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1.

Scopo del rapperto

Lo scopo del rapporto & quello di sottolineare 1'opportunita
di dare "obiettivi sociali" pid chiari e piu definiti di quanto fi
pora sia avvenuto, al processo di iﬁtegrazione economica eurcpea €
al progressivo consolidamento di una politica comune europea pres-—
so le istituzioni comunitarie, Si tentera, al tempo stesso, di in-
dicare con maggiore precisione quel che si intende per "obiettivi
sociali", sia pure in via di prima approssimazione, nel quadro di

una programmazione econcmica e sociale a livello comunitario,

Giudizio sull'attuazione della pclitica economica e sociale alla

luce dei limiti funzionali del Trattato

A dissipare tuttavia possibili equivoci o malintesi, si dira
subito che - data la natura del Trattato istitutivo della CEE -
avremmno in ogni caso ritenuto poco efficace un indirizzo diverso
da quello finora seguito da parte delle istituzioni comunitarie,

in particolare da parte della Commissione.

Non & il caso, in gquesta sede, di riproporre la vecchia di-
scussione esegetico-critica sulla impostazione piu o meno libera-
le del Trattato CEE., Essa in fondo é stata tanto vasta quanto inu
tile. Ma @ indispensabile ricordare — benché sia ormai piuttosto
ovvio - come nel Trattato la politica sociale & purtroppo conside
rata essenzialmente un "sotto-prodottd' del processo di unificazio-
ne doganale e di liberalizzazione degli scambi di merci e di fatto
ri della produzione, processo che rimane 1l'obiettive principale e
condizionante dell'operazione "mercato comune". Dal momento che la lo

gica del Trattato & imperniata sulla fiducia esplicita che quel "miglio-



ramento costante delle condizioni di vita e di occupazione" dei
popoli eurepei - che il preambolo dichiara "scopo essenziale"

delle autorita contraenti - sia un risultatoc meccanico del funziona

mento stesso del mercato comune,ne consegue che la politica sociale ¢ con

siderata come leo strumento per salvaguardare questo funzionamen-
to da ostacoli istituzionali (vedi circolazione della nano d'ope
ra) o da risultati negativi marginali (politica del Fondo socia-
le) o al massimo come strumento per difendere e favorire quel
funzionamento mediante il ravvicinamento delle disposizioni lega
li e amministrative (consultazioni e pareri in materia di armo-

nizzazione dei cosiddetti "sistemi sociali"). .

In queste condizioni, sarebbe stato assurdo pretendere dal-
la Commissione una amninistrazione del Trattato diversa da quel-
la che il Trattato stesso le imponeva. Bisogna anche considecrare
che difficilmente si sarebbe potuto evitare di subordinare alla
istituzione del mercato comune le politiche prese in congiderazio
ne, Infatti tale istituzione era, in gquel periodo, la sola ragio-
ne sufficiente che spingeva al Trattato; senza di essa, cioé, il

Trattato stesao perdeva di giustificazione storica,

Certamente in sede di elaborazione e fornulazione del Tratta-
to si sarebbe potuto ottenere, insieme a maggicri poteri e compe-
tenze per le istituzioni europee, anche una nmigliore e piu autono-
ma definizione degli obiettivi ¢ dei mezzi di una politica sociale
(nonché economica) comunitaria, Non si & cttenuto, Ma il Trattato
esiste comunque; la Comunita & una realta. Ed e difficile immagina
re l'efficacia di una politica delle istituzioni comunitarie che

intendesse ottenere, in seguite, fuori del meccanismo del Trattato



e perfino contro di esso, quanto non si ottenne in sede di reda-

zione del Trattate stesso,

Occorre dar atte alla Comnissione di aver fatto di tutto
per stabilire il diritto per le istituzioni comunitarie, di fren
te ai governi nazionali gia firmatari del Trattato, di elaborare
(per la Commissione) e di decidere (per il Consiglio dei Ministri)
pelitiche non previste nella parte regolamentare e nornativa del
Trattato, ma ritenute implicite nelle sue finalita generali. Recen
temente, come si dira pil sotto, questi sforzi hanno avute inco-

raggianti successi,.

Data la natura del Trattato, insomma, il problema essenzia-
le per ristabilire delle priorita piu opportune nella logica di in
tegrazione, era quello di liquidare al piu prestc possibile il pro
cesso di applicazione del mercato comune; liberarsi di questo ine-
vitabile e prioritario obiettivo, significava appunto far emergere
- una volta raggiunto bene ¢ nale il mercato comune - tutti i pro-
blemi da questo lasciati inscluti; e questi erano da affrcntare ne
cessariamente - nel nuove quadroe istituzionale ed econonico rag-

giunto - ad un livello comunitario.

Cosi sembra aver fatto la Comnissione. Essa, piu o meno consa
pevolmente, ha sfruttato tutti gli strumenti che gli offriva il di
spositivo del Trattato, per rafforzare le istituzioni europee, partendo
dalla piusta convinzione che senza forti istituzioni ogni elaborazipo
ne di obiettivi fosse una pura esercitazione teorica. Cosi si & i-
niziato a dar fondo allo studio e alla determinazione di "peoliti-
che" settoriali (agricola, dei trasporti, energetica, congiunturcle),

tra cui anche le politiche ceormini sociali, come quella che rigudrda
? ks



l'armonizzazione dei sistemi di sicurezza sociale e di protezio-
ne sociale in genere, di formazione professionale e dei sisteni

di relazioni industriali.

