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La guerra del Golfo

Gli avvenimenti drammatici che si vanno succedendo nel Golfo Per-
sico costituiscono un‘ennesima prova — se mai ve ne fosse bisogno
— della totale impotenza dell'Europa. Nello stesso tempo essi danno
una eloquente testimonianza della crescente incapacita dell’equilibrio
bipolare uscito dalla seconda guerramondiale di garantire un ordinein-
ternazionale pacifico e compatibile con il progresso economico e civile
del mondo, e in particolare della sua parte sottosviluppata. D’altra par-
te, lalogica obiettiva dell’equilibrio bipolare é quella di autoperpetuar-
si, impedendo la nascita di nuovi poli autonomi di sviluppo. Ed é cio
che fanno Stati Uniti e Unione Sovietica— coadiuvati dai loro rispetti-
vi satelliti—fornendo alran e Iraq gli strumenti della loro reciproca di-
struzione.Incoraggiando le tensioni nella regione che va dal Mediterra-
neo al Golfo, le superpotenze e i loro satelliti impediscono la nascita
di una spinta all'integrazione della regione medio-orientale, alla quale
esse potrebbero invece efficacemente contribuire, in collaborazione
con i paesi direttamente interessati, orientando verso progetti comuni
di sviluppo le immense risorse che vengono quotidianamente distrutte
nel fornire ai governi coinvolti le armi con le quali sono stati fino ad
oggi sacrificati milioni di vite umane.

Non si dimentichi che lo stesso sviluppo del fondamentalismo isla-
mico, che sta mettendo seriamente a repentaglio la stabilita del mondo
musulmano, é un risultato anche dell’equilibrio bipolare, della sua de-
cadenzae della suaattuale mancanzadi alternative. L'Irannon ha soltan-
to il volto feudale che ha messo in vista il governo degli ayatollah. In
un quadro mondiale diverso, con un equo ordine economico internazio-
nale, esso avrebbe in sé le potenzialita per diventare gradualmente un
paese moderno, laico e progredito. Ma ogni volta che c'é stata una scel-
ta, sin dai tempi di Mossadeq, il gioco della politica internazionale ha
gettato il paese sulla via peggiore. Persino dopo la caduta dello Scid,
'Iran aveva sperimentato diverse soluzioni laiche e vird definitivamen-
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te verso la teocrazia soltanto dopo che i numerosi appelli rivolti all’Eu-
ropa dai suoi governi per riceverne aiuto e solidarietd erano fatalmente
caduti nel vuoto. L'incitamento e lo sfruttamento del fanatismo religio-
50 sono stati quindi l'estrema risorsa delle forze che non volevano il ri-
torno della monarchia e degli Americani per dare una base all'indipen-
denza del paese.

Sperare oggi che l'equilibrio della regione possa essere ripristinato
con una prova di forza militare da parte degli Americani e di alcuni lo-
ro alleati significa ritenere possibile che un assetto internazionale sia
in grado di risolvere i problemi che esso stesso provoca. Si aggiunga
che, se la presenza navale americana nel Golfo, per quanto inutile, é la
conseguenza inevitabile delle responsabilita mondiali che gli Stati Uni-
ti— in mancanza di alternative— sono comunque costretti ad esercita-
re, le spedizioni inglese, francese e italiana testimoniano soltanto di un
anacronistico soprassalto di orgoglio nazionale, quando non sono il
frutto di puro velleitarismo o di calcoli interni.di potere.

E’ evidente che una soluzione in tempi brevi del problema non puo
oggi dipendere che dalla presa di coscienza da parte di Stati Uniti e
Unione Sovietica della necessita di un'azione convergente, esercitata
sia sull'Tran che sull'Traq, sotto l'egida delle Nazioni Unite. Senza que-
sto impegno delle due superpotenze, qualunque appello all ONU é desti-
nato a cadere nel vuoto ed a servire da alibi per tranquillizzare la pro-
pria coscienza. E che un‘azione congiunta USA-URSS possa prendere
corpo nel prossimo futuro é possibile — a causa degli enormi pericoli
per entrambe le due superpotenze che sono insiti nel conflitto— anche
se non facile, per lintrinseca logica conflittuale dell'equilibrio bipo-
lare.

La buona volonta di Gorbaciov é ormai indiscutibile. Ma rimane il
fatto che non é certo l'equilibrio bipolare — con il suo corollario, i
blocchi militari— la base dalla quale é pensabile partire per fare pro-
gressivamente delle Nazioni Unite un organismo capace di mobilitare
energie per esercitare un’azione efficace di pacificazione internazionale
e quindi l'embrione di un governo mondiale. Perché cio accada, é neces-
sario che prenda corpo sulla scenainternazionale un nuovo attore, strut-
turalmente interessato alla pace e alla collaborazione, che siain grado
difare damediatore trale due superpotenze,diromperelalogica concor-
renziale dell'equilibrio bipolare che rischiadi spingereil mondo alla ca-
tastrofe, di incoraggiare con una politica di apertura e di cooperazione
nuove tendenze all'integrazione regionale e di impegnarsi efficacemente
per il disarmo e la distensione. E’ necessario soprattutto che questo
nuovo attore dia, con la sua nascita, l'esempio del superamento della
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sovranita nazionale. Ne nascerebbe un nuovo scenario che modifiche-
rebbe in modo decisivo le aspettative degli uomini, dirigendole verso
l'ideale del governo mondiale. L'ONU tenderebbe sempre piil a diveni-
reil quadro giuridico di questanuovafase dell’equilibrio internazionale,
nella quale la collaborazione prevarrebbe sulla competizione.

Questo nuovo attore non puo essere altri che I'Europa. E’ ormai un
dovere indilazionabile delle classi politiche europee prendere coscienza
della necessita di dedicare al progetto di un‘unione democratica degli
Stati della Comunita le energie che sperperano nell'inutile tentativo di
avvalorare l'idea, nella quale ormai nessuno pii crede, che le «medie
potenze» dell'Europa occidentale abbiano ancora un ruolo da giocare
nella politica internazionale che non sia quello — cinico — di gettare,
con la fornitura di armi, benzina sul fuoco di conflitti come quello del
Golfo.

It Federalista
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Il federalismo tedesco
contro 'unificazione europea?

CLAUS SCHONDUBE

Hans Kelsen, il noto teorico dello Stato e filosofo del diritto che
contribui, nel 1920, alla redazione della Costituzione della Repubblica
austriaca, ci fornisce ancor oggi, con le sue definizioni di concetti e
problemi, alcuni interessanti strumenti analitici, per quanto diversi sia-
no i contesti e gli obiettivi dell'indagine. Per fare un esempio, egli cri-
tico aspramente I'adozione della parola «integrazione» nella teoria dello
Stato, cosi come essa era stata proposta dal giurista tedesco Rudolf
Smend a meta degli anni Venti. Nelle sue riflessioni Smend arrivo a
convincersi che lo Stato non pud essere considerato come un sistema
in equilibrio stabile, bensi come un insieme di manifestazioni di vitali-
ta, di innovazioni, di processi, tale che I'integrazione debba essere con-
siderata come elemento fondamentale della vita dello Stato (1). Kelsen
replicod duramente. Quando Smend sosteneva, egli scrisse, che l'integra-
zione & un «mettersi insieme» in vista di una unificazione, egli non
solo enunciava un pleonasma (poiché ogni unificazione & un «mettersi
insieme» e ogni «mettersi insieme» & una unificazione) ma faceva
un'affermazione priva di originalita, perché ogni Stato — come traspa-
re dalla parola tedesca per «integrazione» — & l'istituzione di un lega-
me, un patto d'unione tra uomini. Non si sarebbe potuto dare dello Sta-
to una definizione pit povera di contenuto. Concludeva Kelsen, riassu-
mendo: «Solo l'espressione di origine non tedesca nasconde la banalita
del tutto priva di significato della frase» (2).

C'& un altro problema a proposito del quale si trovano in Kelsen ab-
bondanti suggestioni. Quando, nel 1927, rifletteva sulla forma costitu-
zionale da dare all'unione, allora auspicata, di Germania e Austria, egli
pubblicd un articolo sulla Zeitschrift fiir dffentliches Recht sul proble-
ma dello Stato federale a tre livelli. Kelsen giunse nella circostanza al-
la conclusione che, nell'ipotesi di una annessione dell'Austria allo Sta-
to tedesco, il carattere federale dell' Austria sarebbe scomparso o sarebbe
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stato profondamente modificato. Uno Stato federale nello Stato federale
significa, dal punto di vista tecnico-organizzativo, una insanabile com-
plicazione (3).

E' proprio questa «insanabile complicazione» che si & manifestata
nel quadro del processo di integrazione europea, in particolare in occa-
sione della ratifica dell'Atto Unico europeo nella Repubblica Federale
di Germania. I Ldnder, i cui governi compongono il Bundesrat, cio la
seconda Camera del Parlamento tedesco, hanno avanzato delle riserve.
Essi hanno rivendicato dal governo federale una maggiore partecipazio-
ne alle decisioni della Comunita europea, nonché 1a loro preventiva ap-
provazione e consultazione in occasione delle deliberazioni che interferi-
scono nelle competenze dei Lénder. Essi hanno inoltre rivendicato una
modifica dell'articolo 24 della Costituzione, che riguarda il trasferimen-
to del diritto di decidere in ultima istanza ad istituzioni composte di
rappresentanti di entrambi i livelli statali (4).

Lo svolgimento della controversia.

11 problema della partecipazione dei Lénder alla costruzione dell'Eu-
ropa unita non & nuovo. Gia in occasione della fondazione del Consi-
glio d'Europa, e pil1 in particolare in occasione dell'ingresso della Re-
pubblica Federale un anno dopo, fu posto ripetutamente il problema se
quantomeno nell'assemblea parlamentare del Consiglio d'Europa non
dovessero essere accolti deputati dei Ldnder, ciot delle loro assemblee.
In occasione della fondazione della CECA e della firma dei Trattati di
Roma furono discussi problemi analoghi. Di fronte ai dati di fatto del-
la perdita di competenze dei Lénder a favore del governo e del Parlamen-
to federali (argomento, questo, sul quale torneremo) e del trasferimento
di competenze nazionali agli organi della Comunita europea o dell'eser-
cizio di fatto di competenze prima nazionali da parte di questi ultimi,
dovuti allo sviluppo di politiche comunitarie che incidevano su settori
fino ad allora riservati ai Lénder, si ebbero ripetutamente discussioni,
colloqui e bozze di accordi sulla loro partecipazione al processo di for-
mazione della volonta politica della Comunitd. Il Ministerprdsident del-
I'Assia, Holger Bémer, ha riassunto o svolgimento del dibattito nei
suoi termini fondamentali in occasione dei suo discorso inaugurale co-
me presidente del Bundesrat. Il Bundesrat, in quanto istituzione, cosi
come i Lénder, ciascuno per sé, hanno ben presto preso coscienza dei
rapporti che sussistono tra I'avanzare del processo di unificazione euro-
pea e il sistema federale nella Bundesrepublik. Gia in occasione della ra-
tifica del Trattato CECA nell'anno 1951, l'allora Ministerprdsident del
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Land Nordrhein Westfalen Amold indico il pericolo che i Léinder fosse-
ro esclusi da ogni partecipazione alle decisioni prese a livello europeo
e fossero «degradati a pure entita amministrative». Con l'adesione al
Trattato CECA veniva quindi intaccata «la competenza fondamentale
del Bundesrat in quanto organo legislativo».

In quell'occasione il Bundesrat, nella sua presa di posizione sul dise-
gno di legge del governo federale, chiese che fosse legalmente garantita
prima della ratifica la sua partecipazione al processo di formazione del-
la volonta politica dei rappresentanti tedeschi nel quadro del piano
Schuman. Questa rivendicazione di ancorare nell'ordinamento giuridico
i diritti di partecipazione del Bundesrat, e quindi dei Ldnder, al processo
di formazione della volonta politica del governo federale non fu co-
munque accolta.

1 diritti di partecipazione del Bundesrat furono riconosciuti giuridica-
mente per la prima volta in occasione della ratifica dei Trattati di Ro-
ma. Certo non fu soddisfatta l'originaria richiesta del Bundesrat che le
istruzioni ai rappresentanti della Repubblica Federale nel Consiglio del-
la Comunit potessero essere impartite dal governo federale solo previa
consultazione con il Bundesrat. Comunque l'articolo 2 della legge di ra-
tifica del 27 luglio 1957 dispone che il governo federale debba tenere
costantemente informato sia il Bundestag che il Bundesrat su cio che
accade nel Consiglio delle Comunita europee.

Nella misura in cui, a seguito di una decisione del Consiglio, si po-
ne la necessita di emanare leggi interne tedesche e vengono create nor-
me di legge direttamente valide nella Repubblica Federale, l'informati-
va deve aver luogo prima della decisione del Consiglio. Dal punto di
vista organizzativo, il Bundesrat ha in seguito, ancora nell'anno 1957,
deciso la creazione di una Commissione speciale denominata «Merca-
to comune ¢ zona di libero scambio», che successivamente assunse la
denominazione di «Commissione per i problemi delle Comunita euro-
pee».

Il Bundesrat si & assunto con grande impegno il compito di esercita-
re un'influenza a Bruxelles attraverso prese di posizione su un ampio ar-
co di problemi. Dal 1957 ha discusso 9400 progetti di legge di iniziati-
va comunitaria. Questo numero rende chiaro il peso gia acquistato dal-
la Comunita.

Ma anche indipendentemente dal Bundesrat i Ldnder hanno preso
iniziative allo scopo di essere coinvolti nelle forme pil opportune nel
processo di formazione della volonta politica europea, sia attraverso la
nomina di loro osservatori presso le Comunita europee, sia attraverso
T'accordo del 1979 tra il Cancelliere federale e il Presidente della Confe-
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renza dei Presidenti del Consiglio dei Ldnder in vista della partecipazio-
ne di questi ultimi all'approvazione di determinati progetti di legge co-
munitari.

Gli osservatori dei Léinder devono fornire tempestivamente informa-
zioni a questi per consentire loro di prendere posizione sulle decisioni
in corso di elaborazione presso la Comunita.

L'accordo del 1979 concede ai Ldnder 1a possibilita di esprimere al
governo federale, in modo approfondito ed esteso, la loro opinione
ogniqualvolta un progetto comunitario riguardi settori che cadono in
tutto o in parte nel campo di competenza esclusiva dei loro Parlamen-
ti. Compito degli organi federali & quello di giungere ad un punto di vi-
sta concorde con i Lénder e di presentarlo e imporlo nel corso delle
trattative nella misura del possibile (5).

Il problema del progressivo svuotamento delle competenze dei
Liinder e della assunzione da parte della politica comunitaria di contorni
pit compiuti ha acquisito nel corso degli ultimi anni un'importanza
crescente grazie in particolare alla elaborazione della politica regionale,
sociale e dell'ambiente, nonché di quella della concorrenza, settori que-
sti nei quali le competenze dei Ldinder relative alla promozione dello
sviluppo economico e alla politica sociale sono state fortemente com-
promesse dal diritto comunitario. La burocrazia dei Ldnder si & vista
confrontata con disposizioni di legge comunitarie che essa era incarica-
ta di eseguire, senza che essi avessero avuto la possibilita di influire
sulla loro formazione. E' stato cosi che negli ultimi anni si & sviluppa-
ta una tendenza dei Ldnder ad intensificare i rapporti con le Comunita,
dapprima nella forma di visite di loro alti funzionari e di ministri a Bru-
xelles, il che ha portato infine all'apertura da parte di tutti i Ldnder di
uffici di informazione ¢ di contatto a Bruxelles, per poter essere rappre-
sentati direttamente presso le Comunita (6).

Ma il problema giunse al centro del dibattito all'interno del Bundes-
rat in occasione della discussione sul progetto di Trattato del Parlamen-
to europeo per la costituzione dell'Unione europea e sull'Atto Unico eu-
ropeo.

11 31 gennaio 1986 il Bundesrat espresse la sua opinione sulla deci-
sione del Parlamento europeo relativa al progetto di Trattato per la co-
stituzione dell'Unione europea, nella quale l'unificazione europea veni-
va confermata in linea di principio come «compito storico dei popoli
europei» (7) e veniva affermato l'obiettivo dell'Unione europea. Nella
parte della risoluzione del Bundesrat dedicata ai principi, l'iniziativa del
Parlamento viene salutata con favore, la stagnaziofie della Comunita de-
plorata e la riforma delle sue procedure decisionali insistentemente ri-
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vendicata. Nella stessa risoluzione si chiede una struttura federale per
I'Unione europea, si ammette la possibilitd di una «integrazione a due
velocita» e soprattutto si conferma la posizione di principio del Parla-
mento europeo secondo la quale unariforma degli organi della Comuni-
ta & necessaria. La risoluzione continua testualmente: «Al Parlamento
europeo deve quindi essere riconosciuto il diritto ad una codecisione le-
gislativa su di un piano di completa parita. Le decisioni del Consiglio
devono di regola essere prese a maggioranza» (8). Mentre dunque sul
piano dei principi la causa del Parlamento europeo viene sostenuta e il
progetto di Trattato viene visto come base appropriata per una ulteriore
discussione, il Bundesrat manifesta forti riserve nei confronti del trasfe-
rimento di competenze all'Unione europea reso possibile dal progetto
del Parlamento europeo. Il Bundesrat si esprime a questo proposito al-
I'unanimita (cio¢ anche con i voti dei Ldnder retti dal partito di gover-
no, ciod dalla CDU) in questo modo: «L'Unione europea deve avere
una struttura federale. Essa deve garantire il ruolo costituzionale dei
Lénder della Repubblica Federale di Germania, cosi come la tradiziona-
le diversita e i diritti delle regioni come sicura componente di un ordi-
namento statale europeo. Anche il diritto all'autogoverno amministrati-
vo dei comuni deve essere rispettato. Gli organi decisionali centrali
possono ricevere competenze soltanto relativamente ai settori il cui tra-
sferimento al livello europeo ¢ assolutamente indispensabile per la rea-
lizzazione dell'Unione europea e che possano essere oggetto di una di-
sciplina coerente ed efficace solo a livello della Comunita, ovvero del-
I'Unione. In tutti gli altri campi debbono rimanere competenti gli Sta-
ti membri stessi e, per le questioni loro affidate, i Ldnder, in base al
principio di sussidiarietd. Le competenze dell'Unione europea e quelle
degli Stati ovvero dei loro Ldnder debbono essere distinte in modo
chiaro.

Bisogna tener conto della struttura federale dei singoli Stati mem-
bri ed occorre soprattutto che la sfera fondamentale di potere statale so-
vrano, attribuita ai Léinder della Repubblica Federale di Germania, sia
loro conservata con competenze proprie chiaramente delimitate. Deve
essere inoltre assicurato loro in modo adeguato il diritto di collaborare
alle decisioni dell'Unione, in conformita con il loro rilievo nell'ordina-
mento statale della Repubblica Federale» (9).

Nella parte speciale della risoluzione, il Bundesrat critica ampiamen-
te il progetto del Parlamento europeo. In particolare esso contesta la
sfera di competenza dell'Unione, che, a suo avviso, rivela una forte ten-
denza al centralismo e legittima la sottrazione di poteri, in quasi tutti i
settori, agli Stati membri. Di fronte al fatto che il progetto di Trattato
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prevede competenze a vantaggio dell'Unione in quasi tutti i settori
(quantomeno nei titoli) i Ldnder temono uno svuotamento della garan-
zia costituzionale dei loro poteri, contenuta all'articolo 79, comma 3,
della Legge fondamentale (10).

I Ldnder si mostrano preoccupati per le loro competenze soprattutto
per quel che riguarda I'educazione, la scienza e la ricerca, ma anche nel
campo della politica sociale, della sanita e della tutela del consumatore.
«Secondo il criterio di sussidiarietd — cosi conclude la risoluzione —
non ¢& sostenibile il trasferimento, a livello dell'Unione europea, di
compiti che nella Repubblica Federale non sono neppure affrontati a li-
vello federale» (11).

A parere del Bundesrat, nel progetto di Trattato del Parlamento eu-
ropeo le istituzioni dell'Unione sono addirittura sollecitate a sfruttare fi-
no in fondo il loro diritto di legiferare e ad acquisire sempre nuove com-
petenze. Ulteriori riserve sono manifestate per quel che riguarda le com-
petenze amministrative, il finanziamento (per la mancata introduzione
di limiti massimi) ed i criteri di delimitazione delle competenze. 11 Bun-
desrat infine critica il rapporto ineguale tra numero degli elettori e de-
gli eletti nelle leggi elettorali per il Parlamento europeo, a seconda de-
gli Stati, il che lede, a suo avviso, il principio dell'uguaglianza del
voto.

