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I principi d’azione
del Manifesto di Ventotene®

MARIO ALBERTINI

Secondo un giudizio ormai ampiamente condiviso il Manifesto
di Ventotene — scritto nel 1941 da Altiero Spinelli ed Ernesto
Rossi quando si trovavano al confino nell’isola di Ventotene — &
il pit importante testo europeistico della Resistenza. Ma questo
giudizio non basta per stabilire quale sia il contenuto effettivo di
questo testo — e degli scritti che lo completano — perché il ter-
mine « europeistico » & cosl vago da far stare sotto lo stesso segno
le cose pitt diverse, e perfino opposte. E meglio dire che il Marni-
festo di Ventotene & un testo esemplare della letteratura politica
militante del tempo della Resistenza; e affrontare, almeno nel suo
fondamento, il problema di questa letteratura che, pur essendo
chiaramente riconoscibile per il suo oggetto (la politica militante)
e i suoi testi (da Machiavelli e Lenin), non ha ancora trovato né una
sistemazione teorica efficace né adeguate chiavi di lettura.

I1 dato cruciale & che non c’¢ ancora una distinzione ben stabi-
lita tra cid che si trova in questi testi (specialmente quelli della
nostra epoca: il caso classico & I'Imperialismo di Lenin), e cid che
si trova in qualsiasi rendiconto di storia contemporanea, come sto-
ria scritta da chi non si propone di farla. Ma cosi resta celato pro-
prio il vero oggetto di questa letteratura, il cui elemento determi-
nante sta nella volonta. e piti precisamente nella volontd che fa
quanto pud per diventare storia. Il problema dunque & questo: che

(*) Si tratta dell’introduzione alla ristampa del Manifesto di Ventotene
(Guida, Napoli, 1982). Oltre il Manifesto (1941), quest’edizione comprende
due saggi di Spinelli, Gli Stati Uniti d’Europa e le varie tendenze politiche
(1942) e Politica marxista e politica federalista (1942-43), la prefazione di
E. Colorni all’edizione clandestina del 1943, un saggio di N. Bobbio su I/
federalismo nel dibattito politico e culturale nella resistenza e un’intervista
a Spinelli di Sonia Schmidt.



tipo di fatti cade nel campo visuale di chi esamina il suo tempo solo
come un puro osservatore, che non si occupa del futuro o si limita
a prevedetlo standone fuori (come nei cosiddetti « scenari » oggi
di moda, che riducono la storia ad una vicenda meccanica che si
svolgerebbe secondo questo o quel filo noto solo agli « esperti »),
e che tipo di fatti cade invece nel campo visuale di chi esamina il
suo tempo con la disposizione mentale dell’'uomo attivo, che si
occupa del futuro, e del presente soltanto in funzione del futuro.

Solo per non lasciare nell’ombra I’ampiezza e la complessita
della questione, bisogna tener presente che nel secondo caso, be-
ninteso quando si tratta dell’attivitd politica, si ha a che fare con
il tentativo di sottoporre il futuro ai piani della ragione. Cid com-
porta, tra Ialtro, che si ammette la presenza della ragione nella sto-
ria (cioé che la storia abbia un senso); e comporta anche che si sce-
glie di fatto il progresso — invece di chiedersi in astratto se ¢ pos-
sibile o impossibile — evitando cosi errore catastrofico di appli-
care la ragione a tutto meno che a cid che decide di tutto, il corso
della storia. Ma cid che conta, nei limiti pit ristretti del nostro
esame (la distinzione tra i due tipi di fatti), & che con questo modo
di pensare il presente e il futuro assumono una configurazione par-
ticolare. )

1l presente — la situazione storica in atto — non viene pen-
sato a sé, come qualcosa da accertare, ma come qualcosa da inte-
grare nei piani della volont, e percid da considerare insieme con
i suoi prolungamenti realizzabili a patto che riesca questo o quel
piano d’azione (una linea politica generale). Dunque esso assume
per un verso il carattere di mezzo per i fini di una lotta, e per laltro
quello di una situazione che ha senso; e il cui senso sta proprio nel
fatto che contiene la possibilita della sua evoluzione verso una si-
tuazione nuova, e tale da migliorare le sorti dell'umanitd. A sua
volta il futuro non si presenta nella forma di una semplice descri-
zione (come nelle pseudo-previsioni del falso storico contempora-
neo, o sociologo, o esperto), ma nella forma specifica di nuovi
principi d’azione e delle conseguenze che ne derivano. Ne segue
che anche rispetto al futuro il pensiero assume la forma della
realtd (Pazione & il futuro in germe); e, pilt precisamente, della
realtd che si pud costruire con la ragione perché i nuovi principi
d’azione, se sono davvero tali e non automistificazioni, collegano
il presente al futuro secondo un ordine stabilito dalla ragione.

Con queste osservazioni si giunge al cuore del problema, cioe
alla relazione che esiste tra ’elaborazione di nuovi principi d’azione
e il riconoscimento del carattere iniziale dei nuovi processi storici.
Questa relazione deve essere considerata non solo come un fatto
pratico, ma anche come un fatto teorico. E per stabilirla bene sul

piano teorico bisogna tener presente in primo luogo che chi si
occupa del futuro cerca di isolare nella realtd storico-sociale in
atto quei dati di fatto che, se vengono sviluppati con un’azione
adeguata, possono determinare una situazione storica nuova. Biso-
gna inoltre tener presente, in secondo luogo, che questi dati di
fatto, siccome hanno la natura di possibilita da sfruttare, sono
riconoscibili solo attraverso la messa in evidenza di queste possi-
bilitd, cioé con l’elaborazione di nuovi principi d’azione. In ogni
altro caso la loro peculiarita non entra nel campo visuale. Ne
segue che il metodo di conoscenza della politica militante & il
solo con il quale si pud tentare di acquisire la conoscenza di una
precisa singolaritd storica: quella dei nuovi processi storici al loro
inizio.

Solo con questa distinzione tra conoscenza storica del passato
(ivi compreso quello che perdura nel presente) e conoscenza di
nuovi processi storici al loro inizio (al limite la conoscenza del pro-
cesso storico globale, cui tuttavia non si & mai pervenuti sinora)
non si corre il rischio di fraintendere il senso della letteratura po-
litica militante. Basta, per rendersene conto, pensare a L’imperia-
lismo, fase suprema del capitalismo di Lenin. Secondo la lettura
pili comune (almeno fino a qualche tempo fa) il contenuto di que-
sto testo sarebbe la descrizione dei tratti essenziali della storia
contemporanea, Ma se fosse davvero questo il suo tema, sarebbe
anche vero che si tratterebbe di un libro completamente sbagliato
perché il capitalismo invece di crollare ha conosciuto un nuovo
ciclo di sviluppo. E non basta. La conseguenza peggiore & che
questa chiave di lettura cela il vero significato dell’Imperialismo
perché non consente di constatare che Lenin, pur essendosi sba-
gliato circa il senso della storia contemporanea, ne aveva tuttavia
colto genialmente un aspetto, quello costituito dall’inizio di un
processo storico nuovo in Russia e nel mondo coloniale dei paesi
poveri, sottosviluppati e dipendenti.

Ma cid risulta chiaro solo a patto di non cercare nell’Imperia-
lismo, e negli scritti che lo completano, solo il presente come una
cosa puramente descritta, ma anche, e soprattutto, il futuro nella
sua vera forma, quella di nuovi principi d’azione (e senza dimen-
ticare, naturalmente, che cid che & davvero nuovo emerge a fatica,
sommerso com’¢ dall’immane congerie del vecchio che ha ancora,
in quel momento, ’apparenza dell’intera realta).

Bisogna dunque tener presente che dopo lo scoppio della prima
guerra mondiale, e la caduta di quasi tutto il socialismo -occiden-
tale nel socialsciovinismo e nella guerra fratricida che aveva messo
tragicamente in luce I'impotenza del movimento operaio, lo scopo
di Lenin non era quello di descrivere il mondo com’¢, ma quello



di far diventare di nuovo possibile una lotta che non sembrava
pitt possibile per la scomparsa stessa del suo protagonista, la classe
operaia, che aveva subito con una passivitd sconcertante il corso
degli avvenimenti. I testi di Lenin sono trasparenti al riguardo:
« La classe operaia non pud assolvere la sua funzione rivoluzio-
naria mondiale senza condurre una lotta spietata contro questo
tradimento, contro questa mancanza di carattere, contro questo
servilismo davanti all’opportunismo e contro questo inaudito avvi-
limento teorico del marxismo » (il corsivo & mio; il saggio ¢ I
socialismo e la guerra, scritto nel luglio-agosto 1915 e distribuito
ai delegati della conferenza di Zimmerwald; il bersaglio & Kaut-
sky e, piti in generale, la Seconda Internazionale). E quando cio
sia chiaro, come lo & ad esempio, almeno parzialmente, nell’analisi
di Lelio Basso alla quale rimando (1), si constata proprio che nel
pensiero di Lenin I’elaborazione di nuovi principi d’azione coin-
cise effettivamente con le prime forme di conoscenza di un pro-
cesso storico in germe, che oggi ha proporzioni tanto vaste da
includere anche la Cina e il suo risveglio.

Considerazioni analoghe valgono per il Manifesto di Vento-
tene, ed & Spinelli stesso a farle apertamente quando ne parla.
Egli ammette di essersi sbagliato circa il carattere globale della
situazione che si sarebbe prodotta con la sconfitta della Germania
e dell’Italia nella seconda guerra mondiale. Non avendo preso in
considerazione la possibilita (anzi, Iinevitabilita) del capovolgi-
mento della politica estera degli USA e dell'URSS dall’isolazio-
nismo all’interventismo, Spinelli e Rossi non pensarono nemmeno
che gli USA e ’'URSS avrebbero assunto il controllo politico di-
retto dell’Europa, assicurando cosi nella prima fase postbellica
una stabilitd politica altrimenti impossibile a causa del crollo poli-
tico e morale degli Stati nazionali. Sfumd cosi il progetto di sfrut-
tare P'instabilita politica del primo dopoguetra e I’estrema debo-
lezza degli Stati nazionali per fondare gli Stati Uniti d’Europa.

Ma Spinelli ha ragione quando afferma di non essersi sbagliato
nel formulare due nuovi principi d’azione; e il tempo trascorso ci
permette di constatare che anche in questo caso ’elaborazione di
nuovi principi d’azione ha coinciso proprio con le prime forme di
conoscenza di un processo storico in germe: quello dell’unifica-
zione europea. I nuovi principi elaborati a Ventotene sono 4) la
prioritd di un obiettivo internazionale, 'unitd europea (cio¢ la
federazione europea: non esistono altre forme stabili ed efficaci

(1) LeLio Basso, La teoria dell'imperialismo in Lenin, in « Annali del-
I'Istituto Giangiacomo Feltrinelli », a. XV, 1973.

di associazione di Stati) rispetto ad ogni altro obiettivo politico
e sociale; b) lo spostamento della linea di divisione tra progresso
e reazione dal campo nazionale a quello internazionale. Spinelli e
Rossi osservavano nel Manifesto: « Se [con il mancato supera-
mento della divisione dell’Europa in Stati nazionali sovrani] la
lotta politica restasse domani ristretta nel tradizionale campo na-
zionale, sarebbe difficile sfuggire alle vecchie aporie ». E sulla
base di questa diagnosi che si & rivelata esatta (gli Stati nazionali
sono effettivamente ricaduti nella ragnatela del corporativismo,
temperato solo da quel tanto di unitad europea che esiste), essi
affermavano a giusta ragione che: « La linea di divisione fra partiti
progressisti e reazionari cade percid ormai non lungo la linea for-
male della maggiore o minore democrazia, del maggiore o minore
socialismo da istituire, ma lungo la sostanziale nuovissima linea che
separa quelli che concepiscono come fine essenziale della lotta
quello antico, ciot la conquista del potere nazionale — e che fa-
ranno, sia pure involontariamente, il gioco delle forze reazionarie
lasciando solidificare la lava incandescente delle passioni popolari
nel vecchio stampo — e quelli che vedranno come compito cen-
trale la creazione di un solido stato internazionale, che indirizze-
ranno verso questo scopo le forze popolari e, anche conquistato
il potere nazionale, lo adopereranno in primissima linea come stru-
mento per realizzare 'unitd internazionale ».

E vero che questi principi sono stati applicati in modo costante
e coerente solo dal Movimento federalista europeo. Cid non toglie
che sia anche vero che l'unificazione dell’Europa — dalla fonda-
zione del meccanismo comunitario ai primi passi del suo sviluppo
democratico — & dipesa sinora esclusivamente da decisioni prese
secondo questi principi. La spiegazione sta nel fatto (ignorato dal
dibattito pubblico ma inoppugnabile) che in alcuni momenti gravi
della vita dell’Europa, nei quali le decisioni puramente nazionali
erano estremamente nocive o impossibili, degli statisti come Ade-
nauer, De Gasperi, Schuman e Spaak seppero ascoltare degli inno-
vatori come Monnet, Spinelli e i federalisti e agire di conse-
guenza, senza lasciarsi ingannare — come accade troppo spesso —
dai falsi consigli dei falsi esperti di questioni europee che ingom-
brano le anticamere dei ministri. Tutte le decisioni che corrispon-
dono alle tappe della costruzione dell’Europa, nessuna delle quali,
va sottolineato, & stata progettata e voluta da alcun partito o
altra forza nazionale, presentano in effetti questo carattere. Vale
anche, del resto, una prova e contrario. L'unificazione dell’Europa
& stata frenata, e lo & ancora, sia pure inconsapevolmente, dai par-
titi proprio perché essi sono rimasti legati alla antica priorita
degli obiettivi nazionali, anche se cid comporta la ricomparsa delle



vecchie aporie e I'impossibilita di superare 'ordine imposto all’Eu-
ropa dagli USA e dall’'URSS alla fine della seconda guerra mon-
diale.

La reiterata esperienza della dimensione soprannazionale dei
maggiori problemi non ha ancora indotto i partiti a riconsiderare
i principi tradizionali della loro azione; ed & per questo che la loro
concezione del futuro, pensato ancora in termini nazionali, & cosi
incerta. Ma i fatti urgono. In questione non & solo I'Europa. Lo
sviluppo di forme efficaci di Stato nei grandi spazi nordamericano,
sovietico e cinese, la costruzione dell’Europa, ed il risveglio di
tutti i popoli della Terra cominciano a rivelare il loro carattere
di momenti evolutivi di un processo di unificazione politica del
genere umano che pud concludersi solo con il governo mondiale
e la pace universale. Non si tratta pitt di una utopia, ma dell’obiet-
tivo supremo della lotta politica, della sola risposta ragionevole
al fatto che il progresso della capacitd tecnologica dell'uvomo sta
portando gradualmente ma inesorabilmente I'intero genere umano
di fronte ad un bivio estremo: o la catastrofe nucleare ed ecolo-
gica, o la liberazione completa dell’elemento razionale della na-
tura umana con la trasformazione dei rapporti di forza fra gli Stati
 in rapporti giuridici e con la fine della necessita di impiegare il la-
voro umano come forza bruta o semplice meccanismo ripetitivo. E
con questo metro che bisogna giudicare i principi d’azione e sta-
bilire gli obiettivi intermedi.

Bisogna ormai voltare le spalle al vecchio mondo. Dopo la
liberazione delle classi e delle nazioni il problema che si pone ¢
quello della liberazione dell’intera umanitd come tale e di ogni
singolo uomo. Nessun obiettivo nazionale, se perseguito isolata-
mente, pud farci avanzare verso questa meta. E nessuna ideologia
o strategia del passato ci consentira di scegliere a volta a volta la
giusta direzione di marcia. Bisogna — come i pit saggi fra i diri-
genti politici cominciano a dire — « democratizzare le relazioni
internazionali ». Cid implica uno sviluppo del’ONU e delle altre
associazioni di Stati, a partire dalla pit avanzata, la Comunita
europea, tale da dar vita, in ultima istanza, ad istituzioni che
consentano Despressione della volontad generale di tutta I'uma-
nita. Si tratta di costruire progressivamente, in Europa e
ovunque, un potere democratico che sia capace di abolire
nella sua sfera gli eserciti nazionali, e di eliminare i rapporti di
forza tra gli Stati associati senza privarli della loro autonomia
costituzionale e della loro indipendenza effettiva. E ¢’& un solo
potere di questo genere: la federazione come « insieme di governi

[il governo internazionale e quelli nazionali] coordinati e indi-
pendenti » (2).

Valgono dunque i principi di Ventotene. L’obiettivo interna-
zionale deve avere la priorita. Ed & evidente che non si pud indi-
rizzare la lotta politica verso questo obiettivo se si dividono le
forze sul piano nazionale in vista di obiettivi nazionali invece di
dividerle sul piano internazionale in vista dell’obiettivo interna-
zionale. E dunque sempre pili vero che bisogna stabilire la linea
di divisione tra il progresso e la reazione sul piano internazionale,
e considerare la lotta politica nazionale solo come un momento di
una lotta pidt vasta. In questa direzione, quella della federazione
europea e della federazione mondiale, quasi tutto & ancora ignoto.
C’& una sola certezza: il senso della storia contemporanea si svela
solo a coloro che si propongono davvero di mutarla. La prima
cosa da prendere in esame sono dunque i principi d’azione, ed
& un fatto che quelli elaborati quarant’anni fa a Ventotene con-
sentono di intravvedere le prime luci in un mondo che non sa pil
nemmeno se ci sard un futuro per 'umanita.

(2) K.C. WHEARE, Federal Govcrnment, Oxford 1946.
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Un governo mondiale per la pace

e lo sviluppo: il ruolo dell’Europa

GUIDO MONTANI

1. I Movimento per la pace ha conquistato una nuova dimen-
sione alla lotta politica. Al di 1a di ogni velo ideologico, esso ha
saputo individgare la responsabilita primaria delle superpotenze
n?ﬂg corsa agli armamenti e nella minaccia alla pace mondiale.
L ehmmgzmne dei conflitti internazionali (e dunque della guerra)
impone il superamento della politica di potenza, che consiste nel-
!1mplego sistematico della forza militare (o della minaccia del suo
impiego) nelle controversie internazionali. La lotta per il supera-

mento della politica di potenza coincide con la lotta per il disarmo
universale e la pace.

. Tuttavia, alla chiarezza nella individuazione del nemico non
si accompagna ancora la medesima chiarezza nella identificazione
d_1 una strategia capace di avviare il mondo verso un assetto poli-
tico pacifico. Se non ci si vuole arrestare alla semplice testimo-
nianza morale, & assolutamente indispensabile aprire un grande
dibattito sugli obiettivi politici che possono, nella misura in cui

vengono raggiunti, garantire gradi crescenti di sicurezza e di be-
nessere alla comunitd mondiale.

Il MFE nella sua risoluzione del 5 settembre 1981, dal titolo
« La pace come supremo obiettivo della lotta politica » (1), ha gia
indicato nella realizzazione della democrazia internazionale e di
un governo mondiale democratico la sola soluzione al problema
della .ehminazione dei conflitti armati fra le nazioni. In questa pro-
spettiva, si vuole ora contribuire, con la presente proposta, ad
e;plorare_le vie praticabili per orientare la politica mondiale verso
riforme istituzionali capaci di garantire le prime forme della

(1) Apparsa come editoriale sul n. 3-4 del 1981.
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democrazia internazionale. Si potra dare in questo modo una ri-
sposta non solo al problema della pacificazione progressiva di tutti
i popoli della Terra, ma anche a quello drammatico della lotta
contro la poverta e il sottosviluppo del Terzo mondo.

2. Vi & una stretta relazione fra la lotta per la pace e quella
per la giustizia internazionale. Dopo la seconda guerra mondiale,
il governo bipolare del mondo ha consentito, in una prima fase
di questo ciclo storico, a tutte le forze progressiste enormi possi-
bilita di sviluppo. La liquidazione del colonialismo europeo e la
emancipazione politica del Terzo mondo sono state incoraggiate
e sostenute, contro lottusitd delle ex potenze coloniali, sia dagli
USA che dall’URSS. Inoltre, a Occidente gli USA hanno garan-
tito la stabilith monetaria internazionale e la creazione di un libero
mercato, nel quale & potuta avvenire una crescita straordinaria del
commercio internazionale, e hanno favorito il processo di inte-
grazione dell’Europa che, grazie alla creazione di istituzioni co-
muni, ha potuto conquistarsi spazi sempre maggiori di indipen-
denza. A Otiente, nei paesi dell’Est europeo si & liquidata defini-
tivamente la questione dei Balcani, perenne causa di tensione per
tutta PEuropa, e si sono realizzate, in alcuni paesi arretrati, impot-
tanti riforme sociali che hanno loro consentito di uscire dalle
condizioni di semi-feudalesimo in cui vivevano. Anche in Asia,
la vittoria della rivoluzione in Cina e lavvio della sua industria-
lizzazione sono state favorite dall’lURSS.

Ma, in un secondo tempo, la spartizione del mondo in due
zone egemoniche e le conseguenti tensioni internazionali causate
dal mantenimento dell’equilibrio del terrore si sono dimostrate il
piti possente fattore di conservazione nei confronti degli ideali di
pace, liberta e giustizia che si sprigionano ovunque, anche all’in-
terno di USA e URSS. L'Europa, sia quella dell’Ovest che quella
dell’Est, la Cina, il Giappone, i paesi non-allineati e il Terzo mondo
non accettano pitt passivamente la logica dei blocchi contrapposti
ed aspirano a posizioni autonome nella politica internazionale. Le
due superpotenze reagiscono a queste spinte verso il multipolari-
smo con politiche sempre pil conservatrici e persino repressive,
ricorrendo in alcuni casi a soluzioni militari.

Nella fase attuale, la lotta per il superamento della politica di
potenza si deve dunque porre come obiettivo prioritario quello
dello scioglimento dei blocchi militari e la costruzione di un ordine
internazionale in cui sia possibile la partecipazione di tutti i popoli
della Terra (anche i pitt deboli) alla gestione degli affari mondiali.

3. Tl solo foro in cui sia attualmente possibile dibattere i pro-
blemi mondiali con la partecipazione di tutti i popoli della Terra
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¢ PONU. Ma questa assise, mentre consente alle nazioni pit deboli
ed oppresse di far udire la loro protesta, non offre poi loro i mezzi
istituzionali indispensabili per arginare i soprusi delle grandi po-
tenze ed organizzare le relazioni internazionali su basi non vio-
lente. In verita, si pud dire dell’ONU oggi cid che diceva Einaudi
nel 1918 a proposito della Societd delle Nazioni: & un nome
vuoto, perché nessuno Stato accetta limitazioni alla sua sovranita
assoluta in vista della realizzazione del bene comune.

In effetti, l'esistenza del’ONU non impedisce la corsa al riar-
mo nucleare, né rallenta la frenetica produzione ed esportazione
di armi verso il Terzo mondo, che attualmente spende molto di

piti per il loro acquisto rispetto alle risorse che dedica alla lotta
contro la fame e il sottosviluppo.

In ogni caso, il bisogno di un nuovo ordine mondiale & tal-
mente pressante che PONU ha assunto un ruolo decisivo nel fa-
vorire il dibattito e le proposte di riforma necessarie a garantire
la pace e lo sviluppo del mondo. Occorre tuttavia prendere atto
che, dopo le speranze iniziali e due decenni di aspro confronto,
Iattuale assetto del potere mondiale non concede speranze ad
iniziative radicalmente innovative,

4. L’equilibrio bipolare non solo spinge le due superpotenze
verso un impegno militare crescente, con drammatiche conseguenze
per la pace mondiale, ma impedisce anche qualsiasi apertura signi-
ficativa verso il Terzo mondo. Il dialogo Nord-Sud & bloccato.
Le proposte del « gruppo dei 77 » vengono continuamente ripre-
sentate, ma vengono altrettanto sistematicamente ignorate da chi
potrebbe accoglierle.

L’Unione Sovietica non si considera responsabile della poverta
mondiale e non intende farsi carico degli oneri dello sviluppo del
Terzo mondo. Gli Stati Uniti, d’altro canto, hanno sino ad ora
fatto prevalere il cosiddetto punto di vista liberista, secondo cui
lo sviluppo economico deve essere affidato alla spontanea inizia-
tiva del mercato, come se i paesi nei quali mancano capitali e capa-
cita tecnico-imprenditoriali potessero entrare in concorrenza con
le economie avanzate senza subirne il predominio.

