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Una battaglia decisiva

La prospettiva della distruzione del genere umano attraverso
la guerra nucleare ha gettato il seme del federalismo nell’animo
di molti in tutti i continenti. Non si pud non rimanere stupiti e
ammirati nel constatare quanti uomini e donne coraggiosi e te-
naci, al di fuori dell’Europa occidentale, dedichino oggi le loro
energie ad una battaglia — quella per la federazione mondiale —
destinata a rimanere a lungo una pura testimonianza idedle, per
quanto di altissimo valore. '

11 federalismo si realizza soltanto a livello mondiale. Ma la sua
realizzazione non pud avvenire che attraverso un processo, che
deve incominciare in un luogo determinato e in quel luogo deve
creare un modello che abbia il potere di diffondersi nel resto del
mondo come nel resto del mondo si é diffuso il modello dello
Stato nazionale, nato in Europa; fino al momento in cui la lotta
per la federazione mondidle diventi essa stessa progetto politico,
e non soltanto ideale morale.

E soltanto in Europa occidentdle che, dalla fine della guerra,
il federalismo & diventato, da pura idea della ragione, progetto
politico. E qui che la forma storica dello Stato nazionale ha con-
sumato la sua crisi; & qui che lideale dell'Unione é penetrato
— anche se in modo per ora soltanto passivo — nell’opinione
pubblica; ¢ qui che la necessita quotidiana della collaborazione
dl di sopra delle frontiere — per quanto ostacolata dal permanere
di molte sovranits distinte — ba portato la divisione nella co-
scienza della classe politica, che Uinteresse e linerzia spingono
a conservare la sovranita dello Stato e Vevidenza della dimen-
sione europea e mondiale dei problemi costringe a riconoscere
la necessité di superarla.

questo concorso di circostanze che ha reso possibile Vele-
zione a suffragio universale del Parlamento europeo. Grazie dlla
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legittimita conferitagli dal voto popolare, il Parlamento ha acqui-
sito il ruolo storico di motore del processo di integrazione euro-
pea. Con Uapprovazione del progetto di Trattato istituente la
Unione europea, esso ha avviato il coraggioso temtativo di co-
struire la prima democrazia internazionale della storia.

Non molti invero se ne accorgono. Jean Monnet lo aveva
detto: la dove si prepara l'avvenire non arrivano le luci della
ribalta. Ma cio non toglie che il problema sia stato posto, e che
i governi si trovino ormai di fronte alla responsabilitd storica di
decidere se fare un decisivo passo sulla strada dell’unitd e dare
un esempio al mondo, approvando il progetto del Parlamento
europeo, o scegliere la strada della divisione, e quindi della deca-
denza e della servitis, respingendolo o insabbiandolo.

Richiamiamo gli elementi essenziali della situazione. 1l 14
febbraio 1984 il Parlamento europeo ha approvato un testo che,
se adottato dagli Stati membri o da una parte di essi sufficien-
temente grande, non darebbe certo all’Europa la struttura di una
federazione, ma le garantirebbe gli strumenti istituzionali indi-
spensabili per proseguire sulla strada della propria unita. Si tratta
di quello che usiamo chiamare il « minimo politico-istituzionale »:
trasformazione della Commissione in un esecutivo dotato di po-
teri limitati;, ma reali, e sottoposto al controllo del Parlamento;
partecipazione del Parlamento al processo di formazione delle
leggi su di un piano di sostanzidle paritd con il Consiglio dei
Ministri; regola della maggioranza in seno allo stesso Consiglio
dei Ministri.

I1 progetto del Parlamento europeo é stato fatto proprio dal
Presidente francese Mitterrand che, nel suo discorso di Strasburgo
del 24 maggio 1984, ba dichiarato che la Francia é disposta a
difenderlo. In piis di un’occasione il Cancelliere Kohl ha dimo-
strato di avere un orientamento favorevole alle proposte del Par-
lamento. Si é quindi profilata quella che daltre volte abbiamo chia-
mato « la leadership occasionale » del processo: la disponibilita
di uno o pinr grandi leaders a cogliere 'occasione che si presenta
e a scommettere su di essa il proprio destino storico. Se cido non
accade, le forze politiche non vengono coinvolte nel dibattito,
gli organi di informazione non reagiscono, Vopinione pubblica si
trova priva di un interlocutore e non ha punti di riferimento
rispetto ai quali schierarsi. La « leadership occasionale » del pro-
cesso di unificazione ewropea si era manifestata per la prima
volta con Adenauer, De Gasperi e Schuman al tempo della CED.
Sembra che essa si possa manifestare ancora oggi con il Capo
dello Stato francese e il Capo del governo tedesco.
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Tutto cio ba gia prodotto comunque un risultato. 1l Comi-
tato dei rappresentanti personali dei Capi di Stato e di governo
(Comitato Dooge), nominato dopo il Consiglio europeo di
Fontainebleau, ba redatto un rapporto, che é stato presentato al
Consiglio europeo di Bruxelles del 29-30 marzo e che sard di-
scusso al Consiglio europeo di Milano del 28-29 giugno. In que-
sto rapporto il « minimo politico-istituzionale » identificato nel
progetto del Parlamento europeo viene sostanzialmente preser-
vato, malgrado le molteplici riserve dei rappresentanti inglese,
danese e greco.

La procedura proposta dal Comitato Dooge prevede tra lal-
tro: 1) che venga riunita prossimamente una conferenza dei rap-
presentanti dei governi degli Stati membri per negoziare un pro-
getto di Trattato di Unione europea ispirandosi, tra Ualtro, allo
spirito e al metodo che improntano il progetto di Trattato votato
dal Parlamento europeo; I1) che la Commissione della Comunita
partecipi ai negoziati; 111) che il Parlamento europeo sia stret-
tamente associato ai lavori della conferenza e IV) che i risultati
di tali lavori gli siano sottoposti.

In questo modo la battaglia da intraprendere & definita nei
suoi elementi essenziali. Esistono i presupposti per temtare di
reclutare le forze potenzialmente disponibili e per schierarle sul
terreno. L’obiettivo & ben visibile. La linea di divisione. tra chi
¢ per e chi & contro il progetto si va facendo sempre pin netta
di mano in mano che il succedersi delle scadenze fa cadere gli
alibi dei finti amici dell’Europa. Ed é certo che, con il definirsi
degli schieramenti, molti di coloro che sembravano alleati quando
non cerano impegni precisi da assumere si toglieranno la ma-
schera e passeranno nel campo del nemico. Ma cio é inevitabile
e non fa che confermare che ci troviamo di fronte ad una batta-
glia decisiva.

Si tratta di una battaglia il cui esito dipende da tre fattori:

I) la volonta da parte dei governi che oggi si dichiarano favo-
revoli al progetto di andare avanti, a prezzo, all’occorrenza, di
dolorose lacerazioni, anche senza i governi contrari, la cui tattica
sard senz'altro quella di rimanere agganciati con ogni mezzo al
carro delle trattative per insabbiarle o per pilotarle verso risultati
inconsistenti. Cid richiederd, da parte di uno almeno dei capi di
Stato o di governo, una forte consapevolezza della propria respon-
sabilitd storica, che gli dia la forza di imporsi a quelli tra i suoi
partners che, pur essendo, o dicendosi, favorevoli, saranno pro-
pensi a far prevalere lo spirito di compromesso sulla volonta di
realizzare UUnione;
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1) i coraggio da parte del Parlamento europeo di difendere
fino in fondo il proprio progetto, accantonando le polemiche tra
i partiti e facendo emergere al proprio interno il largo schiera-
mento unitario che il suo ruolo costituente comporta;

1I1) la mobilitazione, da parte dei federalisti e delle forze
vive della societd europea, dell’opinione pubblica, senza il cui
sostegno attivo difficilmente un uomo di Stato potrebbe trovare
la for;a di giocare il proprio destino storico su di un progetto
grandioso ma difficile da realizzare, come quello dell’'Unione, e
la stessa legittimitd del Parlamento rimarrebbe soltanto form;le.

Si tratta di tre condizioni non facili da creare. Ma nessuno
ba mai pensato che sia facile dare inizio al processo di supera-
mento della sovranita di Stati nazionali che hanno una storia uni-
taria secolare o plurisecolare e creare al loro posto Uembrione di
un nuovo Stato dando cosi l'avvio dlla fase federalistica della
storia c{ell'umanitd. La sola cosa di cui si pud essere certi & che
non_esistono ormai pit, sulla strada dell’Unione, ostacoli costi-
tuiti da forze storiche impersonali, che la volonta degli nomini
sta impotente a controllare. Oggi ci troviamo in uno di quei mo-
menti dj liberta della storia, nei quali gli esiti della vicenda cru-
ciale dipendono proprio ed esclusivamente dalla volonts degli
attori del processo.

Vi sono quindi le condizioni per battersi. Ad ognuno assu-
mersi le proprie responsabilita.

Il Federalista
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L’Unione economica
e il progetto di Trattato

JOHN PINDER

Con il massiccio voto del 14 febbraio 1984 a favore del pro-
getto di Trattato, i membri del Parlamento europeo hanno espres-
so il loro malcontento nei confronti della Comunita europea nella
sua presente struttura. Parte di questo malcontento aveva origine
nell’impotenza dei paesi membri nelle loro relazioni strategiche
con le superpotenze. Ma esso rifletteva, soprattutto, l'insuccesso
della Comunita nel dominare la crisi dell’economia contemporanea.

La delusione dei deputati europei nei confronti della Comu-
nith era anche un riflesso delle loro speranze nei risultati che
essa avrebbe potuto conseguire. La prosperitd e il dinamismo
dei paesi membri negli anni ’60 erano collegate alla liberalizza-
zione del commercio interno, alla creazione di una tariffa comune
esterna e — con soddisfazione, allora, di tutti gli Stati membri —
alla politica comune agricola. Insieme a queste misure, i trattati
della CEE avevano eretto una struttura istituzionale e delineato
ulteriori competenze che sembravano promettere una continua
crescita della politica d’integrazione.

Ma dopo gli anni ’60, questa crescita della politica di inte-
grazione & apparsa vacillante. Malgrado la rimozione delle tariffe
doganali, il mercato interno della CEE rimane frammentato da
distorsioni di natura non-tariffaria, specialmente in alcune indu-
strie ad alta tecnologia. Il Sistema monetario europeo € una sco-
lorita immagine del sistema monetatio comune proposto nel 1970
dal rapporto Werner (1). Le politiche strutturali della Comunita

(1) Rapporto al Consiglio e alla Commissione sulla graduale realizza-
zione dell’Unione economica e monetaria nella Comunita (Rapporto Werner),
Supplemento al Bollettino 11-1970 delle. Comunita europee, Lussemburgo,
8 ottobre 1970. .
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sono troppo deboli per favorire riadattamenti nei settori che ne
hanno urgente bisogno. Questa congiunzione di debole integra-
zione e di stagnazione appare in netto contrasto con la combina-
zione di forte integrazione e di crescita dinamica del periodo im-
mediatamente precedente.