Le considerazioni qui descritte si concretizzano nel parere sull'Atto
Unico europeo assunto dal Bundesrat il 16 maggio 1986. Anche in que-
sto caso il Bundesrat saluta I'Atto come «passo opportuno sulla via del-
lo sviluppo della Comunitd europea verso una Unione economica e
monetaria e, in una prospettiva pit lunga, verso la realizzazione di una
Unione europea» (12). Vede perd nell'Atto anche un intervento ulterio-
re sulla struttura della Repubblica Federale, che si ripercuote a.danno
dei Lénder, «poiché con esso si incide sia sulle sfere di sovranita origi-
naria loro proprie sia sul loro potere di compartecipazione all'attivita le-
gislativa federale, garantito dalla Legge fondamentale. Fino ad oggi
non & stato trovato, sul piano del diritto interno, alcun meccanismo ef-
ficace di compensazione. Per questo motivo il Bundesrat ritiene urgen-
te e necessario un miglioramento delle sue possibilitd di influire, al-
I'interno della struttura della Germania Federale, sul processo di forma-
zione delle decisioni della Comunita europea» (13).

Percid il Bundesrat ha proposto l'introduzione di un articolo 1a nel-
la legge di ratifica, cosi formulato:

1) Fatto salvo il contenuto dell'articolo 2 della legge d1 ratifica dei
Trattati del 25 marzo 1957 sull'istituzione della Comunita economica
europea e della Comunita europea dell'energia atomica, il governo fede-
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rale informa il Bundesrat in modo ampio e sollecito su tutti i proget-
ti, nel quadro della Comunitd europea, che possano interessare i
Linder.

2) 11 governo federale & tenuto a sollecitare il parere del Bundesrat
-prima di fornire il suo assenso a decisioni delle Comunita europee su
progetti CEE che, totalmente o in parte, ricadano nella competenza le-
gislativa esclusiva dei Ldnder o riguardino i loro interessi fondamen-
tali.

3) Il governo federale deve tener conto di tale parere nel corso delle
trattative. Nel caso di progetti comunitari che, totalmente o in parte,
ricadano nella competenza legislativa esclusiva dei Ldnder, pud disco-
starsi dalla posizione del Bundesrat solo per ragioni cogenti di politica
estera ed europea. Negli altri casi deve tener conto nella sua valutazio-
ne degli interessi dei Ldnder come formulati dal Bundesrat.

4) Nel caso si scosti dal parere del Bundesrat, il govemno federale de-
ve comunicare a quest'ultimo i motivi che hanno determinato la sua de-
cisione.

S) Se ¢ obbligatorio sollecitare il parere del Bundesrat, fatte salve le
disposizioni gia vigenti, rappresentanti dei Ldnder possono, a loro ri-
chiesta, essere ammessi a partecipare alle trattative condotte nei comita-
ti consultivi della Commissione e del Consiglio.

6) I particolari della procedura di informazione e di partecipazione
vengono definiti in un accordo tra Bund e Ldnder (14).

11 Bundesrat richiede inoltre che i meccanismi per la futura parteci-
pazione dei Ldnder al processo interno di formazione delle decisioni
non siano solo fissati nella legge di ratifica dell'Atto Unico, ma, in fu-
turo, anche nella Costituzione, con una modifica dell'articolo 24 della
Legge fondamentale che renda impossibile, per lo meno nei casi in cui
si tratta di diritti sovrani dei Ldnder, il trasferimento di poteri sovrani
senza il consenso del Bundesrat.

Nel prosieguo della sua presa di posizione, il Bundesrat interviene
su singoli punti dell'Atto, sui quali enuncia una serie di riserve. Sono
formulate critiche in particolare per quanto riguarda il conferimento al-
la Commissione di competenze di natura esecutiva (art. 10 dell'Atto),
il regime delle professioni (art. 16, paragrafo 2), gli elevati livelli di si-
curezza nella Repubblica Federale (art. 8), lo sviluppo economico (art.
23), le politiche di ricerca e formazione (art. 24) e la politica dell'am-
biente (art. 25). In tutti questi settori il Bundesrat ricorda i diritti origi-
nari dei Ldnder, che possono essere intaccati solo con il loro assenso e
limitatamente a casi precisi, in cui si manifesti un reale bisogno di
azione europea. Il Bundesrat chiede insomma di orientare in modo pil
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incisivo la politica della Comunitd secondo principi federali e di realiz-
zare il principio di sussidiarieta.

Si & dovuto attendere il 12 novembre 1986 prima che il governo fe-
derale formulasse le sue controsservazioni in merito al parere del Bun-
desrat, tant'¢ vero che l'intera procedura di ratifica dell'Atto, verso la fi-
ne del 1986, ha dovuto essere bruscamente accelerata. Tutto l'anno &
stato nel frattempo occupato da un accanito dibattito politico e giuridi-
co, che ha riguardato il sistema federale della Repubblica Federale ed il
rischio di un suo svuotamento. Si sono organizzati convegni tra specia-
listi, e soprattutto tra alti dirigenti dei Ldnder; ma anche membri del
Parlamento europeo e costituzionalisti sono scesi in campo per motiva-
re, soprattutto in base a criteri giuridici, le loro rispettive posizioni.
Lo stesso decano dei politologi tedeschi, Theodor Eschenburg, ha pre-
so posizione analizzando e valutando sull'autorevole settimanale Die
Zeit (15) il conflitto costituzionale che si era cosi prodotto.

Nel suo parere, il governo federale espone in primo luogo alcuni
principi della sua azione politica, assicurando ai Ldnder che esso osser-
vera i principi federali, che provvedera affinché non si formino ulteriori
burocrazie, che terra in considerazione i risultati del processo interno di
formazione delle decisioni, che fara quanto possibile perché gli elevati
standards ed il livello di sicurezza nella Repubblica Federale non siano
abbassati da regolamenti comunitari. Conferma inoltre che i diritti di
codecisione del Bundesrat non verranno intaccati, che lo sviluppo eco-
nomico regionale, la politica dell'educazione, quella della ricerca e del-
I'ambiente rimarranno, come in passato, compiti dei Lédnder e che even-
tuali nuove competenze verranno introdotte al solo scopo di completa-
re e raccordare le iniziative nazionali.

11 governo federale si mostra scettico sulla modifica dell'art. 24 del-
la Legge fondamentale (per la quale ritiene necessario un accurato esa-
me) e soprattutto sul contenuto previsto per l'art. 1a, che, a suo avvi-
50, interessa la stessa capacita di azione del governo federale in materia
di politica estera. Quest'ultima — come rileva il governo federale —
deve essere tutelata: «Il governo federale non pud essere sottoposto a di-
rettive di un altro organo federale nell'esercizio della sua competenza
nel campo della politica estera» (16).

11 governo federale si & insomma dichiarato d'accordo con un nuovo
articolo 1a, anche se con alcune modifiche essenziali. Si dichiara cosi
disposto ad accogliere nella rappresentanza permanente a Bruxelles altri
funzionari dei Lénder al fine di tenere questi ultimi meglio informati.
Nei limiti in cui — in tutto o in parte — decisioni comunitarie entra-
no nella sfera di competenza dei Linder, il governo federale si impegna
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a fornire loro adeguate opportunitd per esprimere un parere e si dichiara
disponibile a tenerne conto. Le modifiche decisive si trovano ai paragra-
fi 3 ¢ 5 del testo proposto dai Ldnder. La formulazione del governo fe-
derale & la seguente: «Il governo federale tiene conto, nelle trattative,
del parere dei Lédnder. Quando un parere riguarda competenze legislative
esclusive dei Ldnder, il governo federale pud discostarsene solo per ra-
gioni inderogabili di politica estera ed europea. Negli altri casi tiene
conto, nelle sue considerazioni, degli interessi dei Lénder cosi come so-
no esposti dal Bundesrat» (par. 3). «Se si deve fornire al Bundesrat 'op-
portunita di esprimere un parere, fatte salve le disposizioni gia vigen-
ti, rappresentanti dei Ldnder possono essere, a loro richiesta, ammessi
alle trattative condotte nei comitati consultivi della Commissione e del
Consiglio, nei limiti in cui cié sia consentito al governo federale»
(par. 5).

Il governo federale si impegna inoltre a presentare, entro breve tem-

Ppo, una proposta di accordo sulla procedura di informazione dei Lénder.

Con questi emendamenti, che hanno trovato spazio in un nuovo ar-
ticolo 1a, il Bundestag, in data 4 dicembre 1986, con 6 voti contrari
dei Verdi, e il Bundesrat il 19 dicembre 1986 all'unanimita, hanno ap-
provato la legge di ratifica dell'Atto Unico europeo prima della scaden-
za del termine prefissato.

Cause immediate e motivi profondi della controversia.

Con la ratifica dell'Atto Unico europeo da parte dei due rami del Par-
lamento tedesco, la controversia & per ora composta; si pud perd esser
certi che presto essa si presentera di nuovo — specie al momento della
realizzazione delle disposizioni dell'Atto. Con il compromesso tra il
governo federale ed i rappresentanti dei Lénder nel Bundesrat, le ragioni
del contendere non sono state infatti risolte, ma semmai solo rinviate
nel tempo. Bisogna dunque indagare sulle cause.

Una delle cause pili importanti & rappresentata dalla crescente perdi-
ta di autonomia da parte dei Ldnder, dall'epoca della fondazione della Re-
pubblica Federale, conseguente alla crescente interdipendenza nel cam-
po della tecnica, dell'economia e della politica e al trasferimento di fun-
zioni sovrane ad istituzioni sovrannazionali. Dal momento della sua
entrata in vigore fino al 1984, la Legge fondamentale (la Costituzione
della Repubblica Federale Tedesca) & stata modificata 35 volte e questi
emendamenti si sono mossi a senso unico in favore del Bund. 1 Parla-
menti regionali hanno perso quasi completamente il loro originario
ruolo di legislatori, anche se di pari passo si & rafforzato il Bundesrat,
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che ¢ comunque un organo federale. La dove in precedenza i Parlamenti
regionali emanavano diritto proprio, oggi si opera, nella maggioranza
dei casi, con una legge-quadro federale; ed anche dal punto di vista fi-
nanziario oggi il Bund occupa una posizione molto pil forte di prima,
soprattutto perché i Ldnder non hanno opposto alcuna forte resistenza
quando si ¢ trattato di compiti di rilevante portata finanziaria. Progetti
di riforma, che prevedono la partecipazione dei Parlamenti regionali al-
la procedura di modifica costituzionale, vengono discussi da molti anni
ma si sono sempre scontrati con la forte resistenza del Bundestag, che
non vuole rinunciare ai suoi diritti, resi sempre pill esigui in parte an-
che dalla stessa interdipendenza.

Un buon esempio di questa dinamica & costituito dal dibattito sulla
situazione attuale delle radiodiffusioni e della televisione nella Repub-
blica Federale Tedesca. Tra le pit importanti prerogative dei Ldnder, as-
sieme al complesso delle funzioni amministrative (dal momento che
quasi tutte le autorith amministrative dipendono dai Ldnder, pur doven-
do applicare leggi federali) si trova la competenza nel campo della cul-
tura e, di conseguenza, anche il controllo delle trasmissioni radiofoni-
che e televisive. Nell'epoca dei satelliti, questa «sovranitd» viene perd
completamente ridicolizzata e superata dalla trasmissione diretta dallo
spazio. Nessuna legge regionale sull'uso dei mezzi di comunicazione
puo impedire che, da un punto ad un qualsiasi altro punto della Terra,
siano diffuse trasmissioni televisive via satellite. Anche questo & uno
dei motivi che dirigono l'attenzione dei Ldnder verso Bruxelles, dal mo-
mento che essi riconoscono che tutt'al pilt Bruxelles, cio¢ I'Europa nel
suo complesso, pud realizzare una regolamentazione che possa, alme-
no in parte, garantire la competenza dei Ldnder nel settore dell'educazio-
ne. Comunque si potrebbero richiamare molti altri esempi — come la
difesa dell'ambiente, che fino ad oggi & un compito largamente affidato
ai Ldnder.

Un'ulteriore, importante causa & costituita dalla mancanza di infor-
mazioni dei Linder su quanto succede a Bruxelles. L'attivitd normativa
federale, cui i Ldnder partecipano grazie al Bundesrat, & di fatto seguita
e discussa da tutti pubblicamente attraverso i canali della stampa, dei
partiti, delle associazioni e dei sindacati. Lo stesso non accade per l'atti-
vith normativa della CEE. Le amministrazioni dei Ldnder sono tenute
ad eseguire leggi alla cui elaborazione non hanno partecipato, che solo
in casi molto rari sono oggetto di discussioni pubbliche cui si possa
assistere e che sono il frutto di un processo decisionale sovrannaziona-
le maturato in molte lingue e concluso senza la presenza dell'opinione
pubblica (dal momento che il Consiglio dei Ministri assume decisioni,
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come legislatore, nel corso di sedute non pubbliche). 11 desiderio di es-
sere presenti a Bruxelles al momento della decisione — cosi come i
Ldinder fanno a Bonn — corrisponde anche semplicemente al desiderio
di una migliore informazione e partecipazione (17).

A cid si aggiunge la specificita del metodo di integrazione scelto.
Dal momento che si & cercato di unire I'Europa con il metodo dell'inte-
grazione economica (con esclusione dei settori centrali della politica
estera, monetaria e della sicurezza) (18), a Bruxelles si sono natural-
mente prodotti tentativi di integrare, regolamentare ed armonizzare an-
che 13 dove, in realt3, non vi era nessuna necessita di farlo. Vi possono
forse essere ragioni per emanare regolamenti sugli standards europei
per le bottiglie, per il pane, per i tempi della pubblicita televisiva, per
lo zuccheraggio del vino e i carboidrati nei salumi, ma non ve n'¢ alcu-
na perché essi debbano essere inderogabili. Federalismo significa anche
liberta degli Stati membri. Voler uniformare tutto significa in realta
voler eliminare le molteplici forme di espressione tipiche dell’Europa.
Cio vale, naturalmente, soprattutto nel settore della cultura, della scuo-
la e della formazione, vale a dire nella sfera di azione principale fra quel-
le rimaste ai Ldnder (larghe brecce in questo campo si sono tuttavia
aperte con l'istituzione dei nuovi ministeri federali per la ricerca e la
tecnologia e per la cultura e la scienza); si pud percid comprendere per-
ché essi oppongono resistenza ai progetti della Commissione CEE e
del Parlamento europeo che interferiscono in questi settori, alla cui ela-
borazione essi non hanno partecipato e che sono destinati — in una
prospettiva di lungo termine — a ridurre le loro competenze e di conse-
guenza anche le loro entrate finanziarie (19).

Anche nel campo delle misure per lo svilappo economico, un mo-
mento centrale dell'attivith dei Lénder (se non altro per i benefici effetti
della competizione che si accende tra loro), essi si considerano sempre
pitl danneggiati dalla disciplina comunitaria della concorrenza.

Naturalmente non sono solo motivi obiettivi quelli che hanno su-
scitato queste controversie. Ad essi si aggiungono ragioni di partito e
personali. Il Bundesrat, come organo federale, & formato dai governi dei
Léinder e questi a loro volta sono formati da politici di partito. La pre-
senza nel Bundesrat di una maggioranza diversa da quella di Bonn & un
invito ad utilizzarlo anche come foro della lotta di potere tra partiti —
cosa che & anche gia accaduta (20). Ma nel Bundesrat si agitano anche
ragioni di dissenso all'interno di ciascun partito — basate su motivi
personali — contro il governo, e questo & stato il caso della controver-
sia sull'Atto europeo.

La Baviera si & considerata da sempre il Land pit federalista tra quel-
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li che compongono il Bund (21) ed il suo ambizioso Presidente del
Consiglio dei Ministri, Franz Josef Strauss (CSU) — come tale esclu-
so dalla politica di governo della federazione — non ha risparmiato ne-
gli ultimi anni critiche nei confronti del governo di Helmut Kohl
(CDU) e soprattutto del suo Ministro degli Esteri Hans-Dietrich Gen-
scher (FDP).

Negli anni scorsi Strauss & stato uno dei protagonisti di quella che,
nel frattempo, & stata designata come «politica estera parallela» dei
Linder (22). In occasione di molti viaggi all'estero Franz Josef
Strauss ha fatto intensamente politica, con un orientamento che si &
scostato non solo per le sfumature dalla politica di Bonn (23). Non bi-
sogna quindi meravigliarsi che sia stato soprattutto il governo bavarese
ad assumere il ruolo di capo dell'opposizione in seno al Bundesrat e
che i Ldnder guidati dalla SPD si siano uniti ad esso, con la conseguen-
za che quelli governati dalla CDU si sono trovati in minoranza e, vo-
lenti o0 nolenti, hanno dovuto accodarsi. Si spiega poi con la prassi par-
titica della nostra democrazia che l'intero contrasto sia stato motivato
soprattutto con preoccupazioni di carattere federalistico (24).

Vi sono naturalmente altre cause scatenanti di questa controversia
— anche il rafforzamento del sentimento nazionale pud avere giocato
un ruolo — ma le cause cui si & fatto cenno sono probabilmente le pit
importanti.

Federalismo nel federalismo: una insanabile complicazione?

Quali insegnamenti sono ora da trarre da queste controversie? Per
coloro che non accettano, né giuridicamente, né moralmente, né di fat-
to il dogma della sovranita nazionale assoluta come base del futuro or-
dine mondiale — ma soprattutto del presente ordine europeo — questa
controversia ricorda il nazionalismo degli Stati nazionali, qui solo arti-
colato al livello di regioni o di Ldnder. Chi ha una esperienza solo teo-
rica del federalismo, chi non ha «vissuto» — nel senso piui vero del ter-
mine — uno Stato contrassegnato da una prassi federale, pud anche tro-
vare incomprensibile questo contrasto. Il federalismo — questo si do-
manderd — non & forse un principio dinamico, che garantisce la liberta
delle parti insieme alla solidarieta del tutto? E non & logico che si arri-
vi a trasferimenti di competenza, se le parti non si mostrano piu capaci
di risolvere problemi che hanno assunto carattere sovrannazionale? Il
principio federale si distingue proprio dalla statica visione centralistica
dello Stato perché pud rispondere in modo piu veloce e dinamico alle
sfide.
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Per quanto questa considerazione possa essere corretta dal punto di
vista teorico, anche nello Stato federale vi sono norme costituzionali
che erano giuste al momento della loro elaborazione, ma che, con il
passare del tempo, richiedono un adeguamento. Ogni Stato — indipen-
dentemente dalla sua organizzazione interna — si comporta da questo
punto di vista come tutti gli altri Stati, anzi come i singoli individui:
cerca di non perdere potere e prerogative sovrane, ciod capacita di agire,
anche se non & pili in grado di esercitarli.

Spencer ha descritto questo fenomeno notando che un'organizzazio-
ne statale, sviluppandosi, diventa un ostacolo alla propria riorganizza-
zione. Le parti componenti di una costruzione — una volta che essa
sia stata eretta — fanno resistenza ad ogni mutamento. L'autoconserva-
zione & sempre il fine principale sia di ciascuna delle parti che dell'in-
sieme, sicché le parti, una volta formate, cercano di perpetuarsi, indi-
pendentemente dal fatto che esse siano utili 0 meno. Sebbene un'orga-
nizzazione sia necessaria per rendere possibile l'interazione, e per pro-
muovere in questo modo la crescita della societa, resta il fatto che una
volta che un'organizzazione si sia stabilita, essa diventa un freno ad
una crescita ulteriore, poiché questa ha come presupposto una riorganiz-
zazione alla quale I'organizzazione esistente si oppone.

E' perd d'altra parte comprensibile anche la stessa opposizione del
governo federale, che non & affatto disposto a vedere, neppure minima-
mente, la sua capacita d'azione nella sfera della politica estera limitata
da un meccanismo di compartecipazione diretta del Ldnder, proprio per-
ché il livello federale & soggetto pidt degli altri a perdere competenze in
seguito all'unificazione europea. Nei settori di competenza esclusiva
del Bund — nonostante l'incompletezza della CEE — si sono gia pro-
dotte larghe brecce e con il proseguimento ulteriore del processo di uni-
ficazione si verificheranno nuove sottrazioni di competenze (25). Si
spiega cosi 'opposizione del governo federale a che altri soggetti — co-
me per esempio il Parlamento europeo — siano inseriti a Bruxelles
nel processo di formazione delle leggi, ma anche a permettere l'inter-
vento diretto dei Ldnder nella formazione della politica comunitaria a
Bonn. Secondo la Legge fondamentale — a cid fa riferimento il gover-
no federale — le relazioni con gli Stati esteri sono materia di compe-
tenza del Bund (26).