L’Europa ha mostrato buona volontd concludendo, principal-
mente con i paesi africani, I'importante e innovativa Convenzione
di Lomé, che accoglie in linea di massima le rivendicazioni del
« gruppo dei 77 ». Ma questa nuova forma di cooperazione fra
Europa e Terzo mondo non ha assunto un significato di svolta
per il mondo intero, stante la debolezza del’Europa comunitaria
n.ella politica internazionale (non & stata nemmeno invitata al ver-
tice di Cancun) e la relativa scarsita di risorse (sono tuttavia il
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doppio di quelle degli USA) che 'Europa destina al finanziamento
della cooperazione con i paesi in via di sviluppo.

5. La mancata soluzione dei problemi mondiali non dipende
dall’incapacita della scienza di elaborare progetti adeguati alla so-
pravvivenza del nostro pianeta e all’accrescimento del benessere
dei suoi abitanti, ma dall’assenza di un potere mondiale in grado
di imporre il predominio della ragione nei confronti degli egoistici
interessi nazionali ed economici, cio¢ in ultima istanza di realiz-
zare un piano mondiale di sviluppo ed assicurare il disarmo uni-
versale,

Sono ormai infatti innumerevoli le voci degli uomini di scienza
che hanno denunciato le apocalittiche conseguenze di un even-
tuale conflitto nucleare. Cosi come innumerevoli sono i piani pro-
posti da agenzie internazionali (come quelle dell’lONU), da comi-
tati ad hoc, da clubs di esperti, da partiti politici e da singoli stu-
diosi per affrontare il problema dello sviluppo del Terzo mondo.
Ma, nonostante il generale accordo su alcune direttive essenziali,
i governi dei paesi ricchi continuano ad ignorare lo stato di dispe-
razione in cui versa 1’altra metd dell’'umanita. Essi mentono quando
promettono, entro la fine del secolo, 1’'1% del loro PNL per aiuti.
Al contrario, gli aiuti ufficiali calano di anno in anno. E mentono
doppiamente quando affermano che con questo aiuto irtisorio si
possa restringere il divario fra ricchi e poveri del mondo (secondo
uno studio autorevole dell’economista Leontief occorrerebbe al-
meno il 3,19 del PNL dei paesi ricchi per dimezzare nel 2.000
P’attuale divario fra Nord e Sud).

11 vero difetto di tutti questi piani, spesso tecnicamente inec-
cepibili, consiste nel tacito assunto che si possano realizzare le
politiche proposte senza modificare gli attuali equilibri mondiali
di potere, cioé che si possa sperare un rinnovamento della poli-
tica internazionale da chi ha interesse al mantenimento dello
status quo.

6. Si pud superare questa impasse solo con una proposta che
per sua natura modifichi il corso degli avvenimenti mondiali, con-
sentendo alle forze che si battono per la pace, lo sviluppo e il
superamento della politica di potenza, di prendere il sopravvento
sulle forze della conservazione.

Questa proposta deve consentire anche di impostare in modo
nuovo i rapporti dell’uomo verso la natura e le conquiste della
scienza. B necessario infatti porsi l'obiettivo della salvaguardia
degli equilibri naturali della biosfera, perché anche in questo caso
& minacciata la sopravvivenza dell'uomo e di ogni forma di vita
sulla Terra. Non & piti perdonabile il selvaggio saccheggio nei con-
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fronti delle risorse naturali che, anche quando sono rinnovabili,
vengono sfruttate con tale dispregio degli equilibri ecologici da
provocare guasti irreversibili ai suoli, alla flora e alla fauna.

Occorre inoltre consentire alla ricerca scientifica e tecnologica,
rispettando la sua vocazione universalistica, di organizzarsi libe-
ramente su scala mondiale orientandosi verso il fondamentale
obiettivo dell’accrescimento del benessere dell’umanita nel suo
insieme, rifiutando la gretta concezione dominante che vorrebbe
ancora mettere il sapere al servizio del prestigio e della potenza
nazionali. L'utilizzazione delle conquiste della scienza allo scopo di
annientare il genere umano & la massima perversitd di cui si &
dimostrata capace la politica internazionale. Ma non meno delit-
tuoso & il mancato utilizzo delle potenziality della moderna tec-
nologia e delle enormi risorse dei paesi ricchi per combattere la
fame e la povertd nel mondo.

L’uomo pud sperare di imporre il dominio della ragione sul-
l'utilizzazione delle forze della natura, dell’economia e della tecno-
logia solo instaurando a livello mondiale un governo democratico,
dotato di poteri effettivi nei settori in cui P'anarchia internazio-
nale rischia di condurre il mondo verso la catastrofe.

7. Al fine di consentire una adeguata valutazione del signifi-
cato e della portata della riforma della politica internazionale che
qui si intende delineare, pud essere utile rammentare un prece-
dente storico di grande rilievo.

Nel 1950, in una Europa ossessionata dal clima della guerra
fredda e stremata dallo sforzo della ricostruzione, stava per risor-
gere dalle sue ceneri il fantasma del conflitto franco-tedesco, no-
nostante si fosse gia istituito il Consiglio d’Europa, simbolo delle
aspirazioni unitarie dei popoli europei. La Germania, ancora sotto
la tutela delle potenze vincitrici, non poteva rilanciare la sua eco-
nomia a causa delle limitazioni imposte dai francesi, insieme agli
inglesi e agli americani, alla gestione della Saar e della Ruhr. La
produzione di carbone e acciaio, le principali risorse per la rico-
struzione dell’industria pesante, veniva ostacolata dalla Francia
che temeva — come era purtroppo avvenuto nell’ancora recente
passato — un riarmo tedesco.

Una proposta di Adenauer di superare la tensione crescente
fra i due Stati europei attraverso un patto di unione federale non
venne accettata dalla Francia, che non era allora disposta a rinunce
importanti di sovranita. La situazione fu sbloccata solo per me-
rito di Jean Monnet che propose al ministro degli esteri Schuman,
che lo fece proprio, un piano limitato al « punto essenziale » della
controversia, cio¢ la devoluzione ad una Alta autoritd europea
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della sovranita sul mercato del carbone e dell’acciaio. Con la na-
scita della CECA gli Stati europei inaugurarono allora un metodo
per la soluzione pacifica delle controversie internazionali, grazie
alla creazione di istituzioni permanenti per la cooperazione inter-
governativa,

L’unitd politica dell’Europa, a trent’anni da quella prima
esperienza, non si & ancora completata, nonostante le spe-
ranze dei fondatori della Comunita. Ma due fatti sono inconte-
stabili: a) nessuno Stato della Comunita sente pil il bisogno di
difendere militarmente i propri confini nei confronti degli altri
Stati membri; b) la messa in comune delle risorse ha consentito
uno sviluppo dell’economia europea di dimensioni inconcepibili
per chi avesse voluto tiproporre gli schemi autarchici prebellici.

8. Allo stesso modo, ispirandosi alla medesima saggezza che
ha consentito I’avvio della prima esperienza comunitaria, occorre
oggi prospettare a livello mondiale un’azione « che cambi il corso
delle cose e faccia entrare nella realtd le speranze alle quali i po-
poli sono sul punto di non credere piu ».

Si tratta, in sostanza, di accogliere — ma al fine specifico di
creare un embrione di governo mondiale — le principali indica-
zioni emerse sia all’interno dell’ONU nel corso dei dibattiti sulla
costituzione di un nuovo ordine economico internazionale, sia nei
piani elaborati dalle varie agenzie, commissioni e gruppi di esperti.

Esse sono:

a) Il riconoscimento all’lONU della sovranitd sui mari, gli
oceani e tutte le risorse naturali dei fondi marini attualmente al
di fuori dei limiti territoriali riconosciuti e considerate ancora res
nullius. Occorre rendere effettiva la delibera del’lONU del 1970
di considerare questi beni naturali come « la comune eredita del
genere umano », per sottrarli ai tentativi, gia in corso, di appro-
priazione da parte dei paesi pil ricchi e potenti ed istituire, come
richiesto dal « gruppo dei 77 », una Autoritd internazionale o un
Governo mondiale con poteri e risorse adeguati alla gestione del
primo patrimonio collettivo dell'umanita.

b) I primi compiti del Governo mondiale dovrebbero consi-
stere sia nell’organizzare la ricerca scientifica per la’ prospezione e
lo sfruttamento dei giacimenti dei fondi marini, sia nella conser-
vazione e protezione dell’'ambiente naturale. Il patrimonio di cono-
scenze e di tecnologie d’avanguardia cosi acquisite dovrebbe na-
turalmente essere messo a disposizione dei paesi del Terzo mondo,
che si potranno in questo modo liberare dalla dipendenza verso
le imprese multinazionali, il cui potere verrebbe in ogni caso
grandemente ridotto.
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c) Al fine di accrescere le sue capacita di assistenza e di aiuto
allo sviluppo, dovrebbe essere affidato al Governo mondiale, se-
condo una proposta suggerita nel Rapporto Brandt, anche il potere
di tassare il trasporto di merci, materie prime e passeggeri a li-
vello internazionale.

d) Inoltre, al fine di coordinare sotto un’unica autoritd le ri-
sorse destinate allo sviluppo, andrebbe affidata al Governo mon-
diale la gestione del Fondo monetario internazionale, della Banca
mondiale e di tutti i fondi del’ONU per gli aiuti al Terzo mondo.
Si avrebbero cosi le basi istituzionali indispensabili per gestire dei
grandi prestiti internazionali e per sostenere l’emissione di una
moneta mondiale che, col tempo, potrebbe anche soppiantare il
dollaro e tutte le altre monete nazionali nelle transazioni interna-
zionali. Senza questo punto di riferimento, ogni tentativo di rifor-
ma del sistema monetario internazionale & destinato all’insuccesso.

e} Infine, & indispensabile che il Governo mondiale venga
messo in grado di garantire la completa smilitarizzazione dei mari
e degli oceani, per mezzo di una propria flotta, cosi che nessuna
potenza mondiale possa violare gli spazi marini sui quali PONU
& sovrana.

9. Se questo progetto venisse realizzato, le risorse finanziarie
a disposizione del Governo mondiale potrebbero ammontare a pa-
recchie decine di volte l’attuale quantita di aiuti ufficialmente messi
a disposizione dai governi per il Terzo mondo (senza contare le
risorse che verrebbero risparmiate e riconvertite a fini pacifici in
una prospettiva di stabile distensione internazionale). Divente-
rebbe dunque possibile I’attuazione di un vasto piano mondiale
di sviluppo, dal quale trarrebbero giovamento non solo i paesi pit
poveri, ma anche le economie gia industrializzate, grazie alla nuova
domanda di macchinari e tecnologie intermedie.

Inoltre, si avrebbero importanti effetti positivi sul processo
di distensione internazionale. Una volta avviato il dialogo Nord-
Sud verso sbocchi concreti, il mondo prenderebbe coscienza che,
cosi come ¢ avvenuto per I’Europa comunitaria, si pud sostituire
nei rapporti internazionali il metodo della cooperazione, mediante
istituzioni comuni permanenti, al metodo del confronto militare
e dei rapporti di forza. Né deve poi essere sottovalutato il fatto
che assegnando al’ONU la sovranita sugli oceani e sui mari si
riducono gli spazi di manovra delle superpotenze e si eliminano
molti pretesti per conflitti internazionali (incidenti come quello
del Golfo della Sirte, fra USA e Libia, diverrebbero praticamente
impossibili 0 comunque universalmente percepiti come flagranti
violazioni alle norme della comunita internazionale).
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Naturalmente, a questa accresciuta responsabilita mondiale
del’lONU, deve corrispondere una sua radicale riforma. La nuova
Autoritd o Governo mondiale, con poteri effettivi, anche se limi-
tati, dovra rispondere del suo operato ad un organismo democra-
tico, che esprima la volonta della nascente comunita internazionale.
Ma tale non & 'attuale Assemblea del’ONU, in cui solo i governi,
ma non i popoli, hanno diritto di parola. Occorre che anche ’ONU,
cosl come sta facendo la Comunita europea, si metta sulla via di
una sostanziale democratizzazione delle sue istituzioni. La sola
alternativa alla politica di potenza & la democrazia internazionale.

10. La creazione di un embrione di governo mondiale non
potra effettuarsi con lo stesso metodo con il quale Jean Monnet
& riuscito a creare la CECA. Una audace iniziativa di vertice po-
teva sbloccare I'impasse nell’Europa post-bellica, anche perché gli
equilibti della guerra fredda non ne venivano modificati, Ma la
situazione & completamente differente nel mondo attuale, in cui &
necessario ridimensionare il ruolo di USA e URSS nella politica
internazionale e dare nuovi poteri e responsabilita ai popoli emer-
genti del Terzo mondo.

Le speranze di successo di questo progetto rivoluzionario delle
relazioni internazionali sono legate al fatto che esso diventi I’obiet-
tivo prioritario della politica estera europea. Infatti, solo un go-
verno europeo, forte di una moneta europea e di una difesa euro-
pea indipendente, potrebbe trattare da pari a pari con le due
superpotenze lo scioglimento dei blocchi militari e far loro accet-
tare listituzione di una autoritd mondiale sovrana, capace di ga-
rantire la transizione pacifica dall’attuale assetto bipolare del
mondo a quello multipolare. Intorno a queste prospettive, il go-
verno europeo troverebbe come alleati naturali non solo i paesi
satelliti dell’Est europeo, la Cina, 1’India, I’America latina e tutti
i popoli del Terzo mondo, ma anche quelle forze politiche e quelle
correnti di opinione, gid vivaci negli USA, ma presenti anche
nella stessa Unione Sovietica, che aspirano ad un mondo pitt li-
bero, pitt giusto e pacifico, ma devono oggi tacere o soccombere
per la mancanza di alternative alla politica del confronto fra blocchi.

Per questo & necessario che tutti i partiti e le forze autentica-
mente progressiste in Europa sostengano la coraggiosa battaglia
iniziata dal Parlamento europeo per date alla Comunitd una nuova
Costituzione ed un efficace governo. Il completamento democratico
dell’'unitd europea & indispensabile non solo per avviare un pro-
cesso di rinnovamento della politica mondiale, ma anche per indi-
care al mondo intero la via della realizzazione della democrazia
internazionale.
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11. A pit lunga scadenza, andrd certamente affrontato anche
il problema, decisivo pet il futuro dell'umanita, del disarmo nu-
cleare universale. La presenza visibile di un embrione di governo
mondiale dovrebbe consentire di porre sulla giusta via anche il
dibattito sul disarmo, accantonando definitivamente l'ingenua pro-
posta della distruzione fisica degli stocks di armi. Se non si vo-
gliono sopprimere le stesse conoscenze scientifiche, o arrestarne
lo sviluppo, la proliferazione degli armamenti sard sempre pos-
sibile.

Il vero problema & quello di affidare al Governo mondiale il
potere di controllare la produzione e 'utilizzo delle armi nucleari
e di qualsiasi altra arma ad alto potenziale distruttivo.

In questa prospettiva, diventa credibile, dopo la conquista
della sovranita sui mari e gli oceani, la lotta per estendere la
sovranitd dellONU sugli spazi celesti (che gia oggi vengono
sfruttati dalle superpotenze per scopi militari); si dovrebbe allora
affidare all’lONU il monopolio di tutti i sistemi di telecomunica-
zione via satellite artificiale e quindi anche la detenzione e il con-
trollo di tutte le armi nucleari e dei vettori per il loro trasporto.

Solo a questo stadio, ciog solo dopo aver abolito le sovranita
nazionali sugli armamenti, sard possibile sfruttare a fini pacifici
tutte le potenzialita della scienza moderna, che oggi non puo orga-
nizzarsi liberamente a livello mondiale per le gelosie imposte
dalle esigenze nazionali di sicurezza.

Anche rispetto alla lotta per il disarmo universale, I'Europa
pud svolgere un ruolo decisivo proponendo per prima di affidare
al’ONU il controllo del suo arsenale nucleare, a patto che USA
e URSS (e qualsiasi altra potenza nucleare) facciano altrettanto.
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I fatti e le idee

LA LIBERTA DELLA POLONIA E L’INDIPENDENZA
DELL’EUROPA

Il governo militare che il 13 dicembre ba preso il potere in
Polonia rappresenta una novitd assoluta per un paese comunista.

La vittima del colpo di Stato non é infatti soltanto il sinda-
cato indipendente Solidarnosc, ma lo stesso partito comunista (il
POUP). L’esercito era ormai l'unica forza capace di colmare il
vuoto aperto dalla disgregazione del partito comunista e dalla cre-
scente incapacita di direzione politica del governo. Il ricorso al-
Uesercito mette in luce le dimensioni del discredito che aveva
colpito il partito e il governo che ne era espressione. Solidarnosc,
con i suoi 10 milioni di iscritti, era qualcosa di pin di un sinda-
cato. Era diventata I'organizzazione di massa attraverso la quale
il popolo polacco sperava di modificare il sistema di direzione po-
litica del paese. Cosi, per arrestare I’avanzata irresistibile del pro-
cesso di riforma democratica, ¢ stato necessario Uintervento bru-
tale dell’esercito.

L’esperimento di Solidarnosc era sostenuto dalla grandissima
maggioranza del popolo polacco. Ma cio non é stato sufficiente a
farlo vincere. La Polonia é un paese a sovranita limitata. L'eser-
cito polacco non & un centro di potere autonomo. E parte inte-
grante del sistema militare del Patto di Varsavia, che ubbidisce
ai comandi di Mosca.

Non sappiamo da chi sia partita Viniziativa del colpo di Stato
in Polonia: se sia nata da una decisione autonoma dei militari o
se invece sia stata il risultato delle pressioni di Mosca. Ma cid che

conta & il fatto che 'Unione Sovietica ba approvato il colpo di
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Stato e ne appoggia gli autori. Di fatto, essa ha ricuperato il pieno
controllo della situazione con il vantaggio di non aver dovuto
ricorrere, almeno per ora, all’ Armata rossa per piegare la Polonia.

Jaruzelski pud aver pensato di agive per difendere gli interessi
del popolo polacco; in redlta, il risultato della sua azione di forza
¢ stato quello di ristabilire le condizioni della continuita della
egemonia sovietica sulla Polonia, che risulta cosi confermata e
consolidata. Bisogna riconoscere perd che un intervento militare
sovietico avrebbe colpito ben piti gravemente le prospettive della
distensione in Europa.

*

La crisi polacca é stata interpretata come Despressione piit
grave e acuta di una crisi pinx generale che investe il sistema dei
paesi socialisti, come Uavvisaglia della crisi dell’impero sovietico.

Dove i partiti comunisti hanno perduto ogni base di consenso
nella popolazione (e i partiti fratelli di quello polacco si stanno
avvicinando a questa situazione), non c’é dltra organizzazione al
di fuori dell’esercito che possa prendere nelle proprie mani il
potere per garantire la sopravvivenza dello Stato e la fedelta alle
alleanze. Si potrebbe quindi sostenere con Duverger che « il bo-
napartismo & lo stadio supremo del comunismo ». Ma a condi-
zione di sottolineare il fatto che, nella misura in cui si trasformano
in dittature militari, gli Stati del « socialismo reale » entrano in
contraddizione con i principi sui quali si fondano. In effetti, non
¢ pits sostenibile I'idea che questi regimi si fondano sul potere
della classe operaia e segnano una tappa sulla via dell’emancipa-
zione umana. La morte del regime leninista in Polonia é stata
decretata da Solidarnosc. Jaruzelski é stato soltanto un esecutore.

Per questo motivo, a lungo termine, non c’é alternativa alle
riforme democratiche. Il successo del colpo di Stato in Polonia
non ¢é certo in grado di spegnere Uimmensa speranza che si é ac-
cesa a Varsavia: che sia cioé possibile fare evolvere i paesi del
« socialismo redle » verso la democrazia. Non si pud piegare inde-
finitamente 'Europa orientale con la forza. Di conseguenza, I'e-
sempio polacco rappresenterd un punto di rviferimento permanente
per i gruppi riformatori che si battono per la liberta nei paesi so-
cialisti, compresa 'Unione Sovietica.

Certo, Uesperienza rivoluzionaria che bha avuto origine con la
rivoluzione russa, della quale il sistema dei paesi socialisti é l'ere-
de, ha subito una profonda degenerazione. La storia dei regimi di
« socialismo reale » ba dimostrato, ormai senza possibilita di con-
traddizione, che la presa del potere da parte dei partiti comunisti
e la statalizzazione dei mexzi di produzione ha generato un’invo-
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luzione burocratica e autoritaria dello Stato e una separazione cosi
radicale tra il partito-Stato e la classe operaia, che la Polonia, dove
i lavoratori avevano ottenuto il diritto di organizzarsi in sindacato
auntonomo e di scioperare, & diventata il teatro della contrapposi-
zione e dello scontro tra la classe operaia e il partito che si auto-
definisce come partito della classe operaia.

Gli avvenimenti polacchi aprono dunque una nuova fase della
crisi del sistema di potere guidato dall'Unione Sovietica e pon-
gono interrogativi drammatici sul modo di affrontarla.

La stabilita del blocco comunista nel quadro politico interna-
ziondale bipolare si regge su due condizioni: la fedelta di tutti i
paesi del blocco al Patto di Varsavia e 'omogeneita del regime di
ogni paese del blocco, modellato su quello dell’'Unione Sovietica
e fondato sulla dittatura del partito comunista.

Nell’epoca della guerra fredda in Polonia, cosi come negli altri
paesi socialisti, pur essendo stato soffocato qualsiasi fermento de-
mocratico, si crearono condizioni per un certo sviluppo economi-
co e socidle, che ha strappato da una situazione di spaventosa arre-
tratezza la maggior parte delle societd dell’Europa orientale, con
Peccezione della Cecoslovacchia, che aveva sviluppato il processo
di industrializzazione e sperimentato com successo le istituzioni
democratiche gia prima della seconda guerra mondiale.

Dopo la morte di Stalin e il XX Congresso del PCUS e con
lo sviluppo della distensione e del multipolarismo, la spinta verso
Vautonomia nazionale dei paesi satelliti dell’'URSS e la tendenza
al rinnovamento dell’organizzazione economica e politica si affer-
marono dovungue nel campo socialista. Il che mostra che non si
tratta di una realta completamente immobile. Alcuni cambiamenti
sono stati gindicati dalla potenza egemonica compatibili con la
stabilita del sistema (come un certo grado di indipendenza nazio-
nale in Romania o le riforme economiche in Ungheria), mentre
invece la trasformazione del modello costituzionale in senso demo-
cratico (tentato in Ungberia nel 1956 e in Cecoslovacchia nel
1968) é stata stroncata con la forza.

L’interesse del processo riformatore iniziato in Polonia con-
siste nel fatto che esso ba rappresentato il tentativo di avviare una
transizione graduale al socialismo democratico senza mettere in
discussione il sistema di potere interno e internazionale, fondato
sull’egemonia dei partiti comunisti nei singoli paesi e dell’'Unione
Sovietica sull’insieme dei paesi socialisti. 11 gradualismo é dun-
que Uelemento che distingue Uesperimento polacco da quello un-
gherese e cecoslovacco.
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Il sindacato indipendente Solidarnosc mirava a controllare il
potere, non a rovesciare il regime. Ma perché questo sistema po-
tesse funmzionare era mecessario che il partito restasse forte, in
modo da gestire il compromesso con le due grandi forze sociali
emerse nella nuova societa politica: Solidarnosc e la Chiesa. Pro-
prio questa condizione é venuta a mancare con le conseguenze che
abbiamo visto.

E chiaro che il processo riformatore iniziatosi in Polonia non
potra giungere al suo compimento senza la distruzione del sistema
di potere imposto e diretto da Mosca dopo la seconda guerra
mondiale. 11 che richiede che si dia al popolo non solo la liberta
civile, ma anche la libertd politica, cioe il potere di scegliere tra
pits alternative politiche i propri dirigenti e gli indirizzi di fondo
della politica del governo. E, d’altra parte, questa liberta del po-
polo rimarrd nominale senza il potere di decidere in modo auto-
nomo, cioé senza Vindipendenza da Mosca. Il che richiede il su-
peramento dei blocchi e lo scioglimento tanto del Patto atlantico
quanto del Patto di Varsavia.

Ma & anche vero che occorre individuare e mettere in moto
un meccanismo che comnsenta di raggiungere progressivamente
quegli obiettivi.