E' nostro convincimento che senza un guadro di riferimento
globale degli obiettivi generali e specifici della Comunita, di-
versi da quelli connessi alla semplice applicazione dell'unione
doganale, 1'elaborazione di buona parte delle politiche settoria
1i del genere 4i quelle previste dal Trattato, nel modo stabili-
to dal Trattato, sia destinata ad essere sterile - se si fa ecce
zione per l'interscambio tecnico che ne puo derivare per l'una o
per 1'altra amministrazione., Nessuna scelta potrebbe essere effi
cace senza essere coordinata con scelte in altri settori e fina-
lizzata ad un sistema di obiettivi. lilancando gli obiettivi si fa
solo un lavoro a vuoto. Tuttavia, questo lavere non & completa-
mente a vuoto se serve a rafforzare le istituzioni eurcpee. E
questo sembra possibile, fino a quandec la sterilita del lavorce
non delude e respinge quanti si erano, senza spirito critico, av
venturati nel lavero stesso, attraversc l'approccio settoriale.
A questo punto il metode di assecondare ad oltranza i meccanismi
del Trattato e moltiplicare gli approcci unilaterali, rischia di
divenire controproducente allo stesso scope congiunto e complemen

tare di rafforzare le istituzioni europee.

Le nuove prospettive di programmazicne comunitaria

I1 momento & venuto perché qualche tentative sia fatto per
razionalizzare la logica della inteyrazione economica europea e fon

darla su altri obiettivi che non quello della istituzione del

mercate comune.



La Commissione gid da tempo si & manifestata in questo senso.

I1 programma di azione della Comuniti durante la 2" tappa che es-

sa elabord gia fin dalla fine del 1962, afferma che "l'integrazio-

ne cosi detta economica dell'Europa &, nella sua essenza, un feno-

meno politico"j e che la CEE costituisce - insieme alle altre due

Comunita ~ "una unione politica nel campo cconomico e socciale".

In esso 81 dichiarava giunto il momento di passare dall'unione do-

ganale all'unione economica: "qui 1l'accento non si porrd piu su un

aspetto negativo: cioeé sulla soppressione dei regimi e regolamenti

che costituiscono degli ostacoli, ma su qualcosa di positivo: la

responsabilita pubblica in materia economica. Cid che resta da com-—

piere & la fusione procgressiva delle politiche economiche naziona-

li in una politica comune a corto ¢ lungo termine ... Essa implica

necessariamente la fissazione da parte della Comunita di obiettivi

a lungo termine", Evidentemente tali obiettivi non sonc gquelli pre

visti dal Trattato, fondati principalmente sull'integrazione. L'in
tegrazione anzi non verrebbe piu ad essere un fine, ma uno strumen
to, e quindi anche la politica comune che dell'integrazione dovreb

be essere ragionevolmente una conseguenza,

Giovera tuttavia osservare che dopo dichiarazioni di questo
tipo che compaiono nell'introduzione al memorandum sul programma
di azione, gli obiettivi di cui si parla in seguito nei diversi ca
pitoli relativi alle "politiche" settoriali del memorandum stesso,
sono piuttosto obiettivi procedurali di azione della Comunitd nei
diversi campi in cui il Trattato 1'impegna, piuttosto che tentati-

vi di fissazione di obiettivi economico-sociali comunitari, Eviden



temente la preoccupazione istituzionale e procedurale riprende
qui il sopravvento sull'esigenza di definire i contenuti pro-
grammatici. Tuttavia nel capitolo relativo alla "politica eco-
nomica" si fa esplicito riferimento al bisogno di elaborare un
"programma" allo scopo di: a) illuminare le decisioni naziona-
li e comunitarie il cui effetto si produce solo dopo un certo

periodo; b) costituire uno "strumento indispensabile di una ri-

partizione razionale delle risorse finanziarie limitate di cui

dispongeno i poteri pubblici"; c) essere guida necessaria per i

piani e programmi nazionali; ed il documento giunge fino ad af-

fermare esplicitamente: "senza una simile programmazione, sareb-

be molto difficile mettere in opera le politiche comuni, in ma-

teria di agricoltura, di trasporti o di energia, a causa della

mancanza di una prospettiva globale per 1l'economia comunitaria,

nella quale gueste politiche particolari si verrebberoc ad inse-

rire"; e quindi: "le azioni tendenti a modificare le strutture,

in particolare la politica di sviluppo regionale e gli sforzi di

riconversione industriale non potrebberc essere efficacemente

compiuti, data 1a lentezza inevitabile dei nmutamenti, che se il-

luminati da una prospettiva a lungo termine" (1).

(1) ¥olto chiaramente in un suo rapperto, ad un Congresso a Roma
della fine del 1962, sul tema "la programmazione economica eu
ropea ¢ la programnazione economica nazionale nei paesi della
CEE", il vice Presidente della CEE, Robert Marjolin, affermava:
"Un programma di sviluppo eurcpeo pud anche considerarsi come
il quadro entro cui saranno analizzate le politiche comuni. La
programmazione europea permettera di dire se gueste differenti
politiche comuni sono compatibili tra loro".