E indubbio che la stagnazione sia stata causata da mutamenti
della reale situazione economica non ancora seriamente affrontati
dal sistema di direzione dell’economia ed ai quali il sistema stesso
dovra essere adeguato. E plausibile che nell’Europa occidentale,
colpita dalla stagnazione in misura maggiore di altre economie
industrialmente avanzate, un elemento di questo adeguamento
dovra essere un rafforzamento della direzione economica comune,
o della politica d’integrazione, per tener testa alla crescente inte-

razione delle economie reali tra i paesi dell’Europa occidentale.
%l comprensibile che, nella loro posizione, i deputati europei con-
siderino questa misura come la chiave di volta del successo del-
I’economia comunitaria; ed & giusto informare il lettore che
lautore di quest’articolo considera cid come almeno una delle
chiavi in mancanza delle quali & improbabile che venga aperta la
porta che conduce alla nuova prosperitd europea.

Deboli istituzioni comunitarie e mancanza di strumenti.

11 passaggio della scienza economica dall’economia politica alla
econometrica ha distolto 'attenzione degli economisti dallo stu-
dio delle istituzioni nelle quali la politica economica si realizza
e anche, in qualche misura, dagli strumenti mediante i quali essa
€ messa in atto. Questa propensione non & naturalmente condi-
visa dai parlamentari europei che quotidianamente operano sul
terreno delle istituzioni politiche e degli strumenti della politica
applicata; molti di essi hanno infatti identificato nella debolezza
delle istituzioni la causa centrale dell’insuccesso della Comuniti
nella creazione di una potente unione economica (2).

L’essenza di questa debolezza & individuata nella ricerca del-
I'unanimita tra i governi membri prima di prendere decisioni si-
gnificative, unitamente ad una sorta di « deficit democratico »
per cui, mancando il Parlamento europeo di poteri legislativi, le
scelte che sono alla base di tali decisioni sono affidate a ministri

(2) Che questa sia I'opinione di Altiero Spinelli, il principale promotore
del progetto di Trattato, & chiaro in: Arrtiero SPINELLI, Verso I'Unione
europea, -Sesta Conferenza Jean Monnet, Firenze, Universitd Europea, 13
giugno 1983. Vedasi anche MicHAEL Burcess, «Federal Ideas in the
European Community: Altiero Spinelli and ‘European Union’, 1981-1984 »,
Government and Opposition, Estate 1984, p. 340. .
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occupatissimi, che si incontrano a Bruxelles per poche ore, o a
comitati di funzionari statali che rappresentano i governi membri.
L’attuale Comunita & cosl accusata di non riuscire a sfruttare
le potenzialitd dei trattati che 1’hanno istituita perché i governi
membri, seguendo la procedura adottata dal generale de Gaulle
a metd degli anni 60, hanno esteso la prassi del veto molto al
di 13 dei limiti previsti dai trattati. Nello stesso tempo si ritiene
che i trattati stessi abbiano fatto eccessivo affidamento sulla una-
nimitd delle votazioni inter-governative per lintroduzione di
nuove politiche o la creazione di nuovi strumenti esecutivi.

La moneta e la politica monetaria sono paradigmatiche. La
creazione di una moneta comune rientrava nei progetti iniziali
di integrazione europea (3). Ma il Trattato di Roma, pur mirando
esplicitamente ad istituire una Comunitd economica europea,
limitd i suoi provvedimenti in materia monetaria a una mezza
dozzina di innocui articoli che prevedevano consultazioni sulle
politiche congiunturali e della bilancia dei pagamenti. Evidente-
mente i padri fondatori, essendo stati sconfitti nel 1954 i loro
tentativi di integrare i sistemi di difesa grazie alla Comunita
europea di difesa, non erano disposti ad affrontare le altre cit-
tadelle della sovranitd nazionale, i ministeri delle finanze e le
banche centrali. L’integrazione monetaria rimase peraltro sul-
I’agenda per l'unione economica, agenda rimasta perd ben na-
scosta fino a quando de Gaulle fu Presidente della Francia.
Subito dopo la scomparsa di de Gaulle, il rapporto Werner
propose un’unione monetaria nel cui ambito avrebbe operato
«la totale ed irreversibile convertibilita delle valute, I’elimina-
zione dei margini di fluttuazione dei tassi di cambio, I'irrevoca-
bile fissazione delle paritd monetarie e la completa liberalizzazione
dei movimenti di capitali » (4).

I rapporto Werner era molto preciso nel definire il concetto
di unione monetaria, ma piuttosto vago sulle implicazioni isti-
tuzionali. Una moneta comune (oppure paritd irrevocabilmente
stabilite con convertibilitd totale, che & la stessa cosa) sottrae
dalle mani degli Stati membri il principale strumento di politica
economica. E pertanto indispensabile che tale fondamentale stru-
mento sia gestito collegialmente e ciog, per parlar chiaroz da un
governo comune. Tuttavia il rapporto Werner, indubbiamente
nella speranza di evitare di provocare reazioni gaulliste in Fran-

(3) Vedasi per es. WALTER Lircens, A History of European Integra-
tion 1945-1947: the Formation of the European Unity Movement, Oxford,
Clarendon Press, p. 110, 578.

(4) Op. cit., p. 10,
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cia, affermava semplicemente la necessita di un « centro deci-
sionale per la politica economica » senza alcuna indicazione che
cid implicasse una radicale riforma politica (5). Questa ambi-
guitd risultd fatale per il successo del progetto poiché il governo
francese non intendeva trasferire la sovranitd monetaria a effet-
tive istituzioni comunitarie, mentre altri governi membri, soprat-
tutto quello tedesco, rifiutavano di bloccare in modo permanente
le paritd in mancanza di tale trasferimento (6). I successivi me-
todi di cooperazione in materia di tassi di cambio, incluso il Si-
stema monetario europeo nella sua forma presente, non sono
stati adeguati al punto di vista secondo cui si dovrebbe realiz-
zare un’unione economica, che esige il trasferimento dagli Stati
membri alla gestione comunitaria di essenziali strumenti di poli-
tica monetaria.

La storia dell’« Unione economica e monetaria » & stata am-
piamente raccontata perché essa illustra petfettamente i motivi
per cui il progetto di Trattato intende provvedere sia alla tra-
sformazione delle istituzioni comunitarie in un sistema di go-
verno europeo (e di governo parlamentare, essendo questo ’as-
setto prevalente nei paesi membri), sia all’ampliamento delle com-
petenze e degli strumenti comunitari. L’esperienza ha infatti mo-
strato ai promotori del Trattato quello che il buon senso aveva
probabilmente gia insegnato loro: senza istituzioni efficaci do-
tate di adeguati strumenti, & improbabile che si sviluppi un’unione
economica e monetaria.

Competenze e strumenti.

L’unione economica prospettata nel progetto di Trattato ri-
guarda cinque grandi aree di intervento pubblico: completa-
mento del mercato interno; politica del commercio estero; poli-
tiche strutturali; politica monetaria e politica economica; bilancio

dell’Unione.

Il mercato interno.

Il Trattato di Roma prevedeva liberta di movimento dei beni,
dei servizi e dei capitali nell’'ambito della Comunita, assicurando
ai cittadini di ogni Stato membro il diritto di lavorare e di svol-

(5) 1bid., p. 12.

(6) Questo punto morto & stato analizzato in JoHN PINDER and Louxas
TsoukaLis, « Economic and Monetary Union Policy », in G. IoNEscU (ed.),
The European Alternatives, Alphen an del Rijn, Sijthoff and Noordhoff,
1979, p. 482 e segg.
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gere attivitd economiche negli altri Stati membri. L’immagine era
quella di una Comunitd nella quale i movimenti fossero, come
nei singoli Stati membri, liberi e non soggetti a distorsioni. Tut-
tavia, come abbiamo visto, una delle ragioni di delusione nei con-
fronti della Comunita & che quella immagine non & stata tradotta
nella realta. Nell'economia moderna, dove specializzazione e di-
mensione assumono rilevanza crescente, quest’insuccesso diviene
un ostacolo sempre maggiore per le industrie dei paesi membri
in concorrenza con grandi e pill omogenee economie come quelle
degli Stati Uniti e del Giappone.

Quest’insuccesso & dovuto in parte alla difficolta di raggiun-
gere 'unanimita di consensi nell’eliminare una data distorsione,
sia quando I'unanimita & prevista dal Trattato di Roma (per es.
nell’omogeneizzazione di leggi che distorcono il funzionamento
del Mercato comune), sia quando essa & semplicemente praticata
con maggior frequenza di quanto il Trattato sembrava giustifi-
care (per es. al fine di garantire liberta nella prestazione di ser-
vizi in tutto 'ambito della Comunita). Un sostanziale passo avanti
verso la creazione di un unico mercato privo di distorsioni, pre-
visto dal progetto di Trattato (vedi art. 47), potrebbe essere
compiuto quando sard possibile combinare il « patrimonio comu-
nitario » (7), che I'Unione erediterd, con le nuove istituzioni.

Mentre I’applicazione al patrimonio comunitario delle nuove
istituzioni dell’Unione offrirebbe la soluzione pid semplice al
problema di eliminare barriere e altre distorsioni esistenti nel-
I'ambito dell'Unione, gli estensori del Trattato varato dal Par-
lamento europeo hanno avvertito I'esigenza urgente di procedere
oltre, al fine di garantire che I'opera fosse portata completamente
a termine e senza ingiustificati ritardi. Essi hanno percid oltre-
passato l'ambito del patrimonio comunitario negli art. 47-49
relativi alla libertd di movimento, alla politica della concorrenza
e alla « omogeneizzazione di leggi inerenti alle imprese e alla
imposizione fiscale ».

L’art. 47 non si limita infatti a stabilire che I'Unione gode di
competenza esclusiva « per completare, sviluppare e salvaguar-

(7) L’articolo 7 del progetto di Trattato stabilisce che «1'Unione fa
proprio cid che & acquisito sul piano comunitario » e procede specificando
«le disposizioni dei trattati che istituiscono le Comunitd europee nonché
delle convenzioni e dei protocolli relativi a dette Comunita » e « gli atti delle
Comunita europee, nonché le misure prese nel quadro del Sistema mone-
tario europeo ¢ della Cooperazione politica » purché questi non siano modi-
ficati dal progetto di Trattato o siano incompatibili con il progetto stesso,
oppure siano rettificati o sostituiti in conformita delle procedure stabilite
nel progetto di Trattato,
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dare la libera circolazione delle persone, dei servizi, dei beni e
dei capitali nel territorio dell’Unione; esso esige che 'autorita
legislativa dell’'Unione disponga « programmi e tempi dettagliati
e vincolanti » per il processo di liberalizzazione e che la libera
circolazione delle persone e dei beni sia realizzata nel giro di
due anni, quella dei servizi nello spazio di cinque anni e quella
dei capitali in un periodo di dieci anni. Appare evidente che la
riluttanza mostrata da vari governi nell’accettare la libertd di
circolazione dei servizi e dei capitali, per esempio, ha indotto
gli estensori del progetto a sospettare che le istituzioni da loro
proposte, persino quelle pilt decisive, avrebbero potuto non con-
seguire i risultati voluti in mancanza di questi dettagliati obblighi
istituzionali.