% %*

Dal punto di vista sociale non esistono ostacoli alle riforme
democratiche. Esse sono sostenute dalla grandissima maggioranza
della popolazione. Ma c’¢ di pitr. Superata la fase dell’industria-
lizzazione rapida e forzata, la struttura monolitica del potere rap-
presenta ormai un ostacolo dllo sviluppo economico, al progresso
socidle e a qualsiasi evoluzione delle forze del lavoro e della cul-
tura. Gli ostacoli risiedono nell’assetto internazionale del potere.
In wultima istanza, alla base del colpo di Stato in Polonia c’¢ la
divisione dell’Europa in blocchi e Vappartenenza della Polonia al
Patto di Varsavia. Nella situazione attuale, con una Comunita eu-
ropea impotente, senza un governo e mom ancora unita sul piano
della moneta, della politica estera e della difesa e quindi dipen-
dente dagli Stati Uniti, 'Unione Sovietica non puo tollerare che
nessuno Stato del blocco comunista si allontani in modo sostan-
zidle dal modello monolitico del « socialismo reale ». Un’evolu-
zione di questo genere potrebbe infatti contagiare gli altri paesi
del blocco e la stessa Unione Sovietica, indebolendo la coesione
del Patto di Varsavia e rafforzando, di conseguenza, gli Stati Uniti.

Il punto decisivo sul quale bisogna agire per liberare i paesi
dell’Europa orientdle dall’egemonia sovietica é il rafforzamento
dell’unita e dell’indipendenza dell’Europa occidentale. 1 processi
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di unificazione europea e di costruzione di un socialismo democra-
tico e plurdlistico nell’Europa orientale sono infatti espressioni di
una stessa tendenza: la formazione di un ordine politico mondiale
multipolare. Esiste quindi una convergenza di interessi tra le forze
che tanto a Ovest quanto a Est si battono per Uindipendenza dalle
grandi potenze e contro lordine bipolare.

Se la Comunits europea vuole operare per Uindipendenza del-
VEuropa orientale e per il superamento dei blocchi, deve tenere
costantemente aperta la porta del negoziato con ['Unione Sovie-
tica e sviluppare la cooperazione economica con U'Europa orien-
tale. Deve puntare cioé sugli elementi che possono far evolvere
la situazione verso lo sviluppo del multipolarismo ed evitare so-
luzioni di carattere militare. Ma lo sforzo di temere aperta la
porta al negoziato non pud produrre messun risultato politico se
non si traduce in un tentativo di condizionare in misura crescente
la politica estera delle superpotenze. Se é soltanto una accetta-
zione passiva del fatto compiuto (come sembra essere I'atteggia-
mento del governo tedesco occidentale sulla crisi polacca), é una
politica di appeasement, che incoraggia la prepotenza dei pin forti.

D’altra parte, le sanzioni economiche decise da Washington,
che rappresentano un tentativo di sfruttare i fatti di Polonia per
indebolire 'Unione Sovietica, hanno l'effetto di aggravare la ten-
sione internazionale e possono portarla a pericolosi punti di rot-
tura, specie se si pensa alla crisi del « socialismo reale », rivelata
dalla Polonia.

Ora, la Comunita europea ha svolto un’importante ruolo in-
ternazionale per la ripresa del dialogo tra le superpotenze. Ma la
sua influenza internazionale, che indubbiamente ba favorito U'av-
vio delle riforme in Polonia, perché, nella misura in cui ha svi-
luppato una politica non dllineata con le posizioni di Washington,
ha permesso di allentare la pressione di Mosca sui suoi satelliti,
non é stata perd sufficiente a garantire le condizioni internazionali
necessarie a portarle a uno shocco positivo.

La distensione ba dunque favorito lo sviluppo delle riforme
democratiche in Polonia, ma ha creato una crisi che si é conclusa
con la restaurazione dell’ordine precedente. Non é la prima volta
che cid accade tanto a Est (invasione dell’'Ungheria, della Ceco-
slovacchia ecc.), quanto a Ovest (colpi di Stato militari in Gre-
cia, in Cile ecc.).

I fatto & che il multipolarismo non si é ancora sviluppato
abbastanza da scongiurare le prove di forza delle superpotenze.
Non & quindi possibile I'affermazione della liberta in Polonia senza
Vindipendenza della Comunita europea. E va sottolineato che la
risposta che il Piano Genscher cerca di dare al problema dell’in-
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dipendenza dell’Europa & del tutto inadeguata. Esso é U'espressio-
ne dell’incapacita dei governi europei di risolvere i propri pro-
blemi, di contribuire alla soluzione dei grandi problemi del mondo
e di superare il metodo della cooperazione politica per tendere
risolutamente verso 'unita.

Bisogna dunque portare a compimento lunificazione europea,
dotando la Comunita di un governo, che le permetta di parlare
con una sola voce, di una moneta, di una politica estera e di una
difesa, per superare l'egemonia degli Stati Uniti in questi settori,
avviando cosi il processo di superamento dei blocchi. Il Parla-
mento europeo, con la decisione di avviare la riforma istituzionale
della Comunita, ha preso l'iniziativa necessaria a giungere a un
rafforzamento dell’Europa occidentale. Spetta ora ai partiti soste-
nere il ruolo costituente del Parlamento europeo fino all’approva-
zione del progetto di riforma in seno ai Parlamenti nazionali.

1.1
(gennaio 1982)

IL GIOCO DELLA GUERRA NUCLEARE

Quando il Presidente degli Stati Uniti o qualche esponente
della sua amministrazione si lasciano sfuggire in dichiarazioni pub-
bliche I'ammissione che una guerra nucleare limitata al teatro
europeo viene considerata dal governo degli Stati Uniti come una
eventudalité da non escludere, gli nomini politici e la stampa dei
paesi europei, dopo una prima reazione imbarazzata, si affrettano
a far calare sulla cosa la cortina del silenzio. La tragica possibilita
di una guerra nucleare in Europa riguarda il domani e si sa che
nessuno degli uomini di governo europei, per non parlare dei gior-
nalisti, ba la statura necessaria pér vedere al di la dell’oggi. E l'im-
perativo dell’oggi ¢é quello di non dlterare i rapporti di forza e di
impedire che riprendano fiato i movimenti per la pace. Quieta
non movere & il motto dei vili, ed i governanti europei lo hanno
fatto proprio senza riserve, nella speranza di tener lontano il male
rifiutandosi di pensarci.

In America, invece, con la guerra nucleare limitata al teatro
europeo ci giocano addirittura i bambini. Abbiamo avuto modo di
leggere le agghiaccianti istruzioni di un gioco in commercio negli
Stati Uniti — consigliato per ragazzi al di sopra dei 12 anni e per
adulti — che si chiama « Fulga-Gap - La prima battaglia della
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prossima guerra ». Si tratta di un gioco che — come si dice nella
presentazione — « tiene conto dei progressi pii recenti e pitt ag-
giornati nella tecnologia militare (compresa la guerra chimica e
le armi atomiche) ».

Il gioco simula un attacco delle forze del Patto di Varsavia
contro le forze NATO nella Germania meridionale e si basa su
regole stabilite in funzione delle dottrine strategiche americane e
russe cosi come esse sono desumibili dall’esame della letteratura
piti recente sull’argomento.

La simulazione & estremamente redlistica. Il teatro dei com-
battimenti & descritto nei dettagli, con la precisa indicazione del
nome delle locdlita interessate (Francoforte, Offenbach, ecc.). E
previsto il ricorso di entrambe le parti alle armi nucleari tattiche,
ma non a quelle strategiche. « Le regole, si legge infatti nel com-
mento, non prevedono un’estensione della guerra nucleare, e in
particolare il pericolo che U'uso di armi tattiche possa scatenare
un olocausto nucleare (cosa che si pud ritenere non voluta da
entrambe le parti) ».

11 gioco pud quindi svolgersi su di un tabellone nel quale gli
Stati Uniti non sono raffigurati. E la limitazione geografica del
conflitto ha delle conseguenze anche sulla nazionalita delle « riser-
ve » impiegate nel gioco (cioé delle unita destinate a rimpiazzare
le casualties, cioé i soldati uccisi). « I tedeschi occidentali in par-
ticolare, si legge nel commento, dispongono di centinaia di mi-
gliaia di tali vimpiazzi ».

Al di 14 delle ovvie considerazioni sulla brutalita e la rozzezza
di una parte della societd americana (non certo di tutta, e lo di-
mostra il vigore che vanno prendendo i movimenti pacifisti anche
d di 13 dell’ Atlantico), messa in evidenza dal fatto che macabri
giochi di questo tipo siano in commercio negli Stati Uniti, il fatto
costituisce soltanto una manifestazione — particolarmente impres-
sionante per la sua volgaritd, ma non piti significativa di _molte
dltre — della diversa luce nella quale appare, negli Stati Uniti e
in Europa, la prospettiva di una guerra nucleare limitata. Vista
dall’altra parte dell’Atlantico, the next war ¢ un’eventualita da
tenere in considerazione, e il problema é quello di limitare Uesten-
sione del conflitto, e poi di prevalere sul nemico. Vista da questa
parte, essa & qualcosa che non deve accadere, costi quel che costi,
perché, quale che ne sia Uesito finale, 'Europa sara trasformata in
un immenso cimitero e le sue cittd in cumuli di rovine.

In realta, per gli Stati Uniti, la « difesa » dell’Europa non ha
come obbiettivo la massima salvaguardia possibile della vita degli
europei e dell’integrita delle loro cittd, ma U'impiego pitt razionale
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delle forze sul teatro europeo per garantire la sicurezza degli ame-
ricani.

Del resto non pud che essere cosi. Nei rapporti tra gli Stati,
ognuno difende sé stesso, e combatte per gli altri soltanto se,
quando e nel modo in cui il farlo serve alla propria sicurezza, o
all’accrescimento della propria potenza.

Ma la maggior parte degli europei si rifiuta di prendere atto di
una verita cosi banale e terribile. La Frankfurter Rundschau del 27
febbraio 1982 pubblica un articolo di S. Schirmbeck nel quale si ri-
ferisce un episodio tragicamente eloquente. La catena televisi-
va ametricana CBS ha messo in onda recentemente una serie di
servizi dal titolo « La difesa degli Stati Uniti ». Il secondo di
questi servizi si chiamava « Il teatro nucleare » e illustrava la
strategia nucleare della NATO in Germania in connessione con
le manovre tenute nell’Assia nell’inverno 1980. In questo servi-
zio il villaggio di Hattenbach, a 30 km dalla frontiera con la DDR,
veniva indicato come ground zero, cioé come bersaglio di un at-
tacco nucleare tattico americano in caso di invasione tedesca della
Germania Occidentale.

Una insegnante del villaggio, venuta in possesso del film, lo
ha proiettato per i concittadini nell’intento di sensibilizzarli sui
pericoli di una guerra nucleare. 11 risultato sconcertante dell’ini-
ziativa é stato quello di sollevare la generale irritazione nei con-
fronti dell’insegnante, accusata di disturbare la « piccola pace »
di Hattenbach. « Ad un maidle destinato al macello, ha dichia-
rato, secondo il giornale, il borgomastro di Hattenbach, non biso-
gna andare a ripetere tutti i giorni che deve essere ammazzato ».

Il tragico é che questa sembra ormai essere diventata la filo-
sofia dei governanti europei, che sanno benissimo quali sono le
conseguenze per U’Europa dell’equilibrio strategico attuale, ma
tirano a campare e non lo dicono, nel timore di turbare la tran-
quillita dei loro « maiali », cioé dei cittadini.

Eppure mai come oggi la via per evitare il disastro é apparsa
chiaramente tracciata. 1l mito americano e quello sovietico si sono
definitivamente dissolti. L'ultima carta nazionale che poteva sem-
brare giocabile in Europa — quella di Mitterrand — & stata gio-
cata, lasciando nella frustrazione quei settori della societd francese
che fino alle ultime presidenziali erano ancora animati dalla spe-
ranza. Tutti gli alibi sono caduti, e Ualternativa tra la federazione
europea e la dimissione appare nei suoi termini pitt crudi.

Non é pit tempo ormai di generici discorsi sulla necessita di
progredire sulla via dell’integrazione europea o di vaghi piani per
rafforzare la cooperazione politica. Cido che si deve fare, e subito,
é dare all’Europa un governo, che disponga di un credibile deter-
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rente autonomo e di una propria moneta, cioé degli strumenti
necessari a rendere gli europei padroni del proprio destino e capaci
di far valere, nell’equilibrio internazionali, i propri fon.damentalz.
interessi alla pace, al superamento dei blocchi e allo sviluppo dei
popoli del Terzo mondo. ‘
I governanti europei non cessano di ripeterci che si tratta di
un’utopia, ma si guardano dallo spiegarci perché. Né pot'rebbe.ro
farlo. Oggi il governo europeo lo si pud fare, purché lo si voglm.
L’ostacolo non sta certo nellatteggiamento della popolazione
— che & ovunque, e massicciamente, favorevole — né in pretese
resistenze degli interessi economici — che hanno tutto da ’g%ugda-'
gnare dall’Europa e tutto da perdere da un ritorno alle \dzvzs;qm
del passato. L’ostacolo risiede nella mancanza di volonta politica
di quegli stessi womini di governo dalla vista corta e dal coraggio
vacillante che giustificano la propria vilta in nome del rfza,lzsmo
e che preferiscono lasciar scivolare 'Europa verso la rovina pur
di non turbare gli equilibri sui quali si reggono le loro posiziont

di potere.
f.r.

(marzo 1982)

IL PROGRAMMA ECONOMICO DEL PCI E LA
SCELTA EUROPEA

La pubblicazione del documento « Materiali e proposte per
un programma di politica economico-socidle e di governo.della
economia », a cura del PCI, costituisce un’inversione di ten-
denza nel dibattito italiano sulle scelte di politica economica. L’oriz-
zonte angustamente congiunturale ed a tratti provinciale che
aveva caratterizzato negli scorsi anni il dibattito sul « nuovo mo-
dello di sviluppo » viene finalmente superato. In particolare, il
documento del PCI adotta esplicitamente due punti di vista di
grande importanza.

11 primo riguarda il riconoscimento della fase nuova del pro-
cesso produttivo, caratterizzata dalla cosiddetta rivoluzione scien-
tifica e tecnologica, in cui sono ormai entrate tutte le economie
avanzate. « Un’epoca si & chiusa... — si afferma — l'applicazione
su larga scala della microelettronica e della robotica, la diffusione
della telematica e la crescente informatizzazione della societa sono,
accanto alle nuove tecnologie energetiche e alle biotecnologie, i
fattori principali di questa vera e propria rivoluzione industriale
che & ancora ai primi passi ma sta gia cambiando profondamente
i processi produttivi e la stessa organizzazione del lavoro ».
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Il secondo riguarda la necessita di affrontare congiunta-

mente i problemi italiani e quelli europei e mondiali. «E

sempre pitt chiaro che la lotta per wuna soluzione innova-
tiva della crisi in Italia e in Europa occidentale si intrec-
cia strettamente con quella per la distensione e il disarmo
nel mondo ». Per questo, & indispensabile puntare al rafforza-
mento dell’unita europea. « La nostra scelta europea é netta e
decisa. L’economia italiana & sempre piiy organicamente integrata
nella Comunita economica europea. Oggi, 'Europa comunitaria
rischia di essere duramente colpita dalla concorrenza degli USA
e del Giappone. Lo stesso funzionamento della Comunits é bloc-
cato. Vengono alla luce i suoi limiti di fondo... Bisogna andare a
forme piis avanzate ed effettive di integrazione in alcuni campi
decisivi per lo sviluppo economico e sociale dell’Europa: moneta,
energia, ricerca scientifica e tecnologica, politica industriale, agri-
coltura, problemi del lavoro... L'Italia & la pis interessata ad una
accelerazione dei processi di integrazione, alla costruzione della
Comunita europea come soggetto politico sovrannazionale e non
pin solo come sede di trattativa e di arbitrato fra i diversi governi
nazionali... Nel campo della politica monetaria... é necessario ten-
dere progressivamente alla formazione di una moneta europea,
valorizzando intanto il ruolo dell’Ecu ».

- Queste esplicite affermazioni sia sulla trasformazione in corso
del processo produttivo, sia sulla necessita del rafforzamento in
senso sovrannazionale della Comuniti europea non possono non ral-
legrare i federalisti. Cio consente di impostare in modo nuovo il
complesso dibattito sulle riforme istituzionali necessarie per far
fronte dlle sfide del nostro tempo. Ad esempio, in altri punti del
documento del PCI, si riconosce la necessita di riformare il mer-
cato del lavoro redlizzandone la mobilita con una agenzia del la-
voro e garantendo un salario minimo a chi accetta una occupa-
zione nei servizi di pubblica utilitd sociale; si riconosce che i pro-
blemi della riduzione dell’orario di lavoro e della ricerca scienti-
fica nei settori di punta devono essere coordinati ed orientati al
livello europeo; si individua nell’autogestione lo strumento per
una effettiva partecipazione dei lavoratori al controllo del processo
produttivo; infine, si comincia a delineare una politica per il de-
congestionamento delle grandi aree urbane e per la tutela del-
Vambiente.

Ma non é qui il caso di discutere punto per punto cid su cui
ci troviamo d’accordo o dissentiamo (nel documento del PCI, ad
esempio, non si coglie affatto il nesso tra valorizzazione dell’isti-
tuto regionale e sistema bicamerale, tanto che si artiva a proporre
Vabolizione del Senato italiano, mentre la sua trasformazione in
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una seconda camera delle regioni consentirebbe di porre su solide
basi la riforma ormai indilazionabile della finanza locale, perché
senza una camera delle regioni & impossibile una reale antonomia
finanziaria degli enti locali). L’importante & solo constatare che
essendo ben delineato il quadro generale di riferimento & final-
mente possibile impostare in modo costruttivo il dibattito sui sin-
goli problemi ed individuare cosi le riforme veramente indispen-
sabili al futuro dell’ltalia e dell’Europa.

Vi sono, tuttavia, due questioni sulle quali occorre registrare
una debolezza di analisi e di prospettive.

La prima concerne le politiche di rientro dall’inflazione. I
cap. VII, come hanno rilevato del resto molti commentatori, é la
parte pitr inconsistente del programma economico del PCI. Non
basta, per combattere 'inflazione con efficacia, proporre interventi
di tipo strutturdle, tali da aumentare la produttivita nel lungo
periodo. Una politica congiunturale della spesa pubblica, della
moneta e di controllo dei redditi & altrettanto indispensabile. A
questo proposito, vale la pena di richiamare le proposte del MFE,
formulate gia nel 1980 (cfr. L’economia italiana di fronte a un
crocevia, Il Federalista, n° 4, 1980). Il MFE proponeva dallora
misure anti-inflazionistiche radicali, tali da provocare una inver-
sione di tendenza nelle attese inflazionistiche dell’opinione pub-
blica, essendo ogni piano gradualistico votato al fallimento in una
situazione in cui le aspettative di inflazione sono ormai consoli-
date. Fra laltro, in quelle proposte. veniva suggerita una politica
di blocco dei prezzi, salari e stipendi per un periodo definito (non
superiore ad un anno). La sinistra italiana rifiuta ancora dogma-
ticamente di discutere il significato e le conseguenze sociali di
una politica dei redditi, mentre occorrerebbe perlomeno prendere
atto che Ualternativa ad una seria programmazione dei redditi é
la giungla retributiva. Sino a che si lascia al mercato e alla forza
contrattuale delle parti il compito di distribuire la ricchezza pro-
dotta, si costringono i percettori pin deboli (dunque, salari, pen-
sioni, ecc.) ad una comtinua corsa rivendicativa, che diventa ad-
dirittura affannosa in periodi di inflazione, a scapito di altri obiet-
tivi sociali.

Ma la questione pits rilevante, sotto laspetto politico, é la
mancata percezione della relazione fra obiettivi europei e mobili-
tazione del partito per il loro perseguimento. Porre sullo stesso
piano gli obiettivi nazionali e quelli europei, come tacitamente si
fa nel documento, significa ignorare il fatto che mentre per i primi
esistono le istituzioni adeguate (il governo) per la loro realizza-
zione, per i secondi la questione rilevante consiste proprio nella
creazione di un minimo di capacita esecutiva al livello europeo.
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Consideriamo la questione della moneta europea. In questi
mesi il Consiglio dei ministri si preoccupa di ritardare e di porre
ogni ostacolo alla realizzazione della seconda fase dello SME, che
pure avrebbe gia dovuto essere attuata secondo gli accordi di
Bruxelles. Ma il PCI, come del resto ogni altro partito italiano,
non si mobilita e lascia che la questione venga decisa da tecnici e
ministri.

La ragione di questo « disinteresse » per 'Europa risiede nel
funzionamento insufficientemente democratico delle istituzioni eu-
ropee. 1l Parlamento europeo si é espresso a pits riprese per il
passaggio alla seconda fase dello SME. Ma il Consiglio dei Mini-
stri si pud permettere di ignorare questa richiesta, cosi che la vo-
lonta dei partiti europei e della maggioranza del Parlamento eu-
ropeo non si traduce in nessuna politica. L’opinione pubblica per-
cepisce che il Parlamento europeo non ha poteri e Iattenzione
si concentra sulle politiche nazionali. Questo é il vero nodo da
sciogliere. E spetta ai partiti che banno responsabilité nei con-
fronti del loro elettorato rompere questo circolo vizioso. Non é
pins possibile, senza tradire i fondamentali principi della demo-
crazia, lasciare tutti i poteri (legislativo ed esecutivo) ad un or-
gano (il Consiglio dei ministri) che non risponde del suo operato
di fronte al Parlamento ed ai cittadini europei.

Per guesto é indispensabile saldare le proposte di politica eco-
nomica con la battaglia per la riforma della Comunita avviata dal
Parlamento europeo con la sua storica decisione del 9 luglio 1981.
Se non riusciremo a dare un vero governo democratico alla Co-
munitd europea, gli obiettivi europei saranno sempre considerati
come affari di politica estera riservati a ministri e diplomatici.

La questione europea é di grande rilevanza per il futuro del
PCI. 1l Partito comunista italiano é in questo momento — dopo
gli avvenimenti polacchi — impegnato in una ricerca coraggiosa
di una « terza via » al socialismo e considera, giustamente, I’Eu-
ropa come il terreno pits favorevole allo sviluppo di questa nuova
prospettiva. Ma deve allora essere chiaro che le scelte istituzionali
europee — quale Europa? — costituiscono un passaggio obbli-
gato per una crescita del dibattito sull’avvenire del socialismo,
perché se UEuropa non sapra trovare i mezzi per la sua indipen-
denza economica e politica, & illusoria qualsiasi prospettiva di su-
peramento della logica dei blocchi, di un dialogo rinnovato fra
Nord e Sud del mondo ed anche di ogni riforma sociale in Europa
che non sia di gradimento delle due superpotenze.

g. m.
(aprile 1982)
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REAGAN, IL CONCETTO DI « NON INTERVENTO »
E LA VOLONTA AMERICANA DI DIFENDERE GLI
EUROPEI

Nella « Cambidle di matrimonio » di Rossini ci & offerto, con
gustosa e bonaria ironia, il personaggio di un mercante canadese
nella sofisticata Venezia del '700. Cola, anche gli sguatteri hanno
appreso, sin dalla prima infanzia, a passare a mente i precetti del
Della Casa e non disdegnano una qualche dimestichezza persino
con Albinoni e Benedetto Marcello. Agevole & quindi credere come
il nostro mercante d’Oltreoceano vi ci sguazzasse come ['elefante
nella cristalleria.

Quando il presidente americano Reagan si cimenta, con auda-
cia che ben si addice ai pionieri del West, con i concetti della
cultura storico-politica europea, non é raro che ci accada di avver-
tire la medesima impressione. Nel discorso che ha pronunziato a
Washington il 24 febbraio, nella sede dell’Organizzazioni degli
Stati americani, si rintraccia un gruzzolo di affermazioni cosi av-
venturose che risulta arduo passarle sotto silemzio. « La maggio-
ranza dei nostri antenati affluirono in questo emisfero alla ricerca
di una vita migliore, di nuove opportunita, e anche — diciamolo —
di Dio (sic!). Quasi tutti — sia i discendenti degli abitanti ori-
ginari (e quindi: Incas, Atzechi, Indiani, etc.!) sia gli immigrati —
banno dovuto combattere per Uindipendenza e, una volta congui-
statala, hanno dovuto lottare per difenderla... I popoli di questo
emisfero sono uniti nell’impegno per la libertd e Uindipendenza.
In questo senso, siamo tutti profondamente americani. I nostri
principi si fondano sull’autogoverno e sul non intervento
(sic!) » (1).

