IL FEDERALISTA

rivista (li politica

Sperare in una permanenza di armonia
tra molti Stati indipendenti e slegati
sarebbe trascurare il corso uniforme
degli avvenimenti umani e andar contro
Pesperienza accumulata dal tempo.

Hamilton, The Federalist

ANNO XLV], 2004, NUMERO 3



ISSN 0392-1042

IL FEDERALISTA

rivista di politica

Direttore: Francesco Rossolillo

1l Federalista & stato fondato a Milano nel 1959 da Mario Albertini con un gruppo di militant
del Movimento federalista europeo e viene attualmente pubblicato in inglese e italiano. La
base teorica della rivista sta nei principi del federalismo, nel rifiuto della concezione esclusiva
della nazione e nella ipotesi che abbia avuto inizio I'era sovranazionale della storia umana.
Sul piano dei valori I/ Federalista intende servire in primo luogo la causa della pace.

Sotto gli auspici della Fondazione Europea Luciano Bolis e del Centro di

Studi sul federalismo Mario Albertini, di Pavia. Tre numeri all’'anno. Abbonamenti:

Europa € 25, altri paesi € 30 (invio per posta aerea). Editrice EDIF

Onlus, via A. Volta, 5 1-27100 Pavia. Versamenti sul ccp 10725273.
www.euraction.org

ANNO XLVI, 2004, NUMERO 3



INDICE

Oltre lo Stato laico

Luisa TRUMELLINI, La Russia di Putin

NOTE

La guerra al terrorismo e il futuro degli Stati Uniti
(Franco Spoltore)

DISCUSSIONI

Nazioni Unite o pericolosaillusione? (Guido Bersellini)

TRENT’ANNI FA
ALBERTO MaJoCCHI, L ‘armonizzazione delle politiche di

bilancio in una Unione monetaria. Un’analisi criti-
ca del Rapporto Werner

Indice dell’anno XLVI (2004)

pag.

»

»

»

»

»

133

142

173

185

191

212

133

Oltre lo Stato laico

Il lungo dibattito tuttora in corso in Francia sulla liceita da parte
delle studentesse di religione islamica di indossare il velo nelle scuole
porta sul tema dell’esibizione di simboli religiosi evidenti, e pii in
generale della tenuta di comportamenti che sottolineino ed esasperino
differenze fondate su diverse appartenenze religiose, negli spazi pubbli-
ci, cioé in quei luoghi di incontro (scuole, ospedali, uffici pubblici,
tribunali) in cui uomini e donne agiscono come cittadini, e come tali
entrano in rapporto tradiloro e coni rappresentanti dello Stato. Si tratta
del problema della laicita dello Stato, che costituisce una delle grandi
conquiste della cultura civile francese. Peraltro una riflessione seria su
questo problema porta al di la della stessa religione e mette in evidenza
il fatto che la laicita dello Stato costituisce soltanto un aspetto di un
problema di dimensioni pin vaste.

E’ comunque un dato di fatto che il problema si é posto in passato, e
in parte continua a porsi ancora 0ggi, a proposito della religione, e che
sono i rapporti tra Stato e religione a dover essere esaminati prima di
ognialtro. Vadasé che non éindiscussione il problema della liceita delle
pratiche religiose, fino a quando queste rimangono estranee allapolitica
e non sono in conflitto con i principi fondamentali dell’ordinamento
liberaldemocratico. La religione risponde ad un bisogno insopprimibile
dell’uomo, che soltanto un regime totalitario potrebbe proporsi di
soffocare.

Ma le religioni costituite sono spesso andate al di la della loro sfera
e hanno invaso I’ambito della politica. Esse sono state in passato, e sono
in parte ancora oggi, un instrumentum regni. E il loro uso politico e
radicato nella natura ambigua e contraddittoria dello Stato. Esso, da un
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lato, e la condizione della convivenza civile e della affermazione dei
valori che vi sono connessi, e quindi il custode dell’ordinamento giuri-
dico e il garante della pace sociale. Ma, dall’altro, esso si é sempre
storicamente trovato a dover convivere con altri Stati e a fare i conti con
disuguaglianze sociali profonde, che il processo storico ha attenuato,
ma mai superato. Esso ha quindi sempre dovuto difendere con laviolenza
o0 la minaccia della violenza la convivenza civile contro i nemici esterni,
esigendo spesso dai suoi sudditi — o cittadini — lo stesso sacrificio della
vita, cosi come ha dovuto imporre ad essi l’accettazione dell’ingiustizia.
Tutto cio, unito allo stadio di sviluppo, ancora embrionale, della consa-
pevolezza politica di gran parte del genere umano, ha fatto si che finora
lo Stato non abbia mai potuto legittimarsi, agli occhi dei suoi sudditi —
o cittadini —, soltanto sulla base del lealismo fondato sulla ragione
fondamentale della sua esistenza, cioe sulla consapevolezza che esso
costituisce la garanzia della convivenza civile e promuove i valori che la
fondano; ma abbia sempre avuto bisogno di un puntello esterno alla
politica, che facesse riferimento ad altri lealismi e che gli consentisse di
giustificare le sue contraddizioni. Questo puntello é stato, per un gran
tratto della storia dell’umanita, la religione. Ed essa é ancora attivamen-
te presente in questo ruolo nei paesi islamici, in Israele ed anche, sebbene
in misura minore, in molti di quei paesi nei quali la maggioranza della
popolazione é di fede cristiana. Lo dimostra I’onnipresenza del riferi-
mento a Dio nella politica americana, ma anche la diffusione in molti
paesi d’Europa di partiti di ispirazione cristiana e il ruolo che ancora
gioca la religione nella ritualita delle grandi monarchie europee.

Soltanto nel cuore dell’ Europa, attraverso un lento processo iniziato
in Francia nel Cinquecento e culminato con la rivoluzione francese, lo
Stato e riuscito ad emanciparsi dalla religione. Grazie alla rivoluzione
francese é nato, con la cittadinanza, un nuovo sentimento di appartenen-
za(anche se esso era stato anticipato, nell’antichita, in Grecia e a Roma),
che lo Stato ha fatto prevalere nei confronti dell’ appartenenza confessio-
nale. Alla religione ¢é stato assegnato il ruolo non politico che le compete.
E’ in questo modo che é venuto faticosamente emergendo lo Stato laico,
che ha imposto ai suoi cittadini, seppure con importanti limitazioni, un
lealismo primario di natura soltanto politica, che é la garanzia esplicita
del rispetto reciproco, dell’uguaglianza di tutti di fronte alla legge e del
riconoscimento del valore della giustizia sociale. La sua logica é quella
di relegare tutti gli altri lealismi al ruolo di lealismi secondari, nei quali
ciascuno puo riconoscersi soltanto nella misurain cui essi non confliggono
con la cittadinanza.
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L’emancipazione, anche se imperfetta, dello Stato dalla religione é
stata una delle grandi tappe della cultura politica europea. Ma per
questo non si deve dimenticare che con la creazione dello Stato moderno
e, poi, con la rivoluzione francese, non sono venute a cadere le ragioni
che avevano reso impossibile I’emancipazione dello Stato da qualsiasi
legittimazione di natura non politica. Per questo, dopo la liberazione,
anche se parziale, dello Stato dalla religione, il ruolo di quest’ultima e
stato assunto da un nuovo lealismo — peraltro in larga misura artificiale
— nei confronti di una supposta comunita atavica, tenuta insieme da
vincoli di sangue o da una comune cultura radicata in una storia
millenaria, che darebbero una sua specifica identita al popolo che li
condivide. La religione ¢ stata cosi in parte sostituita dall’idea di
nazione, che ha avuto nella storia una funzione insieme altrettanto
nefasta e altrettanto indispensabile. L’idea di nazione ha introdotto cosi
un grave elemento di corruzione nella concezione dello Stato laico, che
viene misurato dalla circostanza che, a partire dalla Rivoluzione france-
se, quelli di cittadinanza e di nazionalita sono stati considerati, nell’uso
comune, come due termini intercambiabili.

Per questo é necessario andare al di la del problema della laicita
dello Stato ed allargare la riflessione a quello pii generale dell’emanci-
pazione dello Stato e della politica non soltanto dalla religione, ma da
qualsiasi altro condizionamento esterno, quale che ne sia la natura, e
quindi a quello della completa liberazione dell’idea di cittadinanza,
come lealismo fondato su valori di natura esclusivamente politica, da
ogni altro lealismo.

Bisogna aggiungere peraltro che la religione, e pin in generale i
lealismi originariamente estranei alla politica, svolgono non soltanto la
funzione di strumenti del potere ma anche quella, apparentemente
antitetica, di fattori di corrosione dello Stato. Cio e particolarmente
evidente nellafase storicaattuale in cui, sotto leffetto della globalizzazione
e dei fenomeni migratori che I’accompagnano, lo Stato tende ad indebo-
lirsi, dando luogo alla nascita di fedelta comunitarie in competizione con
la cittadinanza, che la frammentano, mettono in discussione il valore
dell’uguaglianza di tutti di fronte alla legge, impediscono il dibattito
politico confinando le diverse parti in cui si divide la societa in ghetti
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isolati e senza comunicazione gli uni con gli altri e quindi interrompono
il circuito del consenso che lega il potere ai cittadini. Si tratta di un
fenomeno presente sia in Europa che negli Stati Uniti, e che va sotto il
nome di multiculturalismo.

Sideve sottolineare che l’esistenza all’interno dello Stato di lealismi,
o di sentimenti di identificazione di gruppo, di natura originariamente
non politica, ma che assumono rilevanza pubblica e che prevalgono sulla
cittadinanza — cioé su di un sentimento di appartenenza fondato esclu-
sivamente sulla fedelta alla costituzione e sulla condivisione dei valori
che fondano la convivenza nel suo quadro — sono in contraddizione con
la natura stessa dello Stato. Essi ne inquinano la natura nei regimi che
se ne servono e ne minano la consistenza laddove si pongono in concor-
renza con il lealismo che fonda la comunita dei cittadini. Il primato della
cittadinanza su ogni altro vincolo é quindi un requisito essenziale dello
Stato nel senso compiuto del termine. Cio significa che uno Stato la cui
autonomia viene messa in discussione dall’esistenza di altri lealismi di
cui esso si serve per legittimarsi o che comunque entrano in concorrenza
con la cittadinanza e comunque uno Stato incompleto. E questo spiega
I’importanza della laicita, che pure non é che una tappa nel processo di
liberazione della politica da ogni vincolo esterno, nel concetto francese
della statualita. Questa affermazione deve peraltro essere fatta nella
piena consapevolezza del carattere di concetto-limite delle idee di Stato
e cittadinanza e quindi della natura tendenziale della loro affermazione.
Se e vero infatti che I’essenza profonda della statualita e incompatibile
con la necessita in cui lo Stato si é sempre trovato di difendere la
convivenza contro la minaccia proveniente da altri Stati e con quella di
giustificare l’ingiustizia, ne consegue che lo Stato, nel significato pieno
deltermine, si puo realizzare compiutamente soltanto unavolta che siano
state superate la divisione del mondo in Stati sovrani e le pit gravi tra le
disuguaglianze che separano tra loro le classi, i ceti e le nazioni. Cio
significa che la realizzazione piena dello Stato e della cittadinanza potra
avvenire soltanto nel quadro di uno Stato federale mondiale che abbia
saputo ricondurre le disuguaglianze sociali entro limiti compatibili con
il sentimento di una comune appartenenza. Il che evidentemente non
toglie che il progressivo radicamento dell’idea di cittadinanza — pur nei
limiti che lo hanno storicamente frenato — costituisca una leva essenzia-
le per lulteriore realizzazione della pienezza della statualita.
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Da quanto si e detto discende che I’autonomia dello Stato — e quindi
la laicita come sua componente — non puo essere concepita come una
sorta di neutralita passiva, che si limiti a consentire la convivenza,
all’insegna della tolleranza, tra comunita che si ispirano nei loro
comportamenti collettivi a valori primari radicalmente diversi. Se cosi
fosse, i valori, anche quelli che costituiscono il fondamento della convi-
venza civile, sarebbero un patrimonio esclusivo di comunita non politi-
che, diverse dalla comunita dei cittadini, e la cittadinanza sarebbe
un’appartenenza priva di contenuto. Lo Stato sarebbe soltanto un freddo
organo di mediazione, che risolve i conflitti tra valori che gli sono
estranei in nome di una astratta imparzialita. Ma in realta é vero il
contrario. La convivenza civile si fonda sui valori primari della liberta,
dell’uguaglianza e della giustizia sociale e lo Stato puo superare i
conflitti tra le comunita in cui siarticola la societa soltanto in quanto esso
sia I’espressione di valori che i cittadini riconoscono come superiori a
tutti gli altri.