Si accenna poi - sempre nel gia citato Memorandum della Com-
missione - a gquale contenuto dovrebbe avere questo programma; in
una prima fase almeno, esso € inteso come fusione ¢ confronto dei
piani, programmi, proiezioni o previsioni a lungo termine cffet-
tuati dai paesi membri. E dovrebbe esaninare: lo sviluppo deside-
rabile e possibile dell'attivitd economica in termini di prodotto
lordo nazionale, reddito per fattori, produzione, investimenti e
consumi dei privati, delle imprese e degli Stati, a prezzi costan
ti; le proiezioni a lungo termine delle entrate e delle spese sta
tali; la ripartizione probabile, desiderabile o accettabile del
prodotto nazicnale lordo fra i grandi settori di attivita: agri-
coltura, industrie estrattive, industrie di trasformazione, tra-
sporti, servizi; un bilancio previsionale della domanda e dell'of
ferta di lavoro; delle previsioni sul fabbisogno di investimenti
e sul finanziamento degli stessi; l'evoluzione degli scambi ester
ni,

L'inpostazione dunque di una visione globale gid c'é. Con un

"politica econcmica a medio

successivo documento, in materia di
termine", preparato fin dal luglio 1963, discusso dal Comitato e-
conomico e sociale, nonché dal Parlamento europeo a cavalle de-
gli anni 1963-64, e infine approvato nell'aprile scorso con deci-
sione del Consiglio dei llinistri al quale era indirizzatc quale
"raccomandazione" della Comnissione, la Cemmissione affronta e ri
solve anche il problema istituzionale della programmazione euro-—

pea. Si prevede infatti la Cogtituzione di un Comitato di esperti

nazionali con il compito di elaborare "un pregetto preliminare di

programria in materia di politica eccnomica a medio termine nel

guale vengono esposte le grandi linee delle politiche economiche

che gli Stati membri e le istituzioni della Comunitd intendono




seguire nel corso del periodo preso in considerazione e intesc

ad assicurare il coordinamento di dette politiche. Tale program-

ma coprird un periodo di eirca cinque anni" (1).

Con la decisione di istituire questo Comitato, da parte del

Consiglio dei Ministri, la programiazione economica comnunitaria

% decisamente varata. E con essa si deternina efficacemente il

superamento del vincolo alle disposizioni nornative del Trattato

e in certo modo 1'abbandonc della considerazione fine & se stes-

sa delle politiche di settore in esso definite (2). L'azione del

le istituzioni comunitarie comincia ad avere, in certo senso,

obiettivi autononi rispetto al Trattato; obiettivi cice mutuati,

in un primo momento dagli obiettivi nazionali, e probabilmente in

un secondo momento da una definizione comune degli obiettivi a 1i

velloc europeo.

(1) Sia detto qui a complemento del nostro rapido riferimento che i

(2)

lavori del "Comitato di politica econcmica a medio termine" con
posto da due alti funzionari responsabili della politica econo-
nica generale per ciascun Paese avranno inizio solo fra poco,
Sono accompagnati e preceduti dai lavori di un altro Comita-
to gia in funzione da poco tempo presso la Commissione composta
di esperti indipendenti in previsioni a lungo termine, Tale Con
riissione avrebbe appunto lo scopo di raccogliere quanto in nate
ria previsionale e prograrmatica e stato gia fatto in ciaftun
Paese, senza tuttavia conferire a questo lavoro di sintesi un -
carattere impegnativo per la Comunita,

Lo stesso Consiglio,nella citata decisione affema che "& oppor-
tuno _integrare in un gqmdro economico pluriennale le politiche co-

muni di cui & prevista 1'attuazione nei diversi settori".




4, La sfida della programnazione economica comunitaria alla politica

sociale.

A nostro avviso, l'inizio di una attivitd di programmazione
a livello.europeo - (e se non gi aggiunge la qualificazione "ecao
mica" alla parola programazione cid e intenzionale) - muta radi
calmente il panorama e gli obiettivi della politica sociale, for
se nolto di pit di quanto non possa avvenire per le altre "poli-
tiche" previste nel Trattato. Infatti, si ha 1'impressione che

ieri

tanto piu la politica sociale tradizionale si poneva/come un sot
to-prodotte, come una derivata, del processo di integrazione eco
nomica, tanto piu oggi le si offrono le condizioni di rovesciare

la posizione ancillare e ricuperare, per cosi dire, la sua digni

ta "matronale",.

Queste considerazioni scno basate sul principio - valido in ge
nerale ma ancora piu valido,come vedremo,se si tengono d'occhio le condizioni
particolari della Conunitd eurcpea - che non sclo programmazione
economica e sociale sono intimamente congiunte, due facce di una
stessa noneta, ma che un approcecio corretto di esse inmpone innan-
zitutto la deterninazione di obiettivi sociali prima che economi-
ci; giacché questi ultini sono senpre funzionali ai primi. Una
prograrmazione econonica senza chiari cbiettivi sociali € uno
strumento senza finalitd, & un trenc senza direzione, & un orga-

nismo senza intelligenza e pensiero.

Il mutanento di approccio rispetto alle politiche settoriali,
pil o meno "ecomuni", previste dal Trattato, e il loro coordinamen~
to in un quacdro prograrmatico globale comunitario, cambiano dunque

radicalmente il ruolo della politica scciale europea,
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Un tempo in assenza di obiettivi autonomi, le politiche comu
nitarie, e tra esse la politica sociale, erano subordinate ai fi-
ni prevalenti dell'attuazione del mercato comune; oggi siccome si
¢ alla ricerca di obiettivi generali e specifici di diversa natu-
ra — e si comincia a dare quasi per scontata l'esistenza di una u
nione doganale ed economica europea - sembra evidente che la poli
tica sociale deve assumere il carattere principale di determina-
zione di "obiettivi" sociali, indipendentemente dai contenuti tra

dizionali che gli assegna il Trattato.