Quando i bimbi delle elementari le dicono grosse, il buon
maestro, per accertare effettiva intenzionalitd dello strafalcione,
prima di passare agli scapaccioni, formula una precisa domanda
su un caso particolare e, se la risposta contraddice il principio
generale cosi incautamente affermato, bonariamente li invita a
meno frettolose generalizzazioni o, quanto meno, ad un uso pii
appropriato del lessico. Comportiamoci cosi anche con Reagan.
Chiediamogli che intendano fare gli Stati Uniti di fronte alla crisi
del Salvador. La risposta questa volta é precisa: « Se non inter-
verremo tempestivamente e con decisione in difesa della liberta

(1) Cfr. International Communication Agency - Servizi stampa, anno V,
n. 39, 1 marzo 1982, p. 1.
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(quale? di chi?), nuove Cuba sorgeranno dalle rovine degli
odierni conflitti... Sono convinto che per uno sviluppo libero e
pacifico del nostro emisfero sia necessario che gli Stati Uniti aiu-
tino i governi minacciati da aggressioni esterne a difendere se
stessi. Per queste ragioni intendo chiedere al Congresso di aumen-
tare Uassistenza per la sicurezza, al fine di aiutare i paesi amici a
tener testa a quanti intendono distruggere le loro possibilita di
progresso sociale ed economico (sic!) e di democrazia politica
(sic!) » (2). Inutile osservare che quando Luigi Filippo d’Orléans
proclamava solennemente il proposito di attenersi scrupolosamente
al principio del non intervento intendeva altra cosa.

Il finale del discorso é comunque tranquillizzante: « Sono sem-
pre stato convinto che questo emisfero fosse un luogo particolare
con un particolare destino; che siamo destinati ad essere il faro
di speranza per tutta Uumaniti. Con Uaiuto di Dio potremo rea-
lizzare tutto questo: creare un emisfero pacifico, libero e prospero,
fondato sui nostri comuni ideali e che si estenda da un capo all’al-
tro di quello che orgogliosamente chiamiamo il Nuovo mondo » (3).

Noi abbiamo un altro genere di speranza e pensiamo che altro
debba essere il suo faro. Ma al di la di questo diverso avviso, ci
resta una profonda preoccupazione. Se il presidente Reagan con-
trolla cosi precariamente i concetti storico-politici e 'uso del suo
lessico & cosi incerto, passi quando ci parla della necessitd che
I’America mostri i suoi muscoli, passi ancora quando indica nel-
VEuropa il possibile teatro di un conflitto nucleare; ma che pen-
sare quando assicura, il che purtroppo mnom avviene di rado, di
voler difendere gli Europei?

l.v.m.
(marzo 1982)

(2) Ibid,, p. 7.
(3) Ibid,, p. 9.
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La campagna per ilgoverno europeo*

CHE COS’E IL GOVERNO FEDERALE

Il governo federale & un tipo di governo di cui la maggior parte
delle persone nel Regno Unito non ha esperienza diretta, personale,
ed & per questo che tutti trovano difficile capire che cos’¢. E ¢’¢
altro. Quando la gente si imbatte di tanto in tanto, nei giornali,
in una questione federale, trova anche difficile capire a che scopo,
e perché, si sia giunti a inventare qualcosa come un sistema fede-
rale di governo. In effetti, se la stampa parla del sistema di governo
degli Stati Uniti, del Canada o dell’Australia, & perché qualche
legge importante, debitamente approvata dal Parlamento federale
o da quello di uno Stato membro, & stata dichiarata nulla dalla

(*) Come & noto il Parlamento europeo ha istituito, per iniziativa di
A. Spinelli, una Commissione incaricata di elaborare un progetto di riforma
dei Trattati, da sottoporre per approvazione ai competenti organi costituzio-
nali di ciascun paese. La Commissione ha iniziato i suoi lavori e si propone
di rendere noto il suo progetto alla fine del 1983, in modo da farne l’argo-
mento centrale delle prossime elezioni europee. Abbiamo deciso di parteci-
pare a questo dibattito e quindi di tenere aperta sino alle prossime elezioni
europee una rubrica che si intitola La campagna per il governo europeo,
perché riteniamo che non ci possa essere riforma efficace della Comunita
senza listituzione di una prima forma, limitata e sperimentale, ma reale, di
governo democratico europeo. Data la natura teorica di questo problema
abbiamo anche pensato che fosse giusto inaugurare questa rubrica con la
ristampa del saggio di K.C. Wheare dal titolo Che cos’é il governo fede-
rale. Questo saggio di K. C. Wheare — che, secondo noi, ha elaborato
la definizione piu precisa del federalismo per quanto riguarda i suoi aspetti
istituzionali (cfr. K.C. WuEARE, The federal government, Oxford University
Press, London, 1967) — & tratto dal volume, curato da PaTrRick Ranson,
Studies in federal planning, Macmillan, London, 1943, ed & stato ristampato
da Federal Union nel 1948.
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suprema autotitd giudiziaria della federazione. Nel nostro paese
la gente non ha alcuna dimestichezza con un sistema di questo
genere. Da noi la gente & abituata a una forma di governo una
delle cui caratteristiche essenziali sta nel potere di un solo corpo
legislativo, il Parlamento di Westminster, di fare leggi per Pintero
Regno Unito su qualsiasi materia; e queste leggi, debitamente ap-
provate, prevalgono sulle regole stabilite da qualsiasi altro corpo
nel Regno Unito. 11 risultato & che la gente in questo paese pud
avere dei dubbi sul fatto che un atto normativo del Parlamento sia
una buona legge, ma non sul fatto che sia buon diritto, cioe valido.
In una federazione & diverso. In questo caso & possibile non solo
pensare che gli atti normativi di qualche corpo legislativo nella
federazione non siano buone leggi, ma anche non siano buon di-
ritto; ed & possibile, per una corte, stabilire che atti quasi univer-
salmente riconosciuti come buone leggi sono in realta cattivo di-
ritto, ciot per nulla affatto diritto. Questo ostruzionismo inten-
zionale — in una federazione — della volonta dei rappresentanti
del popolo, cost come si esprime negli atti del legislativo, pud sem-
brare un ben strano espediente. Perché dunque c¢’2 gente che
adotta un simile sistema di governo, e continua a mantenerlo?
C’¢ una collettivita, nel Regno Unito, che pud capire pilt fa-
cilmente di ogni altra che tipo di governo & quello federale e quale
¢ il suo scopo: & la collettivitd dell’Irlanda del Nord. Gli abitanti
dell’Trlanda del Nord hanno questo in comune con gli abitanti di
una federazione: che la loro vita & regolata non da un solo par-
lamento, ma da due. La condotta della gente nel resto del Regno
Unito — Inghilterra, Scozia e Galles — ¢ regolata da un solo par-
lamento, quello di Westminster, che ha il potere di occuparsi di
tutti i loro affari. L'Irlanda del Nord condivide, con il resto del
Regno Unito, il Parlamento di Westminster per il regolamento di
certe materie riservate — come la difesa, le relazioni estere, la
navigazione aerea, il commercio estero, gli stranieri e la natura-
lizzazione, la moneta, i diritti d’autore, la successione al trono e
la marina mercantile — che sono di comune interesse per 'intero
Regno Unito. Per il regolamento di tutte le altre materie, la gente
dell’Itlanda del Nord ha invece un proprio parlamento a Stormont,
presso Belfast, e pud con questo parlamento legiferare in tutta
liberta in vista della pace, dell’ordine e del buon governo della
Irlanda del Nord. Lo scopo di questo sistema & chiaramente che
le questioni che interessano in modo primario I'Trlanda del Nord
siano regolate nell’Irlanda del Nord e dall'Irlanda del Nord, men-
tre le questioni che interessano nello stesso modo tanto PIrlanda
del Nord quanto il resto del Regno Unito siano regolate dal Par-
lamento di Westminster nel quale I'Irlanda del Nord & messa in
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grad'o di cooperare, grazie ai suoi rappresentanti, con i rappresen-
tanti delle altre parti del Regno Unito.

Che cosa non & il governo federale.

Ma questo non & un sistema federale di governo. Possiede
alcune caratteristiche del governo federale, ma non tutte. Nel Re-
gno Unito c’¢ una divisione delle funzioni di governo tra un corpo
legislativo che in certe materie ha poteri sull’intero Regno Unito,
e un corpo legislativo che, in altre materie, ha poteri su una parte
del Regno. Questa divisione di funzioni tra corpi legislativi di
questo genere & una delle caratteristiche del governo federale. Una
pura e semplice divisione di funzioni non basta perd per stabilire
il federalismo. La divisione deve essere fatta in un modo parti-
colare; e nel Regno Unito essa non & fatta in questo modo parti-
colare. I1 Parlamento di Stormont deriva i suoi poteri dal Patla-
mento di Westminster, e questi poteri possono essere accresciuti,
ridotti, o interamente aboliti dal Parlamento di Westminster. Per
di piti, sebbene il Parlamento dell’Irlanda del Nord non possa
lc?glferare rispetto a certe materie per le quali la competenza &
riservata al Parlamento del Regno Unito, quest’ultimo non & affatto
tenuto a legiferare solo in questo campo riservato. Puo fare leggi
circa qualunque questione riguardante I'Irlanda del Nord, e se i
suoi atti contrastano con atti approvati dal Parlamento dell’Irlanda
del Nord su un soggetto qualsiasi, gli atti del Parlamento del
Regno Unito prevalgono. Non c’¢ stato dunque alcun cambiamento
del principio secondo il quale il Parlamento del Regno Unito pud
fare leggi su qualsiasi materia per I'intero Regno. Tutto cid che &
accaduto nel caso dell’Irlanda del Nord & che il Parlamento del
Regno Unito ha delimitato una certa sfera entro la quale ha auto-
rizzato a legiferare anche il Parlamento dell’Irlanda del Notd, e
un’altra sfera entro la quale esso non & autorizzato a legiferare,
e che ricade sotto il suo esclusivo controllo. Questo genere di divi-
sione significa che il Parlamento di Westminster non intende, come
regola generale, invadere la sfera che ha accordato al Parlamento
dell’Irlanda del Nord — sebbene abbia il potere di farlo — e che
intende mantenetsi, in linea di massima, entro i limiti del campo
che si & riservato. L’essenza di questo sistema & quindi che il Par-
lamento dell’Irlanda del Nord & subordinato al Parlamento del
Regno Unito perché trae i suoi poteri da quest’ultimo, li mantiene
col suo beneplacito e li esercita grazie alla sua tolleranza. Gli atti
del Parlamento dell’Irlanda del Nord, se oltrepassano la sfera
accordatagli, sono nulli; gli atti del Parlamento del Regno Unito
circa qualsiasi questione sono invece sempre validi e prevalgono.
Questo non & federalismo, & decentramento.



36

Se il termine « federale » non pud essere applicato ad un si-
stema nel quale i governi delle parti che compongono un territorio
sono, secondo il modello dell’Irlanda del Nord, subordinati al go-
verno dell’intero territorio, non pud essere nemmeno applicato ad
un sistema nel quale il governo dell’intero territorio & subordinato
ai governi delle parti componenti. Un sistema di questo genere
— che viene talvolta chiamato confederazione o lega — ¢ stato
sperimentato dalle tredici colonie americane prima che esse adot-
tassero, con la costituzione del 1787, il sistema che tuttora per-
dura. Dieci anni prima, esse avevano adottato gli Articles of Con-
federation, in virth dei quali avevano dato vita a un Congresso
degli Stati Uniti con il diritto esclusivo di deliberare sulla pace e
sulla guerra, di stipulare trattati e alleanze, coniare la moneta,
istituire e regolamentare gli uffici postali tra uno Stato e Daltro,
comandare e organizzare le forze di terra e di mare al servizio
degli Stati Uniti. Ma questo Congresso era composto di delegati
degli Stati; le sue decisioni sulla maggior parte delle questioni im-
portanti che gli erano state affidate richiedevano il consenso di al-
meno nove Stati per divenire effettive ed esso non aveva il potere di
imporre tasse per acquisire i fondi necessari per lo svolgimento
delle sue funzioni. Il governo degli Stati Uniti cosi stabilito non
era evidentemente un governo a sé stante, supremo nella sfera
assegnatagli, ma un governo subordinato ai governi degli Stati,
una minoranza dei quali poteva impedire al Congresso degli Stati
Uniti di intraprendere azioni che non gradiva, e ciascuno dei
quali conservava nelle sue mani, grazie al potere esclusivo di tas-
sare, il potere di annullare le decisioni del Congresso facendo
mancare le risorse necessatie per la loro esecuzione. Anche cid,
di nuovo, non & federalismo.

Cbhe cosa ¢ il governo federale.

Che cos’e allora il federalismo? La sua essenza consiste, mi
pare, in questo: che in un sistema federale le funzioni di governo
sono divise in modo tale che la relazione tra il corpo legislativo
la cui autorit si esercita sull’intero territorio e i corpi legislativi
la cui autorita si esercita su parti del territorio non & una rela-
zione tra superiore e inferiore, come nel caso del Parlamento di
Westminster nei confronti del Parlamento di Stormont, bensi una
relazione tra partners coordinati nel processo di governo. In un
governo federale vi & una divisione delle funzioni di governo tra
una autority, generalmente chiamata governo federale, che ha il
potere di regolare certe questioni per lintero territorio, e una
serie di autoritd, generalmente chiamate governi degli Stati, che
hanno il potere di regolare certe altre questioni per ciascuna delle
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parti che costituiscono il territorio. Questa divisione, come si ¢
detto, & fatta in modo particolare. In primo luogo, la distribuzione
effettiva delle funzioni tra il governo federale e i governi degli
Stati non pud essere modificata né dal governo federale, né dai
governi degli Stati, con azioni isolate; e, in secondo luogo, il go-
verno federale non pud essere controllato, nell’esercizio delle sue
funzioni, dai governi degli Stati, e viceversa. Sistema di governo
federale significa percid una divisione di funzioni tra autoritd
coordinate, autoritd che non sono in alcun modo subordinate le
une alle altre, né nell’estensione, né nell’esercizio delle funzioni
loro assegnate.

A che cosa serve il governo federale.

Se il governo federale & questo, a che cosa serve? Perché viene
adottato? Perché c’¢ gente che non si accontenta del decentra-
mento? Si pud dare una breve risposta a queste domande nel modo
seguente. Se quanto i cittadini vogliono & solo il potere di regolare
di massima gli affari locali in sede locale, ma sono nel contempo
pronti a lasciare ad un parlamento nazionale non solo il potere di
regolare gli affari nazionali, ma anche quello di regolare gli affari lo-
cali ogni volta che lo ritenga opportuno; se sono cio¢ pronti a rico-
noscergli una supremazia potenziale rispetto a qualunque materia
sull’intero territorio, allora il decentramento & cid che fa al loro
caso. E un sistema che & stato considerato adatto ai bisogni del-
I'Irlanda del Nord. E un sistema che & stato anche adottato nel-
I'Unione del Sud Africa. In Sud Africa ciascuna delle quattro pro-
vincie dell’'Unione ha un consiglio provinciale che ha il potere di
emettere ordinanze circa le materie che gli sono state assegnate
dalla costituzione, Fra queste materie figurano ’educazione ele-
mentare, 1’agricoltura, gli ospedali, gli enti locali, la viabilita e la
tassazione diretta per scopi provinciali. C’¢ dunque un controllo
locale degli affari locali. Ma tutte le ordinanze provinciali devono
ottenere I’approvazione del governatore generale dell’Unione, cio¢
del governo dell’Unione. Inoltre, il parlamento dell’'Unione con-
serva non solo il potere di legiferare rispetto alle materie importan-
ti per tutta 'Unione, ma anche quello di invadere le sfere assegnate
dalla costituzione ai consigli provinciali, e di sovrapporsi alle ordi-
nanze provinciali o di annullarle. E un sistema appropriato se, e
fino a che, non si manifesta, nelle provincie dell’Unione, il desi-
derio di avere un controllo assoluto, garantito ed esclusivo, di certe
questioni che li riguardano. Ma se sopravviene il desiderio di questa
divisione di funzioni pit rigida, allora il sistema di governo appro-
priato & il federalismo e non il decentramento. Percid il governo fe-
derale & appropriato solo quando ci sono delle comunita territoriali
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pronte per un verso a cooperare fra loro per regolare in comune
certe materie — e quelle soltanto — e, per laltro verso,
decise, nel contempo, a restare separate e sovrane, ciascuna nel
proprio territorio, per regolare tutte le altre questioni. Il federali-
smo & la soluzione idonea per il desiderio di cooperare in alcuni
campi, associato con la determinazione di restare separati per ogni
altra questione. E proprio perché le colonie americane avevano que-
sto atteggiamento 1’una rispetto all’altra che esse formarono la fede-
razione degli Stati Uniti d’America, precisando nella loro costi-
tuzione quali erano le materie che esse volevano affidare al Con-
gresso federale: commercio estero, commercio interstatale, moneta,
naturalizzazione, poste, diritti d’autore, difesa, ecc. Come si vede,
I'insieme di queste competenze e l'insieme delle materie riservate
al Parlamento del Regno Unito anche per I'Irlanda del Nord sono
molto simili; ma il rapporto del Congresso federale con il corpo
legislativo di ciascuno Stato negli Stati Uniti & molto diverso da
quello del Parlamento del Regno Unito con il Parlamento dell’Ir-
landa del Nord. Il Congresso degli Stati Uniti non pud legiferare
su alcuna materia al di fuori di quelle assegnategli dalla costitu-
zione, e non pud percid invadere le sfere di competenza degli Stati;
mentre il Parlamento del Regno Unito, come si & detto, non &
confinato nelle materie che gli spettano in via riservata, ma puo
legiferare in qualunque sfera anche per I'Irlanda del Nord. Solu-
zioni analoghe a quella americana sono state adottate in Australia
e in Canada per rispondere al desiderio delle colonie di quelle
regioni di cooperare in alcune questioni e di mantenere il potere
di regolare separatamente le altre questioni.

Che tipo di governo & il governo federale.

Ho cercato di spiegare che cos’¢ il governo federale e a che
cosa setve. Adesso ci si pud chiedere: che tipo di governo &? Il
meccanismo di governo, in una federazione, & organizzato in qual-
che modo particolare? Ci sono delle caratteristiche essenziali che
distinguono le istituzioni del governo federale da quelle degli altri
governi? In effetti ci sono, e due o tre possono essere ricordate
in breve.

In primo luogo, siccome il governo federale comporta non solo
una divisione di funzioni, ma anche che questa divisione di fun-
zioni fra gli Stati sia rigida e garantita senza il rischio che essi
debbano cedere altri poteri, oltre quelli previsti, & essenziale per
un governo federale che ci sia una costituzione scritta che includa
nel suo testo la effettiva divisione dei poteri e che vincoli tutte le
autorita di governo della federazione. Da questa costituzione scritta
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derivano i poteti di tutte le autorita, da un capo all’altro della fede-
razione, e ogni azione contraria ad essa & nulla. Essa deve essere la
legge suprema del paese.

E per questo che gli Stati Uniti, ’Australia, il Canada e la Sviz-
zera hanno costituzioni scritte nelle quali sono precisati i limiti dei
poteti assegnati rispettivamente al governo federale e quelli degli
Stati, delle provincie o dei Cantoni. Anzi, la costituzione degli Stati
Uniti si pone espressamente come « la suprema legge del paese che
vincola i giudici in ogni Stato, indipendentemente da qualsiasi di-
sposizione contratia che si trovi nelle costituzioni o nelle leggi di
qualsiasi Stato ».

In secondo luogo se la divisione dei poteri deve essere garan-
tita, e se la costituzione che la prescrive deve essere vincolante per
il governo federale come per quelli degli Stati, ne segue che il po-
tere di emendare gli articoli della costituzione che contengono la
divisione dei poteri non deve essere affidato né al solo governo
federale, né ai soli governi degli Stati. E preferibile, sebbene non
essenziale per il federalismo, che tale potere sia esercitato dalle
autorita federali e statali in cooperazione, come negli Stati Uniti,
dove gli emendamenti costituzionali devono essere approvati in
entrambi i rami del Congresso da una maggioranza di due terzi, e
nei corpi legislativi di tre quarti degli Stati da una maggioranza
semplice. In Australia e Svizzera, il popolo partecipa al processo
di emendamento costituzionale mediante il referendum. In altri
casi il potere di emendamento & conferito ad una autorita esterna,
come nel caso del Canada, la cui costituzione pud essere emendata
solo dal Parlamento del Regno Unito. Ma, qualunque sia la solu-
zione adottata, la cosa essenziale & che né il governo federale né i
governi degli Stati siano autorizzati a modificare unilateralmente
Pestensione dei loro poteri, perché, se potessero far questo, il
federalismo stesso verrebbe meno.

Inoltre, se deve esserci una divisione di poteri, se questa divi-
sione deve essere inclusa in una costituzione, e se questa divisione
costituzionale deve essere garantita, ne segue che, in ogni caso di
controversia tra governo federale e governi degli Stati circa la
estensione dei loro poteti, bisogna che qualche corpo diverso dal
governo federale e dai governi degli Stati sia autorizzato a deci-
dere queste controversie. Non & dovuta al caso, dunque, Desi-
stenza di corpi di questo genere negli Stati Uniti, in Australia e
nel Canada. Gli Stati Uniti hanno una Corte Suprema, I’Australia
ha una Alta Corte, associata, in certi casi, con il Judicial Com-
mittee del Privy Council, e il Canada ha il Judicial Committee
del Privy Council. La Svizzera non ha alcuna istituzione che svolga
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compiutamente questa funzione, e a questo riguardo & imperfet-
tamente federale.

Le controversie circa i limiti dei poteri statali e federali sono
abituali nelle federazioni e danno molto da fare agli avvocati. In
effetti si pud dire sia che il federalismo non potrebbe vivere bene
senza avvocati, sia che gli avvocati non vivtebbero cosi bene,
forse, senza il federalismo.

Infine, se in una federazione, le autorita di governo devono
essere realmente coordinate nella pratica effettiva, come nel di-
ritto, & indispensabile che ciascuna possa disporre, sotto il suo
assoluto controllo, di risorse finanziarie sufficienti per lo svolgi-
mento delle funzioni assegnatele dalla costituzione. Non ha senso
assegnare funzioni alle autorita statali o federali e progettare sal-
vaguardie legali, in modo che ciascuna sia strettamente limitata al
solo esercizio delle sue funzioni, se nel contempo non ci sono
disposizioni adeguate per far si che ogni autorita possa permet-
tersi di assolvere i suoi compiti senza chiedere 'assistenza finan-
ziaria di altre autoritd. Se le autorita statali dovessero constatare,
per esempio, che i servizi cui devono provvedere sono troppo co-
stosi, e se dovessero, di conseguenza, rivolgere degli appelli alla
autorith federale per ottenere contributi e sussidi, esse non sareb-
bero pilt coordinate con il governo federale, ma ad esso subordi-
nate. La subordinazione finanziaria pone fine di fatto al federali-
smo, qualunque sia P'accuratezza con la quale vengono preservate
le forme legali. Ne segue percid che in una federazione le autorita
federali e quelle statali devono avere, in forza della costituzione,
il potere di acquisire direttamente, e di controllare, risorse finan-
ziarie proprie in quantita sufficiente. Ciascuna autorita deve avere
il potere di imporre tasse e di contrarre prestiti per finanziare per
conto proprio i propri servizi. Non & facile, quando si stabilisce
una federazione, inventare una divisione dei poteri in materia di
finanziamento e di tassazione che soddisfi rigorosamente questo
criterio. E verosimile che non si possa fare né una previsione at-
tendibile circa il costo dei servizi assegnati alle diverse autorita,
né circa il gettito dei rispettivi poteri di tassazione. L’esperienza
pud fare apparire la necessita di qualche modificazione nella divi-
sione dei servizi e delle risorse. Cid deve essete previsto e predi-
sposto. In caso contrario, il sistema federale di governo sarebbe
ben presto travolto dai fatti.