Si noti che questo problema emerge spesso in rapporto alla definizio-
ne dell’obiettivo della fondazione della Federazione europea. Questa
viene vista correttamente come qualcosa che trascende le nazioni. Ma le
nazioni, e gli Stati nazionali che ne sono l’espressione istituzionale,
vengono spesso percepiti come i custodi e i punti di riferimento dei
principi fondamentali della convivenza, come il compendio di tutti i
valori che danno un senso alla vita quotidiana dei cittadini attraverso
Punita di lingua, di costumi, di tradizioni, ecc.: mentre la comunita che
dovrebbe riunirle in un quadro politico e giuridico pii vasto troverebbe
la sua ragion d’essere soltanto nella necessita di assicurare la loro
coesistenza nel quadro di un unico ordinamento. Numerosi dibattiti che
hanno avuto come oggetto il problema dell’esistenza o della non esisten-
za di un popolo europeo hanno fatto emergere l’idea che nessuna
istituzione che nell’una o nell’altra forma fosse in grado di realizzare
I’unione politica dell’Europa potrebbe dar corpo ai valori che danno
calore alla vita sociale e vitalita al dibattito politico. Le istituzioni
europee, quale che sia, o sia per essere, la loro natura, sarebbero quindi
condannate ad essere una sorta di fredda sovrastruttura, un puro potere
arbitrale privo di connotazioni di valore, che non sarebbe il punto di
riferimento di alcun lealismo ed avrebbe soltanto la funzione puramente
tecnica di risolvere problemi specifici comuni alle comunita che ne fanno
parte. Di fatto la conclusione cui si giunge in questo modo é che quello
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della Federazione europea é semplicemente un obiettivo impossibile,
oppure che la Federazione europea sara destinata a rimanere un quasi-
Stato, uno Stato senza popolo, senza anima e quindi senza potere.

Ma cio significa rendere equivoci i termini del problema. In realta
non vi puo essere Stato senza popolo, né vi puo essere popolo senza una
generale condivisione deivalorifondamentali della convivenza civile. E’
vero che ¢ possibile che I’Europa non si faccia. Ma é anche vero che
ormai gli Stati nazionali hanno cessato di essere i punti di riferimento di
queivalori. E’ quindi un dato difatto che, se non sifaral’Europa, i popoli
europei saranno condannati alla dissoluzione e alla perdita di identita
nell’anarchia. Ma I’Europa si fara soltanto se nascera un popolo
europeo e quindi uno Stato federale che ne sara l’espressione. E i valori
che lo fonderanno si riassumeranno, almeno in tendenza, nella sua
capacita di catalizzare il consenso dei cittadini non gia attraverso il
ricorso a forme di legittimazione esterne alla politica, come la religione
o la nazione, ma attraverso [’affermazione di una forma superiore di
convivenza, indipendente — anche se con le limitazioni che abbiamo
visto — da ogni altro lealismo.

Cio da di per sé una risposta alla richiesta avanzata da pin parti di
menzionare, nel preambolo della «Costituzione» europea, le radici
cristiane dell’Europa tra i fondamenti della sua identita. E’ un dato di
fatto che il Cristianesimo ha avuto un ruolo essenziale nella formazione
della civilta e della societa europee, e che una versione aperta del
Cristianesimo, inteso come amore del prossimo e come disponibilita al
dialogo, é ancora importante nei rapporti privati come antidoto contro
il dilagare del darwinismo sociale, la disumanizzazione dei rapporti
economici e ’indebolimento della solidarieta. Ma e anche un dato di
fatto che I’Europa nascera all’insegna dell’ allargamento degli orizzonti
e del superamento delle barriere tra le culture. Cosi come ¢ un dato di
fatto che il modello europeo dello Stato é nato come emancipazione dalla
religione e che la Federazione europea é chiamata a far avanzare questo
modello, sottolineandone la laicita e mettendo in rilievo il valore del-
l'uguaglianza tra i cittadini, nel rispetto della costituzione e delle leggi,
quale che sia la loro appartenenza religiosa. Qualunque documento che
si proponga di definire ’identita dell’Europa deve quindi mettere in
rilievo il carattere rigorosamente laico del potere politico come condi-
zione dell’uguaglianza tra i cittadini.

k ok ok

L’indipendenza dello Stato, di cui la laicita costituisce un aspetto, &
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quindi un atteggiamento attivo, il cui compito é quello di abbattere gli
steccati che dividono la societa creando spazi pubblici nei quali i
cittadini trovino un terreno comune di discussione e contraggano la
consuetudine non certo di limitarsi a tollerare le differenze che li
separano, ma di confrontare le rispettive convinzioni e di esercitare la
reciproca solidarieta. Se cio non accade, il solo strumento al quale lo
Stato puo ricorrere per far coesistere concezioni incompatibili della
convivenza civile non puo che essere quello di tentare di isolare I’'una
dall’altra le comunita che a queste diverse concezioni si ispirano. Ma
questo isolamento, oltre ad essere lanegazione del pluralismo, in quanto
giustappone culture incompatibili e insieme fortemente omogenee al loro
interno, é impraticabile, perché i confini tra le comunita restano inevi-
tabilmente porosi, e il tentativo di isolarle non fa che alimentare il
risentimento e la violenza. Non si deve quindi avere paura di riconoscere
che la pura e semplice tolleranza del potere nei confronti delle differenze
religiose e culturali porta alla ghettizzazione della societa e alla disgre-
gazione del popolo, con le inevitabili esplosioni di violenza che ne
conseguono. Allarmanti manifestazioni di questa tendenza si sono ormai
ampiamente fatte strada nel paesi anglosassoni. In realta, il vero proble-
ma dello Stato, di fronte alla realta del multiculturalismo, deve essere
quello di farsi guidare dall’idea di un’unica grande comunita di comu-
nicazione, nella quale tutti i cittadini parlino lo stesso linguaggio —
anche se non la stessa lingua —, siano legati alla costituzione e ai suoi
valori dalla stessa lealta e sentano di formare un unico popolo, unito da
vincoli assai piu forti di tutti quelli che fondano la sua articolazione in
comunita di altra natura: e nella quale le stesse differenze tra le religioni
si stemperino nell’idea di un’unica religione universale della moralita,
confinando ad una sfera secondaria le specificita dogmatiche e rituali
delle religioni storiche. Lo Stato non deve quindi fermarsi alla tolleran-
za, ma deve attivamente perseguire [’ideale dell’integrazione.

La politica dell’integrazione comporta, da un lato, il divieto di alcuni
comportamenti che violano principi fondamentali della convivenza civi-
le (per esempio la poligamia, 'infibulazione o altre pratiche lesive della
dignita umana) e, dall’altro, la regolamentazione di spazi pubblici
(scuole, ospedali, tribunali, uffici statali) nei quali I’'uguaglianza dei
cittadinidifronte allalegge sia rigorosamente tutelata e la ghettizzazione
sia bandita. Quest’ultimo orientamento implica la fiducia nel fatto che la
frequentazione reciproca tende a cancellare le differenze che non siano
secondarie (quali lo sono espressioni diverse di comportamenti ispirati
agli stessivalori o comportamentiispirati a valori percepiti come relativi
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e non assoluti) o individuali (che vengono anzi esaltate in quanto non
sono cancellate nella artificiale uniformita dei comportamenti dei mem-
bri della stessa comunita).

Tutto cio non significa evidentemente che il pluralismo non sia una
connotazione importante di una societa aperta. Ma é essenziale che esso
rimanga compatibile con la condivisione senza riserve deivalori primari
che fondano la convivenza nell’ambito di uno Stato e quindi costituisca
il fondamento non certo della contrapposizione frontale, e potenzialmen-
te violenta, di opinioni inconciliabili perché sottratte alla regola della
ragione, ma di un dialogo tra punti di vista diversi che si serva di un
comune linguaggio per superare le differenze, anche se per riprodurle a
un livello superiore. Allo stesso modo la presa d’atto della necessita di
superare il multiculturalismo non legittima certamente una politica di
oppressione, o addirittura di soppressione, della minoranze che non
condividono i valori primari della maggioranza. In questo caso il
rimedio sarebbe peggiore del male. 1l problema ¢é piuttosto quello di
mettere in atto una politica, difficile e che spesso deve adattarsi alle
caratteristiche del caso singolo, che scoraggi la ghettizzazione e pro-
muova il contatto e il confronto tra concezioni profondamente diverse
della famiglia e dello Stato avendo in vista I’ obiettivo dell’integrazione,
pur senza dimenticare la necessita di realizzarla progressivamente,
impedendo che la violenza esploda nei rapporti sociali e cercando di
limitarla al minimo nei rapporti tra potere e cittadini. Resta il fatto che
su certi comportamenti il potere non puo comunque transigere, per non
mettere a rischio le basi stesse del consenso che lo sostiene. Si tratta di
quei comportamenti che mettono in gioco I'uguaglianza e il rispetto
reciproco tra cittadini, in particolare negli spazi pubblici, e cosi facendo
costituiscono focolai di violenza. Tra questi va sicuramente annoverata
Iesibizione in luoghi pubblici di simboli di appartenenza religiosa. Essi,
esasperando le differenze che uniscono i membri di una comunita e ne
escludono gli altri, diventano di fatto una provocazione, e costituiscono
potenziali fonti di disordine, che lo Stato deve impedire.

La fondazione della Federazione europea, se essa non sara impedita
dall’attuale insensibilita, inerzia e miopia dei leader politici, sara un
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passo decisivo nel cammino della realizzazione delle virtualita insite
nell’idea di cittadinanza. L’Europa nascera, se nascera, come paese di
molte religioni e di molte lingue e questa sua caratteristica andra
accentuandosi nel corso del processo della sua estensione. Il prevedibile
ingresso, nel corso degli anni, di paesi islamici come la Turchia e la
Bosnia ne costituira un momento importante. La sua creazione avra il
significato simbolico di negazione delle nazioni come comunita esclusi-
ve. Il suo carattere federale e la sua estensione costituiranno un argine
invalicabile nei confronti della prevalenza di un’unica religione o di
un’unica cultura. Nello stesso tempo, I’enorme importanza del suo ruolo
nel mondo e la sua capacita di mobilitare il consenso dei suoi cittadini
le consentira di opporsi efficacemente alla disgregazione prodotta dal
multiculturalismo. Essa segnera una grande stagione nel processo di
emancipazione del genere umano.

