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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,



190

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.



196

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.

205

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



212

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
(quelle in particolare che confinano con dltri Stati della Comu-
nitd) da regioni economicamente derelitte, culturalmente alienate
e spesso politicamente ogpresse, in essenziali aree-cerniera nei
rapporti intracomunitari. E cosi che sono nati in dlcune zone cru-
ciali di confine interessanti casi di transfrontier regions, al cui
studio & dedicata una raccolta di saggi diretta da Malcolm An-
derson (Frontier Regions in Western Europe, London, Frank
Cass, 1983, pp. 135).

11 successo del Mercato comune ba sottratto rilevanza ai tra-
dizionali centri di potere nazionali e ba spostato il baricentro poli-
tico, economico e culturale della vita europea verso la storica
Lotaringia, cioé verso il centro geografico della Comunita. Ne é
derivata in molte regioni, di diverse dimensioni (la Renania,
Parco alpino, la regione di Basilea, quella di Aquisgrana, ecc.)
la necessita di organizzare i rapporti a cavallo delle frontiere se-
condo nuovi schemi. Cid ha fatto emergere la consapevolezza che
i bisogni della programmazione impongono la creazione di re-
gioni al di sopra delle frontiere nazionali: si tratta di regioni che
presentano gid una propria identita culturale che non si identifica
con quella di nessuna delle « nazioni » di cui fanno parte e della
quale soltanto ora esse possono incominciare a prendere coscien-
za, grazie al progressivo venir meno dell'impermeabilita delle
frontiere. Esse stanno abbandonando il loro ruolo di periferie,
ed acquistando quello di nuovi centri di vita politica, economica
e culturale.

Si tratta peraltro di un processo che nom potra concludersi
prima che 'Europa riceva un assetto federale. Per ora le trans-
frontier regions stanno ad indicare pins Uesistenza di un problema
che quella di una soluzione. In effetti U'esigenza di una program-
mazione dl di sopra delle frontiere viene tuttora frustrata dalla
naturale tendenza dei governi nazionali a trattare i problemi rela-
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tivi come problemi di politica estera e la buona volontd delle
amministrazioni locali dai diversi lati delle frontiere non pud
ovviare alla mancanza di un meccanismo per la formazione della
volonta politica su tutta Vestensione del territorio, né al dato di
fda'tto dell’esistenza di sistemi giuridici, amministrativi e fiscali
iversi.

Il carattere particolarmente sensibile che le zone di cerniera
tra Stati diversi stanno acquistando in Europa occidentale pone
anche Uinteressante problema dell’adeguatezza di una struttura
federale classica a valorizzarne la funzione. La complessa vicenda
del distacco del cantone del Giura dal cantone di Berna nella
Confederazione Elvetica sta a dimostrare che il problema della
tensione tra centro e periferia (di cui si occupa David B. Campbell
in un interessante saggio pubblicato nel volume di Rokkan e
Urwin) si pud manifestare anche nell’ambito di un sistema fede-
rale. Il modo pin adeguato di affrontare il problema é in realta
quello di strutturare il sistema federale in diversi livelli di governo
definiti in modo che una stessa area geografica sia sempre peri-
ferica rispetto ad un livello e centrdle rispetto ad un altro. Cid
implica evidentemente che i diversi livelli di governo non siano
contenuti U'uno nell’altro ma si intersechino.

* * *

Indicazioni istituzionali utili in una prospettiva pit vicina
— sempre in un’ottica territoriale — possono essere tratte an-
che dalla lettura di un bel saggio del politologo americano Arend
Lijphart, dal titolo Democracies. Patterns of Majoritarian and
Consensus Government in Twenty-One Countries, New Haven
and London, Yale University Press, 1984, pp. XV +229. Lijphart
individua un criterio andlitico che mi pare di particolare inte-
resse per la classificazione delle democrazie: la polarita tra quelli
che egli chiama Westminster model e Consensus model of
democracy. Il Westminster model, che ha le sue espressioni pin
pure nella struttura costituzionale della Gran Bretagna, e ancor
pits della Nuova Zelanda, presenta tra le sue caratteristiche essen-
ziadli la tendenza al bipartitismo, la conseguente concentrazione
del potere esecutivo per la durata di un’intera legislatura nelle
mani di un solo partito, un forte grado di dominanza dell’esecu-
tivo sul Parlamento, la tendenza all'unicameralismo, lesistenza
di un’unica fondamentale linea di opposizione tra i partiti (tra
destra e sinistra su una tematica essenzialmente econmomica e
sociale), Uadozione del sistema uninominale maggioritario per
Velezione dei deputati al Parlamento. Il Consensus model pre-
senta le caratteristiche opposte: governi di coalizione, prevalenza
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del legislativo sull’esecutivo, bicameralismo equilibrato e rappre-
sentanza delle minoranze, multipartitismo e carattere multidimen-
sionale (quindi anche religioso, etnico, ecc. oltre che socio-eco-
nomico) delle linee di divisione tra i partiti, impiego di sistemi
elettorali basati sulla proporzionale.

Lijphart ricorda che i due modelli molto raramente si presen-
tano nella realta in forme che si avvicinino dallo stato puro. L'in-
dicazione che comunque emerge con chiarezza dalla sua indagine
¢ la correlazione esistente tra la prevalenza del Westminster
model e il grado di omogeneitd della societa. D’altra parte, la
maggiore o minore omogeneita della societd in una democrazia
avanzata di oggi — nella quale la dialettica tra le classi non
mette pin in gioco i fondamenti del consenso — presenta comun-
que una dimensione territoriale. I caratteri del Westminster model
sono quindi tanto pit presenti in um paese quanto piti in esso
¢ forte il consenso sulle regole fondamentali della convivenza e
sulla legittimita della comunita politica. E proprio questo con-
senso, cioé la garanzia che la dialettica tra i partiti non investira
mai le radici profonde dell’identificazione politica e culturale dei
cittadini, e che di conseguenza le decisioni del governo, qualun-
que esso sia, non saranno mai, per quanto poco gradite, inaccet-
tabili per una parte della societa, che costituisce il fondamento
sociologico della tradizionale capacita di decidere del governo
britannico.

Al contrario, nelle societa poco omogenee, il consenso deve
essere creato dalle istituzioni. Cid significa evidentemente che il
Consensus model — che realizza una minore efficienza deci-
sionale — non & un prodotto dell’insipienza dei costituenti,
ma & un sistema di governo che, nelle sue varie forme, é il
solo adatto ad evitare che le tensioni esistenti in societa forte-
mente disomogenee possano esplodere non disponendo dei canali
necessari ad esprimersi politicamente.

L’andlisi di Lijphart fa giustizia di molte sciocchezze che sono
state dette dentro e fuori il Parlamento europeo in occasione del
dibattito che ba preceduto I'approvazione del progetto di Trattato.
Molti dllora, trasferendo con scolastica meccanicita alla Comu-
nita i problemi dei singoli Stati membri, o piuttosto di alcuni
di essi, avevano come massima delle preoccupazioni quella di
mettere il futuro governo europeo al riparo dai capricci del
Parlamento e dall’instabilita delle maggioranze, e quindi guar-
davano con sospetto a qualunque formula istituzionale che con-
sentisse al Parlamento di esercitare un forte controllo sull’ese-
cutivo. Si tratta del resto di un atteggiamento che ha lasciato
una traccia nello stesso testo approvato dal Parlamento: infatti
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una delle disposizioni pin discutibili che esso contiene (e che
del resto non fa che confermare una disposizione gid contenuta
nei Trattati di Roma) stabilisce che la sfiducia alla Commissione
pud essere votata dal Parlamento soltanto con una maggioranza
di due terz.

La redlta é che I'Unione prevista dal progetto di Trattato
si inquadra con particolare chiarezza nel Consensus model of de-
mocracy. Cio significa che il compito primordiale delle istituzioni,
per potersi consolidare e per continuare nel cammino dell’unitd
politica, & quello di mobilitare e di aggregare intorno a sé tutto
il consenso potenziale disponibile in una societd, come quella eu-
ropea, fortemente differenziata dal punto di vista territoriale. Cid
rende il requisito della rappresentativita delle istituzioni (benin-
teso nel quadro di un assetto che preveda l'esistenza di un go-
verno dotato di poteri reali) pii importante di quello della loro
efficienza o, per essere pin precisi, fa dipendere efficienza dalla
rappresentativita.

Tutto cid significa un governo nel quale la grande maggio-
ranza degli Europei di tutti gli Stati membri e di molte tendenze
politiche diverse si possa riconoscere. E significa che questo go-
verno deve essere strettamente controllato da un Parlamento eletto
su base proporzionale: quel Parlamento che é e rimane, in quanto
titolare della legittimita che gli viene conferita dal suffragio uni-
versale, il motore del processo di unificazione.

Francesco Rossolillo

LA GRAN BRETAGNA E LA COMUNITA:
UN DIBATTITO APERTO

Mentre il processo di costruzione dell’Unione europea, dopo
Vapprovazione del progetto di Trattato da parte del Parlamento
di Strasburgo, é entrato nella fase della collaborazione intergo-
vernativa con i lavori del Comitato Dooge, ancora una volta si
ba Vimpressione che un ruolo importante di freno possa essere
esercitato dalla Gran Bretagna, nel senso che, per ottenere il
consenso inglese, sembra inevitabile diluire in modo significativo
il contenuto innovativo del progetto, rischiando cosi di perdere
il minimo politico-istituzionale indispensabile per garantire alla
Comunita un’effettiva capacita di governo dell’economia europea.
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Ma occorre ricordare che in passato le cose, spesso, sono an-
date diversamente. Senza risalire all’epoca fra le due guerre,
quando il gruppo di Federal Union ha rappresentato 'avanguardia
federalista(1), anche nel secondo dopoguerra, durante la fase
della politica americana di uniti europea, l'elemento di autonomia
fu anticipato proprio da Churchill che in quel periodo parldo a
nome dell’Europa e lancio persino Uidea di un esercito europeo,
garanti insomma un certo spirito europeo a una politica decisa
fuori dall’Europa, nell’ America del Nord. Ma quando, nella fase
successiva del processo, si pose il problema di inquadrare la
Germania nel sistema dell’unita atlantica e dell’unita economica
europea, ¢ la CECA e la CED vennero proposte anche alla Gran
Bretagna, che era rimasta nel gioco durante la fase precedente,
questa rifiutd di sottomettersi ai vincoli sovrannazionali troppo
cogenti, e Uavvio dell’effettiva unificazione economica si fece
senza gli Inglesi. E anche successivamente, dopo lingresso tar-
divo della Gran Bretagna nel Mercato comune, essa non seppe
pins ritrovare la posizione di leadership del processo che aveva
avuto in passato.

E quindi molto importante che in questa fase, decisiva per
il ruolo futuro che la Gran Bretagna potra giocare in Europa,
siano apparsi due libri, Britain and the EEC, a cura di Roy Jen-
kins, e Britain Within the European Community. The Way
Forward, 4 cura di A. El-Agraa, che aprono un dibattito appro-
fondito sugli effetti dell’appartenenza inglese alla Comunita e
sulle cause capaci di spiegare l'atteggiamento di reticenza diffuso
nell’opinione pubblica e nella classe politica di questo paese (2).

Northedge individua cosi cinque fattori che possono giusti-
ficare questo atteggiamento: « In primo luogo, almeno per due
secoli la Gran Bretagna é stata la potenza marittima per eccel-
lenza, capace di proteggere il suo sparso impero e il suo com-
mercio mondiale con una flotta pari, fino al 1921, al complesso
delle altre due flotte pin forti. La Gran Bretagna aveva, come
potenza navale e commerciale di primo rango, interessi troppo
estesi per essere confinati in Europa (...). In secondo luogo, a
memoria d’uomo, il governo di Westminster ha sempre lavorato
per la divisione, e non per Uunita dell’Europa. La tradizionale
politica inglese verso I’Europa, naturale per una piccola isola

(1) Su questo punto si veda, in questo numero della Rivista: C. KIMBER,
La nascita di Federal Union, pp. 206-213.

(2) Cfr. R. Jenkins (ed.), Britain and the EEC, Macmillan, London,
1983; AM. EL-AGraAA (ed.), Britain Within the European Commumty Tbe
Way Forward Macmillan, London, 1983.
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separata da un continente turbolento, era l'equilibrio di potenza,
ovvero I'organizzazione di coalizioni internazionali contro lo Stato
pits minaccioso dell’epoca, la Francia di Luigi XIV e di Napo-
leone, la Germania del Kaiser e di Hitler. L'unificazione del-
VEuropa non poteva costituire un progetto caro agli Inglesi, in
quanto UEuropa unita sarebbe stata in grado di disarmare le
proprie forze terrestri per investire i risparmi conseguenti nella
potenza marittima, mettendo cosi in pericolo lindipendenza della
Gran Bretagna (...). 1l fatto che dal 1918 in poi molti progetti
di unificazione europea abbiano avuto la loro origine in Francia
rappresenta una terza ragione per spiegare la mancanza di entu-
siasmo inglese in proposito (...). In quarto luogo, la Gran Bre-
tagna ba avviato alla fine della seconda guerra mondiale un pro-
gramma di ricostruzione economica e sociale (...). La ricostru-
zione implicava la creazione di un nuovo sistema di servizi sociali
per proteggere i disoccupati, i malati e in generale i socialmente
deboli; implicava inoltre la garanzia della piena occupazione e il
passaggio sotto la mano pubblica di settori chiave dell’economia
come strumento per raggiungere questi obiettivi (...). Infine, vi
era il problema della sovranitd. Gli Inglesi banno trovato pii
difficile della maggior parte dei popoli accettare l'idea che la so-
vranitd puod essere suddivisa, mantenendone una parte in patria
e trasferendone il resto a Bruxelles o in altro luogo » (3).

\

Il ruolo particolare dell’Inghilterra é stato sottolineato so-
prattutto da Debio (4), che ha messo in evidenza come la storia
del sistema europeo degli Stati, da Carlo V alla seconda guerra
mondiale, sia stata caratterizzata dalla continua alternanza di
fasi di equilibrio o di tentativi egemonici, sempre frustrati dalla
codlizione degli Stati minacciati nella loro indipendenza dalla
potenza egemone. In questa codlizione un ruolo decisivo spettava
all’'Ingbilterra che, in quanto potenza insulare, poteva garantire
la sua assoluta sicurezza con la disponibilitd di una flotta adeguata,
senza dover ricorrere all’esercito permanente e all’accentramento
amministrativo — i principali strumenti con i quali fu costruito
lo Stato assoluto del XVII e XVIII secolo. L'Inghilterra ha
potuto sviluppare cosi pienamente la rivoluzione liberale, ma a
questo fine ba dovuto battersi volta a volta contro la potenza pii
forte del continente, e in particolare contro la Francia.

(3) Cfr. F.S. NORTHEDGE, Britain and the EEC: Past and Present, in
R. JENKINS, cit., p. 20.

(4) Cfr. L. Denro, Gleichgewicht oder Hegemonie, Scherpe, Krefeld,
1948.
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Per quanto riguarda il quarto motivo indicato da Northedge,
é vero che in Gran Bretagna, nell’immediato dopoguerra, la co-
struzione del Welfare State é avanzata pin rapidamente che non
sul Continente. E pur vero che la filosofia dominante del Trattato
di Roma & sostanzialmente liberista. Ma da questo non segue
che nel quadro della progettata Unione europea si debba neces-
sariamente realizzare un livellamento verso il basso delle conqui-
ste sociali gid realizzate da qualche Stato membro. In realta, con
la costruzione dell'Unione europea, dotata di poteri di governo
efficaci nel campo economico e monetario, si determinerebbe una
situazione del tutto nuova per quanto riguarda gli Stati moderni,
in quanto le politiche tipiche del Welfare State — sanita, tutela
dei disoccupati, degli anziani e degli invalidi, istruzione — rimar-
rebbero di competenza dei livelli inferiori di governo (gli Stati
membri), mentre 'Unione avrebbe la responsabilita di definire
le linee generali della politica economica (il piano europeo di
sviluppo) e di attuare una redistribuzione delle risorse al fine di
garantire condizioni di partenza simili anche per le aree pitt de-
boli. Nel quadro dell’'Unione risulterebbero quindi compatibili
scelte diverse per quanto riguarda il livello di protezione sociale
e, d’altra parte, ogni Stato dovrebbe finanziare il proprio sistema
con imposte nazionali, in quanto non disporrebbe pin della so-
vranita monetaria. In questo modo si potrebbe realizzare un risa-
namento del Welfare State, che ha visto una degenerazione assi-
stenzidlistica dovuta al fatto che, al fine di acquisire consenso,
la classe politica pud aumentare le prestazioni pubbliche ricor-
rendo al finanziamento monetario dei disavanzi, senza dover pro-
cedere ad un contestuale inasprimento delle imposte. E, nello
stesso tempo, i cittadini dell’'Unione, voting with the feet (5),
potrebbero scegliere il paese la cui combinazione di livelli di
prestazioni sociali e di imposizione meglio corrisponde alle
proprie preferenze, realizzando cosi le condizioni concorrenziali
tipiche di uno Stato federale.

Per quanto riguarda infine il dogma dell’intangibilita della
sovranita assoluta dello Stato, é chiaro che esso puod essere piit
facilmente superato in quei paesi in cui la sovranita « fu in un
momento o in un dltro espropriata nel corso della seconda guerra
mondiale. Una volta che la sovranitd é stata persa, é meno diffi-

(5) Questa espressione, che indica come i cittadini possano scegliere
localizzazioni diverse tenendo conto anche delle scelte che si manifestano
attraverso il bilancio pubblico, & stata inizialmente introdotta da C.M.
TiesouT, « A Pure Theory of Local Government Expenditure », in Journal
of Political Economy, ottobre 1956. .
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cile assuefarsi all’idea di perderla di nuovo. La Gran Bretagna,
invece, é rimasta una virgo intacta durante la seconda guerra mon-
diale » (6). Viene qui implicitamente messo in evidenza quel fat-
tore di unita dell’Europa che Albertini ha definito ‘il declino
della sovranita nazionale’ (7) e che si esprime nel fatto che i paesi
europei non sono piti in grado di far fronte efficacemente ai due
compiti fondamentali di ogni Stato: la promozione dello sviluppo
economico e la garanzia della sicurezza per i propri cittadini.

In effetti, gli Stati europei, incapaci di provvedere autono-
mamente alla propria difesa, si sono affidati alla protezione ame-
ricana nel quadro dell’alleanza atlantica. Ma « le teorie positive
dell’alleanza dimostrano che i suoi membri banno un forte incen-
tivo a limitare Vofferta del bene pubblico difesa prima che sia
stato raggiunto il livello desiderabile di produzione per lintero
gruppo (dal momento che i costi marginali per un paese sono
maggiori dei benefici marginali per il paese stesso). Tuttavia, il
modello riconosce che gli aumenti opportuni nella produzione
del bene pubblico difesa possono essere realizzati sostituendo
un’unione all’alleanza. In questo modo é possibile richiedere alle
varie parti dell’unione di contribuire nella misura necessaria sulla
base del loro interesse comune. Nel caso della Comunita europea,
Vandlisi implica che un’unione politica europea & il mezzo per
conseguire I'obiettivo di un livello ottimale di difesa europea » (8).
Su questa base, Hartley sostiene Uinefficacia di ogni tentativo di
conseguire una struttura difensiva ottimale a livello europeo in
un quadro confederale. « Senza una agenzia centrale incaricata
di prendere le decisioni in materia di difesa tenendo conto delle
esigenze di sicurezza collettiva della Comunita, ogni sforzo da
parte della CEE di ridistribuire gli oneri militari difficilmente
modificherebbe gli incentivi per ciascun paese di scegliere la com-
binazione di spesa militare e di forze che massimizza i benefici
nazionali ». Si pud procedere soltanto sulla strada della standar-
dizzazione degli armamenti, che da un lato ridurrebbe il costo
complessivo della difesa in misura significativa (in uno studio
citato da Hartley si stima che la duplicazione degli sforzi nel
settore militare fra i paesi europei ba un costo pari a 4,4 miliardi
di dollari, a prezzi 1975) e d’altro lato costituirebbe un forte
incentivo allo sviluppo tecnologico dell’industria europea: ma

(6) Cfr. F.S. NORTHEDGE, cit., p. 24.

(7) Cfr. M. ALBERTINI, L’integrazione europea e altri saggi, 11 Fede-
ralista, Pavia 1965, p. 89.

(8) Cfr. K. HartLey, EC Defence Policy, in AM. EL-AGRaa, cit.,
pp. 306 segg. .
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anche questo obiettivo non é facilmente conseguibile, in quanto
« le proposte per il varo di un’agenzia centralizzata per le com-
messe pubbliche in questo settore implicano un grado di unita
politica che é possibile soltanto nel lungo periodo ».

Anche se i problemi della politica estera e della difesa non
rientrano nelle competenze della Comunita definite ai sensi del
Trattato di Roma, si é nel tempo sviluppata una prassi di coor-
dinamento dell’attivita dei paesi europei in questi settori nel
quadro della c.d. cooperazione politica. Ma « il sistema della coo-
perazione politica europea é ancora ben lungi dal penetrare in
quell’area essenziale della politica estera rappresentata dai pro-
blemi della difesa militare e della sicurezza » (9). E, pin in gene-
rale, come osserva Morgan, « la cooperazione politica, nonostante
la sua definizione pretenziosa, rimane essenzialmente un sistema
di coordinamento diplomatico fra i ministri degli Esteri dell’Eu-
ropa occidentale (...) ed é ancora molto lontana dall’obiettivo
ambizioso di creare 'Unione europea, che i governi della Comu-
nitd si sono proposti fin dal 1972 ».

E di fatto 'Unione europea, che il declino della sovranita na-
zionale rende storicamente possibile, non é stata ancora realizzata,
anche se il tentativo di fondarla é attualmente in corso in seguito
alliniziativa del Parlamento europeo. E lassenza di un’Unione
compiuta é il motivo di fondo per cui le politiche che la Comu-
nita gestisce risultano inadeguate per promuovere lo sviluppo
economico e garantire cosi il superamento del divario che sempre
pite si allarga fra UEuropa da un lato e gli Stati Uniti e il Giap-
pone dall’altro. E quindi opportuno che, anche in Gran Bretagna,
queste politiche siano poste in discussione, mettendone in evi-
denza sia gli aspetti negativi che quelli positivi — anche se que-
sti vengono troppo spesso sottostimati(10).

La conclusione generale che emerge da questo dibattito é
che, pur pomendosi soltanto dal punto di vista dell’interesse in-
glese, in Europa devono essere sviluppate nuove politiche e de-
vono essere rafforzate le politiche gia esistenti. Infatti, « gli Stati
membri non saranno in grado di controllare la stagflazione e di
rimettere in ordine le loro economie accoppiando la stabilita dei
prezzi con la piena occupazione e con uno sviluppo equilibrato
se essi non doteranno la Comunita di strumenti efficaci, come un

(9) Cfr. R. MoraGaN, Political Cooperation in Europe, in R. JENKINS,
cit., pp. 238-240.

(10) Per un’efficace ed analitica valutazione di questi aspetti positivi
si veda, in particolare: A.M. EL-AGraA, Has Membership of the EEC Been
a Disaster for Britain?, in AM. EL-AGRAA, cit., pp. 319 segg.
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Fondo comune di riserve, e di mezzi finanziari adeguati per la
politica industriale comune » (11): si tratta, in altre parole, di
portare a compimento I’Unione economico-monetaria.

Il raggiungimento di questo obiettivo presuppone tuttavia la
fondazione dell'Unione europea, perché é impensabile che le
decisioni di grande rilievo, che sono indispensabili per conseguire
UUnione economico-monetaria, possano essere assunte senza una
effettiva partecipazione delle forze politiche e sociali e senza una
adeguata capacita di governo a livello europeo. E quindi giusto
che anche in Gran Bretagna il dibattito in corso sulla riforma
delle politiche comuni si colleghi sempre di pin al dibattito, non
ancora pienamente sviluppato, sulla riforma delle istituzioni. E
opportunamente Pinder, dopo aver ricordato il contributo dato
dai federalisti inglesi intorno agli anni ’40, e dopo aver rilevato
che una teoria federalista oggi dovrebbe mostrare « quali stru-
menti minimi siano necessari per la gestione dell’economia nella
Comunita nello stadio attuale di integrazione dei mercati, quali
cambiamenti minimi siano necessari nelle istituzioni comunitarie
per assicurare l’uso adeguato di quegli strumenti, e in quali con-
dizioni si possano trasferire alla Comunita gli strumenti e si possa
realizzare la riforma istituzionale », conclude affermando che
« una di tali condizioni é una chiara riflessione su questo tema.
Si deve sperare che gli intellettuali inglesi siano capaci di emu-
lare, sotto questo profilo, i loro predecessori di quarant’anni
fa » (12).

Alberto Majocchi

(11) Cfr. J. PiNoEr, History, Politics and Institutions of the EC, in
AM. Er-Acraa, cit., p. 37.

(12) Cfr. J. PiNDER, The Political Institutions of the EEC: Functions
and Future, in R. JENKINS, cit., p. 227.
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Problemi della pace

I BENEFICI DELLA RIDUZIONE DELLA SPESA
MILITARE

La macchina bellica di ogni Stato, e in particolare delle grandi
potenze, che sono la sede dell’innovazione nella tecnologia mili-
tare, & cresciuta a dismisura. La quantita di risorse umane e
materiali destinate a mantenerla e a svilupparla é enorme, come
enorme & il numero di uomini impiegati negli eserciti o nelle

attivita produttive e commerciali collegate ai bisogni militari.

Il costo degli apparati militari sta diventando sempre pit
assurdo e inaccettabile se si considerano le conseguenze militari
ed economico-sociali della corsa agli armamenti. Da una parte,
il potenzidle delle armi nucleari é in grado di distruggere parec-
chie volte tutto il mondo. D’dltra parte, la spesa militare appare
intollerabile se si considera che essa impedisce di soddisfare i
bisogni relativi alle condizioni pii elementari della sopravvivenza
(a cominciare dai bisogni alimentari) delle popolazioni dei paesi
emergenti del Terzo mondo e quelli relativi al miglioramento
della qualita della vita nei paesi industrializzati.

I dati forniti da un recente lavoro di Wassily Leontief e
Faye Duchin (1) sono impressionanti. Il 6% del volume della
produzione mondiale ba carattere militare. In dltri termini, « la
spesa militare &, ogni anno, pari a un terzo circa degli investi-
menti produttivi e degli stock di beni strumentali » (p. 19). Essa
« nel mondo & raddoppiata nel periodo tra il 1951 e il 1970,

(1) Military Spending, Ozxford University Press, 1983; trad. it. La
spesa militare, Mondadori, Milano, 1984.
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passando da circa 100 miliardi di dollari USA a oltre 200 miliardi
di dollari USA del 1970 a valore costante » (p. 22) e negli anni
successivi & aumentata con lo stesso ritmo. Di conseguenza, se
si proiettano nel futuro le attuali tendenze economiche, nel 2.000
la spesa militare raggiungera i 646 miliardi di dollari.

D’dltra parte, la produzione di beni militari é concentrata
in un piccolo numero di paesi: in primo luogo gli Stati Uniti e
PUnione Sovietica e i loro alleati della NATO e del Patto di
Varsavia. Nell'insieme di questi paesi nel 1957 era concentrato
’86% della spesa militare mondiale, che nel 1978 era scesa al
71% del totale. Nello stesso periodo é mutata profondamente la
distribuzione percentuale della spesa militare: negli Stati Uniti
si & ridotta dal 44,9% al 25,6% della spesa complessiva, nei
paesi europei della NATO si é ridotta dal 19,2% al 17,2%,
mentre in Unione Sovietica é passata dal 20,2% al 25,5% e
nei paesi del Patto di Varsavia é sdlita dall’1,7% al 3,1%. I tre
gruppi di paesi che hanno aumentato in misura pin rilevante la
spesa militare sono il Medio Oriente, che é salito dallo 0,6%
dl 6,1%, PEstremo Oriente (compresi Cina e Giappone), che
¢ passato dall’8,2% al 14,4%, e I'Africa, che é passata dallo
0,2% al 2%. L’America del Nord e I'Unione Sovietica banno
esportato quantitativi pressoché equivalenti di armi verso lc"
stesse regioni, in primo luogo i paesi del Medio Oriente e quelli
africani produttori di petrolio e poi gli alleati europei delle
superpotenze.

Lo studio di Leontief ¢ dedicato all’andlisi degli effetti eco-
nomici della spesa militare. In particolare esso dimostra che una
consistente riduzione della spesa militare nel mondo avrebbe un
effetto stimolante sull’economia mondiale, poiché favorirebbe in
tutte le regioni Vaumento della produzione e dei consumi. Ne
trarrebbero giovamento soprattutto i paesi in via di sviluppo e
in particolare quelli pii poveri di risorse (i paesi aridi dell’ Africa,
i paesi dell’America Latina poveri di risorse, i paesi asiatici a
basso reddito e U'Africa tropicale), i quali avrebbero cosi la
possibilits di ridurre le distanze rispetto ai paesi industrializzati.
In effetti, una riduzione della spesa militare consentireéée a
questi paesi « di sostituire alle importazioni di materiale militare
importazioni di macchinari o altri beni strumentali che favori-
scano direttamente la crescita economica » (p. 75). Ma ne trar-
rebbero anche vantaggio i maggiori paesi produttori di beni mili-
tari, se si considera ad esempio che il maggior aumento del con-
sumo pro capite subito dopo i paesi aridi dell’Africa si regi-
strerebbe nell'Unione Sovietica e nell’Europa orientale.
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Inoltre, se una parte delle risorse rese disponibili dalla ridu-
zione della spesa militare sara impiegata per Uaiuto allo sviluppo
delle regioni pit povere, ne risulterd non solo « un’espansione
dell’economia mondiale » (p. 81) nel suo insieme, ma anche
della maggior parte delle economie regionali. I maggiori bene-
fici riguarderanno naturalmente i paesi arretrati, i quali potranno
disporre di risorse aggiuntive per aumentare le importazioni
soprattutto nel settore dei beni di consumo primari. Anche la
forza lavoro nei paesi industrializzati potra essere impiegata in
modo pis efficace nella produzione civile piuttosto che in quella
militare.

Una teoria economica molto in voga all’epoca della contesta-
zione giovanile nel 1968, quella di Baran e Sweezy (Monopoly
Capital, New York, 1968), aveva accreditato la tesi, ancora oggi
molto diffusa, secondo cui solo la spesa pubblica a carattere
militare puo permettere al sistema capitalistico di funzionare.
Di modo che una riduzione significativa della spesa militare de-
terminerebbe un effetto depressivo sull’economia mondiale. Fa-
vorendo un alto livello di occupazione, le spese militari attenue-
rebbero i conflitti sociali e finirebbero con lessere accettate dalle
stesse forze operaie, sulle quali si dovrebbe fondare la spinta
rivoluzionaria.

Il lavoro di Leontief rappresenta un’importante e documen-
tata analisi sugli aspetti positivi in termini di sviluppo della pro-
duzione, dei consumi e dell’occupazione di un wuso alternativo
delle risorse oggi destinate alla spesa militare. E infatti facile
dimostrare che un progetto di esplorazione dello spazio, un pro-
gramma di investimenti per lo sviluppo del Terzo mondo, un
programma organico di restauro conservativo dei centri storici
delle citta o il miglioramento della rete delle comunicazioni e
dei trasporti costituirebbero scelte alternative alle spese militari,
che potrebbero stimolare efficacemente lo sviluppo economico,
garantendo, nello stesso tempo, la piena occupazione.

Né d’dltra parte la teoria di Baran e Sweezy permette di
spiegare il prodigioso sviluppo del capitalismo giapponese con
un bilancio militare ridotto e una scarsa produzione wmilitare.
Secondo i dati della ricerca di Leontief, i paesi asiatici ad alto
reddito sono infatti quelli che spendono in assoluto di gran
lunga di meno negli acquisti militari governativi rispetto alla
percentuale del prodotto interno lordo (p. 46).

Dal punto di vista del metodo, questo lavoro é significativo
soprattutto per il fatto di aver adottato uno schema di analisi
basato su un modello dell’economia mondiale rispetto al quale
le economie nazionali sono prese in considerazione come sottosi-
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stemi tra di loro interdipendenti. Uno dei contributi pit impor-
tanti di Leontief alla teoria economica consiste infatti nell’aver
dato un impulso decisivo al superamento della centralita del punto
di vista naziondle.

L’andlisi econometrica di Leontief si fonda su un modello
dell’economia mondiale intesa come un sistema di elementi inter-
dipendenti. Il mondo é diviso in quindici regioni secondo il livello
di sviluppo economico e le sue linee di sviluppo sono analizzate
attraverso le relazioni reciproche tra i wvari settori produttivi.
L’economia mondiale & descritta sulla base dei dati disponibili
nel 1970 e aggiornati con quelli degli anni successivi fino alla
soglia degli anni Ottanta. Su questa base sono formulate ipotesi
alternative circa il suo sviluppo nei decenni successivi fino al
2.000. Lo scopo della ricerca é di analizzare le conseguenze delle
spese militari sull’economia mondiale. Lo scenario base si fonda
sulla proiezione delle tendenze in atto attualmente. Altre due
ipotesi alternative si fondano sulla previsione dell’aumento della
spesa militare. Infine altre tre ipotesi prevedono una riduzione
della spesa militare.