Inoltre, piuttosto che fare affidamento sulle istituzioni della
Unione per perseguire la politica della concotrenza definita negli
articoli 85 e 86 del Trattato di Roma, il progetto di Trattato
conferisce all’'Unione, art. 48, « competenza esclusiva per com-
pletare e sviluppare la politica della concorrenza al livello del-
I’'Unione » precisando un « sistema di autorizzazioni delle con-
centrazioni di imprese » basato sull’art. 66 del Trattato della
Comunitd del carbone e dell’acciaio, nonché «la necessita di
vietare qualsiasi forma di discriminazione tra imprese pubbliche
e private ».

Allo scopo di rafforzare le misure del Trattato di Roma volte
ad eliminare le distorsioni legali e fiscali nel Mercato comune,
P’art. 49 del progetto di Trattato chiede all'Unione di « rendere
omogenee le leggi, i regolamenti e le misure amministrative rela-
tive alle imprese... in quanto tali misure abbiano diretto effetto
sull’azione comune dell’'Unione » e di « eseguire il ravvicina-
mento » delle leggi relative alla tassazione « in quanto necessario
ai fini dell’integrazione economica nell’ambito dell'Unione ». Seb-
bene la propensione degli estensori a far piazza pulita dei grovi-
gli burocratici che deturpano il Mercato comune sia indubbia-
mente salutare, dovrebbe anche essere tenuto presente che alcune
delle difformita legali, amministrative e fiscali esistenti tra i paesi
membri rispecchiano diversitd culturali e sociali la cui elimina-
zione pud essere sconsigliabile o perfino impossibile. Differenti
equilibri tra tassazione diretta e indiretta in Aberdeen e a Palermo
possono aver origine in profonde diversitd nell’atteggiamento
verso lo Stato o verso il suo ruolo in relazione alla giustizia
sociale; e gli obiettivi, le procedure, le competenze dell’'Unione
europea esigono di essere definiti tenendo sufficientemente conto
di tali distinzioni. Ci ripromettiamo di tornare sulla questione
se il Trattato possa essere migliorato sotto questo aspetto..
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Politica commerciale verso ’esterno.

La politica commerciale esterna (o politica commerciale co-
mune, secondo il gergo comunitario) rappresenta il successo pil
vistoso dell’azione politica comunitaria. Negli altri importanti set-
tori delle relazioni internazionali, come moneta e difesa, la Co-
munitd rimane, nei suoi rapporti con gli Stati Uniti, un nano
politico. Ma nei negoziati commerciali la CEE dimostrd di essere
divenuta, non appena il Trattato di Roma divenne operativo,
Peguale degli Stati Uniti. Cid fu reso evidente quando il Presi-
dente Kennedy, per fronteggiare I'emergere di questa nuova po-
tenza commerciale dotata di una sua tariffa comune verso i paesi
terzi, diede avvio al « Kennedy round » per i negoziati tariffari
del GATT. La situazione & rimasta immutata, sin da allora, in
tutti i negoziati di natura commerciale,

La differenza tra la situazione anteriore e quella posteriore
all’istituzione della Comuniti economica europea sta proprio nella
creazione della tariffa comune comunitaria, che impedi la con-
clusione di intese nazionali separate con le controparti commer-
ciali sulla base di tariffe nazionali separate. Il potere di uno stru-
mento di politica comune difficilmente avrebbe potuto essere
evidenziato in modo pili convincente. Tuttavia le istituzioni della
CEE, pur essendo riuscite ad utilizzare tale strumento nei nego-
ziati tariffari, sia pure in modo goffo e penosamente lento, hanno
registrato deprimenti insuccessi per quanto riguarda la creazione
di nuovi strumenti. La stessa forza centrifuga dei sistemi nazio-
nali politici e burocratici degli Stati membri, che era alla base
della loro incapacita di aggregazione del potere negoziale quando
mantenevano tariffe separate, rese caduche le buone intenzioni
di creare ulteriori strumenti comuni. E proprio questa sterilita,
in un’epoca nella quale nuovi strumenti comuni appaiono indi-
spensabili per dirigere l'interdipendente economia comunitaria
e per difendere i suoi interessi nei confronti del duro mondo
esterno, che ha indotto gli artefici del progetto di Trattato
ad attribuire un peso rilevante a procedure istituzionali miranti
ad abbattere gli attuali ostacoli che impediscono non soltanto
I'impiego efficace degli strumenti esistenti, ma anche la creazione
di nuovi.

La breve norma del progetto di Trattato relativa alla politica
commerciale esterna contiene un potere assai pit robusto di
quanto la sua brevitd sembri implicare. « Nel caso della politica
commerciale esterna, 'Unione avria competenza esclusiva » (art.
64.2). Essa conferisce alle istituzioni dell’'Unione, nettamente
pitt decisive di quelle della Comunita, il potere sia di utilizzare i
gid sostanziali strumenti della Comunitd in materia di politica
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commerciale sia di forgiare quegli ulteriori strumenti resi sem-
pre pitl necessari dalla crescente influenza delle misure non-
tariffarie sullo sviluppo del commercio internazionale.

Politica strutturale.

La Comunita non & priva di competenza per produrre poli-
tiche strutturali e strumenti di esecuzione. La sua politica agri-
cola ¢ rinomata o famigerata, a seconda del punto di vista. Il Trat-
tato di Roma conteneva pili articoli sul trasporto che sull’agricoltu-
ra, ma senza un effetto equivalente; la CECA svolge la politica
strutturale per il carbone; I'Euratom per Ienergia atomica. La
Comlunité possiede inoltre parecchi strumenti di politica indu-
striale.

Per molti paesi il protezionismo ha storicamente costituito
lo strumento privilegiato di politica industriale; e ’efficacia della
tariffa comune della CEE, nonché i procedimenti proposti nel
progetto di Trattato per rafforzare la politica commerciale co-
mune, sono stati gid descritti. L’altra faccia della medaglia era
la rinuncia degli Stati membri all’'uso di tariffe e di quote nel
commercio intercomunitario. Malgrado la sua incompletezza, lo
sviluppo del mercato interno della Comunita & stato uno dei pil
grandi atti di politica industriale in questo secolo; e la continua
battaglia della Comunita per realizzare completamente un unico
mercato liberalizzato rimane al centro delle politiche industriali.
Il progetto di Trattato, come abbiamo visto, fornisce all’'Unione
gli strumenti atti ad assicurare la vittoriosa conclusione di que-
sta battaglia.

Nel campo della politica strutturale la prassi dei sussidi ha
recentemente posto in discussione il primato del tradizionale
metodo protezionistico. La CEE dispone di « uno stuolo di fondi
finanziari » (8) utilizzabili per la sua politica industriale, com-
prendenti il Fondo sociale, finanziamenti ottenibili in forza del
Trattato istitutivo della CECA, il Fondo regionale per lo sviluppo,
la Banca europea per gli investimenti e il Nuovo strumento comu-
nitario (sportello Ortoli) grazie al quale pud procurarsi fondi
per finanziare progetti di investimento. Peraltro, « tutto consi-
derato, i fondi finanziari della Comunitd sono di modesta enti-
ta » (9), e una delle pitt importanti misure economiche del pro-
getto di Trattato & costituita dal potere, conferito all’Unione (art.

(8) JacQuEs PELKMANS, Market Integration in the European Commu-
nity, L’Ala, Martinus Nijhoff, 1984, p. 275.
(9) 1bid., p. 277.
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71.2), di procurarsi le entrate necessarie al bilancio comunitario
nella misura che le sue istituzioni decideranno, con voto maggio-
ritario. L'Unione non soffrirebbe quindi delle limitazioni che
affliggono la Comunita nell’utilizzo di strumenti finanziari per lo
sviluppo della politica industriale.

Data la modestia delle risorse finanziarie della Comunita, il
suo maggior potere nel settore dei sussidi all'industria & stato
quello, negativo, di controllare i sussidi concessi dai governi
membri (nel gergo comunitario, aiuti statali). In linea di prin-
cipio il Trattato di Roma considera tali sussidi « incompatibili
con il Mercato comune » in quanto essi distorcono o « minac-
ciano di distorcere la concorrenza favorendo certe imprese o la
produzione di certi beni » (art. 92). Ma lo stesso articolo suc-
cessivamente rende compatibili i sussidi con il Mercato comune
quando hanno lo scopo di promuovere lo sviluppo di regioni con
basso tenore di vita o con disoccupazione, di importanti progetti
di interesse europeo o di certe attivita economiche o di aree, lad-
dove cid «non influisca negativamente sulle condizioni degli
scambi commerciali in misura contraria all’interesse comune ». La
Commissione della CEE ha cosi potuto usare il proprio potere
non soltanto per opporsi a sussidi destinati a distorcere la con-
correnza, ma anche per autorizzare quelli in grado di « solleci-
tare linteresse del sistema imprenditoriale privato nei nuovi in-
vestimenti e nelle opportunitd tecnologiche... nonché di favorire
la ristrutturazione di industrie che avevano bisogno di ridimen-
sionare e reimpiegare diversamente le risorse » (10). Il potere
negativo di vietare sussidi nazionali & cosi stato trasformato in
una capacita di favorire riadattamenti positivi; e il progetto di
Trattato non propone alcuna modifica dei poteri della Comuniti
in materia di aiuti statali, anche se I'Unione, disponendo di mag-
giori fondi per i propri sussidi, potrebbe grandemente potenziare
la propria capacitd di indirizzare la politica industriale in una
ditezione positiva.

La politica della concorrenza pud del pari servire a promuo-
vere adattamenti nei settori che esigono di essere ristrutturati
mediante riduzioni di capacitd; e infatti, dopo aver condotto la
politica della concorrenza nella CEE ispirandosi a principi neo-
liberali abbastanza ortodossi — che, come dimostrato dalla legi-
slazione anti-trust americana, possono esercitare una notevole in-
fluenza sulla struttura industriale — la Commissione ha cominciato

(10) DEnNis SwanN, Competition and Industrial Policy in the European
Community, Londra, Methuen, 1983, p. 51.
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a promuovere ristrutturazioni di questo tipo pilt positivo in un ra-
mo dell’industria chimica. Il progetto di Trattato ha peraltro cer-
cato di rinsaldare questa linea di azione chiedendo che 'Unione
sviluppasse la sua politica della concorrenza « tenendo presente...
la necessita di ristrutturare e rafforzare apparato industriale del-
’"Unione in vista delle profonde perturbazioni che possono essere
provocate dalla concotrenza internazionale » (art. 48).

Il patrimonio comunitario relativo alla politica commerciale
verso terzi, al mercato interno, alla politica dei sussidi e della
concotrenza & stato qui ricapitolato perché lutilizzo, da parte
delle istituzioni dell’Unione, delle competenze che gia apparten-
gono al patrimonio stesso, rappresenterd il contributo pit
importante del progetto di Trattato alla politica strutturale ove
si tenga conto delle piti ampie risorse finanziarie previste negli
art. 71, 75 e 76 (vedasi sotto). Si potrebbe invero sostenere che
non fosse necessario includere nel progetto di Trattato ulteriori
norme in materia di politica strutturale. Ma l'art. 53 si adden-
tra in dettaglio nelle politiche settoriali, I’art. 58 definisce prov-
vedimenti di grande portata ai fini della politica regionale, men-
tre D’art. 73 sancisce « un sistema di perequazione finanziaria...
per attenuare eccessivi squilibri economici tra le regioni ». Am-
bedue gli articoli 53 e 58 conferiscono all'Unione competenza
concorrente, ciod « ’azione degli Stati membri si esercita nei casi
in cui ’'Unione non ha legiferato » (art. 12) ma cessa dopo tale
intervento legislativo.

