla FILEF,
che premeva per lo sviluppo di un diritto internazionale che tutelasse in ugual

misura tutti 1 lavoratori migranti, a prescindere dal paese d’origine.

*kk

Da quanto si é detto finora e da quanto emerso nel corso dei capitoli, appare poi
chiaro che la societa civile sviluppo una propria risposta al fenomeno migratorio
nel corso del decennio e che questa prese forma in modo diverso a seconda degli
attori da cui provenne. Va tuttavia constatato che molti furono gli elementi di
vicinanza tra le esperienze maturate tra i sindacati e quelle delle associazioni.

Entrambi questi gruppi sociali, ad esempio, seppure tagliati fuori dai centri del
potere, contribuirono a mantenere alta ’attenzione sul fenomeno migratorio,
favorendo I’arricchimento del dibattito internazionale e trasponendo in esso 1
problemi dei singoli stati. I sindacati, ad esempio, si attivarono all’interno dell’TLO,
avanzando richieste per un aggiornamento delle convenzioni sui lavoratori migranti
sin dai primi anni settanta e presentarono in questa sede le problematiche piu urgenti
che richiedevano un intervento uniforme. Sempre nell’ILO, riportarono 1’attenzione
sulle realta dei singoli stati e cercarono di discutere la conformita alle convenzioni
internazionali dei progetti di legge che in questi venivano redatti, come avvenne per
I progetti francesi. Allo stesso modo le associazioni spinsero le istituzioni europee
e i governi degli stati a concentrarsi sui problemi dei migranti, inviando a questi

documenti e petizioni sull’argomento.
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Ad accomunare i percorsi di questi attori fu poi la scelta di impostare un’azione
che non rimanesse confinata nei singoli contesti nazionali. | problemi delle
migrazioni vennero infatti affrontati in entrambi i casi nella loro dimensione
internazionale, europea in particolare, e le soluzioni proposte non si limitarono al
ripensamento delle regole dei singoli mercati del lavoro nazionali, ma dell’intero
mercato del lavoro comunitario. Associazioni e sindacati speravano e si battevano
per una governance internazionale delle migrazioni, per vedere accresciuto il
ventaglio dei diritti concessi ai migranti e uniformato il loro trattamento a quello
riservato ai lavoratori nazionali. In entrambi i casi, inoltre, si guardo alla CEE come
allo spazio ideale entro cui queste istanze avrebbero potuto trovare soddisfazione.

Da un lato le associazioni cercarono, come ricordato, di far sviluppare in ambito
comunitario la propria proposta di Statuto internazionale per i lavoratori emigrati e
tentarono di guadagnare all’interno dell’organizzazione europea peso politico,
richiedendo la possibilita di venire rappresentati in alcuni organi consultivi.

Dall’altro 1 sindacati, che invece erano gia rappresentati nell’organizzazione
europea, si attivarono all’interno della rete istituzionale per vedere accresciuto il
dialogo sociale e si mossero a supporto delle iniziative della Commissione per la
cooperazione politica tra gli stati membri e per I’armonizzazione delle legislazioni
nazionali sulle migrazioni.

Tuttavia, proprio sull’azione che la CEE avrebbe dovuto porre in essere per
andare incontro alle esigenze dei migranti e per risolvere i loro problemi si
profilarono le pit marcate differenze di prospettiva tra queste due tipologie di attori.
Se nel mondo dell’associazionismo migrante si propendeva infatti per la
formulazione di uno Statuto internazionale dedicato a questa particolare categoria
di lavoratori, in ambito sindacale tale idea veniva invece osteggiata.

Si annidava tra i sindacati la paura che uno statuto separato per i lavoratori
migranti, in assenza di uno statuto europeo per i lavoratori, avrebbe approfondito,
anziché appianato, le divergenze esistenti nella forza lavoro e avrebbe minato in via
definitiva 1’unificazione dell’intera classe lavoratrice d’Europa. Nel rivolgersi al
Parlamento, ’ETUC sottolined dunque la propria contrarieta a qualsiasi iniziativa

di questo tipo, invitando le istituzioni a dedicarsi invece alla realizzazione del
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Programma d’azione sociale e dei principi e delle norme gia contemplate nei diritti
dei paesi membri e nelle convenzioni internazionali (come ad esempio quelle ILO).
Le obiezioni dei sindacati alle iniziative delle associazioni non si concentrarono
tuttavia solo su questo punto, ma toccarono anche altre questioni. In particolare
I’ETUC si scaglio contro le ripetute richieste avanzate dalle associazioni (in
particolare la FILEF) di poter avere propri delegati nelle istituzioni CEE.