11 Federalista
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La Russia di Putin

LUISA TRUMELLINI

La percezione di quanto sta avvenendo in questi anni in Russia sotto
il governo di Putin ¢ spesso confusa. Non & facile infatti interpretare i dati
della politica di questo paese, sia per la mancanza di trasparenza nei
meccanismi di formazione delle decisioni politiche e nei rapporti di
potere, sia per la difficolta di interpretare la natura del potere dell’ attuale
Presidente quando lo si valuta in base ai parametri della liberal-democra-
zia europea. Le notizie che riportano i giornali oscillano in genere tra il
plauso per la forte crescita economica del paese e la preoccupazione per
una stabilizzazione politica che sembra basata pil sul rafforzamento del
potere di Putin che non sull’affermazione dello Stato di diritto. L’ atteg-
giamento pill comune negli osservatori e nei politici europei, come anche
le reazioni ai tragici fatti di Beslan hanno confermato, rimane quello di
una forte diffidenza verso questo paese e il suo leader politico cui si
rimprovera continuamente il mancato rispetto per i diritti umani e la
scarsa propensione alla democrazia; e la tendenza € quella di non porsi il
problema di comprendere quanto sta realmente accadendo in Russia.

A ben guardare si tratta di un atteggiamento che rispecchia una
mentalita che si sta diffondendo sempre pili nel nostro continente. Come
scriveva Kissinger in un articolo pubblicato anche sulla Stampa il 4 luglio
2004, in Europa, «in assenza di un interesse nazionale europeo ancora da
definire, (gli) atteggiamenti da non-Stato nei confronti delle relazioni
internazionali stanno diventando molto radicati nell’opinione pubblica
europea». Nelle altre aree del mondo succede I’opposto: «(per) gli Stati
Uniti... (e per) paesi come Russia, Cina, Giappone e India... la geopolitica
non ¢ qualcosa di detestabile, ma la base delle loro analisi e delle loro
azioni esterne. L’interesse nazionale ¢ ancora un’idea unificante. L’equi-
librio dei poteri influenza ancora i loro calcoli, soprattutto nei rapporti
reciproci». L’atteggiamento da non-Stato, invece, impedisce all’Europa
di cogliere i processi in atto nella politica internazionale e di partecipare
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al formarsi di un multipolarismo da cui per il momento ¢ emarginata.
Incapace di superare la propria divisione e quindi di costituirsi come Stato
in mezzo agli altri Stati, I’Europa ¢ costretta a cullarsi nell’illusione che
i cardini della politica ricordati da Kissinger — quelli cui fa riferimento
il resto del mondo — non siano ormai piu validi e siritrova a coltivare una
percezione falsamente moralista e distorta sia dei rapporti internazionali
che delle trasformazioni in atto nelle altre aree del mondo. Mentre gli al-
tri paesi procedono per la propria strada, cambiando ed evolvendo,
I’Europa ¢ invischiata nel tentativo di conservare la propria divisione in
Stati sovrani ormai obsoleti e svuotati di ogni prerogativa essenziale,
studiando forme di cooperazione sempre piu complesse, attraverso, per
citare ancora una volta Kissinger, «arrangiamenti costituzionali... asso-
lutamente esoterici». In questo modo si illude di continuare a contare nel
mondo grazie al proprio peso economico e si rifiuta di vedere sia la
propria impotenza politica che ne vanifica in gran parte I’influenza, sia la
propria precarieta.

Se invece I’Europa si ponesse il problema di avere una vera politica
estera, dovrebbe porsi anche quello di analizzare con piu attenzione
quanto sta accadendo in Russia, per lo meno per capire se il tentativo in
corso di riportare la Russia ad essere uno dei protagonisti della politica
mondiale ha speranza di successo oppure no, per valutare se I’Europa ha
interesse a questo suo rafforzamento e per impostare quindi le reciproche
relazioni sulla base di un progetto politico consapevole.

La Russia oggi.

Qualsiasi tentativo di capire cosa sta succedendo in Russia non puo
prescindere dalla particolarita della storia di questo grande paese. La
Russia, rispetto al resto d’Europa, ha sempre seguito una propria via
specifica nella costruzione dello Stato e nel perseguimento della moder-
nita. Indipendentemente dalla percezione che il paese ha avuto di sé ne-
gli ultimi secoli, percezione in cui convivevano in modo pill 0 meno
conflittuale la corrente «occidentalista» e quella «slavofila», ¢ un fatto
che la Russia si ¢ sviluppata nei secoli isolata rispetto al continente
europeo, senza partecipare al suo processo di civilizzazione (1). Quello
che interessa ricordare qui, vista I’impossibilita di entrare nell’analisi
della storia del paese, & la particolare arretratezza della sua societa che
non ha mai potuto svilupparsi e dar vita, contrariamente a quanto
succedeva in Europa, ad una societa civile variegata che fungesse da
volano per la modernizzazione del paese e da contrappeso politico al
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potere centrale, in modo da promuoverne la trasformazione. La Russia
non ha mai conosciuto né la rivoluzione liberale né quella democratica,
né tanto meno la graduale affermazione dello Stato di diritto che ha
caratterizzato I’Europa. Date le sue peculiarita territoriali e sociali — un
grande spazio isolato e scarsamente popolato, con un clima difficile che
permetteva solo un’agricoltura povera, e quindi una popolazione compo-
sta solo dalla massa dei contadini e dall’aristocrazia, senza che riuscisse-
ro a svilupparsi i ceti medi — ha potuto sopravvivere e compiere i suoi
passi verso la modernita solo grazie ad un sistema di governo autocratico,
fondato sul potere incondizionato del monarca prima, e del capo dello
Stato poi. In questo modo la Russia non solo € riuscita a rimanere unita
nei secoli ma anche a respingere tutti gli attacchi che provenivano da
un’Europa ben piu forte dal punto di vista tecnologico e militare e che a
partire dall’epoca moderna ¢ riuscita a sottomettere in varie forme tutto
il mondo — tranne, appunto, la Russia. Il sistema autocratico in Russia
ha permesso di massimizzare le possibilita di difesa del paese e ha fornito
I’unico impulso alla modernita che era compatibile con una societa cosi
arretrata e priva di spinte endogene: tutte le riforme intraprese in Russia
sono state rese possibili proprio dalla natura del suo sistema politico, cui
era estranea ogni possibilita di conflitto organizzato, riforme che, date le
caratteristiche del paese, non avrebbero potuto aver successo con un
sistema pit complesso e quindi fragile. E il grande sforzo di trasforma-
zione in uno Stato moderno non & avvenuto come in Europa grazie
all’evoluzione della societa, che forniva allo stesso potere politico la
spinta, gli strumenti e i modelli per creare il quadro giuridico e di potere
in grado di sostenere tale evoluzione, ma si &€ basato esclusivamente
sull’iniziativa dello Stato stesso. Cid ha continuato ad essere vero anche
quando le idee pil rivoluzionarie europee hanno iniziato a circolare in
Russia e araccogliere consensi tra le élite intellettuali, dopo che la nobilta
¢ diventata una vera e propria classe sociale autonoma rispetto al potere
degli zar e dopo che ha iniziato a formarsi uno strato pit robusto di
cittadini. In realta la scintilla, pur presente, non & mai stata sufficiente ad
innescare un processo autonomo, e le stesse riforme della fine del XIX e
dell’inizio del XX secolo sono state prodotte dal sistema autocratico. Lo
stesso regime comunista si inserisce perfettamente in questa peculiarita
della storia russa, dimostrando ancora una volta la capacita della Russia
di perseguire in modo autonomo un modello di sviluppo avanzato in
grado di reggere a lungo la sfida con 1’Occidente.

Con il crollo dell’URSS e del regime comunista nel *91 si & aperta in
Russia una nuova fase in cui il riferimento alla tradizione russa ¢ andato
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momentaneamente perduto, ed ¢ iniziata la ricerca di una nuova via per
colmare il divario che separa questo paese da quelli pill avanzati. Ma il
livello di sviluppo della societa russa rimane quello di un paese che, come
si diceva, non ha conosciuto né la rivoluzione liberale, né la rivoluzione
democratica, né la formazione dello Stato di diritto, né la nascita di una
societa civile ricca e articolata e di una classe media vitale. In Russia un
vero e proprio sistema giudiziario ha iniziato a svilupparsi solo a partire
dal 1864 e questo spiega sia la debolezza di questo potere dello Stato, sia
il fatto che la nozione di diritti civili & praticamente sconosciuta. La
democrazia ¢ vista sostanzialmente come una frode e sondaggi condotti
recentemente rivelano che solo il 22% dei cittadini esprime consenso
verso questa forma di governo, mentre il 53% ¢ espressamente contrario
e il 78% ritiene che sia solo una facciata per mascherare il potere dei ric-
chi e dei clan piu forti. Analogamente il 53% degli intervistati ritiene che
le elezioni libere siano dannose e solo il 15% le valuta positivamente.
Chiamati a scegliere tra «liberta» e «ordine» 1’88% degli intervistati
sceglie I’ordine, solo 1’11% dichiara di non volere rinunciare alla liberta
di parola, stampa o movimento in nome della stabilita e ben il 29% ritiene
invece di potervi in ogni caso rinunciare perché li considera privi di
valore. Un altro sondaggio conferma che il 76% dei russi ¢ favorevole a
ristabilire 1la censura sui mass media (2).

Anche la proprieta privata, proprio perché & cosi ampia la parte di
popolazione che in pratica non possiede nulla, & considerata quantomeno
un diritto secondario: solo un quarto circa dei russi, viceversa, la ritiene
un diritto importante. E i russi rimpiangono 1’Unione Sovietica (74%),
ritengono che il loro paese debba essere una grande potenza (78%) e non
si sentono europei (solo il 12% si ritiene tale, contro un 56% che ritiene
di non esserlo).

In questo quadro il consenso dei cittadini va a chi & in grado di
esercitare un potere forte, si potrebbe dire «rassicurante» nella sua au-
torevolezza e autorita. I russi disprezzano la debolezza (ragione per cui
Gorbaciov, nonostante il prestigio di cui godeva all’estero, ha visto co-
stantemente erodere il proprio consenso in patria proprio perché con lui
¢ iniziato lo sfaldamento del potere) e non sostengono chi propugna
modelli politici liberal-democratici (come dimostra lo scarsissimo ap-
poggio di cui godono le formazioni politiche liberali in Russia). E’
inevitabile, quindi, sulla base delle caratteristiche sociali russe, che chi
detiene il potere in Russia da un lato ne detenga molto di pil rispetto a
qualsiasi leader democratico, e dall’altro che in questo modo goda di un
ampio consenso che si mantiene tale proprio nella misura in cui riesce ad



146

esercitare il potere con autorita. Nel caso di Putin poi si aggiunge un
ulteriore elemento: il caos e il disastro prodotto dagli anni di governo di
Eltsin hanno ulteriormente rafforzato la domanda di stabilita e di ordine
nell’opinione pubblica, che chiedeva una svolta nella leadership proprio
come quella che per il momento Putin sembra riuscire ad impersonare.

La Russia dopo il crollo dell’URSS.

La disgregazione dell’Unione Sovietica all’inizio degli anni *90
aveva gettato la Russia in una difficilissima fase di transizione che a-
vrebbe dovuto portarla ad abbracciare il modello occidentale fondato sul
sistema politico democratico e sull’economia di mercato. Eltsin, con il
forte sostegno dell’Occidente sia in campo politico che, soprattutto,
economico (quello che era mancato a Gorbaciov), avrebbe dovuto essere
il leader capace di farsi carico di questo compito. Gli anni della presiden-
zadi Eltsin si sono invece rivelati disastrosi per la Russia che & precipitata
in unacrisi economica, politica e sociale sempre piu profonda. I dati sono
noti, e qui basta ricordare alcuni elementi significativi: I’economia &
crollata in termini reali di oltre il 40%, I’impoverimento di larghe fasce
della popolazione ha portato ad una caduta drammatica delle aspettative
di vita, la situazione sanitaria ha subito un peggioramento di enormi
proporzioni con il ritorno a vere e proprie epidemie che erano state
debellate ai tempi dell’URSS; e inoltre, solo per fare ancora qualche
esempio, ¢ dilagato il fenomeno dei milioni di emigrati e dei milioni di
bambini orfani abbandonati e di senzatetto, e ¢’& stato il brusco decadi-
mento del sistema scolastico.