Ma — si potrebbe replicare a ragione — i rapporti tra gli Stati
membri della CEE non sono pil relazioni classiche con Stati esteri,
ma assumono — per evitare qualsiasi espressione giuridica che possa
determinare fraintendimenti — il carattere di rapporti di politica inter-
na. Nella Comunita europea vi sono un sistema di governo comune,
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un potere legislativo, un potere esecutivo, una Corte di giustizia ed un
Parlamento europeo eletto, anche se le competenze non sono attribuite
nel senso del sistema federale classico. In tale sistema si pud percid
pensare che vi siano anche relazioni dirette tra la Comunita e gli Stati
(Ldnder) che compongono uno Stato federale membro della Comunita,
nei settori in cui questi Stati membri della federazione hanno competen-
ze, senza che si produca percid una «inestricabile complicazione».

I Léinder tedeschi sarebbero cosi in grado di applicare direttamente
nel loro territorio molte leggi comunitarie, anche senza passare attraver-
so Bonn. Nella Repubblica Federale esiste in fin dei conti anche un'au-
tonomia amministrativa dei comuni e vi sono di conseguenza contatti
diretti — per quanto riguarda per esempio la regolazione del traffico —
tra le grandi citta (in quanto parti di un Land) e il Ministro dei Traspor-
ti di Bonn. Va al proposito sottolineato che il principio federale della
sussidiarieta comporta che gli affari di governo siano gestiti al livello
pit vicino possibile alla vita quotidiana dei cittadini.

Se anche l'attuale evoluzione sembra poco adatta a realizzare un'Eu-
ropa delle regioni, dal momento che da un lato lo Stato nazionale & di-
ventato troppo esteso e dall'altro troppo piccolo per risolvere coerente-
mente i problemi del nostro tempo — sembra perd opportuno che, in
occasione della revisione del progetto di Trattato del Parlamento euro-
peo, tenuto conto dei parlamenti nazionali, si sviluppi di piu la parte
del preambolo che riguarda la partecipazione degli enti comunali e re-
gionali (27).

L'opposizione dei Ldnder ad uno svuotamento delle loro competen-
ze non & ad ogni modo da considerare, dal punto di vista federalista, co-
me il tentativo di bloccare la costruzione dell'Europa, ma deve essere
vista come opposizione dei livelli inferiori, ai quali fino ad oggi ¢ sta-
to consentito prendere decisioni politiche, al tentativo di degradarli a
mere entith amministrative in campi in cui & possibile lindipendenza
federale. Il federalismo non & e non pud essere una strada a senso uni-
co. Una struttura politica europea che, senza alcuna impellente necessi-
ta, vanificasse completamente 1'autonomia dei membri provocherebbe
un aspro rifiuto da parte di molti popoli europei 0, quanto meno, si
scontrerebbe con l'indifferenza.

Appunto questo & il pericolo che corre oggi la CEE, per mancanza
di democrazia, di trasparenza e di una struttura federale che I'avvicini ai
cittadini.
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NOTE

(1) Rudolf Smend, Staatsrechtliche Abhandlungen, Berlin, 1985, pp. 136
segg.
(2) Hans Kelsen, Der Staat als Integration, Wien, 1920, p. 46.

(3) Hans Kelsen, in Zeitschrift fiir dffentliches Recht, 1927, p. 329.

(4) L'articolo 24 dispone: «1) il Bund pud trasferire con legge diritti di sovra-
nita ad organizzazioni intemnazionali. 2) il Bund pud, per la tutela della pace, inse-
rirsi in un sistema di sicurezza collettiva; esso, pertanto, consentira alle limitazio-
ni della sua sovranita che realizzino ed assicurino un ordinamento pacifico e dura-
turo in Europa e fra i popoli del mondo. 3) Per regolare le controversie tra gli Sta-
ti, il Bund aderira ad accordi relativi ad una giurisdizione arbitrale intenazionale,
generale, ampia e obbligatoria. Il Bundesrat auspica a questo proposito un potere
di compartecipazione nei trasferimenti di sovraniti».

(5) Pubblicato in Das Parlament, Bonn, n. 46/47 del 15/22 novembre 1986,
pp- 1 segg.

(6) Alla fine del 1987 wuti gli undici Ldnder tedeschi saranno rappresentati da
incaricati a livello ministeriale presso la CEE, che potranno disporre di uffici di
collegamento a Bruxelles.

(7) Decisione del Bundesrat del 31.1.1986, Documento 31/86.

(8) Ibidem, p. 3.

(9) Ibidem, pp. 2 e 3.

(10) L'art. 79, terzo comma, dispone: «Non & ammissibile una modifica della
presente Legge fondamentale che tocchi l'articolazione del Bund in Ldnder, la par-
tecipazione, in via di massima, dei Ldnder alla legislazione o i principi enunciati
negli articoli 1 e 20».

(11) Ibidem, p. 7.

(12) Decisione del Bundesrat del 16 maggio 1986, Documento 150/86, p. 1.

(13) Ibidem, p. 1.

(14) Ibidem, pp. 3 segg.

(15) Theodor Eschenburg, «Bundesstaat im Staatenbund-Bahnt sich ein Verfas-
sungskonflikt an», in Die Zeit, Hamburg, n. 44 del 24.10.1986, p. 13. Gli atti di
una conferenza particolarmente ricca di informazioni, svoltasi il 20 e 21 giugno a
Stoccarda su questo problema, sono stati nel frattempo pubblicati come libro in:
Rudolf Hrbek, Uwe Thaysen (a cura di), Die Deutschen Lénder und die Europdische
Gemeinschaft, Baden-Baden, 1986, p. 294.

(16) Decisione del governo federale del 12 novembre 1986, Deutscher Bundes-
tag, Telefax n. 0228-9090, Lfd. n. 506 del 13.11.1986.

(17) L'insufficienza di informazioni sul processo di integrazione & un fenome-
no importante, ma complesso, che riguarda tutti e che in parte deve essere attribui-
to anche agli organi europei che non sono finora stati capaci di condurre una poli-
tica informativa efficace.

(18) Anche se questo tema ha avuto una prima formulazione nell’Atto Unico
europeo, rimane il fatto che in questo settore le procedure sono rimaste quelle tipi-
che del metodo intergovemativo, e dunque non & prevista alcuna competenza co-
munitaria originaria.

(19) Si spiega cosi, per esempio, l'opposizione del Bundesrat al Programma
Erasmus (scambi di studenti) della Commissione della CEE. (Vedi Das Parlament,
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n. 29/30 del 19/26.7.1986, pp. 1 segg.)

(20) Soprattutto negli ultimi anni della coalizione social-liberale. Cid spiega
anche perché ogni elezione regionale abbia un significato politico per l'intera Re-
pubblica Federale.

(21) 11 Parlamento regionale bavarese & stato il solo a rifiutare la Legge fonda-
mentale perché la considerava troppo poco federalista.

(22) Cfr. Klaus Otto Nass, «Nebenaussenpolitik der Bundeslinder», in Euwropa-
Archiv, Bonn, n. 21 del 10.11.1986, pp. 619 segg. Va comunque sottolineato
che secondo lar. 32, terzo comma, i Ldnder possono concludere trattati anche
con Stati esteri. Il comma dispone: «Nei limiti della propria competenza legislati-
va i Lénder possono stipulare trattati con gli Stati*esteri con il consenso del go-
vemo federale».

(23) Cid si & manifestato soprattutto nella campagna elettorale 1986/87 per
il Bundestag, quando la bavarese CSU, condotta da Franz Josef Strauss, chiese ener-
gicamente anche una svolta nella politica estera. Essa si sarebbe dovuta basare
sul rapporto con gli USA, sulla politica di distensione e sulla politica verso il Su-
dafrica e i movimenti di liberazione.

(24) 11 particolare contributo della Baviera a questa controversia & reso evi-
dente dalla lettura delle intitolazioni di una rassegna stampa del Bundesrat, che si
occupa della posizione del Bundesrat sull'Atto Unico europeo. Ecco un elenco
esemplificativo di titoli: La Baviera vuole essere presente a Bruxelles; Lo Stato li-
bero si organizza in Europa; Una lancia spezzata per il federalismo, a spese di
Bonn; La Baviera si oppone all'Atto europeo; Baviera: il govemno rompe gli ac-
cordi; La Baviera blocca i piani europei di Kohl e di Genscher; I particolari desi-
deri della Baviera frenano l'ulteriore sviluppo della Comunita (da Pressespiegel des
Bundesrates, Bonn, n. 7/86 del 29.10.1986).

(25) Appartengono alla competenza esclusiva (il campo in cui solo il livello
federale ha la competenza di emanare leggi) secondo l'art. 73 della Legge fonda-
mentale: 1) gli affari esteri, nonché la difesa, ivi compresa la protezione della po-
polazione civile; 2) la cittadinanza federale; 3) la liberta di circolazione, i passa-
porti, limmigrazione e l'emigrazione, l'estradizione; 4) il sistema monetario e va-
lutario, i pesi e le misure, la determinazione del tempo; S) I'unita del territorio do-
ganale e commerciale, i trattati di commercio e di navigazione, la liberta di circo-
lazione delle merci, gli scambi commerciali € i pagamenti con l'estero, compresa
la protezione doganale e dei confini; 6) le ferrovie federali e il traffico aereo; )
il sistema postale e le telecomunicazioni; 8) lo stato giuridico del personale al
servizio del Bund e degli enti di diritto pubblico direttamente dipendenti dal Bund,
9) la protezione giuridica industriale, i diritti d'autore e i diritti degli editori; 10)
la collaborazione del Bund e dei Lénder nelle questioni relative alla polizia crimina-
le e alla difesa dei principi costituzionali, listituzione di un ufficio di polizia cri-
minale federale, la lotta contro la delinquenza intemazionale; 11) la statistica per
scopi federali.

(26) Secondo I'ant. 32, primo comma, «la gestione delle relazioni con gli Sta-
ti esteri compete al Bund». )

(27) 1l passo corrispondente nel preambolo del progetto di Trattato del Parla-
mento europeo, che istituisce 'Unione europea, contiene la frase: «Convinti della
necessita di permettere la partecipazione degli enti locali e regionali alla costru-
zione europea secondo forme adeguate».
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Riflessioni
sulla ragion di Stato americana
e le relazioni Europa-America

GUIDO MONTANI

In un recente volume di saggi e discorsi (1), Henry Kissinger discu-
te le grandi opzioni della politica estera americana dal punto di vista di
un osservatore esterno al meccanismo governativo che coinvolge il po-
litico attivo (policymaker). E' un angolo visuale, afferma I'ex Segreta-
rio di Stato nella Prefazione, particolarmente utile per esaminare le ca-
ratteristiche strutturali e di lungo periodo dei problemi internazionali.
Chi & nella posizione di prendere quotidianamente decisioni non ha il
tempo per analisi approfondite: «L'esperienza ha insegnato al nuovo os-
servatore esterno che i problemi di cui il politico attivo & cosciente so-
no i pill urgenti, non necessariamente i pitt importanti» (p. IX). E in
effetti la raccolta di saggi di Kissinger offre importanti elementi di ri-
flessione sulla natura della politica internazionale, dal privilegiato pun-
to di vista di una superpotenza, in una fase in cui le acquisizioni della
scienza e la sempre pill stretta interdipendenza economica impongono
soluzioni globali a problemi che assillano I'umanita intera.

11 canone di interpretazione dei fatti politici contemporanei adottato
da Kissinger viene definito con molta precisione nel corso dei saggi: es-
so corrisponde alla ragion di Stato americana, vale a dire al ruolo che
gli USA devono svolgere nei confronti delle altre potenze mondiali per
mantenere od accrescere il loro potere. La peculiare situazione in cui si
trovano gli Stati Uniti viene cosi descritta: «Gli anni Ottanta rappre-
sentano una fase in cui gli Stati Uniti devono riorientare la loro politi-
ca estera cosi come gia altre nazioni hanno fatto nel corso della loro
storia. Negli anni Cinquanta gli Stati Uniti rappresentavano il 52% del
prodotto lordo mondiale. In quelle circostanze, la nostra politica estera
consisteva di fatto nell'identificazione dei problemi e nel destinare ab-
bondanti risorse alla loro soluzione. I nostri alleati erano ampiamente
dipendenti da noi ed i nostri avversari avevano bisogno soprattutto di
essere convinti che noi intendevamo ricavare profitti da qualsiasi que-
stione che ci coinvolgesse. Da allora, in ogni decennio successivo, la
percentuale del prodotto lordo mondiale relativa agli USA & diminuita
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del 10%. Oggi gli Stati Uniti rappresentano circa il 21 o il 22% del
prodotto lordo mondiale. Questo fatto, anche se siamo ancora la piilt
importante entitd economica mondiale, ci impone alcuni vincoli che la
nostra tradizione storica ci rende difficile accettare ... Oggi, per la pri-
ma volta nella nostra storia, se il resto del mondo dovesse cadere sotto
una dominazione ostile, saremmo chiaramente sopraffatti. La nostra po-
litica d'ora in poi dovrebbe essere molto simile a quella che la Gran
Bretagna ha condotto nei confronti dell'Europa continentale per molti
secoli. Il principio fondamentale della politica britannica & consistito
nel riconoscimento del fatto che un'Europa unita sotto il governo di
una singola potenza dominante sarebbe stata in condizioni di sopraffa-
re e mettere in pericolo la Gran Bretagna; percio, la Gran Bretagna di-
venne I'ago della bilancia dell'equilibrio europeo, un ruolo che persegui
con un'azione sobria, senza eccessi emotivi, € con un‘attenta valutazio-
ne della bilancia del potere (balance of power). Nei confronti del resto
del mondo, gli Stati Uniti oggi si trovano in una posizione analoga. Il
mantenimento dell'equilibrio non & affatto un favore che facciamo alle
altre nazioni. E' una condizione della nostra sopravvivenza» (pp. 79-
80).

11 perseguimento degli equilibri mondiali di potere rappresenta dun-
que la stella polare della politica estera statunitense. E Kissinger, con
molta luciditd, si sforza di applicare questo principio alle principali que-
stioni internazionali. L'ex Segretario di Stato si considera un realista:
non ha senso schierarsi a spada tratta né per grandi ideali, né per il man-
tenimento di un ordine ormai condannato dagli avvenimenti. Vale solo
la pena di perseguire quelle politiche che possono raggiungere l'obietti-
vocruciale del rafforzamento dell'influenza americana nel mondo. Tutta-
via, questo classico precetto di politica estera non sembra pili tanto effi-
cace nel mondo contemporaneo. Il lettore non pud fare a meno di co-
gliere qua e 12 evidenti difficolta: il mantenimento dell'equilibrio bipo-
lare crea alla lunga piti difficolta di quante non ne risolva a breve. Ad
esempio, nel Medio Oriente — la questione forse pill complessa in cui
I'amministrazione americana & inevitabilmente implicata con rischi
enormi — Kissinger riconosce che «I'Egitto — e, se siamo onesti ver-
$0 noi stessi, una parte rilevante del Dipartimento di Stato — tenta di
spingere le trattative nella direzione del riconoscimento di una entita pa-
lestinese, l'inevitabile crisalide di uno Stato palestinese» (p. 54). Ma,
poco oltre, ammette che «la creazione di un altro Stato radicale con fi-
nalit irredentistiche nei confronti della Giordania e di Israele & inconci-
liabile con la stabilita del Medio Oriente» (p. 98). Si tratta del classi-
co colpo al cerchio e colpo alla botte: I'America cerca di andare d'accor-
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do con tutte le parti in causa (soprattutto con la potente lobby ebraica
interna), con il risultato di aggravare le tensioni locali.

Ancora pil stridente ¢ la contraddizione insita nella politica estera
americana verso il Terzo mondo. «E' chiaro — afferma Kissinger —
che il progresso mondiale e la pace richiedono che il centinaio di nuo-
ve nazioni in via di sviluppo entri a far parte del sistema internaziona-
le; nessun ordine internazionale pud sopravvivere a meno che esse se
ne sentano parte integrante» (p. 20). Kissinger € ben cosciente, in pro-
posito, della impossibilita per questi popoli di partecipare all'ordine
mondiale — che per ora & solo quello dei paesi ricchi — senza una effi-
cace politica di aiuti allo sviluppo, tanto che si spinge a proporre un
nuovo Piano Marshall statunitense a favore dei popoli dell’America la-
tina. Ma, in ultima istanza, & la politica come arte del possibile a
prendere il sopravvento. «In un periodo di austeritd nel mondo indu-
strializzato, gli aiuti ufficiali non possono essere sostanzialmente au-
mentati. I paesi in via di sviluppo devono adattarsi alla realtd che sono
gli investimenti esteri privati la fonte pii promettente di sviluppo» (p.
72). Tuttavia, molto realisticamente, lo stesso Kissinger riconosce che
questa politica non pud non provocare, nel lungo periodo, un indebita-
mento crescente del Terzo mondo sul mercato finanziario e che non so-
no affatto infondati i timori di una nuova e drammatica crisi economi-
ca internazionale, di dimensioni ancora maggiori di quella del 1929. 11
mondo & sull'orlo di un baratro e sono urgenti importanti riforme —
ammette Kissinger — sia nel sistema degli scambi commerciali (gli
Stati nazionali sono sempre piil tentati dal protezionismo) sia nel siste-
ma monetario internazionale (¢ pericoloso insistere nella politica delle
fluttuazioni). La costruzione di un nuovo ordine economico internazio-
nale & dunque all'ordine del giorno. L'iniziativa non pud venire che da-
gli USA. «Solo 'America pud condurre il mondo verso una rapida ri-
presa economica» (p. 137), afferma con sicurezza Kissinger. Ma al let-
tore resta il dubbio legittimo di sapere — ammesso che 1'America sia
veramente in grado di promuovere la ripresa mondiale — come mai il
governo statunitense (proprio mentre Kissinger era al potere) abbia
scelto la via delle fluttuazioni monetarie e non quella del rafforzamento
del sistema di Bretton Woods.

Le maggiori difficoltd e contraddizioni emergono, tuttavia, nei con-
fronti della politica della sicurezza. La sicurezza degli USA dipende da
due fattori fondamentali: i rapporti con 'URSS e quelli con 1'Europa
occidentale, il principale alleato degli Stati Uniti. Kissinger riconosce
con molta lucidita la situazione di stallo in cui si trovano gli Stati Uni-
ti: «Da quando 1'Unione Sovietica ha acquisito la capacita di minaccia-
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re gli Stati Uniti con una risposta nucleare diretta, la garanzia america-
na di provocare una guerra totale per difendere I'Europa era destinata a
perdere la sua credibilita ed il pubblico consenso, cosi come la politica
di difesa strategica della NATO. Infatti questa strategia si fonda ora sul-
la minaccia di un suicidio reciproco ... Come conseguenza, noi vivia-
mo in una situazione di pericolosa combinazione di fiducia nella difesa
nucleare, di propensioni verso lo stallo nucleare, di crescente pacifismo
nucleare e di continua mancanza di forze convenzionali. Se le democra-
zie sono riluttanti a ricorrere alle armi nucleari e se esse continuano a
sfuggire alla necessita di rafforzare le loro forze convenzionali, allora
I'Alleanza occidentale sara lasciata senza alcuna politica di difesa e noi
rischieremo il collasso della bilancia militare che ha reso possibile tren-
tacinque anni di sicurezza, prosperita e democrazianell'Occidente. Avre-
mo in effetti raggiunto il risultato di disarmare unilatelarmente noi
stessi mentre siamo seduti sulla piti grande catasta di armamenti che il
mondo abbia mai visto» (pp. 65-6).

E' a questo punto che il lettore comincia a nutrire seri dubbi sul va-
lore della stella polare individuata da Kissinger come guida sicura per
l'incerto policymaker statunitense. Kissinger si dice convinto della su-
periorith degli USA, a meno che avvengano mutamenti sostanziali ne-
gli equilibri internazionali, nei confronti del'URSS. Ad esempio, per
quanto riguarda 'economia, «il dilemma del comunismo — afferma —
& che sembra impossibile governare una moderna economia con un si-
stema di pianificazione totale; tuttavia non & possibile mantenere un
sistema comunista senza un sistema di pianificazione totale» (p. 67).
Questa contraddizione & sufficiente a mantenere le distanze tra i due si-
stemi economici: I'URSS & destinata a rincorrere eternamente gli
USA. Ma, sul terreno militare, il lettore non pud fare a meno di notare
che non esistono ragioni per vantare una sicura superiorita degli USA.
Se anche gli armamenti a disposizione delle due superpotenze venisse-
ro ridotti della metd, ne resterebbero abbastanza per assicurare una di-
struzione reciproca (come Kissinger ammette a p. 184). Non & dunque
attraverso la ricerca della superiorita militare e tecnologica che gli Stati
Uniti possono garantire la loro sicurezza (il progetto SDI non muta la
sostanza del dilemma).