Per i sindacati dell’ETUC tale ipotesi andava scartata, dal momento che gia loro
assolvevano la funzione di rappresentanti dei lavoratori migranti in ambito
comunitario; e anche in questo caso non mancarono di fare presente la propria
posizione al Parlamento.

Da quanto emerso nel corso dei capitoli, risulta, dunque, chiaro che i sindacati
percepivano, in una certa misura, le associazioni come una minaccia, in quanto la
loro azione si sovrapponeva nei contenuti e nelle rivendicazioni a quella delle
organizzazioni sindacali, non di rado confliggendo con essa — ad esempio nel caso
dello Statuto. Le centrali sindacali, in particolare quelle aderenti al’ETUC, si
sentivano inoltre screditate dalle associazioni, dal loro rimarcare costantemente il
bisogno di ottenere una rappresentanza separata in sede comunitaria, che svalutava
di riflesso il lavoro dei sindacati.

Di certo, tale percezione scaturiva dalle azioni e dalle critiche che le stesse
associazioni avevano mosso al mondo sindacale nel corso degli anni precedenti. In
diverse occasioni, soprattutto nella prima meta degli anni settanta, le organizzazioni
di migranti criticarono infatti apertamente le centrali sindacali europee per la scarsa
attenzione prestata ai problemi dei lavoratori stranieri. Era evidente poi che
serpeggiasse tre i membri delle organizzazioni una mancanza di fiducia piena nei
confronti delle centrali sindacali e la conseguente sensazione di dover difendere in
prima persona i propri diritti ottenendo una rappresentanza diretta nelle istituzioni.

Nonostante cio, le associazioni si mostrarono volenterose, sin da subito, di
sviluppare una cooperazione solida col mondo sindacale, tanto che in diverse
occasioni invitarono i sindacati a partecipare ai propri incontri e ribadirono il
proprio impegno per la sindacalizzazione dei propri iscritti.

Altri elementi accomunarono, tuttavia, i percorsi dei due gruppi esaminati. In

entrambi i casi la presa di posizione sulle questioni migratorie fu accompagnata
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dalla creazione di reti transnazionali per discutere del fenomeno e sviluppare
un’azione organica e uniforme a livello europeo.

Come emerso nel testo, un ruolo chiave per la strutturazione di questi spazi di
confronto fu giocato, tanto nel mondo dell’associazionismo migrante che in quello
sindacale, dagli attori italiani. Fu infatti la FILEF a promuovere tra le associazioni
delle altre nazionalita la partecipazione ai congressi pan-europei sulle migrazioni.
Mentre, sul versante dei sindacati, fu la Federazione unitaria CGIL, CISL e UIL a
organizzare, assieme ai sindacati jugoslavi, la prima conferenza euro-mediterranea
sui problemi dell’emigrazione.

Grazie ai dibattiti intavolati nel corso di questi contesti, per entrambe le tipologie
di attori, fu possibile rintracciare e diffondere a livello europeo i problemi piu
comuni dei migranti e fu possibile individuare le questioni piu urgenti da risolvere.

Comuni ai due gruppi furono la battaglia per gli alloggi, per le prestazioni sociali,
per la parita di trattamento dei lavoratori, per la conquista dei diritti civili, politici
e sindacali.

In parte diversi furono invece i risultati a cui si giunse con la costituzione di
queste reti per cid che ha riguardato 1’unitarieta dell’azione a livello europeo. Se le
associazioni giunsero alla costituzione di un Comitato permanente per interfacciarsi
col mondo istituzionale in rappresentanza di tutte le comunita migranti; i sindacati
presenti ai colloqui euro-mediterranei non si riunirono invece in un unico attore
internazionale. Questi preferirono puntare sull’impostazione di azioni congiunte
rispetto a problemi specifici (come nel caso della Dichiarazione mandata all’ILO
sui progetti di legge francesi) e sull’impegno individuale nei contesti nazionali per
raggiungere gli obiettivi definiti nel corso delle conferenze, come ad esempio
avvenne per le pressioni che singolarmente i sindacati portarono avanti nei propri
paesi per la ratifica della convenzione C143 dell’ILO.