Tutto cid ¢ avvenuto in una situazione di crescente anarchia e
corruzione che faceva sembrare «normale» il fatto che si fosse costituita
una sottile fascia di oligarchi che avevano pieno controllo del governo e
che usavano lo Stato come una proprieta privata, che corruzione e
violenza fossero i soli modi per arricchirsi e che la stragrande maggio-
ranza della popolazione fosse condannata a sopravvivere miseramente.
E non solo: mentre lo Stato russo veniva eroso al centro, perdendo la sua
capacita di esercitare persino le pit elementari funzioni di governo, nelle
regioni i governatori agivano ormai come piccoli zar completamente
indifferenti alle indicazioni che venivano dal Cremlino o addirittura in
aperto contrasto con esso. La disgregazione della Russia sembrava una
possibilita reale.

A Mosca la situazione politica era caratterizzata dal caos istituziona-
le e quindi dalla paralisi. Nel corso degli anni *90 c¢’¢ stata una continua
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degenerazione, fino ad arrivare a un Parlamento impotente ma fortemen-
te ostile al Presidente, ad un sistema partitico frazionato e quindi
debolissimo, in cui le forze politiche si formavano e si disfacevano
nell’arco di poco tempo, legate quasi esclusivamente ad interessi di
potere di singoli o di piccoli gruppi, e ad un sovrapporsi di figure isti-
tuzionali che si paralizzavano a vicenda e portavano al caos invece che al
governo dei diversi settori della politica del paese.

Non che il Presidente mancasse di poteri formali, anzi. Le riforme
costituzionali volute da Eltsin avevano fatto del Presidente il padrone del
paese. Ma il problema era proprio la mancanza di ogni visione e progetto
del Presidente in carica e il suo progressivo indebolimento anche fisico,
che lo avevano messo nelle mani della «famiglia» (il gruppo degli
oligarchi che aveva via via acquisito il potere e la ricchezza e che
facevano capo alla figlia di Eltsin) nel tentativo di conservare il potere.

La Russia si & trovata quindi a cercare una propria nuova identita do-
po il crollo dell’URSS nel modo peggiore. Le vecchie tensioni tra
occidentalisti e slavofili si erano riaccese, anche perché erano diventate
un elemento della lotta interna per il potere, dato che 1’aiuto occidentale
era forse la fonte principale del potere di Eltsin e questi cercava di impor-
re al paese la linea economica dell’adeguamento acritico alle indicazio-
ni — peraltro rivelatesi disastrose — che provenivano dal FMI e dalle
istituzioni internazionali. La continua perdita di prestigio del paese anche
a livello internazionale esacerbava gli animi e la popolazione chiedeva
sempre pill un governo in grado di ripristinare ordine e stabilita.

Putin ha quindi potuto usufruire di questo stato d’animo diffuso nel
paese e costruire su di esso 1’enorme consenso di cui ha cominciato quasi
subito a godere. La sua ascesa al potere, in una situazione in cui la
successione a Eltsin era nelle mani di quest’ultimo e della «famiglia»,
timorosi di chiunque sembrasse troppo forte e quindi in grado di gestire
realmente il potere in modo autonomo, ne dimostra I’abilita; il suo
successivo comportamento come Presidente ne attesta I’indipendenza e
soprattutto la volonta di risollevare la Russia e di riportarla gradualmente
al rango di potenza globale. Scelto da Eltsin e dal suo entourage proprio
peril profilo modesto, per’apparente debolezza e per la fedelta dimostra-
ta — caratteristica che sembrava un tratto determinante della sua perso-
nalita (3) — Putin ha invece saputo estromettere abilmente questo grup-
po dal potere senza causare tensioni nel paese, dimostrando il proprio
pragmatismo nel tenere con sé gli elementi meno compromessi e pil
esperti della macchina amministrativa (4), in modo da non creare dram-
matiche soluzioni di continuita nel funzionamento dell’apparato.
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Egli ¢ riuscito a consolidare il proprio potere in un modo che ha pochi
precedenti nella storia russa del secolo scorso (la solidita del consenso di
cui gode, che supera il 70%, e la mancanza di avversari diretti spingono

molti osservatori a paragonarlo sotto questo profilo a Stalin) e lo usa nel

difficile tentativo di traghettare la Russia verso una nuova rinascita. Le
tensioni precedenti, che dilaniavano il paese sotto Eltsin, circa il destino
della Russia, sembrano essere state riassorbite ed essere confluite nel
progetto di Putin: quello di una Russia che per poter giocare un ruolo
mondiale deve colmare il divario economico e tecnologico con 1’Occi-
dente, che per questo si deve integrare nel mercato mondiale e avere
rapporti cooperativi con i paesi pil sviluppati, ma che deve mantenere al
tempo stesso una propria autonomia sia nelle scelte di politica interna che
nel campo della politica estera, dove deve cercare di giocare le proprie
carte di grande paese ricchissimo di risorse energetiche che si affaccia sia
sull’ Asia che sull’Europa.

La lenta ricostruzione dello Stato russo.

Per cercare di realizzare questo disegno Putin ha perseguito sin
dall’inizio, e continua tuttora a perseguire, tre obiettivi fondamentali: il
consolidamento dello Stato e del potere del governo centrale, le riforme
economiche necessarie per sostenere lo sviluppo della Russia, una nuova
politica estera.

Il problema del consolidamento dello Stato e quindi del ridimensio-
namento del potere dei governatori ¢ stata forse la prima priorita del
nuovo Presidente. Pochi giorni dopo essere entrato in carica egli ha
promulgato il primo decreto che stabiliva la creazione di sette regioni
federali (okrugi) in cui venivano raggruppati gli 89 territori della Fede-
razione russa, con al vertice rappresentanti del Presidente (cinque su sette
erano uomini dell’apparato di potere russo — i cosiddetti siloviki — ed
erano molto vicini a Putin). Lo scopo era ovviamente quello di riuscire a
controllare almeno in parte 1’ attivita dei leader regionali. A questo primo
decreto seguirono poco dopo tre nuove leggi inviate da Putin alla Duma
per I’approvazione e finalizzate all’indebolimento del ruolo dei governa-
tori (si stabiliva, tra I’altro, ’obbligo di rispettare le leggi della Federa-
zione russa) e della Camera Alta, il Consiglio della Federazione, che
veniva cosi ridotto in pratica ad un organo consultivo (5). Per cercare di
frenare la corruzione a livello locale, nel bilancio del 2001 (approvato
dalla Duma nell’ottobre del 2000) si prevedeva una redistribuzione
radicale delle risorse del paese di cui veniva destinato il 60% al centro e
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solo il 40% alle regioni, con la motivazione che la gestione dei fondi
destinati ad alcune competenze regionali (sanita, istruzione, sicurezza
sociale) sarebbe stata piu efficiente nelle mani del governo centrale.

Questo era pero solo I’inizio della guerra di Putin contro i potentati
locali (cui Eltsin aveva sostanzialmente dato carta bianca in cambio
dell’appoggio alla propria presidenza) e non sempre il tentativo di
sconfiggerli ha avuto successo. Il Cremlino dove ha potuto ha sostituito
i boss locali (tutti personaggi fortemente corrotti nel migliore dei casi e
generalmente addirittura a capo dei traffici criminali che imperversavano
nella regione) con uomini di fiducia. Ma non in tutte le regioni la forza di
coercizione del potere centrale (coadiuvata da un potere giudiziario fe-
dele) ¢ stata sufficiente a rimuovere i leader che creavano pil problemi.
A volte la potenza del clan di cui erano rappresentanti era superiore € ne
impediva I’allontanamento. Ci sono stati casi in cui il Cremlino ha scelto
la via del compromesso, lasciando al proprio posto i governatori ma
ottenendo in cambio il rispetto delle leggi della Federazione e un certo
lealismo verso il Presidente. Altri in cui il tentativo di rimuovere il leader
& riuscito ma non quello di sostituirlo con qualcuno di affidabile, e in cui
quindi la vittoria elettorale ¢ andata all’uomo di fiducia del governatore
deposto, perpetuando cosi i rapporti di potere esistenti.

Lasituazione rimane quindi complessa, come & inevitabile in un paese
socialmente arretrato come la Russia, ma la cosa essenziale & che sembra
ci sia stata un’inversione rispetto al trend precedente, in base al quale la
Russia sembrava aver imboccato la strada della disgregazione, e una net-
ta riaffermazione del potere centrale e dell’unita statale.

In questa prospettiva va inquadrato anche il problema della Cecenia.
Questa regione, nel caos che era seguito alla disgregazione dell’Unione
Sovietica, si era rapidamente trasformata in una sorta di buco nero, una
terra di nessuno battuta da criminali e infestata da contrabbandieri.
Quindi, al di 1a sia della scelta di Eltsin per la guerra che della sua
successiva gestione del problema, gestione che ¢ stata avventata e frutto
pit di miopi calcoli di potere che non di una strategia consapevole, resta
comunque il fatto che la Cecenia era — ed ¢ — un cancro che rischia di
estendersi in tutta I’area del Caucaso e che mette a repentaglio la
sicurezza e I’integrita dell’intera Russia. Il pericolo costituito da questo
conflitto irrisolto & enorme, e Putin, che lo ha ereditato, ha ragione nel
definirlo una sfida al futuro stesso del paese; nel metterne in luce il lega-
me con il terrorismo internazionale egli non solo vuole mettere in guardia
I’Occidente sulle implicazioni nefaste che una mancata soluzione della
questione ¢ destinata ad avere sull’intera area e sul rafforzamento del
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terrorismo di matrice islamica, ma anche cercare la solidarieta della
comunita internazionale che sembra totalmente incapace di cogliere la
gravita del problema.

Le alternative per cercare di risolvere il conflitto non sono molte.
L’ipotesi di concedere 1’indipendenza alla Cecenia, come era stato fatto
nel ’96 coni risultati che sono sotto gli occhi di tutti, sembra assolutamen-
te improponibile, e stupisce I’insistenza occidentale a sostegno di questa
soluzione: persino dopo la strage di Beslan, il cui impatto ¢ paragonabile
aquellodell’ 11 settembre americano, lacondanna dell’ atto terroristico si
€ spesso accompagnata a critiche altrettanto dure rivolte al Presidente
russo e all’invito a «dialogare» con chi chiedeva la propria «liberta».
Bene ha fatto Putin a rispondere che i russi non si sono mai permessi dopo
I’attentato alle torri gemelle e al Pentagono di chiedere agli americani di
dialogare con Bin Laden e di dargli cid che chiedeva. In nome di un
malinteso principio dell’autodeterminazione dei popoli, invece, si conti-
nua ad invocare I’indipendenza per questa terra che dovrebbe essere
lasciata libera — anche se forse chi sostiene questa rivendicazione non
vuole rendersene conto — di essere il teatro di scontro tra bande politico-
criminali e il terreno di coltura per i peggiori traffici e le pit sanguinose
faide. Che dietro a queste voci soprattutto americane, accompagnate da
quelle dei paesi dell’Europa orientale, ancora fortemente anti-russi, e da
quelle di una larga parte dell’intellighentsia dell’Europa occidentale —
che in questo caso ha sposato una causa di cui non ¢ assolutamente in
grado di valutare il significato reale (e tra questi esponenti sono da
annoverare anche i rappresentanti delle istituzioni dell’UE) —, ci sia
I’idea che per gli interessi occidentali sarebbe meglio che la Russia si
disgregasse, sembra un dato di fatto. Che ci siano anche interventi attivi
in questo senso nella regione caucasica sembra piu difficile da dimostra-
re, ma resta il fatto che I’isolamento in cui la Russia € costretta ad agire
su questo fronte non 1’aiuta di certo.