Grazie al metodo sofisticato dell’analisi delle interdipendenze
settoriali (input-output analysis) e all’enorme quantité di dati
empirici raccolti e coordinati, la ricerca ha permesso di ottenere
una conoscenza precisa della realtd attuale, nonostante le incer-
tezze derivanti dalla segretezza che copre la maggior parte dei
dati relativi alla spesa militare. Tuttavia, per quanto riguarda la
previsione delle tendenze future, essa si limita a formulare ipo-
tesi sulla base di scenari, che costituiscono proiezioni, con alcune
varianti, delle tendenze prevalenti nel presente. Le varianti sono
presentate come possibili sviluppi dell’economia mondiale da
parte di un osservatore neutrale. E ovvio che a una simile pro-
spettiva sfuggono i grandi cambiamenti qualitativi e Uanalisi
delle condizioni che li rendono possibili. Leontief si limita a
illustrare le positive conseguenze economiche e sociali di una
riduzione della spesa militare, ma non si occupa del contesto
internazionale che la renderebbe possibile, né dei cambiamenti
nella direzione della politica mondiale, che sono necessari per
avviare il mondo verso la pace e la giustizia internazionale.

La sicurezza occupa indubbiamente una posizione di vertice
nella scala delle priorita delle scelte degli Stati. E quando le ten-
sioni internazionali sono forti, come avviene attualmente, il
costo della sicurezza militare tende a crescere. Il modo in cut
sono distribuite le spese militari riflette fedelmente il ruolo ege-
monico che gli Stati Uniti e 'Unione Sovietica esercitano sul
resto del mondo. Le variazioni nella distribuzione della spesa
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militare indicano che i rapporti di forza tra le superpotenze si
sono spostati progressivamente a favore dell’'Unione Sovietica
(mentre la spesa militare degli Stati Uniti nel 1957 era pin che
doppia rispetto a quella dell'Unione Sovietica, oggi é equiva-
lente), che le aree di forte tensione internazionale sono in au-
mento, come é messo in luce dalla corsa agli armamenti, oltre
che in Europa, in Medio Oriente, in Estremo Oriente e in Africa
e che infine i costi sociali della crescita della spesa militare sono
pits gravi nei paesi in via di sviluppo, in Unione Sovietica e nel-
PEuropa orientale.

Bisogna considerare che la decisione di aumentare o dimi-
nuire la spesa militare & una scelta di natura politica e non eco-
nomica, che bha a che fare con la sopravvivenza dei popoli e pud
giungere a imporre sacrifici, che in tempi normali parrebbero
insostenibili in relazione al reddito medio e al prodotto interno
lordo. La risposta al problema posto, ma non risolto, da Leontief
non si trova dunque a livello dell’evoluzione del sistema econo-
mico mondidle, ma a livello delle trasformazioni del sistema
mondiale degli Stati.

Il cambiamento di cui ha bisogno il mondo consiste in un
nuovo modo di affrontare i problemi della difesa e della sicu-
rezza, che oggi, malgrado lo sviluppo delle armi nucleari, conti-
nuano a essere intesi in termini di ricerca degli equilibri militari
a un livello sempre pitt alto. Ma le armi nucleari, che sono state
immesse nel sistema anarchico delle sovranita statali, non sono
strumenti di difesa, che assicurano la sopravvivenza dello Stato
nella lotta contro gli altri Stati, ma strumenti di sterminio, per-
ché bhanno una capacita distruttiva tale da minacciare Uestinzione
della specie. Lo Stato, che era nato per garantire la conserva-
zione della vita, sta perdendo la sua funzione essenziale, minac-
ciando di far cadere 'umanita in una nuova barbarie.

Il terreno sul quale si pud operare positivamente per evitare
la catastrofe nucleare & quello della costruzione dell’unita euro-
pea. Essa permetterebbe in primo luogo di superare la rigida
contrapposizione tra i due blocchi, dovuta alla mancanza della
funzione mediatrice esercitata da altri poli autonomi del sistema
mondiale degli Stati e di avviare il mondo verso un sistema di
potere multipolare pitt aperto, pin pacifico e pin flessibile di
quello attuale e nel quale si potrebbe abbassare il costo della
sicurezza.

In secondo luogo, essa aprirebbe la via all’affermazione della
prima forma di democrazia internazionale, offrendo cosi al mondo
il primo esempio del superamento pacifico di nazioni consolidate
ddlla storia. La Federazione europea si presenta come la prima
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tappa di un processo di unificazione che inizia in una parte del
pianeta, ma che interessa gli altri continenti, che aspirano alla
unificazione, e in prospettiva tutto il mondo. Il progetto del con-
trollo popolare della politica internaziondle si presenta come
Vdlternativa all’antagonismo tra Stati Uniti e Unione Sovietica,
tra i principi della democrazia e del comunismo e all’unificazione
del mondo sotto l'egemonia di ciascuno di questi Stati. Esso
apre la possibilita di superare il mito della sovranita nazionale
esclusiva e la logica dei rapporti di forza nella politica interna-
zionale, che impediscono un governo razionale del mondo, e di
intraprendere la marcia verso Vunita politica del genere umano,
cioé verso la pace perpetua, il disarmo universale e I'uguaglianza
di tutte le nazioni.

In terzo luogo, essa consentirebbe di sperimentare una forma
di difesa che si collochi, secondo la formula di Albertini, « al di
l2 della guerra ». La difesa nucleare dell’Europa dovrebbe limi-
tarsi alla semplice funzione dissuasiva esercitata dai sottomarini
lancia-missili, con la conseguenza di togliere al governo europeo
ogni capacita di aggressione e di denuclearizzare il territorio eu-
ropeo. La difesa convenzionale dovrebbe essere di carattere ter-
ritoriale sul modello svizzero o jugoslavo, allo scopo di scongiu-
rare una guerra convenzionale sul territorio europeo, di impe-
dire qualsiasi iniziativa di carattere aggressivo da parte dell’Eu-
ropa e di ridurre le spese militari. D’altra parte, il governo eu-
ropeo potra usare il proprio potere negoziale per realizzare il
disarmo, dichiarandosi disposto a trasferire all’ONU il controllo
del proprio armamento nucleare, a condizione che le altre po-
tenze nucleari facciano altrettanto, avviando cosi la riforma demo-
cratica dell’lONU. Nello stesso tempo, il governo europeo potrd
usare la propria influenza internazionale per spingere le superpo-
tenze ad adottare un piano di sviluppo del Terzo mondo, utiliz-
zando le risorse rese disponibili dalla riduzione della spesa militare.

Lucio Levi

L’INVOLUZIONE DEL GENERALE LOSER
IN DIREZIONE DEL NAZIONALISMO

Il generale in pensione della Bundeswebr, Jochen Loser, é
conosciuto come uno dei pin brillanti critici dell’attuale dottrina
strategica della NATO imperniata sulla difesa avanzata e sul
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ricorso alle armi nucleari tattiche per respingere un attacco con-
venzionale in Europa che non si sia in grado di contenere con
i soli mezzi convenzionali. L’alternativa da lui proposta consiste
nella difesa di tipo territoriale sul modello svizzero o jugosla-
vo (1). Egli bha dimostrato in maniera molto convincente che in
questo modo UEuropa occidentale sarebbe in grado non solo di
difendersi molto pits efficacemente, ma anche di evitare sia una
guerra convenzionale classica, che produrrebbe distruzioni spa-
ventose sul suo territorio, sia di dover ricorrere per prima alle
armi nucleari, il che significherebbe assumersi la tremenda re-
sponsabilita di innescare la scalata all’olocausto dell’'umanita. Egli
ba altresi chiarito che un’Europa occidentale dotata di un sistema
difensivo come quello territoriale, strutturalmente incapace di
iniziative aggressive, potrebbe svolgere un’azione veramente effi-
cace a favore della distensione e della riduzione degli armamenti
fra Est e Ouvest.

Questo orientamento ba avuto dltri importanti sostenitori(2)
in Europa nella fase della crisi della distensione in cui tuttora
ci troviamo, ma Loser ba avuto il merito di sottolineare un ele-
mento a cui i sostenitori della difesa territoriale non prestano nor-
malmente una adeguata attenzione: la necessita di un decisivo
rafforzamento dell’integrazione europea come premessa insosti-
tuibile della capacita da parte dell’Europa occidentale sia di difen-
dersi efficacemente, sia di contribuire in modo incisivo e dura-
turo dalla attenuazione delle tensioni Est-Ovest e Nord-Sud. Per
questo il Movimento federalista europeo ba considerato le sue
tesi, e in particolare quelle sulla difesa territoriale, come un im-
portante contributo alle proprie riflessioni e proposte sul tema
del ruolo che 'Europa pud svolgere nella costruzione della pace (3).
Dati questi precedenti, é con grande delusione e anche con sor-
presa che dobbiamo prendere atto che Liser ¢ passato dalla parte
dei nazionalisti. Cid emerge dal suo ultimo libro, scritto in col-

(1) Cfr. J. Loser, Weder rot noch tot. Uberleben obne Atomkrieg-
Eine Sicherbeitspolitische Alternative, Olzog, Miinchen, 1981.

(2) Cfr. in particolare: G. BrosSOLET, Essai sur la non-bataille, Belin,
Paris, 1975; H. AFHELDT, Verteidigung und Frieden. Politik mit militirischen
Mitteln, Hanser, Miinchen, 1976; C.F. voN WEIzZSACKER, Wege in der
Gefabr. Eine Studie tiber Wirtschaft, Gesellschaft und Kriegsverbiitung,
Miinchen, 1976; R. Crosk, L’Europe sans défense, Arts et Voyages, Bru-
xelles, 1977; A. MECHTERSHEIMER, Ristung und Frieden. Der Widersinn
der Sicherbeitspolitik, Wirtschaftsverlag Langen-Miiller/Herbig, Miinchen,
1982.

(3) Cfr. S. P1sTONE, « Alcune considerazioni sul rapporto fra la difesa
territoriale del’Europa e la costruzione della democrazia internazionale e
della democrazia partecipativa », in Il Federalista, XXV, 1983, 3.
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laborazione con Ulrike Schilling, intitolato Neutralitit fiir Mit-
teleuropa. Das Ende der Blocke (C. Bertelsmann Verlag, Miin-
chen, 1984).

Questo libro ha come tema centrale la proposta della crea-
zione di una « confederazione dell’Europa centrale, intesa come
comunita neutrale di Stati sovrani », la quale dovrebbe compren-
dere le due Germanie, gli Stati del Benelux, la Cecoslovacchia,
I’Austria, la Polonia, I'Ungheria, la Romania e la Jugoslavia. 1l
territorio di questa comunita dovra essere denuclearizzato, sgom-
brato dalle truppe straniere e protetto militarmente con un si-
stema difensivo di tipo territoridle; le superpotenze dovranno
essere le garanti della sua neutralita negli stessi termini in cui
cio avviene per I’Austria. Secondo i due autori & questa, per
quanto assai ardua, l'unica strada attraverso cui si pud giungere
al superamento dei blocchi in Europa e, quindi, a una reale e
duratura distensione fra Est e Ouvest, che aprirebbe la prospet-
tiva di sviluppi pacifici di importanza decisiva su scala mondiale.
In questo quadro diventerebbero possibili progressi reali in dire-
zione del superamento della divisione tedesca e si potrebbe per-
seguire, nel lungo termine, 'ampliamento della confederazione
centroeuropea fino a comprendere l'intera Europa dall’Atlantico
agli Urali.

Gli argomenti portati a sostegno di questa tesi sono, con
variazioni marginali, quelli tipici del cosiddetto « nuovo patriot-
tismo tedesco », sul quale ci siamo gié soffermati su questa rivi-
sta(4). A quanto gia detto in proposito aggiungiamo qui alcune
brevi considerazioni.

La divisione dell’Europa in blocchi egemonizzati dalle due
superpotenze, la quale ha come conseguenza sia la divisione della
Germania, sia Uimpossibilita della liberalizzazione dei regimi dei
paesi satelliti dell’'URSS, ba il suo fondamento nell’equilibrio
bipolare formatosi in seguito al crollo nel 1945 dell’equilibrio
europeo delle potenze. L’equilibrio bipolare & strutturalmente
rigido poiché manca in esso la funzione di ago della bilancia eser-
citato da altri poli autonomi del sistema politico internazionale,
e, quindi, ogni rafforzamento o indebolimento di uno dei due
poli comporta un automatico indebolimento o rafforzamento del-
Valtro polo. Da qui 'organica tendenza di questo sistema a pro-
durre un livello particolarmente alto e duraturo di temsione e
una particolarmente accentuata corsa agli armamenti, con l'ulte-

) Cfr. S. PisToNE, « Riunificazione tedesca e unificazione europea »,
in Il Federalista, XXVI, 1984, 1.

(3%
"
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riore conseguenza di rafforzare le spinte imperialistiche, milita-
ristiche e autoritarie presenti (anche se con caratteristiche molto
diverse) in entrambe le superpotenze. Da qui la tendenza a
ostacolare qualsiasi cambiamento sostanziale all’interno delle zone
di influenza delle potenze egemoniche, poiché ne deriverebbero
dlterazioni di un equilibrio strutturalmente precario. Per supe-
rare i blocchi in Europa si deve dunque anzitutto spezzare il
bipolarismo, ma cio richiede la formazione di un polo autonomo
europeo che pud nascere solo nell’Europa occidentale, la quale,
pur facendo parte del blocco occidentale, ba la possibilita og-
gettiva (a differenza dei satelliti dell’'URSS) di dar vita a una
solida unione economica, politica e militare e, quindi, di eman-
ciparsi dall’egemonia americana. In tal modo si aprirebbe real-
mente la strada al superamento della divisione della Germania
e dell’Europa nel suo complesso.

Al di fuori di questa prospettiva ci somo soltanto o delle
illusioni o il pericolo di un ritorno all’anarchia dei nazionalismi
contrapposti in Europa. In effetti non si pud escludere del tutto
che, nell’attudle situazione di crisi del sistema bipolare e di cre-
scente incapacité da parte delle superpotenze di temere sotto
controllo evoluzione del mondo, possa prodursi una grave crisi
del sistema dei blocchi in Europa. Ma se una tale crisi non coin-
cidesse con un rafforzamento dell’integrazione europeo-occiden-
tale e Uavvio della sua estensione graduale verso U'Europa orien-
tale, si ritornerebbe in Europa a una situazione analoga a quella
fra le due guerre mondidli, in cui Uanarchia degli Stati nazionali
sovrani non era attenuata né dal processo di integrazione euro-
pea, né dalla pax americano-sovietica. 1l risultato sarebbe una ca-
tena di conflitti nazionalistici, con il nazionalismo tedesco, alimen-
tato dalla questione della divisione nazionale, in primo piano, e
con conseguenze catastrofiche per P'Europa e per il mondo.

Cid detto, occorre soffermarsi sulle motivazioni per cui un
womo come Léser, che dlla luce dei suoi precedenti scritti sem-
brava abbastanza consapevole dell’importanza decisiva del raffor-
zamento dell’integrazione europea ai fini di una evoluzione posi-
tiva della situazione internazionale, ha mutato in modo cosi dra-
stico il proprio punto di vista. Il punto decisivo & qui il suo
giudizio sulle prospettive dell’integrazione dell’Europa occiden-
tale.

Léser parte dall’affermazione pienamente condivisibile che la
Comunitd attudle, che si é ridotta in sostanza a essere nulla pin
che un organo di compensazione di interessi nazionali particolari
di natura economico-commerciale, non pud dare alcun contributo
al superamento della divisione della Germania e dell’Europa nel
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suo complesso, né pud svolgere un ruolo positivo ed efficace su
scala mondiale. Da questa constatazione non trae perd la conclu-
sione che & indispensabile andare al di 13 dell’integrazione eco-
nomica e giungere all’integrazione politica e militare, perché
possa diventare politicamente attiva la solidarietd degli Europei
occidentali verso gli Europei orientali, tedeschi e non tedeschi.
Al contrario, Vintegrazione europeo-occidentale deve, a suo av-
viso, cessare di essere l'impegno prioritario della RFAG, e que-
sta deve invece rivolgere i suoi sforzi in modo prioritario, come
si & visto, alla costruzione della confederazione centro-europea.
Questa tesi viene fondata su due argomentazioni di natura logi-
camente eterogenea relative all’obiettivo del rafforzamento della
integrazione europeo-occidentale.

La prima riguarda la possibilita oggettiva di questo rafforza-
mento. A giudizio di Loser lo sviluppo dell’integrazione europeo-
occidentale in direzione di uno Stato federale & una pura chimera
per la fondamentale ragione che nessun governo francese (ma cio
vale anche per gli altri governi, con la differenza che essi non lo
dicono altrettanto apertamente) é disposto ad accettare istitu-
zioni comunitarie che gli impongano di subordinarsi alle decisioni
di una maggioranza di cui esso non faccia parte. A questa affer-
mazione molto drastica si pud dare una immediata risposta sul
piano dei fatti, ricordando lo storico discorso di Mitterrand al
Parlamento europeo del 24 maggio 1984 (il libro di Léser doveva
gia_essere in stampa a quella data), nel quale fu espressa sia
Vadesione al principio del voto a maggioranza nel Consiglio dei
ministri della Comunita, sia I'appoggio al progetto di Trattato di
Unione europea approvato dal Parlamento europeo, che prevede
uno sviluppo in senso federale della Comunita. Questa dichiara-
zione non significa certo che la realizzazione dell’Unione europea
¢ ormai acquisita, ma indica comunque che una battaglia per que-
sto obiettivo ha effettive possibilita di essere vinta e che cid di-
pende in definitiva dall’impegno delle forze favorevoli al raffor-
zamento dell’integrazione europea. Al di 1a del fattore favorevole
costituito dall’attuale atteggiamento dei vertici della politica fran-
cese, non si deve dimenticare la situazione generale dell’Europa
che deve fronteggiare la sfida della rivoluzione tecmico-scientifica
e che deve quindi unire le proprie forze se non vuole accettare
passivamente un destino di fatale decadenza.

La seconda argomentazione riguarda non la fattibilits ma la
stessa auspicabilita del rafforzamento dell’integrazione europeo-
occidentale, ed é qui che emerge in modo scoperto 'adesione da
parte di Loser a un punto di vista nazionalistico. In sostanza la
trasformazione in senso federale della Comunita non corrisponde,
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a suo avviso, all’interesse della RFAG, poiché in tal modo essa
sarebbe costretta a finanziare lo sviluppo delle zone arretrate della
Comunita, e in particolare dei paesi mediterranei. Se gia gli at-
tuali meccanismi comunitari impongono gravi oneri finanziari a
Bonn, il passaggio al voto a maggioranza e il conseguente deci-
sivo aumento del bilancio comunitario porterebbero questi oneri a
dimensioni intollerabili.

Non occorrono molte parole per dimostrare linconsistenza di
questo ragionamento, che costituisce uno dei fondamentali cavalli
di battaglia della critica nazionalistica all’integrazione europea in
Germania. Bastera qui ricordare che il calcolo dei vantaggi econo-
mici derivanti dall’appartenenza alla Comunits europea non puo
tener conto soltanto del dare e dell’avere rispetto al bilancio comu-
nitario, ma deve soprattutto tener conto del fatto di avere a dispo-
sizione un vasto mercato che, in mancanza dell’integrazione eu-
ropea, sarebbe diviso in compartimenti stagni (5). Proprio questo
fatto ¢é la ragione decisiva dell’eccezionale progresso economico
realizzato in questo dopoguerra dai paesi membri della Comu-
nitd, e che ha permesso di superare la situazione di ristagno ca-
ratterizzante il primo dopoguerra e avente la sua causa di fondo
nelle chiusure protezionistiche. L’integrazione europea, produ-
cendo, oltre a un eccezionale progresso economico, la fine della
rivalita militare fra le nazioni dell’Europa occidentale, ba d’altra
parte reso possibile il consolidamento del regime democratico in
paesi come U'Italia e la Germania, che altrimenti non avrebbero
potuto superare la loro cromica instabilita.

Se sono evidenti i vantaggi economici e politici dell’integra-
zione europea, altrettanto evidente dovrebbe essere esigenza di
una seria politica diretta a superare i gravi squilibri fra regioni
forti e deboli che caratterizzano I’Europa. Non é soltanto una que-
stione di giustizia, ma anche di utilita economica, poiché un mag-
giore sviluppo delle aree arretrate della Comunita amplierebbe au-
tomaticamente il suo mercato interno con vantaggio generale. Inol-
tre verrebbero eliminate le pericolose spinte disgregatrici della
integrazione derivanti dalle tendenze protezionistiche che inevi-
tabilmente si manifestano nei paesi con problemi di arretratezza,
se non vengono sostenuti dai paesi pius ricchi nei loro sforzi per
venire a capo di questi problemi. Per questo un trasferimento di

(5) Questa linea di analisi & sviluppata in modo approfondito e siste-
matico da B. May, Kosten und Nutzen der deutschen EG-Mitgliedschaft,
Europa-Union Verlag, Bonn, 1982 e R. HrBeck-W. WesseLs (Hsrg.), EG-
Mitgliedschaft: ein vitales Interesse der Bundesrepublik Deutschland?,
Europa-Union Verlag, Bonn, 1984,
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risorse dalle regioni forti verso quelle deboli della Comunita (ana-
logamente a quanto avviene all’interno dei singoli paesi) non
pud essere considerato uno svantaggio per le regioni forti, bensi
un investimento per il futuro, un perseguire i loro interessi pitt
generali e di lungo periodo invece che gli interessi immediati e
di gruppi particolari.

Che i nazionalisti siano impermeabili a questo tipo di consi-
derazioni non ci ha mai stupito. Chi vuol difendere una istitu-
zione, come lo Stato nazionale sovrano, che é ormai morta sul
piano della storia, ba inevitabilmente una visione deformata della
realts ed ¢ portato a negare la stessa evidenza. Piuttosto deve dar
da pensare il fatto che da qualche tempo, in Germania come negli
altri paesi della Comunita, le deformazioni nazionalistiche tendano
a guadagnare terreno. E il caso di Loser & in questo senso emble-
matico. Alla radice di questo trend c’é chiaramente lo stallo del
processo di integrazione europea che tende a indebolire le forze
della ragione e a far riapparire i fantasmi del passato. Una ragione
di piis per impegnarsi senza risparmio nella lotta per I'unificazione
politica europea, in modo da ottenere un’inversione di tendenza
prima che sia troppo tardi.

Sergio Pistone
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L’azione federalista

LA LOTTA FEDERALISTA IN GRAN BRETAGNA

La nascita di Federal Union a Londra nel 1938 e la straor-
dinaria storia del suo vastissimo successo pubblico nei mesi che
hanno preceduto la seconda guerra mondiale & gia stata raccon-
tata altrove. E sara oggetto di un libro che verra pubblicato que-
st’anno. Esso mostrerd come alcune fra le migliori intelligenze,
attive nella vita pubblica inglese, si piegarono all’idea di subor-
dinare una sovranita nazionale illimitata ad un controllo sovranna-
zionale. L’idea federale accese 'immaginazione di coloro che
« fanno opinione » e diede origine ad un corpo considerevole di
letteratura, che circold clandestinamente tra i movimenti della
Resistenza nell’Europa occupata. Non vi & dubbio che le idee pub-
blicate nei libri di Lord Lothian, Lionel Robbins, Ivor Jennings,
James Meade, William Beveridge, Ronald Mackay, William Curry,
Kenneth Wheare, Friedrich von Hayek, Barbara Wootton, Harold
Wilson e altri ancora in Gran Bretagna favorirono lo sviluppo
del federalismo nel continente durante e dopo la guerra.

Il federalismo ha avuto senza dubbio qualche influenza sul
pensiero di Winston Churchill. Esso era alla base dell’iniziativa
elaborata da Arnold Toynbee, Jean Monnet, Arthur Salter e
Robert Vansittart per I'Unione franco-inglese, che il gabinetto
inglese propose al governo francese di Paul Reynaud nel giugno
1940. Queste idee federaliste costituivano il tema di discussioni,
svoltesi a Londra durante la guerra, fra governi in esilio, in cui
Spaak e Van Zeeland hanno giocato un ruolo molto importante.
Nel 1942, nel mezzo della guerra, Churchill scrisse una nota ai
suoi colleghi di governo, sostenendo che si doveva pensare alla
creazione, dopo la guerra, di qualcosa sul tipo di un Consiglio
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d’Europa, in cui godessero di eguali diritti sia i paesi vittoriosi
che quelli sconfitti.

Non vi & dubbio che il discorso di Churchill a Zurigo del 1946,
che proponeva la creazione di una sorta di Stati Uniti d’Europa,
ha portato decisamente l'unitd europea sul terreno politico. In
un breve spazio di tempo videro la luce numerose organizzazioni
a sostegno di questo obiettivo, ivi inclusa I'Unione dei federa-
listi europei, il cui Congresso a Montreux del 1947 vide la par-
tecipazione di numerosi federalisti inglesi, fra cui Duncan Sandys,
genero di Churchill. Sandys divenne il promotore del tentativo
di riunire i vari movimenti per I'unitd europea al primo Con-
gresso d’Europa all’Aja nel 1948. Ottocento delegati vennero
da ogni parte del continente e decisero di lavorare per la crea-
zione di un’unione politica, economica e culturale in Europa.
Essi fondarono il Movimento europeo, che elesse Duncan Sandys
come suo primo presidente internazionale.

L’ambiguita inglese.

Uscita dalla seconda guerra mondiale come una delle tre
grandi potenze mondiali e ancora a capo di un impero, la Gran
Bretagna rimase incerta circa il suo ruolo futuro. I politici non
si resero conto che il potenziale economico del paese non era piu
adeguato per la loro ambizione politica di tenere il passo con le
due superpotenze. La fede nel suo ruolo mondiale non consenti
alla Gran Bretagna di assumere la leadership in Europa, che era
disponibile per chi la pretendesse. L’ampiezza dell’automistifi-
cazione fu ben dimostrata dalle diffuse proteste che si levarono
contro un discorso del Segretario di Stato americano Dean Acheson
nel 1952. Critico del rifiuto inglese di aderire alla Comunita
europea per il carbone e lacciaio, egli rimproverd agli Inglesi
di aver perso un impero, ma di non aver ancora trovato un pro-
prio ruolo. In realtd, dovettero trascorrere circa quindici anni
dopo la fine della guerra prima che la Gran Bretagna iniziasse
a riconoscere che il suo posto era in un’Europa in via di unifi-
cazione.

Se si vogliono esaminare le cause dell’ambiguita inglese verso
’Europa si deve risalire alla situazione dell’immediato dopoguer-
ra. Churchill fu sconfitto e un governo laburista assunse il po-
tere, impegnato all’interno a realizzare un programma di ampie
nazionalizzazioni e all’esterno, sotto la guida di Ernest Bevin come
Segretario agli esteri, alla difesa, con assoluta priorita, delle rela-
zioni speciali anglo-americane. Alcuni esponenti della sinistra la-
burista come Michael Foot, Barbara Castle e Richard Crossman
si pronunziarono nel 1947 a favore di un’unione europea, soprat-
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tutto al fine di creare una terza forza neutrale fra gli Stati Uniti
e I'Unione Sovietica. Ma essi costituivano allora una minoranza.
Paradossalmente, essi divennero in seguito i leaders dell’opposi-
zione laburista all’adesione della Gran Bretagna alla Comunita.

La proposta di Schuman di sottoporre il carbone e I’acciaio
ad un controllo sovrannazionale era del tutto antitetica rispetto
alle scelte laburiste di prelevare queste industrie dalle mani pri-
vate e di nazionalizzarle. Nessun governo laburista avrebbe voluto
cederne il controllo, dopo averlo appena conquistato. Alcuni mem-
bri influenti dell’opposizione conservatrice criticarono il rifiuto
laburista di rispondere favorevolmente alla dichiarazione di Schu-
man. Tuttavia la politica del governo non si modificd dopo che
i Conservatori tornarono al potere alla fine del 1951.

Churchill stava invecchiando. Duncan Sandys e Harold Mac-
millan, i pidt strenui sostenitori dell’Europa all’interno del gabi-
netto, assunsero responsabilitd di governo assai importanti, che
li tennero lontani dagli affari esteri. Anthony Eden, il Segretario
agli esteri, ebbe le mani libere e si vide collocato sulla scena
mondiale, con poche simpatie per coloro che cercavano di con-
durre la Gran Bretagna pit vicina all’Europa. L’incapacita di
rispondere all’invito di unirsi alla Comunitd europea di difesa
e il rifiuto dei tentativi di creare una Comunitd politica segna-
rono la fine definitiva di questi progetti sul continente. Il loro
fallimento persuase i leaders inglesi che anche Messina e le pro-
poste di creare una Comunitd economica sarebbero probabil-
mente fallite.

L’avvicinamento.

E stato il disastro di Suez nel 1956, e la presa di coscienza
del fatto che ormai la Gran Bretagna non poteva pill conside-
rarsi una potenza mondiale, che segnd un mutamento graduale
nel suo atteggiamento verso I’Europa. Harold Macmillan, un euro-
peo impegnato, divenne primo ministro nel 1957. Sotto la sua
guida la Gran Bretagna prese consapevolezza della sua forza effet-
tiva e della sua posizione nel mondo. Egli capi che il futuro della
Gran Bretagna stava nell’Europa e la politica inglese inizid a
modificarsi per tener conto di questo fatto.

I federalisti europei in Gran Bretagna si resero conto di que-
sta occasione e decisero di influenzare coloro che « fanno opi-
nione » a favore della partecipazione inglese alla Comunita eco-
nomica europea. Essi diedero incarico all’Economist Intelligence
Unit, allora diretta da John Pinder, di sviluppare un progetto
di ricerca sugli effetti di un’area di libero scambio e del mercato
comune per lindustria manufatturiera inglese. Pubblicato nel
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1957 con il titolo Britain and Europe, esso stimold un note-
vole interesse nel pubblico e convinse larghi strati dell’industria
e del commercio in Gran Bretagna dei vantaggi economici di un
avvicinamento all’Europa. Tuttavia vi erano ancora forti dubbi
sugli effetti di un tale legame nei confronti delle relazioni eco-
nomiche della Gran Bretagna con il Commonwealth. L’Economist
Intelligence Unit fu percid incaricata di uno studio anche su
questo aspetto. Essa pubblicd un libro su questo tema nel 1960,
che elimind molti timori sul fatto che un legame con I'Europa
avrebbe significato voltare le spalle al Commonwealth.

Il primo negoziato.

La risposta inglese al successo dei negoziati per il Trattato
di Roma fu di creare un’area europea di libero scambio fra i
sette paesi europei che non avevano aderito alla CEE. L’obiettivo
era di convincere i Sei ad accordarsi per dar vita ad una piu
ampia area di libero scambio, che coinvolgesse tutti e tredici i
paesi. Quando gli sforzi inglesi si dimostrarono vani, Harold
Macmillan decise nel 1961 di proporre che la Gran Bretagna
diventasse un paese membro della CEE a pieno titolo. I nego-
ziati, condotti da Edward Heath, si conclusero nel 1963 a se-
guito del primo veto imposto da de Gaulle contro I’adesione
inglese.

L’opinione pubblica, che era divenuta molto favorevole alla
idea di un’adesione, subi un notevole contraccolpo e per alcuni
anni la scelta europea cessod di giocare un ruolo significativo nella
politica inglese. Tuttavia, quando alla fine del 1964 i laburisti
ritornarono al potere, molti dei pitt giovani deputati nella Ca-
mera dei Comuni ripresero in mano con entusiasmo la causa del-
I’Europa. Un comitato laburista per il Mercato comune, molto
attivo nel partito, presieduto da Roy Jenkins con Shirley Williams
alla segreteria, giocd un ruolo di primo piano nell’assicurare un
sostegno all’Europa all’interno del partito laburista. Roy Hatters-
ley, I’attuale deputy leader del partito, divenne il direttore della
Campagna per una Comunita politica europea con un forte impe-
gno federalista.

Quando George Brown divenne Segretario agli esteri nel
1966, egli diede un’altissima priorita al secondo tentativo di
aderire alla CEE. Dopo un viaggio esplorativo nelle capitali dei
Sei, la seconda richiesta inglese di adesione fu sottoposta al Par-
lamento. Nel maggio 1967, dopo un lungo dibattito, essa fu
approvata dalla pit larga maggioranza mai registrata su una que-
stione di vitale interesse, ottenendo I'appoggio dell’85% dei vo-
tanti, di tutti i partiti politici. Questo secondo tentativo falli
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quando il presidente de Gaulle impose il suo veto ancor prima
che i negoziati avessero inizio.

L’aggiramento del veto.

I due anni seguenti furono dedicati dai federalisti al tentativo
di trovare il modo di superare il veto francese. Sulla base di un
suggerimento di Altiero Spinelli durante un seminario di Federal
Trust tenutosi in Gran Bretagna nel 1968, fu avviata un’inizia-
tiva per convocare una seconda conferenza di Messina, per creare,
con la partecipazione a pieno diritto della Gran Bretagna, una
Comunita politica europea, che avrebbe dovuto agire parallela-
mente alla Comunitd economica. Per George Brown, che aveva
allora appena lasciato il governo, furono organizzate visite presso
i governi dei Sei e presso la Commissione europea. Si pensava
di render pubblica la richiesta di una nuova Messina a Londra
durante una visita ufficiale del governo italiano nel marzo 1969.
Mentre fra i ministri inglesi e italiani venivano elaborati i det-
tagli, giunse notizia della sconfitta del governo francese nel refe-
rendum sulla regionalizzazione e delle dimissioni del presidente
de Gaulle. La dichiarazione di Londra fu rapidamente modifi-
cata, con la richiesta di un allargamento della Comunita, di ele-
zioni dirette del Parlamento europeo e di uno sviluppo di un
ruolo politico della Comunita.