Queste quattro cose — una suprema costituzione scritta, un
processo di emendamento che non dipenda da azioni isolate del
governo federale o dei governi degli Stati, una Corte suprema che
determini il significato della costituzione in caso di controversie,
e lautosufficienza finanziaria di ciascuna delle autoritd coordi-
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nate — sembrano essere alcune tra le caratteristiche essenziali di
un sistema federale di governo. Ci sono altre caratteristiche che
alcuni o tutti gli Stati federali posseggono — per esempio una
rappresentanza uguale degli Stati nella camera alta del corpo legi-
slativo federale — come in Australia, Svizzera o Stati Uniti; o
la separazione delle persone che compongono il legislativo, l'ese-
cutivo e il giudiziario, come negli Stati Uniti. Queste disposizioni
possono essere utili per il buon funzionamento di questo o quel
governo federale, ma non conseguono necessariamente dal fatto
del federalismo. Esse possono non figurare in una costituzione
senza che essa perda il suo carattere federale.

Il governo federale puo essere modificato.

11 tono di questo opuscolo ¢ dottrinario. Ho proposto senza
alcuna sfumatura un criterio di governo federale — la divisione
delimitata e coordinata delle funzioni di governo — ed ho impli-
cato che non pud dirsi federale un governo che non sia conforme
a questo criterio. Questo & il mio punto di vista. Ma devo dire
subito che esso non sarebbe interamente accettato da tutti gli stu-
diosi delle istituzioni politiche. Molti lo considererebbero ecces-
sivamente rigido. Per attenuare il dottrinarismo della mia defini-
zione del federalismo mi pare necessario precisare che non biso-
gna pensare che io sostenga che uno Stato, per il solo fatto di non
poter essere considerato uno Stato federale ortodosso, debba es-
sere politicamente condannato. Un governo federale, puro e non
adulterato, non & necessariamente, ovunque e sempre, un buon
governo. Pud darsi che alcune modificazioni della divisione com-
piutamente delimitata e coordinata delle funzioni, tipica del fede-
ralismo, si rivelino talvolta indispensabili per realizzare un go-
verno buono, efficiente o fermo di questa o quella comunita. Puo
essere piu saggio, per un gruppo di Stati che vogliano stabilire
un comune sistema di governo, adottare un federalismo stretto
per alcune matetie, e un federalismo modificato, o nessun federa-
lismo, per altre materie. Il federalismo non & un fine in se stesso.
E un mezzo per stabilire un sistema di governo in circostanze in
cui la gente & disposta a rinunciare solo ad alcuni poteri ben deli-
mitati, ma desidera conservare altri poteri egualmente delimitati,
purché gli uni e gli altri siano gestiti da autorita coordinate. Ogni
volta che questa condizione non sussiste, il federalismo non &
necessario.

Un esame dei governi ai quali si attribuisce di solito il nome
di federazioni mostra che di fatto pochi fra essi sono completa-
mente federali. Nella maggior parte dei casi sono state introdotte
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delle modificazioni del federalismo rigoroso; e secondo I'opinione
di chi scrive, cid non significa che essi siano, per questo motivo,
necessariamente peggiorati. Il Canada & il migliore esempio. In
Canada la costituzione conferisce al governo federale dei poteri
di controllo sull’esercizio, da parte dei governi provinciali, dei
poteri a loro assegnati. Il governo federale nomina, e pud esone-
rare, il Lieutenant-Governor della provincia (simbolicamente il
capo del governo provinciale), pud dare al Lieutenant-Governor
Pistruzione di rifiutare il proprio assenso ad un progetto di legge
approvato nelle forme dovute dal legislativo provinciale, e di riset-
varlo all’espressione del gradimento del Governor-General del Ca-
nada, il capo del governo federale, che agisce su consiglio dei mi-
nistri federali; e pud non riconoscere qualsiasi atto dei corpi legi-
slativi provinciali perfino dopo la loro regolare approvazione e
Passenso del Lieutenant-Governor. Questi poteri sono tutt’altro
che lettera morta. In anni recenti sono stati esercitati per annul-
lare alcune leggi del Social Credit Government nella provincia di
Alberta, la cui politica era disapprovata dal governo federale del
Canada. Il risultato di queste disposizioni & che nella conduzione
del processo legislativo entro la sfera delle loro funzioni, i governi
provinciali del Canada sono chiaramente subordinati, e non coor-
dinati, con il governo federale; e cid cotrisponde a una modifica-
zione del federalismo. Queste modificazioni potrebbero essere giu-
stificate con il pretesto che apportano uniformitd ed unita dove
sono necessarie e controbilanciano I’eccessivo separatismo — ine-
rente alla natura stessa del federalismo — che potrebbe mettere
in pericolo I'integrita della federazione.

Un altro esempio di modificazione del federalismo rigido in
alcuni Stati federali si trova nella disposizione per cui il potere di
legiferare circa materie importanti non & conferito esclusivamente
all’autorita federale o alle autoritad degli Stati, ma ad entrambe,
con la clausola che in caso di conflitto la legislazione di una delle
autorith — di solito il corpo legislativo federale — prevale su
quella dell’altra. Cid accade, ad esempio, in Australia e negli Stati
Uniti e, in misura minore, in Canada. In Australia e negli Stati
Uniti la maggior parte delle competenze attribuite al corpo legi-
slativo federale riguardano materie circa le quali anche i corpi legi-
slativi degli Stati possono legiferare, a meno che, e finché, non
venga approvata una legislazione federale al riguardo, dopo di che
la legislazione statale deve cedere il passo alla legislazione fede-
rale per quanto confligge con essa. Questo potere di legislazione
concorrente & considerato da molti contrario alla dottrina stretta
del federalismo, ma & chiaro, tuttavia, che pud introdurre nel go-
verno una flessibilitd, una variabilita e una possibilitd di sperimen-
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tazione apprezzabile, e in certi casi indispensabile. Nessuna enfasi
& troppo forte quando si osserva che la necessita di definire dottri-
nariamente il federalismo non comporta la necessita di seguirlo
religiosamente.

N

Non & mai stato facile instaurare un sistema federale di go-
verno. Le forze del separatismo e dell’individualismo, che ren-
dono necessario il federalismo, rendono anche quasi impossibile
un vero governo al di sopra degli Stati. E quando una federazione
viene all’esistenza con difficoltd, ¢ solo con difficolta che continua
ad esistere. Il suo funzionamento richiede molta abilitd e molto
tatto. Il suo successo & possibile solo in un caso, quello di una
grande pazienza e di una grande capacita di compromesso degli
statisti che la governano. Un governo molto rapido e deciso &
impossibile. Non bisogna mai, dunque, porre le questioni in modo
tale da causare profonde divisioni. I cambiamenti possono aver
luogo solo al passo del piti lento. Il governo federale & un governo
conservatore (1). E, soprattutto, un governo legalitario. E creato
e regolato da un documento legale; & salvaguardato da una corte
di giustizia.

Compromesso, conservazione, legalismo — questi sono ad
un tempo le virtlr e i vizi del governo federale. La saggezza esige
che se ne tenga conto quando si propone di instaurare, in qualche
parte del mondo, un nuovo governo federale. Coloro che hanno

(1) In questo carattere « conservatore » del sistema federale di governo
sta la garanzia sostanziale dellindipendenza degli Stati membri di una fede-
razione, nel cui ambito, come afferma Wheare, i cambiamenti, in primo luogo
quelli costituzionali, sono possibili solo « at the peace of the slowest », al
passo del pitt lento. Dungue, contrariamente ad una idea diffusa ad arte, e
accolta per ignoranza, in una vera federazione non si pud soffocare l'indi-
pendenza degli Stati membri, né impotre ad una nazione costumi estranei
alle sue tradizioni storiche, e cosi via. Per evitare fraintendimenti circa I'ar-
gomentazione di Wheare, bisogna precisare che qui il termine « conserva-
tore » tiguarda soprattutto la stabilitd costituzionale. E evidente (ed & anche
un fatto, illustrato ad esempio da Roosvelt) che le federazioni, come gli Stati
unitari, conoscono tanto governi di destra quanto governi di sinistra, Non
va dimenticato d’altra parte, a questo riguardo, che nel caso federale la sta-
bilita costituzionale equivale alla pace perpetua fra gli Stati membri, che non
hanno pil bisogno delle armi (come gli Stati tradizionali), ma solo dei giu-
dici, per difendere la loro indipendenza. Non c’¢ altra via per disarmare gli

.Stati; ne segue, nel nostro mondo ormai giunto ad un punto nel quale le

armi non sono pitt un mezzo di difesa ma di autodistruzione e di sterminio
universale, che bisognerebbe accelerare al massimo la costruzione della fede-
razione europea per indirizzare il mondo intero verso il rafforzamento fede-
rale del’ONU e il disarmo universale (Nota dell’Editore).
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davvero I'intenzione di proporre una forma federale di governo
potrebbero tuttavia sentirsi tratti a dirmi a questo punto: le dif-
ficolta di cui mi hai parlato ci sembrano molto meno pressanti,
e pit remote. Le nostre difficoltd pilt gravi non provengono
da coloro che preferiscono un governo unitario dell’Europa a
un governo federale, ma da quelli che non credono che qualun-
que forma di governo europeo, nel senso vero del termine, sia pos-
sibile o desiderabile. Per noi il vero ostacolo sta nei sostenitoti
della sovranita assoluta degli Stati nazionali, non nei sostenitori di
uno Stato unitario europeo.

Questo & vero. E altresi vero che coloro che propongono una
soluzione federale, anche dopo aver superato le obiezioni di co-
loro che credono ancora nella sovranita assoluta dello Stato. si
troverebbero comunque di fronte alle obiezioni di coloro che,
abituati alle semplici certezze dello Stato unitario, affermerebbero
di non credere nel federalismo. Mi & sembrato percid saggio ricot-
dare che il federalismo & una forma di governo che non & sempre
appropriata, né sempre facile da far funzionare. E giusto nel con-
tempo ricordare che il governo federale & almeno un governo; &
ordine, non anarchia, & pace, non guerra.

K.C. WHEARE
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I PROGETTI DI COSTITUZIONE PER UNA UNIONE
EUROPEA NEL SECONDO DOPOGUERRA

Premessa.

Nella sessione del luglio 1981 il Parlamento europeo ha svolto
un ampio dibattito sui problemi istituzionali conclusosi il 9 luglio
con P'approvazione a larga maggioranza di sei risoluzioni. Cinque
di queste contengono proposte dirette a migliorare i rapporti fra
le istituzioni comunitarie e, in particolare, a rafforzare il ruolo
del Parlamento europeo nel quadro dei trattati esistenti. Con la
sesta — presentata dal « Club del Coccodrillo » (1) e modificata
in seguito all’accoglimento di alcuni emendamenti presentati dai
gruppi socialista e democristiano — il Parlamento europeo ha
invece deciso « di assumere la completa iniziativa di dare un nuovo
slancio alla creazione dell’'Unione europea », istituendo, a partire
dall’inizio del 1982, « una commissione permanente per i proble-
mi istituzionali, incaricata di elaborare una modifica degli attuali
trattati » e si ¢ dichiarato inoltre « persuaso che le proposte di
riforme, che rifletteranno una vasta convergenza delle forze poli-
tiche di tutti gli Stati membri e che saranno state votate dal Par-
lamento, dovranno essere inviate per ratifica ai competenti organi
costituzionali in ciascuno Stato membro ».

In sostanza il Parlamento europeo, partendo dalla constata-
zione della palese inadeguatezza dell’attuale assetto istituzionale
comunitario rispetto alle sfide sul piano interno e su quello mon-
diale che deve affrontare la costruzione europea, e fondandosi
sulla legittimitd conferitagli dall’elezione a suffragio universale,
si accinge a elaborare un nuovo trattato contenente la costitu-
zione dell’'Unione europea. In tal modo esso affronta un problema
tutt’altro che nuovo, poiché in realta di progetti di costituzione
per un’Unione europea ne sono stati elaborati numerosi in que-
sto dopoguerra. Nuovo & se mai il fatto che il Parlamento europeo
abbia deciso di impegnarsi su questo terreno senza aver ricevuto
alcun mandato in tal senso da parte dei governi e che intenda
inviare il trattato-costituzione da esso elaborato direttamente
alle autoritd nazionali competenti per la ratifica, senza ciod sot-

(1) Il «Club del Coccodrillo» & un gruppo di parlamentari europei
appartenenti ai diversi gruppi politici fondato, su injziativa di Altiero Spi-
nelli, nel luglio 1980 nel corso di una riunione svoltasi presso il ristorante
strasburghese Crocodile. Lo scopo per cui questo gruppo & stato creato &
precisamente quello di far assumere al Parlamento europeo liniziativa della
rifondazione istituzionale della Comunita.
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tomettere le proprie proposte alla preventiva approvazione da
parte dei governi. Cid va in effetti al di 12 di quanto era avvenuto
con il progetto di statuto della Comunita politica europea elabo-
rato, sulla base dell’art. 38 del trattato relativo alla Comunita
europea di difesa, a cavallo fra il 1952 e il 1953 dall’assemblea
allargata della CECA (detta « Assemblea ad hoc »), la quale, oltre
ad essere di seconda nomina, era stata incaricata dai governi di
presentare a loro stessi le sue proposte e non di sottoporle diret-
tamente alla ratifica degli organi nazionali competenti (2).

Il Parlamento europeo ha dunque adottato il 9 luglio una
decisione estremamente impegnativa, la quale & destinata a susci-
tare un ampio dibattito non solo al suo interno, ma anche a li-
vello delle forze politiche e dell’opinione pubblica, che esso si
propone di consultare prima di votare le sue proposte costitu-
zionali. Proprio in vista di questo dibattito ritengo che possa
essere utile una analisi dei precedenti progetti di costituzione per
un’Unione europea (3) che metta in luce le varie soluzioni in essi

(2) Occorre qui ricordare che l'idea di attribuire tale compito all’as-
semblea allargata (per raggiungere il numero dei membri dell’assemblea
prevista dal Trattato sulla CED) della CECA fu proposta ufficialmente dal
capo del governo italiano De Gasperi il quale accolse a questo riguardo un
suggerimento di Altiero Spinelli. Occorre anche ricordare che il progetto
di costituzione elaborato dall’Assemblea ad hoc, quando fu trasmesso ai
governi, venne da essi sostanzialmente modificato indebolendone fortemente
le prescrizioni implicanti una reale limitazione della sovranitd statale asso-
luta. Il progetto comunque cadde in seguito alla bocciatura della CED da
parte dell’Assemblea nazionale francese nell’agosto del 1954. Si veda in pro-
posito M. ALBERTINI, Lz fondazione dello Stato europeo. Esame e documen-
tazione del tentativo intrapreso da De Gasperi nel 1951 e prospettive attuali,
in « Il Federalista », XIX, 1977, 1, pp. 5-55.

(3) Questa analisi riguarda solo i progetti emersi in questo dopoguerra,
anche se la storia dei progetti di Unione europea comincia assai prima di
questo periodo e ha il suo punto di partenza addirittura nella Monarchia
di Dante Alighieri. Riguardo a questa lunga storia mi sembrano necessarie
alcune precisazioni. A mio avviso in essa si devono distinguere quattro fasi:
dal Medioevo allo scoppio della Rivoluzione francese, da questa al 1914,
dal 1914 al 1945, il secondo dopoguerra. I progetti della prima fase, essendo
emersi in tempi in cui non era ancora venuta all’ordine del giorno la rea-
lizzazione dei principi della democtazia moderna, hanno tutti come carat-
teristica comune il concepire 'unione non come una unione fra popoli intesi
come soggetti politici, bensi come un’unione di principi, vuoi in forma im-
periale, vuoi in forma di lega priva di un sovrano superiore. Il momentol
di rottura rispetto a questa impostazione & rappresentato da Kant, il quale,
con il saggio Per la pace perpetua pubblicato nel 1795, formuld per la prima-
volta nella storia il progetto di una federazione dei popoli, stabilendo un
preciso legame fra la realizzazione del regime democratico allinterno degli
Stati (a cui lo scoppio della Rivoluzione francese aveva dato un decisivo
impulso storico) e la necessitd di superare I'anarchia nei rapporti interstatali
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proposte ai problemi fondamentali che il Parlamento europeo si
accinge ad affrontare. Questo & precisamente il tema trattato nelle
pagine che seguono.

Esse, occorre premettere, non contengono un’analisi di tipo
storico, che illustri secondo P'ordine cronologico il contenuto com-

attraverso la creazione di un governo democratico soprannazionale. Dopo
Kant, anche se emergeranno ancora progetti di leghe fra principi, diventera
progressivamente dominante nell’idea dell’unitd europea il principio della
unione fra i popoli e quindi il legame indissolubile fra democrazia e unione
europea, che costituisce una delle opzioni di fondo che caratterizzano ’at-
tuale processo di integrazione europea. A parte cio, fino al 1914 il discorso
sull’'unitd europea non compie grandi progressi poiché nell’epoca della for-
mazione e della ascesa dei moderni Stati nazionali europei e dell’estensione
del dominio dell’Europa sul mondo inteto non vi & alcuno spazio per la
formulazione di proposte realmente operative e i sostenitori dell’unita euro-
pea non riescono percid ad andare al di 1a della petizione di principio o
della predicazione moralistica. Ben diversa & la situazione fra il 1914 e il
1945. 11 fatto che con le guerre mondiali e il fascismo giunga a piena matu-
tazione la crisi storica del sistema europeo degli Stati fa si che l'idea della
unitd europea si ponga per la prima volta come la risposta a un problema
estremamente concreto: quello di assicurare la sopravvivenza e l'ulteriore
sviluppo della civiltd democratica in Europa, in un contesto in cui il vec-
chio sistema europeo degli Stati appare ormai strutturalmente inadeguato a
questo compito. Cid spiega perché in questo periodo non solo si registri
un vistoso aumento quantitativo delle prese di posizione a favore dell’uniti
europea e quindi dei progetti circa il suo assetto istituzionale, ma soprat-
tutto si verifichi un salto qualitativo in ordine al contenuto dei progetti,
che acquistano un carattere sempre pili articolato, preciso e concreto e sem-
pre maggiore chiarezza di motivazioni, con un crescendo che trova il suo
culmine nel periodo della Resistenza europea. I progetti di questo periodo
costituiscono la premessa immediata e diretta di quelli successivi al 1945,
di cui anticipano molti dei contenuti essenziali. Questi ultimi hanno tuttavia
un decisivo elemento in pill, e cio il fatto di emergere in una fase in cui,
in seguito al crollo definitivo del sistema europeo degli Stati e alla sua su-
bordinazione alle due superpotenze protagoniste del nuovo sistema mondiale
degli Stati, riesce finalmente a mettersi in moto nell’Europa occidentale il
processo di integrazione europea. Cid fa si che i progetti di unione europea
diventino politicamente operativi, diventino cio¢ concreti tentativi di in-
fluenzare un processo in corso. Ed & proprio per questo che essi presentano
un patticolare interesse in un momento in cui il Parlamento europeo si
accinge a riformare le istituzioni a cui il processo di integrazione ha dato
vita e a disegnare un assetto istituzionale in grado di rendere pili profonda
ed efficace tale integrazione. I testi fondamentali sulla storia dell’idea della
unitd europea sono J.B. DouroseLLE, L’idée d’Europe dans Ubistoire, Paris,
1965; D. DE RouceEMonT, Vingt-huit siécles d’Europe. La conscience euro-
péenne & travers les textes d’Hésiode & nos jours, Paris, 1961; C. Curclo,
Europa. Storia di uw’idea, nuova ed., Torino, 1978; B. VovennE, Histoire
de lidée européenne, ultima ed., Paris, 1964; Généalogie des grands des-
seins européens de 1306 a 1961, « Centre européen de la culture », VIII,
1960-61, 6; M. ALBERTINI, Il federalismo. Antologia e definizione, nuova
ed., Bologna, 1979.
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plessivo di ogni singolo progetto, bensi un’analisi sistematico-
comparativa, articolata secondo quelli che sembrano con ogni evi-
denza essere i nodi cruciali che il Parlamento europeo dovra scio-
gliere, e che quindi trascura le indicazioni relative agli altri aspetti
da tali progetti considerati (e che potranno essere esaminati in
sede di successivi approfondimenti). Questi nodi sono a mio avviso
quattro, Per quanto riguarda specificamente 1’assetto istituzionale,
sono in discussione praticamente, da quando sono stati elaborati
i trattati, Passetto del potere legislativo e quello del potere ese-
cutivo da essi delineato (4). E inoltre aperta la questione dell’in-
sufficienza delle competenze attribuite alla Comunita, e, in questo
contesto, ha un rilievo specifico il problema delle competenze fi-
nanziarie. La trattazione si articola pertanto in quattro parti dedi-
cate rispettivamente a ciascuno di questi problemi. A esse segue
una conclusione contenente alcune riflessioni sugli indirizzi di fon-
do che dovrebbe avere a mio avviso il lavoro costituente del Par-
lamento europeo.

Vediamo ora quali saranno concretamente i progetti di costi-
tuzione per un’Unione europea che verranno presi in considera-
zione (3).

L. Piano di Interlaken - Elaborato nel 1948 dall’'Unione parla-
mentare europea fondata a Gstaad nel 1947 da R. Coudenho-
ve-Kalergi (dizione abbreviata Interlaken);

2. Progetto di Costituzione europea di M. Mouskbély e G. Ste-
fani - Elaborato nel 1948 (Mouskhbély-Stefani);

(4) 11 potere giudiziario della Comunitd & generalmente considerato
uno degli organi meglio funzionanti della Comunita, ed & d’altra parte evi-
dente che esso diventerebbe automaticamente pit forte se le altre istituzioni
della Comunita venissero riformate in direzione di una pit sostanziale limi-
tazione delle sovranitd nazionali.

(5) Occorre precisare che non tutti i progetti emetsi dopo il 1945 ven-
gono qui presi in considerazione, ma solo quelli sufficientemente elaborati,
Giod che contengono indicazioni abbastanza precise circa le istituzioni e le
competenze dell’Unione, anche se non redatte in articoli. Inoltre vengono
scartati i progetti che concepiscono I'Unione europea nel quadro di una
ristrutturazione interna degli Stati membri che ne modifichi radicalmente le
istituzioni in direzione del federalismo etnico (si vedano in proposito: G.
Heraup, L’Europe des Etbnies, 2* ed., Paris, 1974; Ib., Les Principes du
fédéralisme et la Fédération européenne, Paris, 1968; F. ERTERBAUER, Ethui-
scher Foderalismus und europiische Integration, in Sprachen und Staaten,
Teil I: Der politische und sozidle Status der Sprachen in den Staaten der
Europiischen Gemeinschaft, Stiftung Furopa-Kolleg, Hamburg, 1976} e/o
del federalismo integrale (cfr. AAVV., Le fédéralisme et Alexandre Marc,
Centre de Recherches Européennes, Lausanne, 1974). Cid non perché tali
proposte non presentino alcun interesse, ma perché a mio avviso esse non

»
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3.Prqgetto preliminare di Costituzione federale per un’Europa
unita - Elaborato da Alexandre Marc e presentato al secondo
congtesso dell'Union européenne des fédéralistes tenutosi a
Roma nel 1948 (UEF 48);

4. Abbozzo di una Costituzione federale di V. Marre Atalant -
Elaborato nel 1948 (Marre Atalant);

5. Progetto di R'W.G. Mackay - Costituisce una rielaborazione
con poche modificazioni, presentata nel 1949, del Piano di
Interlaken (Mackay); ’

6. Ricbz'estfz relativa all’elaborazione di un Patto federale - Si
tratta di un progetto elaborato dall’'UEF nel 1949 e presen-
tato all’Assemblea consultiva del Consiglio d’Europa, la quale
aveva nellg sua prima sessione incaricato una propria com-
missione di elaborare un patto europeo diretto a legare pil
strettamente gli Stati membri (UEF 49);

7. Progetto di patto per una Unione degli Stati europei di M
Debré - Elaborato nel 1950 (Debré 50); '

8. Prqgetto di Costituzione federale europea del Comitato costi-
tuzionale per gli Stati Uniti d’Europa - Elaborato nel 1951 da
R. Coudenhove-Kalergi sulla base dei lavori di tale comitato
espresso dal Movimento Paneuropa (Paneuropa).