D’altro canto per il paese si tratta di un problema vitale. La Cecenia
& una voragine che assorbe enormi risorse, sia in termini finanziari che
umani, senza che per ora si siano raggiunti risultati positivi. La strategia
di Putin di avviare la regione verso una normalizzazione con una propria
Costituzione, un certo grado di autonomia, 1’accordo su una percentuale
importante dei proventi delle risorse petrolifere e il sostegno ad una
leadership autoctona che dia garanzie in questo senso, sembra naufraga-
re tra violenze e attentati. Violenze e attentati che si estendono alle regio-
ni vicine: I’Inguscezia, il Kabardino-Balkarskaya, il Daghestan, in cui le
tensioni etniche locali si mescolano al problema dei profughi ceceni e
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all’estensione dellarete dei traffici e della corruzione. Per I’intera societa
russa il buco nero delle atrocita che avvengono nella regione costituisce
un problema estremamente serio: non solo le vittime nei combattimenti,
ma la brutalita sia dell’esercito (che sfugge in larga parte al controllo del
potere politico) che dei suoi nemici segna le coscienze ed esporta, in una
situazione gia cosi fragile, un modo di operare che va ad inquinare il resto
del paese.

Ancora una volta il problema pill grave sembra essere quello della
debolezza del potere statale e della conseguente anarchia, di cui la po-
polazione civile ¢ la vittima impotente: sono molte le voci che si levano
ad accusare i vertici militari della regione di avere interesse a perpetuare
il conflitto (il comportamento dell’esercito spesso non si distingue da
quello delle bande di malavitosi locali) e, d’altro lato, il predominio dei
clan e dei loro interessi criminosi porta al fallimento di ogni strategia
alternativa alla guerra. In questo circolo vizioso 1’unica possibilita
sembra essere costituita dal tentativo di rafforzare il controllo del potere
centrale sull’intera regione. La corruzione, come si ¢ dimostrato dram-
maticamente in Ossezia in occasione dell’attentato, ¢ dilagante ad ogni
livello della vita locale di questa area, dalle istituzioni, alla polizia, agli
stessi servizi segreti. E il potere centrale, per tentare di estirparla, non pud
far altro che cercare di prendere il controllo della situazione.

Le misure adottate da Putin con il sostegno della Duma (in cui — &
bene ricordarlo — grazie al fatto che il Presidente ha una larga maggio-
ranza & stata rigettata una mozione che chiedeva il ripristino della pena di
morte) all’indomani dell’attentato a Beslan cercano proprio di interveni-
re su questo punto: sottraendo al voto popolare I’elezione dei governatori
degli 89 territori federali, che verranno designati dal potere centrale e
confermati dai parlamenti regionali (e, analogamente, con I’abolizione
della quota di maggioritario nell’elezione della Duma), si cerca di
togliere ai clan locali uno strumento di controllo e di ristabilire la pos-
sibilita di intervento del governo statale sul territorio per far rispettare le
leggi e ristabilire I’ordine. Queste riforme (che nelle parole della mozio-
ne approvata dalla Duma mirano «al consolidamento di tutte le istituzio-
ni civili e di tutte le strutture del potere») si accompagnano a misure
antiterroristiche che, nell’ottica «del rafforzamento della sicurezza dei
cittadini e della sicurezza nazionale», vanno a stabilire maggiori controlli
sulla circolazione delle persone sul territorio nazionale, sull’ingresso nel
paese di stranieri, sui trasferimenti finanziari e sul lavoro dei mezzi di
informazione.

Questa nuova ondata di misure legislative ha suscitato un coro di
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reazioni preoccupate e indignate in tutto I’Occidente: persino I’ Ammini-
strazione americana, solitamente prudente sotto questo profilo, ha am-
monito la Russia sul rischio di un’involuzione antidemocratica. C’¢
molta ipocrisia in questo atteggiamento, quando i cittadini russi sono i
primi a chiedere un intervento forte dello Stato per cercare di risolvere il
problema della sicurezza e della stabilita e quando I’alternativa al
rafforzamento del potere centrale & la ricaduta nel caos e nell’anarchia
che la societa russa pagherebbe duramente. Gli USA, che sono un mo-
dello di democrazia nel mondo, dopo 1’11 settembre hanno reagito con
misure che violano principi fondamentali della convivenza democratica,
dal Patriot Act, a Guantanamo, ad Abu Grahib. E questo in un paese in
cui la coscienza democratica € cosi forte da permettere anche in questo
momento drammatico una forte opposizione interna a questi atteggia-
menti. La Russia, che non ha mai conosciuto la democrazia, che al suo
interno ha poche voci dissenzienti isolate, difficilmente sapra affrontare
questa situazione senza commettere a sua volta ingiustizie e senza che il
rafforzamento del potere centrale si accompagni a limitazioni della
liberta individuale. Ma il punto di vista in base a cui valutare quanto sta
succedendo in quel paese non puo essere il tasso formale di democrazia,
come & stato invece fatto ai tempi di Eltsin; la prospettiva dovrebbe essere
quella della costruzione di uno Stato solido che abbia come punto di
riferimento 1’approdo a istituzioni realmente democratiche e che possa
evolvere in modo da far nascere I’esigenza tra i propri cittadini di una ve-
ra democrazia e le condizioni per realizzarla.

1l ridimensionamento del potere degli oligarchi.

L’altro problema che Putin ha dovuto affrontare nel consolidamento
del potere statale & stato il ridimensionamento del potere degli oligarchi,
che ¢ andato in parallelo con il tentativo di riformare il sistema partitico
per prendere il controllo della Duma.

La guerra ai gruppi che, con1’appoggio di Eltsin, si erano impadroniti
delle risorse del paese e ne determinavano la politica (controllando anche
i principali mezzi di informazione, di cui erano proprietari) & iniziata
anch’essa pochi mesi dopo la designazione di Putin alla presidenza,
nell’estate del 2000. Non erano molti gli osservatori che scommettevano
sulla capacita del Presidente di non cadere a sua volta ostaggio dei gruppi
di potere. Egli invece & riuscito ad imporre a molti di loro il rispetto delle
leggi vigenti e I’uscita dalla scena politica. Gli strumenti utilizzati sono
stati sia il fatto di aver semplicemente dimostrato che il clima era
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cambiato e che non c’era pill la volonta di appoggiare ulteriormente le
loro manovre, sia 1’aver perseguito per vie legali chi si rifiutava di
adeguarsi alle nuove regole. In particolare, una serie di investigazioni ha
portato i due pit potenti tra loro, Vladimir Gusinsky e Boris Berezovsky,
ad essere privati della maggior parte del loro patrimonio (incluse le
televisioni) e li ha costretti all’esilio.

I metodi usati da Putin in questo caso hanno suscitato I’indignazione
di gran parte della stampa e degli osservatori occidentali, sia per I utiliz-
zo strumentale che & stato fatto del potere giudiziario, sia per I’ atteggia-
mento nei confronti dei mezzi di informazione. Mala situazione in Russia
non ¢ facilmente paragonabile a quella di una democrazia consolidata.
Innanzitutto & importante ricordare che in questo caso i due network
coinvolti sono passati semplicemente da un monopolio all’altro: ora
sono, bene o male, nelle mani dello Stato, mentre prima lo erano di privati
che 1i usavano a fini personali. E se ¢ vero che Putin ha spesso imbava-
gliato i mezzi di informazione ¢ anche vero che non si trattava quasi mai
di voci libere, ma viceversa di portavoce di interessi particolari che
tentavano di contrastare la politica del governo per mantenere i privilegi
acquisiti. In un paese con un sistema politico cosi poco sviluppato e in cui
il 76% dei cittadini & favorevole al controllo dei mezzi di informazione
il problema da chiarire resta quindi se possano esistere davvero mass
media liberi e obiettivi.

La battaglia attualmente in corso contro Mikhail Khodorkovsky, il
tycoon alla guida del gigante petrolifero Yukos, ¢ la continuazione
rispetto al primo atto della guerra contro gli oligarchi. Nel 2000
Khodorkovsky aveva accettato le nuove regole e allineato la gestione
della sua societa alle leggi vigenti. Ma quando nel 2003 il Cremlino ha
ventilato un aumento delle tasse e un inasprimento della legislazione ta-
le da impedire che una percentuale altissima dei profitti delle grandi
compagnie potesse sfuggire al fisco, Khodorkovsky ha messo in campo
le sue enormi risorse di potere per cercare di fermare la riforma, al punto
che una reazione & diventata inevitabile (6). Ancora una volta i sistemi
spregiudicati utilizzati e 1a sorte incerta di Yukos hanno messo in allarme
I’Occidente. Ma ancora una volta occorre notare che quella che € in corso
in Russia & una difficile battaglia in cui la posta in gioco ¢ il tentativo di
sconfiggere i poteri in grado di condizionare in base all’interesse di una
piccola minoranza la vita pubblica del paese, ed ¢ una battaglia che viene
combattuta utilizzando gli strumenti e le risorse che il paese possiede e
che purtroppo non sono quelle di una societa civile ricca e articolata, di
uno Stato di diritto consolidato e di una solida democrazia.
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Putin agisce nel solco della linea russa tradizionale, in cui un potere
centrale forte impone al resto del paese il passaggio allamodernizzazione
— tendenza che, tra ’altro, ¢ generalmente comune a tutti i middle-
income countries (7). 11 fine non sembra essere la ricerca di potere
personale, come a volte sembrano pensare i commentatori esterni, ma
piuttosto I’introduzione di riforme nel paese, come dimostrano i tentativi
in corso, con pii1 0 meno successo, nel campo del diritto, dell’amministra-
zione, dell’esercito, dello stato sociale, della sanita, della scuola (8). La
differenza rispetto al passato & che Putin deve anche dimostrare di avere
il consenso dei cittadini e non solo I’appoggio (o il controllo) dell’appa-
rato — che resta comunque essenziale. Per ora questo avviene, non tanto,
sembra di poter dire, per la pressione esercitata sui mezzi di informazio-
ne o per 'inesistenza dell’opposizione, quanto piuttosto per il fatto di
rispondere alle esigenze profonde dei cittadini e di aver conseguito
enormi successi negli scorsi quattro anni.

Resta, ovviamente, il problema se un sistema cosi fortemente incen-
trato sul potere (e le capacita) di un singolo e su una struttura cosi
verticistica possa davvero promuovere, come si propone, la nascita di
quella societa aperta e moderna indispensabile per rendere la Russia uno
Stato capace di reggere le sfide dello sviluppo post-industriale. O se
invece questo sistema sia destinato a perpetuare un’arretratezza che
blocchera le potenzialita del paese. Questa & in realta la sfida di fronte a
cui si trovano in questa fase tutte le potenze emergenti nel mondo (dalla
Cina all’India), sospese tra il tentativo di promuovere un forte sviluppo
economico e sociale e I’esigenza di non mettere a rischio la sopravviven-
za dello Stato lasciando spazio alle forze della disgregazione che sono
presenti ovunque (9).

In questa ottica diventa pill comprensibile anche la questione del
sistema partitico russo e il ruolo degli uomini di potere (i siloviki)
nell’apparato.