Le dimissioni del presidente de Gaulle furono il segnale che
le porte erano ormai aperte per una partecipazione a pieno titolo
della Gran Bretagna, e il governo laburista si prepard per i nego-
ziati che dovevano iniziare nel giugno 1970. Questi dovevano
essere condotti da George Thomson, destinato a diventare uno
dei primi Commissari inglesi presso la Commissione europea. Ma
in quel mese si verificd la sconfitta del governo laburista in una
elezione generale e il ritorno di Edward Heath a capo di una
amministrazione conservatrice. Il suo profondo impegno per una
Europa unita testimoniava la determinazione del governo affinché
i negoziati per I'adesione avessero successo.

Il secondo negoziato.

L’opinione pubblica inglese, dopo il secondo veto, aveva perso
gran parte del residuo entusiasmo per un impegno della Gran
Bretagna all’interno della Comunitd. I sondaggi di opinione, alla
fine del 1970, mostravano che il 70% si opponeva all’adesione,
mentre solo il 189 era favorevole. Sulla base di questa ostilita
era assai improbabile che un negoziato coronato da successo
avrebbe ottenuto ’approvazione parlamentare. Il governo si tro-
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vava cosi di fronte ad un dilemma. Esso non poteva dimostrare
che stava negoziando duramente con la Comunitd e nello stesso
tempo condurre una campagna presso 'opinione pubblica per
persuaderla dei vantaggi della partecipazione.

Questo compito ricadde allora sul Movimento europeo, che
intraprese una massiccia campagna pubblicitaria nei primi mesi
del 1971, spendendo per questo scopo pit di un milione di ster-
line. La pubblicitd attraverso la stampa, accompagnata da centi-
naia di incontri pubblici e dalla distribuzione di milioni di volan-
tini informativi in tutto il paese, consegui il suo obiettivo.
Quando i negoziati stavano arrivando a conclusione nel maggio
1971, lopinione pubblica mostrava una lieve maggioranza a fa-
vore della partecipazione. La decisione finale spettava tuttavia
al Parlamento. Con un’opinione pubblica equamente divisa, i
parlamentari si sentirono in grado di esprimere la loro valutazione.

La battaglia per I’adesione si trasferi allora alla Camera dei
Comuni, cui dovevano essere sottoposti per l’approvazione i
risultati dei negoziati, se coronati da successo. Profondamente
diviso su questo tema, il partito laburista, in un congresso spe-
ciale, decise di opporsi alla partecipazione sulla base degli accordi
negoziati, considerandoli pregiudizievoli degli interessi inglesi. Si
pensava che questa posizione avrebbe unito i filo-europei e gli
anti-europei all’interno del partito. Nel partito conservatore vi
era anche una minoranza che tuonava contro 1’adesione. Le prime
valutazioni mostravano chiaramente che i laburisti, insieme con i
conservatori ribelli, erano in grado di ripudiare gli accordi nego-
ziati dal governo e di respingere ’adesione inglese.

Fu l'ala europeista del partito laburista, guidata dal deputy
leader del partito Roy Jenkins, che salvd la situazione. In un
voto di importanza cruciale sul principio dell’adesione nell’otto-
bre del 1971 sessantanove laburisti sfidarono la disciplina di
partito e votarono insieme con il governo. Di conseguenza, il
governo ottenne una larga maggioranza di 112 voti sul principio
dell’adesione sulla base degli accordi negoziati. Nei mesi che
seguirono i ribelli laburisti ritornarono all’ovile, ma un numero
sufficiente di loro continud ad astenersi o a votare insieme con
il governo per assicurare che fosse approvata la legislazione spe-
cifica richiesta dall’adesione.

La partecipazione alla Comunita.

La Gran Bretagna entrd nella Comunita il 1° gennaio 1973
con molte speranze, ma il paese rimase diviso. Fra i laburisti vi
erano crescenti timori che il partito si potesse spaccare su que-
sto tema, specialmente nella corsa verso le successive elezioni
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generali. Ma Harold Wilson seppe escogitare una soluzione che
evitd questa spaccatura. Essa consisteva nel fatto che un governo
laburista avrebbe cercato di rinegoziare le condizioni della parte-
cipazione e avrebbe sottoposto i risultati direttamente, al di sopra
del Parlamento, all’elettorato inglese attraverso un referendum.
Questo sarebbe stato il primo referendum nazionale nella storia
costituzionale britannica. Roy Jenkins si oppose a questa solu-
zione e diede le dimissioni da deputy leader del partito, quando
essa fu adottata.

I laburisti tornarono al potere nel marzo 1974. Sebbene non
avessero raggiunto la maggioranza assoluta, sembrava probabile
che avrebbero migliorato la loro posizione in un’altra elezione
generale, il che fecero nell’ottobre 1974. Furono allora avviati
dal governo i negoziati per modificare le condizioni della parte-
cipazione in modo tale da soddisfare le richieste laburiste. Alla
fine i mutamenti effettivi furono insignificanti, e quando furono
sottoposti all’attenzione del gabinetto, questo si divise sul tema.
In seguito a cid, mentre il governo raccomandava di accettare le
condizioni, fu concessa piena libertd di far propaganda contro
questa soluzione a coloro che si opponevano all’interno del ga-
binetto e del Parlamento.

La crisi petrolifera del 1973 e il successo dello sciopero dei
minatori per ottenere salari molto pill elevati, che provocd la
caduta del governo Heath nel 1974, stimolarono una forte infla-
zione. La campagna di coloro che si opponevano al Mercato co-
mune durante i negoziati per l'adesione si era concentrata sui
prezzi, in particolare dei generi alimentari, sostenendo che essi
sarebbero saliti alle stelle dopo lingresso nella Comunita. Per
quanto riguarda i prezzi questo avvenne effettivamente, ma per
ragioni diverse rispetto alla partecipazione alla Comunita. L’opi-
nione pubblica tuttavia ritenne la Comunitd responsabile. Cosi,
un anno prima del referendum, i sondaggi di opinione mostra-
vano una maggioranza di 2 a 1 per il ritiro dalla Comunita.

Il referendum.

A causa dell’ambiguita laburista su questo tema, ricadde an-
cora una volta sul Movimento europeo 'onere di organizzare la
campagna pubblica, e la pianificazione della campagna inizid nel
maggio 1974, ben un anno prima di quando si effettud il referen-
dum. Circa sette milioni di volantini furono distribuiti nella mag-
gior parte delle famiglie in tutto il paese durante l’estate del
1974 per reclutare aiuti per la campagna. Circa 12.000 persone
si offrirono di collaborare volontariamente e nei mesi seguenti
misero in piedi 475 gruppi locali per la campagna. La strategia
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adottata fu di garantire la continuitd della partecipazione attra-
verso l’aggregazione di un gran numero di diversi gruppi di
interesse. Ogni partito politico aveva il suo gruppo che faceva
campagna. Il Movimento europeo, sotto I'insegna di ‘Britain in
Europe’, cred gruppi che facevano campagna filo-europea nella
maggior parte delle professioni, nel mondo dello sport, fra gli
attori, gli artisti, ciascuno sostenendo l’opportunitd di votare si
fra i membri del proprio gruppo. I cristiani per 'Europa mobi-
litarono le chiese e attraverso di esse le loro congregazioni. I
comunisti per ’Europa imbarazzarono il partito comunista uffi-
ciale, che era contrario. Le organizzazioni giovanili tennero mzee-
tings, manifestazioni pubbliche e azioni spettacolari. Il commer-
cio e I'industria condussero campagne di informazione fra i loro
addetti, con l'aiuto di sindacalisti filo-europei.

La strategia adottata era del tutto opposta a quella di coloro
che si opponevano al Mercato comune. Mentre i filo-europei si
esprimevano con molte voci diverse, ma tutte in favore della
partecipazione, l’opposizione proveniva in larga misura dalla
estrema destra o dall’estrema sinistra dello schieramento politico
e tentava di parlare con una sola voce, e quindi divenne priva di
credibilitd agli occhi dell’opinione pubblica.

L’entusiasmo suscitato presso i gruppi filo-europei fu strabi-
liante. Esponenti politici, che da tempo si fronteggiavano fra
di loro, lavorarono insieme con armonia per la loro causa co-
mune. Questo era vero sia a livello nazionale, dove la campagna
era guidata da Roy Jenkins, sia nei 475 gruppi locali, che erano
deliberatamente composti in modo tale da assicurare, nella loro
ditezione, un equilibrio politico fra tutti i partiti.

La campagna si concluse con un rovesciamento dell’ostilita
dell’opinione pubblica. In una votazione caratterizzata da una
partecipazione del 609, alta per la Gran Bretagna se si esclu-
dono le elezioni generali, vi fu una solida maggioranza per re-
stare nella Comunita di 2 a 1.

Le elezioni europee.

Il passo successivo pitt importante nell’evoluzione della Co-
munitd verso una federazione sembrd essere I’elezione diretta del
Parlamento europeo. In Gran Bretagna I'iniziativa fu assunta dal
Movimento europeo, che prepard un rapporto attraverso un
gruppo di lavoro di alto livello, composto da rappresentanti di
tutti i partiti, che cooperd strettamente con Schelto Patjin, il
rapporteur olandese al Parlamento europeo sulle elezioni dirette.
Fu fatta un’intensa pressione sul governo e sul Parlamento. Nel
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luglio 1977 la Camera dei Comuni approvd lo svolgimento delle
elezioni dirette con 394 voti a favore e 147 contro.

Tuttavia il governo laburista dovette pagare un prezzo per
indurre i suoi seguaci a votare a favore. Fu assunto infatti I'im-
pegno di non aumentare i poteri del Parlamento e il governo
sostenne esplicitamente la sua opposizione al federalismo europeo.

Molto pit difficile fu tuttavia arrivare ad un sistema uniforme
di elezione. Sia i laburisti che i conservatori temevano l’intro-
duzione della rappresentanza proporzionale in occasione delle
elezioni europee, in quanto si sarebbe potuto giungere in que-
sto modo all’introduzione di un tale sistema anche in occasione
delle elezioni nazionali, ponendo termine al loro duopolio nella
gestione del potere. In quel periodo i liberali decisero di soste-
nere il governo, che aveva perso la sua maggioranza complessiva.
Il prezzo per questo sostegno fu I'impegno da parte del governo
di presentare alla Camera dei Comuni proposte che prevedessero
la rappresentanza proporzionale. Ma consentendo la libertd di
voto, queste proposte furono naturalmente trespinte grazie ad
un’alleanza tra i deputati laburisti e conservatori.

Si rese percid necessario un processo molto pitt lungo pet
definire circoscrizioni europee con un solo deputato e si provocd
cosl un ritardo di un anno nelle elezioni europee. Quando esse
finalmente si tennero nel giugno 1979, il risultato distorse gros-
solanamente le tendenze del voto. Con meno del 509 dei voti
i conservatori guadagnarono il 75% dei seggi, mentre la maggior
parte dei seggi residui venivano attribuiti al partito laburista.
I liberali, con circa il 13% dei voti, non ebbero alcun seggio.

Il governo della signora Thatcher.

Un mese prima delle elezioni europee i conservatori vinsero
un’elezione generale e la signora Thatcher divenne primo ministro.
La sua battaglia, condotta a lungo, « per riavere indietro il nostro
denaro », & ormai parte della storia stessa della Comunita. Men-
tre l'opposizione della Gran Bretagna verso le eccessive contri-
buzioni nette al bilancio era corretta, i metodi adottati produs-
sero un effetto profondo sull’opinione pubblica e originarono
una forte impressione, anche se scorretta, che la partecipazione
alla Comunita fosse contraria agli interessi inglesi. Ancora una
volta si attizzarono cosi i sentimenti contrari al Mercato comune.
E si consenti, all’interno del partito laburista, a coloro che si
opponevano al Mercato comune di ottenere una massiccia mag-
gioranza, nel Congtresso del partito del 1980, a favore di un
ritiro incondizionato della Gran Bretagna dalla Comunita europea.
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Gli europeisti all’interno del partito laburista si ritrovarono
completamente isolati. La maggior parte di loro si collocava
alla destra di un partito che si era spostato fortemente a sinistra.
L’insoddisfazione per questo spostamento a sinistra e I’elezione
di Michael Foot, che si opponeva al Mercato comune, alla lea-
dership del partito, convinsero molti di loro che era giunto il
momento di rompere. Cosl, quando Roy Jenkins, ritornando da
Bruxelles al termine del periodo trascorso alla Presidenza della
Commissione, lancid un appello per la creazione di una terza
forza nella politica britannica, egli trovd un’eco immediata presso
la maggior parte degli europei laburisti.

Sebbene fossero molti i motivi per cui i laburisti si divisero,
I’Europa fu senza dubbio uno dei pitt importanti. Il nuovo par-
tito socialdemocratico mise I'impegno a favore della Comunita
europea in testa al suo programma e, insieme con i liberali, ha
da allora rappresentato, fra tutti i partiti politici britannici, I’ap-
proccio piu federalista al futuro della Comunita.

La lotta per la continuazione della partecipazione.

Privo della sua frazione filo-europea il partito laburista rimase
solidamente impegnato per il ritiro dalla Comunitd. Questo di-
venne uno dei punti pit importanti nella sua piattaforma elet-
torale, quando si avvicinarono le successive elezioni generali.
Giudicando sulla base dei sondaggi di opinione che mostravano
una variabile, ma chiara, maggioranza contro la partecipazione,
il partito vide la sua piattaforma anti-europea come uno stru-
mento per guadagnare voti.

I federalisti si resero conto che la continuazione della parte-
cipazione inglese era di nuovo seriamente in pericolo. Era ne-
cessaria una nuova campagna per evitare questo rischio. Questa
volta fu sviluppata un’indagine sulla misura in cui I’economia
britannica dipendeva dalla Comunita. Stime autorevoli mostra-
rono che circa 2,5 milioni di posti di lavoro dipendevano diret-
tamente dal commercio con la Comunita. Le esportazioni inglesi
verso la Comunita e verso i suoi associati europei erano cresciute
enormemente e rappresentavano circa il 60% di tutto il com-
mercio estero. Si dimostrd anche che gli investimenti stranieri in
Gran Bretagna erano cresciuti enormemente dal momento del-
Pingresso nella CEE, specialmente dagli USA e dal Giappone,
che utilizzavano la Gran Bretagna come una base conveniente
per produrre beni da destinare al Mercato comune.

Una intensa campagna di informazione fu lanciata dal Movi-
mento europeo in cooperazione con I'industria e il commercio e
con gli altri tre partiti politici pitt importanti. Dal momento che
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la crescita della disoccupazione giocava un ruolo sempre piu
rilevante nella lotta politica, si dimostrd che il ritiro dal Mercato
comune avrebbe messo in pericolo milioni di posti di lavoro.
Cosi il partito laburista, che aveva concentrato il tiro sulla disoc-
cupazione e aveva promesso una massiccia creazione di nuovi
posti di lavoro, si rese conto che la sua politica di ritiro, con le
prospettive di perdite pitt massicce di posti di lavoro, era contro-
producente.

La campagna di informazione fu coronata da successo. Circa
otto mesi prima delle elezioni generali del giugno 1983, i son-
daggi dell’opinione pubblica mostravano una chiara maggioranza
a favore del ritiro. Mentre le elezioni si avvicinavano, questa
maggioranza scomparve e al tempo delle elezioni i risultati mo-
strarono una maggioranza di 2 a 1 a favore della continuazione
della partecipazione.

Le elezioni generali del 1983 videro una massiccia sconfitta
dei laburisti, che ottennero soltanto il 28% dei voti contro il
43% dei conservatori e il 26% dell’alleanza dei socialdemocratici
e dei liberali. Questa massiccia sconfitta ha provocato un pro-
fondo ripensamento dell’attitudine dei laburisti verso ’Europa.
Il partito laburista sta gradualmente accettando la partecipazione
inglese e I'idea che il ritito non & pili un’opzione credibile.

Verso I'Unione europea.

Ora che le interminabili dispute intorno all’adesione della
Gran Bretagna alla CEE sono finalmente accantonate, i federalisti
inglesi hanno potuto rivolgere la loro attenzione alla trasforma-
zione della Comunita in un’Unione europea. Una pressione con-
sistente sui membri del partito conservatore al Parlamento eu-
ropeo ha portato al voto sorprendente del Gruppo in favore
del progetto di Trattato per I'Unione europea nel febbraio 1984.
Dei 60 conservatori inglesi, 22 hanno votato a favore, 5 contro
e 6 si sono astenuti, mentre gli altri, consapevoli della disappro-
vazione del governo conservatore, si sono assentati al momento
del voto. La signora Thatcher si era impegnata a sostenere la
solenne dichiarazione in favore dell’'Unione europea approvata
al vertice di Stoccarda del 1983, ma il governo non & ancora con-
vinto della necessitd di un nuovo Trattato, ovvero della sop-
pressione del diritto di veto.

La prossima battaglia per i federalisti britannici & quindi sul
punto di essere avviata al pilt presto. La dichiarazione di Stoc-
carda e il progetto di Trattato sono stati considerati complemen-
tari ed essi vengono collegati con una campagna ad hoc per il
completamento del Mercato comune, a cui il governo conserva-
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tore & irrevocabilmente impegnato. Nello stesso tempo una pres-
sione crescente verrd esercitata sul governo per aderire piena-
mente al Sistema monetario europeo.

E chiaro, tuttavia, che la Gran Bretagna difficilmente sara
alla testa della lotta per 1'Unione europea. Come diceva solita-
mente Jean Monnet, gli Inglesi non amano le idee, ma rispon-
dono ai fatti. Se la maggioranza degli altri governi della Comunita
si dichiarera pronta a formare 1'Unione europea, senza la
Gran Bretagna se necessario, & improbabile che la Gran Bretagna
ripetera gli errori del passato, quando si rifiutd di aderire alla
Comunita europea per il carbone e I’acciaio o alla Comunita eco-
nomica europea.

Il compito per i federalisti in Gran Bretagna sara allora di
dimostrare chiaramente al governo e all’opinione pubblica i peri-
coli dell’esclusione inglese dalla nascente Unione, e il suo isola-
mento dalla corrente principale degli avvenimenti. Tutta la storia
della Gran Bretagna mostra che questa non & una scelta che il
paese non ha mai fatto. Quindi, se vi sard una pressione da parte
del continente, la Gran Bretagna sard presente quando 1'Unione
verrd finalmente creata.

Ernest Wistrich

I GIOVANI E IL FEDERALISMO *

I giovani e la politica.

Tutti i giovani scelgono, implicitamente o esplicitamente, un
orientamento politico, perché & impossibile vivere in una comu-
nitad (dalla comunitd di quartiere a quella mondiale) senza deci-
dere quale impegno si vuole in essa assumere, per difenderla nella
sua integritad oppure per modificarla e migliorarla. Bisogna occu-
parsi di politica, non foss’altro che per essere sicuri di « coltivare
il proprio giardino » in tranquillita.

Ma non si tratta solo di questo. Vi & un rapporto spontaneo
fra i giovani e la politica che & connaturato alla loro stessa condi-
zione esistenziale. Il giovane non pud fare a meno di pensare al
futuro, per sé e per gli altri. E la politica & proprio uno specifico

(%) Si tratta della Introduzione allo Stage per giovani militanti fede-
ralisti, organizzato a Ventotene nei giorni 1-8 settembre 1984.
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campo dell’attivita umana in cui ciascuno pud contribuire alla
definizione dei grandi progetti di trasformazione della societi e
battersi per la loro realizzazione. Nell’attivita politica I'individuo
si assume le proprie responsabilitd nei confronti del processo sto-
rico. Nella misura in cui esiste la liberta, che non & mai una liberta
assoluta, gli uomini possono tradurla in realtd attraverso il loro
impegno politico.

La politica & dunque anche il terreno sul quale, in forma co-
sciente, la libertd dell'uomo si scontra con la necessita storica. E
il primo vincolo che incontra chi si vuole impegnare in un’azione
politica & quello di agire in raggruppamenti, siano essi associa-
zioni, leghe, sindacati, movimenti, partiti o Stati. Gli individui
possono avere in comune interessi ed ideali, anche se una conce-
zione volgare dell’agire politico vorrebbe ridurre le motivazioni
della politica al solo interesse. In verit, cid che tiene uniti i mem-
bri di un gruppo politico & 'appartenenza alle medesime idee.
L’interesse materiale pud naturalmente interferire, ma non costi-
tuisce mai il fondamento ultimo di un atteggiamento politico, an-
che quando apparentemente la politica degenera e sembra ridursi
a scontro di interessi contrapposti. Basta riflettere sul fatto che
in occasione di contrasti importanti fra partiti o fra Stati si &
giunti, e si giunge ancora purtroppo, sino a sacrificare la vita non
solo dei nemici, ma quella propria e dei propri compagni, per
comprendere che il significato profondo dell’impegno politico con-
siste nella lotta per I’emancipazione umana (cid che nel linguag-
gio ottocentesco si definiva Rivoluzione in relazione a mutamenti
istituzionali significativi) e che solo nelle sue forme degenerate
e conservatrici la politica si riduce a « conquista del potere per
il potere », ciod a mera gestione dell’esistente, del presente senza
futuro, dell’interesse senza ideale.

Eppure viviamo in un’epoca in cui bisogna constatate con
rammarico che la politica ha perso in gran parte questa sue capa-
cita di comunicare ai giovani 'entusiasmo per un ideale. E un
fatto indiscutibile che i partiti tradizionali riescono sempre meno
a reclutare giovani e che le strutture organizzative di partito si
appesantiscono di funzionari stipendiati, a causa dell'incapacita
di mobilitare del lavoro volontario per una politica che non appas-
siona pit. D’altro canto, si deve anche ammettere che non &
affatto vero che i giovani abbiano perso la passione per la lotta
politica. Negli anni sessanta si sono manifestati negli Stati Uniti
ed in Europa dei grandi movimenti giovanili di protesta contro
la guerra del Vietnam e nel 1968 il mondo intero ha dovuto far
fronte alla grande ondata di contestazione delle vecchie istitu-
zioni autoritarie, nella scuola e nella societd. Attualmente il movi-
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mento per la pace, che ha avuto il merito di sollevare la coscienza
collettiva contro la minaccia della morte nucleare, & alimentato
principalmente da giovani. Non & dunque vero che i giovani non
si interessano alla politica, anche se, purtroppo, una larga frangia
di essi subisce il disorientamento collettivo e finisce preda del
nichilismo (terrorismo, droga, ecc.). E vero perd che il « vecchio
modo di fare politica » non li interessa piu. L’impegno di chi
vuole sinceramente battersi per unideale resta latente per lun-
ghi periodi di tempo ed esplode poi fragorosamente sotto forma
di movimenti di protesta contro le istituzioni della conservazione,
del privilegio e della violenza. Viviamo dunque in un’epoca po-
tenzialmente rivoluzionaria in cui sono messe in discussione le
radici stesse dell’antico ordinamento civile.

Di fronte ad una crisi di tali dimensioni & facile smarrirsi
e avventurarsi in direzioni sbagliate e improduttive. L’epoca dei
grandi mutamenti apre anche occasioni di successo ad ondate
reazionarie, come insegna tristemente la storia compresa fra le
due guerre mondiali. Nell’Europa attuale, quasi rassegnata ad una
perpetua spartizione fra le due superpotenze, la prospettiva di
una generale « pacificazione imperiale » nel benessere non & poi
tanto lontana dal vero. Nonostante le illusioni del contrario, gia
oggi gli Europei, dell’est e dell’ovest, si comportano come popoli
colonizzati, anche se i gradi di libertd d’azione variano ancora
all’interno dei due imperi mondiali.

E necessario pertanto accostarsi alla lotta politica bandendo
ogni facile entusiasmo. Non si cambia la vita politica europea
senza mettere in discussione I'intero ordinamento mondiale e non
si intraprende una lotta di questa portata senza un serio impegno
personale di lavoro e di critica del pensiero politico dominante.

La crisi della politica contemporanea consiste, in ultima istan-
za, nella incapacita delle ideologie tradizionali — il liberalismo,
la democrazia e il socialismo (comunismo e marxismo inclusi) —
di dare una risposta soddisfacente ai grandi problemi della nostra
epoca. In breve, le radici della crisi contemporanea vanno ricer-
cate, secondo i federalisti, nella contraddizione esistente fra la
dimensione mondiale dei problemi e la dimensione nazionale
della vita politica. Non vi & chi non veda che le meravigliose con-
quiste della scienza e della tecnologia, che mettono potenzial-
mente 'uomo in condizione di dominare l'universo, si stanno
ritorcendo contro I'uomo stesso a causa della divisione politica del
genere umano, che costringe gli Stati a ricorrere alla politica di
potenza e alla violenza delle armi per gestire gli affari del mondo.
La politica si svuota dunque progressivamente della sua capacita
di progettazione del futuro, perché nell’epoca delle armi atomi-
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che il sistema mondiale degli Stati & diventato il principale fat-
tore di insicurezza permanente, di terrore e di morte. Lo Stato
contemporaneo, la pili elevata forma di convivenza a cui sia giunta
I'umanita, non & pil in grado di incanalare le forze produttive e
sociali verso il progresso e la stessa conservazione della vita.

Inoltre, la divisione del mondo in Stati nazionali rende im-
possibile I’attuazione di una efficace politica internazionale di
difesa dell’ambiente naturale ed urbano contro i guasti della so-
cietd industriale. Ed & sempre la divisione del mondo in Stati
nazionali che & all’origine dello scontro fra paesi ricchi e poveri,
rendendo praticamente insolubile il problema della giustizia in-
ternazionale, vale a dire dell’emancipazione del Terzo mondo dalle
sue spaventose condizioni di miseria e di sottosviluppo.

Gli Stati nazionali, che nel secolo scorso hanno rappresen-
tato un fattore importante di progresso, sono ormai diventati il
principale ostacolo ad una effettiva politica di emancipazione del
genere umano. Il pensiero politico tradizionale, accettando acri-
ticamente un ordinamento internazionale fondato sul principio
delle sovranitd nazionali assolute, di fatto finisce col giustificare
la politica imperialistica degli Stati pit forti e la conseguente su-
bordinazione degli ideali di liberta, eguaglianza e giustizia alla
logica della politica di potenza.

La crisi delle ideologie tradizionali e Ualternativa federalista.

La cultura politica europea, che si & sviluppata nell’etd mo-
derna dal grembo della tradizione universalistica cristiana, non
poteva non recepire il valore del cosmopolitismo. Le lotte dei
liberali contro il potere assoluto ed i privilegi politici ed econo-
mici dell’aristocrazia affermarono nella storia il valore della li-
bertd per tutti gli uomini, senza alcuna discriminazione. Simil-
mente, i democratici pretesero Ieguaglianza politica per ogni cit-
tadino ed i socialisti la giustizia universale. Gli uomini che pro-
pugnarono questi valori erano pilt o meno consapevoli delle infi-
nite difficolta che avrebbero incontrato e della necessita di conce-
pire la loro impresa come un compito affidato all’impegno di pitr
generazioni. Ma essi non previdero e non seppero impedire che
a queste grandi correnti ideali della storia europea si sovrappo-
nesse, nel secolo scorso, il movimento per l'unificazione nazio-
nale, con la sua ideologia che pretende un lealismo assoluto del
cittadino all’idolo nazionale e in ultima istanza all’idea di razza.
Ben presto, come accade ad un corpo aggredito da un tumore, si
avvid un lavorio di demolizione della componente cosmopoli-
tica delle grandi correnti ideologiche europee, compreso il cristia-
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nesimo, nella misura in cui esso si era trasformato in movimento
politico.

Progressivamente, liberali, democratici e socialisti accettarono
I'idea dello Stato nazionale chiuso, cioé I'idea che la sola comu-
nitd per cui valeva la pena di battersi per realizzare la liberta e
’eguaglianza politica e sociale fosse quella nazionale. Il problema
dei rapporti internazionali venne considerato come del tutto se-
condario: pace e guerra dipendevano, cosi si pensava ingenua-
mente, dalla buona o cattiva disposizione dei governi. Cido che
importava era la lotta per la conquista del potere nazionale. Una
armoniosa e pacifica convivenza fra le nazioni sarebbe stata la
naturale conseguenza della vittoria del liberalismo, della demo-
crazia e del socialismo all’interno delle nazioni. L’internaziona-
lismo divenne in questo modo una vera e propria ideologia che
giustificava il potere sovrano degli Stati nazionali e, dunque, an-
che la politica di potenza, quando gli Stati non hanno altra pos-
sibilitd che il ricorso alle armi per regolare le controversie inter-
nazionali. In questo modo, l'internazionalismo si trasformd nel-
I'opposto del liberalismo, della democrazia e del socialismo per-
ché, giustificando il ricorso alla forza e la distruzione reciproca
fra comunitd umane ormai profondamente unite da una medesima
civiltd, negava nei fatti il valore del cosmopolitismo, che pur
pretendeva di difendere in linea di principio. L’orrore che su-
scitd nei contemporanei la prima guerra mondiale, che fu anche
la prima guerra di massa, perché coinvolse I'intera popolazione e
non solo i combattenti al fronte, fu provocato proprio dalla co-
scienza del tradimento della comune civiltd. Uomini della stessa
fede, in nome della difesa dei « sacri » confini nazionali, si tru-
cidavano sui campi di battaglia.

E, tuttavia, sulla base di questa infausta dottrina dei rap-
porti internazionali che ci si illude di governare il mondo con-
temporaneo. La crescente interdipendenza dei rapporti econo-
mici e sociali, unita all’accresciuta capacita di intervento dello
Stato nella vita produttiva, ha fatto aumentare enormemente il
rischio di conflitti internazionali. Il mondo, nel bene o nel male,
¢ governato da USA e URSS che hanno ormai ammassato un
arsenale nucleare in grado di distruggere piu volte 'umanita. Ma
la capacita delle superpotenze di dare una soluzione evolutiva ai
grandi problemi contemporanei si riduce progressivamente. Il
Terzo mondo & abbandonato al suo destino di miseria e ogni
mutamento politico o sociale che metta in discussione l'ordine
imperiale viene prontamente sopito, come & accaduto nell’Ame-
ca latina, nei paesi dell’Est europeo ecc. L’immobilismo e la con-
servazione non dipendono da forze occulte e misteriose. Non si
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cambia il mondo contemporaneo con le idee del passato. Oggi
la politica ha una dimensione mondiale: chi vuole di nuovo bat-
tersi per la liberta, per la democrazia e la giustizia deve conce-
pire un progetto mondiale di trasformazione, che renda partecipe
della sua lotta, in prospettiva, tutti gli uomini e tutti i popoli
della Terra. Nel nostro secolo, continuare a fare politica sulla
base della vecchia dottrina internazionalistica equivale a proget-
tare un viaggio interplanetario fondando i calcoli sul sistema
tolemaico.

Solo attraverso il federalismo & possibile far recuperare alla
politica la sua dimensione cosmopolitica. Il federalismo consente
di eliminare l’anarchia internazionale garantendo effettiva au-
tonomia, libertd ed eguaglianza alle nazioni. Solo un patto costi-
tuzionale universale, accettato liberamente da tutti i popoli e che
affidi ad un potere sovrannazionale il compito di far rispettare
il diritto, pud assicurare la pace perpetua e la giustizia internazio-
nale. Per liberare la politica dalla necessita di ricorrere alla vio-
lenza — nella sua massima espressione, cioé la violenza legaliz-
zata degli eserciti e I’educazione dei giovani all’uso delle armi e
all’odio dello straniero — & necessario sottomettere la selvaggia
libertd degli Stati sovrani ad un ordinamento federale.

Questa via & praticabile. La scelta che fecero le tredici colo-
nie americane nel 1787 fra il mantenimento della Confederazione
— cioe di una unione provvisoria, senza che ciascuna di esse ri-
nunciasse ad una difesa autonoma — ed una Federazione, mostra
che alcuni uomini, in circostanze storiche favorevoli, hanno sa-
puto trarre il giusto insegnamento dalla storia. Come scriveva
Hamilton nel Federalist a commento della Costituzione proposta
dalla Convenzione di Filadelfia ai coloni: « Sperare in una perma-
nenza di armonia tra molti Stati indipendenti e slegati sarebbe
trascurare il corso uniforme degli avvenimenti umani e andar
contro I’esperienza accumulata dal tempo ».