La politica sociale europea viene come sficdata dalle nuove
prospettive di programmazione economica a mostrare se ¢ all'altez

za dei suoi compiti e delle sue pretese,

5, Determinazione piu precisa degli obiettivi sociali della Comunita

europea

Mentre da un lato si sono compiuti importanti passi in avanti
fatti nel mettere in piedi un meccanismo di programmazione economi
ca a livello comunitario, dall'altre la fase di determinazione de-
gli obiettivi non & ancora iniziata. Anche in materia di fissazio-
ne di obiettivi semplicenente economici si @ piuttosto allo stato
di indicazioni fluide e occasionali, Nell'ultima raccomandazione,
gia citata, relativa alla politica economica a medio termine, la
Commissione si guarda bene di anticipare il minino accenno al con-
tenuto di eventuali obiettivi; la ragione & forse il timore di im-
pegnare un discorso di merito con il Consiglio mentre il fine della

raccomandazione era essenzialmente di ottenere un meccanismo procedurale . Nel
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programma di azione per la seconda tappa, ugualmente ricordato, wvi
era in due luoghi un rapido cennc agli eventuali obiettivi genera-
1li che potrebbero essere a base del funzionamento di un "programma"

econonico pluriennale della Cormunita:

a) "assicurare una espansione piu rapida possibile, la stabilitd e

una attenuazione delle fluttuazioni congiunturali e degli squi-

libri nazionali e regionali" (p. 4: Introduzione del }lemorandun)

oppure,

b) "utilizzazione pili _completa possibile delle risorse produttive

della Comunitd, senza tensioni inflazionistiche" (p. 73: cap. Po

litica econonica del Nemorandum).

La situazione & in certo modo prematura per chiedere.

alla Cormissione una nmanifestazione di opinione in materia di obiet
tivi; si ha tuttavia l'impressione che se nel setteore propriamente
econonico il lavoro ¢ in certo modo impostate e prelude a qualche
risultato, nel settore sociale si risshia di rimanere ancorati ad
una impostazione tradizionale. Non si pud fare a meno infatti di no
tare che nel programma di azione della fine del 1962 i discorsi
fondanentali in nateria di programmazione si sviluppano sotto il ca
pitole VII, quello della "politica economica"; mentre nel capitolo
VI, quello della "politica sociale", si & ancora ferni alla rivendi
cazione di una autonomia propria della politica sociale, e tale.ri-
vendicazione risente, a nostro avviso, del clima di subordinazione
in cui questa gi era venuta trovando nel processce di integrazione{
Non una parola si fa invece dei problemi della programmazione eco-
nonica e dell'esigenza di fondarla su obiettivi eminentemente so-

ciali,
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Eppure - a ben vedere - ogni pelitica di piano a livello
conmunitario, prescindendo dai fini speciali della creazione del
rnnercato comune, non ha per giustificarsi ed affermarsi che il
ricorso ad alcune finalitd generali del Trattato, che sono es-
senzialmente sociali, Si tratta sempre del fine del progresso
econopnico e sociale, del miglioramento costante delle condizio-
ni di vita e di occupazione e dello sviluppo armonice delle e-
conomie dei paesi menbri, riducende le disparita tra le differen
ti regioni e il ritardo di quelle meno faverite, cosi come di-~
chiarato nel preambelo, Si tratta sempre di promuovere unoc svi-
luppo armonico delle attivitd econcmiche pell'insieme della Co
munita, un'espansione continua ed equilibrata, una stabilita ac
cresciuta, un miglioranento sempre piu rapide del tenore di vi-
ta, come fissato dall'art, 2, Si tratta sempre, in ultima ana-
lisi, di promuovere il miglioramento delle condizioni di vita e
di lavoro della mano d'opera che consenta la loro "parificazione

nel progresso" come prescritto dall'art. 117.

Se si volessero "saldare" le suddette finalita, esistenti ed
espresse, con gli obiettivi generali e caratteristici di un pro
granma organice e globale di politica economica, ci sembra che
non si potrebbe evitare di figsare i seguenti obiettivi, inevita
bilmente di natura " sociale": 1) espansione del reddito, 2) eli
ninazione degli squilibri strutturali esistenti, sia: a) di carat
tere propriamente "sociale" che, b) di carattere territoriale o re
gionale che, c) di carattere settoriale. }la poiché la formazione
di squilibri e un fenormeno congenito ad ogni novimento di svilup
po spontaneo delle economie capitalistiche noderne, 1l'obiettivo

della programmazione non pud non essere anche di control-
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lare appunte la formazione degli squilibri insorgenti permanente~
rnente, dopo essersi gia posto l'obiettivo dell'eliminazione pro-

gressiva di quelli esistenti.