Nel settore dell’agricoltura e della pesca, il progetto di Trat-
tato chiede all’'Unione di « perseguire una politica destinata a
realizzare gli obiettivi definiti » nell’art. 39 del Trattato di Roma:
il che & superfluo, dal momento che cid fa parte del patrimonio
comunitario ereditato dall'Unione. Nel settore dell’energia si
precisano obiettivi di piti larga portata di quelli inseriti nei Trat-
tati istitutivi della Comunita europea, che includono non soltanto
la sicurezza di approvvigionamento, la stabilita del mercato e
una politica dei prezzi armonizzata, ma anche «lo sviluppo di
risorse energetiche alternative e rinnovabili... norme tecniche
standardizzate per la produttivita e per la sicurezza, la prote-
zione dell’ambiente e della popolazione e... l'utilizzazione delle
fonti europee di energia ». La politica strutturale implicita in
tali traguardi &, inoltre, quella di coprire tutte le fonti di energia
mentre i trattati esistenti stabiliscono obiettivi strutturali speci-
fici soltanto in riferimento al carbone e all’energia atomica. Il
Parlamento europeo, evidentemente frustrato dalla debole e fram-
mentaria politica energetica della Comunitd, ha voluto attribuire

e
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all’'Unione la capacitd di attuare una decisa politica globale in
questo settore.

Nel settore dei trasporti, il progetto di Trattato ribadisce
P'obiettivo di porre fine alle distorsioni e discriminazioni, il che
¢ gia esplicitamente dichiarato nel Trattato di Roma, ma aggiunge
I'importante obiettivo di creare « una rete di trasporti adeguata
alle esigenze europee ». L’intento di creare « una rete di teleco-
municazioni con standard comuni » apre del pari nuove e signi-
ficative strade.

Nel settore della ricerca e dello sviluppo, il progetto di Trat-
tato si esime dal definire traguardi particolari ma conferisce alla
Unione il potere di coordinare I'azione degli Stati membri in
forma densa di conseguenze, in quanto I’'Unione « coordina e
guida le attivitd nazionali », il che potrebbe indurre a pensare
che si sia voluto aprire la porta al controllo, da parte dell’Unione,
non soltanto dei dettagli delle politiche dei governi membri ma
anche, a seconda di come venga interpretato il termine ‘nazionale’,
delle attivitd di ricerca e di sviluppo finora svolte negli Stati
membri in forme indipendenti dai governi. Il progetto di Trat-
tato conferisce all'Unione anche il potere di « fornire sostegno
finanziario alle ricerche comuni... e... intraprendere ricerche nei
propri istituti », compiti che la Comunitd gid assolve nei limiti
delle sue attuali risorse.

Nel settore industriale, il controllo dell'Unione & limitato
alle « politiche degli Stati membri nei rami industriali particolar-
mente importanti per la sicurezza economica e politica dell’'Unio-
ne ». Per quanto riguarda gli altti rami industriali il patrimonio
comunitario, unito al maggior potere finanziario dell’'Unione, &
evidentemente e giustamente ritenuto in grado di offrire ade-
guati campi di azione alla politica industriale dell’'Unione. Lad-
dove sono in giuoco « sicurezza economica e politica », sembra
legittimo che 1'Unione intervenga pil incisivamente all’interno
delle competenze degli Stati membri in rapporto, forse, a quanto
ampia sia la definizione di tale sicurezza.

Politica monetaria ed economica globale.

Il provvedimento pilt significativo del progetto di Trattato
in materia di politica economica generale, in veritd la chiave di
tutte le sue proposte economiche, & contenuto nell’art. 52 che
conferisce all’'Unione la competenza « per la realizzazione della
piena unione monetaria ». Tutti gli Stati membri devono parteci-
pare al Sistema monetario europeo; il FME (Fondo monetario
europeo) deve essere istituito (in conformitd con l'art. 33) con
« autonomia atta a garantire la stabilitd monetaria »; « quote »
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delle riserve degli Stati membri saranno trasferite al FME; ’ECU
(European Currency Unit) deve divenire una valuta di riserva
e un mezzo di pagamento e 'Unione deve promuoverne il pit
ampio impiego. Pili in generale, I'Unione deve stabilire «le
modalitd e le tappe di realizzazione dell'Unione monetaria ». Nei
primi cinque anni, i capi di governo possono, in sede di Consi-
glio europeo, sospendere queste disposizioni monetarie, ma dopo
questo periodo quinquennale non ¢’ ostacolo all’instaurazione,
da parte delle istituzioni dell'Unione, di un’unione monetaria del
tipo definito nel rapporto Werner.

Questo articolo, unitamente alle pit incisive istituzioni del-
I'Unione, & sufficiente a trasferire dagli Stati membri all’Unione
il potere di attuare la politica economica generale. Il progetto di
Trattato aggiunge tuttavia che I'Unione ha competenza concot-
rente « riguardo alle politiche monetaria e del credito europee,
in particolare allo scopo di coordinare il ricorso al mercato dei
capitali mediante la creazione di un comitato europeo per il mer-
cato dei capitali e di un’autoritd europea di sorveglianza sulle
banche ». La competenza in materia di politica monetaria e del
credito appare comunque implicita secondo il dettato dell’art. 52.
Ma la dizione « coordinare il ricorso al mercato dei capitali »
potrebbe essere interpretata nel senso di una forma diretta di
controllo sul mercato dei capitali piuttosto che dell’istituzione

di un quadro di riferimento, come probabilmente si voleva in-
tendere.

Parte dell’art. 50, che attribuisce all’'Unione competenza con-
cotrente « in materia di politica congiunturale al fine di facili-
tare segnatamente il coordinamento delle politiche economiche
nell’ambito dell'Unione », sembra del pari superflua alla luce del-
'art. 52, poiché di pari passo con la progressiva istituzione del-
I'Unione monetaria, la responsabilita della politica monetaria
viene inevitabilmente trasferita all’'Unione. L’art. 50 sembra
tuttavia conferire all'Unione anche il potere di controllare i bi-
lanci interni degli Stati membri che includono Ialtro principale
sttumento delle politiche economiche e congiunturali. Le leggi
dell’Unione devono definire i principl secondo cui « la Commis-
sione definisce gli orientamenti e gli obiettivi cui deve attenersi
Pazione degli Stati membri » e « le condizioni alle quali la Com-
missione vigila sulla conformita delle misure adottate dagli Stati
membri agli obiettivi da essa definiti ». Tutto cid pud creare lo
spettro di un governo dell’'Unione che tratta i bilanci degli Stati
membri alla stregua del trattamento risetvato dal governo britan-
nico ai bilanci locali nell’ambito del Regno Unito, cioé in con-
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trasto con il principio valido in tutte le federazioni democratiche,
che esclude i bilanci statali dal controllo federale.

L’argomentazione a favore del controllo dell’'Unione sopra i
bilanci degli Stati membri & che, mentre il bilancio federale &,
in gran parte degli Stati federali, di entitd maggiore dei bilanci
degli Stati, 'Unione prenderebbe il via con un bilancio pari a
circa il 29 della spesa pubblica globale degli Stati membri, Il
bilancio dell’'Unione avrebbe quindi scarso peso, paragonato alla
entitd dei bilanci statali e locali, come strumento di politica eco-
nomica congiunturale o generale. Quest’argomentazione venne
enunciata all’epoca del rapporto Werner, che proponeva, analo-
gamente, il controllo comunitario sui bilanci degli Stati membri
precisando « spese ed entrate globali, ripartizione della spesa in
investimenti e consumi, nonché direzione e grandezza del bilan-
cio » (11). Ma quando quel rapporto fu scritto, la fede nell’effi-
cacia della gestione della domanda mediante manipolazioni fiscali
era pitt profonda di quanto non sia ora e, d’altra parte, il gruppo
Werner, come gia osservato, era straordinariamente incurante
delle implicazioni politiche delle proprie proposte. La manipola-
zione fiscale, anche se offrisse un grosso contributo al successo di
una politica di gestione della domanda (il che potrebbe essere
tuttora vero malgrado lo scetticismo corrente), dovrebbe essete
valutata alla luce delle conseguenze politiche di una cosi pesante
mole di centralizzazione in una Unione che dovra stimolare vita-
lita politica non soltanto al centro ma anche all’interno degli
Stati membri. Imposizione fiscale e spesa sono tra i principali stru-
menti della politica sia economica sia sociale e la democrazia dif-
ficilmente prospera senza sottoporle ad adeguato controllo. Ne
consegue che, mentre spetta alle istituzioni dell'Unione il con-
trollo del bilancio dell’Unione, il controllo dei bilanci statali do-
vrebbe restare affidato agli Stati. Il problema relativo alla strut-
tura politica dovrebbe essere attentamente ponderato in rapporto
all’opportunitd di controllo, da parte dell'Unione, della politica
economica generale. Sarebbe sorprendente se lesito finale fosse
quello di conferire all'Unione un potere sui bilanci statali al di
13 del diritto, forse accettabile, di fissare i limiti superiori e infe-
riori del saldo di bilancio quando esista chiara evidenza che cio
sia necessario per garantire la stabilitd economica dell’'Unione.

Quale che sia D’esito in fatto di controllo sui bilanci degli
Stati membri, da parte dell’'Unione, il diritto di quest’ultima di
« utilizzare i meccanismi di bilancio e finanziari dell’'Unione a

(11) Op. cit., p. 19.
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fini congiunturali » (art. 50.4), oppure ai fini della politica eco-
nomica pil in generale, pud difficilmente essere negato. Sebbene
il punto di partenza sia il piccolo bilancio della Comunita euro-
pea, il progetto di Trattato non pone limiti alle entrate che I'Unio-
ne pud procurarsi e le procedure legislative previste dal Trattato
sembrano destinate ad alimentare, con il passar del tempo, bilanci
di entitd sostanzialmente pili considerevole. E stato suggerito
prima che questo avrebbe rappresentato il pilt importante con-
tributo del Trattato allo stuolo di strumenti per una politica
congiunturale; il bilancio pud in veriti essere considerato, insieme
all’unione monetaria e all’efficace utilizzo del patrimonio comu-
nitario da parte di istituzioni opportunamente riformate, come
il trittico basilare dell’'Unione economica che emergera dal Trattato.

Il bilancio dell’Unione.

L’insistenza comunitaria sulle « risorse proprie » della Comu-
nitd europea non & espressione di un vacuo dogma ma di una
pratica necessitd della Comunita se essa deve esistere come entita
reale. Il potere di uno strumento comune & stato gia illustrato
nel caso della tariffa esterna. La Comunitd potrebbe realizzare
ben poco se non fosse in grado di pagare il costo di una qual-
siasi attivitd senza il consenso unanime dei governi per procuratre
le necessarie entrate. Cid spiega perché il progetto di Trattato
apre la sezione sul bilancio affermando esplicitamente che « 'Unio-
ne dispone di finanze proprie » le quali saranno « gestite dalle
sue istituzioni » sulla base di un bilancio adottato « dal Patla-
mento europeo e dal Consiglio dell’'Unione » (art. 70).