9. Elementi di una Costituzione di M. Becker - Memoria pre-
sentata nel 1952 dal membro del Bundestag Max Becker al
anptgto di studi per la costituzione europea, costituito su
iniziativa del Movimento europeo e presieduto da P.-H. Spaak
(Becker); P

10. R)apporto introduttivo del Comitato dei giuristi del Consiglio
d’Europa sul problema di una Comunita politica europea -

lo hanno rispetto ai problemi che il lavoro costituente del Parlamento
europeo deve affrontare in questa fase. Si precisa ancora che non viene com-
piuta una selezione dei progetti sulla base dell’impostazione federale o con-
tederale che li caratterizza. Cid sia perché indicazioni interessanti possono
essere formte da entrambi gli orientamenti, sia perché la stessa distinzione
federa.h.sm'o-confe(.ieralismo che emerge in tali progetti (e in gran parte della
puI_)bhmstxce} sull'integrazione europea) & assai spesso schematica e scolastica
e, invece di jfavonre, ostacola una valutazione adeguata dei loro contenuti
Circa le fonti, la raccolta pili completa dei progetti di costituzione per una
Un}qne europea formulati in questo secolo & quella compiuta da Andrea
Chiti-Batelli e depositata presso il Senato della Repubblica italiana, 1’Isti
tuto universitario europeo di Firenze e il Centro europeo di studi e’ infor:
mazioni di Torino. Cfr. al riguardo A. CHiTI-BaTELL1, L'Unione politica euro-
pea. Proposte - Sviluppi istituzionali - Elezioni dirette, edito dal Senato della
Rep.ubb!ica italiana, Roma, 1978, che contiene anche le indicazioni circa i
tesﬁl, gli archivi, ete., in cui si trovano gli originali dei progetti contenuti
ECIF% faﬁc(;omlt:. 1Cgf;.&moltre C. Potor, Progetti per una costituzione europea,
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Questo comitato, che presentd il suo rapporto nel 1952, era
costituito da Roberto Ago, Fernand Dehousse, Paul Reuter,
Helmut Ridder, Jan H. W. Verzijl (Comitato giuristi);

11. Risoluzioni del Comitato di studi per la costituzione europea -
Questo comitato, costituito nel marzo del 1952, era presie-
duto da Spaak, aveva come segretario Dehousse e come mem-
bri: Max Becker, Lodovico Benvenuti, Piero Calamandrei,
Arthur Calteux, Pierre de Felice, Henry Freney, Hans Nawia-
sky, Hermann Punder, Altiero Spinelli, Cornelius von Rij.
Esso associo ai suoi lavori Robert R. Bowie e Carl J. Friedrich
dell’Universita di Harvard (6). Il progetto elaborato da tale
comitato nel 1952 era inteso a fornire un contributo ai lavori
dell’Assemblea ad hoc, il cui progetto ne riprese molti aspet-
ti (7) (CSCE);

12. Progetto di trattato concernente lo Statuto della Comunita
europea - Elaborato dall’Assemblea ad boc nel 1953 (Assem-
blea ad boc);

13. Progetto di patto per una Unione degli Stati europei di M.
Debré - Presentato da M. Debré nel 1953 (Debré 53);

14. Progetto di Costituzione federale di G. Heraud - Redatto da
G. Heraud nel 1961 (Heraud);

15. Progetto di Costituzione di una_Comunita europea di Max
Imboden - Elaborato nel 1963 (Imboden);

16. Principi fondamentali di una Costituzione federale europea di
C. Sasse - Presentato nel 1972 al Congresso d’Europa del Mo-
vimento europeo tenutosi a Bonn (Sasse);

17. Modello per un sistema istituzionale della Comunita europea
di Hans von der Groeben - Elaborato nel 1972 (von der
Groeben);

18. Progetto del Consiglio italiano del Movimento europeo - Si
tratta del contributo dato dal CIME nel 1975 alla redazione
del parere che il Movimento europeo doveva esprimere al pri-
mo ministro belga Tindemans per I'elaborazione del suo raap-

porto (CIME);

(6) Questi due autori hanno coordinato una serie di studi sulle pitt
importanti federazioni esistenti e li hanno messi a disposizione, oltre che
del CSCE, dell’Assemblea ad hoc. Questi studi sono stati successivamente
pubblicati con il titolo Studi sul federalismo, a cura di RR. Bowie e C.J.
Friedrich, Comunita, Milano, 1959.

(7) Cid & messo in luce dallo studio comparato del progetto del CSCE
e di quello dell’Assemblea ad hoc pubblicato sul n. 7 del 1953 dei « Cahiers
Européens », editi dal Movimento europeo. Questo studio & inserito nella
raccolta di Chiti-Batelli.
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19. Proposta sulle istituzioni e il governo della Comunita econo-
mica europea di D. Chapman - Elaborato nel 1975 (Chap-

man).

1l potere legislativo.

Esaminando le proposte circa l'assetto del potere legislativo
occorre d1§t1nguere anzitutto due ordini di problemi: 1) a chi &
attribuito il potere legislativo: 2) la struttura e la composizione
degli organi parlamentari.

1. _Uq elemento caratteristico che emerge dall’analisi dei pro-
getti di costituzione europea & che non tutti, a differenza delle
costituzioni degli Stati a regime democratico, attribuiscono il po-
tere legislativo a organi di tipo parlamentare. Abbiamo infatti il
progetto Debré 53, che non prevede un potere legislativo della
Unione, e il progetto Chapman, che invece attribuisce tale potere
al Consiglio dei ministri nazionali, prevedendo cioé una situazione
a{laloga a quella attuale della Comunitd. I restanti progetti si
dividono a loro volta in due categorie a seconda che prevedano
delle limitazioni del potere legislativo attribuito agli organi parla-
mentari o che non prevedano alcuna limitazione (a parte ovvia-
mente il fatto che il potere legislativo si esercita entro i limiti
delle competenze dell’Unione).

. Nella prima categoria occotre distinguere tre tipi di limita-
zioni:

a) Limitazioni dovute alla partecipazione di un organo inter-
governativo al processo legislativo - Rientra in modo chiaro in
questa categoria il progetto dell’Assemblea ad hoc, il quale pre-
vede il consenso all’unanimitd da parte del Consiglio dei ministri
nazipnali per I’adozione di tutte le misure fiscali e delle pilti impor-
tanti misure dirette a realizzare un mercato comune. Si avvicinano
peraltro a questa situazione i progetti Debré e von der Groeben,
d.al momento che prevedono la partecipazione al processo legisla-
tivo di una camera degli Stati, che & in realtd un organo intergo-
vernativo, essendo composta da ministri nazionali, e per la quale
non & prescritto in modo univoco il voto a maggioranza. Anche
il progetto Marre Atalant prevede lintervento di una camera
degli Stati (il Consiglio federale formato dai ministri nazionali)
la quale pud respingere le leggi votate dalla camera dei popoli nel
qual caso I’esecutivo pud promulgarle se quest’ultima le app’rova
in seconda lettura un anno dopo.

b) Limitazioni in ordine all’iniziativa legislativa - 11 progetto
Marre Atalant attribuisce !'iniziativa legislativa soltanto all’ese-
cutivo (costituito da sette consoli federali eletti direttamente) con
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Paccordo del Consiglio federale. Pure il progetto von der Groeben
attribuisce liniziativa al solo esecutivo, che perd ha carattere
parlamentare. Infine il progetto Debré 50 ammette le proposte di
legge da parte dell’assemblea parlamentare, ma prescrive che esse
siano indirizzate all’esecutivo (un’Arbitro eletto direttamente) un
mese prima dell’apertura della sessione ordinaria o straordinaria
e che il senato (formato dai ministri nazionali) dia preventiva-
mente il suo consenso.

¢) Limitazioni circa la gestione delle sessioni e I'organizza-
zione interna della camera del popolo dell'Unione - Rientrano in
questa categotia i progetti Debré 50 e Marre Atalant. Il primo
stabilisce che I’assemblea parlamentare tenga una sessione ordi-
naria annuale della durata minima di un mese e massima di due
e che possa tenere al massimo tre sessioni straordinarie ogni anno
della durata di 15 giorni. Stabilisce inoltre che possano essere
create solo due commissioni permanenti, una per il bilancio e
Paltra per le economie e il personale. Il secondo stabilisce una
sessione ordinaria annuale della durata di due mesi, la quale pud
essere prolungata dall’esecutivo, avente anche il diritto di convo-
care sessioni strordinarie.

Fra tutti gli altri progetti, che non prevedono limitazioni del
potere legislativo degli organi parlamentari, occorre segnalare che
quello di Heraud prevede lintroduzione di forme di democrazia
diretta quali l’iniziativa popolare e il referendum.

Occorte ancora qui ricordare che i progetti Mouskhély-Stefani,
CSCE, Imboden e CIME stabiliscono in modo esplicito che la
conclusione di trattati internazionali da parte dell’'Unione richiede
I'approvazione da parte del parlamento.

2. Qui occotre anzitutto distinguere i progetti in relazione al
numero delle camere da essi previsti, Abbiamo un esempio di
struttura monocamerale: il progetto Debré 53, che prevede una
assemblea parlamentare degli Stati dell’Unione composta di rap-
presentanti dei parlamenti nazionali eletti da questi ultimi o di-
rettamente. Abbiamo quindi un esempio di struttura tricamerale:
il progetto UEF 48, che prevede, accanto a una camera degli
Stati dell’Unione (detta Camera delle nazioni) e a una camera del
popolo dell’'Unione (detta Camera dei comuni), anche una Camera
economica e sociale, che non ha solo un ruolo consultivo, ma par-
tecipa al potere legislativo. Ha una certa analogia con questo as-
setto il progetto Heraud, il quale prevede, accanto a una camera
del popolo e una degli Stati, un Consiglio economico e sociale
avente Diniziativa legislativa e, in alcuni casi, il diritto di veto nei
confronti del parlamento, e una Camera delle etnie che, nelle
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questioni di ordine linguistico e culturale, ha parita di diritti con
il parlamento. Tutti gli altri progetti prevedono una struttura bi-
camerale articolata in una camera degli Stati e una camera del
popolo (anche se le denominazioni variano sovente da progetto a
progetto).

_ Circa la composizione delle camere la casistica & molto sem-
plice per la camera del popolo. A questo riguardo vi & da segnalare
S(.)ltanto il fatto che, nell’'ambito di una scelta generale a favore
di una rappresentanza proporzionale alla popolazione degli Stati,
alcuni progetti — Mackay, Heraud, Imboden, von der Groeben,
CIME, Chapman, CSCE, Comitato giuristi, Assemblea ad hoc —
propongono delle correzioni della proporzionalita pura onde ga-
rantire una rappresentanza ai piccoli Stati.

Assai pili complessa & la casistica relativa alla camera degli
Stati. Qui occorre anzitutto classificare i progetti a seconda che
la camera degli Stati sia formata da rappresentanti dei governi
(e in questo caso ci troviamo in realtd di fronte ad organi inter-
goyernativi pitt che ad organi parlamentari) o dei popoli. Alla
prima categoria appartengono i progetti: Marre Atalant (3 dele-
gati dei governi per ogni Stato), Debré 50 (un ministro per ogni
Stato nominato da ciascun governo e 10 commissari nominati dal-
Pesecutivo; per le questioni di politica estera i ministri si riu-
niscono separatamente come Comitato dei ministri), von der
Groe;ben (un ministro per ogni Stato), Chapman (ogni governo
nomina un numero identico di rappresentanti). Appartengono alla
seconda categoria tutti gli altri progetti con l'eccezione di due
che si trovano in una situazione intermedia: Comitato giuristi
(nomina da parte dei parlamenti nazionali e dei governi senza
specificazioni delle modalitd) e CIME (nomina governativa nella
fase transitoria e nomina da parte dei parlamenti nazionali e
delle regioni nella fase finale).

Per quanto riguarda le modalita della nomina dei membri
della camera degli Stati (all’interno della seconda categoria), men-
tre i progetti Mackay ed Heraud (quest’ultimo dopo una fase
transitoria di nomina da parte dei parlamenti nazionali) prevedono
Ielezione diretta, prevedono per contro la nomina da parte dei
parlamenti nazionali i progetti: Paneuropa (devono essere scelti
all'interno dei parlamenti nazionali), CSCE (possono essere mem-
bri dei parlamenti e dei governi nazionali), Assemblea ad hoc
(non devono essere necessariamente membri dei parlamenti nazio-
nali, ma non possono essere ministri nazionali), Imboden (nessuna
prescrizione). Il progetto UEF 48 prevede la nomina da parte
degli organi previsti dalla costituzione interna di ciascuno Stato
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su una lista preparata dalle istituzioni rappresentative. I rima-
nenti progetti lasciano piena liberta di scelta agli Stati.

Circa il numero di rappresentanti per ogni Stato, la discrimi-
nante fondamentale & quella fra rappresentanza identica per ogni
Stato e rappresentanza ponderata. Nella prima categoria emerge
un’ulteriore distinzione fra i progetti Interlaken, Mouskhély-Ste-
fani, UEF 49, Chapman, che lasciano indeterminata la cifra, e
quelli che la precisano: Mackay (6), Marre-Atalant (3), Debré
(1), von der Groeben (1). Fra i progetti che sostengono la rap-
presentanza ponderata, alcuni (Becker, Comitato giuristi, Sasse)
non presctivono modalita precise al riguardo, mentre gli altri pro-
pongono varie soluzioni: UEF 48 (minimo 2 delegati, fra 1 e 10
milioni di abitanti 3, tra 10 e 20 milioni 4, tra 20 e 40 milioni 6,
oltre i 40 milioni 8), Paneuropa (12 per ogni Stato, 6 se hanno me-
no di 1 milione di ab.), CSCE (Germania, Francia, Ttalia 21, Belgio
e Olanda 10, Lussemburgo 4), Assemblea ad boc (idem), Heraud
(idem), Imboden (2 ogni Stato e 1 rappresentante con voto con-
sultivo per gli Stati con meno di 100.000 abitanti e per la capi-
tale europea). 1l progetto del CIME propone per il periodo tran-
sitorio di nomina governativa un rappresentante per ogni Stato e
il voto ponderato all’interno della camera degli Stati analogamente
a quanto avviene nel Consiglio dei ministri della Comunita.

Circa la questione delle funzioni rispettive delle due camere,
abbiamo il progetto Debré 50, che attribuisce al solo senato (riu-
nito perd come Comitato dei ministri) la competenza del coordi-
namento delle politiche estere degli Stati membri, mentre solo la
camera del popolo approva le leggi; nel caso perd in cui Pesecu-
tivo eserciti il diritto di veto sospensivo sulle leggi da essa appro-
vate, deve interpellare il senato, il quale pud accettare la legge
contestata, facendo cadere il veto, oppure redigere un nuovo pro-
getto e sottoporlo nella successiva sessione alla camera del popolo;
se questa mantiene il suo progetto originario, €sso diventa legge
in modo definitivo. Inoltre vi & il progetto UEF 48, che attri-
buisce alla Camera dei comuni la competenza delle materie poli-
tiche e alla Camera economica e sociale la competenza per le ma-
terie economico-sociali. Tutti gli altri progetti attribuiscono po-
teri sostanzialmente identici alle due camere.

Occorre infine ricordare che alcuni progetti stabiliscono una
diversa durata delle due camere. In particolare il progetto Mous-
kély-Stefani stabilisce che la camera del popolo & eletta per 4
anni, mentre quella degli Stati ha una durata di 9 anni ed & rin-
novabile per terzi. Il progetto Imboden stabilisce una durata ri-
spettivamente di 4 e 6 anni. Quello del CIME rispettivamente 5
e 6 anni. Quanto ai progetti Paneuropa e Heraud, essi stabiliscono
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che la camera degli Stati (formata da rappresentanti dei parla-
menti nazionali) venga rinnovata man mano che vengono rinno-
vati gli organi parlamentari nazionali.

Per contro i progetti CSCE e Assemblea ad hoc stabiliscono
esplicitamente che le due camere abbiano una identica durata (4
anni nel primo caso, 5 nel secondo), ma, mentre il primo prescri-
ve che i membri della camera degli Stati siano eletti dai parla-
menti nazionali al pili tardi sette giorni dopo la proclamazione
dei risultati delle elezioni della camera del popolo, il secondo non
prescrive il principio della contemporaneita delle elezioni delle
due camere, e stabilisce che i senatori entrino in funzione dall’ini-
zio della sessione del senato che segue la loro elezione.

Tutti gli altri progetti non contengono alcuna indicazione ri-
guardo alla questione della durata diversa o identica delle due
camere.

Il potere esecutivo.

In questo contesto occorre anzittutto esaminare il problema
del rapporto fra Pesecutivo europeo e gli esecutivi degli Stati
membri. A questo riguardo solo due progetti (Debré 53 e Chap-
man) prevedono un esecutivo coincidente con il consiglio dei mi-
nistri nazionali. Circa gli altri progetti, per i quali 'esecutivo non
coincide con un organo intergovernativo, occorre per altro segna-
lare che il progetto dell’Assemblea ad hoc prevede che l'esecu-
tivo sia assistito da un consiglio dei ministri nazionali, il quale
ha la funzione generale di armonizzare I’azione dell’esecutivo euro-
peo con quella dei governi degli Stati membri e interviene in pat-
ticolare sui seguenti terreni: coordinamento della politica estera
degli Stati membri, consenso all’adozione di tutte le misure fiscali,
determinazione dei contributi degli Stati membri e misure dirette
a realizzare un mercato comune. Una situazione vicina a questa
si ha d’altra parte nel caso del progetto Debré 50, in cui il senato,
che & in realtd un organo intergovernativo, assiste l'esecutivo in
tema di politica estera e di bilancio, e del progetto Marre Atalant,
per il quale l'iniziativa legislativa spetta al solo esecutivo, che
deve avere I'accordo preventivo della camera degli Stati formata
di delegati dei governi.

Per quanto attiene al problema fondamentale del rapporto
fra legislativo ed esecutivo emergono (escludendo i progetti De-
bré 53 e Chapman) tre modelli fondamentali: 1. il modello della

elezione diretta, 2. il modello consiliare di tipo svizzero, 3. il
modello parlamentare.
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1. — Marre Atalant. L’esecutivo & costituito da un Consolato
composto da sette Consoli federali eletti direttamente per sette
anni con un sistema di elezione a due gradi (dapprima in ogni
Stato vengono eletti tre candidati consoli, poi fra questi vengono
eletti i sette consoli simultaneamente all’elezione della camera
del popolo). Tl Consolato {che elegge al suo interno un presidente
che rappresenta 'Unione federale) & responsabile di fronte alla
camera degli Stati e, in caso di conflitto, decide la camera del
popolo accordando o negando la fiducia al governo. Se la fiducia
& accordata viene sciolta la camera degli Stati (e questi ultimi
devono rimpiazzare 1 propri delegati), in caso contrario il governo
da le dimissioni e si svolgono nuove elezioni. In caso di rielezione
di almeno cinque consoli sui sette dimissionari, le due camere
sono sciolte e si procede a una nuova elezione.

Oltre alle competenze esecutive i Consoli svolgono la fun-
zione di tribunale per i conflitti fra gli Stati membri e fanno
parte, assieme a dei magistrati, della Corte suprema incaricata di
pronunciarsi sulla costituzionalita delle leggi sull’'Unione.

— Debré 50. 11 potere esecutivo & affidato a un Arbitro eletto
direttamente per cinque anni e assistito da due vice-Arbitri. Se
nessuno dei candidati ha ottenuto la maggioranza assoluta dei
voti espressi, la camera del popolo pud eleggere uno dei due can-
didati che hanno avuto pil voti; se nessuno dei due & stato votato
dalla maggioranza assoluta dei membri della camera, essa puo
eleggere a maggioranza assoluta un altro candidato.

2. — Paneuropa. Potere esecutivo affidato a un Consiglio fe-
derale composto da nove membri eletti per quattro anni dal par-
lamento in seduta congiunta. Elegge ogni anno al suo interno un
Presidente che & anche Presidente degli Stati Uniti d’Europa.

— Becker. Esecutivo di tipo svizzero senza ulteriori precisa-
zionj.

— CSCE. Esecutivo comprendente da 6 a 12 membri (non piu
di un quarto pud avere la stessa nazionalitd) eletti per quattro
anni dal patlamento, il quale elegge anche fra i membri dell’ese-
cutivo per una durata rinnovabile di due anni il Presidente del
governo (che rappresenta la Comunita) e il Vice-presidente.

— Imboden. Potere esecutivo affidato a un Consiglio europeo
con membri (appartenenti a 12 o al minimo a 10 diversi Stati)
eletti dalla camera del popolo (che elegge anche il Presidente e
il Vice-presidente) per un tempo rigido di 4 anni.

3. — I progetti Interlaken e Mackay prevedono un governo
patlamentare senza correttivi: le due camere eleggono un Consi-
glio federale (che elegge al suo interno un Presidente) responsa-
bile di fronte a esse.
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Sei progetti prevedono invece dei meccanismi diretti ad assi-
curare la stabilitd dell’esecutivo.

— UEF 48. La funzione di capo dello Stato & svolta da un
Presidente e da un Collegio presidenziale scelti dalla Corte su-
prema in una lista elaborata dalle tre camere. Capo del governo e
un Cancelliere designato dal capo dello Stato il quale sceglie i mini-
stri federali (non pil di tre appartenenti a uno stesso Stato). Il go-
verno deve ricevere linvestitura da parte del parlamento fede-
rale, in caso di rifiuto della quale il capo dello Stato designa un
nuovo Cancelliere. In caso di un nuovo rifiuto, il capo dello Stato
pud sciogliere il parlamento.

— Assemblea ad hoc. Capo del governo (e rappresentante della
Comunita nelle relazioni internazionali) & il Presidente del consi-
glio esecutivo europeo eletto dal senato a maggioranza dei suoi
membri. Egli sceglie gli altri membri del consiglio (che hanno il
titolo di Ministri della comunita). Il consiglio esecutivo europeo
(che non pud comprendere pitt di due membri aventi la stessa
nazionalitd) deve ottenere la fiducia delle due camere a maggio-
ranza dei loro membri e deve dimettersi: a) se il senato a mag-
gioranza dei suoi membri vota la censura nei suoi confronti, o
rifiuta un voto di fiducia che gli & stato domandato, eleggendo
un nuovo Presidente; b) se la camera del popolo vota una mo-
zione di censura o rifiuta un voto di fiducia a maggioranza di tre
quinti dei suoi membri.

Se la censura o la sfiducia da parte della camera del popolo
hanno una maggioranza inferiore ai tre quinti, il consiglio ese-
cutivo pud scegliere fra le dimissioni o lo scioglimento della ca-
mera (il quale ultimo non & perd possibile quando il consiglio
si presenta al voto di fiducia subito dopo essere stato costituito
successivamente alle elezioni) dopo lo scadere di un termine di
cinque giorni. Il diritto di scioglimento cessa perd se entro que-
sto termine il senato vota la censura nei confronti del consiglio
esecutivo eleggendo un nuovo Presidente.

— Heraud. 11 capo del governo (che rappresenta la Federa-
zione) & designato dalle camere a maggioranza semplice e sceglie
i ministri; che possono essere membri del parlamento europeo,
ma non dei governi nazionali. Il governo deve avere la fiducia
delle due camere a maggioranza semplice e pud essere revocato
solo se esse si accordano per una nuova designazione.

— Von der Groeben. L’esecutivo & scelto con voto unanime
da parte della camera degli Stati e deve ricevere la fiducia da parte
di almeno meta dei membri della camera del popolo, la quale puo
altresi costringerlo alle dimissioni con un voto di sfiducia che rag-
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giunga i due terzi dei voti espressi da almeno la metd dei membri
della camera. Nell’esecutivo ogni Stato ha un numero di rappre-
sentanti corrispondente a quelli che ha nell’attuale Commissione
della Comunita.

— Sasse. Il governo (nel quale deve essere garantita la pre-
senza di ogni Stato) deve fondarsi sul voto di fiducia delle due
camere e la sfiducia deve essere accompagnata obbligatoriamente
dalla proposta di un nuovo governo che disponga di una mag-
gioranza. In caso di contrasto insolubile fra legislativo ed esecu-
tivo si dovrebbe prevedere una qualche forma di legislazione di
riserva (Reservegesetzgebung) da parte della camera degli Stati.