fispansione economica e squilibri strutturali nella programmazione

dei paesi capitalisti della CEE e dei paegi sottosviluppati

Rendere massima l'espansione del reddite pro-capite ¢ un o-
biettivo socio-economico che compare nella scheda degli obiettivi
di ogni programma di sviluppo che si rispetti. Esso & tuttavia un
obiettivo fondamentale per i programmi di sviluppo delle economie
nelto arretrate; per tali economie, infatti, un incremento del tas
so di sviluppo della redditivita, strutturalmente assai bassa, &
condizione essenziale per ogni politica, anche di politiche che mi

rano a rivoluziocnare dalle basi strutture scciali arcaiche,

Nei paesi a struttura capitalistica moderna - come quelli del
la Comunita econcmica europea — di fronte a presenti o insorgenti
squilibri strutturali, 1l'cbiettive di massimizzare il tasso di in-~
cremento del reddito pud rimanere secondario rispetto a quelloe di
elinminare gli squilibri strutturali. Se nella massimizzazione del
tasso di sviluppo del reddito vogliamo vedere un obiettivo piu
squisitamente "economico" e nell'eliminazione degli squilibri strut
turali invece un obiettivo pil tipicamente "sociale", possiamo af-
fermare che nei paesi evoluti la programmazione & pit vincolata al-
la determinazione di obiettivi sociali di quanto non possa avvenire

nei paesi sotto-sviluppati.



7. Obiettivi strutturali: l'eliminazione degli squilibri "sociali"

Abbiamo visto che la prima categoria di obiettivi struttura-
1li & quello della eliminazione degli squilibri "sociali". Vediamo

di qualificare meglio questi squilibri,

Per squilibri "sociali" si sono intese sempre quelle posizigo
ni di ineguaglianza fra le perscne, le famiglie, i gruppi e le
classi sociali ritenute ingiuste, e che prescindono dalle dispari
t2 regionali (p. es. fra territori di uno Stato o della Comunita)
o dalle disparita settoriali (per es,, redditi nell'agricoltura e
nell'industria); queste ultime disparitd sarannc esaminate in se-
guito. Tuttavia occorre riconoscere che il problema di questi squi
libri "sociali" oggi non si pone pilu nei termini tradizicnali di
nigliore "distribuzione dei redditi personali". Infatti, questi
squilibri oggi non si manifestanc piu - (se, come si & detto, si
prescinde dalla dimensione regionale e settoriale) - sotto forme
di sotto-consumo privato. In situazioni vicine al pienoc impiego,
con forti organizzazioni contrattuali dei lavoratori e con uno Sta
to sempre piu "protettore" contre la miseria, i redditi "privati"
si distribuiscono abbastanza bene e risentono solo delle depressig
ni settoriali e regionali. Poiché 1o State da tempo si & impegnato
a fornire dei servizi sociali e protezioni varie ai casi di standards
privati manchevoli, mediante sistemi di sicurezza sociale abbastan
za evoluti, gli squilibri "sociali" oggi, nella maggioranza dei
paesi capitalisti eveluti, si manifestano sotto forma di sotto-con

suni pubblici, cioé come deficienti standards "sociali".

Una programmazione econcmica nazionale in un paese moderno (e
quindi anche quella ecomunitaria), cio® un meccanismo di migliore

adattanento e impiego delle risorse, limitate, per dati fini, non



pud non avere tra i suoi obiettivi principali quelle di rag-
giungere alcuni standards di consumi pubblici ritenuti essen-

ziali per una organizzazicne civile della societa.

Si tratta evidentemente della politica della abitazioni (1),
delle attrezzature scolastiche e culturali in genere, delle at-
trezzature sanitarie, della sicurezza e assistenza sociale, del-
1'organizzazibone "urbanistica delle citta e delle campagne,dei si
stemi di trasporte, della ricerca scientifica, dello sport, ete.

etec.

E' nostra opinione che un programma di sviluppo econenico
e sociale che non contenga degli obiettivi specifici nel canmpo
di guesti consuni pubblici non sia, semplicemente, un progranma

di sviluppo,

L'elaborazione di obiettivi specifici in cuesto campo con-

orta, ovviamente, a livello europeo!
p ’ 3 P

- la deterninazione di standards minimi nediante analisi e di-

scussioni in sede comunitaria

- 1'apprezzamento delle strutture esistenti e degli scarti ri-
spetto agli standards, allc scopo di valutare il fabbisegnec

dei consumi pubblici nei tenpil previsti del programma.

Nen & qui il caso di dilungarei con ulteriori dettagli di
metodo, na il lavero @i raccolta ed elaborazione delle infoma

zioni e 1l'azione organizzativa da condurre per portare i diversi

(1) Anche se la casa costituisce ancora un inportante consumo
"private" ormai quello delle abitazioni & un settore di cui
l'iniziativa statale si sente direttamente o indirettamente
responsabile,



paesi della Comunita ad affrontare la discussione in comune su
questi temi, ci sembra ormai urgente. In caso contrario si ri-
schia di fare sviluppare il discorso della programmazione euro-
pea su livelli di analisi macro-economica senza centenuto e fi-

Nella nuova impostazione, c¢i sembra che dirigere lo studio
dei fabbisogni sociali in termini di consumi pubblici sia un com
pito preciso della politica sociale. L'approccio stesso ai suoi
vecchi argomenti viene sensibilimente nutato, per esempic nei ri-
guardi della politica della sicurezza scciale, Nel nuovo approc—
cio di programmazione non pud piu costituire un obiettivo quello
della "armonizzazione" dei sistemi scciali quanto quello di valu
tare l'efficienza e l'adeguatezza dei sistemi stessi, L'armoniz-
zazione segue poi ed e connessa alla deterninazione degli stan-—
dards (1). E cosi per altre politiche attualnente in corso, che
troverebberc nella prograrmazione finalmente un quadro concreto

di riferimento e dei ecriteri appropriati di valutazione,

(1) Naturalmente con c¢id non si nega 1'utilitd di confronti e ade=
guanienti tecnico aruinistrativi tra i diversd Paesi,
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8, Obiettivi strutturali: eliminazione degli sguilibri regionali.