Tuttavia, due secoli fa, i tempi non erano ancora maturi affin-
ché le conquiste della Rivoluzione americana diventassero un pa-
trimonio comune a tutta 'umanitd. Gli europei stavano proprio
allora per lanciarsi verso I'avventura della rivoluzione industriale
e il contemporaneo consolidamento, o la formazione, delle grandi
unitd nazionali, gettando cosi implicitamente anche le basi per
nuovi e pitt sanguinosi conflitti. Il progresso nella storia non
procede attraverso sentieri rettilinei e quasi sempre gli uomini
apprendono le lezioni solo dai tragici avvenimenti scatenati dalle
passioni e dagli interessi che essi non hanno ancora saputo sot-
toporre alla legislazione della ragione. Ma nel XVIII secolo, cio
che 'umanita si rifiutava ancora di comprendere poteva almeno
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essere pensato come una congettura filosofica ragionevole. Con
Immanuel Kant il federalismo acquisi una dimensione storica uni-
versale. Gli uomini, osservava Kant nella Idea di una storia uni-
versale da un punto di vista cosmopolitico (1784), si sono dati
un ordinamento politico internazionale in cui gli Stati vivono in
una condizione di selvaggia libertd. come vivevano gli individui
prima della formazione dello Stato civile. La situazione interna-
zionale corrisponde dunque ad uno stato di barbarie, perché solo
mediante la guerra, e non il diritto, si pud decidere delle contro-
versie fra Stati. Non & tuttavia irragionevole sperare che la storia
nella sua evoluzione spinga il genere umano a riconoscere la neces-
sitd di entrare a far parte di un ordinamento politico universale.
« Quella stessa insocievolezza — scriveva Kant — che obbligava
gli uomini a darsi una costituzione. & di nuovo la causa per cui
ogni comunita nei rapporti esterni, cioé come Stato in rapporto
a Stati, si mantiene in liberta illimitata e quindi deve aspettarsi
dagli altri i mali che opprimevano i singoli uomini e li costrin-
sero a entrare in uno Stato civile regolato dal diritto ». La ragione
dovrebbe dunque spingere gli uomini ad « uscire dallo Stato
eslege di barbarie ed entrare in una federazione di popoli nella
quale ogni Stato, anche il pilt piccolo, possa sperare la propria
sicurezza e la tutela dei propri diritti non dalla propria forza o
dalle proprie valutazioni giuridiche, ma solo da questa grande
federazione di popoli, da una forza collettiva e dalla deliberazione
secondo leggi della volontd comune ».

La pace & lo specifico valore del federalismo. Nel corso della
storia europea e mondiale il valore della pace, sebbene accettato
da tutti, & sempre stato subordinato nei fatti alla lotta politica
per altri obiettivi, come la conquista della liberta, della giustizia
o dell’indipendenza nazionale. Nei secoli scorsi non sono certo
mancate le voci in favore del federalismo e in particolare degli
Stati Uniti d’Europa. Basti qui ricordare quelle di Saint Simon,
Mazzini, Cattaneo, Proudhon, Hugo, Trotskij, Einaudi, ecc. Ma
essi non furono che dei precursori perché non seppero mai por-
tare il federalismo sul terreno della lotta politica, cioé sul ter-
reno della realizzabilitd. Solo a partire dalla seconda guerra mon-
diale prese corpo, nel corso della Resistenza al nazi-fascismo, il
progetto di ricostruire I’Europa liberata sulla base di un ordi-
namento federale, come alternativa al vecchio ordine degli Stati
sovrani che aveva trascinato i cittadini europei nel piu orrendo
dei conflitti.

Per esaminare la storia del federalismo europeo dalla sua na-
scita sino agli sviluppi pili recenti & necessario individuare alcune
semplici linee di svolgimento. Si prendera dunque in esame, in
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primo luogo, il federalismo come progetto politico, cioe la lotta
dei federalisti contro i poteri nazionali e per la costruzione del
primo governo sovrannazionale della storia. In secondo luogo,
si esaminera la storia del federalismo come progetto culturale,
cio¢ I'impegno dei federalisti per affermare la loro concezione
del processo storico nei confronti del pensiero politico del pas-
sato. Si cercherd infine di far scaturire da queste osservazioni
qualche immediata indicazione di lotta.

Il federalismo come progetto politico.

Nel Manifesto di Ventotene (1941), atto di nascita del fede-
ralismo militante, si individua con grande chiarezza I'obiettivo di
lotta all’ordine del giorno della storia: la federazione europea.
« Il problema — si dice — che in primo luogo va risolto e fallen-
do il quale qualsiasi altro progresso non & che apparenza, & la
definitiva abolizione della divisione dell’Europa in Stati nazio-
nali sovrani ». Questa impresa sard fatta propria da « uomini
nuovi » cio¢ da un Movimento (il Movimento federalista europeo
verrd fondato a Milano il 27-28 agosto 1943) capace di sfruttare
la situazione rivoluzionaria creata dal disfacimento dei vecchi e
screditati regimi europei del passato, travolti dai disastri della
guerra. « Il partito rivoluzionario — come viene denominato nel
Manifesto il nuovo Movimento — non pud essere dilettantesca-
mente improvvisato nel momento decisivo, ma deve sin da ora
cominciare a formarsi almeno nel suo atteggiamento politico cen-
trale, nei suoi quadri generali e nelle prime direttive d’azione ».

Le previsioni del Manifesto di Ventotene non si avverarono.
I1 vuoto di potere causato dalla fine dei vecchi regimi non venne
colmato attraverso la creazione degli Stati Uniti d’Europa, come
sarebbe stato auspicabile, ma dagli eserciti vittoriosi delle grandi
potenze, che si preoccuparono di rivitalizzare le vecchie istituzioni
nazionali e di spartirsi I’Europa in zone di influenza. Uno spirito
di rassegnazione si impadroni allora della classe politica europea
e gli ideali di un’Europa unita, che sembravano tanto ragionevoli
ed a portata di mano nella Resistenza, svanirono all’orizzonte.
Tuttavia, la storia provvede a riproporre ostinatamente agli uomini
cid che la loro insipienza ed inerzia inducono a far dimenticare.
La ricostruzione si riveld presto un compito difficilissimo o im-
possibile per un’Europa divisa e gia pronta, come in una tragica
replica teatrale, a far rinascere le antiche controversie di frontiera.
Si ripropose la rivalitd franco-tedesca e si ritornd all’atmosfera
tipica dell’Europa decadente, della diplomazia e delle astute al-
leanze. Ma il destino dell’Europa non era ormai piti solo nelle
mani degli Europei. Il confronto bipolare fra le due superpotenze
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per il predominio mondiale cominciava ad imprimere una nuova
direzione di marcia a tutta la politica internazionale. Non era pil
possibile né per gli USA né per 'URSS lasciare sprofondare I’Eu-
ropa nell’anarchia e la cortina di ferro rappresentd la triste ma
inevitabile conseguenza dello sgretolamento dell’Europa.

Fu in questo clima che maturarono nuove possibilita di azione
per i federalisti. Nel 1947 gli Americani proposero agli Europei il
Piano Marshall per tentare di avviare insieme alla ripresa econo-
mica un processo di unificazione europea, in funzione del conte-
nimento delle mire staliniane. Ridiventava dunque attuale il pro-
getto federalista. Fu il problema tedesco a mettere gli Europei di
fronte alla necessitd di compiere una scelta cruciale. La rinascita
economica della Germania era ostacolata dalle limitazioni di so-
vranitd imposte dagli Alleati sulla regione della Saar, e senza il
carbone e D’acciaio I'industria tedesca non poteva rimettersi in
moto. La Francia si opponeva alla ricostruzione della potenza
tedesca, ma senza una Germania in grado di sostenersi con le
proprie forze l'intero assetto europeo vacillava. Fu Jean Monnet
a trovare una soluzione all’impasse. « Si pud uscire in un solo
modo — scriveva Monnet nel suo Memorandum del 3 maggio
1950 — con un’azione concreta e risoluta su di un punto limitato
ma decisivo che provochi un cambiamento fondamentale su que-
sto punto e modifichi progressivamente i termini dell’insieme dei
problemi ». La proposta era quella di una Comunita europea del
carbone e dell’acciaio (CECA), come primo passo verso una Fe-
derazione europea. La creazione della CECA, grazie alla pronta
adesione di Schuman e Adenauer, venne annunciata a Parigi nella
storica riunione del 9 maggio 1950. Le attese non furono deluse.
Come aveva previsto Monnet, veniva mutato un intero corso
degli avvenimenti europei e mondiali. Alle crescenti tensioni poli-
tiche europee, si sostituivano lintesa franco-tedesca e la coope-
razione comunitaria.

Tuttavia, il problema tedesco era ben lungi dall’essere risolto,
petché quando gli Stati Uniti e la Gran Bretagna proposero di
ricostruire l’esercito tedesco e dare quindi alla Germania una
piena sovranita politica, la Francia si irrigidi di nuovo in un netto
rifiuto e di nuovo fu Monnet che tentd di superare l'ostacolo
proponendo una Comunita europea di difesa (CED). La proposta
della CED (Memorandum Pleven, 1950) venne in effetti presa
in esame dai sei paesi fondatori della CECA, ma ne uscl un pro-
getto di natura confederale, in cui si proponeva semplicemente
di formare un esercito europeo attraverso la somma degli eserciti
nazionali. La proposta sarebbe ben presto naufragata senza una
nuova efficace iniziativa. Altiero Spinelli, allora segretario gene-
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rale del MFE, invid al governo italiano un Pro-memoria in cui si
faceva notare che con una semplice coalizione di eserciti nazio-
nali si sarebbe proprio ottenuto quello che si voleva evitare, ciod
la ricostituzione dell’esercito tedesco. Ma, cosa ancora piu grave,
gli Europei, creando una struttura militare, senza proporre anche
la costruzione di uno Stato federale per il suo controllo, avreb-
bero di fatto rinunciato all’indipendenza: « non avendo voluto
— scriveva Spinelli — fare un organo sovrano europeo, la Con-
feren?a tacitamente propone che il sovrano europeo sia il generale
americano ».

La proposta di Spinelli di completare la CED con una Comu-
nita politica europea (CEP), dotata di un Parlamento eletto a
suffragio universale e di un governo, venne accolta, con grande
saggezza, da De Gasperi che riuscl anche a farla accettare da
Schuman e Adenauer. Finalmente, I’Assemblea comune della
CECA, trasformatasi in Assemblea ad hoc, fu incaricata di ela-
borare un nuovo progetto di Trattato istitutivo della Comunita
politica europea. Lo statuto, approvato nella sua forma finale il
10 marzo 1953, sebbene non soddisfacesse completamente i fede-
ralisti, poteva venir considerato un passo decisivo verso la Fede-
razione europea.

A questo punto la storia comincid a volgere le spalle ai fede-
ralisti. Germania, Belgio, Olanda e Lussemburgo ratificarono su-
bito il progetto, ma Italia e Francia esitarono. Intanto la morte
di Stalin introdusse nella politica mondiale una generale illusione
di distensione che rendeva meno pressante la necessita di prov-
vedere ad una difesa europea. Il 30 agosto 1954 il Parlamento
francese, che gia si era espresso in linea di principio in favore
della CED, la respinse. Terminava cosi con un fallimento il primo
tentativo di fondare lo Stato europeo.

La cocente sconfitta della CED provocd una salutare rifles-
sione dei federalisti sulla loro strategia, che Spinelli battezzo
« nuovo corso ». Sin dal suo III Congresso (Strasburgo, 1950), il
MFE aveva indicato con chiarezza il metodo necessario per fon-
dare la federazione europea. « Per pervenire a questo fine — si
affermava — & indispensabile che gli Stati disposti a unirsi con
un vincolo federale s’impegnino a convocare un’Assemblea fede-
rale costituente europea composta di rappresentanti del popolo
e non dei governi. e incaricata di votare un Patto di Unione fede-
rale europea, che entrerd in vigore allorché sard stato accettato
da un numero minimo di paesi indicato nel Patto stesso, e che
resterd aperto all’accettazione degli altri Stati ». Questo metodo
era stato fatto proprio, su proposta dei federalisti, dai governi
europei, nel corso della battaglia per la CED, con la creazione
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dell’Assemblea ad hoc (che qualche deputato, in effetti, propose
di denominare « Costituente »). Ma una volta fallito il progetto
della Comunita politica, essi ripiegarono su obiettivi meno ambi-
ziosi, come la creazione del Mercato comune europeo e ’Euratom,
nella illusione che l'integrazione economica potesse condurte pri-
ma o poi all’unificazione politica. Per questo i federalisti, fedeli
al metodo costituente, che & il solo democratico perché consente
la partecipazione del popolo al processo di unificazione europea,
denunciarono il metodo funzionalistico e iniziarono un’azione
per demistificare le istituzioni comunitarie come ultimo baluardo
della conservazione nazionale. Come era avvenuto per i minuscoli
Stati tedeschi che diedero vita allo Zollverein, nella speranza che
con un’unione doganale fosse possibile mantenere in vita delle
forme statuali ormai condannate dalla storia, cosi i vecchi Stati
nazionali europei diedero vita alla Comunitad europea per l'inca-
pacitd di garantire ai loro cittadini, autonomamente, un minimo
di benessere economico e di indipendenza.

La politica di opposizione al Mercato comune comportd ’ela-
borazione di un nuovo quadro concettuale e di nuovi strumenti
di lotta. La base della nuova azione dei federalisti divenne il con-
cetto di popolo europeo. Esisteva un popolo, il popolo delle na-
zioni europee, ma non esisteva ancora uno Stato. Il MFE si pro-
pose di sviluppare un’azione per far emergere questa contraddi-
zione e per rivendicare il potere costituente del popolo europeo.
Si trattava, dunque, di affrontare con determinazione, anche se
in passato tentativi analoghi erano gia stati effettuati, la costitu-
zione di un Movimento federalista organizzato veramente su scala
sovrannazionale, con organi dirigenti europei eletti direttamente
da un congresso democratico europeo. Infatti, l’esistenza di un
Movimento sovrannazionale costituiva la premessa di un’efficace
azione costituente europea, che non poteva ridursi alla semplice
somma di azioni nazionali mal coordinate. A questo risultato si
giunse nel 1959. La vecchia UEF (Unione dei federalisti europei),
originariamente strutturata sul modello internazionalista, si tra-
sformd nel MFE sovrannazionale. Ma questo risultato fu ottenuto
al prezzo della scissione dei federalisti tedeschi ed olandesi, che
non accettarono le radicali critiche dei federalisti italiani al me-
todo funzionalista.

Tuttavia, il successo organizzativo conseguito fu sufficiente
per lanciare una importante campagna popolare, il Congresso del
popolo europeo (CPE), la cui finalitd era quella, attraverso 1’orga-
nizzazione di elezioni primarie nelle principali cittd d’Europa, di
dar corpo alla rivendicazione popolare dell’Assemblea costituente
europea. « Il Congresso del popolo europeo — cosi lo ha definito

26t

Spinelli — nato da una meditazione sulle ragioni del fallimento
dei movimenti europei di questi ultimi dieci anni, che si propo-
nevano di ‘pregare’ invece di ‘forzare’ gli Stati nazionali ... fa
appello a tutti coloro che sentono la necessitd di rivendicare i
propri diritti di cittadini d’Europa. Le sue elezioni primarie sono
il mezzo che permette di suscitare questa coscienza e che le da
la possibilita di esprimersi ». Questa iniziativa e quella suc-
cessiva del Censimento volontario del popolo federale europeo
non raggiunsero un potenziale critico sufficiente a scuotere i go-
verni europei dal loro immobilismo nazionale, ma vanno comun-
que ricordate come il primo serio tentativo della storia di svilup-
pare un’azione politica di base in un quadro internazionale.

Verso la meta degli anni sessanta, il federalismo organizzato
si orientd verso nuovi obiettivi di lotta. Si stava infatti per com-
pletare il periodo transitorio del Mercato comune. L’abbattimento
delle barriere doganali aveva consentito alle economie europee
uno sviluppo straordinario, mettendo I’Europa in condizione di
rivaleggiare, sul terreno economico, con gli Stati Uniti. Ma i nodi
politici dovevano prima o poi venire al pettine. Un Mercato co-
mune senza una moneta comune e senza un governo democratico
si sarebbe rivelato incapace, come successe nei fatti, di far con-
vergere le varie economie nazionali verso obiettivi omogenei, di
far fronte agli squilibri regionali e al problema dell’occupazione,
di reggere la sfida delle economie tecnologicamente pili avanzate
e della finanza internazionale. Infine, non sarebbe stato in grado
di realizzare una efficace politica di cooperazione per lo sviluppo
del Terzo mondo, da cui dipendeva per le forniture delle sue
materie prime. A queste considerazioni, occorreva poi aggiungere
che la crisi del bipolarismo avrebbe costretto I’Europa a ripren-
dere in esame il problema della sua difesa e del futuro del Patto
Atlantico. Il terreno era dunque favorevole per una iniziativa
dell’avanguardia federalista che facesse emergere apertamente la
contraddizione esistente fra la dimensione europea del processo
economico-sociale e la anacronistica determinazione dei governi
nazionali di mantenere 'Europa politicamente divisa.

L’azione progettata e intrapresa allora dai federalisti non mi-
rava pitu a provocare direttamente la convocazione di un’Assem-
blea costituente, ma ad avviare un processo che avrebbe avuto
come suo punto d’arrivo quell’obiettivo: si trattava cio¢ di met-
tere in crisi i poteri nazionali sul terreno della rivendicazione della
democrazia europea. Questo nuovo orientamento di lotta si con-
cretizzd nella campagna per Delezione diretta del Parlamento eu-
ropeo. Ecco come la formuld Mario Albertini in un rapporto
presentato al Comitato centrale del MFE tenutosi a Parigi il 1°
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luglio 1967: « L’Europa non & pili, come all’inizio della nostra
lotta, una semplice previsione storica. E una realtd economica
con una complessa amministrazione comunitaria, oltre che una
necessitd politica sempre pilt evidente. Ma a fianco di questa
imponente realtd europea c’¢ un Parlamento europeo ancora privo
di base elettorale. Se si chiede che venga eletto si chiede una cosa
che tutti, salvo i nemici dell’Europa trovano giusta. Si tratta di
sfruttare questo sentimento. In effetti i partiti democratici nella
misura in cui ammettono I’economia — ossia la societd — euro-
pea, non possono, senza rinnegare sé stessi, riftutare la democra-
zia europea. Qui sta il punto di contatto tra il MFE e i partiti
democratici. Presi dall’ingranaggio della lotta per il potere na-
zionale, questi partiti, pur riconoscendo il principio della demo-
crazia europea, non fanno nulla per realizzarla. Ma non potranno
restare inerti se il MFE li obblighera, con una campagna tenace
e paziente, a rispondere ... Per quanto riguarda la sua portata,
bisogna osservare che l'obiettivo finale, il fatto elettorale euro-
peo, non & una delle tante cose che si possono fare in direzione
dell’Europa, ma la cosa che ci pud dare ’Europa ... Basta tener
presente che la prima elezione europea obbligherd i partiti a
schierarsi a livello europeo e a battersi per il consenso europeo,
per rendersi conto che questo schieramento e questa lotta, non
sono altro che la forma concreta del trasferimento del potere dal
livello nazionale a quello europeo. Una volta spostata la lotta
politica dai quadri nazionali a quello europeo, gli ostacoli sostan-
ziali che ci separano dalla democrazia europea risulterebbero su-
perati. Tutti gli altri obiettivi, ivi compresi la costituzione e la
costituente, non sarebbero che i temi di cid che, nella strategia
militare, si chiama lo sfruttamento del successo ».

Inizialmente, I’azione per I’elezione europea consistette nella
rivendicazione dell’elezione unilaterale dei deputati nazionali al
Parlamento europeo, per l'ovvia ragione che la richiesta di una
immediata elezione generale poteva venir contrastata da qualche
governo particolarmente contrario (De Gaulle era ancora al po-
tere in Francia). In Italia, grazie ad una efficace mobilitazione dei
militanti, il MFE riusci a presentare nel 1969 un progetto di
legge di iniziativa popolare al Parlamento italiano. Iniziative
analoghe si svilupparono in Germania, nel Benelux e in Francia.
Negli anni successivi la rivendicazione venne sostenuta con una
serie di iniziative di piazza, dibattiti, convegni, ecc. Fra di
esse va almeno ricordata la grande manifestazione organizzata a
Roma il 1° dicembre 1975 in occasione del Vertice dei Capi di
Stato e di Governo, che avrebbe dovuto prendere I'impegno di
fissare, come in effetti fece, la data della prima elezione europea.
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Per la prima volta numerosissime rappresentanze di partiti, sin-
dacati, consigli di fabbrica, agricoltori, ecc. si schierarono in piazza
a fianco dei federalisti per rivendicare la democrazia europea.

Un risultato non secondario di questa nuova fase della strate-
gia federalista fu la riunificazione di tutti i federalisti europei in
un’unica organizzazione democratica sovrannazionale. Il 13-15
aprile 1973 nacque a Bruxelles 'Unione dei federalisti europei
(UEF), che mantenne la vecchia denominazione per segnare la
continuita con I'esperienza dell’immediato dopoguerra.

Nel frattempo, con I'approssimarsi dell’elezione europea, i
federalisti lanciarono una nuova azione per sostenere il progetto
dell’unificazione monetaria dell’Europa, come alternativa alla di-
sgregazione del Mercato comune, al declino del dollaro come mo-
neta internazionale e alla crisi economica mondiale. Alla vigilia
della prima elezione europea (giugno 1979) il MFE fu cosi in
grado di sviluppare una vigorosa « Azione sui partiti per un pro-
gramma europeo democratico ed efficace » chiedendo che nel
loro programma elettorale venissero inclusi i tre obiettivi prioti-
tari di un governo europeo, della moneta europea e di una poli-
tica estera comune.

Gli avvenimenti della prima legislatura europea hanno con-
fermato pienamente le attese dei federalisti. Il Parlamento eu-
ropeo, per merito di Altiero Spinelli, ha avviato con successo la
lotta per la riforma dei Trattati e per dare alla Comunitd un
governo democratico ed efficace, anche se con poteri limitati. Si
€ aperta cosi una vera e propria fase costituente in cui, grazie alla
mobilitazione popolare e all'impegno di tutti i partiti democratici
europei, sard possibile compiere un passo decisivo verso la Fede-
razione europea. E dunque in corso il secondo tentativo della
storia di realizzare lo Stato europeo.

11 federalismo come progetto culturale.

Mentre I'idea di progetto politico & facilmente intuibile e,
nel nostro caso, significa il modo con cui i federalisti hanno cet-
cato di confrontarsi coi poteri nazionali esistenti al fine di creare
la federazione europea, quando si parla di progetto culturale &
bene fare alcune precisazioni. Si usera qui I'espressione progetto
culturale come, grosso modo, i filosofi della scienza parlano di
« paradigmi » o di « programmi di ricerca » per le teorie scien-
tifiche. In un modo molto pitt complesso anche le dottrine poli-
tiche svolgono, o dovrebbero svolgere, una simile funzione.
Esse forniscono agli uomini dei criteri con cui orientarsi nella
azione e nella comprensione della realtd storico-sociale. II mondo
della cultura consiste di tutte le idee, le credenze, le istituzioni,
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ecc. che servono da fondamento all’organizzazione della vita asso-
ciata e che con altra espressione potrebbero venir definite civilta,
quando si parla di concrete realizzazioni storiche. Una dottrina
politica, in particolare una ideologia, si pone dunque in relazione
al mondo della cultura per il suo atteggiamento critico e per il
suo programma di trasformazione del vecchio mondo. Vi ¢ tut-
tavia una differenza che non va trascurata rispetto al metodo
della conoscenza scientifica in senso stretto. Lo scienziato esau-
risce il suo compito quasi interamente nel momento in cui ha con-
dotto al successo la sua ricerca. E vero che una scoperta scienti-
fica pud trovare ostacoli di varia natura per la sua affermazione
e che anche il mondo accademico, che dovrebbe essere cosi aperto
al nuovo, spesso si oppone con tenacia agli innovatori, tanto che
si & sentito il bisogno di parlare di Rivoluzioni scientifiche. Tut-
tavia, queste sono circostanze secondarie. Il processo di cono-
scenza vero e proprio ha una sequenza puramente logica ed a-
storica.

Non altrettanto avviene nella politica. Nessuna nuova teoria
politica si & mai affermata come un fatto istantaneo e senza lotte,
ciod senza che maturassero le condizioni storiche per una sua
completa affermazione e senza che il suo significato emergesse
progressivamente nel corso di questo processo. Infatti, resta pet-
sino problematico affermare, nei confronti delle grandi ideologie,
come il liberalismo, la democrazia e il socialismo, in quale misura
esse si siano realizzate. In definitiva, in politica il problema del-
P’affermazione di una ideologia non & meno rilevante della sua
elaborazione concettuale. Non si tratta solo di conoscere una certa
realtd storica, ma soprattutto di affermare un nuovo assetto della
societa e del potere. Conoscenza ed azione non possono, in poli-
tica, venir disgiunte. Senza un impegno per la trasformazione,
resta incerta la distinzione tra pensiero utopico e pensiero scien-
tifico. Ne deriva che, a differenza delle scienze naturali, il pen-
siero ideologico ha sempre una natura globale, deve cio¢ mirare
ad una comprensione dell’intero processo storico. Ogni pensiero
politico vitale che miri ad una trasformazione globale della realta
storico-sociale deve quindi possedere anche un progetto culturale
che chiarisca progressivamente alla coscienza del soggetto storico
le successive fasi delle trasformazioni possibili.

Se queste considerazioni sono corrette, allora la storia del
federalismo come progetto culturale inizia con la fondazione del
federalismo come esperienza politica autonoma, cio¢ con il Mani-
festo di Ventotene. Solo allora. infatti, il federalismo europeo
diventa un atteggiamento teorico-pratico e non soltanto una ideale
aspirazione di qualche pensatore illuminato. Nel Manifesto di
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Ventotene vengono indicati due importanti principi di azione: 1. &
prioritario l'obiettivo della costruzione di «un solido Stato
internazionale », cioé della Federazione europea, su qualsiasi altro
obiettivo politico o sociale; 2. la nuova linea di divisione tra
progresso e reazione non cade piu tra chi vuole pit o meno li-
berta, democrazia o socialismo all’interno degli Stati esistenti,
ma tra chi vuole e chi non vuole lo Stato internazionale. Sulla
base di questi principi & possibile confrontarsi con la realta poli-
tica, che consiste nella lotta per la conquista e il mantenimento
del potere nazionale. Con il loro progetto politico alternativo, i
federalisti entrano in relazione con il processo storico. « Ne segue
— afferma Mario Albertini a commento dei Principi del Mani-
festo — che anche rispetto al futuro il pensiero assume la forma
della realta (I’azione & il futuro in germe); e, pitt precisamente,
della realta 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 ».

Lo sviluppo di questi principi, in una prima fase della vita
del MFE, consistette principalmente nella elaborazione di prese
di posizione sui grandi problemi contemporanei. Attraverso i suoi
organi ufficiali, prima 'Unita europea (1943-1949) e poi Europa
federata (1949-1960), e altri mezzi di stampa, il MFE si espresse
sul problema della riunificazione tedesca, sulla insufficienza dei
programmi politici nazionali dei partiti nei confronti dell’unifi-
cazione europea, sulla natura della politica estera statunitense e
sovietica, sulle rinascenti tentazioni autarchiche, ecc. In sostanza,
la lotta federalista in questi anni si arricchi di importanti prese
di posizione che costituirono poi un punto di riferimento per le
lotte del MFE negli anni successivi. Spinelli espresse questa esi-
genza con molta lucidita nell'introduzione alla sua raccolta di
saggi Dagli Stati sovrani agli Stati Uniti d’Europa (1950). « Una
opinione corrente non condivisa dall’autore — scrive Spinelli —
¢ che il federalismo consista nella semplice formulazione di un
obiettivo e che non incida nella problematica politica interna e
percid nella mentalitd dei vari partiti politici nazionali. Il pro-
blema della federazione modifica in modo radicale il piano in cui
si muovono i partiti, le loro ideologie, i loro programmi a oriz-
zonte nazionale. Non appena si passa dal piano dell’organizza-
zione dello Stato nazionale a quello dell’organizzazione dello
Stato federale, tutti i termini in cui si & abituati ad esaminare i
vari problemi politici, economici e sociali si modificano radical-
mente. Credo che sia ancora scarsa la consapevolezza della forza
rivoluzionaria insita nel pensiero federalista ».
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Vi & una seconda linea di sviluppo del pensiero federalista
che si trova solo accennata nel Manifesto di Ventotene, ma che
viene piu estesamente esplorata da Spinelli nel saggio Gli Stati
Uniti d’Europa e le varie tendenze politiche, scritto contempora-
neamente al Manifesto, dove il federalismo viene messo a confron-
to con le dottrine politiche del nazionalismo, della democrazia
e del socialismo. Esse vengono esplicitamente criticate per la loro
incapacita di risolvere il problema della convivenza pacifica fra
Stati. L’esame di questo problema porta ad una prima impor-
tante conclusione: il federalismo non si contrappone ai grandi
ideali della liberta individuale, della eguaglianza politica e della
giustizia sociale, ma ritiene che essi siano realizzabili solo come
conseguenza della creazione della Federazione europea, mentre
sarebbero fini illusori se perseguiti nel quadro dei vecchi Stati
nazionali. Questo punto di vista costituisce in effetti la parte
ideologica centrale delle Tesi politiche di fondazione del MFE,
dove si afferma che « I1 MFE non si presenta come una alterna-
tiva alle correnti politiche che desiderano l'indipendenza nazio-
nale, la liberta politica, la giustizia economica. Ai dirigenti e ai
seguaci di questi movimenti, che abbracciano quasi tutto quel che
vi & di vivo e di progressivo nella nostra civiltd, esso non dice:
I'indipendenza nazionale, la liberta, il socialismo sono ideali che
occorre metter da parte per occuparsi solo dell’unitd europea.
Il MFE ¢ anzi composto esclusivamente da uomini seguaci di
queste correnti, ed intende vederne realizzati i fini che sono con-
soni coi valori supremi della nostra civilta ». Nel primo decennio
di vita del MFE, questo orientamento dottrinale si tradusse an-
che in efficaci direttive d’azione. La lotta per la CED venne com-
battuta da un MFE i cui quadri coincidevano in gran parte con
i quadri dei partiti di orientamento europeistico e la loro com-
plementarietd ideologica con il federalismo consentl una efficace
collaborazione alla base ed al vertice fra federalisti e uomini di
partito. In quella fase, la concezione prevalente del federalismo
consisteva nella dottrina dello Stato federale, vale a dire il mo-
dello istituzionale che veniva proposto come soluzione al pro-
blema della divisione dell’Europa. La nascita degli Stati Uniti
d’America, con il limpido esempio della Convenzione di Filadelfia,
costitul il punto di riferimento costante delle riflessioni dei fede-
ralisti europei. In quegli anni, il federalismo poteva dunque venir
definito semplicemente come la teoria dello Stato federale.

Queste posizioni e questi orientamenti dovevano profonda-
mente mutare dopo la caduta della CED. Il « nuovo corso » non
rappresentd solo una svolta politica, ma anche culturale. Ormai
P’europeismo dei partiti, che accettavano supinamente la prospet-
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tiva funzionalistica e governativa dell’unificazione europea, diver-
geva sempre pil dalle posizioni dei federalisti che non cessavano
di rivendicare, con coerenza, ’assemblea costituente europea. Di-
ventava dunque evidente e vitale portare il pensiero federalista
su posizioni culturalmente autonome rispetto a quelle dei partiti.
L’elaborazione di una specifica autonomia ideologica del federa-
lismo, che & una esperienza ancora in corso di svolgimento, venne
in quegli anni intrapresa da Mario Albertini.

La prima iniziativa consistette nello sviluppare una politica
di reclutamento di nuovi quadri giovanili, a fianco della Campagna
per il Congresso del popolo europeo. « Per i federalisti il pro-
blema & decisivo — scriveva Albertini in occasione degli stages
di Salice del 1957 — perché la loro possibilita di fare la lotta
per I'Europa & condizionata dalla capacitd di sviluppare e for-
mare un numero crescente di militanti ... Naturalmente, i mili-
tanti si formano nella lotta, non in cenacoli di studio. Tuttavia
non si nasce militanti, e non si & buoni militanti senza un carat-
tere politico ben definito. Di conseguenza, bisogna farsi in via
preliminare un’idea chiara su due questioni: quella del recluta-
mento dei militanti, e quella del fondamento della loro persona-
lita ». Albertini specificava poi che il reclutamento non poteva
avvenire che attraverso strumenti organizzativi direttamente pre-
disposti dai federalisti, perché « non esistono ambienti nei quali
si formi spontaneamente il desiderio di divenire militanti dell’Eu-
ropa ». Per quanto riguarda la loro personalitd & necessario che i
militanti siano « persone che sappiano differenziarsi dai politici
nazionali e che vogliano conquistare un modo europeo di vedere
ed un modo europeo di agire ». Il primo compito del militante
& quello di organizzare i simpatizzanti ed i cittadini per raffor-
zare l’azione federalista. « Tuttavia questa scienza del militante,
questa capacitd di raggruppare gli uomini su un certo cammino
— continua Albertini — non servirebbe a nulla se il militante
non esercitasse, oltre a questa scienza, un’arte. Si tratta dell’arte
del pilota. I militanti formeranno un gruppo e lo metteranno in
cammino applicando le regole organizzative del CPE con le riu-
nioni e le elezioni. Ma essi potranno ingrossare il gruppo strada
facendo soltanto se sapranno, ad ogni crocevia, scegliere la strada
giusta, e dare a coloro che li seguono I'impressione che c’¢ una
direzione di marcia ».