Il progetto di Trattato prosegue provvedendo al controllo
efficace e regolare del bilancio. Tutte le spese saranno « soggette
alla medesima procedura di bilancio » ed & previsto un rapporto
annuale al Parlamento e al Consiglio sulla « efficacia delle azioni
intraprese » (art. 72). E previsto altresi un programma plurien-
nale delle entrate e delle spese da revisionare annualmente e
« utilizzato come base per la preparazione del bilancio »; la
Commissione deve riferire sulla « ripartizione fra 'Unione e gli
Stati membri delle responsabilitd di realizzazione delle azioni
comuni e degli oneri finanziari che ne derivano » (art. 74). Il
bilancio deve « stabilire ed autorizzare tutte le entrate e le spese
dell’'Unione per ciascun anno civile »; il bilancio adottato « deve
essere in pareggio », sebbene cio includa «T'assunzione e lero-
gazione c.li prestiti », nonché la fissazione del livello delle entrate;
gli stanziamenti « sono ripartiti in capitoli specifici che raggrup-
pano le spese secondo la loro natura e destinazione » (art. 75).
1! bilancio & « messo in esecuzione dalla Commissione » (art. 78)
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che deve annualmente sottoporre al Parlamento e al Consiglio « il
conto di gestione » (art. 80), accompagnato dalla relazione della
Corte dei Conti cui spetta il controllo sulla esecuzione del bilan-
cio (art. 79). Infine « il Parlamento decide di accordare, di rin-
viare e di rifiutare il discarico » (art. 81).

11 bilancio al quale tutte queste appropriate procedure sono
applicate & dichiarato adottato dal Presidente del Parlamento
dopo la sua approvazione da parte delle autorita di bilancio, cio
in conformita con un complesso rapporto procedurale tra il Par-
lamento ed il Consiglio dell’'Unione stabilito dall’art. 76. Questo
rapporto & molto simile a quello valido per I'approvazione delle
leggi. Nella improbabile eventualita che Consiglio e Parlamento
accettino con maggioranza semplice (cio¢ una maggioranza dei
voti ponderati espressi nel Consiglio e dei voti espressi nel Par-
lamento) il bilancio proposto dalla Commissione, o se Consiglio
e Parlamento approvino con maggioranze semplici gli stessi emen-
damenti, il bilancio deve considerarsi adottato. E tuttavia pit
probabile che Commissione e Parlamento raggiungano I’accordo
su un bilancio emendato dal Parlamento (il quale dovra votare
a maggioranza assoluta dei propri membri per modificare gli
emendamenti proposti dal Consiglio), nel qual caso il bilancio
verrebbe adottato, a meno che una maggioranza qualificata del
Consiglio si opponga (cio?, in una seconda lettura del bilancio,
tre quinti dei voti ponderati espressi e una maggioranza delle
rappresentanze degli Stati membri). Guardando dal lato opposto,
un bilancio concordato tra Parlamento e Commissione verra
adottato anche nel caso in cui fosse approvato soltanto da due
quinti pitt uno dei voti ponderati espressi nel Consiglio e da
una minoranza delle rappresentanze.

Questa procedura & stata descritta un po’ dettagliatamente
a causa del carattere che conferisce alla questione della dimen-
sione del bilancio dell'Unione. L’Unione « pud modificare, con
legge organica, la natura o la base imponibile delle entrate esi-
stenti o crearne delle nuove » (art. 71). Una legge organica puo
essere approvata, se Parlamento e Commissione sono concordi,
con soltanto un terzo pitt uno dei voti ponderati del Consiglio
(art. 38). Sebbene una maggioranza qualificata nel Parlamento
(maggioranza di tutti i suoi membri e di due terzi dei voti
espressi) sia egualmente richiesta in tali circostanze, non sembra
improbabile che "Unione acquisisca una base di imponibile tale
da consentire il realizzo di sostanziali entrate. L’importo ricava-
bile da questa base di imponibile sarebbe deciso in base alla
procedura su indicata, la quale richiede una maggioranza sem-
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plice o assoluta nel Parlamento e due quinti pit uno dei voti
espressi nel Consiglio.

Non dovrebbero insorgere serie difficoltd, con tali procedure,
per procurarsi i fondi necessari per finanziare le politiche decise
dalle istituzioni dell’'Unione: un contrasto netto con la precarieta
del bilancio dell’attuale Comunita. Cid non & di scarsa rilevanza
in un’epoca in cui, malgrado i tagli della spesa pubblica, il bilan-
cio giuoca un ruolo cosi grande nella politica economica e sociale.
Nel caso di maggioranze centralizzatrici in seno alla Commissione
e al Parlamento potrebbe semmai porsi il problema se tali pro-
cedure possano aprire la strada ad un aumento del bilancio del-
I'Unione a livelli che limiterebbero in modo iniquo il potenziale
di bilancio e quindi la vita politica degli Stati membri.

Quale dovrebbe essere un’equa ripartizione delle entrate e
delle spese tra 1'Unione e gli Stati & un quesito cui si possono
dare molteplici risposte, a seconda del peso attribuito ad una
varietd di valori politici, economici e sociali. Il rapporto Mac-
Dougall alla Commissione (12) suggeriva che un bilancio « pre-
federale » incentrato sulle politiche occupazionali, regionali, strut-
turali e cicliche, potrebbe assorbire il 2-2,5% del prodotto interno
lordo della Comunita ed elevarsi forse fino al 5-7%. Quale che
sia la giusta ripartizione, rimane pur sempre aperta la questione
di quali disposizioni in materia di bilancio siano accettabili per i
parlamenti degli Stati membri che devono ratificare il progetto
di Trattato. Sembra dubbio che una procedura la quale attri-
buisca cosi scarso peso alle rappresentanze degli Stati membri,
mentre non pone limiti alla dimensione del bilancio che potrebbe
essere determinato da maggioranze prevalenti nel Parlamento e
nella Commissione, sia accettabile almeno per quei parlamenti,
in particolare quelli britannico e tedesco, inclini a considerare
con ostilita 'impatto dei bilanci europei sui loro paesi.

Unione economica e Stati membri.

Il problema di una giusta ripartizione dei poteri tra I'Unione
e gli Stati e la correlata, seppur meno nobile, questione dell’accet-
tabilitd del progetto di Trattato da parte dei parlamenti degli
Stati membri sorgono non soltanto nei confronti del bilancio del-
I'Unione, ma anche rispetto alle proposte del Trattato per 'unione
economica nel suo insieme.

(12) The Role of Public Finance in the European Communities (Mac-
Dougall Report), Bruxelles, Commissione della CEE, aprile 1977.
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L’autore di questa nota plaude alla determinazione mostrata
dal Parlamento europeo nel volere istituire una reale unione eco-
nomica, nel creare una struttura nella quale I'economia europea
possa realizzarsi in tutto il suo potenziale invece di procedere
claudicando dietro le orme del Giappone e degli Stati Uniti,
come fa attualmente la Comunita. Il progetto di Trattato con-
tiene gli elementi essenziali di tale struttura, in particolare I'unio-
ne monetaria, un adeguato bilancio dell'Unione ed il patrimonio
comunitario, sottoposti al governo di istituzioni liberate dai vin-
coli che attualmente le opprimono.

Procedendo al di 13 di questi elementi essenziali, gli esten-
sori del Trattato possono forse essersi spinti troppo avanti sulla
via della centralizzazione e dell’'uniformitd. Abbiamo gia menzio-
nato la potenzialita, insita nel Trattato, di uniformare I'imposi-
zione fiscale tra gli Stati membri, di aumentare la dimensione del
bilancio dell'Unione oltre i limiti ragionevoli e di controllare i
bilanci o lo sviluppo/ricerca all’interno degli Stati membri. In
ciascuno di questi casi sarebbe possibile applicare un freno modi-
ficando il progetto di Trattato: per esempio escludendo dall’ar-
monizzazione la tassazione personale diretta, fissando un massimo
— diciamo il 5% del PNL dell’'Unione — al di sopra del quale
il bilancio dell’'Unione non pud essere elevato senza una rettifica
del Trattato, non conferendo all’Unione il potere di interferire
nei bilanci degli Stati membri o di vietare programmi di sviluppo/
ricerca all’interno di essi.

Il progetto di Trattato pud essere facilmente migliorato da
qualche specifico emendamento di questo tipo. Inoltre la flessi-
bilita & un grande merito in una costituzione (quale & in realta
il progetto di Trattato per 'Unione europea) e cid dovrebbe
indurre ad affidarsi, per quanto possibile, a provvedimenti di
natura pit generale onde salvaguardare l'autonomia degli Stati

membri da forze eccessivamente centralizzatrici.

1l progetto di Trattato contiene gia il principio di « sussidia-
rietd», in base al quale « I'Unione agisce esclusivamente per svol-
gere i compiti che in comune possono essere svolti piu efficace-
mente che non dai singoli Stati membri separatamente » (art. 12).
Questo principio potrebbe dar luogo ad una pit efficace salva-
guardia contro una centralizzazione ingiustificata ove fosse san-
cito che i compiti in questione non dovrebbero essere di per sé
eccessivamente centralistici (per es. l’armonizzazione delle im-
poste limitata all’indispensabile per garantire una ragionevole
equith nel commercio tra gli Stati membri).

L’interferenza del potere centrale nella regolamentazione delle
attivith economiche & stata limitata in qualche misura negli Stati
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Uniti dalla garanzia costituzionale che nessuno sia privato « della
vita, della liberta e della proprietd senza il dovuto procedimento
di legge »; un principio analogo & stato osservato nella Costitu-
zione canadese escludendo il governo centrale dal potere di legi-
ferare in materia di industria e commercio « quando cid entri
in conflitto con la proprietd ed i diritti civili in una provincia ».
Ma in ogni vertenza si & constatata « molta incertezza sui rispet-
tivi poteri del Governo centrale e di quelli degli Stati a causa
del linguaggio contraddittorio ed ambiguo di solito adottato » (13).
11 progetto di Trattato invoca i diritti derivanti dalle costituzioni
degli Stati membri, la Convenzione europea di salvaguardia dei
diritti umani e delle liberta fondamentali nonché la Carta sociale
europea (art. 4); varrebbe forse la pena di considerare se il ricorso
a tali diritti civili potrebbe eliminare alcune delle incertezze sorte
in Canada e negli Stati Uniti.

La procedura che potrebbe consentire ’approvazione delle
leggi dell’Unione, bilancio incluso, con I'appoggio di una mino-
ranza degli Stati membri e dei loro voti ponderati, potrebbe far
propendere la legislazione dell’'Unione troppo pesantemente con-
tro il mantenimento di un’entita politica degli Stati membri. Una
forma di salvaguardia contro questo pericolo, in linea del resto
con le costituzioni di altre unioni, potrebbe consistere nell’esigere
almeno una maggioranza delle rappresentanze statali per qualsiasi
tipo di legislazione, ed una maggioranza qualificata per le pil
fondamentali leggi organiche.