Per quanto concerne gli squilibri regionali, campo che
& reso piu ovvio sia dalla esplicita allusione del Trattato che
da una certa attivita gid intrapresa in sede conunitariae in par-
ticolare dalla Commissione, riteniamo che dovrebbe essere piu pre
cisa la definizione di alcuni obiettivi, che per noi sono senpre

obiettivi goeiali in wmodn tipico.

8i ha 1'inmpressione che i lavori attualmente in corso
in sede conunitaria si attardinc un po' troppo sulla raccolta di
informazioni senza scopi precisi, sul confronto delle esperienze,
e sulleo studio e discussione.delle politiche - di natura finanzia
ria e tecnica - nmesse in atto da rispettivi Governi per aiutare
le aree depresse nei diversi paesi della Cormnita a risollevarsi.
Anche in questo caso ¢ indubbic che una ressa a confronto delle e
sperienze pu¢ dare i suci frutti e far evitare di comettere nuo-
vi sbagli, Ma oggi, in sede di progrannazione europea, cccorre fa-
re qualche cosa di piu dell'assistenza tecnica. Occorre elabo-
rare degli obiettivi. E proporsi di sapere come e quande raggiun-

gerli,

Ad esempio: non vediano perché non dovremiio proporei di far
si che il tasso di sviluppo di alcune aree depresse europee sia su-
periore a quello nedio di tutta la Corunita in una certa proporzio-
ne. Prina di giungere a queste generalizzazioni, €& certo necessario
classificare le regioni, stabilire quali sono quelle depresse, e ni
surare - secondo criteri e parametri approfonditi anche se conven-—

zionali -~ il grado o l'inportanza del sotto-sviluppe europeo (1).

(1) Le ricerche in questo senso andrebbero di pari passo con quelle
niranti a deterninare regionalnente i fabbisogni "sociali”,
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Ma a questo genere :di studi e di classificazioni non si giungera
mai se non & chiaro, in anticipo, a cosa serveono, se non sono de-
finite le intenzioni e gli obiettivi di una pelitica regionale a

livello econmunitario,

Altrc esempio: nmi senbra ormai piu che matura la necessita

di fissare degli obiettivi in nmateria di ottima distribuzione del
la pepolazione sul territorio comunitario.A questo scopo & necessario
fissare sia i lipiti di congestionanento delle aree superindustria
lizzate che i liniti di emigrazione per le aree sotto-industrializ
zate. Cid conmporta a sua volta 1'analisi delle possibilitd di indu-
strializzazione di tutte le regioni europee; vi sono alcune
regioni sotto-industrializzate (per es. la Calabria) per le quali
zli sforzi che si potranno fare per assicurare lecro un certo sag-
gio di sviluppe industriale, non saranno sufficienti, per ragioni
di depressione "naturale", a garantire loro la disponipilita nella
regione, di tutti i posti di lavoro necessari a soddisfare la pre-
vedibile offerta di lavoro nei settori extra-agriccli, In queste
regioni, che per altrec sono assai poche nella Conunita, per quanto
ambizioso possa essere il programna regionale di sviluppe, dovra
accettarsi un certo esodo migratorioc finc a che il potenziale deno-
grafico si equilibri con le possibilita ocggettive di insediamento
regionale, Altre regioni depresse, al contrario, dalle quali nel
passato e tuttora si sviluppane forti correnti enigratorie,(dato

lo scarsc livello assclutc dei redditi e il bassc tasso di incre-
mento dei redditi e delle attivité) nanifestano tuttavia delle for
ti suscettivita di sviluppo industriale, ancecra non sfruttate, In

questo caso un saldo migratorio nullo della regione entro un ragio



nevele periodo di anni, potrebbe essere assunto come specifico

obiettive sociale da raggiungere ( ).

In altre parole non si vede perché a livello comunitario
non si dovrebbe fare un piano pluriennale indicativo degli spo-
starienti territoriali di popolazione, che oltre tener conto del
le tendenze e previsioni di sviluppo naturale della popclazione,
tenga contc anche delle prospettive regionali di industrializza
zione , Tale piano dovrebbe inoltre tentare di fissare i eriteri Zerri
toriali degli insediamenti, le forne auspicabili dell'urbanizzazione e le po
litiche dei movimenti nigratori. E' chiaro che queste prospetti-
ve sono di carattere pluriennale e anche di lunge periodo; ecsse

abbracciano almeno un quindicennio.

La politica comunitaria delle migrazieni verrcbhbe in tal mo
do ad acquisire dei criteri generali di applicazione che per ora
non ha, *‘elegata ad arministrare il Trattato e ad cccuparsi dei
fattori istituzicnali che ostacolano la libera circolazione della

nmano d'opera, essa al nassimo si spinge a studiare le conseguenze

(1) Hel rapporto gia citato al Convegno di XHona, R. Marjolin af-
ferna che"i bilaneci previsicnali di mano d'opera ... determineran-
no la politica da seguire, specie in nmateria di formazione
professionale. Tali bilanci - aggiunge llarjolin - guandoc sa-
ranno fissati nelle regioni che possono beneficiare di un pro-

eranna _di _espansione, dovranne indicare i pesti di lavore sup-

plerentari che questi programai realizzeranno, se si vuole e~

vitare una emipgrazione troppo inportante,..." Tutto questo va be~-

ne, ma si potrebbe anche arrivare ad una "politica" prospetii
va pluriennale degli spostanenti di pepolazione.