Lo sviluppo della politica di reclutamento comportd una serie
di approfondimenti sui grandi problemi contemporanei e non
pitt solamente delle prese di posizione politiche. Il gruppo di
« autonomia federalista » affrontd cosi le questioni del rapporto
fra Stato e chiesa, del Mezzogiorno come problema europeo, del
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futuro della condizione operaia in relazione alla rivoluzione scien-
tifica e tecnologica, del problema della democrazia nella scuola,
del significato delle armi atomiche per il futuro dell’'umanita,
della fine dell’equilibrio bipolare e dell’emergere del multipola-
rismo, dei limiti del centro-sinistra e del riformismo nazionale,
ecc. Inoltre, si approfondirono e si precisarono alcuni concetti
cruciali per I’acquisizione di una coscienza del federalismo come
alternativa storica. Si sviluppd cosi un intenso dibattito sull’idea
di corso della storia, sulla ragion di Stato e sui suoi rapporti con
I'imperialismo e, infine, sul significato stesso dell’azione politica.
Non & naturalmente possibile in questa sede accennare ai conte-
nuti di queste elaborazioni teoriche. Ma va almeno segnalata, fra
le opere di Mario Albertini, Lo Stato nazionale, che per i fede-
ralisti assunse la stessa importanza del Capitale per i socialisti, nel
senso che Lo Stato nazionale si proponeva di identificare e demi-
stificare il nemico, vale a dire I'ideologia nazionale. Inoltre, in
Il federalismo. Antologia e definizione, Albertini defini i carat-
teri specifici del federalismo come ideologia politica: esso con-
siste in un aspetto di valore, la pace (nel senso precisato da Kant);
un aspetto di struttura, lo Stato federale (le cui principali carat-
teristiche istituzionali sono delineate da Hamilton); e un aspetto
storico-sociale, vale a dire la fase dello sviluppo dei mezzi mate-
riali di produzione in cui lintegrazione della societd sia giunta
al punto in cui sia superabile la divisione dell’'umanita in nazioni.
Con questa precisazione teorica diventa allora possibile avviare
anche su basi scientifiche, per quanto lo possono essere le scienze
storico-sociali, il confronto fra il federalismo e le grandi ideolo-
gie del passato, il liberalismo, la democrazia e il socialismo.

Da questi brevi cenni si pud intuire che si tratta di un pro-
gramma culturale di enorme portata e che ha potuto e potra es-
sere sviluppato solo come un impegno collettivo. Per questo, nel
1959 venne fondata la rivista Il Federalista, pubblicata in
francese negli anni in cui si produsse lo sforzo di fondare
un MFE sovrannazionale e che consenti di allargare la base dei
militanti culturalmente impegnati, oltre che di mantenere il con-
fronto con il mondo della cultura non federalista. Lentamente,
questa attivitd di approfondimento teorico consenti anche di tra-
sformare radicalmente la struttura del Movimento. I militanti di
partito che ai tempi della CED avevano ancora una funzione diri-
gente decisiva nel MFE o si allontanarono o ridussero il loro
ruolo a quello di semplici simpatizzanti. Si verificd una emorra-
gia di iscritti, ma in compenso si formd un solido nucleo diri-
gente temprato alla lotta e soprattutto cosciente della priorita
della identitd federalista e della propria autonomia ideologica.
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Il militante federalista — cosi lo definitva Albertini nel 1966 —
¢ colui che fa «della contraddizione tra i fatti e i valori una
questione personale » e « I’avanguardia federalista & la coscienza
teorico-pratica del carattere europeo dell’alternativa politica di
fondo ». E sard questa avanguardia federalista che si assumera il
difficile compito di guidare il MFE e l’europeismo organizzato
nella lotta per la conquista del diritto elettorale europeo.

Attualmente, il federalismo europeo si trova di fronte ad una
nuova e decisiva sfida. Dopo la vittoria per I’elezione diretta del
Parlamento europeo, si & aperto nel MFE un dibattito che & sfo-
ciato in una seconda svolta politico-culturale. Una volta aggan-
ciato il processo di unificazione politica dell’Europa al robusto
motore della volontd popolare, si & posto per i federalisti il pro-
blema di cominciare a mostrare le implicazioni mondialistiche
— che sono sempre esistite sul piano delle formulazioni teori-
che — della lotta per la Federazione europea. Per questo il Con-
gresso di Bari (febbraio 1980), che ha lanciato la parola d’ordine
« Unire I’Europa per unire il mondo », ha approvato una serie
di Tesi di cui vale la pena di citare per esteso la prima: « Una
nuova epoca ha avuto inizio, un nuovo pensiero deve prendere
forma. Il corso della storia generato dalla formazione del mer-
cato mondiale e sostenuto dalle rivoluzioni scientifica, politica,
economica e sociale & ormai giunto al suo culmine con la fine
dell’egemonia del sistema europeo degli Stati, I’avvento del si-
stema mondiale degli Stati, il risveglio di tutti i popoli della
Terra, la crescente partecipazione dello spirito religioso alla vita
moderna e lo sviluppo enorme della capacitad tecnologica, non
ancora controllata, tuttavia, dalla volontd generale. Per questa
ragione & ormai necessario — ed anche possibile a patto di rivol-
gere il pensiero e la volonta a questo compito supremo — piani-
ficare a livello mondiale la soluzione di alcuni problemi fonda-
mentali per la sopravvivenza e il futuro del genere umano ».

Nuovi problemi, nuovi orientamenti e nuove lotte sono dun-
que all’ordine del giorno nel dibattito federalista. Con la svolta
mondialistica, I’attenzione dei federalisti si & concentrata sempre
pit sul problema della pace « come obiettivo supremo della lotta
politica » e sulle strategie per poter cominciare a controllare, an-
che se imperfettamente, la transizione verso la democrazia inter-
nazionale e il governo mondiale. In relazione a questa seconda
svolta culturale, si & sentita I’esigenza di rinnovare la politica di
formazione e di reclutamento dei nuovi militanti e di dar vita
ad una nuova edizione della rivista I/ Federalista, che viene pub-
blicata anche in inglese e in francese per avviare un dibattito su
queste prospettive a livello internazionale. Significativamente,
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Ieditoriale del primo numero della nuova serie si intitola « Verso
un governo mondiale » e cerca di definire i primi orientamenti
politici per un’articolazione mondiale della strategia federalista.

Prime direttive d’azione per il militante federalista.

In questa fase della storia europea e mondiale il militante
federalista deve far proprio un duplice impegno: quello politico,
di battersi per la Federazione europea, e quello culturale, di affer-
mare il federalismo come cultura della pace.

Non si acquisiscono queste capacita di lotta che con un duro
impegno personale. Militanti si diventa se si affronta il primo dei
compiti — quello che trasforma una semplice simpatia per la
causa federalista in un concreto atteggiamento politico — cio¢
l’organizzazione della vita della locale sezione del MFE o della
Gioventl federalista europea (GFE). I compiti organizzativi sono
spesso sottovalutati in politica, ma basta riflettere sul fatto che
organizzare non significa altro che raggruppare uomini che con-
dividono le stesse idee, per rendersi conto che chi rinuncia al
lavoro organizzativo in veritd rinuncia alla stessa lotta per Daf-
fermazione delle sue idee. La fondazione di una sezione del MFE,
per quanto modesto sia il numero degli iscritti, costituisce I'atto
di nascita del federalismo in cittd e mette subito in relazione le
forze politiche e culturali con un fatto nuovo ed un nuovo punto
di vista che, per conto loro, cosi occupate nella gestione quoti-
diana della politica locale o nazionale, non terrebbero minima-
mente in considerazione. Le grandi idee ed i grandi progetti poli-
tici non si sono mai affermati nella storia per merito di qualche
forza mitica (la nazione, la classe, ecc.), ma perché degli indivi-
dui si sono presi la responsabilita di difenderli e farli trionfare,
contro mille avversitd, con l’aiuto dei loro compagni di lotta.

L’organizzazione & un fatto che dipende dalla volonta di cia-
scuno e che avviene sulla base di specifiche tecniche che devono
corrispondere al tipo di lotta che si vuole condurre e alle con-
dizioni storiche esistenti. Ad esempio, nelle prime esperienze del
liberalismo europeo si & formato il comitato di notabili, mentre
il partito moderno, con la sua struttura delle sezioni democrati-
che di base, & sorto solo nell’epoca delle lotte operaie per il so-
cialismo; con il comunismo si & introdotta I’esperienza della cel-
lula, ecc. Non & qui possibile approfondire questa problematica.
Importa solo rilevare che la scelta dell’organizzazione a sua volta
orienta e condiziona le forme del dibattito e le possibilita di lotta
politica. Occorre riconoscere e valutare importanza di una rela-
tiva autonomia dell’organizzazione. Qualche esempio pud forse
servire meglio di una discussione teorica.
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11 fallimento della II Internazionale fu in gran parte dovuto
ad una cattiva scelta organizzativa, che & dipesa, a sua volta, da
una mancata comprensione del nazionalismo come ideologia ca-
pace di pretendere un assoluto lealismo delle masse, a dispetto
della solidarieta internazionale di classe tanto proclamata a parole.
Di fatto, l'organizzazione dell’Internazionale & consistita (e Iinter-
nazionalismo viene ancora cosi concepito dai partiti contemporanei)
nella somma di tante organizzazioni nazionali indipendenti, coordi-
nate da un Bureau, a cui partecipano esclusivamente i dirigenti na-
zionali. E stato dunque inevitabile che la socialdemocrazia europea,
nella misura in cui riusciva a partecipare con successo alle elezioni
ed a rafforzare la struttura interna del partito, si « nazionalizzasse »
nel senso che i quadri intermedi (ed in particolare quelli delle
associazioni sindacali) sentivano sempre piu la loro esistenza, il
loro potere ed il loro prestigio come dipendenti strettamente dal
destino dello Stato. Con I’approssimarsi della guerra, anche se la
base operaia aveva dato piu volte la sensazione di essere disponi-
bile per una mobilitazione di massa contro la guerra (ed uno scio-
pero generale, paralizzando la produzione, avrebbe certamente im-
pedito lo scatenarsi del conflitto), i dirigenti ed i quadri inter-
medi « tradirono »: essi non dovevano affatto rispondere di fronte
ad una organizzazione europea di base (se fosse stato convocato
un Congresso operaio europeo, come avrebbero giustificato le
loro posizioni bellicistiche?) e cosi, ciascun partito, nel proprio
parlamento votd a favore dei crediti di guerra in nome della
difesa del « supremo » interesse della nazione.

Un secondo esempio pud essere attinto dalla stessa storia del
federalismo europeo. Fra le due guerre mondiali sorse e si svi-
luppd in Gran Bretagna un importante movimento federalistico,
Federal Union. Ad esso parteciparono eminenti personalita cul-
turali come Lord Lothian, Lionel Robbins, Barbara Wootton, Wil-
liam Beveridge, ecc. ed alcuni di essi diedero anche dei contributi
importanti alla stessa teoria del federalismo. Federal Union riusci
a raggiungere una ragguardevole dimensione organizzativa. Im-
mediatamente prima del secondo conflitto mondiale si formarono
centinaia di sezioni e venne reclutato complessivamente un mi-
gliaio di iscritti. Si deve quasi certamente alla influenza di Federal
Union la proposta di Churchill al governo francese, ormai in preda
al panico di fronte agli eserciti di Hitler, di congiungere il Re-
gno Unito e la Francia in una sola federazione, che avrebbe cer-
tamente costituito il nucleo, nel dopoguerra, di una pii ampia
federazione europea.

Nonostante cid, Federal Union scomparve dalla scena poli-
tica inglese non appena si dilegud la speranza di contenere I’espan-
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sione nazi-fascista attraverso l'unione federale delle democrazie e
diventd evidente che anche la seconda guerra mondiale sarebbe
stata risolta dall’intervento delle grandi potenze extra-europee.
L’agonia di Federal Union rese cosi problematica e precaria lesi-
stenza, nel Regno Unito, di altre organizzazioni federalistiche nel
dopoguerra. Di conseguenza le posizioni dei partiti inglesi hanno
potuto essere molto piti antieuropee ed antifederalistiche di
quanto & avvenuto in quei paesi in cui & esistita una organizza-
zione federalistica forte e combattiva.

La spiegazione piti convincente di queste vicissitudini del
federalismo inglese forse sta nel fatto che i dirigenti di Federal
Union non avevano la stessa concezione del federalismo che si
¢ affermata nel MFE dopo la svolta autonomistica. Il loro im-
pegno federalistico si & limitato a combattere la minaccia nazi-
fascista incombente sull’Europa. Essi non hanno saputo scorgere
nel federalismo una risposta al problema della crisi del sistema
europeo degli Stati e alla fase sovrannazionale del corso della sto-
ria. Ciascuno di essi avrebbe certamente indicato il federalismo
come la sola risposta ragionevole al problema dell’anarchia inter-
nazionale e della pace. Ma ciascuno si sentiva nel suo intimo an-
cora liberale, socialista, ecc., prima che federalista. Fu cosl che
quando gli avvenimenti politici relegarono dietro le quinte il pro-
blema dell’unitd europea, nessuno dei dirigenti di Federal Union
si impegnd in prima persona per tenere in vita I’organizzazione
federalistica e ciascuno ritornd « entro gli antichi stampi » ad oc-
cuparsi degli affari correnti, che per definizione vanno nella dire-
zione del mantenimento, e non del superamento, dei poteri nazio-
nali esistenti.

L’esempio di Federal Union pud essere di una certa utilita per
chiarire i difficili compiti che dovranno affrontare, molto presu-
mibilmente, la presente e la prossima generazione di militanti
federalisti. Bisogna sfruttare la relativa autonomia dell’organizza-
zione, rispetto al processo politico e culturale, per far iniziare al
federalismo un nuovo ciclo di vita. Non possiamo oggi certa-
mente sapere se il secondo tentativo di fondare lo Stato europeo
avra successo. Possiamo perd dire che esso & ben avviato, che &
possibile riuscire e che ciascuno di noi ha il dovere di impegnare
tutte le proprie energie per contribuire alla fondazione della Fede-
razione europea. Ma I’Europa non ¢ il mondo e, soprattutto, una
Europa chiusa su se stessa e sui suoi meschini interessi costitui-
rebbe una sciagura per gli Europei e per il mondo intero. Noi
dobbiamo batterci non solo per unire ’Europa, ma anche per fare
di questa unione un modello di convivenza per il mondo intero,
perché solo adottando il modello federale tutti i popoli della
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Terra potranno assicurarsi la pace e la giustizia internazionale.
Se i popoli europei hanno saputo trovare la via della pace dopo
secoli di guerre, di odi e di massacri, perché non potranno adot-
tare le medesime soluzioni i popoli del Medio Oriente, dell’Ame-

. rica Latina, dell’Africa, ecc.? E se questa & la via che I'umanita

trova ragionevole seguire, & forse del tutto privo di fondamento
pensare che un giorno gli Stati affideranno il potere di control-
lare e detenere gli armamenti a un governo mondiale? I tempi
sono maturi per porre queste domande. Lo sono dunque anche
per trovare delle risposte. La battaglia per I'Unione europea sara
fatta propria da un numero crescente di simpatizzanti se si sa-
pranno mostrare le implicazioni cosmopolitiche del federalismo
europeo.

Questo compito, per il momento, pud essere assolto princi-
palmente attraverso I'umile lavoro di rafforzamento della nostra
organizzazione, cioe¢ attraverso il reclutamento di nuovi militanti
che condividano questa prospettiva e che si impegnino a loro volta
nella fondazione di nuove sezioni. Tutto cid che si fa per raffor-
zare il MFE contribuira immediatamente al successo della lotta
per la Federazione europea e, nel lungo periodo, a fare della
Unione europea un laboratorio del federalismo mondiale.

Per concludere, occorre mettere in guardia i nuovi timonieri
contro i pericoli che incontreranno nel pilotare il loro vascello
nel tormentato oceano della vita politica. Una sezione ben orga-
nizzata deve proporsi di diventare: a) un centro di agitazione
dell’opinione pubblica sui problemi dell’'unita europea e del fede-
ralismo; b) un centro di elaborazione culturale. Cid discende
abbastanza logicamente da quanto si & detto sinora, ma & diffi-
cile a realizzarsi. Si pud far svolgere bene alla propria sezione
il compito di centro di agitazione dell’opinione pubblica appli-
cando scrupolosamente le direttive di azione degli organi dirigenti
del Movimento. Ma cid richiede anche un’assidua partecipazione
alle riunioni regionali, nazionali, ecc. perché si pud, nel MFE,
acquisire un corretto orientamento solo discutendo di persona con
gli altri amici federalisti. Occorre poi tradurre questo orienta-
mento in azione. Le difficoltd diventano a questo punto numero-
sissime e il carattere del militante & messo a dura prova. Egli &
sovente costretto a impegnarsi da solo o con pochi amici e non
pud contare che sulle poche risorse materiali derivanti dall’auto-
finanziamento. Ma cid basta. Sono ormai molti gli esempi, nella
storia del MFE, di militanti che con tenacia ed orgoglio sono
riusciti per lunghi periodi a tener alta la bandiera del federalismo
nella loro citta.
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In secondo luogo, occorre che la decisione di far vivere la
sezione come un centro di elaborazione culturale si traduca in
precisi impegni organizzativi: un incontro settimanale in cui qual-
cuno si assume 'incarico di fare una relazione su un tema di in-
teresse generale o su di un libro che vale la pena di commentare,
a discutere di un articolo preparato per la pubblicazione sulla
stampa federalista o esterna, o quelli comparsi sull’ultimo numero
della rivista Il Federalista, ecc. E indispensabile mantenere un
giusto equilibrio fra I'impegno politico e quello culturale. Ogni
radicalizzazione unilaterale di una di queste due polaritd conduce
a pericolose deviazioni. I federalisti non hanno un potere da con-
quistare. La loro forza & la forza delle loro idee. I partiti esistenti,
che si ripromettono molto spesso solo I'obiettivo di mantenere
’esistente, possono anche ridurre la politica alla mera conquista
del potere, senza compromettere, almeno nel breve periodo, la
loro sopravvivenza. Ma per i federalisti un simile atteggiamento
sarebbe catastrofico. Chi separa arbitrariamente il federalismo dal
suo potenziale culturale non fa altro che ridurre le capacita di
successo dell’azione federalista. Altrettanto catastrofica sarebbe
la pretesa di trasformare il MFE in una accademia o in club di
cultura privo di agganci con Dattivita politica. Vi sono, sfortuna-
tamente, gid numerosi centri di questo tipo che prosperano attra-
verso pseudo-attivitd culturali europeistiche. Essi, come i paras-
siti, sottraggono linfa vitale alla causa europea, perché vivono di
Europa e non per 1’Europa.

Il MFE ¢ dunque un movimento in senso tecnico: raggruppa
uomini che non si propongono di conquistare un potere o di ge-
stire interessi. Il MFE & costituito da un’avanguardia cosciente di
fare politica « in modo nuovo » e di rappresentare un’alternativa
alla crisi della civiltd contemporanea. II MFE non si presenta
alle elezioni per non dividere le forze favorevoli al superamento
della divisione politica del’Europa e del genere umano. E lin-
terlocutore di tutti coloro che vogliono seriamente battersi per
la pace universale garantita da un governo mondiale. Rifiuta come
metodo di lotta la violenza. Garantisce la sua autonomia attra-
verso l'autofinanziamento dei militanti.

Nel lasciare il confino di Ventotene nel 1943, Spinelli rac-
conta nelle sue memorie di aver provato una « solitaria fierezza »
nei confronti dei propri compagni di prigionia, « perché nessuna
formazione politica esistente mi attendeva né si preparava a farmi
festa, ad accogliermi nelle sue file. Sarei stato io a suscitare dal
nulla un movimento nuovo e diverso per una battaglia nuova e
diversa ... Con me non avevo per ora, oltre a me stesso, che un
Manifesto, alcune Tesi e tre o quattro amici, i quali attendevano
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me per sapere se l’azione della quale avevo con loro tanto par-
lato sarebbe veramente cominciata ». La stessa fierezza di Spinelli
deve oggi colmare I'animo del militante federalista, perché cia-
scuno, nella sua citta, ha la responsabilita di far vivere un movi-
mento nuovo e diverso. Ma da allora un lungo cammino & stato
percorso. Ogni militante & oggi cosciente di continuare una glo-
riosa tradizione di pensiero e d’azione e sa che, per quanto dif-
ficile sia I'impegno a lui chiesto, pud contare sull’aiuto di una
forza organizzata e in crescita, perché i giovani non hanno affatto
rinunciato a rinnovare il mondo e progettare il futuro.

Guido Montani

L’ORIENTAMENTO POLITICO DEL MFE *

Il Congresso del Movimento federalista europeo, riunito a
Cagliari il 2-4 novembre 1984, afferma che la causa prima dei
mali delle nostre societd & la pessima distribuzione del potere.
Un solo livello della vita sociale, quello nazionale, ha un governo
indipendente. Tutti gli altri livelli della vita sociale ne sono
invece privi. Cid vale tanto per 'ONU, quanto per la Comunita
europea — che & governata da un Consiglio di ministri nazio-
nali e non da un esecutivo democratico europeo come sarebbe
naturale — quanto per le regioni, cui fa ancora difetto una vera
autonomia costituzionale. Questo stato di cose, che distorce con
la visione nazionale i fatti mondiali, quelli europei, e quelli locali
e regionali, si riflette pesantemente nella vita stessa dei quartieri
e dei comuni, subordinandoli al sistema centralizzato del potere
e soffocandone la spontaneita.

Constata che in questa situazione di potere, subita passiva-
mente da gran parte delle élites politiche e culturali, le energie
sociali di ogni genere che si formano a tutti i livelli diversi da
quello nazionale, prive come sono di propri governi indipen-
denti, non possono né manifestarsi con il loro vero carattere,
né assumere il controllo del processo storico-sociale al fine di
affrontare e risolvere i grandi problemi del nostro tempo, quelli

(*) Si tratta della mozione approvata dal XII Congresso del Movimento
federalista europeo e che riteniamo opportuno pubblicare per il suo inte-
resse teorico.
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della disoccupazione, delle nuove tecnologie, della salvaguardia
dell’ambiente naturale e urbano, della qualitd della vita, della
libertd e dello sviluppo di tutti i popoli, della pace universale e
del disarmo generale e controllato; che, a causa di cid, prendono
invece il sopravvento delle tendenze negative che si manifestano
come selezione sempre peggiore della classe politica, come cre-
scente distacco dei cittadini dalla vita pubblica e persino come
veri e propri fenomeni di degenerazione e di emarginazione, spe-
cialmente nel mondo giovanile schiacciato dalla mancanza di pro-
spettive circa il proprio futuro e il proprio lavoro; che, in que-
sto quadro politico malsano, i quartieri e i comuni, che sono i
soli ambiti territoriali nei quali si potrebbe manifestare in modo
spontaneo la solidarietd umana, e nei quali, con I'intervento pub-
blico degli organismi locali, si potrebbero realizzare le premesse
ambientali per le nuove forme del lavoro e dell’occupazione nei
settori dei beni culturali, dei beni naturali e della protezione
sociale, stanno invece diventando, anche a causa del disordine
urbanistico, gli ambiti nei quali cresce Iincuria per tutto ¢id che
& pubblico, alligna la violenza in tutte le sue forme, si diffonde
la droga e vacillano persino le regole fondamentali della convi-
venza sociale; che in questo quadro le regioni, ancora sottoposte
all’accentramento statale e al conseguente centralismo dei partiti,
non possono né sviluppare una vera vita politica regionale, né
elevare, su una solida base democratica di questo genere, degli
argini per contenere la corruzione politica che proviene dal cen-
tro del potere, né mobilitare le energie indispensabili per una
autentica pianificazione democratica del territorio, cioé fatta an-
che e soprattutto da coloro che lo conoscono perché ci vivono;
che in questo quadro i governi nazionali, scavalcati dalla dimen-
sione europea e mondiale dei maggiori problemi, non sono piu
in grado né di assicurare lo sviluppo, né di combattere la disoc-
cupazione, né di promuovere la distensione internazionale, né
di offrire una collaborazione efficace ai paesi del Terzo mondo.
Ostinandosi a mantenere nelle loro mani tutto il potere, anche
se non possono pill esercitarlo in modo autonomo, essi lasciano
di fatto i loro cittadini in balia delle decisioni delle superpotenze
le quali, a loro volta, non hanno pitt la capacitd di governare il
mondo facendo avanzare tutti i paesi, e riescono a mantenere
ancora la loro leadership solo facendola valere sempre piu pesan-
temente sul terreno militare.

Afferma che per costruire la nuova societd & necessario che
tutti i livelli della vita di relazione, dal quartiere all’intero pia-
neta, si esprimano: a) con la maggiore autonomia possibile,
b) con una coordinazione costituzionale di carattere federale, cioé
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non gerarchica ma paritaria. Cid richiede una grande riforma
delle istituzioni, che faccia vivere in modo autonomo il quartiere
nell’ambito del comune, il comune nell’ambito della regione, la
regione nell’ambito della nazione, la nazione nell’ambito del con-
tinente, il continente nell’'ambito del mondo. Ne seguono due
necessita: a) quella del bicameralismo a tutti i livelli, con un
senato dei quartieri nel comune, un senato dei comuni nella re-
gione, un senato delle regioni nella nazione, un senato delle
nazioni nel continente e un senato dei continenti nel mondo,
ciot in seno al’ONU trasformata nella democrazia mondiale;
b) quella di un sistema elettorale integrato, che abbia inizio con
le elezioni di quartiere, e si svolga, senza cesure, nel contesto
di un ciclo temporale unitario, sino alla elezione europea e, in
futuro, sino a quella mondiale. In questa prospettiva ogni livello
sociale, esprimendo liberamente e pienamente le sue caratteri-
stiche, collaborerebbe ipso facto al bene comune di tutta 'umanita.

Osserva che per rendere possibile questo nuovo ciclo di vita
storica & necessario distruggere tutti i condizionamenti interna-
zionali in materia di sicurezza, difesa, moneta ed economia che
soffocano la liberta dei popoli ed impediscono pertanto alle nuove
capacita di vita attiva e intelligente che si formano nel nostro
tempo di crescere e di affermarsi; che questo & un compito circa
il quale tutti, a tutti i livelli della vita sociale, devono fare la
stessa cosa: battersi per liberare il mondo dalla egemonia delle
superpotenze e dalla sovranitd assoluta degli Stati, cio¢ dall’im-
perialismo e dall’accentramento del potere al livello nazionale;
che questa lotta & ormai possibile a tutti i livelli sociali perché
il Parlamento europeo, adottando il progetto di Trattato per
I'Unione — che contiene le prime forme di un vero e proprio
governo europeo — ed imponendolo all’attenzione dei governi
nazionali, ha mostrato che sa esercitare, per la parte che gli
compete, il potere costituente europeo: si tratta dunque di so-
stenetlo, battendosi per la ratifica del Trattato in un numero suf-
ficiente di paesi; che 'Unione europea disporrebbe di un potere
contrattuale sufficiente — sin dall’inizio sul terreno economico
e monetario, e in prospettiva su quello della sicurezza e della
difesa — per far crollare I’equilibrio bipolare, e per aprire cosi
un’era di nuove possibilitd di vita per I'intera Europa, per tutti
i suoi popoli, e per tutti i popoli della Terra, ivi compresi quelli
nord-americano e sovietico, che non traggono alcun vero bene-
ficio dalla politica egemonica dei loro governi.

Ricorda che il potere costituente deriva dal popolo, e pud
essere gestito efficacemente dai suoi rappresentanti solo se essi
sono costantemente sostenuti dal consenso e dalla critica costrut-
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tiva del popolo. Questo & I’elemento che manca ancora nella vita
politica europea, sia per quanto riguarda il potere costituente,
sia per quanto riguarda il potere di governo.

Osserva che nel caso dei governi degli Stati nazionali, che
sono pienamente sviluppati e non ancora in costruzione come
la Comunitd europea, non c’@ solo, a sostegno delle scelte del
governo, il fatto elettorale, ma c’® anche, tra una elezione e
Paltra, Pintervento costante dell’opinione pubblica, e delle grandi
correnti della vita spirituale, politica, economica e sociale della
nazione; che nel caso dell’Europa, invece, proprio perché il con-
trollo politico della Comunitad & ancora nelle mani dei governi
nazionali, questo intervento diretto e costante non si manifesta
spontaneamente; che & questa la ragione della mancanza di una
efficace volonta politica europea, e che & su questo terreno che
i federalisti devono prendere liniziativa della mobilitazione del
popolo europeo.

Decide di organizzare una grande manifestazione di massa a
sostegno del progetto costituzionale del Parlamento europeo in
occasione della riunione del Consiglio europeo che si terra in
Italia nella primavera prossima con questa parola d’ordine: Ux
milione di cittadini in piazza per 'Unione europea; di chiedere
a tutte le forze spirituali, politiche e sociali che affermano di
volere l'unitd dell’Europa di mostrarlo con i fatti aderendo alla
manifestazione del MFE; di rivolgere un appello in questo senso
alla Chiesa cattolica e alle altre confessioni, ai comuni, alle pro-
vince e alle regioni, alle associazioni culturali, economiche e so-
ciali, e in particolare ai partiti e ai sindacati invitandoli a orga-
nizzare la partecipazione dei loro aderenti e dei loro simpatiz-
zanti; di invitare tutti i cittadini favorevoli all'unita europea
— ricordando che in Italia sono circa l'ottanta per cento della
popolazione — a sostenere, anche finanziariamente, la lotta del
MFE in questa ora cruciale.

Le discussioni

UN INTERVENTO DI ROSARIO ROMEO
SULLA RIUNIFICAZIONE TEDESCA *

Signor Direttore,

nel numero del Federalista uscito nel luglio del 1984 vedo
le considerazioni di Sergio Pistone su ‘Riunificazione tedesca
e unificazione europea’; e vorrei chiederLe di autorizzarmi a
intervenire con qualche parola di commento, non solo e non
tanto perché l'autore mi fa l'onore di un breve riferimento
polemico a p. 53, nota 2, del suo saggio (dove peraltro la cita-
zione bibliografica andrebbe rettificata: il saggio di Dino Cofran-
cesco appatve in Storia contemporanea, 1983, n. 2; e a esso fece
seguito nello stesso fascicolo, pp. 281-86, una mia replica che
non sarebbe stato impossibile citare), ma soprattutto perché in
quelle pagine vengono riprese posizioni che sono bensi antiche
nel Movimento federalista, ma che a mio modo di vedere sono
tutt’altro che utili ai fini della lotta per l'integrazione europea.

(*) Nel pubblicare questa lettera del nostro illustre interlocutore vor-
remmo precisare che egli ci attribuisce degli orientamenti che non crediamo
di avere. Noi non pensiamo in termini di « colpa storica» della Germania
perché crediamo che i fatti della vita tedesca (come delle altre vite nazio-
nali) debbano essere imputati, in ultima istanza, non all’entitd « nazionalita
tedesca », ma all’entitd « sistema degli Stati». In ogni caso, noi pensiamo
che, sul piano pratico, bisogna essere aperti a qualunque forma efficace di
unitd tedesca (in un quadro europeo solido), e quindi anche a quella che
risulterebbe dal solo fatto di costituire la Federazione europea con la pro-
spettiva (storica) sia di uno, sia di due, sia di tre (Austria) Stati tedeschi
come Stati-membri. Abbattendo le barriere fra i popoli, la federazione uni-
fica gli uomini senza la necessitd di far coincidere Stato e nazione.
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Pistone riferisce con approvazione, e rafforza con nuovi argo-
menti, la tesi di Eberhard Schulz, Die deutsche Nation in Europa
(1982), che aspica un completo abbandono della politica di riu-
nificazione da parte del governo di Bonn. Questa politica, ripete
Schulz sulla scia dei tanti che lo hanno preceduto, suscita timori
e sospetti al di 12 dell’Elba, mette in crisi i risultati pratici con-
creti della Os¢politik, & vista con risoluta avversione anche dagli
alleati occidentali della Repubblica Federale, a cominciare (ma
non finire) dalla Francia. Riunificazione significherebbe infatti
egemonia tedesca in Europa, inaccettabile dagli altri paesi della
Comunitd europea; e persino ridiscussione potenziale della linea
Oder-Neisse, con i connessi pericoli di guerra e di sterminio
nucleare.

In sostanza ai Tedeschi si chiede: 1) di rinunciare a meta
del territorio che lo stesso trattato di Versailles riconobbe come
territorio nazionale tedesco; 2) di abbandonare al proprio de-
stino i 17 milioni di connazionali della RDT, in attesa, e nella
speranza (quanto fondata!) che I'URSS si decida ad accordare
ad essi i diritti democratici, senza perd che cid significhi la dis-
soluzione della RDT in un nesso nazionale piti vasto. Che cosa
possa mai persuadere P'URSS a fare una simile concessione, che
metterebbe in crisi il sistema politico vigente in tutti i paesi del-
I'Est, a cominciare dall'Unione Sovietica, non & chiaro né com-
prensibile. E se poi tutto questo dovesse sboccare nell’adesione
della RDT alla Comunitd europea, come auspica ['autore, I'ipo-
tesi diventa ancora meno plausibile se alla Comunita ci si riferisce
come entita politica, mentre non ha senso se il discorso si arresta
al livello economico, poiché la RDT gia gode in buona parte dei
vantaggi spettanti ai membri della CEE.