11 problema di fondo, sul quale Kissinger piii a lungo discute nei
suoi saggi, & il rapporto con gli alleati europei. E' I'Europa il terreno
decisivo per il futuro dell'Occidente. La NATO & in crisi. Non pud so-
pravvivere senza problemi una alleanza fra ineguali. «Nel lungo perio-
do — ricorda Kissinger — un sistema di consultazioni funziona solo
quando coloro che sono consultati hanno la capacita di azioni indipen-
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denti» (p. 205). Gli Europei non vogliono tuttavia assumersi responsa-
bilith autonome in materia di difesa. Per questo, una delle principali
proposte politiche contenute nel libro riguarda un piano di riforma del-
la NATO, in cui Kissinger invita gli alleati europei ad assumersi la re-
sponsabilita di sostenere 'onere della difesa convenzionale dell'Euro-
pa. Cid consentirebbe un graduale ritiro delle truppe americane in Euro-
pa oppure la loro utilizzazione, pur mantenendo come base 1'Europa,
in altre regioni del mondo (il Medio Oriente, 1'Africa, ecc.). Solo nei
confronti di un'Europa politicamente unita e cosciente delle sue respon-
sabilith mondiali sard possibile migliorare i rapporti fra alleati sulle
due sponde dell'Atlantico. «Nel settore della difesa — osserva Kissin-
ger — un'accresciuta responsabilitd ed unitd europea faciliterebbero
una pil stretta cooperazione con gli Stati Uniti» (p. 207).

Nei confronti del problema dell'unita europea gli Stati Uniti hanno
avuto nel passato e mantengono tuttora un atteggiamento di compia-
cente attenzione. «Il federalismo — ricorda Kissinger — naturalmente
era un sacrosanto principio americano. Appena dopo la Convenzione di
Filadelfia, Beniamino Franklin sollecitd i Francesi a prendere in consi-
derazione il progetto di un'Europa federale. Una simile predica, in ter-
mini pill concreti, era implicita nel Piano Marshall». Gli Americani
non sempre sono stati consapevoli del fatto che una maggiore indipen-
denza europea avrebbe generato motivi di contrasto con gli USA. Si so-
no illusi che I'Europa potesse condividere interamente le finalita di po-
litica estera degli Stati Uniti e non cercasse di perseguirne altre per con-
to proprio. «Ma non poteva essere cosi». Nonostante queste delusioni,
conclude Kissinger, «il nostro giudizio originario era corretto: 1'unita
dell’Europa, la sua forza e la fiducia nelle sue capacita sono essenziali
per il futuro dell'Occidente. Restare il solo ed il principale centro di ini-
ziativa e di responsabilitd del mondo non comunista va oltre le risorse
psicologiche degli Stati Uniti — non solamente quelle fisiche» (pp.
13-14).

* kK

Colpisce, in queste osservazioni di Kissinger, l'assillo per proble-
mi che inducono gli Stati Uniti a spingere lo sguardo al di 1a della loro
ragion di Stato, intesa nel senso tradizionale del mantenimento degli
equilibri mondiali esistenti. Il mondo attuale & fondato sul bipolari-
SMO russo-americano, ma i maggiori problemi contemporanei costrin-
gono le due superpotenze a cercare soluzioni incompatibili con il man-
tenimento dello status quo. E' infatti un vero e proprio non senso, in
termini di equilibrio bipolare, favorire il processo di unificazione politi-
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ca dell'Europa e di emancipazione del Terzo mondo. Una simile politi-
ca, se perseguita con coerenza, non pud condurre che verso il policentri-
smo e, dunque, verso un ridimensionamento delle superpotenze ad un
rango regionale. In veritd, il parallelo suggerito da Kissinger fra la po-
sizione della Gran Bretagna nei confronti del sistema europeo degli Sta-
ti del secolo scorso e quella attuale degli Stati Uniti & solo parzialmen-
te corretto. I sistema europeo degli Stati ha rappresentato un ordine in-
ternazionale evolutivo sino a che la dimensione dello Stato nazionale
si & rivelata sufficiente a garantire lo sviluppo culturale, civile ed eco-
nomico dei popoli europei. Il quadro nazionale si &, tuttavia, rivelato
una insopportabile sovrastruttura gia agli inizi del secolo, quando la
crescente interdipendenza delle economie europee ha costretto gli Stati
del vecchio continente a cercare disperatamente uno «spazio vitale» al
di 12 dei sacrosanti confini nazionali.

Kissinger registra questo fatto nuovo dell'epoca contemporanea.
«Per la prima volta nella storia 'economia & diventata veramente inter-
nazionale ... Nemmeno la profonda differenza politica fra il blocco so-
vietico e I'Occidente si & rivelata un ostacolo nei confronti di questa
tendenza dominante» (p. 223). Ne deriva che il principale compito del-
la politica contemporanea & «quello di risolvere il contrasto fra econo-
mia internazionale ed un sistema politico basato sullo Stato naziona-
le» (p. 225). Da queste corrette premesse, tuttavia, Kissinger non tira
la logica conclusione: non & pil vero che gli Stati Uniti possono pren-
dere — da soli — 1a leadership di un processo che possa condurre a so-
luzione i grandi problemi contemporanei. Non si pud pill ripetere quan-
to & avvenuto nell'immediato dopoguerra, con il Piano Marshall ¢ le
analoghe iniziative per la costruzione di uno stabile ordine economico
internazionale, in cui gli USA hanno giocato un ruolo benefico per il
mondo intero (URSS compresa). Qui risiedono le principali difficolta
della attuale politica estera statunitense. Il relativo declino della poten-
za statunitense nei confronti dei nuovi centri della politica internaziona-
le (Europa, Cina, Giappone, Terzo mondo) sospinge il governo ameri-
cano a cercare soluzioni fondate sempre di piu sull'esercizio della forza,
piuttosto che sul consenso degli alleati e degli altri popoli. Ma cid ge-
nera una pericolosa spirale involutiva. La leadership statunitense si &
fondata sinora piti sul consenso degli alleati che sulla logica imperiale.
E' impensabile che 'America possa mantenere 1'unita del mondo occi-
dentale con metodi simili a quelli che I'URSS ha utilizzato nel dopo-
guerra con i suoi satelliti. La ricerca ostinata del primato mondiale al-
lontanera ancora di piil gli USA dai suoi alleati d'oltreoceano.

Una vera svolta nella politica estera americana non pu0 essere rap-
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presentata che dal rovesciamento dell'attuale ordine di priorita (gli inte-
ressi dell'America, dice Kissinger, sono anche gli interessi del mondo).
Gli interessi dell’America e dell'intero mondo occidentale possono esse-
re meglio perseguiti se al primo posto verranno posti gli interessi del-
I'umanita intera o, per essere pill empirici, se gli USA assegneranno
una priorita assoluta alla soluzione delle grandi questioni mondiali at-
traverso la cooperazione — e non la contrapposizione — con gli altri
centri di potere nel mondo. Oggi & possibile concepire politiche che va-
dano al di 1a della ragion di Stato, che rappresentino cio¢ l'asse portan-
te di una reale distensione internazionale, indispensabile premessa del
futuro (anche se lontanissimo) governo mondiale. Le linee direttrici di
questa nuova politica statunitense potrebbero essere le seguenti.

1) Nei confronti dell'URSS, I'America dovrebbe cercare di ottenere
delle reali garanzie per la propria sicurezza e quella dell'Occidente pun-
tando pill sulla trasformazione democratica del regime sovietico che su
di una improbabile supremazia militare e tecnologica. L'olocausto nu-
cleare & una minaccia comune ad Americani e Russi. Una guerra atomi-
ca, di questo ormai l'opinione pubblica mondiale & convinta, non po-
trebbe avere effetti limitati a una piccola regione del mondo. Il perico-
lo della guerra assume oggi una dimensione nuova nella coscienza dei
popoli perché una guerra nucleare non lascerebbe né vincitori né vinti.
Al punto di perfezione a cui sono giunti la tecnologia nucleare e lo
sfruttamento dello spazio & veramente insensato perseguire la sicurezza
unicamente in termini militari. L'upica vera garanzia di sicurezza per
gli USA consiste nel favorire il processo di democratizzazione che, an-
che se faticosamente e con passo incerto, & ormai avviato in URSS do-
po il XXVII Congresso del PCUS. Nel caso in cui questo processo si
radicasse, si manifesterebbero le condizioni per rilanciare un piano di
garanzia collettiva simile al Piano Baruch del 1947, quando gli USA,
che detenevano allora il monopolio della bomba atomica, offrirono ge-
nerosamente all'URSS la possibilita di mettere in comune il controllo
della nuova tecnologia. La tensione generata dalla guerra fredda non
consenti allora di raggiungere risultati apprezzabili, ma sarebbe ben di-
versa una rinnovata proposta «Baruch» in una situazione in cui l'opi-
nione pubblica mondiale & sempre pil preoccupata da fantascientifici
progetti di guerre stellari ed auspica passi concreti verso la pace (garan-
tita da un reale potere mondiale di controllo della tecnologia nucleare e
non solo da accordi bilaterali).

Passi effettivi nel senso della distensione internazionale potrebbero
inoltre essere rappresentati da una maggiore, ed eventualmente comple-
ta, liberalizzazione degli scambi commerciali, tecnologici e finanziari
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fra Oriente e Occidente. Gli USA si ostinano a impedire maggiori
aperture anche fra i paesi europei dell'Est e dell'Ovest per ragioni di si-
curezza militare. Ma ha senso continuare con questi ostracismi quando
ormai USA e URSS sono talmente potenti sul piano militare da poter-
si distruggere piu volte? Ed & legittimo chiedere al regime sovietico di
realizzare pill democrazia e liberta al suo interno mentre si fa di tutto
per ostacolare un inserimento dell'economia sovietica nel mercato inter-
nazionale? Non ha sempre sostenuto il governo americano che la liber-
ta economica ha rappresentato in passato e rappresenta tuttora una pre-
messa importante della crescita economica, dello sviluppo della demo-
crazia e, infine, di duraturi rapporti di amicizia fra i popoli?

2) Nei confronti dell'Europa, I'America sente attualmente il disagio
di dover sostenere il costo della difesa europea per degli alleati che la ri-
pagano con continue critiche. Kissinger ha ragione: un'alleanza fondata
sulla ineguale distribuzione di responsabilitd non regge al logorio del
tempo. 11 rimedio radicale a questo stato di cose & un esplicito invito
degli USA agli Europei a provvedere da soli alla propria sicurezza. Sa-
rebbe una scossa salutare per il vecchio continente che ha ormai un Par-
lamento europeo eletto a suffragio universale, ma non ha il coraggio di
assumersi le responsabilita mondiali che dovrebbero competere ad un
popolo ricco come quello degli USA e piu numeroso di quello del-
I'URSS. L'Europa ha tutte le risorse sufficienti per assicurarsi una dife-
sa autonoma. Ma a questo proposito occorrerebbe anche riconoscere
che non ha senso realizzare le mezze misure proposte da Kissinger. Al
limite, la NATO potrebbe essere sciolta, con un duplice vantaggio: si
inviterebbero i paesi dell'Est europeo a fare altrettanto con il Patto di
Varsavia e si eliminerebbe un fattore di grave tensione fra USA e
URSS (la pretesa reciproca di spartirsi I'Europa in zone di influenza).
Un'Europa capace di una difesa autonoma (dunque con un proprio deter-
rente nucleare) sarebbe un'alleataben piti preziosa dell’America di quan-
to non lo siano oggi i paesi europei, integrati nella NATO, ma del tut-
to dipendenti dal loro protettore d'oltreatlantico in fatto di difesa. La ve-
ra solidarieta fra Europa e Stati Uniti & fondata sulla comunanza di cul-
tura, di regime politico e sulla ormai strettissima integrazione econo-
mica. Saranno questi i fattori decisivi per una futura comune azione de-
gli USA e della Federazione europea nella politica mondiale a difesa
della democrazia.

3) Nei confronti del Terzo mondo, gli Stati Uniti dovrebbero opera-
re per promuovere un nuovo Piano Marshall mondiale per I'industrializ-
zazione dei paesi sottosviluppati, con la concessione di crediti pubblici
a lunga scadenza ai paesi pill poveri. Alla realizzazione di questo
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Piano, il cui obiettivo fondamentale & di colmare il divario che separa
il Nord dal Sud del mondo, dovrebbero contribuire tutti i principali pae-
si industrializzati, in particolare 1'Europa occidentale, 'URSS e i paesi
dell'Est europeo. Intorno a questo progetto di lunghissimo periodo, po-
trebbero allora essere ridefinite le strutture di un nuovo sistema moneta-
rio internazionale e di un nuovo regime degli scambi. La fondamentale
caratteristica delle istituzioni del «nuovo ordine economico mondiale»
dovrebbe essere quella di essere aperte alla partecipazione di tutti gli
Stati che ne accettano i principi ispiratori e di favorire, nella misura
del possibile, la formazione di un libero mercato mondiale con istitu-
zioni monetarie e creditizie sottoposte al controllo collettivo (andreb-
be, ad esempio, favorito lo sviluppo di strumenti di pagamento degli
scambi internazionali come i Diritti speciali di prelievo (SDR) rispetto
all'uso delle monete nazionali come monete di riserva). Va da sé che
questo grande progetto di rinnovamento dell'economia mondiale potreb-
be sfruttare gran parte delle agenzie ed istituzioni gia create all'interno
dell'ONU e, in definitiva, rappresenterebbe la spina dorsale di una poli-
tica volta al rilancio dell'ONU come principale organismo della coope-
razione internazionale. Sul terreno economico, sara in effetti possibile
procedere nella direzione del rafforzamento delle istituzioni internazio-
nali con maggiore gradualita rispetto a quanto & possibile fare sul terre-
no della sicurezza e degli armamenti. L'esperienza della Comunita euro-
pea dovrebbe in proposito rappresentare un modello significativo. Un
clima di intensa cooperazione — fra USA, URSS, Europa e Giappone
— per sconfiggere il drammatico problema della fame e del sottosvi-
luppo non pud che rendere irreversibile il processo di distensione tra
Est e Ovest.

L'inversione di tendenza della politica estera americana qui proposta
¢ ispirata al realismo politico, se con esso si intende il perseguimento
di una politica che miri ad affrontare con concreti progetti i problemi
posti dal corso della storia. Sotto questo aspetto, non & un buon politi-
co, perché destinato alla lunga alla sconfitta, chi punta alla conservazio-
ne di un mondo ormai in declino: e non vi ¢ dubbio che 1la politica
estera americana fondata sulla ricerca della supremazia & ormai condan-
nata dalla storia, perché col tempo si rivelera contraria non solo agli in-
teressi dei popoli alleati, ma degli Americani stessi. Per questo agli Eu-
ropei incombe una particolare responsabilitd. Essi devono condurre a
termine, senza pill esitazioni, il processo di costruzione della Federazio-
ne europea, con un proprio governo, una propria moneta e una propria
difesa. La Federazione europea, & bene essere chiari in proposito, potra
divenire una nuova superpotenza ed operare anche in opposizione alla
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politica estera degli USA. Questo & nella logica di un sistema mondia-
le basato sugli equilibri di potere. Vi sono, tuttavia, molte ragioni, co-
me si & gia detto, che uniscono Europei ed Americani, tanto che non
sarebbe affatto inconcepibile porre all'ordine del giorno, in una prima
fase, una unione economico-monetaria fra USA ed Europa, ¢, in un se-
condo tempo, la trasformazione del Patto Atlantico in una vera € pro-
pria Federazione Atlantica (con l'eventuale inclusione del Giappone).
Ma cid sara praticamente impossibile sino a che perdureranno le tensio-
ni fra Est ed Ovest. I popoli europei sentono profondamente i legami
di storia e di cultura che li uniscono, al di qua e al di 14 della cortina di
ferro. Vi & inoltre, sempre piu radicata nelle coscienze, la convinzione
che il mondo sia in marcia verso I'unita e che qualsiasi politica che mi-
ri a mantenere in vita i blocchi contrapposti sia ormai condannata dalla
storia. Per questo & pressoché impossibile che in Europa occidentale
si formi un moto d'opinione pubblica in favore della Federazione atlan-
tica in contrapposizione ai paesi comunisti dell'Est (si pensi solamente
al problema tedesco). E' invece probabile che gli Europei accettino I'o-
biettivo della federazione delle democrazie se esso significa I'unione di
tutti i popoli che accettano alcuni principi fondamentali della conviven-
za civile, primo fra tutti il pluralismo politico. Ma ad un simile pro-
getto I'URSS dovrebbe essere cordialmente invitata a far parte, even-
tualmente concordando tutte quelle forme di unitd compatibili con il
grado di pluralismo e di democrazia realizzati al suo interno. La parteci-
pazione, ad esempio, ad organismi comuni di controllo dell'economia
internazionale & gia sin da ora possibile ed auspicabile. In definitiva, la
Federazione atlantica non dovrebbe rappresentare che una delle possibi-
li varianti del «governo mondiale parziale» proposto da Einstein.

Nuovi fruttuosi rapporti fra federalisti europei ed americani sembra-
no ormai possibili. I federalisti statunitensi possono operare in favore
della federazione fra democrazie, come primo passo verso il governo
mondiale, anche attraverso una critica serrata della politica di potenza
del loro governo, quando si manifesta, e suggerendo concreti progetti
alternativi per il suo superamento. Su questa base — la lotta per il su-
peramento della politica di potenza — pud nascere una solida azione co-
mune fra federalisti del vecchio e del nuovo continente.

NOTA

(1) Henry Kissinger, Observations. Selected Speeches and Essays,1982-1984,
Boston, Little, Brown and Company, 1985.
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Note

IL CONGRESSO
DEL MOVIMENTO FEDERALISTA MONDIALE

Dal 6 al 13 agosto 1987, i federalisti mondiali si sono riuniti a Fi-
ladelfia, la citth dove duecento anni fa fu redatta la Costituzione degli
Stati Uniti, per partecipare a un simposio sul rafforzamento delle Na-
zioni Unite e al loro ventesimo Congresso.

11 simposio era stato organizzato per rispondere a questa domanda:
«Che cosa ha da dire la Convenzione di Filadelfia del 1787 al mondo
del 1987?». Esso si & aperto in forma solenne nellTndependence Hall,
nella sala dove fu proclamata l'indipendenza degli Stati Uniti e dove si
riuni la Convenzione che elabord la prima costituzione federale della
storia, con una relazione di Norman Cousins, Presidente della sezione
degli Stati Uniti dell'Associazione dei federalisti mondiali, ed & poi pro-
seguito nel campus dell'Universita della Pennsylvania, dove si & svolto
anche il Congresso dei federalisti mondiali.

11 simposio & stato soprattutto un confronto tra studiosi americani
di teoria federalista e diplomatici rappresentanti di alcuni tra i pilt im-
portanti paesi del mondo presso le Nazioni Unite. Gli studiosi di ispira-
zione federalista hanno illustrato le linee di una riforma delle istituzio-
ni dell'ONU in senso federale. I diplomatici hanno illustrato le difficol-
ta che si oppongono a questa riforma. Essi hanno reso omaggio al fede-
ralismo, ma in sostanza hanno difeso le sovranita nazionali.

Di particolare interesse & stato I'intervento del professor Timofeev,
dell'Accademia delle Scienze di Mosca, il quale ha affermato che il
mondo ¢ di fronte a una svolta derivante dal carattere prioritario assun-
to dal problema della pace e dall'esigenza che hanno Est e Ovest di ri-
solvere insieme il problema della sicurezza. Di qui la necessita di elabo-
rare un nuovo pensiero che permetta di affrontare i problemi nuovi po-
sti dall'evoluzione della storia contemporanea. E con sorpresa e compia-
cimento gli ascoltatori hanno appreso dall'accademico sovietico che, in
questo sforzo di ricerca e di approfondimento, il federalismo & diventa-
to un oggetto di studio in Unione Sovietica. In questo discorso c'era I'e-
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co dei cambiamenti dell'gra Gorbaciov, confermati da alcuni federalisti
americani che recentemente avevano incontrato a Mosca dei gruppi pa-
cifisti sovietici. Sulla base di queste premesse, € se il processo di rin-
novamento non si interromper3, & lecito pensare che, tra qualche anno,
potremo avere una sezione sovietica del Movimento federalista mondia-
le. E limportanza e il significato di cid sono evidenti se teniamo pre-
sente che le prospettive del federalismo mondiale sono legate al supera-
mento del conflitto Est-Ovest, senza il quale mancheranno le basi per
fare i primi passi sulla via dell'unificazione del mondo.

Il simposio non ha invece affrontato la questione relativa al tipo di
azione politica necessaria a realizzare in modo pacifico un'unione di
Stati, azione sulla quale ¢'& un vuoto di conoscenza a causa del caratte-
re assolutamente straordinario di un simile evento. Eppure l'analisi del
precedente della formazione degli Stati Uniti avrebbe potuto dare im-
portanti indicazioni a coloro che si battono oggi per unificare con le
istituzioni federali i continenti e il mondo. E' noto che Spinelli studid
questo precedente e si ispird ad esso nel definire la strategia della lotta
per la Federazione europea.