"sociali" degli attuali spestamenti, cosl come si realizzano, e a
nettere in piedi delle strutture amministrative ¢ assistenziali

che potrebbero perfino andare nella direzione centraria ad una e-
ventuale politica regionale comunitaria che fosse in un futuro e-

laborata nel quadro della programmazione eurcpea.

Ricorderemo inoltre come sia la politica indiretta di as-
sistenza e di coordinanento della formazione prefessionale che la
politica di impiego diretto del Fondo sociale europeo, trovereb-
berec in un guadro siffatto un aiutec non indifferente per la loro

razioralizzazione di carattere territoriale.

La fissazione di obiettivi territoriali(sociali)dello svilup
poe economico europeo corporta anche lo studio di obiettivi speci-
ficamente urbanistici dell'assetto territoriale, A gquesti ultini
obiettivi (che a nostro modo di vedere sconoc anch'essi cobiettivi
"sociali"), connessi con quelli pil gererali di sviluppc delle at
tivitd econoniche e industriali e delle prospettive demcgrafiche,
¢ legata 1'intelligenza di una politica europea dei trasporti e
delle vie di comunicazione, Senza quel legame non sapremno vedere
a quali criteri oggettivi e razionali quest'ultima si possa ispi-
rare, Ed in effetti, quella finora alle sudio presse la Comunita,

ne ha ben pochi,

Lo studio degli strunenti di intervento per applicare una po-
litica regionale & molto importante ma, a nostro avvisc, seconda-
rio. Per lo meno nell'esperienza storica attuale ¢ nostra opiniene
che si riscontri una grave sproporzione fra la dotazicne di stru-
nenti, che & notevole, e lo studioc delle finalitd alle gquali orien
tare 1'uso di cotali strumenti, che & scarso. Forse il caso dell'l
talia & il caso estremo,in cui dei grossi apparati tecnicl ¢ finan-

ziari di politica regionale scno stati messi in atto da pit di un
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quindicennio, e sono stati diretti sole da un goffo, presuntucso
e solo in apparenza dinamico empirismo, senza che esistesse un
pianc @i sviluppo delle aree arretrate ccllegato ad un pianc gene
rale di sviluppo dell'economia italiana, econ i risultati che si
conescono, ccncernenti la dispersione e lo sprecc di mezzi, e la
perdita perfino del lorc carattere di "aggiuntivita". Certamente
a livello comunitario gli strunenti di intervento di una pelitica
regionale sono assai meno inmportanti che a livello nazionale; esi
ste tuttavia la Banca europea degli investinenti, alla quale ci
sembra urgente fornire dei criteri di interventc un po'! piu orga-

nici e razionmali di quelli attuvalnente a disposizione.

%

Inoltre, come si & gia accennato, se gli strumenti diretti di
una politica regionale a livello conunitario sono assal scarsi,
non nancane i mezzi incdiretti, quando vi fossero criteri e cbiet-
tivi ben chiari. Non solo le varie forme di intervento della Gom-
missione presso il Consiglio e presso i Governi, na anche la poli-
tica della circolazione dei capitali potrebbe essere fortemente in
fluenzata dall'esistenza di un'autentice "politica regionale di svi
luppe europeo", cioé una politica che contenesse cbiettivi di svi-~

luppo.

Obiettivi strutturali: elininazione degli squilibri settoridi

Nel canpo degli squilibri settoriali la esi-
stenza i "obiettivi" condiziona notevolnente la razionalita ai
nolte politiche tradizionali della Comunitd. Innanzi tutto la poli-
tica agricola na,in larga nisura, anche la politica cormerciale,

la politica di riconversione industriale e la politica dell'energia,



nonché la politica di formazione professionale.

La politica agricola ¢ quella piu fortemente impegnata, giagc
ché in tutti i Paesi della Conunitd vi & una forte tensione fra a
gricoltura e attivitd extra-agricole, e forti squilibri dalla cui
soluzione dipende il modello stesso di sviluppo delle nostre eco-
noriie. Ebbene, questo € un settore in cui in modo assolutamente i
nequivocabile & impossibile fare una politica econonica seria, sen
za prima stabilire dei chiari "obiettivi sociali"., Noi ci troviamo
dinnanzi ad un settore in cui il basso livello di produttivita ri-
spetto agli altri settori deternmina un abbandono potenziale ed
effettivo di impiego, sia di lavoro che di capitali, abbandono che

solo la fissazione di certi obiettivi pud controllare e governare,

Noi ci troviame invece di fronte ad una politica agricola co-
mune che da un latc ha un cbiettivo a medioc termine di liberaliz-
zazlone doganale e dall'altre non ha ancora misurato quali saranno
gli effetti economici e sociali di questa liberalizzazione, in ter
nini soprattutto di occupazione, Ci sembra indispensabile invece
partire da una definizione obiettive di occupazione e di reddito a
gricoli, cioe di un obiettivo sociale, il quale non pud, a nostro
avviso, non essere fondato sulla parificazione progressiva dei red
diti reali agricoli - di lavoro e di capitale - rispetto a quelli

extra-agricoli in un certe periode di tenpo,

Partendo da questo obiettivo - corredato da una serie di al-
tre ipotesi-obiettivo - noi potremno avere dei piani di ristruttu
razione agricola per aree e zone omogenee che ci fornirebbero non
solo indicazioni corrette delle trasformazioni culturali, fondia-
rie e organizzative necessarie e¢ delle politiche di assistenza fi-