Rinunce come queste non si chiedono a nessuno degli Stati
e dei paesi chiamati a far parte della Comunita. Se si crede che
invece esse possano essere sollecitate dai Tedeschi, cid dipende
almeno da due premesse. Una premessa tacita & la colpa storica
della Germania, in nome della quale si giustificherebbe una sua
condizione di permanente minoritd internazionale; e una seconda
premessa, apertamente dichiarata, & che la Germania & troppo
forte, demograficamente ed economicamente (e dunque, in po-
tenza, militarmente e politicamente), perché gli altri paesi europei,
memori del passato, possano vedere senza preoccupazione i peri-
coli di rinnovata egemonia germanica che nascerebbero da una
piena reintegrazione del paese nella sua consistenza prebellica.

Appare dunque chiaro il senso e il contenuto della proposta
« europeista » che la linea di pensiero a cui Pistone si richiama
rivolge all’opinione pubblica e alla classe dirigente della Germa-
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nia occidentale: accettare una integrazione nell’Europa destinata
ad agire come una sorta di letto di contenzione per la Germania,
che ne garantisca in perpetuo la minorazione e la mutilazione
nazionale, e che impedisca alla comuniti nazionale tedesca di
esplicare tutte le energie di cui & capace, per evitare che cid
turbi i sonni della Francia e degli altri paesi alleati. Una proposta
che nella sua giustificazione interna rovescia da cima a fondo
tutta la logica della proposta europeista: la quale si rivolge alle
collettivita che vivono sul nostro continente sulla premessa che
le loro energie dall’unione verrebbero non represse e umiliate,
ma esaltate e potenziate: e che Europa significa un pilt grande
e pit degno avvenire per tutte le forze, individuali e collettive,
che formano il contesto europeo.

Ho detto altra volta e ripeterd anche qui che impostazioni
di questo tipo sono infirmate alla radice da una totale mancanza
di aderenza alla realtd, e da una non minore mancanza di coe-
renza europeista. Con la gigantesca potenza dell’'Unione Sovie-
tica accampata sull’Elba ogni timore di una rinnovata egemonia
tedesca di tipo militare e politico & solo un pretesto per giusti-
ficare da una parte la supremazia continentale acquistata con la
seconda guerra mondiale dall’Unione Sovietica, e dall’altra la
tendenza a primeggiare in seno alla Comunitd europea coltivata
dalla Francia e, in qualche misura, dalla Gran Bretagna. Che se
poi il sospetto si rivolge alle energie che la Germania mostra
tuttora di possedere a livello economico e organizzativo, volerle
comprimere varrebbe quanto voler comprimere la forza espan-
siva della cultura francese, la tecnologia britannica e lo spirito
creativo degli Italiani. E questo & veramente un tipo di euro-
peismo che nessuno vorrd accettare. Gli Europei devono augu-
rarsi che la Germania, come le altre nazioni, dia all’Europa
tutto cid che pud dare: e faranno bene a volgere i loro timori
contro le rinascenti tentazioni egemoniche 1 dove esse sono in
atto, non dove esse furono un tempo e non esistono piu da
quarant’anni.

11 risultato politico delle posizioni alla Pistone sta davanti
agli occhi di tutti, La pretesa di considerare nulli e perenti i
valori nazionali moltiplica dovunque, e soprattutto nelle nazioni
pitt forti e pit avanzate, le resistenze legate alla coscienza della
diversa identita dei vari paesi. In particolare, in Germania si &
riusciti per questa strada a distruggere l'iniziale entusiasmo di
gran parte dell’opinione pubblica per la causa dell’unitd europea,
e ad alimentare le tendenze neutralistiche che suscitano tante
preoccupazioni. E in effetti, come contestare chi nella RFG
ritiene che, davanti ad alleati non meno ostili e non meno timo-
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rosi della Germania di quanto non sia I'Unione Sovietica, una
politica ragionevole ¢ quella di cercare 1’accordo con l’avversa-
rio che, quanto meno, potrebbe assicurare quei migliori rap-
porti con la RDT che I’'Ovest non pud dare, e soprattutto ga-
rantire il paese da quei rischi di guerra che I’alleanza con 1’Occi-
dente inevitabilmente presenta? Concepita in tal modo, la causa
dell’europeismo accumula sulla propria strada ostacoli enormi
e non necessari, alimentando contro di sé ostilita di tutti coloro,
e sono tanti, che non sono affatto persuasi che la cancellazione
delle storie e delle identitd nazionali sia un’operazione cosi facile
come taluni pretendono.

E allora? La linea & quella gia indicata a suo tempo da Ade-
nauer e dagli altri padri dell’europeismo, da intendere nei suoi
motivi piti veri e nel significato che essa ebbe nella realti, e non
secondo le fantasie di taluni interpreti. Adenauer volle la Ger-
mania occidentale nell’Europa libera perché cio salvava al tempo
stesso la libertd di una parte del paese e la possibilita che in
avvenire la riunificazione avvenisse appunto su basi di libert3,
e non della soggezione allo stalinismo. L’europeismo di Adenauer
contava per questo sulla forza della pressione civile ed economica
che I’Europa unita poteva esercitare col tempo sull’Impero so-
vietico. E davanti alla sempre pili evidente superioritd delle solu-
zioni occidentali e alla crisi manifesta di tanta parte del mondo
comunista, questa prospettiva appare tutt’altro che lontana dalla
realtd. Senza, naturalmente, che cid significhi affatto iniziative
militari e guerre nucleari, a meno di atti di aggressione che certo
non verranno dall’Occidente. Chi ritiene tutto cid utopistico
dovrebbe dimostrare molte cose difficili da dimostrare: e prima
di tutto dovrebbe rendere credibile la tesi che si possa attendere
la spontanea dissoluzione dei due blocchi ad opera della disten-
sione senza resistenze da parte sovietica. Se d’altronde si ritiene
che i due blocchi possano sciogliersi solo sul comune terreno
della democrazia, e dunque della libertd politica, come evitare
che in quel giorno i Tedeschi dell’Est si pronuncino per 'unita
nazionale? Si chiedera, allora, ai Tedeschi dell’Ovest, di affian-
carsi ai Sovietici nell’opera di repressione contro i loro conna-
zionali?

So bene che vi sono molti, moltissimi, ai quali discorsi del
genere riescono inaccettabili nel ricordo delle atrocita perpe-
trate dagli eserciti tedeschi nella seconda guerra mondiale. Anche
qui ci si pud chiedere quale Europa si vuole costruire, se dietro
a uno dei maggiori partners si & pronti a vedere risorgere a ogni
istante il profilo del torturatore e dell’aguzzino. Ma, infine,
ciascuno ha diritto alla propria memoria. Solo mi chiedo come
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si vuole che di tutto cid i Tedeschi non abbiano coscienza; e dun-
qua quale Europa vogliamo costruire su basi cosl equivoche e
infirmate da riserve mentali cosi gravi. Come sperare che i Tede-
schi della prospera Germania occidentale siano disposti a consi-
derare come problemi che appartengono anche a loro le miserie
e i ritardi economici del mio Mezzogiorno, quando noi diciamo
che i problemi di chi ha lasciato tante vittime ai piedi del muro
sono problemi che non ci riguardano, e che anzi in materia noi
siamo per lo statu quo, ciod sulle posizioni dei Sovietici che ad
ogni istante ci ricordano la realtd tracciata dalla spada e dal
diritto di conquista? Certo, ci sono coloro che cosi pensano: ma
si chiamano Giulio Andreotti.

Rosario Romeo

PACE E POLITICA: PER UN LORO NUOVO
RAPPORTO

Il saggio di Mario Albertini su « Cultura della guerra e cul-
tura della pace » (in II Federalista, 1984, n. 1) mi sembra che
fornisca, per la sua struttura interna e per il suo livello anali-
tico, il quadro teorico adeguato ad una corretta impostazione
del problema della pace nel dibattito politico-culturale attuale.

Il tentativo di saldare in un unico processo storico e teorico
i valori tipici delle ideologie classiche (la liberta, la democrazia,
la giustizia sociale) con il valore del federalismo (la pace) puo
dirsi sostanzialmente riuscito, presentando un livello di organi-
citd e di logica interna indubbiamente superiore a quello di pre-
cedenti riflessioni (1).

Questo saggio pud diventare, proprio per il suo carattere di
saggio d’inquadramento della questione della pace in maniera
del tutto nuova rispetto al modo usuale, un’occasione proficua
di confronto con i diversi filoni della cultura contemporanea che,
proprio su questo problema, mostrano un ritardo francamente
preoccupante. Saggio-base, saggio-cornice, anche nel senso che
stimola la riflessione per approfondire alcune tematiche solo ab-

(1) Mi riferisco, in particolare, per la sola parte che concerne il pro-
blema in questione, al suo saggio « Vers une théorie positive du fédéra-
lisme », in Le Fédéraliste, 1963, n. 4.
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bozzate, per andare avanti lungo un tracciato teorico gia indivi-
duato. Un saggio che pud far storia, dunque.

Ecco, io vortei porre due questioni. La prima &, forse, solo
una richiesta di precisazione che, perd, credo sia importante
perché & troppo importante la questione che vi & sottesa. La se-
conda, invece, & una riflessione che, partendo dall’analisi alberti-
niana della famosa frase di Clausewitz (« la guerra & la conti-
nuazione della politica con altri mezzi ») e proprio adottandone
la stessa categoria interpretativa (ciog, il comportamento politico
nazionale come anello di congiunzione tra la politica e la guerra),
sfocia su uno dei problemi cruciali della cultura politica contem-
poranea: la cosiddetta crisi della politica.

I - Giustizia sociale e pace. Socialismo e federalismo.

A. «... c’est une donnée de fait que la division des sociétés
evoluées en classes antagonistes a déja été depassée ou est sur
le point de I’étre. Bien entendu, si ’on désigne par le terme de
classe ce que Marx désignait par le méme terme: une catégorie
d’individus condamnés par I’état des rapports matériels de la
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production 4 une espéce d’ésclavage, 4 un status économique,
social et politique qui les excluait de la sphére du bien étre, de
la culture et de la liberté... » (2).

A quell’epoca si diceva: nelle societd industriali avanzate
non c’¢ pitt ’antagonismo tra le classi (tra la classe operaia e
la classe capitalista), perché la classe operaia, un tempo esclusa,
¢ ormai ‘riconosciuta’ legalmente in quanto tale, & pienamente
legittimata a giocare il proprio ruolo nel conflitto sociale unani-
memente accettato, ha pieno accesso alla sfera del benessere,

della cultura e della liberta (3).

(2) Ivi, p. 281, nota 9, a.

(3) Un’impostazione — mi sembra — che si rifd all’interpretazione
keynesiana del rapporto nuovo che, a partire dalla crisi del '29, occorreva
instaurare tra classe operaia e Stato, in alternativa alla soluzione che ne
aveva dato il fascismo. Qual era il problema che il capitale si trovava innanzi
in quel periodo e che Keynes percepi, primo fra tutti, con estrema lucidita?
Era che: 1) con il ’17 la classe operaia era diventata una forza storica non
pit eliminabile politicamente; 2) essa andava sempre piu a cozzare contro
il sistema del vecchio Stato liberale, sfaldandolo e minacciando cosi il
potere della borghesia; 3) tutto cid poteva essere evitato solo se il capitale
fosse riuscito a far giocare alla classe operaia un ruolo di trasformazione
dello Stato e del sistema, cioé fosse riuscito ad utilizzare la forza della
classe operaia per ricreare un sistema di comando capitalistico ad un livello
pits elevato che contemplasse la classe operaia tra le forze fondamentali del
sistema (la classe operaia dentro il capitale).

La chiave politica di interpretazione della General Theory & tutta qui.
Keynes, dunque, ‘riconosce’ che ¢’ un antagonista (la classe operaia) e che
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Se I’antagonismo storico tra capitale e lavoro era allora finito,
potevamo dire (con Marx) che il rapporto di produzione, attorno
al quale le classi sociali si costruiscono, si fosse ormai modifi-
cato nella direzione del superamento della scissione tra chi de-
tiene i mezzi della produzione e chi non li detiene? Potevamo
dire, gia allora, che c’era gia il socialismo? Francamente, anche
oggi, mi sembra difficile che si potesse allora sostenerlo, anche
perché non si sarebbe pili saputo come interpretare i conflitti
sociali (operai) che proprio in quel periodo stavano riprendendo
quota a Detroit, a Francoforte, a Torino, se non come ‘impetfe-
zioni’ nella distribuzione del reddito prodotto, cosa chiaramente
discutibile.

Al contrario, il decennio che va dalla seconda meta degli
anni 60 alla prima meta degli anni ’70, mostrd che la lotta della
classe operaia dei paesi avanzati, probabilmente per 1’ultima volta
nella propria storia(4), tornava ad essere antagonista al capi-
tale: il salario non accettava pill di seguire I’andamento degli
aumenti di produttivita (era la critica pratica della teoria margi-
nalista) (5), come pure metteva in crisi la funzione dello Stato
come supremo regolatore del ciclo economico (era la fine del
keynesismo).

P’unico modo per impedire la rivoluzione & quello di far funzionare questo
antagonismo in un meccanismo che trasforma la lotta di classe in un ele-
mento dinamico del sistema. Il sistema & in grado, cosi, di allargare la
propria base sociale, la lotta di classe lo ‘rinnova’ continuamente purché
esso sappia trovare, ogni volta, nuovi equilibri tra le diverse classi che lo
sostengono. Il capitale si fa ‘marxista’, nel senso che impara a leggere Das
Kapital e scopre la sua rivoluzione permanente.

(4) E un problema troppo grosso perché possa essere qui trattato. Mi
limito, percid, a dire quanto segue. Con il processo di ristrutturazione indu-
striale, di decentramento produttivo e di automazione spinta che il capi-
tale ha iniziato a partire dalla metd degli anni ’70, il soggetto sociale che
aveva personificato un decennio di lotte (l’operaio-massa) & entrato in una
crisi irreversibile, di fatto & stato distrutto socialmente (oltre che politi-
camente) e sostituito da una serie di figure produttive completamente
nuove (controllore, operatore, tecnico-operativo, tecnico-impiegato, ecc.).
Questo, perd, non vuol dire che non c’¢, né ci sard pill lotta di classe
perché ormai la condizione operaia & finita o sta per finire, ma solo che
essa non potrd piu avere la classe operaia come asse centrale dell’opposi-
zione al capitale.

(5) A livello della teoria economica chi interpretd una situazione del
genere fu Pietro Sraffa (Produzione di merci a mezzo di merci, Milano,
Einaudi, 1960 - tit. or. Production of Commodities by Means of Commo-
dities, Prelude to a Critique of Economic Theory, Cambridge University
Press, 1960), per il quale i lavoratori lottano con il capitale per appro-
priarsi di una parte del surplus globale, indipendentemente dalla produt-
tivitd. Il salario da surplus & una sorta di salario politico che non & deter-
minabile sulla base dei rapporti tecnici di produzione. Nella costruzione
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B. «Un risultato sta nella possibilitd di distinguere — per
ciascuna delle ideologie in questione — la sua ‘affermazione
storica’ (gid ottenuta) dalla sua ‘realizzazione completa’ (non
ancora iniziata), e nella conseguente possibilitd di chiedersi se
lintero sviluppo di queste ideologie passa attraverso fasi iden-
tificabili. Il secondo risultato consente di rispondere in modo
affermativo a questa domanda. Esso deriva dalla relazione (gia
stabilita) tra piano internazionale liberale e/o socialista (‘realiz-
zazione completa’) e governo mondiale (pace)... cio¢ tra la pace
e l'ultima fase di sviluppo di queste ideologie... » (6).

Questa nuova formulazione del concetto mi sembra, oltre che
pilt analitica e piti idonea ad interpretare la realta, anche abba-
stanza diversa da quella del ’63.

La prima fase, quella dell’affermazione storica dei valori, &
quella in cui la classe deve lottare contro la forzata e legale esclu-
sione dalla sfera del benessere, della cultura e della liberta, deve
lottare per essere ‘riconosciuta’ come classe, legittimata nella sua
azione politica e sociale ed essere accettata nella legalita. Bene,
questa fase & gia compiuta.

C’¢, poi, una fase intermedia, nella quale il valore della giu-
stizia sociale (come pure della libertad e della democrazia) tenta
di avanzare in ambito legale verso livelli sempre pil elevati, sia
pure con forti rischi di ricaduta nella precedente illegalita, a
causa delle possibili involuzioni autoritarie degli Stati. Bene,
questa & la fase attuale ed il socialismo, evidentemente, non &
ancora realizzato.

C’¢, infine, una fase futura, quella della completa realizza-
zione del valore della giustizia sociale (della liberta e della demo-
crazia), che pud essere ottenuta solo a partire dal raggiungimento
del nuovo valore della pace (governo mondiale). La liberta, la
democrazia e la giustizia sociale sono premesse per la pace e
questa, a sua volta, & la premessa per la completa realizzazione
di quei valori.

E importante che Albertini abbia tenuto ferma la distinzione
tra premesse e mezzi. Infatti, cosl come la liberta, la democrazia
e la giustizia sociale non sono mezzi (ma solo premesse) per rag-

teorica di Sraffa la classe operaia ha rotto il legame con la produttivita,
il salario ed il profitto sono strettamente antagonisti e la quantitd prodotta
dalle macchine non & pill proporzionale alla quantita di lavoro sottratta
alla classe operaia: il salario diventa indipendente dal lavoro. Dunque,
salario e profitto non sono pil la ‘giusta remunerazione’, rispettivamente,
del lavoro e del capitale: tutto deve essere conquistato dalla lotta.

(6) M. ALBERTINI, « Cultura della pace e cultura della guerra», in
Il Federalista, 1984, n. 1, p. 28 (nota 11).
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giungere la pace, cosi questa non & un mezzo (ma solo una pre-
messa) per raggiungere quelli. Ne deriva che, a partire da una
situazione di pace (governo mondiale), rimane aperto il discorso
sui mezzi da impiegare per sviluppare interamente i valori della
liberta, della democrazia, della giustizia sociale (7).

Mi sembra, dunque, provato che ci sia una differenza impor-
tante tra le due formulazioni e che la seconda sia piu aderente
all’evoluzione del corso storico (e condividibile).

II - Comportamento politico nazionale e crisi della politica.

Lavorando sulla famosa frase di Clausewitz, Albertini dimo-
stra chiaramente che la coincidenza della politica con la guerra
si gioca solo su un punto specifico, il ‘comportamento politico
nazionale’, quel comportamento, cio¢, che nella prassi salda il
mondo della politica con il mondo della guetra.

Infatti, non si pud dire che la politica & sempre, in tutti i
suoi aspetti, collegata alla guerra: lo diventa solo quando essa
ha come punto di riferimento, come quadro della sua azione, il
potere nazionale che, come si sa, & la condizione sufficiente per
alimentare continuamente il mondo della guerra. Questa impo-
stazione permette anche di comprendere immediatamente quale
deve essere il punto a partire dal quale ci pud essere I'inversione
del trend politico che pud finalmente spezzare il legame che
unisce la politica alla guerra: questo punto consiste nel supera-
mento del comportamento politico nazionale.

Ebbene, penso che questa impostazione, con la quale con-
cordo, sia assai feconda perché permette di spingere avanti ’ana-
lisi in diverse direzioni e permette di acquisire nuovi ed impor-
tanti risultati. Mi permetto di evidenziarne uno solo, dei tanti
possibili: il concetto di ‘crisi della politica’ alla luce del legame
concettuale ‘comportamento politico nazionale/mondo della guer-
ra’. Cerco di spiegarmi.

Negli ultimi sei o sette anni diversi filoni culturali italiani ed
europei (francesi, soprattutto) hanno scoperto la cosiddetta crisi

(7) Cid non significa affatto che il federalismo, in quanto ideologia
della pace, sia in posizione subordinata rispetto al liberalismo, alla demo-
crazia, al socialismo. La libertd, la democrazia, la giustizia sociale e la pace
sono valori che, in sé, non sono collocabili su piani diversi: & solo la con-
tingenza storica che li differenzia e privilegia ora I'uno ora l'altro. Di piu:
sono valori che si completano a vicenda. Infatti, cosi come la democrazia
politica ha allargato la sfera delle liberta individuali e la giustizia sociale
quella della democrazia politica, cosl la pace allarghera infinitamente tutte
le precedenti sfere, ponendo le basi per la loro completa realizzazione.
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della politica (8), espressione ambigua quanto mai, che nasce,
probabilmente, dalla mancata definizione o ridefinizione del con-
cetto di politica. Se, infatti, per politica intendiamo quell’atti-
vitd umana specifica orientata verso il potere, nel senso della sua
acquisizione o del suo mantenimento (9), ne deriva che, finché
ci sara il potere politico (cioé fino a che la societd umana sara
organizzata in modo da presentare un potere che trascende quello
dei singoli individui e che regola coercitivamente la distribuzione
dei wvalori, dei ruoli, della ricchezza, dei micropoteri, ecc.), ci
sard sempre un’attivitd umana specifica diretta verso di esso, cioé
ci sara sempre ‘politica’ in senso specifico. Quindi, per defini-
zione, non ci pud essere crisi della politica.

In realtd, perd, coloro che usano impropriamente questa
espressione intendono un’altra cosa, anzi due.

a) La crisi della politica & la crisi del ‘politico’, ciod di quel
modello generale di interpretazione di tutti i fatti umani social-
mente rilevanti che vede, appunto, nella politica la chiave di
ogni realtd sociale: basti ricordare le affermazioni-veritd di qual-
che tempo fa del tipo « tutto & politico », « il personale & poli-
tico » o, per altri versi, « 'autonomia del politico ». Da questo
punto di vista la crisi del ‘politico’ pud essere una crisi salu-
tare (10) perché lo ridimensiona alla sfera dei comportamenti
politici veri e propri, sottraendolo alla sfera dei comportamenti
pre-politici (11).

b) La crisi della politica & la crisi del ‘valore’ politica, cioe
di tutto quell’universo di idee, di credenze, di sentimenti, di
comportamenti, ecc. che, tra la fine degli anni ’60 e la fine degli
anni ’70, aveva forgiato un’intera generazione di giovani sulla
convinzione che la politica fosse il mezzo per mutare le condi-
zioni individuali e collettive dell’'umanitd. La politica era im-
provvisamente diventata uno dei valori pili importanti (come
I’amore o il benessere materiale), in certi frangenti anche il piu
importante.

(8) Si pud far riferimento alla pubblicistica di autori come M. Fou-
cault, J.F. Lyotard, J. Habermas, J. Baudrillard, S. Veca, M. Maffesoli, ecc.
Per una rassegna abbastanza rappresentativa delle posizioni cfr. Sapere e
potere, Atti del Convegno (omonimo) in Genova, 27/30-11-1980, Multipla
Ed., 1984.

(9) Cfr. M. ALBERTINI, « La politique », in Le Fédéraliste, 1962, n. 2.

(10) Anche se bisogna dire che coloro i quali hanno fatto precipitare
il ‘politico’ dall’altare alla polvere, si sono poi affrettati a sostituirlo con il
‘sociale’, nuova categoria egemone (presunta tale), alla quale dovrebbero
inchinarsi 1’economico, il politico, ecc.

(11) M. ALBERTINI, « La politique », cit., pp. 143-146.
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Oggi non & pil cosi, indubbiamente. La crisi della politica,
in quanto valore, non & evidenziata soltanto dalla ricerca in massa
di soluzioni ‘non politiche’ ai problemi individuali e collettivi
(il gioco, la fortuna, l’arrivismo, la droga, ecc.), ma anche da
una caduta verticale della militanza politica (12).

Si & cosl arrivati ad un rifiuto della politica, anche perché
si & visto che, nel suo concreto manifestarsi, si riproducevano
le stesse strutture e gli stessi meccanismi del potere che si inten-
deva combattere: il comportamento politico era speculare al
potere, sicché la politica perpetuava il rapporto di potere del-
l'vomo sull’'uomo, anche laddove questo veniva negato nelle
enunciazioni e negli obiettivi politici.

Certo, questa impostazione & viziata alla base dal fatto che
¢’ una visione ideologica (nel senso marxiano del termine) della
politica, proprio perché questa non viene definita in termini di
lotta per il potere in sé, ma viene definita con l’obiettivo della
ideologia che si professa, sicché si aspira ad un ‘nuovo’ modo di
far politica, laddove il ‘nuovo’ dovrebbe gia prefigurare 1’obiet-
tivo politico che si persegue. Che il problema sia mal impostato
non c’¢ dubbio, ma cid non toglie che sia reale, che tocca so-
prattutto ampi strati giovanili (certamente pit in modo incon-
sapevole che consapevole), i quali sono nuovamente investiti da
effetti devastanti di spoliticizzazione.

Nata sulla base del rifiuto di massa della politica, la nuova
domanda che viene posta & la seguente: & possibile praticare una
forma della politica che non sia la forma del potere?

A questa domanda da un milione di dollari o viene data una
risposta negativa (con conseguente rifiuto della politica) oppure
si risponde cercando discutibili strade di politica ‘alternativa’,
quali il rifiuto di codificare i conflitti, il rifiuto di porsi obiettivi
strategici, la ricerca della trasgressione fine a se stessa, ecc., in

(12) La crisi della militanza & la spia, oltre che del forte indebolimento
del ‘valore’ politica, anche e soprattutto della crisi parziale che ha colpito
la struttura di comando/obbedienza insita nel rapporto di potere interno
al ‘fare politica’. Questa crisi & parziale perché: a) il fare politica comporta
sempre attivitd di comando e di obbedienza, nel quadro di strutture rigide
di potere; quindi, da questo punto di vista crisi non ci sarebbe; b) queste
strutture perd non sono pil cosi rigide come una volta, il rapporto comando/
obbedienza non si da piti per scontato una volta per tutte, bensi deve
essere conquistato volta per volta, viene imposto con maggiori difficoltd.
Questo spiega perché le nuove formazioni politiche tendono ad assumere,
anziché la forma del partito, quella del ‘movimento’, cioé¢ di una struttura
elastica in cui il rapporto comando/obbedienza, pur continuando a sussi-
stere, & stemperato da una partecipazione maggiore al processo di presa
delle decisioni.
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altre parole, la ricerca di comportamenti sociali non normati che
sfuggano al controllo politico di strutture performative rigide (13).

Ebbene, io credo che, proprio a partire dall’impostazione
albertiniana del nesso « comportamento politico nazionale/guer-
ra » & possibile dare una risposta, parziale ma positiva, alla do-
manda che abbiamo posto, se si tiene presente che:

1) il rifiuto del comportamento politico normale (nazionale)
significa il rifiuto del potere dato. Condurre una politica che non
abbia come obiettivo la conquista del potere dato wvuol dire,
entro certi limiti, non essere colpiti dagli effetti perversi del po-
tere, non subirne (o subirne solo entro certi limiti) i condizio-
namenti, non introiettarne le regole, le procedure, ecc. Lottare
contro il potere dato non per sostituirlo con un altro, ma per
spostare in avanti la dimensione dell’organizzazione politica del-
Pumanita fino alla sua unitd mondiale, vuol dire recuperare ad
una connotazione positiva il concetto di politica, come strumento
di lotta per il mutamento, nella misura in cui lo si scarica di
uno dei suoi aspetti negativi («la guerra come proseguimento
della politica con altri mezzi »). Se & vero, come & vero, che il
comportamento politico e la politica sono speculari al potere,
allora si deve dire che, con il governo mondiale, il potere sara
privato degli aspetti piti diabolici che storicamente lo hanno
caratterizzato: il potere di decidere della vita e della morte degli
individui, il potere di irreggimentarli ideologicamente in fun-
zione della difesa dal nemico esterno, ecc. Ne deriva che, sotto
questo aspetto, anche la politica sard meno diabolica e meno
oppressiva perché alcuni obiettivi ‘storici’ del potere non saranno
pitt perseguibili;

2) a partire da una situazione di pace (governo mondiale) si
indebolira anche laltro aspetto negativo della politica (cio¢ la
politica come mezzo per esercitare il potere sugli uomini). Infatti,
da una parte avremo la fine della ragion di Stato e di tutto cio
che ne deriva (fine del primato della politica estera sulla poli-
tica interna, fine del confronto politico-economico tra gli Stati,
ecc.), dall’altra avremo una dinamica della « ragion sociale » che
imporra, per la forza delle cose (gli squilibri enormi tra le
regioni-continenti, la salvezza dal disastro ecologico, 1’allocazione
ottimale delle risorse, ecc.), livelli sempre maggiori di giustizia
sociale, di liberta e di democrazia, relegando la ricerca del pro-
fitto economico ad un barbaro retaggio del passato, cosi come

(13) Cfr. anche J.F. Lyorarp, La condizione postmoderna, Milano,
Feltrinelli, 1981 (ed. or. La condition postmoderne, 1979, Les Editions de
Minuit, Paris).
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oggi la maggior parte degli uomini considera tale l'origine di-
vina della monarchia.

Tutto cid fara emergere pienamente i due poli del compor-
tamento sociale federalista: il comunitarismo ed il cosmopoliti-
smo. Diviso tra questi due lealismi, il comportamento politico
del ‘novus homo politicus’ avrd una mutazione fondamentale:
la sua linea di condotta sara sempre meno ispirata dalla « morale
dglla responsabilita » (Weber) che impone di raggiungere fini
giusti anche con la forza, e sempre pit ispirata dalla « morale
dell_a convinzione » (Weber) che, invece, pone l’accento sulla
verita come mezzo per raggiungere fini giusti (14).

Qualche conclusione (si fa per dire).

Credo che questo filo di discorso, solo abbozzato, non debba
essere lasciato cadere. Dalla scoperta del nesso teorico e storico
tra politica e guerra alla prospettiva di una politica ‘nuova’, in
cui I'aspetto della guerra & sparito del tutto, mentre I’aspetto
del potere, come dominio, si affievolisce, muta natura: questo
pud essere un tracciato di percorso teorico su cui cimentarsi.

Sparito Iaspetto della guerra, per la prima volta 'uomo sara
in grado di dominare il processo storico, sara in grado di con-
trollare l'uso delle risorse a livello mondiale, di sconfiggere il
problema della fame, di salvaguardare I’equilibrio ecologico della
Terra.

Con la fine del principio di scarsita, il potere avra perduto
la pitr antica delle sue giustificazioni ideologiche, quella di essere
il regolatore ed il garante della distribuzione della ricchezza, dei
ruoli e dei valori nella societd e, pertanto, la politica ed il com-
portamento politico non potranno non essere modificati di con-
seguenza: cessa la politica come esclusiva arte del comando e
della mediazione ed inizia I’era della politica come arte di orga-
nizzare e sviluppare la massima libertd creativa e produttiva del-
Puomo, la sua piena autovalorizzazione.

Inoltre, con la fine della legge del valore (15), il lavoro
cessera di essere quella maledizione che ha sempre accompagnato

(14) M. ALBERTINI, « Vers une théorie... », cit., p. 281, nota 9, b.
~ (15) «Ma nella misura in cui si sviluppa la grande industria, la crea-
zione della ricchezza reale viene a dipendere meno dal tempo di lavoro
impiegato che dalla potenza degli agenti che vengono messi in moto du-
rante il tempo di lavoro, e che a sua volta — questa loro powerful effecti-
veness — non & minimamente in rapporto al tempo di lavoro immediato
che costa la loro produzione, ma dipende invece dallo stato generale della
scienza e del progresso della tecnologia... In questa trasformazione non &
né il lavoro immediato, eseguito dall’uomo stesso, né il tempo che egli
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la fatica dell'uvomo e pud, finalmente, tramutarsi in forza-inven-
zione.

« Non appena il lavoro in forma immediata ha cessato di
essere la grande fonte della ricchezza, il tempo di lavoro cessa
e deve cessare di essere la sua misura, e quindi il valore di
scambio deve cessare di essere la misura del valore d’uso. Il
pluslavoro della massa ha cessato di essere la condizione dello
sviluppo della ricchezza generale, cosi come il non lavoro dei
pochi ha cessato di essere condizione dello sviluppo delle forze
generali della mente umana. Con cid la_produzione basata sul
valore di scambio crolla, e il processo di produzione materiale
immediato viene a perdere la forma della miseria e dell’antago-
nismo. [Subentra] il libero sviluppo delle individualita, e dun-
que non la riduzione del tempo di lavoro necessario per creare
pluslavoro, ma in generale la riduzione del lavoro necessario
della societd ad un minimo, a cui corrisponde poi la formazione
e lo sviluppo artistico, scientifico, ecc. degli individui grazie al
tempo divenuto libero e ai mezzi creati per tutti loro » (16).

Ecco, io credo che, anche e soprattutto su queste tematiche,
la cultura federalista debba uscire allo scoperto, debba misurarsi
con la cultura politica contemporanea, uscendo definitivamente
dallo status di cultura minoritaria, quasi clandestina, dal quale

a

finora & stata caratterizzata.

Sicuramente, finora, non poteva che essere cosi: i processi
culturali hanno tempi lunghi, si muovono nel profondo del
corso della storia, scavano lentamente lungo la sua linea di ten-
denza principale, per poi, improvvisamente, emergere (ben sca-
vato, vecchia talpa!), quando le condizioni storico-politiche lo
consentono.

Bene, il corso storico & arrivato al punto in cui la contrad-
dizione fondamentale & quella tra la divisione politica dell’'uma-
nitd in Stati sovrani e la necessitd assoluta della sua unitd poli-
tica per la sua stessa salvezza: la pace ¢, pertanto, il valore prio-

lavora, ma Pappropriazione della sua produttivita generale, la sua compren-
sione della natura e il dominio su di essa, attraverso la sua esistenza di
corpo sociale — in una parola, & lo sviluppo dell’individuo sociale che si
presenta come il grande pilone di sostegno della produzione e della ric-
chezza» (K. MARX, Lineamenti fondamentali della critica dell’economia
politica, La Nuova Italia, Firenze, 1970, vol. II, p. 400 - ed. or. Grandrisse
der Kritik der politischen Oekonomie (Rohentwurf) 1857-1858, Dietz Verlag,
Berlin, 1953.