I lavori del Congresso si sono svolti prevalentemente in quatiro
commissioni: 1) disarmo e sicurezza, 2) sviluppo del patrimonio comu-
ne, 3) rafforzamento delle Nazioni Unite, 4) diritti umani. Le riunioni
in assemblea plenaria, invece, sono state dedicate alla discussione ¢ al-
l'approvazione delle risoluzioni e delle modifiche di statuto.

11 contenuto delle quattro risoluzioni elaborate dalle commissioni ri-
specchia la ricchezza del dibattito e 1a vastita dei temi discussi. Nella ri-
soluzione sui problemi della sicurezza si avanzano le seguenti propo-
ste: a) convocazione di una conferenza permanente sulla sicurezza e il
diritto internazionale, per migliorare i meccanismi necessari a una com-
posizione pacifica dei conflitti internazionali; b) costituzione di un'A-
genzia dell'ONU per il controllo degli armamenti via satellite; ¢) crea-
zione di un corpo di forze armate per il mantenimento della pace, a di-
sposizione di qualsiasi Stato ne faccia richiesta, composta di soldati re-
clutati direttamente dall'ONU:; d) creazione di un'Agenzia dell'ONU che
garantisca I'uso pacifico dello spazio extra-terrestre; €) sostegno al con-
gelamento delle armi nucleari, alla moratoria degli esperimenti nucleari
e pressione su tutti gli Stati perché si impegnino a non usare per pri-
mi le armi nucleari.

Nella risoluzione sullo sviluppo del patrimonio comune, il Con-
gresso constata che, di fronte alla crescita dei bisogni della popolazione
mondiale ¢ soprattutto di quella dei paesi sottosviluppati, si registra
una riduzione delle risorse disponibili: distruzione delle foreste tropica-
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li, estensione dei deserti, contrazione delle risorse ittiche, tendenziale
esaurimento delle risorse minerali e delle fonti di energia non rinnova-
bili, alcune delle quali (come il petrolio) hanno un ruolo-chiave nel
funzionamento dell'economia mondiale. A cid si deve aggiungere an-
che la crisi del sistema monetario e commerciale internazionale ¢ il cre-
scente indebitamento dei paesi del Terzo mondo. Tutto cid esige strate-
gie globali per conservare le risorse naturali e per pianificare lo svilup-
po del mondo, in modo da ridurre I'inquinamento della biosfera, svilup-
pare fonti di energia pulita, migliorare la produzione e la distribuzione
delle risorse alimentari, assicurare a tutti l'accesso ai servizi sanitari,
promuovere il trasferimento di risorse dai paesi ricchi a quelli poveri,
estendere I'uso dei diritti speciali di prelievo nei regolamenti internazio-
nali. Ma la linea lungo la quale sono possibili importanti sviluppi dei
poteri delle Nazioni Unite & 1'affermazione del principio, contenuto nel-
1a Convenzione sul diritto del mare, che i fondi marini situati fuori dal-
le acque territoriali sono patrimonio comune dell'umanit3, e, in base a
cio, il loro sfruttamento dovra essere attribuito a un'Autoritd mondia-
le. 11 Congresso invita gli Stati che non I'hanno ancora fatto a ratifica-
re questa Convenzione e a estendere il concetto di patrimonio comune
a nuovi settori, come lo spazio extra-terrestre e 'Antartide.

Per quanto riguarda la riforma delle istituzioni del'ONU, queste so-
no le principali proposte: a) limitazione del diritto di veto in seno al
Consiglio di Sicurezza, cominciando ad abolirlo in casi come la nomi-
na di una commissione d'inchiesta e 'ammissione di nuovi membri e
vietando il ricorso ad esso da parte di un membro permanente quando
questo sia parte in un conflitto; b) sostituzione del sistema di voto in
seno all'Assemblea generale con un sistema (chiamato «la triade vinco-
lante») che tenga conto, oltre che del principio dell'uguaglianza di tutti
gli Stati membri, anche della loro popolazione e dei loro contributi fi-
nanziari; c) istituzione di un'assemblea dei popoli eletta a suffragio uni-
versale accanto all'attuale assemblea delle nazioni; d) rafforzamento del-
la Corte internazionale di giustizia. La convocazione di una convenzio-
ne costituzionale & stata indicata come il metodo piil corretto per giun-
gere alla riforma in senso federale delle organizzazioni internazionali
che operano sia a livello mondiale sia a livello regionale.

Sul tema della difesa dei diritti dell'vomo il Congresso ha propo-
sto: a) di sviluppare in seno all'ONU i meccanismi giuridici della loro
difesa previsti dalla Corte europea dei diritti dell'vomo; b) di vigilare
sull'applicazione delle convenzioni mondiali e regionali che tutelano
gli stessi e di denunciarne le violazioni; c) di battersi per ottenere il ri-
conoscimento dei diritti delle minoranze, degli emarginati e delle perso-
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ne che vivono in un paese diverso da quello di origine.

Sia dalle risoluzioni sia dal dibattito & emersa la tendenza, soprat-
tutto da parte dei dirigenti, a orientare l'interesse verso le tappe della
transizione alla Federazione mondiale e verso la ricerca di obiettivi in-
termedi. Ci0 dimostra che & in corso un processo di evoluzione del Mo-
vimento, il quale a sua volta & il frutto di profondi cambiamenti avve-
nuti nella situazione politica mondiale.

Per lunghi anni il lavoro dei federalisti mondiali & stato quello di de-
finire i contorni dell'obiettivo ultimo, cio€ della Costituzione della Fe-
derazione mondiale, intesa come alternativa ai limiti delI'ONU e alla
sua incapacita di assicurare la pace. La natura di questo impegno era il
riflesso della grande distanza che separava il progetto dell'unita del mon-
do dalla possibilita di realizzazione. L'affermazione della tematica della
transizione & espressione della ricerca di un rapporto pill stretto con le
trasformazioni in corso della storia contemporanea e la premessa di que-
sta scelta & la coscienza che la lotta per l'unificazione del mondo ¢ un
compito di lungo periodo. E' quindi caduta I'illusione che l'obiettivo ul-
timo possa essere raggiunto rapidamente, saltando tappe intermedie, os-
sia con la convocazione di un'assemblea costituente mondiale. Nello
stesso tempo, perod, l'evoluzione della storia ha messo all'ordine del
giorno problemi che non possono avere soluzione se non nel quadro
mondiale e attraverso il rafforzamento dell'ONU. Di qui lo sforzo di
identificare degli obiettivi intermedi, la cui realizzazione permetterebbe
al mondo di invertire 1a sua folle corsa verso la catastrofe nucleare ed
ecologica e di avviarlo progressivamente verso I'unita.

Come priorita assoluta & stata riconosciuta quella della sicurezza,
che nell'era nucleare, e ancor pit nell'epoca della crisi dell'equilibrio
del terrore, deve essere concepita come un bene indivisibile, cio& come
sicurezza del genere umano, fondata sul progressivo sviluppo di istitu-
zioni mondiali, a cominciare dalla creazione di un'Agenzia del'ONU
che assicuri il controllo via satellite degli armamenti e I'uso pacifico
dello spazio. Ma altri obiettivi intermedi sembrano diventare concreti.
Ad esempio, & emersa per la prima volta con la Convenzione sul dirit-
to del mare la possibilitd di affermare 1a sovranita delle Nazioni Unite
su beni comuni, definiti «patrimonio comune dell'umanita», come i
fondi marini, I'Antartide ¢ lo spazio, creando in seno all'ONU delle for-
me di integrazione funzionalistiche sul modello delle Comunita eu-
ropee.

In questa fase di ripensamento in atto nel Movimento federalista
mondiale, esso non & perd ancora giunto a concepire la Federazione eu-
ropea come un elemento di questo processo di transizione. Essa & perce-



228

pita come un fatto il cui significato si esaurisce sul piano regionale e
non come 1'avvio di un processo di pacificazione che, pur avvenendo in
una parte del mondo, interessa tutto il mondo.

I federalisti europei (e soprattutto il gruppo che gravita attorno a
questa rivista) hanno attribuito all'unificazione europea un significato
storico: essa rappresenta un primo passo verso la sconfitta della logica
della forza nelle relazioni internazionali e verso 1a democrazia interna-
zionale. Essarappresenta anche una tappa verso la Federazione mondia-
le, che per i federalisti europei ha cessato di essere semplicemente un
lontano fine ultimo senza influenza sul presente per diventare un ele-
mento propulsore del processo di pacificazione dell'umanita.

Cio spiega il motivo per cui si debbono considerare cadute le ragio-
ni della separazione tra federalisti europei e federalisti mondiali. La con-
vergenza riguarda non solo 1a linea teorica (ciog il modo di concepire le
tendenze di fondo della storia contemporanea), ma in gran parte anche
la linea politica, nella misura in cui i maggiori problemi politici e so-
ciali (pace, ambiente, giustizia sociale ecc.) hanno assunto dimensioni
mondiali (¢ non solo europee) € possono trovare una soluzione solo
nella prospettiva del federalismo mondiale.

Esistono, & vero, ancora divergenze sulla linea strategica, cio€ sul-
I'obiettivo sul quale concentrare le forze. In complesso, per0, le rispet-
tive posizioni, che alle origini erano considerate come alternative, oggi
appaiono sempre pit come complementari. E, in effetti, 1a presenza
del rappresentante dell'organizzazione nazionale italiana, la cui adesio-
ne alla World Association for World Federation era stata approvata alla
vigilia del Congresso, & stata considerata come uno degli avvenimenti
pil promettenti dello stesso. Questa presenza € stata interpretata come
il segnale dell'emergere di una nuova prospettiva: la possibilita di rial-
lacciare legami sempre piu stretti tra federalisti mondiali e federalisti
europei dopo la frattura di quarant'anni fa. Questa convinzione, matura-
taa seguito di alcuni incontri (1a riunione del Consiglio del WAWF,
svoltasi ad Aosta nel 1986, e il Congresso di Strasburgo dell'Unione
europea dei federalisti di quest'anno), si & consolidata grazie alla diffu-
sione di questa rivista, la cui impostazione riceve unanimi apprezza-
menti negli ambienti dei federalisti mondiali.

La collaborazione che ¢ iniziata si prospetta particolarmente fruttuo-
sa anche alla luce di un'ulteriore considerazione. I federalisti mondiali-
sti ed europei sono presenti in Europa in misura diversa a seconda del-
le aree territoriali: dove non esiste o & debole 1'UEF ci sono forti grup-
pi del WAWF (paesi scandinavi e Olanda), mentre dove & forte I'UEF
non esiste o & debole il WAWF (Italia, Germania, Belgio). Ci sono
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dunque le premesse per moltiplicare la capacita di influenza sull'opinio-
ne pubblica europea sulla base di un serio lavoro comune.

Lucio Levi

PERCHE’ L’ATTO UNICO E’ INSUFFICIENTE

Si potrebbe discutere per ore sul problema se 1'Atto Unico sia dav-
vero un grande balzo in avanti per la Comunita oppure se sia un puro
‘ atto di «cosmesi». Nei prossimi anni si chiarira se 1'estensione a pochi
| altri articoli del Trattato della possibilita del voto a maggioranza porte-
| ra veramente a decisioni piil rapide nell'ambito del Consiglio; si chiari-
ra se la Commissione riacquistera il proprio ruolo esecutivo € se au-
mentera l'influenza del Parlamento sulla legislazione comunitaria. Vi
| sono ancora certamente battaglie da combattere all'interno dell'Atto; tut-
tavia, lo scopo di questo articolo & dimostrare che, pur dando un'inter-
pretazione ottimistica dell'Atto Unico — anzi, proprio dando una simi-
le interpretazione — & necessaria una ulteriore riforma.

Supponiamo che I'Atto Unico permetta di raggiungere con succes-
‘ so il suo obiettivo prioritario: la creazione, entro il 1992, di un autenti-
co mercato interno, ossia la libera circolazione di beni, servizi, capita-
li e lavoro. Ebbene, cio significherebbe la creazione di un mercato uni-
co, ma sprovvisto degli strumenti comuni per la sua gestione, il suo
controllo e la sua organizzazione.

Prendiamo in considerazione un esempio molto chiaro. Se la Co-
munith non ha stabilito standards comuni per la protezione del consu-
matore all'interno del mercato unico, € rimangono ancora validi i singo-
li provvedimenti nazionali (benché reciprocamente riconosciuti), il mer-
cato correra il rischio di una concorrenza distorta, che minaccera nello
stesso tempo i consumatori. E' infatti possibile che le imprese concen-
trino la propria produzione in quegli Stati membri che hanno adottato
provvedimenti meno restrittivi. Questo problema & gia sorto nel setto-
re degli additivi alimentari. In questa situazione si pud garantire la dife-
sa del consumatore in due modi: attraverso provvedimenti nazionali, ai
quali devono conformarsi tutte le merci importate (il che equivarrebbe
alla eliminazione del mercato unico), oppure attraverso provvedimenti
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comuni da applicare nella Comunitd. Sulla base dell'Atto Unico, c'¢
qualche opportunita di armonizzare le disposizioni nazionali mediante
I'articolo 100 A, ma cid & sufficiente? Lo stesso articolo ammette dero-
ghe nazionali in campi relativi ai problemi dei consumatori (articolo
36, tutela della salute, scelte politiche di utilita pubblica), € non sono
state stabilite misure per sviluppare nella Comunita una vera politica
in difesa del consumatore.

La situazione & forse peggiore per quanto riguarda i problemi del-
l'ambiente. Anche in questo caso possono essere introdotte distorsioni
nella concorrenza se gli standards nazionali sono diversi. In realta, certi
paesi possono essere tentati di attirare imprese, imponendo loro stand-
ards (e di conseguenza costi) meno restrittivi, specialmente laddove
non sono essi stessi le prime vittime del danno ambientale (un esem-
pio sono le piogge acide). Naturalmente I'Atto Unico comprende un ca-
pitolo sull'ambiente che prevede la possibilita di fissare standards co-
muni. Tuttavia, per prendere decisioni & richiesta I'unanimita: un meto-
do che porta a compromessi inadeguati, basati sul minimo denominato-
e comune.

Piil direttamente, in campo economico, le differenze nella tassazio-
ne indiretta (in particolare aliquote IVA e accise) avranno come conse-
guenza o il mantenimento dei controlli doganali o ulteriori distorsioni
nella concorrenza (e cid in particolare a favore di alcuni piccoli Stati
che possono deliberatamente vendere a un prezzo inferiore rispetto ai
loro vicini grazie a manovre in questo campo). Anche in questo caso i
Trattati prevedono I'armonizzazione delle imposte, ma il metodo adotta-
to & quello dell'unanimita all'interno del Consiglio — ossia la dittatura
della minoranza.

Distorsioni nella concorrenza sorgeranno anche nel mercato dei capi-
tali se ci sara una effettiva libera circolazione senza una armonizzazio-
ne della legislazione bancaria, degli standards di sorveglianza e dell'ac-
cesso ai mercati dei capitali. Cid ci porta a considerare il problema
monetario: se, all'interno del mercato unico, la Comunita dovesse man-
tenere dodici monete nazionali concorrenti, l'intera economia ne soffri-
rebbe. Come si legge nel rapporto Albert-Ball: «Le continue fluttuazio-
ni nei tassi di cambio rappresentano, per economie interdipendenti, un
handicap quasi altrettanto grave dell'instabilitd di pesi e misure. Si pud
immaginare un normale svolgimento degli affari con un metro o un
chilogrammo 'fluttuanti'?». L'Atto Unico prevede una cooperazione
monetaria all'interno dello SME. Tuttavia, esso stabilisce che qualsia-
si sviluppo istituzionale dello stesso richiede non solo accordi unanimi
fra i governi nazionali, ma anche la ratifica da parte di ciascun parla-
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mento nazionale. Sarebbe ingenuo aspettarsi maggiori sviluppi dello
SME con procedure cosi ingombranti. Ma anche una cooperazione pill
stretta fra le monete nazionali all'interno dello SME, se fosse raggiun-
ta, rimarrebbe insufficiente. Senza una moneta comune per tutta la Co-
munitd, gli imprenditori saranno ostacolati dai costi della semplice
conversione di una moneta nell'altra e dei residui rischi di cambio. I go-
verni dovranno mantenereriserve separate per difendere le monete nazio-
nali sia 'una nei confronti dell'altra sia verso I'esterno. Dunque, un
mercato unico senza un'unica moneta & un'illusione.

In un mercato unico si presenta anche la questione della coesione,
che & I'ultima trovata del gergo comunitario per indicare la convergenza
economica. Si accentuera la tendenza alla concentrazione delle imprese
in certe aree. L' Atto Unico prevede a parole un rafforzamento di politi-
che di coesione, ma non prevede nulla per quanto riguarda I'aumento
delle risorse della Comunita. Il bilancio totale della Comunita rappre-
senta 1'1% scarso del prodotto interno lordo, € le politiche strutturali as-
sorbono meno del 20% del bilancio comunitario. Qualsiasi sensata redi-
stribuzione di risorse richiede somme molto superiori, a cui le econo-
mie pil deboli hanno sicuramente diritto, avendo esse aperto le loro
vulnerabili industrie alla libera concorrenza all'interno del mercato uni-
co. Ma le risorse della Comunita sono esaurite, €, sulla base dei Tratta-
ti che I'Atto Unico lascia immutati su questo punto, pOSSOno essere au-
mentate solo attraverso 1'accordo unanime di ciascun governo e di cia-
scun parlamento nazionale. Un singolo Stato, dunque, pud bloccare lo
sviluppo della Comunita. Invece di pianificare globalmente l'uso dei
fondi, per esempio nella politica regionale, gli Stati membri ricevono
separatamente ¢ in concorrenza fra di loro (il che implica costi maggio-
ri) sussidi regionali. Il Netherlands Scientific Council ha definito cid
come una «contesa fra gli Stati membri per ottenere sussidi, che ha
portato a un enorme spreco di fondi pubblici all'interno della Comu-
nita».

Se la Comunitd, nonostante si esiga continuamente I'unanimita in
molte di queste questioni vitali, tuttavia si impegna a sviluppare politi-
che comuni, per realizzarle effettivamente sard necessario rafforzare le
sue istituzioni. Cid significa in particolare che bisogna rafforzare il
ruolo esecutivo della Commissione (oserei dire il suo ruolo di gover-
no). Un esempio che dimostra questa necessita & la politica agricola co-
mune. Essendo questa una delle poche genuine politiche comuni esi-
stenti, essa ha mostrato uno dei pil vistosi fallimenti istituzionali del-
la Comunita. Nel suo ruolo di esecutivo comune della politica agricola
comunitaria (PAC), la Commissione & senza dubbio in una situazione
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migliore rispetto agli Stati membri per valutare le necessita comples-
sive di questa politica. Per quanto riguarda la fissazione dei prezzi, per
esempio, la Commissione pud giudicare molto meglio le conseguenze
globali di diverse possibili scelte. Tuttavia, gli Stati membri hanno af-
fidato al Consiglio 1a decisione in proposito, ¢, anno dopo anno, cia-
scun ministro vi partecipa con lo scopo di difendere gli interessi nazio-
nali settoriali. Per raggiungere l'unanimita, essi stipulano accordi di
compromesso che innalzano il livello dei prezzi proposti. 11 risultato
di questo processo nel corso degli anni € una continua lievitazione dei
prezzi stessi rispetto alle proposte originarie della Commissione, con
una differenza globale, a partire dal 1979, del 12-13%. Essendo molti
prodotti eccedenti rispetto al fabbisogno, I'impatto dei cambiamenti dei
prezzi sul costo dei rimborsi delle esportazioni e sugli stocks & piu che
proporzionale. Se i prezzi fossero inferiori del 13%, il costo della PAC
sarebbe inferiore dai tre ai sei miliardi di ECU all'anno (cio¢ molto di
pit dell'ammontare del bilancio comunitario per la ricerca, che da luo-
go attualmente a molte controversie). Cid non accadrebbe tanto a spese
degli agricoltori, quanto a spese di una riduzione dei costi di stoccaggio
¢ dei sussidi all'esportazione. L'onere addizionale imposto al bilancio
comunitario pud dunque essere imputato direttamente alla contraddizio-
ne che caratterizza le istituzioni della Comunita, che ha una politica co-
mune, ma non ne affida la gestione all'organo esecutivo comune.

Se si prendono in considerazione, al di 14 del mercato interno, altri
obiettivi dell'Atto Unico, anche qui la sua insufficienza & presto dimo-
strata. La ricerca & gia in crisi, dato che nessun singolo programma di
ricerca pud ora essere approvato prima dell'adozione di un «programma-
quadro», che richiede I'unanimita. Eppure la Comunita ha un interesse
vitale nel colmare il divario in questo campo con gli Stati Uniti e il
Giappone.