nanziaria e tecnica opportune, ma anche dell'ottimoe impiego di na-



no d'opera e percic dell'offerta prevedibile di lavoro scaturen-
te dall'esodo agricolo, Le ipotesi-cbiettivo, che fanno da corol
laric tecnico a quella della parificazione progressiva dei red-

diti sono:

a) massimo prodotto nette, da realizzarsi nella scelta degli or-
dinanenti produttivi e dei tipi di azienda, sollecitati dalla
vocazione delle risorse naturali ed umane, e dalla piena va-

lorizzazicne industriale e comuerciale dei prodetti relativi;

b) ninina occupazione totale e ninina sotto-occupazione stagio-

nale;
c) parificezmione del contesto culturale fra cittd e caripagna;

d) struttura dei prezzi relativi corrispondente a quella prevedi-
bile ad avvenuta applicazione del Trattato, sia nell'ipotesi che
si abbia piena liberalizzazione degli scambi sia in quella che
prevalga un indirizzo piu cautc di restrizioni protezicnisti-

che parziali, nmantenuto in ogni caso verso i paesi terzi,

Hlodificando le ipctesi-obiettivo, - richiamate per indicare
il metodo ed anche perché ci senbranoc le pilt opportune - si ot-
tengono diverse alternative di ristrutturazione agricola e di
occupazione agricola, sulle quali ¢ nostra opinione che per prinma
la politica scciale deve portare le sue scelte e in secondo luogo
la politica agricola. Senza queste scelte sociali, ogni politica

agricola ci sembra acefala,

Lo stesso si dica per tutti i settori che le sviluppo tecno-

logieo nette profondamente in crisi e in stato di conversione o
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o regressione assoluta. i riferisco come esempio, ai prcbleni
della politica energetica che sonc cosi forteviente dominati in
Europa dalla crisi nel consurio del carbone e.dalla struttura

dei suoi costi di produzione., Come si fa ad adottare delle op-
portune politiche di riconversione settoriale e regionale, sen
za dei piani a lungo termine di orientamento sulle possibilita
produttivistiche dei settori in crisi? Anche in questo 1l'obiet
tivo sociale, espresso dall'obiettivo di occupazicne e di red-

dito, € condizione della programnazione,

Anche in altri settori, come quelle dei servizi comuercia-
1li, dove si manifestano dei profondi squilibri di struttura, oc
corre portare l'attenzione al fine di proporsi degli obiettivi
di ristrutturazione. Anche qui si tratta di obiettivi sociali
perché, sec forse non senpre si tratta di occupazione di lavorato-
ri "dipendenti! occorre temer presente quanto gli squilibri nel
le strutture commerciali si riflettono sulla natura del servizio,
sull'altezza dei costi di distribuzione, e gquindi sul prezzo dei
beni e sul potere di acquisto dei consumatori. In definitiva, di
fronte ai mutamenti strutturali provocati dal progresso teenico
che & una variabile indipendente, e per di piu ineognita, del no-
stro sviluppo econonico e sociale, & compito della politica socia
le al livello comunitario di rendere tale variabile quanto piu possibile
"cognita" sulla base delle conoscenze tecnologiche piu avanzate,
e di apprezzare l'arsiontare di quello che si potrebbe definire
sotto-occupazione tecnologica, 1'ammontare cioé del potenziale au
riento di produttivita del lavero che si potrebbe realizzare nme-
diante la modernizzazione. I tempi e i modi - scelti in guisa di

obiettivi - di guesta nodernizzazione costituiscono l'ossatura dei

piani di ristrutturazione settcriale.
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10, Osservazioni generali sugli strumenti comunitari

Quando si definiscono gli obiettivi, occorre far cenno anche
agli strumenti. Questo & vero., Purché non ci si adagi troppo sul-
la giusta ma assai ovvia considerazione che 1l'elaborazione di una
politica senza la disponibilitd di strumenti di intervento e un
bei gsigtema di maniglie senza serrature e di comandi senza tra-
smissioni. Talora, si dice, occorre adattare le politiche agli
strumenti. Anche questo & vero, troppo vero. }a progionieri della
convinzione di dover mettere in azione i comandi, si ottiene il ri
sultato che non si fa che adattare le politiche agli strumenti,
si dimenticano politiche e si finisce per essere governati dai meg
canismi di cui 8i dispone piuttosto che governare per nezzo di es-

si, Questo & il rischio anche della Conunita economica europea,

Ora, a noi sembra, che sarebbe il momento di elaborare un
bucn sistema di politiche comunitarie, ben coordinate fra loro, ma
nel quadro di un programna globale di sviluppo dell'economia euro-
pea. B questo programma dovrebbe fondarsi, come abbiamo detto, su

un sistema coordinato di "obiettivi sociali" del tipe cui si e
fatto cenno.
La creazione, da parte del Consiglio dei Ministri della Co-

rmunita, di un Conmitato di politica economica a medio termine ha
fornito alla Commissione e a tutte le forze interessate allo svi-
luppo un inportante nuovo strumento. Questo strumento & in mano
dei Governi che vi sono rappresentati, ma & anche in nano alla
Commissione che crganizza loroc il lavoro, Questo strumento, a no-

stro mode di vedere, potra essere usato bene o male, a seconda se