Siftatte modifiche del progetto di Trattato potrebbero assi-
curare una pill equa distribuzione dei poteri tra I'Unione e gli
Stati e, in conseguenza, rendere gli Stati pitt propensi a ratifi-
care. Puo anche essere consigliabile prendere in esame i problemi
particolari che potrebbero nascere negli Stati membri il cui so-
stegno sia indispensabile per realizzare I'Unione europea secondo
gli orientamenti del progetto di Trattato. In Gran Bretagna e
forse in Francia sono probabilmente piti importanti i dubbi rela-
tivi alla struttura politica; vogliamo considerare qui i dubbi di
natura economica che possono prevalere in Germania.

Avendo subito due gravi ondate inflazionistiche in questo
secolo, i Tedeschi sono particolarmente esposti al timore di una
ricorrenza del malanno, e sono sensibili al pericolo che 'unione
monetaria con i paesi vicini, attualmente afflitti da accessi infla-
zionistici, finisca con attirarli nella stessa orbita. I Tedeschi sono

(13) K.C. WHEARE, Federal Government, Londra, Oxford University
Press, 1951 (prima edizione 1946), p. 149.
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anche acutamente consci di essere « gli ufficiali pagatori » della
Comunita e cauti nell’esporsi a pili elevati contributi netti al
bilancio comunitario. Essi sono altresi consapevoli dei meriti del-
Punione politica delineati dal progetto di Trattato. Ma desiderano
probabilmente essere anche rassicurati prima di impegnarsi irre-
vocabilmente per una unione monetaria e per procedure di bilan-
cio che potrebbero risolversi in obblighi finanziari di entitd assai
maggiore di quelli attuali. Questa rassicurazione potrebbe forse
essere fornita da una procedura prevista dal Trattato di Roma,
laddove la transizione dalla prima alla seconda fase doveva aver
luogo a condizione che « si constatasse il conseguimento sostan-
ziale degli obiettivi specificatamente indicati nel Trattato come
prima fase » (art. 8.3). Qui gli obiettivi in questione potrebbero
essere una sicura stabilitd monetaria ed un’equa distribuzione dei
costi e dei benefici di bilancio.

Il Parlamento europeo, nella sua risoluzione sul progetto di
Trattato che istituisce 1'Unione europea, manifestd il desiderio
di « prendere in considerazione le opinioni ed i commenti dei
parlamenti nazionali » (14) rispetto al progetto. Nelle pagine pre-
cedenti & stata posta in rilievo I'opinione che le misure relative
all’'unione economica potrebbero essere migliorate e che alcune
parti non essenziali potrebbero essere lasciate cadere. Ma esiste
anche il pericolo che nel corso delle discussioni politiche, la vi-
sione di una reale unione economica sia smarrita. Piuttosto che
giungere a compromessi sui punti essenziali, il Parlamento euro-
peo dovrebbe mantenere al centro del suo disegno i tratti carat-
teristici come la moneta comune, un bilancio adeguato e istitu-
zioni determinanti. Soltanto cosl esso pud contribuire a persua-
dere gli Stati membri ad accettare, se non ora in una fase suc-
cessiva, quel che & indispensabile per il futuro economico del-
I’Europa.

(14) Parlamento europeo, progetto di Trattato che istituisce I'Unione
europea, febbraio 1984. o
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Note

LA NASCITA DI FEDERAL UNION

Federal Union fu figlia degli anni trenta. Nacque in un mondo
cosi diverso da quello di oggi che — per spiegare come prese
forma, consegui il successo che si sa, per poi morire in quanto
organizzazione — bisogna descrivere come appariva quel mondo
a quelli di noi che le dettero I'avvio.

Le due superpotenze che dominano il mondo di oggi erano
fuori scena. Tutte e due si erano ritirate dopo la Grande Guerra
— come la si chiamava allora — entro le loro frontiere. Le
nazioni che oggi costituiscono il Terzo mondo erano colonie senza
alcuna voce. Quattro nazioni europee avevano effettivamente il
potere di mantenere la pace o di scatenare un’altra guerra mon-
diale. Quelli che erano sopravvissuti a quello squallido e tuttavia
eroico massacro o che, come noi, erano cresciuti nel dopoguerra,
avevano creduto che doveva veramente essere stata la guerra che
avrebbe messo fine a tutte le guerre, e avevano posto la loro
fiducia nella Lega delle Nazioni. Noi la vedevamo quasi come un
sacro memoriale per i nostri padri, i nostri fratelli, i nostri amici.
Gia verso la meta degli anni trenta I’avevamo vista deliberatamen-
te sabotare da tutte e quattro le nazioni. Alcuni, come Churchill,
vedevano che la guerra era inevitabile. La maggior parte, qual-
siasi cosa Hitler potesse dire, trovava impossibile credere o,
come avviene oggi con la guerra nucleare, « impensabile » che
qualcuno potesse provocare un’altra guerra. Un forte senso di
colpa, provocato dal sentimento che il Trattato di Versailles era
stato gravemente ingiusto, fece si che I'occupazione della Renania
e dell’Austria fosse scusata. Altri vedevano Hitler e Mussolini
come un baluardo contro il comunismo. Eppure, col passare dei
mesi e degli anni, si scivolava sempre piu velocemente verso la
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guerra. Nessuno la voleva, eppure sembrava non esservi rimedio.
Fu in quest’atmosfera che fu ideata Federal Union.

Derek Rawnsley ed io eravamo stati insieme ad Eton e
Oxford, eppure non ci eravamo conosciuti bene. Dopo Oxford,
ci trovammo tutti e due a occuparci di relazioni pubbliche per
delle compagnie petrolifere — nel mio caso, come preparazione
ad una carriera politica. Prendemmo 'abitudine di far colazione
insieme pitt o meno una volta alla settimana; e quando Derek
lascio il suo lavoro per iniziare due imprese per suo comto, co-
mincid a portare con sé tre o quattro suoi colleghi. Queste cola-
zioni non erano assolutamente formali e non si parlava di poli-
tica. Ma avevamo tutti poco pitr di ventanni, sentivamo tutti
le cose dllo stesso modo e inevitabilmente la situazione interna-
zionale si profilava sempre piis grave. Perché aveva fallito la Lega
delle Nazioni, ci domandavamo? La risposta era troppo facile:
perché gli Stati membri U'avevano lasciata cadere — ma non
Vavrebbero fatto sempre? Scoprimmo che non avevamo pii nes-
suna fiducia, 1a dove era implicato Uinteresse nazionale, in gentle-
men’s agreements, ¢rattati, alleanze, solenni dichiarazioni o patti.
Cio di cui vi era bisogno, concludevamo, non era una lega bensi
un’assemblea eletta dagli abitanti degli Stati membri, che non
solo potesse prendere decisioni per conto di tutti ma avesse
anche Uautorita e il potere di renderle effettive. Non ricordo se
la parola federazione fu mai pronunciata.

Tale era la posizione che avevamo raggiunto al momento della
crisi di Monaco. Un giorno, nel bel mezzo di questa, Derek mi
telefond. « Dobbiamo fare qualcosa » mi disse. Se io avessi la-
sciato il mio lavoro, lui mi avrebbe dato una stanza nei suoi uffici
e avremmo potuto dare lavvio a un’organizzazione. E fu cosi
che mi ritrovai con un tavolo, una sedia, un telefono e tanti fogli
di carta bianca in un salotto del 18° secolo, peraltro vuoto, al 44
di Gordon Square.

Il nostro primo compito era di mettere per iscritto cio che
noi realmente proponevamo e di vedere quello che gli altri ne
pensavano. E a questo punto che fummo presentati a Patrick
Ransome. Aveva poco pit di trent’anni; aveva studiato diritto
internazionale a Cambridge con il professor Lauterpacht ed era
poi andato alla London School of Economics dove aveva studiato
con Harold Laski. Purtroppo era gravemente paralizzato sin dalla
nascita e aveva sempre vissuto su una sedia a rotelle; possedeva
perd una bella intelligenza ed era un piacevole parlatore. Aveva
la possibilita di concederci il suo tempo e contribui alla formula-
zione delle nostre idee attraverso una conoscenza delle istituzioni
federali che né io né Derek possedevamo.
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Mentre discutevamo tutti e tre dei vari schemi che io avevo
preparato, feci delle indagini su tutte le organizzazioni per la
pace che potei trovare. Ve ne erano, grosso modo, due di qualche
importanza. Una era la League of Nations Union (Unione per
la Societa delle Nazioni), piena di persone autorevoli e molto
bene organizzata, con ramificazioni in tutto il paese, ma ora mi
sembrava demoralizzata; l'altra era la Peace Pledge Union (Unione
per limpegno per la pace), i cui membri avevano sottoscritto
la promessa di non partecipare mai ad una guerra e si oppone-
vano alla LNU sulla questione delle sanzioni militari, come anche
alle nostre proposte se la federazione fosse stata armata. A parte
queste due, vi era una moltitudine di piccole organizzazioni che
andavano da quelle basate su una ragionevolezza sensata ma co-
modamente inefficiente, a gruppi di fanatici, ognuna di esse con
il suo rimedio unico per tutti i mali del mondo. Il National Peace
Council (Consiglio nazionale per la pace), in quanto organizza-
zione che le comprendeva tutte, cercava di coprirle tutte; poteva
perd solo produrre risoluzioni e lettere alla stampa, con lunghe
liste di firmatari. Ma esse erano redatte con molta prudenza, per
nascondere le differenze inconciliabili che esistevano tra la LNU
e la PPU, che non aveva nessun peso.

Ci sembrava chiaro che vi era bisogno di una nuova organiz-
zazione. Fu concordata una dichiarazione che conteneva le nostre
proposte, e copie di questa furono fatte circolare tra tutti i nostri
amici che pensavamo potessero esservi interessati, invitandoli a
un dibattito. Colpimmo nel segno e si presentarono in ottanta.
Ci diedero il loro appoggio entusiasta per continuare e abbastanza
denaro per stampare un opuscolo da far circolare.

Redigemmo poi di nuovo il memorandum dandogli la forma
di un opuscolo, cambiammo il nome, che, da Pax Union (Unione
per la pace) come era all’origine, divenne Federal Union (Unione
Federale) e lo facemmo stampare. Poi io selezionai da un an-
nuario i nomi di 500 persone importanti, con interessi in affari
istituzionali, e scrissi personalmente ad ognuna, accludendo una
copia dell’opuscolo, e invitando quelli che erano interessati a
scriverci a Gordon Square. La reazione fu estremamente incorag-
giante e nel marzo del 1939 si riuni un piccolo gruppo per deci-
dere come procedere. Esso era composto da Barbara Wootton,
allora professore di Studi sociali all’universita di Londra ed ora
Baronessa Wootton, vicepresidente della Camera dei Lords; King-
sley Martin, direttore del « New Statesman », un settimanale di
sinistra molto letto; Wickbam Steed, gia direttore del « Times »;
Lionel Curtis e Lord Lothian, da tempo promotori dell’idea di
una federazione del Commonwealth britannico. .
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Fu convenuto che avrei dovuto redigere una pagina di Di-
chiarazione d’intenti per la quale ognuno dei presenti avrebbe
potuto sollecitare delle firme — le firme potevano essere apposte
per appoggiare i nostri obiettivi, ma non significavano neces-
sariamente una adesione alla nostra organizzazione. Mentre tutto
cio era in atto, Patrick Ransome ed io continuavamo a interpellare
quelli che avevano risposto alla mia lettera e all’opuscolo. Fu a
quel punto, mentre stavamo parlando con Harold Butler, che
era allora (oppure era appena andato a riposo) direttore dell’Or-
ganizzazione internazionale del lavoro a Ginevra, che venimmo a
conoscenza dell'imminente pubblicazione di « Union Now » di
Clarence Streit.