Le ultime elezioni della Duma hanno visto trionfare il partito del
Presidente, Russia Unita, che detiene in pratica la maggioranza, contan-
do anche su due ulteriori alleati, i due partiti nazionalisti sostenitori del
Cremlino (i Liberal-democratici e il gruppo di Madrepatria). I liberali
dell’Unione delle Forze di Destra (SPS) e di Yabloko sono scomparsi,
non essendo riusciti a superare la soglia minima del 5%, e come unico
partito di opposizione sono rimasti i comunisti, anch’essi in calo.

Questi risultati hanno suscitato molte critiche e molta preoccupazio-
ne tra gli osservatori occidentali, che hanno denunciato il progressivo
svuotamento della democrazia russa. In realta, dal punto di vista demo-
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cratico, non si pud dire che la situazione fosse migliore negli anni
precedenti. Nel regime presidenziale russo, instaurato nel 1993, 1a Duma
non esprime e non controlla I’esecutivo, che & nelle mani del Presidente
(formalmente e di fatto). La Camera bassa ha quindi avuto sin dall’inizio
un potere puramente di veto. E’ vero che durante gli anni della presidenza
di Eltsin una maggioranza ostile ha giocato nel senso di cercare di
paralizzare 1’operato del Cremlino; ma, a parte il continuo tentativo di
sabotaggio, le forze politiche in Parlamento non sono mai state in grado
di esprimere nessuna reale alternativa. Anzi, allora la situazione era
ulteriormente peggiorata dal fatto che il sistema dei partiti era enorme-
mente frazionato (si erano formate piu di 180 forze politiche, molte delle
quali di dimensioni cosi irrisorie da servire solo ad accrescere la confu-
sione).

La situazione aveva cominciato a cambiare con le elezioni del
dicembre 1999, quelle che hanno preceduto I’elezione di Putin alla
presidenza. In quell’occasione I’entourage di Eltsin, in particolare
Berezovsky, era riuscito a dar vita ad un partito «del Cremino» (Unita)
che Putin aveva appoggiato solo in un secondo momento, dichiarando
per0 il suo sostegno anche al gruppo liberale di recente formazione, il
SPS, che riuniva quasi tutti gli esponenti della linea liberale, a parte
Yablokodi Yavlinsky. Alle elezioni la formazione di Unita, sorta in pochi
mesidal nulla, avevaavutoil 23% e il SPS 119%, andando cosi a costituire
labase di Putin nella Duma. A queste due forze si erano poi aggiunte altre
due formazioni, e in pill ¢c’era 1’appoggio «critico» dello stesso Yabloko.
I comunisti erano fortemente calati (da 157 seggi a 85) e I’altro maggiore
partito d’opposizione (I'OVR di Luzhkov e Primakov) si era avvicinato
presto al Cremlino, tanto che all’inizio del 2001 si era fuso con il gruppo
Unita per dare vita al nuovo partito di Putin, Russia Unita. La Duma,
durante il primo mandato di Putin, era quindi gia fortemente «addome-
sticata», tanto da non creare mai problemi al Presidente e, viceversa, da
diventarne a volte un comodo strumento (10). E la cosa non era stata tanto
il frutto di un’operazione mirata di Putin quanto un risvolto della fine
dell’era di Eltsin.

Per quanto riguarda poi la legge sui partiti, che Putin ha voluto
introdurre, essa stabilisce che una forza politica per essere riconosciuta
dalla Commissione centrale elettorale debba avere almeno 10.000 mem-
bri ed essere presente con sezioni di almeno 100 iscritti in un minimo di
45 repubbliche; la registrazione e il relativo controllo devono essere
rinnovati ogni due anni. In questo modo si & potuti passare dai 188 partiti
esistenti ad una ventina circa. Si & trattato quindi di una razionalizzazio-
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ne, per rendere possibile un migliore funzionamento del sistema.

In questo quadro, la temporanea scomparsa dei partiti liberali dalla
Duma e il trionfo di Putin non fanno parte tanto di un disegno preciso
quanto di una logica abbastanza ineluttabile in un sistema in cuii cittadini
riconoscono come prioritaria 1’autorevolezza del potere. I liberali, che
non hanno costituito un problema per il Cremlino in questi anni, ma che
anzi occupano come vedremo i posti chiave della politica economica, piu
che essere vittime di giochi di potere hanno in realta pagato sia il soste-
gno ricevuto da Khodorkovsky nelle ultime elezioni, sia la loro stessa
incapacita di allargare la propria base di consenso, che essi hanno
trascurato per rivolgersi esclusivamente ad una sottile fascia elitaria del
paese.

Anche il problema dei siloviki — gli uomini delle strutture del potere
russo, spesso legati ai servizi di sicurezza, che occupano molti dei posti
chiave dell’amministrazione e della politica del paese — € molto proba-
bilmente meno grave di quanto non sembri. Innanzitutto I’entourage di
Putin & composto da tre gruppi, che hanno tutti un considerevole peso
nella conduzione del paese (e che sono al tempo stesso tutti ugualmente
subordinati al Presidente): quello degli eltsiniani che, pur avendo cam-
biato «padrone» costituiscono comunque un elemento di continuita
nell’amministrazione; quello dei tecnocrati liberali, molti dei quali
vengono dal periodo di San Pietroburgo (come German Gref e Alexei
Kudrin) ma che include anche i liberali che avevano affiancato Eltsin
nella prima fase (come Chubais, Gaidar, Nemtsov); e infine quello
appunto dei siloviki, la maggior parte dei quali sono amici sempre del
periodo di San Pietroburgo o ex-colleghi del KGB (come Sergei Ivanov,
attualmente Ministro della Difesa, o Nikolai Patrushev, capo del FSB). Se
questi ultimi sono effettivamente aumentati vertiginosamente dall’epo-
ca dell’URSS (con Gorbaciov costituivano il 5% del Politburo, mentre
oggi rappresentano quasi i tre quarti della dirigenza alla guida del paese)
¢ anche vero che il trend & iniziato proprio con Eltsin (11) ed € dovuto
soprattutto al fatto che essi sono pil competenti, piu disciplinati e pil
affidabili degli altri burocrati. Ancora una volta, quindi, la carenza di un
sistema che offre poche figure preparate per la conduzione degli affari
dello Stato ha spinto a ricorrere al gruppo sostanzialmente pil preparato,
a maggior ragione nella misura in cui si voleva rafforzare il potere
centrale e quindi formare una classe di pubblici ufficiali leali (e in grado
di esercitare una funzione di controllo sui gruppi di potere e sugli
amministratori locali e regionali).

Occorre inoltre aggiungere che ’influenza che essi possono esercita-
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re & in realta molto ridotta dal fatto che non costituiscono un gruppo coe-
so con interessi comuni (e quindi non diventano una lobby in grado di
prendere in ostaggio il potere), ma d’altro canto & vero che essi contribu-
iscono attivamente a sostenere il potere in carica. Sono quindi parte di un
tentativo di consolidamento del potere statale con tutti i limiti di un
sistema ancora arretrato.

La ripresa economica russa.

11 settore dell’economia & I’ altra grande priorita di Putin. Come gia si
diceva, Putin & consapevole del fatto che la potenza di un paese oggi
dipende in larga parte dallo sviluppo economico e dalla crescita del Pil,
e che questo risultato pud essere perseguito solo integrandosi nel mercato
mondiale, e sa anche che la Russia ha ancora un percorso molto lungo da
fare sotto questo profilo.

E’ vero che, dopo aver toccato il fondo con la crisi del "98,1’economia
russa a partire dal 2000 ha registrato risultati estremamente positivi: la
crescita del Pil & stata costante e sostenuta (in media, negli ultimi cinque
anni, superiore al 6-6,5%), gli investimenti fissi sono cresciuti (oltre il
12% nel 2003), ¢’& una graduale crescita della produttivita e ¢’¢ stato un
ritorno degli investimenti stranieri (anche se in misura ancora insuffi-
ciente); le finanze del governo sono sotto controllo e le riserve in valuta
straniera, ad aprile del 2004, ammontavano a 79 miliardi di dollari. La
Russia non chiede pin prestiti alle istituzioni internazionali e, anzi, ha
iniziato a ripagare i propri debiti; nella comunita internazionale non si
presenta pill come un paese bisognoso del sostegno esterno e dipendente
dagli altri, ma come un partner alla pari che persegue i propri interessi
nazionali e cerca di creare opportunita per i propri operatori economici.
Tutto cio si riflette anche sulle condizioni di vita della popolazione: ad
esempio, il numero dei poveri si & ridotto di un terzo dal 2000 ad oggi e
per la prima volta nel 2003 ¢’¢ stato un rallentamento nel declino naturale
della popolazione (che negli anni 90 & stato di circa 900.000 unita
all’anno); lo Stato paga ormai regolarmente stipendi e pensioni e ci sono
i primi segnali della nascita di una ristretta classe media, relativamente
agiata, che non si & formata solo con metodi illegali o con la corruzione.

Ma questi risultati positivi non possono far dimenticare la debolezza
e le contraddizioni che ancora mettono a rischio il sistema economico
russo: innanzitutto I’eccessiva dipendenza dal petrolio e dal settore
energetico, ma anche la difficolta di far nascere piccole e medie imprese,
difficolta in gran parte dovute, anche se non solo, anche alla mancanza di
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infrastrutture e al peso di un apparato burocratico statale che continua ad
essere, specie ai livelli inferiori, inefficiente e corrotto.

11 contributo maggiore dato dal governo di Putin per favorire il trend
economico positivo di questi anni ¢ stato, da un lato, quello di dare al
paese maggiore stabilita e ordine, creando unasituazione che permettesse
al governo di incassare almeno parzialmente le tasse e di disporre di fondi
per governare, ridando cosi un po’ di fiducia alla societa e incoraggian-
dola a cercare di costruirsi il proprio futuro. Dall’altro imprimendo un
indirizzo politico chiaro al governo del paese, scegliendo senza ambigui-
ta la linea dell’integrazione nel mercato mondiale pur subordinandola al
raggiungimento della stabilita sociale interna e quindi riservando un
ruolo decisivo allo Stato. Mentre ai tempi di Eltsin I’accettazione acritica
delle indicazioni delle istituzioni internazionali in cambio dell’erogazione
di prestiti non si traduceva in una linea politica coerente (e in pil si
mescolava a rigurgiti di statalismo di stampo sovietico, magari a causa
dei compromessi necessari per far approvare il bilancio o una legge da
una Duma ostile e a maggioranza comunista o a causa della pressione di
qualche gruppo di potere), con Putin i liberali occupano tutti i posti chiave
dell’economia e al tempo stesso il governo indirizza le loro scelte
cercando una via autonoma tra la pianificazione statalista e il riformismo
neo-liberista.

Putin ha dunque dato un ruolo nel governo dell’economia sia ai
liberali dell’inizio dell’epoca di Eltsin (da Chubais a Gaidar, a Nemtsov,
allo stesso Illarionov che ¢ il suo consigliere per I’economia e che era un
eltsiniano), sia ai suoi uomini di fiducia, sempre di impronta liberale,
messi nei posti chiave (come Alexei Kudrin, il Ministro delle finanze, o
German Gref, il Ministro per lo sviluppo economico e per il commercio).
Ci sono stati casi in cui questo ha significato, per il governo, riprendere
in mano il controllo di centri di potere che si erano consolidati al di fuori
delle istituzioni come feudi privati: questo ¢ stato il caso, ad esempio,
della Banca centrale, di cui gia nel 2000 un decreto presidenziale aveva
stabilito la fine dell’autonomia e la subordinazione al governo centrale,
ponendo fine allo strapotere di Victor Gerashchenko (la cui politica era
volta contro I’integrazione del paese nel mercato internazionale). Questi
poi, nella primavera del 2002 era stato sostituito da Sergei Ignatiev, un
liberale fedele a Putin e vicino a Gaidar. Anche in Gazprom, I’azienda
statale che ha il monopolio del gas naturale, Putin ha dovuto sostituire
nell’aprile del 2001 il potentissimo Rem Vyakhirev, alla guida del-
I’aziendadal’92, con un uomo difiducia, Alexei Miller, un liberale di San
Pietroburgo: il controllo di Gazprom era ed & un tassello indispensabile
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per il governo dell’economia russa, viste le enormi risorse dell’azienda
(basti pensare che il gas naturale ¢ la prima fonte di esportazione della
Russia — quasi il 30% sul totale — e Gazprom ¢ il maggior contribuente
delle casse statali).