(16) Ivi, pp. 401-402. E il Marx profetico, il punto pit alto della

analisi e della sua immaginazione-volontd rivoluzionaria, a patto di non
interpretarlo in modo deterministico.
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ritario del nostro tempo, cosi come il controllo del corso della
storia da parte dell’'uvomo deve diventare il campo d’applicazione
della politica.

Tutto questo impone, allora, un salto della cultura (e della
politica) federalista, che le consenta di calarsi pienamente nella
cultura politica contemporanea, di essere parte attiva dei processi
culturali del nostro tempo: la stessa battaglia politica per la
Federazione europea non la si vince solo con D’astuzia della ra-
gione (che ci vuole), ma anche con la capacita di stimolare 'emer-
gere di nuovi valori culturali, i soli che possano dare corpo a
quel sentimento popolare che &, proprio oggi, necessario per
superare gli ostacoli che ancora si frappongono.

« Antichissimo errore & che le idee potenzino il mondo.
L’attuale scienza dell’anima, pit profonda, non esita ad affer-
mare che sono i sentimenti a potenziarlo. Tutte le idee che non
vengono accolte dal fertile terreno dei sentimenti possono bensi
germogliare come i semi di erbe seminati sul cartone, ma appas-
siscono anche non meno rapidamente ». (Robert Musil, dai Diari).

Antonio Longo

UNA LINGUA PER L’EUROPA?
I

Il pericolo pii immediato per i gruppi etnici e i loro lin-
guaggi & costituito dalle lingue degli Stati dominanti: il francese
per il bretone o I’alsaziano; I’italiano per il friulano o il dialetto
della Val d’Aosta o quello tirolese; lo spagnolo (e il francese)
per il catalano ed il basco. Si pud pertanto pienamente compren-
dere che i sostenitori di queste etnie siano stati consapevoli,
finora, solo di questo pericolo.

Ma entro pochi decenni sia le lingue dominanti che quelle
dominate saranno minacciate da un pericolo molto pili grave e
radicale: quello della progressiva affermazione dell’inglese come
lingua franca de facto nel mondo intero. Il destino delle lingue
autoctone europee sotto 'Impero romano, e cio¢ la loro scom-
parsa e sostituzione con il latino, e quella delle lingue dell’Ame-
rica del Nord e del Sud, sostituite, dopo la scoperta del nuovo
mondo, dallo spagnolo, dal portoghese, dallinglese e dal fran-
cese, non lasciano dubbio alcuno. La sola differenza & che men-
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tre questo processo richiese, allora, secoli, ora sara compiuto in
una o due generazioni, giacché linglese ha a sua disposizione
non solo la forza politica ed economica dei paesi che usano que-
sta lingua, e in modo particolare degli Stati Uniti, ma anche la
forza ancor pit decisiva dei mass media e specialmente della
televisione (e fra breve, minaccia ancora pitt grave, quella della
televisione via satellite).

Una lingua viva, infatti, non & uno strumento neutro ed
asettico di comunicazione. Essa & espressione, il Trdger di una
Weltanschauung, ed & quindi di necessitd intollerante e tendera
a sostituire tutte le altre Weltanschauungen con la propria.

II.

La sola risposta razionale a questo pericolo € una risposta
radicale: quella di introdurre I'uso, come lingua franca, di una
lingua che non abbia la capacita distruttiva dell’inglese.

11 fatto che il latino perse la sua forza distruttiva dopo essere
divenuto una lingua morta; il fatto che allora esso poté restare
— lungo tutto il Medio Evo e il Rinascimento — la lingua franca
dei dotti e degli scienziati, della élite, e, last but not least, della
Chiesa, senza minacciare il francese, il tedesco, lo spagnolo, ecc.,
ci mostra (bistoria magistra vitae) quale dovrebbe essere la solu-
zione adatta: e ciod una lingua che non sia la madre lingua di
nessuno e non abbia quindi la forza politica e culturale di un
popolo che le stia dietro o, peggio, di un gruppo di potenti po-
poli e Stati presenti in tutti e cinque i continenti della terra.

Poiché oggi non & pitt una piccola élite o intelligentia ad aver
bisogno di comunicare a livello internazionale, e viviamo invece
in un’epoca di comunicazione di massa, soltanto una lingua che
sia da un lato « morta » o « neutrale », e dall’altro molto facile &
adatta ai bisogni del nostro tempo. Solo una lingua pianificata
ha queste caratteristiche. E solo I’esperanto & stato usato per un
tempo abbastanza lungo, ed ha una sufficiente « infrastruttura »
(e ciod un’ampia letteratura e un numero considerevole di per-
sone che gia lo parlano) per esser pronto hic et nunc a svolgere
quella funzione. E, cid che piti conta, esso costituisce la sola
lingua che appaia conforme alla « ragion di Stato » della Fede-
razione europea, voglio dire alla sua aspirazione di indipendenza,
e alla sua funzione di guida nell’aiutare il Terzo mondo a rag-
giungere un’analoga indipendenza, sia politica che culturale.

III.

Disgraziatamente appare utopistico, nell’attuale situazione, spe-
rare che I'Europa compia subito tale scelta. L’ostacolo principale

295

non & costituito, probabilmente, dalla forza sociologica dell’in-
glese, gia oggi in gran parte lingua franca de facto. L’ostacolo
principale & psicologico: la sensazione inconscia, largamente dif-
fusa e angosciosa, che l'uso di una lingua inventata, totalmente
priva di tradizioni storiche, significherebbe, tanto per gli individui
come per la collettivita, una radicale « perdita d’identitd », che
non si & in alcun modo disposti ad accettare.

Iv.

Il problema sembra a prima vista insolubile, ma una via
d’uscita & offerta dalla moderna cibernetica linguistica (Sprach-
kybernetik), studiata specialmente dal professor Helmar Frank,
dell’universita di Paderborn (Repubblica Federale di Germania).
Le ricerche ivi condotte hanno portato alla scoperta che lo studio
dell’esperanto, sia per la sua facilita che per la sua razionalita,
costituisce il modo migliore e pilt pratico per preparare allo studio
di una lingua viva in generale, delle lingue indo-europee in pat-
ticolate, e soprattutto dell’inglese.

La nostra proposta pertanto & che ’esperanto venga studiato
nelle scuole elementari in tutta I’Europa per almeno due anni,
non come un fine in se stesso (il che oggi non sarebbe approvato)
ma semplicemente come il mezzo piu facile e pratico per iniziare
lo studio dell’inglese (o di qualsiasi altra lingua viva) con il mi-
nimo sforzo e con i massimi risultati.

V.

Se questo fosse realizzato in tutti gli Stati della Comunita
europea, vi sarebbe, in dieci o venti anni e in ciascuno di questi
paesi, una vasta conoscenza « endemica » dell’esperanto; e poi-
ché questa lingua & dieci volte pit facile da imparare e, cid che
pill conta, da ricordare che non linglese (o qualsiasi altra delle
lingue dominanti), potrd succedere che, se una Federazione eu-
ropea verra nel frattempo costituita, e guando essa debba sce-
gliere una lingua ufficiale federale, essa sia spinta da questo fatto
e forse addirittura obbligata a scegliere I’esperanto (cid che cer-
tamente non farebbe oggi, anche se gia esistesse).

VI

Tre cose sono necessarie per realizzare e facilitare questo pro-
getto: 1) dobbiamo incoraggiare lo studio propedeutico del-
Pesperanto per le ragioni indicate sopra; 2) dobbiamo promuo-
vere la fondazione, nelle nostre universita, di Istituti interdisci-
plinari (se possibile con la collaborazione di universitd di diversi
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paesi europei) i quali studino i problemi della comunicazione

internazionale, visti sotto il punto di vista delle scienze politica, Il federalismo nella storia del pensiero

sociologica, pedagogica, linguistica e cibernetica; 3) dobbiamo —
promuovere la fondazione dell’unitd politica dell’Europa e soste-
nere quindi il progetto di riforma della Comunita elaborato dal
Parlamento europeo.

Cid & naturalmente nell’interesse di tutti, ma forse ancor pill
dei gruppi etnici e delle lingue minoritarie e dei loro sostenitori.

Andrea Chiti-Batelli

ALEXANDER HAMILTON

Com’¢ noto, le colonie inglesi dell’ America settentrionale,
divenute tredici repubbliche indipendenti dopo la guerra contro
la Gran Bretagna, crearono un’Unione senza attribuirle perd un
potere al di sopra degli Stati. Il principio sul quale si fonda que-
sta forma di organizzazione internazionale, che, secondo una tra-
dizione ormai consolidata nel linguaggio politico, é denominata
« confederazione », & la subordinazione degli organi centrali al
potere degli Stati. Di conseguenza, il Congresso continentale, nel
quale si riunivano i rappresentanti degli Stati, non poteva far
altro che registrare le divergenze e i conflitti tra gli Stati, ma
non era in grado, in mancanza di un potere proprio, di dominarli.

Se le divisioni non fossero state superate con la creazione di
un governo, dotato di poteri limitati, ma reali, il continente
nord-americano sarebbe divenuto il terreno delle tensioni inter-
nazionali e delle guerre che hanno caratterizzato la storia del-
VEuropa. La sua unita, e la pace che ne consegui, non furono il
prodotto spontaneo dell’evoluzione storica, ma il risultato della
lotta di un gruppo di nomini, che seppero far prevalere una nuova
forma di organizzazione politica, mai sperimentata prima nella
storia: la federazione. Il teorico pin genmiale di questa nuova
forma di governo fu Alexander Hamilton, autore, con Jobn Jay
e James Madison, del Federalist, una raccolta di saggi scritti tra
il 1787 e il 1788 per sostenere la ratifica della costituzione fede-
rale, approvata dalla Convenzione di Filadelfia il 17 settembre
1787.

Nei brani di Alexander Hamilton, tratti da questa opera, che
qui riproduciamo, sono illustrate le strutture fondamentali della
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federazione (1). Il principio costituzionale sul quale essa si fonda
¢ la divisione del potere tra due livelli di governo: quello dello
Stato federdle e quello degli Stati federati. Questi due ordini di
poteri sono indipendenti e coordinati tra di loro, in modo tale
che al governo federale, competente per lintero territorio della
federazione, sia conferita una quantitd minima di poteri indi-
spensabile a garantire I'unitd politica ed economica, e ai governi
degli Stati federati, competenti ciascuno per il proprio territorio,
siano assegnati i poteri residui. L’attribuzione al governo fede-
rale del monopolio delle competenze relative alla politica estera
e dlla difesa permette di eliminare le frontiere militari tra gli
Stati, di modo che i rapporti tra gli Stati perdono il carattere
violento e acquisiscono un carattere giuridico e tutti i conflitti
possono essere composti davanti a un tribunale. Il trasferimento
al governo federale di alcune competenze nel campo economico
ba lo scopo di eliminare gli ostacoli di natura doganale, fiscale
e monetaria, che impediscono Uunificazione del mercato, e di at-
tribuire al governo federale un’autonoma capacita di decisione
nel settore della politica economica. :

Questa distribuzione del potere su base territoriale é ben
pin efficace di quella su base funzionale (legislativo, esecu-
tivo e giudiziario) nel garantire il controllo diviso del potere, la
principale garanzia della liberta politica, in quanto sia il governo
federale sia gli Stati membri possono fondare la propria indi-
pendenza su una distinta base sociale, consentendo nello stesso
tempo di ampliare la sfera del governo democratico.

L’equilibrio costituzionale federale, che permette di conci-
liare il principio dell’unita della comunita politica con quello del-
Vindipendenza delle sue parti, si riflette nella composizione del
potere legislativo, un ramo del quale (la Camera dei rappresen-
tanti) rappresenta il popolo della federazione in misura propor-
zionale al numero degli elettori, mentre Ualtro ramo (il Senato)
¢ composto da due rappresentanti per ogni Stato, indipendente-
mente dalle differenze di popolazione. Di conseguenza le leggi
devono ottenere non solo il consenso della maggioranza dei rap-
presentanti del popolo della federazione, ma anche quello della
maggioranza dei rappresentanti degli Stati.

Quanto al potere esecutivo, esso é affidato a una sola persona:
il Presidente. I ministri sono nominati dal Presidente e sono re-
sponsabili verso di lui. Egli riunisce nelle sue mani i poteri di

(1) Come il lettore potra notare, nel Federalist i termini « federazione »
e « confederazione » sono usati in modo promiscuo, anche se la distinzion
tra le due-forme di organizzazione politica & netta. :
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Capo dello Stato e di Capo del Governo, risponde della propria
azione non verso il potere legislativo, ma verso il popolo, che lo
elegge e gli pud confermare o revocare la propria fiducia ogni
quattro anni. Nel contesto storico-sociale dell’America all’epoca
di Hamilton era corretto affermare che questi requisiti del po-
tere esecutivo gli conferiscono la forza e la stabilita necessarie
a svolgere efficacemente la funzione riequilibratrice della vita
sociadle e a realizzare in modo organico e coerente il programma
di governo. In effetti, attribuire il potere esecutivo a un collegio
di pinr persone, da una parte, avrebbe esposto il governo al pe-
ricolo di divergenze di opinione e quindi di paralisi, e d’altra
parte, avrebbe reso difficile I'identificazione delle responsabilita
e incerto il controllo popolare sul governo. Nello stesso tempo,
Vattribuzione di un potere indipendente agli Stati federati avrebbe
costituito la pin solida garanzia contro gli abusi di potere da parte
del governo centrale.

D’altra parte, poiché il modello federale attua una divisione
del potere su base territoriale, I'equilibrio costituzionale non
pud mantenersi senza il primato della costituzione su tutti i po-
teri. Questo obiettivo si realizza con Uattribuzione ai tribunali
del potere di annullare le leggi non conformi alla costituzione.
In effetti, U'autonomia del modello costituzionale federale si tra-
duce nel fatto che il potere di decidere in concreto, in caso di
conflitto, quali siano i limiti che il governo federdle e i governi
degli Stati non possono oltrepassare non spetta né al potere cen-
trale (come avviene nello Stato unitario, dove le collettivita ter-
ritoriali pits piccole hanno un’autonomia delegata) né agli Stati
federati (come avviene nel sistema confederale, il quale non li-
mita la sovranita assoluta degli Stati), ma a un’autorita neutrale:
il potere giudiziario.

* * *

Federazione e confederazione.*

E ben vero, come si & dianzi osservato, che i fatti, troppo
prepotenti per poter essere ribattuti, hanno creato una specie di
atmosfera generale di consenso all’astratta asserzione che la no-
stra struttura nazionale presenta delle manchevolezze, ma I'utilita
della concessione, da parte degli antichi avversari di soluzioni a
carattere federale, & svuotata di ogni valore dalla loro strenua
opposizione ad un possibile rimedio in base a quei principi che

potrebbero dare ad esso una qualche speranza di successo. Nel

(*) Il Federalista, n. 15.
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momento stesso in cui essi ammettono che il governo degli Stati
Uniti & privo d’ogni energia, essi si oppongono a concedergli quei
poteri necessari a dotarlo di tale energia. Essi sembrano ancora
tendere a cose che sono tra loro inconciliabili. Ad un’espansione
dell’autoritd federale che non diminuisca l’autoritid statale; ad
una sovranitd dell’'Unione e ad una completa indipendenza dei
singoli membri. Per ultimo essi sembrano ancora accarezzare, con
cieca devozione, quella mostruosita politica costituita dall’izpe-
rium in imperio. Ecco quanto rende indispensabile una particola-
reggiata descrizione delle principali manchevolezze della Confede-
razione, perché si possa dimostrare come i mali che oggi subiamo
non siano il risultato di piccole e parziali imperfezioni, ma come
essi, invece, siano la conseguenza di errori fondamentali in quella
che & la struttura stessa dell’edificio, ai quali non si poteva ovviare
se non modificando gli stessi principi basilari e le stesse colonne
di sostegno della costruzione.

Il difetto grande e sostanziale dell’attuale struttura confede-
rativa & rappresentato dal principio di un potere legislativo da
esercitarsi nei confronti di Stati o di Governi in quanto tali, e
non riferendosi agli individui che li compongono. Per quanto
questo principio non si riferisca a tutti i poteri deferiti all’'Unione,
pure esso pervade e determina tutti quei poteri da cui dipende
Pefficacia dei rimanenti. A parte i criteri della divisione in quote,
gli Stati Uniti hanno poteri illimitati per quanto riguarda le re-
quisizioni di uomini e di denaro, ma essi non possono esigere
né gli uni né l'altro in base a norme che si applichino diretta-
mente ai singoli cittadini americani. Risultato di questo & che,
sebbene i loro deliberati in materia costituiscano, in teoria, delle
leggi che impegnano costituzionalmente tutti i membri dell’Unio-
ne, in pratica essi si risolvono in pure e semplici raccomanda-
zioni, che i singoli Stati osservano o meno, a loro piacimento.

Ed il fatto che, dopo tutti gli ammonimenti che I’esperienza
ci porge al proposito, vi siano ancora coloro che si oppongono
alla nuova Costituzione perché si discosta da un principio che
si & dimostrato la rovina della Costituzione precedente, un prin-
cipio in sé stesso evidentemente incompatibile con I'idea di go-
verno, un principio, per farla breve, che, se applicato, deve ne-
cessariamente sostituire alla mite azione della magistratura, I’in-
tervento violento e sanguinario della spada — questo fatto co-
stituisce, senza meno, una singolare riprova della stranezza del-
I’animo umano.

Non v’¢ nulla di inattuabile o di inconcepibile nell’idea di
una lega o di un’alleanza tra delle nazioni indipendenti ai fini di
assicurare determinati obbiettivi ben definiti in un trattato che
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fissi tutti i particolari di tempo, di luogo, di circostanze e di
quantitid e che non lasci nulla di indeterminato da decidersi in
futuro, un trattato che, per la sua attuazione, debba contare sulla
buona fede delle parti contraenti. Accordi del genere esistono
tra ogni nazione civile e sono soggetti alle normali vicissitudini
di pace e di guerra, di osservanza e di inosservanza, determinate
dagli interessi e dalle passioni delle parti contraenti.

Nei primi anni di questo secolo, in Europa vi fu una specie
di passione epidemica per questo tipo di trattati dai quali gli
uomini politici dell’epoca si attendevano, ansiosamente, benefic
che non furono mai ottenuti. Nella speranza di costituire un equi-
librio di potenze e di instaurare la pace in quella parte del mondo,
si esaurirono tutte le risorse della diplomazia, e si strinsero tri-
plici e quadruplici alleanze, ma a malapena erano state formate
che esse si spezzavano, con cid fornendo all’'umanitd una lezione
preziosa quanto triste, e ammonendo che ben poca fede si deve
riporre in trattati che non hanno altra garanzia che la reciproca
lealta e che, all'impulso immediato di un interesse o di una pas-
sione, oppongono delle considerazioni generiche di pace e di
giustizia.

Se i singoli Stati di questo nostro Paese sceglieranno di strin-
gere dei reciproci rapporti di questa fatta e abbandoneranno il
progetto di una superiore autoritia discrezionale, il risultato sa-
rebbe invero pericoloso e ci attirerebbe sul capo le sventure che
si sono elencate poco sopra; ma almeno avrebbe il merito di
essere logico ed attuabile. Se si abbandonasse ogni idea di go-
verno federale, cid ci porterebbe ad una semplice alleanza difen-
siva ed offensiva, e ci porrebbe nella situazione di divenire, di
volta in volta, alleati o nemici nei nostri reciproci confronti, a
seconda di quanto ci detteranno le nostre reciproche gelosie o
rivalita, fomentate dagli intrighi di potenze straniere.

Ma se noi non vogliamo esser messi in una posizione cosi
precaria, se accettiamo ancora l'idea di un governo nazionale o
anche, il che & poi la stessa cosa, quella di un potere superiore,
guidato da un’assemblea comune, dobbiamo ben deciderci a in-
corporare nel nostro progetto tutti quegli elementi che possono
costituire le caratteristiche differenti di una lega e di un governo:
dovremo estendere 1’autorita dell’Unione ai singoli cittadini — che
costituiscono l'unico effettivo oggetto dell’attivitd di governo.

Il governare implica il potere di emanare leggi. Ed ¢ impli-
cito nell’idea stessa di legge, il fatto che essa debba essere accom-
pagnata dalla sanzione, o, in altre parole, da una punizione o
pena in caso di inosservanza. Se non si collega alcuna pena alla
disobbedienza, allora i deliberati o i comandi che pretendono
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di essere legge non sono, in effetti, niente di piu che consigli o
raccomandazioni.

E la pena, qualunque essa sia, pud essere inflitta soltanto in
due modi: o per mezzo delle corti e dei giudici, o con I'uso della
forza militare; con la coazione fatta valere dal magistrato o con
la coazione delle armi. La prima pud evidentemente soltanto ap-
plicarsi agli individui, la seconda si applica invece necessariamente
nei riguardi dei governi, o comunitd o Stati. E ovvio come non
esista procedimento penale che possa, in quest’ultimo caso, im-
porre il rispetto delle leggi. Si potranno bensi pronunciare sen-
tenze contro gli Stati perché sono venuti meno ai propri doveri,
ma l'unico modo di far si che tali sentenze vengano eseguite ¢
quello di far uso della spada. In un sistema politico in cui I'au-
torita sia nelle mani degli organi collettivi delle comunita che lo
compongono, ogni violazione di legge dovra significare uno stato
di guerra, e il ricorso all’esercito sard 1’'unico modo di assicurare
il rispetto delle leggi. Un tale stato di cose non & certo degno
del nome di governo, e nessun uomo prudente sarebbe mai di-
sposto ad affidare ad esso il proprio benessere e felicita.

Vi fu un tempo in cui ci si diceva che non era da attendersi
alcuna infrazione alle leggi federali da parte degli Stati, che il
sentimento della comunita d’interessi avrebbe informato la con-
dotta dei singoli membri della Confederazione, imponendo la
piena osservanza di quelli che sarebbero stati gli ordini di requi-
sizione dell’'Unione emanati secondo la Costituzione. Un simile
linguaggio appare oggi stonato, proprio come avverra per gran
parte di quanto andiamo oggi ascoltando da parte delle medesime
persone, allorquando noi avremo ricevuto ulteriori lezioni dalla
esperienza, il migliore oracolo della saggezza.

Un tal linguaggio ha sempre tradito ignoranza di quelle che
sono le fonti pitt vere delle forze determinanti dell’umana con-
dotta ed ha mistificato le premesse stesse che stanno alla base
del potere civile. Perché mai si ¢ istituito un qualunque governo?
Perché le passioni degli uomini non si piegheranno dinnanzi a
cid che la ragione o la giustizia impongono, a meno che non ne
siano costrette. Si & venuto forse a scoprire che i gruppi di indi-
vidui agiscono con maggior rettitudine e maggior disinteresse
di quanto non avvenga per i singoli? Tutti i piti cauti ed accu-
rati osservatori del corso delle umane cose hanno notato il con-
trario, e tale conclusione si basa su ragioni assai ovvie. Il senso
di rispetto per la propria reputazione finisce per avere assai minor
peso quando il biasimo per una cattiva azione si rifletta su vari
individui, che non quando tale biasimo si appunti su uno solo.
La faziosita, che tende a mischiare il suo veleno in tutti i-deli-
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berati di gruppi organizzati, spingerd spesso le persone che li
compongono a commettere ingiustizie e scorrettezze di cui arros-
sirebbero nella loro veste di privati cittadini.

Oltre a tutto questo, va aggiunto che il potere sovrano im-
plica, nella propria stessa natura, una certa insofferenza di con-
trolli esterni, per cui coloro che ne sono investiti, non guardano
con benevolenza i tentativi compiuti dall’esterno per dirigere o
limitare la propria azione. Da cid deriva che in ogni struttura
politica basata sul principio di unire degli enti sovrani per mezzo
di un comune interesse, si riscontrera una spinta eccentrica degli
astri di minor grandezza, una spinta che tenderid perennemente a
distaccare ciascuno dal centro comune.

Una tendenza, questa, che non & difficile spiegare. Essa ha
origine nell’amore per il potere. Una potenza controllata o limi-
tata & sempre nemica e rivale di chi la controlla o la limita.
Questa semplice affermazione ci insegnerd come ci si possa at-
tendere ben poco che coloro, cui & demandata la cura degli affari
dei singoli Stati-membri di una confederazione, siano sempre, ad
ogni istante, disposti, con perfetta buona volontd e assoluto ri-
spetto ‘del bene di tutti, ad eseguire decreti e deliberati dell’au-
torita centrale. E proprio della natura dell'uvomo che avvenga,
invece, esattamente il contrario.

Se, pertanto, le misure della confederazione, per essere at-
tuate, avranno bisogno della mediazione delle singole ammini-
strazioni, esse non avranno troppe probabilita di attuazione.

I governanti dei singoli Stati-membri, cominceranno ad en-
trare nel merito delle misure stesse e a giudicarle, sia che ne ab-
biano diritto da un punto di vista costituzionale, sia che non lo
abbiano. Essi vorranno considerare la questione che viene loro
proposta o imposta alla luce dei propri immediati interessi e dei
propri scopi particolari, ed alla luce dei vantaggi o degli svantaggi
contingenti che sarebbero determinati dall’adozione del provve-
dimento. Tutto cid avverrebbe in uno spirito di egoistica e so-
spettosa inquisizione, senza quella conoscenza delle circostanze
d’indole nazionale o delle ragioni di Stato che sarebbero essen-
ziali ad un equo giudizio, e con quella particolare attenzione,
invece, alle questioni di carattere locale che non pud fare a meno
di sviare la decisione. Lo stesso modo di vedere si ripetera per
ogni membro componente la Confederazione suddetta, onde la
esecuzione dei provvedimenti, elaborati dalle assemblee generali,
sard sempre alla mercé delle opinioni prevenute o male infor-
mate di ciascuna parte. Coloro che ben conoscono i procedimenti
delle assemblee popolari, che hanno visto come sia spesso diffi-
cile, allorché non sussista una qualche situazione oggettivamente
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impellente, che esse giungano ad accordarsi su deliberazioni rela-
tive ad argomenti di capitale importanza — comprenderanno
assai facilmente come debba essere del tutto impossibile il riu-
scire a far si che un certo numero di assemblee del genere, che
operano e deliberano in luoghi ben distanti I'uno dall’altro ed
in momenti diversi e sotto la spinta di diverse impressioni, pos-
sano cooperare a lungo in una unanimita di intenti e di principi.

Nel nostro caso occorre che ben tredici volontd sovrane e
separate si trovino d’accordo, in seno alla Confederazione, pert-
ché si possa dar corso ad un provvedimento di qualche impor-
tanza che venga deciso dall’Unione.

In effetti & avvenuto proprio quel che si sarebbe dovuto pre-
vedere. 1 deliberati dell’Unione non sono stati eseguiti, la disub-
bidienza degli Stati, poco per volta, & giunta a tali estremi da
finir per inceppare completamente le ruote del governo centrale,
riducendole in condizioni miserevoli. II Congresso, nell’attuale
momento, possiede a malapena i mezzi per mantenere una eva-
nescente amministrazione, fino a che gli Stati non avranno avuto
tempo di mettersi d’accordo, per sostituire, nel modo piu effi-
cace, quello che attualmente & 'ombra di un governo federale.

Né le cose sono giunte a simili estremi tutte in una volta.
Le cause di cui ci siamo occupati dettagliatamente, in un primo
tempo, hanno solo determinato delle disparita e delle spropor-
zioni nell’ubbidienza agli ordini di requisizione dell’'Unione, da
parte degli Stati. Le pii grandi mancanze di alcuni Stati servirono
di pretesto agli interessi degli Stati ubbidienti, 0 meno disubbi-
dienti. Perché mai dovremmo fare, in proporzione, pitt di quanto
viene fatto da coloro che ci sono compagni nel nostro viaggio
politico? Perché dovremmo mai consentire a caricarci di una soma
pitl pesante del comune fardello che ci spetterebbe?

Questi erano suggerimenti a cui I’egoismo umano non poteva
resistere e che non potevano essere combattuti senza esitazioni,
nemmeno da coloro che erano abituati a pensare ed a proporsi
problemi di conseguenze remote. Ciascuno Stato, obbedendo alla
voce persuasiva del proprio interesse o del proprio vantaggio
contingente, ha, poco per volta, smesso di pagare le proprie
quote fino a che, oramai, I’edificio fragile e tremolante & sul punto
di cadere sulle nostre teste e di travolgerci nelle sue rovine.

Il governo dell’'Unione e il governo degli Stati.*

Gli scopi principali che un’Unione & chiamata ad assolvere
sono i seguenti: la comune difesa dei suoi membri, il manteni-

(*) Il Federalista, n. 23.
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mento della pace pubblica, sia nei confronti di attacchi esterni,
sia nei riguardi di possibili rivolte interne, la regolamentazione
del commercio con gli altri paesi ed anche tra Stato e Stato, il
controllo generale di tutte le nostre relazioni politiche o commer-
ciali con paesi stranieri.

L’autoritd necessaria a garantire una comune difesa com-
prende: possibilita di reclutare un esercito, di costruire e di
armare delle flotte, di emanare delle norme per regolare le ope-
razioni, Dattivitd di entrambi e curarne il sostentamento. Questi
poteri non dovranno essere in alcun modo limitati, dacché é asso-
lutamente impossibile prevedere o definire quale possa essere la
entita o la varieta delle esigenze nazionali, o le corrispondenti
entita e varietd di mezzi necessari a soddisfarle. Le circostanze
che possono compromettere seriamente la sicurezza di un deter-
minato paese sono infinite, e, proprio per questa ragione, a norma
di logica non si potranno imporre vincoli costituzionali di sorta
all’autorita cui la salvaguardia di tale sicurezza & commessa.

Questo potere dovra essere in grado di fronteggiare qualsiasi
evento o concomitanza di simili circostanze e dovra essere dete-
nuto dai medesimi organi chiamati a presiedere alla comune difesa.

Quanto abbiamo affermato, rappresenta una di quelle verita
che sono di per sé stesse evidenti a menti sane e scevre da pre-
giudizi, e l'argomentarvi o il ragionarvi sopra, lungi dal ren-
derla pit chiara, non farebbe che oscurarla. Tale veritd si basa
su assiomi semplici quanto universali, che i mezzi debbono essere
proporzionati al fine, e che coloro ai quali & demandato il conse-
guimento di un qualsivoglia fize devono possedere i mezzi per
farlo.

Si puod sempre discutere, in linea preliminare, se debba esi-
stere un governo federale incaricato di assicurare la comune difesa,
ma una volta che si decida in senso affermativo, ne conseguira,
naturalmente, che tale governo dovra essere investito di tutti i
poteri necessari a portare a termine il proprio compito. E se non
si dimostra che le circostanze, che possono mettere a repentaglio
la sicurezza pubblica, sono riducibili in certi determinati limiti,
e non si trova il modo di confutare in maniera onesta e ragione-
vole la tesi opposta a questa, si dovra anche ammettere, come
conseguenza diretta e necessaria, che non si possono configurare
delle remore all’autoritd chiamata a proteggere ed a difendere la
comunita, in tutte quelle funzioni che sono determinanti per la
sua stessa esistenza — vale a dire in tutto quanto & essenziale alla
formazione, alla direzione ed al mantenimento di forze armate
nazionali.
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Per quanto l’attuale Costituzione possa essere dimostrata
inadeguata, pure appare ovvio come coloro che la stesero aves-
sero condiviso appieno questo principio, anche se essi non pre-
sero i provvedimenti adeguati ed adatti ad assicurarne I’applica-
zione. Il Congresso ha piena facolta discrezionale per il recluta-
mento di uomini e per I'imposizione di contributi in denaro, per
il comando dell’esercito e della marina, e per la direzione delle
loro operazioni.

E dato che le requisizioni da esso ordinate sono rese costi-
tuzionalmente obbligatorie per i singoli Stati, i quali sono, in
effetti, impegnati, in maniera assoluta e solenne, a fornire le quote
richieste, I'intenzione doveva essere, evidentemente, che gli Stati
Uniti potessero imporre la consegna di tutte le risorse che essi
ritenessero necessarie alla « difesa comune ed al benessere gene-
rale ».

Si presumeva, dunque, che una considerazione dei propri pit
veri interessi, ed un certo riguardo ai principi della buona fede
sarebbero stati ritenuti garanzie sufficienti, perché i vari membri
adempissero, puntualmente, ai propri obblighi nei riguardi del
governo federale.

L’esperienza ha, tuttavia, dimostrato come questa supposi-
zione fosse, ad un tempo, illusoria e destituita di ogni fonda-
mento; mentre le osservazioni che abbiamo fatto poco sopra, avran-
no, almeno spero, sufficientemente convinto ogni lettore, impar-
ziale e ragionevole, dell’assoluta necessitd di provvedere ad un
cambiamento radicale di quelli che sono i principi informatori
dell’attuale sistema. Infatti, se noi pensiamo seriamente di fare
dell’Unione uno strumento energico e duraturo, dovremo trala-
sciare il folle progetto di governare gli Stati in quanto tali o
dovremo indirizzare ad ogni singolo cittadino d’America le leggi
confederali; e dovtemo eliminare, infine, il sistema delle quote
e delle requisizioni come, a un tempo, ingiusto e di impossibile
attuazione. Come risultato di queste radicali riforme, ['Unione
dovrebbe essere investita di pieni poteri per il reclutamento delle
truppe, per la costruzione e I'armamento delle navi, e per l’esa-
zione delle imposte necessarie a costituire e a mantenere un eser-
cito ed una marina, nei modi tradizionali che sono comunemente
praticati dagli altri governi.