La codificazione delle procedure della cooperazione politica in for-
ma di trattato nell'articolo 30 dell'Atto Unico & stata forse utile per for-
malizzare la cooperazione politica e collegarla alla Comunita; tuttavia
sono stati introdotti pochi cambiamenti rispetto alle pratiche in atto.
L'unico passo avanti significativo & stata la creazione di un segretariato
per la cooperazione politica. Ma, sebbene esso sia senza dubbio utile
per la normale amministrazione, 1'aggiunta di un segretariato separato
dalle istituzioni comunitarie esistenti & pericolosa. La Comunita ha
gia adeguati organi che rappresentano gli Stati membri (il Consiglio) e
I'elettorato nel suo insieme (il Parlamento) e ha un esecutivo che agi-
sce in nome dell'intera Comunita (la Commissione). Perché creare un
organismo intergovernativo separato? A medio o lungo termine, esso
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potrebbe diventare fonte di conflitti ¢ dovrebbe percid essere cambiato.

Un ulteriore e maggiore svantaggio consiste nel fatto che la cosid-
detta cooperazione politica non & che un semplice coordinamento delle
politiche estere nazionali che si nasconde dietro il concetto di politica
estera comune. Ma in realta I'insieme degli Stati europei di piccola o
media dimensione non ha alcuna possibilita di influenzare gli avveni-
menti mondiali, anche in questioni che li riguardano direttamente, co-
me i negoziati USA-URSS per il controllo degli armamenti. Senza
una vera politica comune, non & possibile alcuna politica.

Ultima, ma non meno importante, & la questione della democrazia.
E' inaccettabile che il potere legislativo che i parlamenti nazionali han-
no delegato alla Comunita debba essere esercitato esclusivamente dal
Consiglio (cio¢ da ministri nazionali che decidono a porte chiuse senza
alcuna responsabilita collettiva). L'Atto Unico, tranne che per due que-
stioni per le quali & ora richiesto I'assenso del Parlamento europeo (ade-
sione alla Comunita di nuovi Stati e accordi di cooperazione) assegna a
quest'ultimo un semplice ruolo consultivo. Questo limite deve essere
superato se si vuole garantire che la legislazione comunitaria sia sog-
getta all'approvazione dei rappresentanti del popolo e dei governi nazio-
nali. Per quanto riguarda tutte queste e altre questioni, € evidente che
I'Atto Unico, nonostante la possibilith di successo in qualcuno degli
obiettivi che si propone, non permettera all'Europa di affrontare i pro-
blemi del futuro. Come la Commissione ha recentemente dichiarato,
«la nave dell'Europa ha bisogno di un timoniere»; & cio€ necessario il
governo europeo per quei settori nei quali gli Stati membri stanno al-
lentando (sia pure a malincuore) i controlli nazionali. Chi afferma che
I'Atto Unico sara l'ultimo passo istituzionale del nostro secolo, certa-
mente sbaglia.

Richard Corbett
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L’azione federalista

CONSIDERAZIONI PRELIMINARI
AD UNA RIFLESSIONE
SULLA STRATEGIA DEI FEDERALISTI*

Nell'elaborare la loro strategia, i federalisti non devono mai dimen-
ticare che la loro & un'impresa politica di particolarissima difficolta.
Per rendersene conto, & sufficiente confrontare il carattere della nostra
azione politica con quello dell'azione politica dei partiti. Questi ultimi
sono impegnati quotidianamente per la realizzazione di un'ampia gam-
ma di obiettivi politici e per la conquista o il mantenimento del pill
largo numero possibile di posizioni di potere nel quadro del sistema
istituzionale esistente (governi e parlamenti nazionali, Parlamento eu-
ropeo, regioni, comuni, ecc.). Per i federalisti il problema & del tutto
diverso. E' vero che essi hanno in passato combattuto € vinto molte
battaglie, cosi come molte ne hanno perdute. Nel corso della loro sto-
ria, essi hanno certamente accumulato un prezioso capitale di prestigio
e di influenza. Ma la natura stessa del loro obiettivo — che non & la
conquista di un potere che c'¢, ma la creazione di un potere nuovo —
li tiene strutturalmente al di fuori del quadro istituzionale esistente.
Cid li costringe a fare a meno delle motivazioni normali della lotta po-
litica, che si fondano sulla prospettiva dell'ottenimento a breve termine
di risultati concreti, ciot di modifiche della situazione di potere o dell'e-
quilibrio tra gli interessi settoriali. Per i federalisti quindi & piu diffici-
le che per i partiti mantenere le forze sul campo.

I federalisti, nella loro riflessione strategica, devono inoltre essere
ben consapevoli della natura del processo di unificazione europea e del
ruolo che ad essi compete. A questo proposito, le proposizioni da tener
ben ferme per evitare di cadere in errore (per quanto banali esse possano

* Si tratta del testo del rapporto alla I Commissione del XII Congresso del-
I'UEF, tenutosi a Strasburgo il 10-12 aprile 1987.
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sembrare) sono due: 1) che i federalisti sono un fattore indispensabile
del processo e 2) che non ne sono il solo.

La situazione attuale. La tentazione minimalista. Carattere decisivo del-
l'iniziativa federalista.

Che i federalisti siano un fattore indispensabile del processo & parti-
colarmente importante non dimenticarlo in una congiuntura delicata co-
me quella di oggi. Dopo il grave arretramento costitnito dall'Atto Uni-
co di Lussemburgo, l'obiettivo dell'Unione sembra scomparso dalla sce-
na politica. E, come sempre accade dopo una sconfitta, molti cedono al-
la tentazione di abbassare la mira e di andare alla ricerca di successi pitl
facili impegnandosi su obiettivi modesti. E' cosi che si fanno sempre
pit insistenti, anche all'interno dell'UEF, inviti a concentrare le no-
stre energie, anziché sull'obiettivo «irrealistico» dell'Unione, su temi
piil «concreti», come quello della realizzazione di tutte le potenzialita
istituzionali dell'Atto Unico, 0 quello del mercato unico per il 1992.

Questa deviazione minimalistica nasce appunto dal mancato ricono-
scimento del ruolo specifico dei federalisti nel processo di unificazione
europea. Adottando passivamente come nostri obiettivi quelli che la si-
tuazione politica al di fuori di noi di voltain volta ci impone, rinunce-
remmo alla nostra autonomia ¢ dimenticheremmo il ruolo decisivo di
iniziativa che abbiamo sempre svolto fino ad ora nel processo di unifi-
cazione europea (CED, elezione europea, Sistema monetario europeo,
progetto di Trattato). E dimenticheremmo che questo ruolo si deve ma-
nifestare con particolare determinazione nei momenti difficili, quando
I'Europa sembra non essere piu all'ordine del giorno della politica dei
governi e il Parlamento europeo & inerte e scoraggiato. La nostra spe-
cificita & quella di essere I'unico agente del processo la cui ragion d'esse-
re ¢ l'esercizio dell'iniziativa per la realizzazione dell'Unione europea.
Cid non vale per il Parlamento europeo, la cui attivitd si esaurisce pur
sempre nella sua quasi totalitd nell'elaborare prese di posizione sui te-
mi pit disparati, quasi che esso fosse un vero Parlamento di un vero
Stato, e non nell'impegno di portare avanti il processo di creazione del-
lo Stato europeo. E non vale a maggior ragione per i governi, la cui
ragion d'essere & la gestione delle realtd nazionali, € che gestiscono la
politica europea come un settore della loro politica estera. Cio signifi-
ca due cose: 1) che nelle fasi di riflusso l'obiettivo dell’unificazione po-
litica dell'Europa pué essere mantenuto fermo soltanto dai federalisti,
il che crea le condizioni perché il processo possa ripartire quando il con-
testo politico generale diventera piu favorevole e 2) che per i federalisti
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la rinunzia, nelle fasi di inerzia del processo, all'obiettivo che definisce
la loro identita e fonda la loro esistenza avrebbe il significato di un ve-
ro e proprio suicidio politico.

La tentazione massimalista. L'occasione.

E' altrettanto importante peraltro ricordare che, se & vero che i fede-
ralisti sono un agente indispensabile del processo, & anche vero che es-
si non ne sono il solo. Gli altri sono i governi nazionali, con i Parla-
menti dai quali sono espressi, e, oggi, il Parlamento europeo. Cio si-
gnifica che, se da un lato ai federalisti incombe strutturalmente la re-
sponsabilita dell'iniziativa e della mobilitazione — che nessuno puo as-
sumersi in loro vece — essi devono guardarsi dall'altro dalla tentazione
di pensare che essi agiscono in un vuoto politico, cio¢ che 'esito della
loro lotta dipende soltanto da loro. Al contrario, per i federalisti il suc-
cesso della iniziativa prima, e della mobilitazione poi, dipende dal fatto
che il processo politico, come risultante dell'azione di tutte le sue com-
ponenti, ne offra loro 'opportunita. Le battaglie con le quali i federali-
sti hanno maggiormente inciso sul processo e che hanno pii fortemen-
te sollecitato l'attenzione dei media sono state rese possibili dall'esi-
stenza di un contesto politico favorevole, grazie al quale i governi —
nel quadro comunitario — e il Parlamento europeo sono stati partico-
larmente sensibili alle loro rivendicazioni. Basti ricordare la lunga lotta
per l'elezione diretta, che si giovo del fatto che il suo obiettivo fu fatto
proprio da Giscard d'Estaing, e poi dal Consiglio europeo nel suo in-
sieme; o quella per la moneta europea, sulla quale si impegnarono do-
po non molto tempo lo stesso Giscard e Schmidt, creando lo SME; o
quella per la riforma delle istituzioni comunitarie, che fu subito ripresa
dal Parlamento europeo sotto la guida di Spinelli; o, infine, il succes-
so della manifestazione di Milano, dovuto, oltre che all'impegno dei fe-
deralisti, alla circostanza fortuita che una riunione del Consiglio euro-
peo che aveva come oggetto principale il tema decisivo della riforma
delle istituzioni si sia tenuta nella sola citta europea nella quale era al-
I'epoca possibile organizzare una grande mobilitazione.

Esiste perci0 un altro errore, simmeltrico rispetto al precedente, che
¢ altrettanto importante evitare e che consiste nel dimenticare che la no-
stra azione pud avere successo soltanto quando le circostanze esterne lo
consentono. Cid significa che il secondo elemento essenziale della no-
stra strategia, oltre all'iniziativa, & quello dell'occasione. Trascurare l'e-
lemento dell'occasione significa commettere 1'errore massimalistico di
pensare che l'esito della nostra lotta dipenda soltanto dall'intensita del
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nostro impegno e che quindi il solo vero problema sia quello di gettare
indiscriminatamente tutte le nostre forze nella battaglia che stiamo di
volta in volta combattendo, come se fosse I'ultima ¢ la decisiva senza
preoccuparci né di inserirla in un disegno strategico generale né del mo-
do di mantenere le nostre forze sul campo in caso di sconfitta. Questo
errore fa perdere a coloro che lo commettono il contatto con il grosso
delle forze suscettibili di schierarsi sul nostro stesso fronte (nel nostro
caso il resto dell'europeismo organizzato e organizzabile € lo stesso
Parlamento europeo) con la conseguenza di bruciare tutte le energie ma-
teriali e morali dei militanti in battaglie velleitarie e perdute in parten-
za, lasciandoli poi scoraggiati e senza prospettive, ed esponendo cosi
ancora una volta la nostra organizzazione al rischio della dissoluzione.

Tutto cio porta a concludere che dobbiamo predisporre uno stru-
mento d’'azione che sia indipendente dalla congiuntura e ci consenta di
rimanere sul campo, se sard necessario, anche per un lungo periodo di
tempo.

La dimensione europea della lotta federalista.

Un secondo fattore che rende la nostra lotta particolarmente difficile
¢ il suo carattere necessariamente sovrannazionale. Si tratta di un carat-
tere che ha potuto rimanere parzialmente nascosto alla consapevolezza
dei militanti fino a che la scena della politica europea ¢ stata occupata
da progetti che, pur avendo avuto i federalisti come loro iniziatori, so-
no stati rapidamente fatti propri da grandi leaders nazionali o dal Parla-
mento europeo. E' il caso dell'elezione del Parlamento europeo a suffra-
gio universale e del progetto di Trattato per 'Unione europea. L'esisten-
za di questi grandi punti di riferimento ha dato un carattere obiettiva-
mente sovrannazionale all'azione dei federalisti, anche se essa di fatto &
stata condotta essenzialmente a livello nazionale e solo debolmente
coordinata a livello europeo. Oggi, come abbiamo visto, la situazione
& diversa. Nessun grande progetto politico & presente sulla scena. Man-
ca quindi il fattore esterno che fino ad oggi ha dato una unita obiettiva
all'azione dei federalisti a livello europeo. Ne consegue, da un lato, che
I'unith dell'azione dei federalisti, in mancanza di fattori esterni di coesio-
ne, & divenuta tanto pil necessaria; e, dall'altro, che la sua realizzazio-
ne dipende soltanto da noi. Del resto si tratta di una necessita che tutti
coloro che sono impegnati nella lotta per I'Europa percepiscono ormai
come un dato di fatto di evidenza immediata. I militanti di una qualsia-
si delle sezioni nazionali dell'UEF, per quanto forte essa sia, € per quan-
to efficacemente essa riesca a far sentire la sua influenza sul governo,
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sul Parlamento e sulle forze politiche del proprio paese, si rendono
chiaramente conto che la loro azione gira a vuoto fino a che rimane
confinata nel quadro nazionale e che i loro sforzi sono condannati alla
sterilitd se non si sommano con quelli di tutti i federalisti che sono at-
tivi negli altri paesi europei.

La natura dell'UEF.

‘A fronte di questa esigenza, che tutti sentono, ma che, per un para-
dosso soltanto apparente, sentono in modo tanto piu acuto coloro che
sono impegnati nelle sezioni nazionali pil attive € meglio organizzate,
sta la realta dell'UEF. L'UEF & la prima organizzazione politica sovran-
nazionale della storia. Ed & 'organizzazione nella quale confluiscono
tutti coloro che in Europa si riconoscono nel federalismo. Essa costi-
tuisce quindi il solo e naturale quadro organizzativo nell'ambito del qua-
le & pensabile realizzare una vera unita d'azione di tutti i federalisti.
Questa constatazione mi pare decisiva, perché ci deve dare la misura del-
1a nostra importanza nello scacchiere politico europeo e dell'urgenza
delle nostre responsabilita.

Cio che dobbiamo chiederci dunque & se, e a quali condizioni,
I'UEF pubd essere capace di esprimere un grado sufficiente di unita d'a-
zione. Non dobbiamo nasconderci che fino ad oggi la sovrannazionali-
ta dell'UEF @ stata pili formale che sostanziale. Essa ha giocato finora
un ruolo simbolico di estrema importanza, che perd non pud nasconde-
re il fatto che i veri centri di iniziativa federalista rimangono tuttora le
organizzazioni nazionali, 12 dove esistono (e dove non esistono 1'UEF
non & in grado di svolgere il ruolo che competerebbe loro se esistesse-
ro). I finanziamenti e l'efficienza organizzativa esistono soltanto — se
esistono — a livello nazionale. L'UEF finora ha votato molte risolu-
zioni ma, ogniqualvolta si & posto il problema dell'azione, essa non ha
fatto molto piii che prendere atto delle azioni decise e condotte a livello
nazionale. In ogni caso & chiarissimo — e sarebbe ipocrita dissimular-
selo — che il potere di decisione nell'universo federalista (1a dove c'
qualcosa da decidere, perché nei paesi dove un movimento federalista
esiste soltanto sulla carta sarebbe ridicolo parlare di un potere di deci-
sione, quale che esso sia) risiede nel livello nazionale e che, quando si
decide qualcosa a livello UEF, lo si fa soltanto perché si riesce a realiz-
zare un compromesso tra i movimenti nazionali — esattamente come
avviene nel Consiglio dei Ministri della Comunitd — o perché si accet-
ta di coprire con I'etichetta dell'UEF azioni che in realta sono decise e
realizzate a livello nazionale.
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Questo & un dato obiettivo, di cui nessuno porta la responsabilita.
E'inevitabile infatti che anche I'organizzazione europea dei federalisti
subisca il condizionamento della realth istituzionale nella quale deve
agire. Ed & un dato del quale & necessario tener conto, perché in politica
I'incapacita o il rifiuto di prendere atto della realta porta necessariamen-
te alla paralisi della volonta, e quindi allimpotenza. Il problema che
dobbiamo porci non & dunque quello irrealistico di rovesciare il rappor-
to di forze tra livello europeo e livelli nazionali all'interno dell'UEF,
ma semplicemente quello di dare un inizio di sostanza alla sovranna-
zionalitd formale della nostra organizzazione creando i presupposti di
un reale, anche se modesto, grado di unita d'azione tra i federalisti euro-
pet, nella consapevolezza che questa & la condizione indispensabile del
rafforzamento e della stessa sopravvivenza anche dei movimenti federa-
listi nazionali, che non possono ormai pili permettersi, senza mettere
in gioco la loro credibilita, di presentarsi all'opinione pubblica e alla
classe politica dei loro rispettivi paesi con una linea d'azione limitata
all'orizzonte del proprio paese.

La Campagna per la democrazia europea come azione-quadro dell UEF.

Si tratta dunque di individuare degli strumenti che abbiano la funzio-
ne, da un lato, di garantire e di rendere visibile la continuita della no-
stra azione ¢ il carattere permanente del nostro obiettivo strategico e,
dall'altro, di garantirne e di renderne visibile la dimensione europea,
consentendo agli sforzi di ciascuna delle nostre organizzazioni di base,
e di ciascuno dei nostri militanti, di sommare i loro effetti e di essere
percepiti dalla classe politica come facenti parte di un unico disegno
strategico, senza che cid comporti la rinunzia ad adattare la nostra stra-
tegia all'evoluzione del processo politico né a differenziarla in funzione
della diversita delle situazioni locali, regionali e nazionali. Cid che si
tratta cio& di elaborare & un'azione-quadro, che funga da veicolo e da
contenitore di tutte le azioni dei federalisti in Europa, in modo da dar
loro unitd, e quindi efficacia politica, malgrado la loro variabilita nel
tempo e nello spazio.

E' in questa prospettiva che il Comitato Federale dell'UEF ha lan-
ciato la Campagna per la democrazia europea, un'azione il cui obietti-
vo principale & la richiesta rivolta ai governi della Comunitd perché
conferiscano un mandato costituente al Parlamento europeo. Si tratta
di un'azione che presenta tre elementi comuni che ne identificano la fi-
sionomia e ne garantiscono I'unita: 1) la denominazione, 2) un testo
uniforme e 3) un organismo che ne orienti lo svolgimento e faccia cir-
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colare le informazioni.

La denominazione comune (Campagna per la democrazia europea)
ha la funzione di consentire a qualsiasi azione portata avanti da qualun-
que organizzazione di base dell'UEF di presentarsi come un episodio di
un unico disegno strategico, quali che ne siano i contenuti. E' evidente
che se giornalisti, uomini politici e semplici cittadini, nei loro sposta-
menti dall'una all'altra cittd europea, verranno a conoscenza di azioni,
anche diverse tra loro, che si presentano tutte sotto l'unico titolo di
Campagna per la democrazia europea, essi saranno portati ad attribuire
a ciascuna di queste iniziative una rilevanza politica ben superiore a
quella che le avrebbero attribuito se le stesse azioni fossero state pre-
sentate sotto denominazioni diverse; e all'organizzazione che le porta
avanti un ben maggior potere, con un conseguente maggior impatto
sui media.

Analogo discorso deve essere fatto per il testo uniforme. Una volta
che sia utilizzato per raccogliere adesioni di enti locali, associazioni di
vario genere e cittadini, esso fornirebbe a tutte le nostre organizzazioni
di base — ed anche al pitl isolato dei militanti nei paesi in cui il federa-
lismo & mal rappresentato — uno strumento di azione omogeneo, che
come tale consente di sommare i risultati ottenuti da tutte le sezioni lo-
cali e di far sentire concretamente i pochi coraggiosi federalisti attivi
nei paesi in cui la nostra organizzazione & debole come partecipi di un
disegno di dimensione europea nel quale essi si possono utilmente in-
serire. Questo testo comune — come fa quello approvato dal Comitato
federale — deve indicare I'obiettivo a lungo termine della Campagna,
per garantire quel carattere permanente dell'obiettivo della nostra lotta
senza il quale ogni nostra sconfitta parziale rischierebbe di provocare
frustrazione e scoraggiamento.

Un'azione cosi concepita deve essere in qualche modo coordinata da
un unico centro di orientamento, la cui funzione deve essere quella di
elaborare gli strumenti tecnici necessari per portarla avanti, di redigere
e diffondere le istruzioni pratiche per i gruppi e per i militanti isolati,
di raccogliere le informazioni e di farle circolare, di proporre e di decide-
re in caso di urgenza, salvo ratifica da parte degli organi dell'UEF, gli
adattamenti resi necessari dall'evoluzione della situazione politica.