— CIME. Le camere riunite eleggono un consiglio di presi-
denza dell’'Unione europea, in cui ogni Stato abbia un membro, e
in cui ciascun membro eserciti a turno per sei mesi la funzione
di rappresentanza. Il governo (in cui ogni Stato deve avere almeno
un ministro) & presieduto da un primo ministro scelto dal con-
siglio di presidenza ed & costituito da ministri scelti dal capo del
governo in principio fra i membri del parlamento europeo. Deve
avere la fiducia delle camere, ma occorrono misure, che non ven-
gono specificate, per assicurarne la stabilita.

Dei restanti tre progetti, quello di Mouskhély-Stefani non
prende posizione rispetto all’alternativa fra il modello parlamen-
tare e quello consiliare svizzero e richiede soltanto che ogni Stato
superiore a 30 milioni di abitanti abbia almeno un rappresentante
nel governo e che gli altri membri debbano provenire da gruppi
di Stati che abbiano fra loro certi legami (ad esempio il Benelux
deve avere un rappresentante); il progetto UEF 49 richiede che
vi siano dei correttivi, senza specificarli, del principio della respon-
sabilitd parlamentare; il progetto del Comitato giuristi non prende
posizione rispetto all’alternativa fra modello parlamentare e mo-
dello consiliare svizzero, perd precisa che, in caso di scelta del
primo modello, si dovrebbe prevedere, oltre alla responsabilita
collettiva, anche quella individuale (sfiducia al singolo ministro)
dell’esecutivo.

Le competenze.

A questo riguardo mi limito a prendere in considerazione solo
i due settori di importanza decisiva rispetto ai problemi che il
Parlamento europeo si trova a dover affrontare in questa fase.
Essi sono il settore della politica estera e della difesa (che sono
strettamente collegati) e quello dell’economia, in riferimento a
ciascuno dei quali esamineremo qual’® la situazione prevista dai
vari progetti. Naturalmente si mettera in luce non solo quali com-
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petenze e in che misura sono attribuite all'Unione, ma anche il
ruolo che i diversi organi hanno al riguardo, e cio soprattutto allo
scopo di chiarire la funzione che hanno in tale contesto eventuali
organi di natura intergovernativa.

Politica estera e difesa

Qui si deve anzitutto sottolineare che solo due progetti (von
der Groeben e Sasse) non hanno alcun riferimento alla difesa e
alla politica estera. Poiché perd il progetto Sasse afferma la ne-
cessita della trasformazione della Comunita in una federazione,
sembra implicito che egli intenda che ad essa debbano essere
attribuite tali competenze. Il progetto del CIME parla generica-
mente della necessita di attribuire all’'Unione la politica estera.
Tutti gli altri progetti prevedono che sia la politica estera sia la
difesa debbano essere compiti dall’Unione, ma prevedono moda-
lita assai diverse con cui queste competenze devono essere eset-
citate.

Al riguardo si deve fare una prima distinzione di carattere
generale fra i progetti che prevedono un ruolo pili 0 meno impor-
tante di un organo di tipo intergovernativo rispetto a tali com-
petenze e quelli che invece non prevedono un tale organo.

Alla prima categoria appartengono i progetti Debré 50, De-
bré 53, Chapman, Assemblea ad hoc.

~ Debré 50. L'Unione ¢ delegata dagli Stati ad assicurare la
difesa dei suoi membri, ma non si parla della creazione di un
esercito comune; mentre per la politica estera si parla di coordi-
namento delle politiche estere dei paesi membri, che & compito
specifico del comitato dei ministri.

— Debré 53. In questo caso le competenze in tema di difesa
e politica estera sono definite in modo analogo al primo progetto,
ma l'organo esecutivo coincide con un organo intergovernativo.

— Chapman. In questo caso all'Unione si attribuisce generi-
camente il compito di coordinare e unificare la politica estera e
di coordinare la politica di sicurezza, mentre l'organo esecutivo
coincide con il consiglio dei ministri nazionali.

— Assemblea ad hoc. Per quanto riguarda la difesa, tale pro-
getto recepisce pienamente il progetto di trattato istitutivo della
Comunita europea di difesa, che prevedeva, come & noto, la costi-
tuzione di un vero e proprio esercito europeo, ma lo sottopone
agli organi legislativi ed esecutivi della Comunita politica europea,
eliminando in questa materia il ruclo del consiglio dei ministri
quale era previsto dal progetto della CED. Per quanto riguarda
invece la politica estera, il progetto dell’Assemblea ad hoc com-
pie invece un’opzione assai pitt limitata, poiché prevede il coordi-
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namento della politica estera degli Stati membri e attribuisce in
questa materia un ruolo decisivo al consiglio dei ministri nazio-
nali.

Occupano una posizione in un certo senso intermedia fra la
categoria ora esaminata e quella successiva il progetto Marre Ata-
lant (che prevede la progressiva creazione di un esercito comune
alle dipendenze degli organi dell’'Unione, e la progressiva attri-
buzione agli stessi della competenza della politica estera, ma pre-
vede altresl che per un periodo transitorio indeterminato i mem-
bri dello Stato maggiore europeo saranno nominati in accordo
con gli Stati membri e che i ministri degli esteri degli stessi co-
stituiranno un consiglio consultivo permanente dell’esecutivo del-
I'Unione) e il progetto Imboden (che non prevede un esercito
comune, bensl semplicemente un obbligo degli Stati membri di
sostenersi militarmente I'un I’altro in caso di aggressione da parte
di terzi).

Per quanto riguarda la seconda categoria, emerge una ulteriore
distinzione fra i progetti per i quali difesa e politica estera sono
competenze esclusive dell’'Unione (Interlaken, Mackay, UEF 48,
UEF 49, Paneuropa, Becker, Heraud) e quelli che, in riferimento
alla politica estera, prevedono una competenza concorrente con
quella degli Stati membri. A questo gruppo appartengono il pro-
getto Mouskhély-Stefani (che permette agli Stati membri di sot-
toscrivere trattati internazionali per conto proprio, nel campo
delle loro competenze, purché non contrari alla costituzione del-
I'Unione, ai suoi interessi e ai trattati da essa sottoscritti), il pro-
getto del Comitato giuristi (che prevede una fase transitoria in
cui gli Stati membri conservano una competenza concorrente in
tema di politica estera senza dare indicazioni precise al riguardo),
e il progetto CSCE (che lascia agli Stati la competenza della poli-
tica estera nelle materie di loro competenza, prescrivendo che i
relativi trattati non siano in contraddizione con la politica gene-
rale della Comunita, la quale deve far conoscere allo Stato mem-
bro interessato la sua eventuale opposizione motivata).

Occorre infine ricordare che alcuni progetti (UEF 48, Mous-
khély-Stefani, UEF 49) prevedono esplicitamente la possibilita di
trasferimenti di sovranitd a organismi mondiali diretti al manteni-
mento della pace.

Economia.

Precisato che tutti i progetti prevedono l'attribuzione di com-
petenze economiche all’'Unione, si deve, anche riguardo a questa
materia, distinguere anzitutto fra i progetti che prevedono un
organo di tipo intergovernativo e tutti gli altri.
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Nella prima categoria rientrano i seguenti progetti:

— Debré 50 e 53. Entrambi prevedono fra i compiti dell’'Unione
lo sviluppo della produzione mineraria, industriale ed agricola at-
traverso I’eliminazione degli ostacoli doganali, monetari e ammi-
nistrativi al commercio fra gli Stati, il quale deve svolgersi con
la stessa liberta con cui si svolge all’interno di ciascuno Stato mem-
bro. La differenza fra i due progetti sta peraltro nel fatto che nel
primo l'organo intergovernativo (cio¢ il senato) si pone accanto
all’esecutivo eletto direttamente, mentre nel secondo l'organo in-
tergovernativo, coincidente con P’esecutivo, & I'autoritd fondamen-
tale dell’'Unione.

— Von der Groeben. Contiene una generica indicazione circa
’esigenza di costituire una banca di emissione europea autonoma
e federativa.

— Chapman. Indica gli obiettivi del completamento e del raffor-
zamento della cooperazione e dell’integrazione economica quali
sono previste dai trattati istitutivi delle Comunita.

— Assemblea ad hoc. Questo progetto recepisce pienamente il
trattato CECA con le stesse modalita del progetto di trattato rela-
tivo alla CED. Inoltre indica quale missione della Comunita poli-
tica la progressiva realizzazione di un mercato comune basata sulla
libera circolazione delle merci, dei capitali e delle persone, e quindi
la promozione del coordinamento della politica monetaria, finan-
ziaria e creditizia degli Stati membri. Le misure necessarie a tali
scopi possono perod essere adottate dall’esecutivo e dal legislativo
della Comunita solo sulla base dell’accordo unanime del consiglio
dei ministri nazionali. Dopo un periodo transitorio di cinque anni
continua ad essere necessario 1’accordo del consiglio. ma non si
richiede pit 'unanimita.

Ha una posizione intermedia fra i progetti ora visti e quelli
che non prevedono alcun organo intergovernativo il progetto
Marre Atalant, il quale non prevede I'immediata attribuzione di
competenze economiche dirette all’'Unione, ma semplicemente un
potere di arbitraggio da esercitarsi da parte di un comitato fede-
rale economico costituito secondo modalitd che decideranno gli
Stati membri. A lungo termine, quando con tale meccanismo e
con una collaborazione sempre piu stretta fra i ministri nazionali
delle finanze, la collaborazione economica e il risanamento mone-
tario dei singoli Stati avranno fatto sostanziali progressi, si potra
procedere alla creazione di una vera e propria organizzazione eco-
nomica federale e pure di una moneta europea (nel che & impli-
cito che gli organi intergovernativi previsti per la fase transitoria
di lunghezza indeterminata sono destinati a scomparire).
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Passando alla seconda categoria, emerge una prima distinzione
fra i progetti che rimangono piuttosto vaghi sul tema delle com-
petenze economiche dell’'Unione e quelli che invece attribuiscono
a questa competenze economiche molto rilevanti.

Al primo gruppo appartengono i seguenti progetti:

— Sasse, che non affronta il problema delle competenze econo-
miche dell’Unione.

— Paneuropa e Becker, i quali parlano genericamente di com-
petenze economiche, ma non indicano I’obiettivo di una moneta
comune.

— Comitato giuristi, secondo il quale l'unificazione politico-mili-
tare non potra alla lunga reggere in mancanza di sviluppo verso
l’unificazione economica e monetaria, ma che non fornisce alcuna
indicazione concreta al riguardo.

— UEF 48, il quale indica chiaramente (ma senza addentrarsi nei
particolari) quali compiti dell'Unione la progressiva unificazione
federale dell’economia e quindi la creazione di una moneta unica
gestita da una banca centrale europea.

Ha una posizione intermedia fra il primo e il secondo dei grup-
pi qui esaminati il progetto CSCE. Da una parte esso recepisce
pienamente le competenze della CECA, eliminando ogni ruolo al
riguardo dell’organo intergovernativo, dall’altra parte prevede che
Pattribuzione alla Comunita dei poteri necessari per stabilire un
mercato comune (riguardo al quale non si danno indicazioni con-
crete) possa avvenire tramite emendamenti adottati dal Parla-
mento, i quali perd ottengano I'approvazione di due terzi degli
Stati membri.

Venendo al secondo gruppo, constatiamo che tre progetti for-
niscono indicazioni molto precise sulle competenze economiche
dell’Unione, ma non stabiliscono una distinzione fra le compe-
tenze esclusive dell’Unione e quelle concorrenti con gli Stati mem-
bri, limitandosi a stabilire che tutte le competenze non espressa-
mente trasferite all’'Unione spettano agli Stati membri.

Si tratta dei progetti:

— Mouskhély-Stefani: creare e dirigere uffici federali per la
produzione e lo sfruttamento del carbone, dell’acciaio, dell’ener-
gia idroelettrica, dell’energia atomica; sopprimere tutte le restri-
zioni alla libera circolazione dei prodotti all'interno della Federa-
zione; regolamentare il commercio interfederale e il commercio
con l’estero; regolamentare i trasporti interfederali, le vie di co-
municazione terrestri, fluviali e marittime interfederali, le teleco-
municazioni; istituire una banca federale, creare una moneta fede-
rale e dirigere la politica monetaria della federazione e coordinare
la politica creditizia; trattare dei prestiti; legiferare sull’immigra-
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zione dei lavoratori stranieri nel territorio della federazione e diri-
gere, dopo consultazioni degli Stati membri, il trasferimento dei
lavoratori federali all’interno della federazione; unificare i pesi,
le misure e i metodi statistici; promuovere ’armonizzazione delle
legislazioni fiscali e sociali degli Stati membri.

— UEF 49. Stabilito che un obiettivo fondamentale della
Unione ¢ il coordinamento delle economie europee e lo sviluppo
dell’area economica europea, si afferma che l'autoritd europea
avrd il diritto di: sopprimere gradualmente i contingenti e le
dogane e di creare una tariffa europea unica verso l’esterno; pren-
dere tutte le misure per stabilire la libera convertibilitd delle mo-
nete nazionali, creando un fondo di riserva europeo che ne con-
trolli le emissioni, e giungere infine a una moneta unica europea
emessa da una banca di emissione federale; creare un istituto euro-
peo degli investimenti, sviluppare ricerche sistematiche in tutti i
settori ed in particolare in quello dell’energia atomica (controllan-
done le applicazioni), riorganizzare, d’accordo con gli Stati mem-
bri, il sistema delle comunicazioni e dei trasporti europei.

— Imboden: realizzare la libera circolazione dei prodotti,
dei capitali e dei lavoratori; creare una moneta europea gestita
da una banca europea di emissione; realizzare la libera concor-
renza superando le disparitd dovute alle diverse condizioni natu-
rali in riferimento alla disponibilitad di materie prime ed energia;
realizzare e favorire imprese nel campo della ricerca, o dirette ad
aumentare la disponibilitd di materie prime ed energia, a utiliz-
zare pacificamente P’energia atomica, a migliorare le condizioni di
vita degli uomini.

— CIME. Le competenze di cui gia dispone la Comunita
devono essere ampliate nei settori della ricerca scientifica, della
politica energetica, del credito, della moneta, del commercio estero
in modo da potere realizzare con la massima celerita ’'unione eco-
nomica e monetaria. Deve essere progressivamente realizzata una
programmazione economica europea coordinata con quelle nazio-
ngli, ma che a poco a poco deve avere un ruolo dominante rispetto
ad esse.

Vi sono infine, e li citiamo a parte senza distinguere politica
estera ed economica, tre progetti che indicano una precisa distin-
zione fra competenze esclusive dell’Unione e competenze concot-
renti con gli Stati membri, precisando che tutte le altre compe-
tenze non attribuite, in modo esclusivo o concorrente, all'Unione
spettano agli Stati membri.

— Interlaken e Mackay (che sono identici sotto questo aspet-
to). Sono estremamente particolareggiati, si direbbe a causa della
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non applicazione del principio dei poteri impliciti. Riportiamo in
nota [’elenco (8).

— Heraud. Competenze esclusive: oltre alla difesa e alla poli-
tica estera, la moneta, la dogana, le autostrade pubbliche, le fer-
rovie, i servizi pesi e misure, la meteorologia, le poste e teleco-
municazioni. Competenze concorrenti: competenze economiche,
sociali e fiscali, legislazioni commerciali, contratti civili, regola-
mentazioni delle libere professioni, diritto penale.

(8) Competenze esclusive:

1. — Gli affari esteri e la difesa, che comprendono: i rapporti della Fede-
razione con gli altri paesi; il servizio diplomatico e i consolati; la difesa
militare, navale ed aerea della Federazione; il controllo delle forze della Fede-
razione per applicare e mantenere le leggi degli Stati nellinterno della Fede-
razione; il mantenimento delle leggi e dell’ordine nellinterno della Federa-
zione.

2. — I servizi essenziali, che comprendono: i servizi postali, telegrafici,
telefonici e altri servizi simili, ciod i mezzi di comunicazione; le radio-tra-
smissioni, la televisione e altri servizi simili; i fari fissi e galleggianti, le boe
d’ormeggio e da segnalamento; le osservazioni astronomiche e meteorologi-
che; la quarantena e la salubrit; i censimenti e le statistiche; i sistemi di
pesi e misure; la naturalizzazione e i sudditi stranieri; gli abitanti di qual-
che razza in uno Stato, per i quali si trovi necessario fare delle leggi speciali;
immigrazione e Iemigrazione; l'entrata di criminali nel territorio.

3. — La moneta e le finanze, che comprendono: i dititti di dogana e di
regia sulla produzione, I'importazione e/o 'esportazione delle merci; i premi
sulla produzione e sull’esportazione delle merci; i prestiti basati sul credito
pubblico della Federazione; le specie aventi corso, la coniazione, I'emissione
e la circolazione della moneta legale; gli affari di banca sotto tutte le loro
forme e lincorporazione delle banche; lemissione di carta-moneta o di
altre forme di moneta e/o di credito; le lettere di cambio e i mandati.

4. — Gli affari: per i quali la costituzione della Federazione contiene di-
sposizioni fino a che il Parlamento non decida altrimenti; rimessi alla_deci-
sione del Parlamento della Federazione come questioni esclusive dal Parla-
mento di uno Stato o dai Parlamenti degli Stati, ma con la riserva che la
legge sia valida solo negli Stati i cui Parlamenti hanno sottoposto la que-
stione, e in quellj che accettino successivamente la legge; concernenti la sede
del governo della Federazione, e tutti i centri acquistati dalla Federazione
per scopi pubblici; concernenti la direzione di quei servizi civili e pubblici
il cui controllo sia trasferito dalla costituzione della Federazione all’ammi-
nistrazione esecutiva della Federazione; dichiarati dalla costituzione di com-
petenza esclusiva del Parlamento.

Competenze concorrenti:

1. — Le imposte.

2. — Le questioni economiche, che comprendono: lindustria ed il com-
mercio ed il loro rapporto con tutte le persone e tutte le imprese che se
ne occupano; ogni specie di assicurazione; la creazione, lo scioglimento, il
regolamento ed il controllo delle persone morali e delle corporazioni; lo
scioglimento, il regolamento ed il controllo delle corporazioni formate in
virtt delle leggi di uno Stato sia in vista di un benefico pecuniario della
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Le finanze.

Premesso che in questo settore esamineremo non solo il pro-
blema delle entrate, ma pure le modalitd di approvazione del bi-
lancio dell’Unione, occorre anche qui distinguere anzitutto fra i
progetti che prevedono un organo intergovernativo e quelli che
non lo prevedono.

Cominciando dal primo gruppo, constatiamo che i progetti
von der Groeben e Chapman non affrontano il problema, nel
che sembra essere implicita I’accettazione dell’attuale situazione
della Comunita a questo riguardo.

Per il progetto Debré 50 il progetto di bilancio deve essere
preparato dal senato e approvato dall’assemblea, la quale, in
caso di contrasto fra i due organi, ha l'ultima parola. Non viene
data alcuna indicazione circa i mezzi con cui il bilancio deve es-
sere finanziato. A questo specifico riguardo & piti preciso il pro-
getto Debré 53, secondo il quale una legge organica (approvata
all’'unanimitd dai governi nazionali) dovra stabilire i versamenti
annuali degli Stati al bilancio dell’'Unione. Per il resto si stabili-
sce che il progetto di bilancio & preparato dal Consiglio politico
(Pesecutivo di natura intergovernativa dell’'Unione) e approvato
dall’assemblea parlamentare degli Stati dell’'Unione, la quale ha
il potere di rigettarlo, ma con la conseguenza che, nel caso non si
raggiunga nella successiva sessione (due ogni anno) un accordo

corporazione e dei suoi membri, sia per scopi religiosi, caritativi, scientifici
o artistici; il regolamento, lo scioglimento ed il controllo delle corporazioni
estere; P’acquisto di beni immobili o mobili o di diritti da parte di queste;
il regolamento, la proprietd ed il controllo della produzione, della fabbri-
cazione, della distribuzione e delle forniture di qualsiasi industria principale,
secondaria o terziaria; il regolamento, il controllo, la creazione e lo sciogli-
mento dei trusts, dei monopoli e degli accordi riguardanti qualsiasi indu-
stria, primaria, secondaria o terziaria, o merci, prodotti e servizi; i trasporti
in tutte le loro forme, per strada, per ferrovia, per acqua, per aria o altri-
menti.

3. - Gli affari industriali che comprendono: il lavoro, l'organizzazione dei
dipendenti e dei datori di lavoro; I'impiego e la disoccupazione; i termini
e Iq condizioni di lavoro e I'impiego in tutti i mestieri, le industr,ie le occu-
pazioni e le vocazioni; gli scioperi e le serrate; il mantenimento della pace
industriale; il regolamento dei conflitti industriali; le dotazioni familiari e
le indennitd ai genitori e ai bambini.

4. — 1 servizi sociali che comprendono: le pensioni per malattie e per vec-
chiaia; D'assicurazione contro la disoccupazione; la legge sugli infortuni sul
lavoro; l’assicurazione contro le malattie; l’assicurazione nazionale; le pen-
sioni alimentari ed i soccorsi. ’
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con ’esecutivo, quest’ultimo impone senza ultetriori possibilita di
ricorsi il bilancio dell’anno precedente.

Quanto al progetto dell’Assemblea ad hoc (che & il pit arti-
colato e dettagliato in questo gruppo), esso prevede che i fondi
della Comunita provengano sia da imposte stabilite dalla Comu-
nitd e da prestiti da essa emessi, sia da contributi versati dagli
Stati membri. Le modalita circa la base imponibile, I’aliquota, la
riscossione delle imposte della Comunita sono fissate con leggi
della Comunita approvate dal Parlamento, ma presentate dal con-
siglio esecutivo su parere conforme del consiglio dei ministri na-
zionali deliberante all’unanimitd. Quest’ultimo decide anche, su
proposta dell’esecutivo europeo, circa i contributi degli Stati mem-
bri. Quanto ai prestiti, essi non possono essere emessi senza l'ap-
provazione del Parlamento, salvo quelli, a scadenza inferiore ad
un anno, a copertura delle necessita di tesoreria per I'esercizio in
Cors0.

11 bilancio viene proposto dall’esecutivo europeo e votato an-
nualmente dal Parlamento, il quale pud esetcitare il suo diritto
di emendamento solo entro il limite dell’ammontare totale delle
spese proposte e non pud creare nuovi capitoli di spesa. Qualora
il bilancio non sia votato dal Parlamento prima dell’inizio dell’e-
setcizio, I’esecutivo pud, per il periodo occorrente, continuare ad
applicare, per trimestre, il bilancio dell’anno precedente. In tal
caso pud anche procedere al trasferimento di crediti da un capi-
tolo all’altro senza l’autorizzazione del Parlamento, che & invece
necessaria in caso di regolare approvazione del bilancio.

Venendo ai progetti privi di organo intergovernativo, consta-
tiamo un primo gruppo che si caratterizza per un orientamento
ambiguo o troppo vago rispetto al problema di fondo dell’autono-
mia finanziaria dell’Unione.

Ad esso appartengono i progetti: Paneuropa (che non affronta
il problema), Becker (che non si pronuncia sull’alternativa fra
imposte fissate dall'Unione e contributi degli Stati), Marre Ata-
lant (che parla genericamente di un’imposta o contributo federale
stabilita con legge dell’'Unione, la cui riscossione & delegata agli
Stati), Mouskhély-Stefani (per il quale le finanze del bilancio
federale saranno costituite sia da contributi degli Stati proporzio-
nali al loro reddito nazionale, sia da tasse e imposte federali; il
tutto dovra essere stabilito con legge federale).

I restanti progetti si esprimono nettamente a favore dell’au-
tonomia finanziaria dell’'Unione, ma differiscono in misura pitt o
meno ampia fra di loro in ordine alle indicazioni concrete:

— UEF 49. Si limita ad affermare che l'autorita europea si
renderd davvero indipendente dai poteri nazionali soltanto se di-
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sporra di un proprio bilancio alimentato per mezzo di determi-
nate percentuali sulle imposte nazionali e della percezione diretta
di determinati diritti.

— Heraud. Precisato che alla fine del periodo transitorio del
Mercato comune la federazione avra la competenza esclusiva in
materia doganale, si limita a stabilire che le competenze fiscali
sono concorrenti fra la federazione e gli Stati membri.