La presenza nei posti chiave dell’economia di uomini di fiducia e di
provata competenza & indispensabile per Putin, che ha la responsabilita
ultima delle decisioni politiche ma che non ha competenze specifiche in
campo economico e si deve pertanto basare sulle informazioni e sulle
indicazioni dei responsabili dei diversi settori. Chiaramente la sua scarsa
conoscenza diretta della materia rende a volte piu difficile per lui
intervenire tempestivamente in questo settore in cui & piu facile che il
meccanismo di governo fondato sull’autoritd ultima del Presidente
rallenti o si inceppi. Fortunatamente, la solida maggioranza che Putin ha
nella Duma gli permette di far passare senza stravolgimenti sia i bilanci
che le proposte di legge per la modernizzazione del sistema, leggi che
hanno sempre avuto anche 1’approvazione delle forze politiche liberali (a
proposito delle riforme si rimanda alla nota 8).

Ma I’azione portata avanti da Putin a livello del governo centrale si
scontra, come gia si diceva, con I’arretratezza della societa russa (basti
pensare al dato relativo alle Pmi: in Europa queste costituiscono circa il
70% del Pil nazionale mentre in Russia arrivano amalapenaal 12%) e con
I’inefficienza e la corruzione dell’apparato burocratico-amministrativo,
che ne & in parte una conseguenza e in parte una causa. Alla propensione
ancora scarsa ad assumersi i rischi di una impresa privata da parte della
stragrande maggioranza dei cittadini si sommano sia la mancanza di
incentivi adeguati da parte dei poteri locali e regionali (i quali usano i
surplus di bilancio non per creare infrastrutture e stimolare I’iniziativa
privata ma per tamponare il problema della disoccupazione sovvenzio-
nando impieghi statali) sia le difficolta burocratiche e la rete di soprusi e
corruzione in cui & destinato ad incappare chiunque si cimenti in questo
tentativo. Sotto questo profilo il primo ostacolo ¢ costituito proprio dai
permessi necessari per avviare un’attivita economica privata. Nonostante
le riforme volute da Putin per cercare di semplificare le procedure di
richiesta delle licenze e per diminuire il numero di ispezioni obbligatorie
(in modo di cercare di frenare il fenomeno della corruzione ai gradi pi
bassi dell’amministrazione), le cose sono migliorate pochissimo: dopo
una prima spinta iniziale le riforme si sono arenate perché non vengono
applicate (anche a causa della scarsa informazione da parte dei cittadini)
e il ricatto esercitato sui piccoli imprenditori & praticamente invariato.
Anzi, se in questi anni & calata la pratica della krysha, cio¢ dell’obbligo
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per chi ha un’attivita in proprio della «protezione» da parte delle bande
malavitose locali, & invece cresciuta quella della richiesta di tangenti da
parte dei pubblici ufficiali. La stessa legislazione che regola la proprieta
privata & lacunosa e la pratica burocratica connessa € scarsa; cosi, tra la
corruzione dei pubblici ufficiali e quella dei giudici (tutti disposti a dare
ragione al migliore offerente, secondo I’ opinione di molti), tra la disone-
sta degli avvocati, la possibilita di intimidire impunemente e 1’ inefficien-
zadegli uffici preposti alla tutela dell’ ordine pubblico, non solo sono una
regolale malversazioni, ma sono frequenti addiritturai casi di sottrazione
delle aziende gia avviate da parte di «uomini d’affari» che hanno a
disposizione capitali e che vogliono acquisire nuove imprese con metodi
che uniscono lo sfruttamento delle carenze del sistema (ad esempio nella
registrazione degli atti, ecc.) a intimidazioni malavitose (12).

11 problema pi grave in assoluto dell’economia russa rimane perod
quello degli squilibri creati da un’economia fondata principalmente sullo
sfruttamento delle risorse energetiche. Da un lato il petrolio e il gas ga-
rantiscono enormi entrate allo Stato e hanno permesso in questi anni di
ripianare il deficit e di mettere in ordine i conti del paese (queste due
risorse rappresentano il 55% delle entrate legate alle esportazioni, il 20%
dell’economia totale e il 40% delle entrate fiscali); la Russia & il secondo
esportatore di petrolio nel mondo dopo I’Arabia Saudita e nel suo
sottosuolo si trova il 33% delle risorse mondiali di gas, e in futuro questi
settori sono destinati a diventare ancora pill importanti. Tuttavia, dall’al-
tro lato, le distorsioni che la preminenza del settore energetico provoca
sul sistema economico e sociale sono enormi, come dimostrano tutti i
petro-Stati (gli Stati ricchi di petrolio e caratterizzati da istituzioni deboli,
un settore pubblico inefficiente e un’enorme concentrazione del potere e
della ricchezza) presenti nel mondo (13). Solo una democrazia molto
solida e un settore pubblico molto efficiente garantiscono ad uno Stato
ricco di risorse petrolifere di non subire questi scompensi: questo spiega
perché gli Stati Uniti e la Norvegia non hanno avuto lo stesso destino del-
la Nigeria e del Venezuela.

La Russia si trova a meta del guado: 1a lotta politica per affrancare il
potere statale dall’influenza dei tycoons dell’industria energetica ¢ anco-
ra aperta (sia nel settore petrolifero, in cui I’industria & quasi tutta privata
ein cui lo Stato non ha particolare interesse ad una privatizzazione quanto
piuttosto a poterne sfruttare le risorse a beneficio del paese — come nel
caso del braccio di ferro con la Yukos; sia nel settore del gas, in cui
I’industria & invece statale ma tende comunque facilmente a diventare un
potere autonomo rispetto al governo e a influenzare fortemente la
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politica: € questa la ragione della necessita di affidare a dirigenti leali al
governo laloro gestione, come gia si ricordava per Gazprom) e I’efficien-
za del settore pubblico ¢ tutta da costruire. In queste condizioni la Russia
soffre dei mali classici di questo tipo di economie: il settore crea pochi
posti di lavoro (solo 2 milioni circa di lavoratori sui 67 milioni che
costituiscono la forza lavoro del paese € impiegata in questo settore,
quindi meno del 3%), necessita e stimola scarsi investimenti, provoca
necessariamente una forte concentrazione che, oltre a causare i danni
politici gia citati, sicuramente penalizza la nascita delle piccole e medie
imprese e contribuisce a preservare un’amministrazione locale e regiona-
le facilmente corruttibile. Inoltre, tenendo alte le esportazioni del paese
tende a far salire il rublo a danno degli altri settori che hanno nell’espor-
tazione uno sbocco importante ma che sono meno competitivi sul piano
internazionale (come I’agricoltura, I’industria manifatturiera, il turismo).
La stessa dipendenza di gran parte delle entrate dello Stato da questo
settore costituisce un forte fattore di rischio, sia perché lega troppo le
entrate fiscali ad un fattore che dipende in larga parte da un mercato
internazionale non controllabile (basta pensare agli effetti che avrebbe
una riduzione drastica del prezzo del petrolio), sia perché rende lo Stato
troppo dipendente da una base imponibile molto ristretta.

Queste sono dunque le sfide economiche poderose che ha di fronte a
s€ chi vuole portare la Russia a diventare un paese moderno con una soli-
da economia di mercato. E’ difficile dire se Putin ce la fara o se il paese
rimarra invischiato nelle proprie contraddizioni. Sicuramente 1I’Occiden-
te, e]’Europa in particolare — ma su questo torneremo — avrebbero tutto
I’interesse a favorire questo processo per evitare di ritrovarsi con un paese
di queste dimensioni in preda all’instabilitd (quando invece potrebbe
diventare un polo di responsabilita nell’equilibrio mondiale).

La politica estera russa.

1. Il campo della politica estera ¢ quello in cui Putin agisce con
maggiore indipendenza rispetto ai suoi collaboratori e in cui la sua
visione personale € pill evidente. Per molti osservatori ¢ il settore in cui
la politica russa ¢ piu profondamente cambiata in questi ultimi quattro
anni. Con Eltsin il caos istituzionale e la mancanza di un disegno creava-
no spesso una sovrapposizione di politiche contraddittorie: il Presidente
tendeva a fare dell’asse privilegiato con gli Stati Uniti il fulcro della
propria politica estera, salvo poi reagire in modo scomposto di fronte a
scelte americane particolarmente offensive nei confronti della Russia
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(come & accaduto per I’allargamento della NATO o per la guerra in
Kosovo); al tempo stesso gli altri soggetti istituzionali deputati alla
gestione della politica estera del paese seguivano linee diverse, come ad
esempio Primakov, che, nella sua veste di Ministro degli Esteri, si
adoperava per creare una rete di rapporti privilegiati in particolare con
I’ Asia, in base ad una visione multipolare. Anche nei rapporti con gli Sta-
ti dell’ex-URSS 1la politica di Eltsin era priva di coerenza: la tendenza
normale era quella di ignorarli, e non quella di cercare di mantenere
rapporti tali da garantire una costante egemonia russa nellaregione; salvo
poi cercare di intervenire nei conflitti che scuotevano questi paesi e
rivendicare la preminenza russa nell’area quando le ingerenze occiden-
tali creavano eccessivi malumori negli ambienti politici del paese.

Sotto la presidenza di Putin, invece, la gestione della politica estera &
stata riportata saldamente nelle mani del Capo dello Stato, che ha cercato
di perseguire unalinea che desse maggior peso internazionale alla Russia.
In un quadro mondiale dominato dagli Stati Uniti, in cui la Russia deve
scontare la propria fragilita economica e sociale, ’unica possibilita per
dare un ruolo internazionale al proprio paese ¢ stata quella di cercare da
un lato di costruire un rapporto piu stretto con I’Europa, di continuare ad
approfondire quello con I’ Asia e di rafforzare nuovamente i legami con
i paesi della CSI; dall’altro di utilizzare tutte le opportunita che gli
avvenimenti internazionali hanno offerto e di reagire alle situazioni
negative cercando di limitare i danni e di assorbire le sconfitte senza
enfatizzarle con atteggiamenti velleitari e inutili.

2. I rapporti con I’Unione europea sono regolati nell’ambito dell’ Ac-
cordo per la partnership e la cooperazione (PCA), entrato in vigore gia nel
1997, che, come quadro istituzionale, prevede due vertici all’anno, un
Comitato perla cooperazione e, dal 2003, anche un Consiglio permanente
per la partnership, di carattere pilt politico (14). Scopo dell’accordo &
stato sin dall’inizio quello di favorire il commercio e la cooperazione in
campo economico sulla base della clausola della nazione piu favorita
(MFN, most-favoured-nation) e di creare un quadro per la cooperazione
in campo scientifico e tecnologico (energia, ambiente, trasporti, ecc.) e
nel settore giustizia e affari interni, per la prevenzione delle attivita
illegali, del traffico di droga, del riciclaggio di denaro e del crimine
organizzato (settore cui la Russia tiene particolarmente e che ¢ stato
rafforzato con un protocollo ad hoc nel giugno del 2000). In questo
quadro I’UE & impegnata a fornire assistenza tecnica per promuovere in
Russia la transizione ad un’economia di mercato e per rafforzare la
democrazia e lo Stato di diritto. Nel maggio del 2003, in occasione del
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vertice di San Pietroburgo, ¢ stato deciso di rafforzare la reciproca
collaborazione al fine di creare nel lungo periodo quattro spazi comuni:
uno spazio economico, uno spazio per laliberta, la sicurezzae la giustizia,
uno spazio di cooperazione nel campo della sicurezza esterna € uno
spazio per la ricerca e I’istruzione, che include gli aspetti culturali (15).