Cominciammo allora a ricercare 'appoggio dell’opinione pub-
blica mandando lettere alla stampa. Ancora una volta la reazione
fu sorprendente. Era chiaro che avevamo espresso cid che molta
gente — e specialmente molti giovani — pensava. Le lettere e
il denaro affluirono. Alcuni ci chiesero di lavorare per noi e assu-
memmo quindi del personale; altri ci chiesero quello che pote-
vano fare e suggerimmo loro di fare cid che avevamo fatto noi:
sollecitare degli amici, scrivere alla stampa locdle, indire un di-
battito pubblico e formare una sezione. Pubblicammo pitt opu-
scoli, preparammo note per eventuali oratori, bozze di lettere
che avrebbero potuto mandare alla stampa. Lanciammo il « Federal
Union News » che io feci stampare come settimanale. W.B. Curry
scrisse: « The case for Federal Union » che fu pubblicato da Pen-
guin in edizione tascabile e divenne un best seller.

La primavera e Uestate del 1939 furono tumultuose. La cor-
rispondenza, della quale io mi occupavo, aumentava sempre piii;
mi fu chiesto inoltre di parlare alle riunioni che si tenevano in
lungo e in largo nel paese, a volte in case private per le sezioni
nuovamente formate, pits spesso in sale pubbliche davanti a vasti
uditori. Formammo un gruppo di oratori e ogni mattina sul mio
tavolo c’era una pila di nuovi ritagli di stampa. Quando alla fine,
in settembre, scoppio la guerra ma non cadde nessuna bomba, la
vita in Gran Bretagna ritorndo normale — eccetto per l'oscura-
mento — e organizzazione continud a svilupparsi. Le sezioni
attive arrivarono a 200, le riunioni pubbliche aumentarono e il
loro culmine fu un’affollata riunione al Queen’s Hall — forse
Vultima che vi si tenne prima che fosse distrutto dalle bombe.

La guerra procurd un importante vantaggio a Federal Union.
Derek Rawnsley aveva studiato all’'University College di Oxford
di cui Sir William Beveridge era rettore. Egli era stato ministro
delle Munizioni durante la Grande Guerra e sarebbe diventato
Pautore del rapporto sul quale si sarebbero fondati i servizi so-
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ciali britannici dopo la seconda guerra mondiale. Derek I'aveva
avvicinato sin dall’inizio per averne aiuto: Beveridge lo aveva
promesso nel caso che la guerra fosse scoppiata. Mantenne que-
sta promessa. Fu costituito un Istituto di ricerca con Patrick
Ransome come segretario e Beveridge soprintendente. Furono
convocati gruppi di specialisti e fu decisa la pubblicazione di una
serie di opuscoli sul federalismo. Lord Lothian aveva gia scritto
un opuscolo; altri seguirono. Beveridge stesso ne scrisse uno pro-
ponendo una federazione iniziale di democrazie dell’Europa oc-
cidentale; Barbara Wootton scrisse sulla Federazione e il Socia-
lismo; H.N. Brailsford sulle discussioni che avevano avuto luogo
durante la Grande Guerra; Ueconomista ].H. Meade sui problemi
economici della federazione; il prof. Ivor Jennings sui problemi
giuridici e Lord Lugard sulle conseguenze che essa avrebbe avuto
per le popolazioni coloniali; il prof. K.C. Wheare sulle questioni
costituzionali.

Quando la Francia cadde e comincio il bombardamento del-
UInghilterra, riunirsi divenne sempre pin difficile, dato che au-
mentava il numero dei nostri membri che erano chiamati per il
servizio attivo o per dltri servizi. Le mie manchevolezze in quanto
amministratore erano state largamente responsabili di una crisi
finanziaria e benché ce ne fossimo ripresi, sentii che era tempo
di dare le dimissioni dal posto di segretario generale — decisione
che fu rafforzata dalla mia sensazione che, essendo io obiettore
di coscienza, si potesse credere che il movimento fosse pacifista.
RW.G. Mackay mi subentrd. Era un giurista ed era Uautore di
« The Federation of Europe ». Era anche un eccellente ammini-
stratore. Ma troppa gente era presa dai servizi per la guerra per-
ché un’organizzazione popolare fosse possibile. Il nostro setti-
manale « Federal Union News » cesso le pubblicazioni e le sezioni
locali si sciolsero. L’Istituto di vicerca divenne il Federal Trust,
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e tale ¢ rimasto sino ad oggi. Derek Rawnsley era stato ucciso.

Possiamo, penso, affermare di aver parlato a nome di una
cospicua parte della nostra generazione — la gran massa dei no-
stri membri aveva partecipato dlla Grande Guerra oppure, come
noi, era cresciuta negli anni immediatamente successivi — e di
aver inserito lidea federale nel dibattito sull’assetto post-bellico.
Ma il non essere riusciti a realizzare il nostro obiettivo ed a fare
di noi stessi i successori della League of Nations Union, era do-
vuto ad un certo numero di cause.

1! nostro opuscolo originale non conteneva la proposta di una
federazione di determinati paesi: esso propomeva soltanto una
unione volontaria di Stati democratici come primo nucleo e pre-
messa per ulteriori sviluppi. Come ho gia detto, I’Europa, per
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noi, possedeva le chiavi della guerra e della pace e pensavamo
solo alle democrazie europee. La nostra speranza era che l'idea
avrebbe attratto in Germania e in Italia un numero abbastanza
grande di persone da permettere a un certo punto a questi due
paesi di partecipare. Prima di aver avuto il tempo di elaborare
questo concetto, fummo superati dalla vasta pubblicité ottenuta
da « Union Now » di Clarence Streit. Egli era molto conosciuto
in quanto era responsabile per le questioni di politica estera del
« New York Times »; il suo libro era una chiara ed energica
argomentazione in favore di una federazione di 17 paesi, tra cui
anche gli Stati Uniti. Esso contribuiva molto validamente a so-
stenere la tesi della federazione in quanto contrapposta alla lega;
ma come proposta politica sembrod, a noi che eravamo i tre ini-
ziatori di Federal Union, alguanto irredlistica e, a Patrick Ransome
e a me, certamente non auspicabile: noi eravamo europei. Per
secoli I'Inghilterra non aveva saputo se facesse parte o no del-
VEuropa e Ueffetto del libro di Streit fu di portare a Federal
Union un gran numero di membri che decisamente preferivano
Videa di un’unione anglo-americana piuttosto che un’unione eu-
ropea di cui la Gran Bretagna avrebbe fatto parte.

Vi erano altre ragioni. Una caratteristica rilevante delle let-
tere ricevute, scritte da persone che divennero membri della no-
stra organizzazione, consisteva nel fatto che gran parte di loro
sosteneva che il nostro opuscolo aveva espresso cio che da molto
tempo pensavano. Ma poi risultd che un’alta percentudle di essi
apparteneva a scuole di pensiero assai varie. Molti erano stati in-
fluenzati da filosofi quali Bertrand Russell e H.G. Wells che
avevano chiaramente diagnosticato i mali della sovranita nazio-
nale ma non avevano fatto nessuno sforzo per collegare la loro
diagnosi con il contesto politico del momento. 1 loro seguaci
erano spesso idealisti che sognavano un utopistico governo mon-
didle e consideravano qualsiasi altro progetto del tutto inu-
tile. Ve ne erano altri come Brailsford, Kingsley Martin,
Leonard Woolf che erano stati membri della Union of Democratic
Control (Unione del controllo democratico) durante la prima
guerra mondiale (o che erano stati influenzati da essa) i quali
avevano affrontato il problema di come assicurare il voto di mag-
gioranza nelle assemblee internazionali. Lionel Curtis aveva an-
cora qualche seguace a Chatham House che pensava in termini
di federazione imperiale. All’origine, Lothian era stato uno di
questi, ma il suo pensiero si era concentrato molto sul problema
europeo di placare la Germania andando incontro a rivendica-
zioni che, a suo avviso, le ingiustizie del Trattato di Versailles
rendevano ragionevoli. Sebbene, dopo Monaco, avesse realizzato
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che non sarebbe stato possibile mettere un freno a Hitler, egli
era sempre visto come un appeaser e rimase sospetto, per
questo motivo, anche dopo essere stato nominato Ambasciatore
negli Stati Uniti. Accolse con interesse il libro di Streit, ma non
¢ possibile dire a che cosa si sarebbe poi rivolta la sua mente dut-
tile se fosse vissuto pit a lungo e avesse potuto assistere al rias-
setto post-bellico.

Sebbene, dunque, fossimo tutti d’accordo che la sovranitd
nazionale doveva lasciare il posto alla federazione, esistevano
ampi punti di disaccordo tra i membri di Federal Union sulla
questione delle nazioni che avrebbero preso parte alla federazione.
L’ultimo opuscolo che io scrissi per Federal Union cercava, in
qualche modo, di riassumere le idee del movimento. Fu scritto
mentre gli Inglesi stavano evacuando Dunkerque e fu pubblicato
quasi contemporaneamente dlla disperata offerta fatta da Chur-
chill di unione con la Francia. L’opuscolo si chiamava « How we
shall win ». Esso si basava sulla constatazione che la conquista
nazista dei Paesi Bassi era stata molto aiutata dalla loro « quinta
colonna ». Esso inoltre conteneva un’aperta denuncia degli scopi
della guerra al fine di sollecitare i popoli dell’Europa ad unirsi in
un movimento di resistenza che avrebbe avuto come shocco una
federazione democratica.

Churchill, tuttavia, insistette tenacemente fino alla fine per
una capitolazione senza condizioni; e, quando la guerra fini, 'Eu-
ropa non possedeva piti le chiavi della pace nel mondo. La sua
sistemazione era solo una parte della sistemazione mondiale, e
la dipendenza dagli Stati Uniti per la sua ricostruzione fece
si che Vesigenza della propria indipendenza sembrasse meno im-
portante. .

Le Nazioni Unite fallirono nel loro ruolo di mantenere la
pace ancor prima e ancor pin vergognosamente della Lega delle
Nazioni. Ancora una volta un’assemblea di nazioni indipendenti
era degenerata in una lotta per il potere tra le nazioni pin forti,
mentre quelle piis deboli si schieravano da una parte o dall’dltra.
Gli argomenti in favore di una federazione europea sono ora gli
argomenti per Uindipendenza europea; per una distinta voce eu-
ropea nella trattazione delle nostre relazioni estere, dei nostri
affari e delle nostre finanze; e per dimostrare quello che noi in-
tendiamo con la parola « democrazia ».