— UEF 48. Stabilito in termini generali il principio dell’in-
dipendenza finanziaria della federazione e che inoltre nessun ver-
samento potra essete operato dalla tesoreria della federazione
senza una disposizione legale e che Iesecutivo dovrd ogni anno
far approvare il bilancio dal Parlamento, si precisa che fin dall’ini-
zio il controllo e la percezione dei diritti di dogana e di regia spet-
tano al potere federale.

— Interlaken. Contiene disposizioni identiche a quelle del
progetto precedente, ma precisa in pil che il diritto di fissare im-
poste costituisce un potere dell’Unione concorrente con quello
degli Stati membri.

~ Mackay. Alle indicazioni contenute nel progetto prece-
dente aggiunge: 'Unione rilevera dal momento della sua entrata
in vigore il debito pubblico lordo di ogni Stato esistente a tale
data; il Parlamento europeo pud concedere assistenza finanziaria
a ciascuno Stato nei termini e nelle condizioni che esso vorrad
decidere.

— Comitato giuristi. Chiarito che I’'Unione non potri essere
in grado di svolgere i suoi compiti senza disporre di un potere
proprio di assicurarsi i necessari mezzi finanziari, propone di at-
tribuire alla Comunitd il potere di stabilire la forma e le quote
delle imposte a tal fine ritenute necessarie e di lasciare agli Stati
il compito di riscuotere tali imposte. Precisa inoltre che, onde
evitare la necessitd di emendamenti dello Statuto della Comunita
autorizzanti lo stabilimento di imposte, tale Statuto dovra fin dal-
linizio prevedere la possibilita per la Comunita di stabilire deter-
minate imposte a determinate condizioni, e con le necessarie
garanzie procedurali.

— Sasse. Prevede lo sviluppo dell’esistente sistema delle ri-
sorse proprie della Comunita, escludendo esplicitamente ogni for-
ma di contributo degli Stati al bilancio comunitario. Prevede inol-
tre che la legislazione federale stabilisca il rapporto di parteci-
pazione della federazione a determinate imposte nazionali che
dovranno essere armonizzate.

— CIME. Si prevede genericamente il rafforzamento dei po-

teri di bilancio del Parlamento europeo e I'attribuzione all’'Unione
di nuovi poteri in tema di finanze pubbliche.
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— Imboden. Gli Stati forniscono, sulla base di una legge
dell’'Unione, da un minimo di 1/4 a un massimo di 2/4 dei loro
proventi doganali al bilancio comune. Se tali mezzi sono insuffi-
cienti, il Parlamento europeo pud, dopo essersi consultato con
degli esperti indipendenti, imporre dei contributi agli Stati pro-
porzionali al loro reddito e alla loro forza finanziaria. Il carico
finanziario di ciascuno Stato (in forma di dogane e contributi
diretti) a favore del bilancio comune non pud superare il 2%
del reddito nazionale salvo che il Parlamento non decida diver-
samente con una maggioranza di 3/4. In ogni caso a nessuno
Stato si pud imporre contro la sua volontd un contributo supe-
riore al 3% del suo reddito nazionale.

— CSCE. E, nel gruppo in esame, il progetto contenente le
indicazioni pit articolate e precise. Esso stabilisce che la Comunita,
per adempiere ai suoi compiti, ha il diritto (dopo un periodo
transitotio in cui potrd imporre contributi agli Stati membri per
via legislativa) di stabilire e di percepire imposte dirette e indi-
rette, di fare prestiti, di comperare, possedere e vendere beni
mobili e immobili nel territorio degli Stati membri. Poiché le
competenze fiscali della Comunitd sono concorrenti con quelle
degli Stati membri, per armonizzare i sistemi fiscali della prima
e dei secondi, dovranno essere tenute consultazioni fra gli organi
competenti delle parti interessate prima di adottare una nuova
imposta. La Comunita ha il potere di dare sovvenzioni agli Stati
membri per favorire la realizzazione dei suoi scopi.

Il Parlamento — a cui & sottoposto ogni anno il progetto di
bilancio, che pud approvare, modificare o respingere — nomina
un Controllore finanziario, che sorveglia I’attuazione del bilancio,
e una Camera dei conti che verifica i conti.

Conclusione.

I progetti esaminati presentano, rispetto ai temi fondamentali
che sono stati individuati, un ventaglio abbastanza ampio di solu-
zioni, la conoscenza delle quali potra essere certamente utile in
riferimento al lavoro che il Parlamento europeo si accinge a com-
piere. A conclusione di questo esame propongo ora alcune sinte-
tiche riflessioni (che richiederanno successivi approfondimenti)
su quelli che, a mio giudizio, dovrebbero essere gli indirizzi di
fondo della riforma dei Trattati, la cui elaborazione avri inizio
nel gennaio del 1982.
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Occorre anzitutto puntualizzare i fondamentali problemi con-
creti di fronte ai quali si trova oggi la Comunitd, poiché & solo
facendo ad essi riferimento che la discussione sulla sua rifonda-
zione istituzionale pud diventare realmente produttiva. Questi
problemi sono da una parte la realizzazione dell’'Unione econo-
mica e monetaria, vale a dire il completamento dell’integrazione
economica, e dall’altra I’estensione dell’integrazione ai settori della
politica estera e della difesa.

Per quanto riguarda 'Unione economica e monetaria, ¢ noto
che essa comporta sia il superamento graduale degli squilibri
strutturali (economici, sociali e territoriali) esistenti fra paesi forti
e i paesi deboli della Comunit, sia la volonta e la capacita di af-
frontare in comune i problemi posti dalla crisi economica mon-
diale (riconversione industriale, inflazione, disoccupazione, crisi
energetica, sviluppo del Terzo mondo). Ed & altresi noto che oc-
corre a tal fine un decisivo rafforzamento delle politiche comuni
regionale, industriale, sociale, energetica, della ricerca, dello svi-
luppo dei paesi arretrati, oltre che un rinnovamento della politica
agticola e l'unitd effettiva del Mercato comune. Il che, come
mette in luce I’esperienza di pitt di un decennio, non & possibile
senza un sostanziale rafforzamento del bilancio comunitario, al di
13 delle attuali risorse proprie(9), senza la costruzione di una
moneta europea (10) e senza una efficace politica commerciale
della Comunita. Se cid & sostanzialmente riconosciuto, almeno in
linea di principio, dalla grande maggioranza delle forze politiche

N

(9) Il punto di riferimento decisivo al riguardo & costituito dal rap-
porto Mac Dougall e dalla relazione del gruppo di lavoro sulle risorse pro-
prie approvata dal Parlamento europeo nella sessione di aprile del 1981.
Si vedano in proposito: D. BieHL, The Impact of Enlargement on Regional
Development and Regional Policy in the EC, in A Community of Twelve?
The Impact of Further Enlargement on the European Communities, « Cahiers
de Bruges», n. 37, Bruges, 1978; A. Majoccui, Dallo SME all'Unione
economica e monetaria: il ruolo della politica fiscale, in « Il Federalista »,
XX11, 1980, 1-2, pp. 10-34; S. EsskERr, Il federalismo fiscale della Germania
Occidentale. 1l sistema degli interventi regionali nella Repubblica Federale
di Germania, con prefazione di U. Serafini e introd. di A. Majocchi, F. An-
geli, Milano, 1981.

(10) Cfr. AANVV., L'Unione economica e il problema della moneta
europea, a cura del Movimento europeo e del Movimento federalista euro-
peo, F. Angeli, Milano, 1978; R. Jenkins, P. WERNER, R. TriFFIN, D. BienL,
G. MoNTANL, Una moneta per VEuropa, a cura dell’Istituto universitario di
studi europei, La Cartostampa, Torino, 1979; A. Jozzo e D. VELo, La riforma
della Banca d’Italia e la creazione del Fondo Monetario Europeo. Aspetti
nazionali ed europei del dibattito costituzionale ed economico sull’autono-
mia della Banca Centrale, Paper del MFE, aprile 1981.
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e sociali della Comunitd, deve per esse diventare sempre pit
chiaro che — in una fase di crisi economica che non pud non
dar luogo a scelte nazionali divergenti in mancanza di scelte euro-
pee — o si progredisce tempestivamente verso I'unione econo-
mica e monetaria, o si subisce di fatto la nazionalizzazione gia
in corso dell’economia europea, distruggendo cid che & stato fatto
in trenta anni di integrazione europea e provocando la rovina
della Comunita, con conseguenze incalcolabili anche sul piano
politico.

Per quanto riguarda Dlestensione dell’integrazione ai settori
della politica estera e della difesa, questa esigenza & diventata
cosi evidente che i governi tedesco e italiano sono giunti nel no-
vembre 1981 a proporre ufficialmente un Atto europeo conte-
nente proposte concrete al riguardo. E hanno giustificato questa
iniziativa sottolineando, in particolare, che ’avvio della comuni-
tarizzazione della politica estera e di sicurezza & improrogabile
non solo perché I’Europa possa contribuire in modo piu sostan-
ziale alla soluzione della crisi internazionale di questi anni (che
coinvolge in modo drammatico la sicurezza dell’Europa), ma an-
che per favorire lo stesso progresso dell’integrazione economica,
la quale & piu facilmente paralizzata dallo scontro degli interessi
nazionali particolaristici in un contesto in cui non emerge in modo
tangibile I'importanza insostituibile del completamento della co-
struzione europea sia per difendere i legittimi interessi comuni
degli Europei, sia per contribuire a una soluzione positiva dei
fondamentali problemi mondiali. La differenza fra il problema
dell'Unione economico-monetaria e questo secondo ordine di pro-
blemi & che nel secondo caso, pur essendo urgente I’avvio di una
soluzione effettiva, non & in gioco a breve termine V'acquis com-
munautaire. Per questo — e tenendo presente che quelli della
politica estera e della difesa sono i settori in cui pit forti sono
le resistenze al trasferimento di poteri sostanziali ad organi so-
prannazionali — se da una parte & pit difficile realizzare imme-
diati e tangibili progressi in questo contesto, & anche d’altra parte
possibile un maggiore gradualismo. Deve perd essere ben chiaro
che progressi reali e non solo formali sul tema della comunita-
rizzazione della politica estera e della difesa (e quindi un decisivo
accrescimento del ruolo internazionale della Comunita) potranno
essere realizzati solo se nel contempo la Comunitd costruirad le
premesse istituzionali indispensabili alla realizzazione dell’'Unione
economico-monetaria e dimostrerd quindi la capacitd di superare
i particolaristici interessi economici nazionali che finora I’hanno
bloccata.
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I problemi di fondo ora indicati non esauriscono evidente-
mente la complessa problematica del completamento della co-
struzione europea e presentano anche diversi gradi di urgenza.
D’altra parte la difficolta oggettiva della costruzione europea (per
la prima volta nella storia ci si trova di fronte al compito di inte-
grare Stati storicamente consolidati e di creare una costituzione
per uno Stato che non esiste ancora, mentre le unificazioni statali
del passato, quella tedesca e quella italiana, hanno comportato
semplicemente D’estensione della costituzione dello Stato-guida
agli altri Stati) e la prudenza politica consigliano di affrontare i
problemi veramente fondamentali e improcrastinabili (in quanto
mettono in discussione la sopravvivenza stessa della Comunitd)
e di non porsi nel periodo relativamente breve che avra a dispo-
sizione la Commissione permanente per i problemi istituzionali
’obiettivo di una costituzione europea completa e definitiva., Ne
consegue che il primo criterio che dovrebbe orientare i lavori di
questa Commissione & la scelta di elaborare un progetto provvi-
sorio destinato ad essere completato dalle successive legislature
europee, In sostanza si tratta di applicare I'idea della costituente
permanente la quale emerse gid nel progetto del Comitato giu-
risti, e che fu poi ripresa da Brandt, nel suo intervento al Con-
gresso d’Europa organizzato dal Movimento europeo a Bruxelles
il 5-7 febbraio 1976 (11), e quindi da Mario Albertini (12),

Cio significa che il progetto di riforma dovrebbe regolamen-
tare in modo rigoroso il potere costituente permanente del Par-
lamento europeo, e quindi inserire nel nuovo trattato-costituzione
la prescrizione che il Parlamento europeo all’inizio di ogni nuova
legislatura nomini una Commissione costituzionale permanente
incaricata di elaborare progetti di riforma dei trattati da far ap-
provare dal Parlamento europeo e da inviare direttamente per
la ratifica agli organi competenti degli Stati membri. Ne derive-
rebbe automaticamente la soppressione dell’art. 236 del trattato
CEE relativo alla procedura di revisione, secondo il quale i pro-
getti in tal senso sono preparati da una conferenza diplomatica
convocata dal Consiglio dei ministri (che & tenuto al riguardo
solo a consultare il Parlamento europeo) e devono essere ratifi-
cati dagli Stati membri. Restando ancora sul terreno della pro-
cedura, credo che il Parlamento europeo non possa fare a meno

(11) II testo dell’intervento di Brandt & riportato in L. Levi, L’Uni-
ficazione europea. Trent’anni di Storia, SEI, Torino, 1979, pp. 226-228.

(12) Cfr. M. AvrBerTINI, Elezione europea, governo europeo e Stato
europeo, in « Il Federalista », XVIII, 1976, 4, pp. 200-212.
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di esaminare seriamente il problema del numero di ratifiche indi-
spensabili perché la riforma dei trattati entri in vigore. Poiché
il principio dell’'unanimita delle ratifiche comporta il rischio che
Popposizione di un solo Stato blocchi la riforma, appare indispen-
sabile stabilire che sia sufficiente la ratifica da parte di un numero
minimo (ad esempio 2/3) di Stati membri perché il nuovo trat-
tato-costituzione entri in funzione per gli Stati ratificanti, rima-
nendo in vigore per gli altri Stati gli obblighi derivanti dai vec-
chi trattati.

Venendo ai contenuti della riforma (13), occorre distinguere
fra le esigenze connesse con la realizzazione dell’Unione econo-
mico-monetaria e quelle connesse con ’estensione dell’integrazione
alla politica estera e alla difesa.

Sul primo punto mi sembra chiaro che, se non si vuole rinun-
ciare definitivamente all’obiettivo dell’Unione economico-mone-
taria (con tutte le conseguenze che cid comporterebbe), occorrono
riforme radicali dei trattati sia per quanto riguarda I’assetto isti-
tuzionale, sia in ordine alle competenze economico-finanziarie.
E i due aspetti sono strettamente connessi, poiché un rafforza-
mento sostanziale di tali competenze, non accompagnato da un
simultaneo radicale mutamento del meccanismo decisionale, co-
stituirebbe un cambiamento puramente formale, come ora si vedra.

Circa le istituzioni, occorre in primo luogo la riforma dell’at-
tuale assetto del potere legislativo e cio¢ la sua sottrazione al
potere esecutivo (Consiglio e Commissione)} e la sua attribuzione
al Parlamento. Da una parte & evidente che, dopo che il Patla-
mento europeo & diventato un organo fondato direttamente sulla
sovranita popolare, il fatto che esso non abbia pieni poteri legi-
slativi in riferimento alle competenze attribuite alla Comunita
rappresenta una situazione abnorme rispetto ai principi democra-
tici su cui si fondano i regimi degli Stati membri, e in generale
tutti gli Stati a democrazia pluralistica. In effetti solo nei regimi
di tipo autoritario si ha la concentrazione dei poteri esecutivi e
legislativi in organi di tipo esecutivo. D’altra parte appare ormai
fuori dubbio che lattribuzione del potere legislativo agli organi

(13) I1 fondamentale punto di riferimento di queste mie considera-
zioni & La proposta del MFE per il dibattito sulla riforma istituzionale della
Comunita, testo di una relazione di M. Albertini alla Direzione del MFE
del 16 maggio 1981, pubblicato in « Il Federalista », XXIII, 1981, 2, pp.
111-118. Per quanto riguarda i progetti esaminati nelle pagine precedenti
quello che, a mio avviso, pud fornire le indicazioni piti valide (pur con la
necessitd di un aggiornamento, dato il periodo in cui fu elaborato) & il pro-
getto del CSCE.
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esecutivi della Comunita (e quindi, in ultima istanza, al Consiglio
dei ministri che, essendo espressione diretta dei governi nazionali
nel quadro ancora intatto della sovranitd assoluta degli Stati,
nelle questioni decisive non pud che decidere all’unanimita) & il
fattore istituzionale decisivo che ha bloccato, tramite esercizio
del diritto di veto, lo sviluppo dell’'Unione economica e mone-
taria. Se cid & chiaro, & chiaro anche che ci deve essere un organo
che tutela gli interessi legittimi degli Stati membri. Questo perd,
se non si vuole mantenere I’attuale blocco del meccanismo decisio-
nale comunitario, non pud che essere una camera degli Stati (in
cui siano rappresentati i popoli e non i governi), che si ponga
accanto a quella del popolo con poteri sostanzialmente identici.
Il modello a cui ispirarsi non pud ciog che essere quello del bica-
meralismo federale.

La seconda decisiva riforma da attuarsi sul piano delle isti-
tuzioni riguarda I’assetto del potere esecutivo. In questo settore
¢ anzitutto evidente che le stesse ragioni che impongono l’attri-
buzione del potere legislativo ad un organo bicamerale, in cui
vi sia la rappresentanza degli interessi legittimi degli Stati, ma in
cui sia escluso strutturalmente il voto all’unanimitd, comportano
anche leliminazione graduale dell’organo che pud votare solo in
questo modo, ’organo intergovernativo (eliminazione che dovrebbe
andare di pari passo con I’estensione delle competenze da sotto-
porre a decisioni democratiche di tipo maggioritario). Cid pre-
messo, c’¢ il grosso problema della scelta fra ’esecutivo di tipo
presidenziale americano, quello di tipo consiliare svizzero e quello
di tipo parlamentare. Due criteri mi sembrano decisivi per orien-
tare questa scelta.

Da una parte occorre tenere realisticamente conto — anche
in considerazione del fatto che il progetto che il Parlamento euro-
peo deve elaborare deve comunque essere considerato provvisorio
e quindi passibile di successivi cambiamenti suggeriti dall’espe-
rienza — delle tradizioni prevalenti nella grande maggioranza dei
paesi membri, le quali rendono estremamente improbabile il pre-
valere del modello americano e di quello svizzero. Ancora pill
importante & d’altra parte la considerazione che la struttura deci-
sionale della Comunitd deve essere configurata in modo tale da
rafforzare P'organo che & strutturalmente pil interessato allo svi-
luppo dell’integrazione, cio¢ il Parlamento europeo, i cui mem-
bri, dovendo ottenere periodicamente il consenso degli elettori
europei, sono spinti nel loro stesso interesse (se fanno parte di
partiti ufficialmente europeisti, e questi sono la grande maggio-
ranza) a rafforzare lintegrazione in vista della propria rielezione.
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Per questo la scelta dell’esecutivo di tipo parlamentare appare la
pitl adatta. A cid pud aggiungersi che una tale struttura dell’ese-
cutivo tende a favorire — a differenza di quello di tipo svizzero
che pud cercarsi diverse maggioranze sui diversi problemi — la
formazione di pit solide strutture partitiche soprannazionali; il
che & generalmente considerato un fattore di grande importanza
ai fini dell’avanzamento della costruzione europea (14). Questa
opzione di fondo non esclude ovviamente che ci si possa porre il
problema della creazione di meccanismi diretti ad affrontare il
fenomeno dell’eccessiva instabilita governativa che caratterizza
molti regimi parlamentari. E in questo contesto si pud pensare a
meccanismi quali quelli del voto di sfiducia costruttivo e pure a
sistemi elettorali diretti a favorire un sistema europeo dei partiti
privo di spinte ad una eccessiva frammentazione. Nel quadro di
questa riforma dell’esecutivo della Comunita il Consiglio europeo,
lungi dallo scomparire, dovrebbe essere mantenuto in vita con
una funzione rafforzata e meglio definita di presidenza collegiale

dell’'Unione.

Venendo al problema delle competenze, i cambiamenti da in-
trodurre riguardano certamente una ridefinizione delle compe-
tenze economiche, che comprenda fra i compiti della Comunita
non solo genericamente la creazione di una moneta europea, bensi
anche la definizione dei poteri europei in materia di politica mo-
netaria.

E anche chiaro d’altra parte che il mercato unico e a maggior
ragione la progressiva eliminazione degli squilibri regionali non
potranno essere realizzati senza una modifica delle competenze
fiscali della Comunita. Il bilancio della Comunita deve essere con-
cepito in funzione delle politiche da sviluppare, e cid non ¢ pos-
sibile senza un potere autonomo di dotarsi delle risorse finanziarie
indispensabili. Certo dovra trattarsi di un potere concorrente con
quello degli Stati membri (come lo sono in sostanza le fondamen-
tali competenze economiche) e quindi occorrera prevedere dei
meccanismi che garantiscano simultaneamente I'indipendenza delle

(14) Si vedano in proposito: T. JaNsEN e V. KaLLENBACH, Die euro-
péischen Parteien. Strukturen, Personen, Programme, Europa Union Verlag,
Bonn, 1977; N. GrescH, Transnationale Parteienzusammenarbeit in der EG,
Nomes, Baden-Baden, 1978; L. Levi e S. PisToNE, L’elezione europea e la
fase politica dell’integrazione. Ipotesi di fondo ed interviste con i leaders
politici europei. Fondazione Agnelli, Torino, 1979; Ib., L’elezione del Par-
lamento europeo e i programmi dei partiti, in « L'Italia e I'Europa », VII,
1980, 14 (numero monografico).
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autoritd democratiche nazionali e di quelle europee. A questo
riguardo si pud suggerire che il modo pilt sicuro per impedire
la prevaricazione di una qualsiasi delle parti starebbe nell’affidare
la decisione sulla divisione delle risorse finanziarie fra il livello
europeo e i livelli nazionali alla sola istanza nella quale si farebbe
valere sia la volonta degli Stati sia quella dell’Unione, quella cio¢
delle due camere riunite.

Questa riforma delle competenze economico-finanziarie do-
vrebbe essere completata da una riforma dell’attuale regolamen-
tazione del principio dei « poteri impliciti ». Occorre ciog una revi-
sione della procedura prevista dall’art. 235 del trattato CEE (che
comporta veti nazionali) e attribuzione al Parlamento europeo
della facoltd autonoma di esercitare i poteri necessari per svol-
gere i compiti affidati alla Comunita in relazione all’integrazione
economica (qui & fondamentale soprattutto il problema della
progressiva creazione di una adeguata amministrazione europea),
lasciando alla Corte di giustizia il compito di garantire che non
si verifichino in tal modo prevaricazioni dell’Unione nei confronti
degli Stati membri e viceversa.

Passando infine ad esaminare i problemi dell’estensione del-
Pintegrazione ai settori della politica estera e della difesa, mi
limito qui a due osservazioni, data la complessita dell’argomento.
Il punto fondamentale da mettere in evidenza & che, poiché in
questo settore si impone per le ragioni prima ricordate una solu-
zione gradualistica, l'opzione pili ragionevole sembra essere la
comunitarizzazione di tali settori accompagnata dal mantenimento
riguardo a essi del potere del Consiglio dei ministri per una fase
transitoria. Deve perd trattarsi di una fase transitoria definita con
chiarezza dal nuovo trattato elaborato dal Parlamento europeo,
contenente le radicali riforme istituzionali sopra indicate nel set-
tore dell’integrazione economica. In effetti, solo nel quadro di una
Comunita rifondata, in cui i meccanismi intergovernativi non siano
pill in grado di bloccare il completamento dell’integrazione eco-
nomica, l’estensione delle competenze della Comunitid ai settori
della politica estera e della difesa, pur mantenendo transitoria-
mente in questi settori il potere del Consiglio dei ministri, costi-
tuirebbe un fatto evolutivo in direzione del completamento del-
Pintegrazione europea, e non l’espressione di una ulteriore invo-
luzione verso la pura cooperazione intergovernativa.

In questo contesto dovrebbe essere anche preso in esame
— per sottolineare non solo la vocazione pacifica della costru-
zione europea sul piano dei rapporti mondiali, ma anche il fatto,
sottolineato dalla grandissima maggioranza dei sostenitori della
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unificazione europea, che questa deve essere intesa come una tappa
in direzione dell’unificazione democratica del mondo intero —
il problema dell’inserimento nel nuovo trattato elaborato dal Par-
lamento europeo di un articolo che preveda la disponibilita del-
PUnione europea a trasferimenti di sovranita a organismi sopran-
nazionali democratici di dimensioni mondiali.
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