Rimane da prendere in considerazione un ultimo carattere — sugge-
rito da Gerhard Eickhorn — che questa azione dovrebbe avere. Se la
sua fisionomia restasse soltanto quella che ho delineato finora, essa
correrebbe il rischio di essere considerata dalle nostre organizzazioni di
base come scarsamente mobilitante — e dai mass media come poco in-
teressante — perché, in ultima analisi, non si distinguerebbe in modo

T R .

R 2 S

g

et

ST

= s

s

241

sostanziale dalle numerose campagne di raccolta di adesioni che i federa-
listi hanno condotto nel passato e che hanno indubbiamente generato
una certa stanchezza tra i nostri militanti, nei mezzi di informazione e
negli stessi cittadini rispetto ad uno strumento ormai troppo sfruttato.
Per impedire che cid accada, & necessario introdurre nell'azione un ele-
mento di novit, che rifletta il carattere specifico della nostra azione e
della nostra organizzazione, che & quello della sovrannazionalita. Cid
pud essere ottenuto indirizzando I'appello, al quale si chiede 1'adesione,
a governi, parlamenti, direzioni di partiti, sindacati, ecc. di uno o pii
degli altri paesi della Comunita (e in particolare dei due paesi decisivi,
la Francia e la Repubblica Federale). E' facile rendersi conto che que-
sto carattere di novitd sovrannazionale attirerebbe l'attenzione della
stampa, della televisione e dell'opinione pubblica in generale sia nel
paese nel quale la raccolta di adesioni venisse organizzata sia in quello
al cui governo ecc. le adesioni fossero indirizzate, e quindi acquistereb-
Ee un ben maggiore potere di mobilitazione nei confronti dei nostri mi-
tanti.

La suddivisione della Campagna in fasi. La prima fase.

Perché dei gruppi politici organizzati a livello locale o regionale si
attivino, & essenziale che essi dispongano di un sufficiente spazio la-
sciato alla creativita di ciascuno e della possibilita di avvicinare la te-
matica europea da un angolo visuale che tenga conto dei problemi parti-
colari che si pongono in diversi punti del territorio e di adottare lo stile
¢ il linguaggio che corrispondono alle diverse sfumature che presenta,
pur nella sua sostanziale unit, la cultura politica dei diversi paesi euro-
pei. E' per questo che un'azione-quadro, come quella approvata dal Co-
mitato federale, presenta le caratteristiche di un'azione autenticamente
federalista, lasciando spazio alle differenze locali, ma consentendo di cu-
mulare gli sforzi di tutti grazie ad alcuni elementi comuni. Cid non to-
glie che essa possa servire da veicolo anche per le altre battaglie unita-
rie, ma che si propongano di conseguire obiettivi intermedi sulla strada
della realizzazione dell'Unione. Cio significa che, senza per questo-ces-
sare di perseguire e di mettere in evidenza l'obiettivo a lungo termine
del mandato costituente al Parlamento europeo, la Campagna si pud ar-
ticolare in fasi distinte, che si configurino come stadi del processo che
deve portare al conseguimento dell'obiettivo a lungo termine.

11 possibile contenuto della prima di queste fasi (quello delle succes-
sive potra essere deciso in futuro in funzione dell'evolversi della situa-
zione) & gid emerso nel dibattito precongressuale in seno agli organi
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dell'UEF e delle sue sezioni nazionali. Si tratta sostanzialmente di im-
pegnarsi per il conseguimento di tre obiettivi: a) un referendum sull'U-
nione europea € sui suoi contenuti da tenersi in concomitanza con le
prossime elezioni europee; b) la realizzazione dei presupposti istituzio-
nali di un reale coinvolgimento dei Parlamenti nazionali nel processo
diriforma democratica delle istituzioni comunitarie e c) la manifestazio-
ne di Bruxelles in occasione della riunione del Consiglio europeo del
29 giugno prossimo.

Il referendum.

La proposta del referendum ha provocato fino ad oggi reazioni con-
trastanti. Le perplessith che essa generalmente suscita derivano dai te-
muti impedimenti di natura costituzionale che ne renderebbero impossi-
bile lo svolgimento in alcuni paesi della Comunita, o che comunque
ne subordinerebbero la possibilita a complesse e improbabili procedure
di revisione costituzionale. Ora, queste perplessita sono fondate per al-
cuni paesi della Comunita se si colloca il referendum nel quadro dei va-
ri ordinamenti giuridici nazionali. Ma a una conclusione diversa si de-
ve giungere se la proposta del referendum si colloca nel quadro dell'ordi-
namento giuridico europeo. Ed & cid che accadrebbe se esso fosse 1'og-
getto di una formale decisione del Consiglio dei Ministri della Comuni-
th, preventivamente sollecitata da un appello solenne del Parlamento
europeo e successivamente ratificata dai Parlamenti nazionali. In questa
ipotesi, non si porrebbe pii alcun problema di natura costituzionale
per il principio, pin volte ribadito dalla Corte di Giustizia della Comu-
nitd, della prevalenza del diritto comunitario su quello nazionale.

So bene che a questa affermazione si potrebbe obiettare che non tut-
te le Corti costituzionali o gli altri organi muniti della competenza del
controllo costituzionale negli Stati della Comunitd riconoscono in
ugual misura questo principio. Ma sarebbe semplicemente scandaloso
che il Parlamento europeo giustificasse la propria inerzia rifacendosi ad
un'interpretazione dei rapporti tra diritto comunitario e diritti nazionali
contraria a quella della Corte di Giustizia (oltre che di alcune Corti co-
stituzionali e di un gran numero di giuristi di fama internazionale).

E' fuor di dubbio che il successo di questa battaglia — che peraltro
& gia cominciata sia dentro che fuori il Parlamento europeo — deve es-
sere considerato possibile, ma non probabile, a causa delle prevedibili
resistenze dei governi nazionali. Ma si tratta pur sempre di una batta-
glia che vale la pena di combattere. 1l suo obiettivo infatti & credibile e
in quanto tale pud, da un lato, mobilitare le energie dei nostri militan-
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ti per premere sul Parlamento europeo e, dall'altro, fornire al Parlamen-
to europeo uno strumento per porre ancora una volta all'ordine del gior-
no il problema dell'Unione in modo da farne il Leitmotiv della prossi-
ma campagna elettorale europea. Si tratta di un punto sul quale i parla-
mentari europei dovrebbero essere molto sensibili, perché 'Unione —
ciot il governo democratico della Comunita — rimane il solo tema ca-
pace di dare slancio ad una campagna elettorale che si preannuncia co-
me desolantemente priva di prospettive e quindi destinata a degenerare
in dodici squallidi confronti di potere tra partiti nazionali su tematiche
nazionali. Gli elettori, ormai giunti al terzo appuntamento europeo, in-
comincerebbero a percepire un'elezione per un Parlamento che non ha
potere e che non fa nulla per conquistarselo come una presa in giro, e
diserterebbero le urne. Il prestigio e 1a stessa carriera politica dei deputa-
ti neo-eletti ne sarebbero gravemente compromessi. Se ne pud conclu-
dere che, concepita in questa forma, la battaglia per il referendum, an-
che se dovesse essere perduta, rafforzerebbe il fronte delle forze che lot-
tano per I'Unione e indebolirebbe quello delle forze che le si oppon-
gono.

Il coinvolgimento dei parlamenti nazionali nel processo di riforma del-
la Comunita.

11 problema di una pit stretta connessione tra Parlamento europeo ¢
parlamenti nazionali — la cui mancanza ha indubbiamente condiziona-
to negativamente la sorte del progetto di Trattato — & stato posto con
forza dalla Europa-Union Deutschland e dal Presidente del Consiglio te-
desco del Parlamento europeo — e Presidente del Bundestag — Philipp
Jenninger. Si tratta di esercitare una pressione coordinata sia sui parla-
menti nazionali sia sul Parlamento europeo perché gli uni e I'altro isti-
tuiscano commissioni formali il cui compito specifico sia quello di ga-
rantire — anche organizzando sedute comuni — che i parlamenti nazio-
nali vengano informati e consultati sul problema della riforma delle
istituzioni comunitarie e siano cosi coinvolti in modo sempre pill in-
tenso nel processo. Per la realizzazione di questo progetto potremo con-
tare sull'aiuto prezioso degli intergruppi federalisti che si sono formati,
o si stanno formando, nel quadro del Parlamento europeo e dei parla-
menti nazionali.

Si tratta anche in questo caso di un tema che offre alle nostre sezio-
ni locali l'opportunita di attivare i rapporti che esse intrattengono con i
parlamentari europei, con quelli nazionali e in generale con le forze po-
litiche. Agli organi dirigenti dell'UEF spettera peraltro il compito di
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formulare proposte giuridicamente fondate e politicamente realizzabili
per fornire alle sezioni e ai militanti efficaci strumenti di pressione.

La manifestazione di Bruxelles.

Rimane la manifestazione di Bruxelles che, per 'ammirevole impe-
gno con il quale viene organizzata dagli amici belgi, dovrebbe assume-
re dimensioni paragonabili a quelle della manifestazione di Milano. A
questo proposito si deve ricordare l'importanza che le manifestazioni
in occasione delle riunioni del Consiglio europeo (anche le meno spet-
tacolari), hanno avuto sia dal punto di vista politico — per ricordare ai
governanti che ¢'& un movimento sovrannazionale che, in rappresentan-
za dei cittadini-elettori, vigila costantemente sul loro comportamento
ogniqualvolta & in gioco I'Europa — sia per il consolidamento della no-
stra organizzazione. Molti militanti, soprattutto giovani, hanno preso
coscienza per 1a prima volta in occasione di queste manifestazioni di
non essere soli nel loro paese a lavorare — in genere con molta fatica
e con poche gratificazioni — per l'unita dell'Europa, ma di far parte di
una realtd organizzativa numericamente modesta, ma di dimensioni eu-
ropee. Si tratta di una presa di coscienza che rafforza la loro volonta di
lottare. Del resto quello della mobilitazione delle forze, insieme a quel-
lo dell'iniziativa politica, sul tema dell'unione europea resta il compito
che giustifica la nostra esistenza. Ad esso non dobbiamo venir meno
anche nelle fasi meno favorevoli del processo. Per questo dobbiamo as-
segnare, nei prossimi mesi, un altissimo grado di priorita al compito
di reclutare partecipanti per la manifestazione di Bruxelles.

L'aspetto interno della Campagna. L'utilizzazione dei gemellaggi.

Nella struttura della Campagna, cosi come essa & stata presentata fi-
nora, & impossibile disgiungere gli effetti esterni da quelli interni. E'
evidente infatti che I'organizzazione si rafforza e prende coscienza della
propria dimensione europea proprio in quanto acquisisce la capacita di
portare avanti un'azione diretta verso le istituzioni e le forze politiche
nazionali ed europee. Tutto cid non toglie che la debolezza dell UEF
— e la sua quasi assenza in alcuni paesi della Comunitd — ci costrin-
ge a riflettere sulla opportunita di dotare la Campagna di strumenti di
azione che abbiano come fine specifico il rafforzamento dell'organizza-
zione introducendo, da un lato, nell'UEF un elemento di sovrannaziona-
lith concreta, che giunga fino alla base e mettendo, dall'altro, I'espe-
rienza delle sezioni pid forti dell'UEF a servizio dello sviluppo del fede-
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ralismo organizzato nelle zone nelle quali esso & debole o inesistente.

Una raccomandazione in questo senso ci viene rivolta da Mario Al-
bertini, che ha individuato nei gemellaggi-tra citta europee uno stru-
mento importante per realizzare quegli obiettivi. Grazie alla preziosa
pluridecennale azione del CCRE, ognuna delle nostre citta & collegata
con numerose altre citta della Comunit3, ed & noto che in molti casi i
gruppi federalisti delle citta gemellate hanno stabilito utili e interessan-
ti contatti sfruttando le occasioni che i gemellaggi offrono. Si tratta
ora di generalizzare questa pratica, inserendola nel quadro della Campa-
gna e accentuando cosi il carattere transnazionale di quest'ultima, coor-
dinando nella misura del possibile le diverse iniziative gia in corso,
prendendone delle nuove e dedicando particolare attenzione ai contatti
con le citth dove non esiste un gruppo federalista, nell'intento di crear-
ne uno, mediante 1'organizzazione di seminari, dibattiti, tavole rotonde,
incontri con le scuole da realizzare anche con la collaborazione dell'AE-
DE, ecc.

L'interesse vivissimo di questa proposta sta nel fatto che, se essa
venisse raccolta dalle sezioni, il compito del rafforzamento dell'UEF,
dell'approfondimento della sua sovrannazionalita sostanziale, della sua
estensione nelle aree in cui essa & molto debole o del tutto assente di-
venterebbe un compito di ciascun gruppo locale, in quanto ad ogni se-
zione federalista in ogni citta nella quale I'UEF & rappresentata verreb-
be affidata la responsabilita di seguire e di sviluppare i contatti e il di-
battito politico e culturale con i gruppi federalisti delle citta gemellate,
dove ci sono, e di crearne uno dove non esistono. E' evidente che I'effi-
cacia di un'azione realizzata in un modo cosi capillare sarebbe enorme-
mente maggiore di quella di qualunque altra iniziativa studiata e realiz-
zata esclusivamente a livello degli organi dirigenti europei e naziona-
li, che comunque non consentirebbe di mettere la forza dei gruppi pil
attivi al servizio di quelli deboli o inesistenti.

Conclusione.

La Campagna per la democrazia europea, cosi articolata, pud sem-
brare un'azione relativamente modesta. E modesta &, perché modeste so-
no le nostre forze e modesto & il nostro grado di unitd. Non dobbiamo
dimenticare del resto che, malgrado la ridotta consistenza delle nostre
forze, il nostro peso si & fatto sentire in modo decisivo nel processo di
unificazione europea ogniqualvolta I'occasione favorevole si & presenta-
ta e noi abbiamo saputo indicare la risposta giusta e sostenerla con im-
pegno, indipendenza di giudizio e combattivitd. Né dobbiamo dimenti-
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care che I'occasione si pud ripresentare in qualsiasi momento. Rimane
in ogni caso il dovere assolutamente prioritario di stare sul campo agi-
tando il tema dell'Unione. Cid in cui possiamo comunque confidare &
che, se sapremo creare un embrione di azione politica che sia veramen-
te europea, che lo sia nei fatti € non soltanto a parole, daremo un con-
tributo importante alla crescita della nostra consapevolezza, della no-
stra forza e della nostra unita.

Francesco Rossolillo
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Il federalismo nella storia del pensiero

LUIGI EINAUDI

Lo scoppio della prima bomba atomica ha cambiato per sempre la
natura della guerra ed ha aperto un interrogativo angoscioso sul destino
dell'uomo. Fra i pochi che si resero subito conto di come fosse mutata
la condizione umana e di come fossero inadeguati i criteri con i quali si
giudicava abitualmente il mondo, ci fu Luigi Einaudi. Economista di
fama internazionale, attento commentatore dei maggiori avvenimenti
politici del suo tempo, ministro del bilancio e infine Presidente della
Repubblica italiana, Einaudi pubblicé sul Corriere della Sera del 29
marzo e del 4 aprile 1948 due articoli significativamente intitolati
«Chi vuole la pace? » e «Chi vuole la bomba atomica? » per costringere
i pacifisti a liberarsi degli orpelli ideologici e a riflettere sulle condizio-
ni che potevano assicurare una pace duratura.

In quel momento gli articoli di Einaudi non ebbero molta eco. La
convinzione che lapace e la guerra dipendessero dalla natura del regime
politico o dall'organizzazione capitalistica dell’economia occidentale
era troppo radicata per lasciar spazio ad un esame razionale del proble-
ma. Ma era pur necessario che qualcuno si assumesse il compito di di-
fendere i principi della ragione. E Luigi Einaudi aveva molti titoli per
farlo.

Fin dal 1897 aveva intravisto il carattere unitario del processo sto-
rico europeo e, in un articolo pubblicato su La Stampa del 20 agosto
di quell'anno, osservava che la collaborazione che si era instaurata fra
gli Stati del vecchio continente poteva considerarsi l'alba dell'unita eu-
ropea. Egli riteneva allora che la semplice volonta di cooperazione fra
Stati sovrani, e il dichiarato intento di prevenire nuove guerre, fossero
sufficienti per instaurare una pace duratura. In quel breve scritto, il giu-
dizio del giovane Einaudi sui risultati della collaborazione fra le poten-
ze europee era in palese contraddizione con l'esperienza storica. Esso
aveva comunque il merito di affrontare il problema della pace sul terre-
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no giusto, quello europeo. : :

Nel corso degli anni il pensiero di Einaudi si sarebbe precisato con
molta nettezza. Nel 1918, quando le immani distruzioni provocate dal-
la prima guerra mondiale avevano mostrato che le intese fra potenze so-
vrane non erano sufficienti a scongiurare conflitti armati, non esito a
criticare aspramente il progetto di Societa delle Nazioni lanciato da Wil-
son, perché quella istituzione non avrebbe rappresentato uno strumento
di pace, bensi il paravento dietro il quale potevano agire indisturbati i
Sfautori della guerra. In due articoli pubblicati sul Corriere della Sera
del 5 gennaio e del 28 dicembre 1918, Einaudi poté facilmente dimo-
strare che tutte le coalizioni di Stati create nel corso dei secoli si erano
dissolte non appena era emerso qualche contrasto, e che la loro presen-
za non era riuscita ad evitare neppure una guerra.

Cosi era stato anche per il primo conflitto mondiale. Esso affonda-
va le sue radici nella divisione dell’'Europa che non aveva saputo darsi
un assetto politico coerente con il grado di unitd raggiunto sulla spin-
ta dei progressi realizzati dalla rivoluzione industriale. Se questa con-
traddizione non fosse statarisolta creando anche nel vecchio continente
unafederazione di Stati modellata sull'esempio americano, le controver-
sie fra le nazioni europee avrebbero innescato un nuovo e piu dramma-
tico conflitto. :

Einaudi aveva visto giusto e nel 1945 poté riprendere, senza cam-
biare una virgola, lo scritto del 1918, mettendo di nuovo in guardia gli
Europei contro il mito funesto dello Stato nazionale. Nel frattempo il
problema della pace era diventato ancora pii assillante perché, con lo
scoppio della bomba atomica, I'uvomo aveva acquistato la capacitd di
mettere arepentaglio non solo la sopravvivenza della civilta ma addirit-
tura quella della specie umana.

Questa svolta, che aggiungeva una nuova barbarie alla barbarie del-
la guerra, aveva indotto Einaudi a tornare sul problema dei mezzi pii
efficaci per bandire dallafaccia della Terra ogni conflitto armato. A tale
scopo non era sufficiente scagliarsi contro la bomba atomica, sotto-
scrivere solenni convenzioni contro il suo impiego, scrivere sui giorna-
li e testimoniare nelle piazze il proprio orrore di fronte alla nuova ar-
ma. Per bandire davvero la guerra non c’era che un mezzo: «larinuncia
alla sovranitd militare da parte dei singoli Stati». Questa era la pietra
di paragone con cui misurare la sincerita delle intenzioni di chi propu-
gnava la pace.

A conclusione dell'articolo «Chi vuole la pace? » scriveva: «Quando
noi dobbiamo distinguere gli amici dai nemici della pace, non fermia-
moci ... alle professioni di fede, tanto piil clamorose quanto pii menda-
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ci. Chiediamo invece: volete voi conservare la piena sovranita dello
Stato nel quale vivete? Se si, costui é nemico acerrimo della pace. Sie-
te invece decisi a dare il vostro voto, il vostro appoggio soltanto a chi
prometta di dar opera alla trasmissione di una parte della sovranitd na-
zionale ad un nuovo organo detto degli Stati Uniti d’Europa? Se la ri-
sposta é affermativa e se alle parole seguono i fatti, voi potrete vera-
mente, ma allora soltanto, dirvi fautori della pace. Il resto é menzo-
gnas.

CHI VUOLE LA BOMBA ATOMICA?