Se la situazione obbiettiva del nostro paese & tale da richie-
dere ’esistenza di un governo composto piuttosto che semplice,
di tipo confederale, pitt che unitario, il punto che rimarrd sem-
pre essenziale accertare, sara quello di individuare, per quanto
sard possibile, quali siano le competenze dei vari ordinamenti tra
i quali il potere & suddiviso, lasciando che ciascuno di essi possa
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usufruire, per il conseguimento di quanto viene ad esso deman-
dato, della pili ampia autorita. Vogliamo fare dell’Unione la sal-
vaguardia della comune sicurezza? Le flotte e gli eserciti e le
imposte sono sufficienti a garantire cid? Allora, il governo del-
I'Unione deve essere anche in grado di fare tutte le leggi e di
formulare tutti i regolamenti che si riferiscono a quei settori.

Lo stesso si dica per il commercio e per ogni altro campo al
quale gli fosse permesso di estendere la propria giurisdizione. I
governi locali continuano a rimanere gli enti cui spetta 'ammini-
strazione della giustizia tra i cittadini di un medesimo Stato? Essi
devono, allora, essere in possesso di tutti i poteri che si riferi-
scono a questa funzione, oltre a quelli che si riferiscono ad ogni
altro eventuale compito, che fosse lasciato alla loro particolare
preparazione e direzione.

Il non conferire, in ogni caso specifico, I'autorita adeguata
al compito che si & prefisso, significherebbe violare le regole piu
elementari della prudenza e della ragionevolezza, e significherebbe
affidare, stoltamente, i grandi interessi della nazione in mani ina-
datte a trattarli con vigore e successo.

Chi altro sara in grado di adottare misure utili alla pubblica
difesa, se non quell’organo che & stato eletto guardiano della si-
curezza nazionale, che, per le sue caratteristiche di centro verso
cui convergono le informazioni, sard, meglio di ogni altro, idoneo
ad intendere l’entita e l'urgenza di eventuali pericoli che ci pos-
sano minacciare, e che, quale rappresentante del tutfo, si sentira
interessato, nella maggior misura, alla salvaguardia di ogni parte?
E chi, se non quell’organo, per la responsabilitd stessa inerente
al compito affidatogli, sara piti particolarmente sensibile ad esi-
genze di adeguate misure fiscali, ed, infine, estendendo attraverso
tutti gli Stati la propria autoritd, potrd costituire 'unico mezzo
atto a garantire la necessaria uniformitd ed armonia nei piani e
nelle misure con i quali si tutela la comune sicurezza?

Non v’¢ forse una ovvia incongruenza nell’affidare il compito
della comune difesa al governo federale, lasciando poi nelle mani
dei governi statali tutti i poteri effettivi, indispensabili a questo
scopo?

Non & forse vero che la mancanza di cooperazione rappresen-
terebbe una diretta conseguenza di un sistema del genere? Ed
elementi naturalmente ed inevitabilmente concomitanti, non sa-
rebbero il disordine, la debolezza interna, una sperequazione nella
distribuzione dei carichi e dei disastri portati dalla guerra, non-
ché un aumento della spesa pubblica addirittura intollerabile?

Non abbiamo forse potuto sperimentare, e in maniera inequi-
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vocabile, le conseguenze durante il corso della Rivoluzione da
cui stiamo appena uscendo?

Sotto qualsiasi punto di vista noi intendiamo considerare I’ar-
gomento, purché con animo onesto, alla ricerca del vero, dobbia-
mo convincerci di come sia insieme stolto e pericoloso il negare
al governo confederale i pili ampi poteri, per quanto riguarda
tutte le materie che ad esso sono affidate.

La divisione del potere tra Stati e Federazione e la liberta.*

Gli ostacoli alla tirannide e le possibilita di resistenza aumen-
tano, invece, con l'ingrandirsi dello Stato, se i cittadini compren-
dono quali sono i propri diritti e se sono disposti a difenderli.
La forza naturale del popolo, rispetto a quella artificiale del go-
verno, & di gran lunga maggiore nelle grandi comunita anziché
nelle piccole, ed & naturalmente pitt idonea a lottare contro I’even-
tuale tirannia di un governo.

In una confederazione, poi, si pud dire, senza tema di esage-
rare, che il popolo & effettivamente e pienamente padrone del
proprio destino. Dato che un potere & sempre avverso ad un
altro potere, il governo centrale sara sempre pronto a contenere
Peccesso di potere dei governi statali, mentre questi, dal canto
loro, terranno un identico comportamento nei riguardi del go-
verno centrale.

Il popolo, gettandosi dall’'una o dall’altra parte della bilancia,
ne determinera, poi, la preponderanza. Se poi i suoi diritti ver-
ranno negletti da uno dei due poteri, esso potra sempre contare
sull’altro come strumento di restaurazione dell’ordine. Esso si
dimostrera ben saggio se, appoggiando I'Unione, sapra conser-
varsi un vantaggio che non potrd mai essere troppo apprezzato!

Si pud senz’altro considerare come assiomatico, nel nostro si-
stema politico, che i governi statali offriranno, in ogni possibile
evenienza, una garanzia assoluta contro gli eventuali attentati
alla pubblica liberta perpetrati dal governo nazionale. Le mac-
chinazioni degli usurpatori potranno, forse, essere nascoste sotto
pretesti tali che potrebbero sfuggire al popolo preso nel suo in-
sieme, ma non alla penetrante sorveglianza delle assemblee com-
poste di uomini selezionati. Gli organi legislativi potranno con-
tare su pitt efficaci mezzi d’informazione. Essi potranno indivi-
duare, sin dall’inizio, il pericolo, e, controllando tutti gli organi
che esercitano il potere civile, forti della fiducia popolare, po-

(*) Il Federalista, n. 28.
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tranno senza indugi adottare un vero e proprio piano di resistenza,
in cui vengano coordinate tutte le risorse della comuniti. Essi
avranno i mezzi per comunicare rapidamente gli uni con gli altri
nei diversi Stati e potranno unire le forze comuni a salvaguardia
delle comuni liberta.

Il potere legislativo.*

. Se infatti & giusto che in uno Stato unitario, ciascun distretto,
in cui il paese si divide, debba avere una partecipazione propor-
zionale nella formazione del governo, e che, invece, tra Stati
indipendenti e sovrani, organizzati tra loro in una semplice lega,
le varie parti, anche se di diversa entitd, debbano avere una rap-
presentanza paritetica in seno ai comuni consessi, — non appate
senza fondamento che in una repubblica mista, che unisce in sé
caratteristiche unitarie e federali, il governo debba fondarsi su
di una combinazione dei principl di rappresentanza paritetica e
proporzionale.

Ma ¢ superfluo mettere in discussione col metro della pura
teoria una parte della Costituzione che tutti ammettono essere il
risultato non di logiche e conseguenti premesse teoriche, bensi
«di quello spirito di amicizia e di quel mutuo rispetto e arren-
devolezza che era reso indispensabile dalla peculiariti stessa della
nostra situazione politica ». Un governo centrale, con prerogative
adeguate ai propri compiti, & richiesto a gran voce dal popolo
americano e ancor pit dalla nostra situazione politica.

E difficile che gli Stati minori accettino un governo che si
basi sui principi pit vicini ai desideri degli Stati piti grandi. Per
i primi, pertanto, 'unica alternativa possibile & tra il governo che
ci viene proposto ed uno che potrebbe essere ancora piu discu-
tibile. In questa alternativa la prudenza insegna ad abbracciare
il male minore, considerando i risultati positivi che potrebbero
giustificare il sacrificio, piuttosto che perdersi in una sterile pre-
visione dei possibili danni che da esso potrebbero provenire.

In questo spirito si dovra notare come l’aver concesso voto
paritetico a ciascuno Stato rappresenti, ad un tempo, il riconosci-
mento costituzionale di quella sovranitad di cui & ancora investito
il singolo Stato, e la garanzia e lo strumento per cui questa parte
di sovranitd potra essere ulteriormente preservata. Fin qui la
pariteticitd non dovrebbe, dunque, essere meno accettabile ai gran-
di che ai piccoli Stati, ché essi non sono meno solleciti a premu-

(*) Il Federalista, n. 62.
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nirsi, in qualunque modo, contro I’eventuale illegale ‘consolidarsi
degli Stati in una repubblica unitaria.

Altro vantaggio offerto da questo elemento che interverrebbe
nella costituzione del Senato, & quello che esso dovra rappresen-
tare un’ulteriore garanzia contro eventuali soprusi degli organi
legislativi.

Non potra, d’ora innanzi, passare legge o deliberazione alcuna
che non abbia, dapprima, I’assenso della maggioranza del popolo,
e, poi, quello della maggioranza degli Stati. Si deve riconoscere
che questo laborioso sistema di controllo dell’operato degli organi
legislativi pud apportar danni, oltre che benefici, e che anche la
particolarissima garanzia offerta in questo modo agli Stati minori,
sarebbe piti razionale e giustificata qualora, in mancanza di essa,
venisse a correre serio pericolo un interesse ad essi comune ed
invece estraneo agli altri Stati.

Ma dacché gli Stati pitt grandi saranno sempre in grado, a
causa del potere in materia di stanziamenti, di rintuzzare eventuali
abusi di questa prerogativa da parte degli Stati minori, e dacché
la tendenza a legiferare con facilita ed oltre il necessario, sembra
essere il male cui i nostri governi sono pill esposti, non & poi
impossibile che questa parte della Costituzione debba riscontrarsi,
in pratica, pitt conveniente di quanto non parrebbe a molti che
la esaminano sul piano puramente teorico.

Bisogna poi occuparci del numero dei senatori e della durata
del loro mandato. Ma per poter giudicare seriamente di questi
due punti, occorrera indagare su quelle che sono le funzioni alle
quali un Senato dovrebbe adempiere: e per accertarci di tali
compiti sara bene esaminare gli inconvenienti cui una repubblica
potrebbe andare incontro per I'assenza di un simile istituto.

Pud sfortunatamente avvenite, anche in regime di gover-
no repubblicano, pur se in misura minore di quanto non av-
venga in diversi regimi, che coloro cui & demandata 1’ammini-
strazione della cosa pubblica dimentichino i doveri che essi hanno
nei riguardi dei propri elettori, tradendo I'alto compito loro affi-
dato. Da questo punto di vista, l'esistenza di un Senato, una
delle due branche in cui si articola I’assemblea legislativa, e che
con l’altra condivide il potere pur rimanendo da essa separata e
distinta, deve comunque rappresentare una garanzia di controllo
sull’azione di governo.

Essa raddoppia le garanzie offerte al popolo dacché fa si che
debba verificarsi 1’accordo di due corpi diversi per la perpetra-
zione di scopi tirannici e perfidi, laddove, altrimenti, potrebbe
bastare ’ambizione o la corruzione di uno solo.

3

Il potere esecutivo.*

Esiste indubbiamente I'idea, e coloro che I’abbracciano non
son pochi, che un forte Esecutivo possa essere in contrasto con
lo spirito della Costituzione repubblicana. Gli illuminati fautori
di questo tipo di governo devono quanto meno sperare che tale
supposizione sia destituita d’ogni fondamento; giacché essi non
potrebbero mai ammettere la sua validitd senza condannare, al
medesimo tempo, anche i propri principi.

L’energia dell’Esecutivo rappresenta una caratteristica prin-
cipale di buon governo. Essa & qualitd essenziale a proteggere la
comunita da attacchi dall’esterno; ed altrettanto essenziale a ga-
rantire una costante ed uniforme applicazione delle leggi; a pro-
teggere la proprietd contro i tirannici complotti che intralciano
talora il corso regolare della giustizia; a salvaguardare la liberta
contro le macchinazioni e gli attacchi dell’ambizione, della fazione
e dell’anarchia. Chiunque conosca, anche superficialmente, la sto-
ria romana sa come quella Repubblica fosse spesso costretta a
trovare scampo nel potere assoluto di un solo individuo, che as-
sumeva il formidabile titolo di dittatore, per difendersi cosi dagli
intrighi di ambiziosi che aspiravano alla tirannide, come dalle
ribellioni di intere classi della comunit la cui condotta insidiava
Pesistenza stessa dello Stato, come dalle invasioni di nemici esterni
che minacciavano la conquista e la distruzione di Roma.

Non pud essere, tuttavia, necessario continuare a svolgere
argomenti e portare esempi su questa materia. Un Esecutivo
debole implica azione di governo parimenti debole. E debole
azione di governo non & che un altro nome per cattiva azione di
governo; e un governo che si conduca male, sara, in pratica,
comungue esso possa essere in teoria, un cattivo governo.

Dando dunque per assunto che tutti gli uomini di buon senso
si trovino d’accordo nell’auspicare un Esecutivo energico, rimarra
solo da chiedersi: quali sono gli elementi che costituiscono questa
forza, in che modo e fino a qual punto essi potranno combinarsi
con tutti gli altri elementi che, in un regime repubblicano, im-
plicano garanzia di liberta? E fino a qual punto, infine, il progetto
che la Convenzione ci ha presentato & caratterizzato da una simile
combinazione?

Gli elementi che costituiscono la forza dell’Esecutivo sono i
seguenti: primo, unitd; secondo, durata; terzo, sufficiente auto-
nomia di appannaggi; quarto, poteri adeguati.

(*) Il Federalista, n. 70.
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Gli elementi che costituiscono garanzia di liberta repubbli-
cana sono: primo, una giusta dose di sottomissione ai voleri del
popolo; secondo, un giusto senso di responsabilita!

Tutti gli uvomini politici e gli statisti che, per la saggezza dei
principi da loro propugnati, e la giustezza delle loro opinioni si
son coperti di maggior fama e gloria, si sono espressi in favore
di un potere esecutivo affidato alle mani di una sola persona, e
di una numerosa assemblea legislativa. Essi, bene a ragione, hanno
ritenuto che I’energia e la decisione fossero gli attributi pit es-
senziali del primo, attributi che meglio avrebbero potuto riscon-
trarsi, qualora il potere fosse concentrato nelle mani di una sola
persona; mentre, altrettanto ragionevolmente, essi hanno consi-
derato che la seconda fosse pilt idonea a prendere ponderate deli-
berazioni, e pil atta ad attirarsi la fiducia del popolo, nonché a
difenderne i privilegi e gli interessi.

Che I'unicita della persona rappresenti un elemento di garan-
zia di energia, non & cosa da essere troppo discussa. Le azioni di
un unico individuo saranno generalmente caratterizzate da mag-
giore decisione, efficienza, segretezza e rapiditd che non quel%e
di un pilt numeroso gruppo di persone; anzi tali qualitd tendono
a diminuire in ragione inversamente propotzionale all’aumento
del numero delle persone in questione...

Ovunque esistano due o pill persone impegnate in un compito
e in un’impresa comuni, esiste sempre il pericolo di una diver-
genza di opinioni. Qualora poi si tratti di carica o ufficio pub-
blico, per cui essi siano investiti di pari dignitd ed autorita, so-
pravviene l'ulteriore pericolo dell’emulazione e petfino dell’ani-
mosita personali. I dissensi pili amari ed atroci potranno nascere
da una di queste cause, ovvero da un insieme di queste cause.

Ogniqualvolta simili dissensi si verifichino, potranno dimi-
nuire il rispetto, indebolire I’autoriti e sconvolgere i piani e Iat-
tivita di coloro che ne sono divisi. E se, sfortunatamente, una
simile eventualitd si dovesse verificare nella suptema carica dello
Stato, quando essa fosse affidata a pilt di una persona, cid var-
rebbe a paralizzare o a frustrare le pilt importanti misure di go-
verno nelle situazioni pitt critiche di emergenza del paese. E cid
che & peggio potrebbe dividere la comunita nelle fazioni pitt vio-
lente ed irreconciliabili, che si schiererebbero, una contro laltra,
a fianco dei vari individui ai quali sarebbe affidato I'ufficio della
magistratura suprema.

Gli uomini, spesso, si oppongono a qualcosa, soltanto perché
non & stata proposta da loro ovvero perché potrebbe essere stata
proposta da persone che essi non amano. Ma qualora essi siano
stati consultati ed abbiano espresso parere negativo, allora 'op-

313

porsi diviene per loro un sacro dovere di auto-rispetto. Essi
sembrano ritenersi obbligati, sul proprio onore, da tutti i vincoli
dell’infallibilitd personale, a negare il successo di misure che siano
state adottate in dispregio dei loro sentimenti. Persone di carat-
tere equilibrato e sereno hanno avuto spesso agio di rilevare, e
con orrore, a quali terribili estremi venga talora portata una tal
tendenza, e quanto spesso i pill alti interessi della comunita siano
sacrificati alla vanita, alle stranezze ed alla ostinazione di indivi-
dui che hanno, purtroppo, sufficiente credito da rendere impor-
tanti per 'umanita tutta i propri capricci e le proprie passioni.
Forse la questione stessa di cui oggi si tratta pud, nei suoi risultati
ultimi, fornire le tristi prove degli effetti di tanta fragilita, o
meglio di cosl detestabile pecca nell’'umana natura.

In base ai principl che informano un governo democratico,
nel costituire gli organi legislativi si devono necessariamente su-
bire tutti gli inconvenienti che si sono or ora citati, ma & perfet-
tamente supetfluo, e come tale dannoso, introdurli anche nella
formazione dell’Esecutivo.

E qui, inoltre, che essi divengono pit dannosi. In seno alle
assemblee legislative, infatti, la prontezza di decisione & piu
spesso un male che un bene. Le differenze d’opinione ed i con-
flitti dei partiti in seno a quel settore del sistema costituzionale,
anche se talora intralciano ’attuazione di piani preziosi, pilt spesso
favoriscono decisioni ponderate e circospette, e servono ad eser-
citare un freno sugli eccessi della maggioranza. Allorché si giunge
ad una risoluzione, dovra anche cadere ogni opposizione. Quella
decisione &, infatti, legge, ed il resistervi espone a punizioni. Ma
non esistono circostanze favorevoli a controbilanciare o sminuire
gli svantaggi del dissenso in seno all’Esecutivo. Essi, in questo
caso, sono assolutamente allo stato puro. Non v’¢ un certo limite,
oltre il quale il loro effetto si arresti. La discordia non pud che
intralciare ed indebolire I’attuazione del progetto o della misura
su cui & sorta, dal primo all’ultimo istante. Essa non pud che
contrapporsi a tutte quelle qualitad dell’Esecutivo che ne rappre-
sentano gli elementi pit essenziali — vale a dire forza e spedi-
tezza — senza per questo presentare alcun vantaggio.

Ad esempio nella condotta di una guerra, laddove un forte
Esecutivo rappresenterebbe in modo particolarissimo il baluardo
della sicurezza del paese, si potrebbe temere ogni cosa se questo
dovesse essere formato da piu di una persona...

Comunque una delle pit forti obbiezioni sollevate contro un
Esecutivo composto da pitt di una persona, e tale da applicarsi
con ugual forza cosi all'uno come all’altro caso, & che tale plu-
ralita tende a nascondere gli errori e a distruggere la responsa-
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bilita personale. La responsabilita & di due tipi: quella che
espone a semplici censure e quella che pud esporre a punizione.
La prima ¢ anche la pit importante, specie quando si tratti di
cariche elettive. Un individuo che ricopra una carica del genere
potra pit facilmente agire in maniera tale da perdere la fiducia
di chi lo ha eletto, che non in modo da esporsi ad una condanna
legale. La pluralitd nell’Esecutivo rende, comunque, in entrambi
i casi, assai difficile I'identificazione delle responsabilita.

Diviene spesso impossibile, in mezzo alla ridda di reciproche
accuse, determinare a chi debba imputarsi una decisione dannosa,
ovvero una serie di tali decisioni, o chi debba essere, per esse,
punito. La responsabilitd viene rimbalzata dall’'uno all’altro con
tanta destrezza e tanta plausibilitd, che I'opinione pubblica rimane
incerta circa l'identitad del responsabile.

Le circostanze che possono condurre a qualche calamitid na-
zionale, sono talora cosi complicate che ove esistano un certo
numero di persone che abbiano, sia pure in vario modo, contri-
buito all’errore, diviene praticamente impossibile additare colui
o coloro ai quali si pud effettivamente far risalire il danno in cui
si sia incorsi, anche se, nel complesso, si pud chiaramente indi-
viduare il gruppo degli atti governativi che hanno danneggiato
la nazione.

« Sono stato posto in minoranza dal consiglio. Il consiglio
era cosl diviso che & stato impossibile ottenere una migliore deci-
sione in materia ». Questi ed altri analoghi pretesti sono sempre
a portata di mano, veri o falsi che siano. E chi vorra prendere la
pena o rischiare gli odi per indagare piti dappresso, nelle fonti
segrete dell’affare? Anche qualora si potesse trovare un cittadino
cosi zelante e volenteroso da accingersi all’ingrato compito, come
sarebbe facile, qualora esistesse complicitd tra le varie parti in
causa, rivestire le circostanze ed i particolari di tanta nebulosa
ambiguita, da lasciare completamente all’oscuro quale sia stata
D’esatta linea di condotta seguita da ciascuno in tutta la faccenda!

Abbiamo, del resto, visto, all’atto pratico, il verificarsi di
tutte queste tristi conseguenze, nell’unico caso in cui, nel nostro
Stato, all’azione del Governatore si affianca quella di un Consi-
glio, vale a dire nella questione delle nomine.

Si sono effettuate delle nomine addirittura scandalose per ca-
riche di primo piano. Taluni casi sono stati, ahzi, cosl manifesti
che tutti i partiti hanno gridato allo scandalo. Al momento del-
I'indagine, il Governatore ha gettato la colpa sui membri del Con-
siglio, i quali, a loro volta, ’hanno fatta ricadere tutta sulla scelta
da lui effettuata; cosicché il popolo non & in grado di conoscere
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chi sia responsabile del fatto che i propri interessi siano stati a}ﬁi—
dati a mani cosl incapaci e manifestamente inadatte al compito.
Per uno spirito di caritd nei confronti di determinate persone,
evito di scendere in particolari.

E, dunque, ovvio, e cid appare dalle considerazioni ﬁn qui
fatte, che una pluralitd di membri nell’Esecutivo tende a privare
il popolo delle due grandi garanzie sulle quali esso pud contare
per assicurarsi un fedele esercizio di qualsivoglia potere delegato;
vale a dire, da una parte, il controllo della pubblica opinione
che verrd a perdere la sua efficacia, sia perché il biasimo per le
misure inopportune dovrd essere diviso tra un certo numero dx
persone, sia perché rimarrd sempre nel vago chi siano color'o sui
quali tale biasimo dovra cadere; dall’altra, la possibili'fé di sco-
prire facilmente e chiaramente la cattiva condotta di persone
che godano della sua fiducia, cosi da poter provvedere vuoi a
rimuoverle dalla loro carica, vuoi addirittura a punirle, qualora
questo sia il caso...

Mi trovo perfettamente d’accordo con quanto & affermato da
un autore che il famoso Junius non esita a definire « profondo,
solido, abile », vale a dire che « Il potere esecutivo pud essere
delimitato pit facilmente quando sia nelle mani di ##a sola per-
sona » (1); & molto meno pericoloso che esista un solo oggetto
su cui punti tutta la guardinga sorveglianza dell’opinione. pub:
blica, e, in poche parole, ogni moltiplicazione dell"Esec_:ut.lvo si
tramuta piuttosto in un pericolo che in una garanzia di liberta.

Basterd pensare appena un poco per convincersi che il tipo di
sicurezza che si cercherebbe di raggiungere ponendo il potere
esecutivo in molte mani, non &, in effetti, raggiungibile. I gruppi
di pitt persone dovrebbero essere tanto numerosi d.a esc'luc.ier'e o
da render difficile Pintrigo e la manovra, altrimenti essi si rive-
lano piuttosto dei potenziali pericoli. Allorché, pertanto, il po-
tere sia affidato ad un numero cosi ristretto di individui che i
loro interessi possano venire amalgamati da un qualche abll.e
manovratore allo scopo di attuare un’impresa comune, €sso di-
viene pili soggetto ad abusi, e qualora cid avvenga, diviene fonte
di pit gravi pericoli che non qualora esso sia riposto nelle mani
di un unico individuo, il quale, per il solo fatto‘ d’essgr solo,
potra essere sorvegliato pit da vicino e sara, piu facilmente,
guardingo, e che, poi, non potrd raggiungere tutta la popplarlté
e l'influenza che raggiungerebbe, qualora si unisse ad altri.

(1) De Lolme. - Publius. (N.d.A.)
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Il potere giudiziario.*

Chiunque consideri attentamente i vari settori dei pubblici
poteri dovra accorgersi che in una costituzione in cui essi siano
rigorosamente separati I'uno dall’altro il meno pericoloso per i
diritti politici sanciti dalla Costituzione sard sempre quello giu-
diziario, per la natura stessa delle funzioni da esso svolte, giac-
ché esso avra le minori possibilitd di ostacolarli e colpirli. L’Ese-
cutivo, infatti, non solo dispensa gli onori, ma impugna anche la
spada. Il Legislativo non soltanto governa la borsa ma, addirit-
tura, stabilisce le norme che fissano i diritti e i doveri di ciascun
cittadino.

Il Giudiziario, invece, non pud influire né sulla spada né
sulla borsa, non pud dirigere né la forza né la ricchezza della
societd e non pud addivenire ad alcuna decisione veramente riso-
lutiva. Si pud, a ragione, dire che esso non ha forza #é volonta,
ma soltanto giudizio e dovra ricorrere all’aiuto del governo ‘per-
fino per dare esecuzione ai propri giudizi.

Questa semplice impostazione della questione suggerisce pa-
recchie conseguenze di non trascurabile rilievo. Essa prova infatti,
in modo incontestabile, che il potere giudiziario &, senza paragone
alcuno, il pilt debole dei tre poteri dello Stato (2); che esso non
potra mai attaccare con qualche successo uno degli altri due;
che & invece necessario prendere ogni possibile precauzione affin-
ché esso sia messo in grado di difendersi contro i loro possibili
attacchi. Ne discende inoltre che, anche se talora le Corti di
Giustizia potessero ledere i diritti di singoli cittadini, esse non
potrebbero mai, comunque, mettere a repentaglio la liberta del
popolo tutto. Naturalmente mi limito a parlare del caso in cui il
potere giudiziario riesca a rimanere completamente distinto da
quello legislativo ed esecutivo. Dacché io sono d’accordo che « non
potra esservi libertd se il potere giudiziario non saré separato da
quello legislativo e da quello esecutivo » (3).

E prova, infine, che, se & vero che la liberta non avra nulla
a che temere dal solo potere giudiziario (essa avrebbe invece da
temere fortemente qualora esso si unisca con uno degli altri due
organi); se & vero che gli effetti di una tale unione dipenderanno
da una possibile soggezione del primo ai secondi, nonostante una

s

separazione puramente nominale e apparente; se & vero che il

(*) Il Federalista, n. 78 e n. 81.

(2) I1 Montesquieu parlandone, dice: «Dei tre poteri che si sono
menzionati poc’anzi quello giudiziario & quasi nullo », Lo spirito delle Leggi,
vol. I, p. 186. - Publius. (N.d.A.)

(3) Idem, p. 181. - Publius. (N.d.A.)
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potere giudiziario per la sua stessa intrinseca debolezza corre
continuamente il pericolo di venire intimorito, costretto o influen-
zato dai due poteri gemelli; e se & vero, inoltre, che nulla piu
della inamovibilita delle cariche pud contribuire a garantirne la
fermezza e l'indipendenza, — allora questo requisito dovra es-
sere considerato un elemento giustamente indispensabile della
sua Costituzione e addirittura quasi la cittadella della giustizia e
della sicurezza di tutti.

Una Costituzione rigida richiede in modo particolarissimo che
la Corti di Giustizia siano indipendenti in maniera assoluta. Per
Costituzione rigida intendo riferirmi a quel tipo di Costituzione
che prevede delle specifiche limitazioni al potere legislativo quali,
ad esempio, che esso non possa deliberare bills of attainder (4)
né leggi ex post facto (5) ed altre consimili.

Le limitazioni del genere non possono in pratica ottenersi
che facendo uso delle Corti di Giustizia, il cui compito sara quello
di dichiarare nulli tutti gli atti contrari all’evidente intendimento
della Costituzione. Senza di cid tutte le riserve di particolari di-
ritti o privilegi non avrebbero pil1 alcun valore.

Si & voluto riguardare, con qualche dubbio, questa attribu-
zione delle Corti di dichiarare nulli gli atti legislativi in quanto
essi siano contrari alla Costituzione, a causa di una immaginaria
supposizione che una tal dottrina implicherebbe una superiorita
del potere giudiziario su quello legislativo. Si sostiene, infatti,
che un’autoritd in grado di dichiarare nulli i deliberati di altra
autoritd dovrd essere necessariamente superiore a quella le cui
decisioni possono venire cosi infirmate. Dacché, tuttavia, questa
dottrina & di particolare importanza per le costituzioni vigenti
in America, non sara forse del tutto inutile discutere brevemente
dei motivi che la informano.

Non esiste, infatti, affermazione alcuna che discenda da piu
ovvi presupposti, di quella che sostiene come ogni deliberato di
un’autoritd delegata, che sia contrario allo spirito dell’atto di
delega in virtl del quale essa viene esercitata, & nullo. Pertanto,
nessun atto legislativo contrario alla Costituzione pud essere
valido. Il negarlo varrebbe ad affermare che colui che & delegato
a determinate funzioni ha maggiore importanza di chi lo delega,
che il servitore ¢ al di sopra del padrone, che i rappresentanti del
popolo sono superiori al popolo stesso; che, infine, coloro che
deliberino in virtd di determinati poteri non solo possono fare

(4) Leggi restrittive dei diritti civili. (N.d.T.)
(5) Leggi retroattive, (N.d.T.)
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cid che non & autorizzato da questi poteri, ma addirittura cid che
sarebbe da essi proibito.

Se poi si decidesse che gli organi legislativi sono essi stessi i
giudici costituzionali dei propri poteri e che pertanto la interpre-
tazione data da loro dovrd essere risolutiva rispetto agli altri
organi statali, si potrd rispondere che questa presunzione non
pud essere quella pill ovvia e naturale, perché non la si puo trarre
da alcun articolo specifico della Costituzione. Né & d’altronde pos-
sibile supporre che la Costituzione intendesse mettere i rappre-
sentanti del popolo in grado di sostituire la loro volonta a quella
dei propri elettori. E assai pil1 ragionevole supporre che le Corti
siano state designate ad essere un organo intermedio tra il popolo
ed il corpo legislativo al fine, tra laltro, di mantenere quest’ul-
timo nei limiti imposti al suo potere.

a

L’interpretazione delle leggi & compito preciso e specifico
delle Corti. Una costituzione &, in effetti, e cosi deve essere con-
siderata dai giudici, una legge fondamentale. Spetta pertanto a
loro precisarne i veri significati, cosi come le conseguenze speci-
fiche di ogni atto che provenga dagli organi legislativi. Qualora
dovesse verificarsi discordanza insanabile fra la legge costituzio-
nale e quella ordinaria, si dovra, naturalmente, dar preferenza a
quella verso cui siamo legati da obblighi maggiori: in altre parole
alla legge ordinaria si dovra preferire la Costituzione, ai voleri
dei delegati del popolo quelli del popolo stesso.

Ng¢, d’altronde, una conclusione siffatta implica comunque una
superiorita del potere giudiziario rispetto a quello legislativo.
Essa presuppone soltanto che i poteri del popolo siano superiori
ad ambedue; e che laddove la volonta del Legislativo, manifesta-
tasi nelle leggi, dovesse contrastare quella del popolo, espressa
nella Costituzione, i giudici dovranno essere ossequienti a questa
ultima piuttosto che alla prima.

Essi dovranno basare le proprie decisioni sulle leggi fonda-
mentali e non su quelle che non sono fondamentali...

Non esiste una sola sillaba in tutto il progetto di Costituzione
che autorizzi esplicitamente le corti nazionali a interpretare le
leggi alla luce della Costituzione, e che comunque conferisca loro,
sotto questo aspetto, un’autoritd maggiore di quella di cui godono
le varie corti dei singoli Stati.

Naturalmente, ammetto senz’altro che la Costituzione debba
essere il canone di interpretazione delle leggi e che, ovunque possa
esistere un contrasto tra queste e quella, essa abbia diritto di
precedenza assoluta. Ma questa convinzione non si trae da alcuna
circostanza o caratteristica tipica del progetto costituzionale, ma
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d.al principio fondamentale della Costituzione rigida, e, in quanto
sia ritenuta valida, dovra applicarsi anche alla maggior parte se
non a tutti i sistemi costituzionali statali.

Non potra, dunque, esistere alcuna obbiezione, in proposito,
contro la magistratura federale che non possa essere mossa anche
contro la magistratura dei singoli Stati in genere, e che non possa
servire a condannare qualsiasi Costituzione che imponga limiti
alla discrezionalitd degli organi legislativi. :
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