Esisteva di certo anche un unico attore che agiva a livello comunitario in
rappresentanza delle forze sindacali europee, I’ETUC, ma quest’ultima
confederazione non era un prodotto delle reti sorte per discutere delle migrazioni e
non aveva le migrazioni come unico orizzonte della propria azione.

Va poi sottolineato che sia 1 dibattiti ingaggiati all’interno dei colloqui euro-

mediterranei che nel’ETUC, dotarono i sindacati di un bagaglio di conoscenze e
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spunti utili alla rimodulazione della propria azione in ambito nazionale. Cio fu
particolarmente vero per i sindacati italiani, che per esempio, si dimostrarono
immediatamente sensibili ai problemi dell’immigrazione allorché, a cavallo tra gli
anni settanta e ottanta, divenne chiaro che anche sulla Penisola si stava verificando
una crescita costante della presenza straniera.

Giunti a quel tornante, sembro che, come ha scritto Donato di Sanzo, «la
consapevolezza delle contraddizioni che I’immigrazione delle “porte aperte”
recava»>?* fosse gia stata acquisita dalle forze sindacali italiane. Queste, infatti, si
mostrarono subito pronte a proporre delle soluzioni alle istituzioni.

Nel 1979, dopo le quattro conferenze euro-mediterranee, CGIL, CISL e UIL
tennero il primo convegno sull’immigrazione straniera in Italia e gia I’anno
successivo, stilarono un documento congiunto, con cui chiesero 1’approvazione di
una legge che servisse a regolamentare gli ingressi e il soggiorno dei lavoratori
stranieri (di cui la Repubblica italiana era sprovvista), oltre che a sanare la posizione
di quanti erano gia presenti®®.

Altri riflessi del dibattito europeo sui sindacati italiani riguardarono poi alcune
scelte relative alla missione delle stesse organizzazioni sindacali. Il lungo e
approfondito dibattito sulla cooperazione internazionale, sulla formazione
sindacale nei paesi d’emigrazione e piu in generale sull’assistenza ai lavoratori nei
paesi in via di sviluppo che ebbe luogo in ambito internazionale, con molta
probabilita incise sulla scelta della CGIL e della UIL di costituire nel 1984 degli
istituti per la cooperazione allo sviluppo (rispettivamente “Progetto Sviluppo™3% e
“Progetto Sud”3%7). La missione di questi istituti era ed & ancora oggi quella di
promuovere dentro e fuori dall’Europa «iniziative per lo sviluppo e la crescita
socioeconomica e forme di lavoro dignitoso, [...]la partecipazione dei lavoratori e

delle loro organizzazioni ai processi di cambiamento per uno sviluppo sostenibile e

304 D. DI SANZO, Braccia e potere. Storia dell’immigrazione in Italia ai tempi di Jerry Masslo
(1980-1990), BUC, Torino, 2020, p.32.

305 Per approfondire 1’azione sindacale italiana nei confronti dei lavoratori stranieri si rimanda a F.
LORETO, Sindacati e immigrazione straniera in Italia dalla fine degli anni settanta ai primi anni
novanta, in «Meridiana», 91 (2018), Immigrazione, pp. 77-94.

306 http://www.prosvil.cgil.it/?page_id=53

307 https://progettosud.org/it/
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democratico, [...] favorire il dialogo tra le culture e promuovere I’educazione alla
pace a livello nazionale ed internazionale»®8,

In definitiva, appare chiaro che 1’agenda e le azioni delle associazioni e dei
sindacati, nel corso del decennio, furono ridefinite dalla dialettica che si venne a
instaurare tra esperienze nazionali e internazionali, da uno scambio continuo tra
questi due ambiti. Meno chiara, invece, ¢ la misura dell’influenza esercitata da
questi attori sociali sul processo che ha condotto alla comunitarizzazione delle
politiche migratorie. Gli elementi forniti dal testo non riescono infatti a svelare
questo aspetto, mentre mostrano in maniera incontrovertibile che il processo
d’integrazione europea ha modellato i dibattiti interni alla societa civile, diventando

il principale orizzonte entro cui muoversi e verso cui orientarsi.

308 https://progettosud.org/it/attivita/obiettivi.html
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