Alla domanda: «Sei contro I'uso della bomba atomica?» non c'2 uo-
mo al mondo che non risponda: «Si!». Le incertezze ed i dissidi sorgo-
no soltanto quando si continua domandando: «Quale mezzo efficace pro-
poni contro quell'uso?». Il mero divieto accettato e sottoscritto da tutti
gli Stati sovrani in una solenne convenzione internazionale sarebbe
quel mezzo? Suppongo che tutti si sia d'accordo nel ritenere che un pat-
to internazionale, il quale puramente ¢ semplicemente facesse divieto
agli Stati contraenti di ricorrere all'uso della bomba atomica, sarebbe
uno dei tanti pezzi di carta destinati, quando sorgesse la necessita di ap-
plicarli, a finire nel cestino della carta straccia. Un rinnovato patto I.(elj
logg il quale mettesse al bando dell'umanita gli Stati e gli uomini rei
di fabbricare e di usare la bomba atomica sarebbe senza esitanza sotto-
scritto da tutti gli Stati; ma non scemerebbe affatto la inquietudine da
cui i popoli sono pervasi al solo pensiero che, nonostante il divietq,
la fabbricazione del micidiale congegno continui, ed anzi crescerebbe il
sospetto che taluno Stato malintenzionato, fiducioso nella buona. fe:de
altrui, si prepari ad assaltare inopinatamente l'avversario. Non si.dlsun-
guono ciot i fautori dagli avversari dell'uso della bomba atomica per
ciod solo che gli uni si rifiutino e gli altri accettino di sottoscrivere una
convenzione di messa al bando dell'arma atomica. Chi abbia per avven-
tura sottoscritto un manifesto contro I'uso della bomba atomica non
ha alcuna ragione di tacciare colui che abbia rifiutato di sottoscrivere
quel manifesto come nemico dell'umanita e propugnatore nefando del-
T'uso di questa micidialissima tra le armi. Polrebbe essere vero T'oppo-
sto: che ciog il sottoscrittore dei manifesti di bando sia, consapevol-
mente o no, appunto colui il quale, negando i mezzi per far osservare
il divieto, di fatto & il piu efficace banditore dell'uso della bomba. In
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questa materia, come in tante altre politiche e sociali, quel che non si
vede & assai pill importante di quel che si vede. Non basta scrivere sui
giornali e gridare sulle piazze il proprio abbominio contro la bomba
atomica. Scritture e discorsi non servono a nulla, finché non si siano
chiaramente indicati i mezzi sufficienti a fare osservare il divieto.

Vi & un criterio in base al quale soltanto si puo giudicare se alle pa-
role corrispondano intenzioni serie, propositi decisi veramente ad allon-
tanare dall'umanita il grande flagello. Il dilemma &: si vuole che il di-
vieto agisca entro 1'ambito della piena sovranita degli Stati rinunciata-
ti (all'uso della bomba atomica) ovvero si riconosce che il divieto pre-
suppone una rinuncia alla sovranita medesima? Questa ¢ la cote alla
quale fa d'uopo saggiare la serieta ¢ la sincerita dei propositi di coloro i
quali affermano di essere contrari all'uso della bomba atomica.

Se si parte dalla premessa di conservare la sovranita piena degli Sta-
ti firmatari, & inutile procedere oltre. Quel patto sarebbe ipocrita e ser-
virebbe soltanto ad alimentare sospetti e ad accelerare il fatale cammi-
no verso la distruzione della civilta umana. Inutile far seguire al bando
la promessa di ogni singolo Stato di non fabbricare I'arma vietata; va-
nissima la cerimonia della distruzione delle bombe esistenti; arcivana
la obbligazione sottoscritta di lasciar ispezionare le proprie fabbriche
da commissioni di periti internazionali incaricati di andar cercando so-
spette fabbricazioni di prodotti atti ad essere poi insieme combinati per
ottenere la deprecata arma. Pattuizioni, promesse, obbligazioni cosif-
fatte furono gia sperimentate dopo la prima grande guerra contro la Ger-
mania vinta e non impedirono che dieci anni fa la Germania si presen-
tasse al mondo formidabilmente armata, anzi armatissima, in mezzo a
nazioni quasi disarmate. Quale speranza v'ha di impedire ricerche, speri-
menti, successi ¢ fabbricazioni nei territori, talvolta vastissimi, spesso
inaccessibili di taluni dei grandi Stati moderni? Quale probabilita avreb-
bero quei disgraziati investigatori di avere effettivo accesso agli stabili-
menti produttori contro le mille arti con le quali uno Stato sovrano
pud impedire che lo straniero sul serio indaghi, verifichi, si accorga in
tempo del pericolo e lo denunci? Farebbe d'uopo immaginare che lo
Stato sovrano effettivamente rinunci, per convinzione unanime dei
suoi cittadini, all'idea di servirsi di quell'arma; ma subito si vede trattar-
si di una farneticazione irreale. Si pud forse evitare che non sia univer-
salmente riconosciuta ed affermata la necessita di proseguire e perfezio-
nare gli studi sull'atomo a scopi scientifici ed industriali? Troppo pro-
mettenti sono le indagini e le scoperte in tal campo, perché dappertutto
non si cerchi di non rimanere ultimi nella stupenda gara. Ma la gara
volta a beneficio degli uomini & fatalmente congiunta con quella volta
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al loro sterminio. Come sarebbe possibile ai futuri ispettori dell'ONU
o di altro consimile consesso di accertare, arrivando improvvisi sul luo-
go del meditato delitto, se un processo, se un impianto volto a fin di
bene, non sia usato nascostamente a scopi bellici? Farebbe d'uopo che
gli ispettori fossero essi stessi fabbricanti di bombe atomiche; apparte-
nessero ciod ad organizzazioni segretamente mantenute da Stati malfat-
tori ed intese a produrre bombe distruttive invece di energie benefiche.
Soltanto coloro che fabbricano il prodotto proibito ne conoscono i se-
greti di fabbricazione; laddove gli ispettori internazionali conoscerebbe-
ro solo i processi leciti, quelli che conducono ad ottenere prodotti van-
taggiosi all'avanzamento industriale. Vi ha qualche minima probabilita
che lo Stato contravventore impresti i propri tecnici periti nelle fabbri-
cazioni proibite al corpo di ispettori internazionali incaricati di reprime-
re l'illecito?

Giuocoforza & riconoscere che, finché si rimanga nei confini del
concetto degli Stati sovrani, la proibizione dell'arma atomica & pura
utopia. Poiché ogni Stato sovrano ha il diritto, ha il dovere di vivere e
di difendersi: proibizioni ed ispezioni servirebbero solo a tessere reci-
proci inganni, ad accelerare ricerche, a moltiplicare sperimenti, allo sco-
po di essere i primi a possedere le bombe sufficienti per prendere alla
sprovveduta il nemico. v

11 problema non si supera se non con la rinuncia alla sovranita mili-
tare da parte dei singoli Stati. Vi & forse qualcuno dei venticinque canto-
ni e mezzi cantoni svizzeri o dei quarantotto Stati nord-americani il qua-
le abbia la menoma preoccupazione per l'uso eventuale della bomba
atomica da parte di uno dei confederati? No; perché nessuno dei canto-
ni svizzeri o degli Stati nord-americani ha una qualsiasi potesta milita-
re, la quale spetta unicamente alla confederazione. Le armi, siano pale-
si o segrete, sono studiate perfezionate fabbricate conservate dall'unico
governo federale; ed i cantoni e gli Stati, privi di organizzazione milita-
re propria, non hanno la possibilita di meditare ed attuare disegni con-
tro altri cantoni o Stati facenti parte del medesimo corpo sovrano.

Su questa via sta I'unica speranza di salvezza. E' una via lunga; ma
occorre cominciare a percorrerla, se non si vuol perdere tempo in diatri-
be inutili od in camuffamenti ipocriti di propositi malevoli. Non gio-
va delegare ad ispettori internazionali compiti assurdi; importa che gli
ispettori siano anche i soli produttori. La prima esigenza & quella del
trasferimento ad un corpo internazionale, ad un vero super-Stato, sia
pure per il momento limitato nei suoi scopi, del possesso di tutte le
materie prime, di tutti i giacimenti di minerali atti alla produzione del-
la bomba atomica. Nessuna fabbrica dovrebbe esistere fuori di quelle
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appartenenti all'ente internazionale atomico, il quale dovrebbe trarre il
suo personale da tutti gli Stati aderenti in condizioni di paritd. Ma gli
uomini appartenenti al corpo non sarebbero piil funzionari americani o
russi o inglesi od italiani o francesi ecc.; sarebbero funzionari dell'ente
e legati da vincoli di fedelta ad esso solo. Costoro, essendo parte di un
ente produttore della bomba atomica e necessariamente periti nella co-
noscenza del punto nel quale la fabbricazione cessa di essere industriale
e lecita e diventa bellica (sembra che un siffatto momento o punto esi-
sta e sia accertabile), non sarebbero dei meri ispettori spesso incapaci a
penetrare nei segreti altrui; ma autori e partecipanti dei nuovissimi pro-
cedimenti tecnici, dei segreti pili impensati e sarebbero in grado, in
quanto cid si possa sperare, di comprendere se in uno degli Stati conso-
ciati si proceda oltre il punto lecito, si da poter denunciare alla societa
degli Stati firmatari il pericolo e dar tempo ad essa di reprimerlo. E poi-
ché tra il momento in cui nella fabbricazione si valica il punto lecito e
quello in cui la maledetta bomba atomica & perfetta pare intercorra oggi
un tempo abbastanza lungo, gli Stati innocenti, avvertiti della minac-
cia proveniente dallo Stato malvagio, avrebbero il tempo di accingersi
essi stessi alla produzione di bombe adatte alla controffesa.

Chi dara la forza al corpo internazionale monopolista dei giacimen-
ti di materie atte a fabbricare bombe atomiche, monopolista della uti-
lizzazione a scopi industriali di quella materia, od almeno controllore
di quella utilizzazione? Chi vietera ai singoli Stati sovrani di impadro-
nirsi delle fabbriche atomiche esistenti sul loro territorio e di nasconde-
re l'esistenza di giacimenti atti a produrre le necessarie materie prime?

Ardue domande; che occorre candidamente porci se vogliamo risol-
vere il problema della pace. Per ora ho cercato solo di dimostrare che
un patto internazionale di bando della bomba atomica & proposito va-
no e probabilmente ipocrita; che altrettanto vano sarebbe un patto
che, conservando la sovranitd militare dei singoli Stati, facesse inge-
nuo affidamento su un corpo di ispettori internazionali; e che condizio-
ne necessaria per la repressione dell'uso della bomba atomica & il trasfe-
rimento della proprieta ¢ dell'impiego di tutto cid che serve alla sua
produzione ad un ente internazionale superiore ai singoli Stati.

Ma & condizione possibile ed & essa sufficiente?

CHI VUOLE LA PACE?

11 grido: «Vogliamo la pace!» & troppo umano, troppo bello, trop-
po naturale per una umanita uscita da due spaventose guerre mondiali e
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minacciata da una terza guerra sterminatrice, perché ad esso non debba-
no far eco e dar plauso gli uomini i quali non abbiano cuor di belva fe-
roce.

Ma, subito, all'intelletto dell'uvomo ragionante si presenta I'ovvia
domanda: «Come attuare 1'umano, il cristiano proposito?».

Non giova far appello ad ideali nuovi, a trasformazioni religiose o
sociali. Unica guida sono l'esperienza storica ed il ragionamento. Que-
sto ci dice che non pud essere reputato mezzo sicuro per impedire le
guerre quello che, pur esistendo, non le ha sinora impedite. Non & un
mezzo sicuro una religione piuttosto che un'altra; perché le guerre si ac-
compagnano alle religioni piu disparate; e neppure 1a religione cristia-
na proibisce di difendere il proprio paese contro I'aggressione ingiusta.
Sempre accadde, contro i comandamenti divini, che taluni uomini sia-
no dediti al furto, all'ozio, al vagabondaggio, all'omicidio ed alle guer-
re; sicché ai buoni non resta che difendersi con la forza contro i mal-
vagi.

Non sono un mezzo sicuro le trasformazioni sociali; ché si combat-
terono guerre cruente in tutti i regimi sociali: tra pastori ed agricoltori,
in regime di proprieta collettive delle tribii e delle genti, durante il feu-
dalesimo e la serviti della gleba, prima e dopo il sorgere ¢ il fiorire del-
la borghesia. La teoria dello spazio vitale imperversd prima ¢ durante
il nazismo; ed oggi pare guidare i comunisti russi. Eredi dei millenni
in cui gli vomini conducevano vita belluina ed antropofaga, gli uomi-
ni talvolta immaginano, sotto la guida di falsi profeti, di arricchire spo-
gliando altrui. Gli uomini pacifici del mondo contemporaneo, i quali
sapevano o facilmente intuivano che la guerra non doveva recare se
non morte e rovina, si lasciarono ingannare dai pochi frenetici di domi-
nio a guerreggiare a vicenda; ed i risparmiatori videro sfumati i loro ri-
sparmi, gli imprenditori minacciato il possesso delle fabbriche e delle
terre ed i lavoratori ridotto il compenso della fatica.

Se un paragone si deve fare tra opposti sistemi di organizzazione so-
ciale come fomentatori di guerre, la conclusione & una sola: tanto piil
facile & conservare la pace quanto pill numerose sono le forze economi-
che esistenti in un paese che siano indipendenti dallo Stato (cosiddetta
volont collettiva) e tanto pil & agevole scendere in guerra quanto piil
I'economia & accentrata sotto la direzione di un'unica volonta. Una so-
cietd di milioni di proprietari indipendenti, di numerosi industriali e
commercianti & una societd la quale intende agli scambi con i paesi
stranieri, per vendere sui mercati migliori i propri prodotti ed acquista-
re a buon mercato i desiderati prodotti esteri. I molti che desiderano mi-
gliorare la propria fortuna hanno bisogno della pace ed aborrono dalla
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guerra. Nei paesi dove il potere economico & invece accentrato nello
Stato, ivi nascono i monopolisti, ivi si ottiene ricchezza cercando i fa-
vori dei governanti ed ivi gli ideali di vittoria e di gloria dei capi ali-
mentano la sete di guadagni improvvisi e grossi degli avventurieri i
quali stanno attorno al potere. Le societa borghesi dove i privilegiati
monopolisti concessionari di favori statali sono potenti, sono avventu-
rose ¢ bellicose.

Agli amatori di preda a danno dello straniero si possono opporre le
sole armi che valgono contro i predoni della roba altrui a danno del
compaesano ¢ del concittadino. Quando non esisteva e 1a dove oggi
non esiste uno Stato bene organizzato, spesseggiano furti ed assassini.
Che cosa hanno inventato gli uomini per tenere a segno ladri ed assas-
sini? Poliziotti, giudici e prigioni. Se non esiste lo Stato, 'vomo giu-
sto ¢ buono deve difendersi da sé, con grande fatica e scarso risultato.
Viene meno in lui la voglia di lavorare, di produrre e di risparmiare; e
I'intera societd immiserisce. Lo Stato ha percid assunto su di sé il com-
pito di scegliere e stipendiare poliziotti, giudici e guardie carcerarie; si
che i buoni possano respirare, lavorare e contribuire a ridurre la miseria
ed a crescere il benessere universale.

Contro le carneficine ed i latrocini all'ingrosso compiuti col nome
di guerre da un popolo contro un altro popolo non esiste rimedio diver-
so da quello di cui l'esperienza antichissima ed universale ha dimostra-
to l'efficacia contro gli assassini ed i furti compiuti ad uno ad uno dal-
I'nomo contro 1'uvomo: la forza. Come lo Stato con i poliziotti, i giudi-
ciedi carcerieri fa stare a segno ladri ed assassini, cosi & necessario
che una forza superiore allo Stato, un super-Stato, faccia stare a segno
gli Stati intesi ad aggredire, violentare e depredare altrui.

Chi vuole la pace deve volere la federazione degli Stati, la creazione
di un potere superiore a quello dei singoli Stati sovrani. Tutto il resto
& pura chiacchiera, talvolta vana, e non di rado volta a mascherare le in-
tenzioni di guerra e di conquista degli Stati che si dichiarano pacifici.
Giungiamo quindi alla medesima conclusione alla quale dobbiamo
giungere a proposito della bomba atomica. Non basta gridare: abbasso
1a bomba atomica, viva la pace! per volere sul serio I'abbasso ed il vi-
va. Fa d'uopo volere o perlomeno conoscere qual'® la condizione neces-
saria bastevole perché l'una e l'altra volonta non restino parole gettate
al vento. Siffatta condizione si chiama forza superiore a quella degli
Stati sovrani, si chiama federazione di Stati, si chiama super-Stato. Se
un giudice delle malefatte deve esistere, se 'aggressore deve essere pre-
so per il collo e costretto a desistere dalla rapina, deve esistere una for-
za, uno Stato superiore agli altri il quale possa farsi ubbidire dagli Sta-
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ti singoli, devono anzi gli Stati singoli essere privati del diritto e della
possibilita della guerra e della pace.

E, badisi bene, il super-Stato non pud essere una qualunque Societa
delle Nazioni od anche una Organizzazione delle Nazioni Unite. 11 18
gennaio 1918, su queste stesse colonne, sostenevo la tesi che l'idea
della Societa delle Nazioni — allora non ancora fondata, ma gia rumo-
rosamente propugnata da molti fantasiosi idealisti, tra i quali s'era cac-
ciato, pill rumoroso di tutti, quel Benito Mussolini che poi tanto la
svillaneggid e contribui a distruggerla — era idea vana e destinata al
fallimento. Non v'ha ragione di pensare oggi diversamente rispetto alla
organizzazione che T'ha sostituita.

Come i fatti mi hanno dato ragione per la Societa delle Nazioni, co-
s oggi tutti si avvedono che 'ONU non & efficace strumento di pace
per il mondo. A che cosa serve una lega, una associazione, la quale de-
ve ricorrere al buon volere di ognuno degli Stati associati per mettere a
posto lo Stato malfattore recalcitrante al volere comune? Priva di forza
propria militare, una societa di Stati & fatalmente oggetto di ludibrio e
di schemno. Sinché la Svizzera fu una semplice lega di cantoni sovrani,
ognuno dei quali aveva un proprio esercito, propriec dogane e propria
rappresentanza diplomatica con le potenze straniere, €ssa rimase s0g-
getta ad influenze dal di fuori e non possedeva vera unitd nazionale. So-
lo nel 1848, creato finalmente dopo le tristi esperienze della guerra inte-
stina un governo federale, abolite le dogane interne e passati dai canto-
ni alla Confederazione il diritto di stabilire dazi al confine federale, il di-
ritto di battere moneta, quello di mantenere un esercito e di avere rap-
porti con l'estero, sorse la Svizzera unita e federale.

Una esperienza analoga s'era fatta due terzi di secolo innanzi in
quelli che diventarono poi gli Stati Uniti d'America. Se gli Stati Uniti
odierni nacquero e grandeggiarono, se nessuno minaccia la pace nel ter-
ritorio della repubblica stellata, cid & dovuto soltanto al genio di Wa-
shington e dei suoi collaboratori i quali videro che lo Stato che essi
avevano fondato nella guerra di liberazione era perduto se non si faceva
il gran passo; se i singoli Stati non rinunciavano al diritto di circondar-
si di dogane, al diritto di battere moneta, a quello di mantenere un eser-
cito proprio e di inviare all'estero una propria rappresentanza diplomati-
ca. Rinunciando ad una parte della sovranita, i tredici Stati confederati
serbarono ed ancora posseggono il resto; che & il pill, perché riguarda i
beni morali e spirituali del popolo. I1 gran passo fu faito quando la Co-
stituzione del 26 luglio 1788 ebbe cominciamento con le famose paro-
le: We the people of the United States, noi popolo degli Stati Unit, e
cio& non noi tredici Stati, ma noi «il popolo intero degli Stati Uniti»,
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abbiamo deciso di fondare una pili perfetta unione.

Con quelle parole, e solo con quelle parole, gli Stati Uniti d'’Ameri-
ca soppressero la guerra nell'interno del loro immenso territorio: crean-
do un nuovo Stato non composto di Stati sovrani, ma costituito diret-
tamente da tutto il popolo degli Stati Uniti; e superiore percid agli Sta-
ti creati dalle frazioni dello stesso popolo viventi nei territori degli Sta-
ti singoli. Vano & immaginare e fameticare soluzioni intermedie.

11 solo mezzo per sopprimere le guerre entro il territorio dell'Euro-
pa & di imitare 1'esempio della Costituzione americana del 1788, rinun-
ciando totalmente alle sovranita militari ed al diritto di rappresentanza
verso l'estero ed a parte della sovranita finanziaria. Se su questa via si
deve e si potra procedere gradatamente, siano benedette la unione doga-
nale stipulata fra I'Olanda, il Belgio ed il Lussemburgo (Benelux) ¢
quella firmata fra I'Ttalia e la Francia. Ma sia ben chiaro che si tratta ap-
pena di un cominciamento, oltre il quale dovra farsi ben presto deciso
¢ lungo cammino.

Quando noi dobbiamo distinguere gli amici dai nemici della pace,
non fermiamoci percid alle professioni di fede, tanto pid clamorose
quanto pii mendaci. Chiediamo invece: volete voi conservare la piena
sovranita dello Stato nel quale vivete? Se si, costui & nemico acerrimo
della pace. Siete invece decisi a dare il vostro voto, il vostro appoggio
soltanto a chi prometta di dar opera alla trasmissione di una parte della
sovranith nazionale ad un nuovo organo detto degli Stati Uniti d'Euro-
pa? Se la risposta ¢ affermativa e se alle parole seguono i fatti, voi po-
trete veramente, ma allora soltanto, dirvi fautori della pace. I resto &
menzogna.

(a cura di Giovanni Vigo)
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