Sono spiacente se questo racconto della breve e pur reale
vita di Federal Union pud sembrare inopportunamente perso-
nale. Sia Derek Rawnsley che Patrik Ransome sono morti, e sono
quindi Punico sopravvissuto. E incontestabile che avemmo molta
pubblicita per alcuni anni; & possibile che sia stata questa pub-
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blicitd a indurre, come ora sappiamo, il ministero degli Affari
Esteri britannico a continuare ad elaborare questa idea; e si puod
sostenere che se non ci fosse stata questa pubblicita e il lavoro
del ministero degli Esteri, Churchill non avrebbe suggerito 'unio-
ne con la Francia. Ma in Gran Bretagna oggi, eccetto qualche
anziano cittadino che ebbe una parte in essa, Federal Union é
completamente dimenticata; e Vofferta di unione di Churchill é
vista non come la direzione pini logica e concreta perché alcune
nazioni si preparassero a lavorare insieme, bensi come lo sforzo
disperato per impedire alla flotta francese di cadere nelle mani
dei nazisti.

Per quello che pud contare, devo dire che secondo me, se
gli argomenti per la federazione europea diventano una proposta
seria, cid porta gli Inglesi dinanzi allo stesso dilemma nel quale
il libro di Streit « Union Now » pose Federal Union. Noi, bri-
tannici, siamo europei? Oppure facciamo parte di un mondo
separato di lingua inglese?

Sir Charles Kimber

IDENTITA TERRITORIALE E DEMOCRAZIA

A partire dall’inizio degli anni *70 é andata affermandosi una
letteratura che si preoccupa di studiare i fenomeni politici in
una prospettiva territoriale. L’intensificarsi dell’interesse per que-
sto tipo di indagine & legato alla crescente internazionalizzazione
delle economie, dell’informazione e dei modi di vita. Si tratta
infatti di una tendenza che, togliendo ai centri tradizionali della
vita politica, economica e culturale nazionale 'importanza pre-
ponderante che essi avevano fino a pochi decenni orsono, ba con-
sentito il ricupero di identita territoriali obliterate, ha incorag-
giato Uemergenza di ogni genere di rivendicazioni delle periferie
nei confronti delle regioni centrali e, in generale, ba reso pit visi-
bile la complessa differenziazione territoriale di quella che nell’ot-
tica tradiziondle si tende a presentare come « la » redlta politica,
economica e culturale nazionale.

Questo indirizzo tende ad assumere, nelle preoccupazioni di
sociologi, politologi, economisti e storici, il posto che avevano
fino a non molti anni fa, sotto linfluenza di una cultura marxista
legata al quadro stato-nazionale e tradizionalmente insensibile
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ai problemi del territorio, le ricerche incentrate sui problemi con-
nessi con la stratificazione sociale.

E in questa prospettiva che si colloca un interessante vo-
lume apparso recentemente, la cui preparazione é stata diretta
dal defunto Stein Rokkan, uno dei pionieri di questo genere di
ricerche, e da Derek W. Urwin (The Politics of Territorial Iden-
tity. Studies in European Regionalism, SAGE Publications, Lon-
don-Beverly Hills-New Delhi, 1982, pp. 438). Di questo libro
sono da segnalare in primo luogo due lunghi saggi, nei quali
Urwin sviluppa un’ampia analisi dei rapporti tra politica e strut-
tura territoriale in Gran Bretagna e in Germania. Si tratta di due
scritti che forniscono spunti di riflessione di notevole interesse,
anche se la mancanza di una prospettiva globale impedisce ad
entrambi di essere qualcosa di piit di una serie disorganica di
suggestioni staccate.

I dati raccolti da Urwin mettono in evidenza soprattutto,
nella storia di entrambi i paesi, 'aspetto territoriale della dialet-
tica tra i partiti. In Gran Bretagna, paese nel quale una lunga
storia unitaria ha prodotto una societd particolarmente omogenea
dal punto di vista territoriale, la contrapposizione tra Whigs e
Tories — e poi tra Liberali e Conservatori — nel corso del XIX
secolo non era soltanto un riflesso della contrapposizione di classe
tra aristocrazia terriera e grande capitale da un lato, gentry e
media e piccola borghesia (alle quali si aggiunse come forza di
supporto, prima dello sviluppo del Labour Party, la classe ope-
raia) dall’dltro. Essa era anche Uespressione della tensione tra
centro e periferia. I Conservatori avevano infatti il nucleo della
loro base elettorale nelle regioni centrali dell’Inghilterra vera e
propria, e ne rappresentavano gli interessi, mentre i Liberali erano
soprattutto presenti in Scozia, nel Galles e nelle regioni peri-
feriche dell’Inghilterra e si facevano portavoce delle loro istanze.

Si puod quindi affermare, sulla base dei dati forniti da Urwin,
che la linea di divisione tra le classi come criterio decisivo del-
Vappartenenza politica dei cittadini del Regno Unito acquisto
un carattere esclusivo soltanto all’inizio del quarto decennio di
questo secolo, quando il Partito Laburista soppiantd definitiva-
mente il Partito Liberale come secondo polo della vita politica
britannica. Fu quello il momento in cui la home rule cesso
di essere uno dei temi dominanti del dibattito politico e in
cui quindi il sistema dei partiti acquistd una dimensione vera-
mente nazionale (aiutato in questo dall’acquisizione dell’indipen-
denza da parte della Repubblica d’Irlanda).

A risultati non dissimili Urwin giunge esaminando in una
prospettiva territoriale la storia tedesca. Anche qui, e con evi-
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denza ben maggiore che in Gran Bretagna, fino alla presa del
potere da parte di Hitler, il sistema dei partiti (con la parziale
eccezione del Partito socialdemocratico) é stato caratterizzato da
un marcato grado di segregazione territoriale (anche se Uadozione
della proporziondle, negli anni della Repubblica di Weimar, con-
sentendo a tutte le formazioni politiche di presentarsi alle ele-
zioni con qualche prospettiva di successo anche nelle regioni in
cui erano fortemente minoritarie, ha favorito il tendenzide svi-
luppo di un sistema partitico nazionale). La Germania ha avuto
comunque bisogno di Hitler per affermare definitivamente la sua
unita.

L’analisi di Urwin é interessante e utile perché dimostra che
la storia della formazione dei popoli nazionali nel corso dell’ ’800
e dei primi decenni del *900, & stata assai pins lenta e travagliata
di quanto abitualmente non si pensi, e che la tensione tra centro
e periferia, anche se in modo meno evidente della lotta di classe,
con la quale peraltro si & intrecciata in modo inestricabile, ha
giocato un ruolo importante nella dialettica politico-sociale degli
Stati dell’Europa occidentale dall’inizio della rivoluzione indu-
striale. In realtd il fondamento sociologico delle nazioni appare
in questa luce pint recente e meno solido di quanto un approccio
limitato alla storia delle idee, o ispirato all’ottica marxista, po-
trebbe indurre a ritenere.

I due saggi di Urwin mettono anche in luce le interessanti
differenze che la storia dei due paesi, sempre considerata sotto
il profilo della dimensione territoriale della politica, presenta nei
decenni pits recenti. La Gran Bretagna ha visto la nascita (in
forme non pi mediate attraverso i partiti nazionali) di una ten-
sione tra centro e periferie, mentre la Repubblica Federale ¢é
stata il solo grande paese europeo nel quale queste tensioni sono
state quasi del tutto assenti. Cio & certo stato dovuto in parte
alla separazione dalla Prussia, ma anche, e in parte ancora mag-
giore, al fatto che nella Repubblica Federale di Germania la rag-
giunta omogeneita delle condizioni di vita in tutto il paese si é
combinata con un marcato grado di decentramento territoriale e
istituzionale, che ha consentito ai particolarismi tradizionali di
esprimersi nel quadro locale e regionadle, anziché scaricarsi sul
quadro nazionale, mettendone in pericolo 'units. Se ne pud trarre
la conclusione apparentemente paradossale che, in una situazione
di crisi dei poteri nazionali, le spinte a mettere in discussione
Vunita della nazione sono tanto pitt forti quanto pits accentrata
é la struttura dello Stato.
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Certo & che la Germania presenta anche un panorama etnico
apparentemente assai omogeneo. Questo elemento potrebbe es-
sere invocato da qualcuno come spiegazione dell’attuale assenza
di spinte separatistiche nella RFAG. Ma qui si pone il problema
della natura della etnicita. Ed & proprio a questo problema che
tentano di dare una risposta Jaroslav Krejci e Vitezslav Velimsky
nel volume Ethnic and Political Nations in Europe, Croom Helm,
London, 1981, pp. 279. In questo libro emerge una volta di pin
Vinanita del tentativo di definire in termini oggettivi un fatto
che & prima di tutto ideologico.

Gli autori assumono come criteri di classificazione delle etnie
il territorio, la situazione politica (il fatto di essere uniti o
meno in uno Stato, e in quale tipo di Stato), la storia, la cultura,
la lingua e la consciousness, intesa come non meglio qualificato
sentimento di appartenenza etnica o politica. I risultati della
classificazione appaiono ampiamente arbitrari, anche se lanalisi
presentata dagli autori & ricca di motivi di interesse. Krejci e
Velimsky individuano in Europa 73 etnie, ma limpressione che
il lettore riceve & che se ne sarebbero potute individuare, con lo
stesso grado di attendibilitd, la meta o il doppio. Il fatto é che
nessuna etnia ha confini definiti, secondo nessuno dei criteri indi-
cati, che tutte potrebbero essere considerate parti di etnie di mag-
giore estensione e che ciascuna di esse potrebbe essere suddivisa
in pitt etnie di estensione minore. Lo stesso elemento della con-
sapevolezza di appartenere ad un gruppo definito fornisce uno
strumento andlitico di estrema fragilita, solo che si pensi all’ele-
vato numero di comunits diverse alle quali ognuno di noi si
sente di appartenere. La veritd & che il sentimento di identifica-
zione territoridle, o di appartenenza ad una comunitd, varia in
funzione del contesto politico-istituzionale in cui é sollecitato a
manifestarsi. E cosi che, a seconda dei contesti, puo essere sen-
tito come prevalente il sentimento di appartemenza alla propria
citta, o dlla propria regione, o alla propria nazione senza che
peraltro nessuna di queste entita si presenti con confini chiara-
mente definiti, tranne quelli — artificiali — tracciati una volta
di pin dalla politica.

* * *

Cib che pare di poter concludere & che tutti i simboli di iden-
tificazione etnica si ritrovano dl loro massimo grado di intensita
nel centro del territorio che si conviene di far coincidere con
Petnia in questione, mentre la loro presenza diventa sempre pits
evanescente di mano in mano che si passa dal centro alla peri-
feria. E questa la ragione della crisi di identitd di cui soffrono
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strutturalmente, nel quadro nazionale, le regioni di confine. As-
sai interessante & a questo proposito la lettura del saggio di So-
lange Gras contenuto nel volume di Rokkan e Urwin preceden-
temente citato e che ba come tema la situazione dell’ Alsazia, una
regione che si & sempre trovata costretta, dalla Rivoluzione fran-
cese in avanti, a identificarsi alternativamente con la nazione
francese o con quella tedesca, pur sentendo intimamente di non
appartenere né all’'una né all’dltra. Di qui un permanente senso
di frustrazione culturale, dal quale essa sta lentamente emergendo
soltanto negli ultimi decenni, grazie all’approfondimento del pro-
cesso di integrazione europea.

E proprio stato il processo di integrazione europea che ha
trasformato dlcune delle aree periferiche degli Stati nazionali
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