I legami commerciali tra Russia e UE sono molto forti (ancora prima
dell’ingresso dei nuovi dieci paesi nell’Unione il 48% del commercio
russo si svolgeva con I’UE) e giustificano il rapporto privilegiato che la
Russia cerca di instaurare con I’Europa, vista anche la contiguita geogra-
fica delle due aree. E’ evidente per0 nella strategia di Putin come questo
tentativo di rafforzare i legami con I’Europa non abbia solo obiettivi
economici, ma si ponga al tempo stesso finalita politiche: I’asse con la
Francia e la Germania in occasione della guerra americana in Iraq, la
firma squisitamente politica del protocollo di Kyoto, e tanti altri segnali
minori dimostrano come 1’attenzione della Russia verso I’UE vorrebbe
anche essere un tentativo di compensare 1’unipolarismo americano oltre
ad essere strumentale all’integrazione nel pill vasto mercato mondiale.
Non & un caso che sia stata ’Europa a riconoscere per prima alla Russia
lo status di economia di mercato (nel maggio 2002) — che ha significato
nuove grandi opportunita per il commercio estero della Russia —,
aprendo cosi la strada ad una decisione analoga degli USA. Nell’ultimo
vertice dellaPCA a Bruxelles la Russia ha negoziato con I’UE un accordo
preparatorio ad un suo futuro ingresso nel WTO, accordo che riguarda gli
impegni che la Russia dovra rispettare nel settore dei beni e dei servizi
(una volta che I’ingresso sara avvenuto) e numerose questioni legate in
particolare al settore energetico. La Russia, che ha fatto domanda di
ingresso nel WTO sin dal ’93, sta svolgendo analoghi negoziati con tutti
gli altri membri dell’Organizzazione, ma ¢ significativo che abbia rag-
giunto il primo accordo proprio con I’'UE, che ¢ oltretutto il suo partner
principale nel commercio. Poiché per la Russial’ingresso nel WTO ¢ una
meta essenziale, resa al tempo stesso difficoltosa dalla necessita di
stabilire condizioni che non vadano ad indebolire il fragile tessuto
economico e sociale del paese, il risultato raggiunto con I’UE rappresenta
un enorme successo politico.

Ma a fianco di questi risultati faticosamente raggiunti ci sono difficol-
ta con I’Unione, sia per la lentezza burocratica di Bruxelles (che tratta i
rapporti con gli altri paesi sempre nell’ottica dell’omologazione al
proprio farraginoso sistema decisionale e legislativo), sia per I’ atteggia-
mento moralistico e poco politico degli europei sulla questione dei diritti
umani, del rispetto dello Stato di diritto e della Cecenia— atteggiamento
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che alla Russia continua ad apparire come un’ingerenza incomprensibi-
le, oltre che ipocrita, nei propri affari interni —, sia per 1’inaffidabilita
politica dell’Europa, che alla prova dei fatti dimostra sempre di non
essere un interlocutore autonomo sulle questioni di politica internaziona-
le perché troppo dipendente dagli Stati Uniti. Cosi, nonostante i legami
stabiliti e il fatto che in teoria ci sia una maggiore convergenza di interessi
conl’UE, laRussia spessoriesce pill facilmente a stabilire una partnership
politica con gli USA, proprio per il loro atteggiamento piu realista e
concreto.

Questa incapacita dell’Unione europea di creare un forte rapporto
politico con la Russia ¢ dovuta ancora una volta alla sua divisione e al fat-
to di essere un’istituzione intergovernativa che non puo avere una vera
politica estera e una strategia incisiva in questo campo. Si tratta di una
delle tante occasioni perdute per I’Europa che, pur riconoscendo di avere
un interesse vitale nello sviluppo di una Russia democratica e stabile
(come recita la Strategia comune dell’UE nei confronti della Russia,
citatanellanota 14), anche a causa della dipendenza del nostro continente
dalle fonti energetiche russe, non riesce perd ad adoperarsi perché cid
avvenga. La Russia percio ¢ di fatto lasciata a sé€ stessa nel perseguire il
proprio cammino verso una difficile stabilitd politica, in un quadro
internazionale dominato da un’unica potenza egemone.

3. I rapporti con I’Asia, e con la Cina in particolare, erano stati il
maggiore successo della politica estera ai tempi di Eltsin. Primakov,
allora Ministro degli Esteri, come giaricordato, ne erail responsabile: per
lui un riavvicinamento alla Cina era un passo indispensabile per cercare
di alimentare un equilibrio multipolare che controbilanciasse 1’egemo-
nia americana nel mondo, e a questo fine aveva cercato di rafforzare
anche i legami con il Giappone e con tutta 1’area asiatica del Pacifico. La
politica di Putin si & inserita in questo solco, e ha ulteriormente approfon-
dito il coinvolgimento russo nelle organizzazioni regionali come I’ ASE-
AN, il Forum regionale dell’ASEAN (ARF), la Shangai Cooperation
Organisation (SCO), ha accresciuto i rapporti commerciali con la Cina
(con cui ha stretto un Trattato di amicizia e cooperazione nel 2001) e con
I’India, in particolare nella vendita di armi e nella cooperazione in campo
nucleare, e ha riallacciato rapporti con la Corea del Nord. Rispetto alla
visione «multipolare» di Primakov, la dottrina di Putin sembra perd
mirata, piu che a tentare di controbilanciare il potere americano, a
rafforzare fout-court la posizione russa, stabilizzando innanzitutto i
rapporti con i vicini (la Cina in particolare, che condivide migliaia di
chilometri di confine che da parte russa delimitano terre sempre meno
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abitate), cercando di cogliere le opportunita economiche offerte da
un’area in grande espansione e proponendo la Russia come mediatore tra
I’Occidente (gli Stati Uniti) e alcuni paesi (come la Corea del Nord)
particolarmente problematici. Il tutto portato avanti avendo, ovviamente,
un’attenzione particolare all’evoluzione delle diverse potenze regionali,
soprattutto della Cina, che si avviano ad avere un ruolo sempre pil
importante nell’equilibrio mondiale.

In questa prospettiva di rafforzamento del paese si inseriscono anche
i rapporti con gli ex-membri dell’Unione Sovietica. La politica condotta
da Eltsin in questa area era stata particolarmente poco efficace: la
creazione della Comunita degli Stati Indipendenti (CSI) e I’Unione con
la Bielorussia erano accordi pitt nominali che reali. Nei fatti, la divergen-
zadiinteressi trala Russia e gli altri paesi dell’ex-URSS nel campo della
sicurezza tendeva ad approfondirsi sempre piu, mentre dal punto di vista
economico i legami si erano molto indeboliti (se il 75-80% del commer-
cio totale russo nel 1990 avveniva con i paesi della CSI, nel 1995 questa
percentuale era scesa al 20%). Mancava completamente una strategia che
si ponesse 1’obiettivo di riaffermare 1’influenza russa sull’area: Eltsin
sembrava accorgersi del problema solo quando la NATO organizzava
esercitazioni congiunte con alcuni paesi come la Georgia, 1’Ucraina,
I’Azerbaijan o I’Uzbekistan, o quando gli Stati Uniti cercavano di
inserirsi nello sfruttamento dei giacimenti del Mar Caspio o nei progetti
per la costruzione dei gasdotti. Gli stessi interventi militari nelle aree piu
a rischio erano sempre fatti in modo arbitrario, senza seguire una linea
precisa, e tendevano ad essere controproducenti. In questo clima la
tendenza dei diversi Stati della CSI (favorita dalla politica americana) era
quelladi cercare di creare unarete di rapporti internazionali che escludes-
se la Russia.

La politica di Putin ¢ stata invece molto attiva nel riaffermare
I’influenza russa sull’area, anche attraverso incontri e visite frequenti e
I’invio di consiglieri a sostegno degli uomini di governo piu fedeli a
Mosca; le basi militari russe, ancora presenti in quasi tutti i paesi (la sola
eccezione sono Turkmenistan e Uzbekistan), sono state usate come leve
per cercare di contrastare la tendenza statunitense a stabilire una propria
presenza militare nell’area, anche se in occasione della guerra in
Afghanistan Putin ha dovuto far buon viso a cattivo gioco e accettare che
gli USA utilizzassero gli aeroporti militari e le basi in Kyrgyzstan,
Taijikistan e Uzbekistan, stanziando stabilmente dei propri contingenti
(16). Dal punto di vista economico la Russia ha stipulato un accordo
preliminare per creare nella CSI uno spazio economico unico, destinato
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a rafforzare molto i legami reciproci tra i paesi membri; I’UES (la
compagnia elettrica statale russa) ha comprato compagnie elettriche in
Georgia e Armenia, e la Gazprom ha filiali in moltissimi paesi della CSI.
Infine, la fortissima dipendenza di questi Stati dalle fonti energetiche
russe costituisce un’arma efficacissima nelle mani del Cremlino, che non
a caso ha rifornito praticamente a credito Georgia e Ucraina in cambio di
una «maggior attenzione» da parte di questi paesi agli interessi russi nel
campo della politica estera e di sicurezza.

Chubais ha definito la politica che la Russia dovrebbe portare avanti
in quest’area con la formula della costruzione di un «impero liberale»,
che significa I’estensione della propria influenza sul piano economico.
Ed ¢ effettivamente quello che Putin sta cercando di fare, ma avendo ben
presente che questo disegno non pud essere disgiunto dalla ripresa di un
certo grado di controllo politico. La prospettiva di una riunificazione
dell’area non ¢ senz’altro all’ ordine del giorno, ma il problema per Mosca
¢ quello di sventare I’isolamento geografico del paese e di allargare la
propria sfera di influenza. Sotto questo profilo la prospettiva di un
allargamento dell’Unione europea ai paesi ex-sovietici come Ucraina,
Moldavia o Bielorussia deve essere valutata dagli europei con maggiore
attenzione e prudenza e non semplicemente perseguita sull’onda di una
spinta che, benché le istituzioni europee e molti Stati membri ne siano
inconsapevoli, deriva da un progetto americano ed ¢ caldeggiata per
questo motivo dalla Gran Bretagna. L’Europa dovrebbe perlomeno
riprendere la riflessione sull’ipotesi di darsi una struttura istituzionale
composta da piu cerchi corrispondenti a diversi livelli di integrazione
prima di procedere alla cieca verso I’inclusione di tutti i paesi confinanti,
che oltretutto la porta semplicemente a diluirsi in un’area di libero
scambio. E dovrebbe dar vita al proprio interno ad un nucleo politico
federale in grado di elaborare la visione dell’interesse europeo di medio-
lungo periodo, in cui il rapporto con la Russia e I’evoluzione di questo
paese che I’Europa ha interesse a favorire dovrebbero essere centrali.

4. Trapporti con gli Stati Uniti in questi anni di presidenza di Putin in
Russia e di Bush negli USA sono stati molto meno stretti rispetto a quelli
dell’epoca Eltsin-Clinton. Negli anni 90 1’ America concentrava molto
la propria attenzione su Mosca, nutrendo grandi speranze sulla sua evo-
luzione politica e intervenendo pesantemente tramite le istituzioni finan-
ziarie internazionali nella gestione della sua economia, anche se era
ancora condizionata dal clima e dai rapporti degli anni della guerra fredda
e continuava quindi a perseguire parallelamente politiche che indeboli-
vano la Russia (come ad esempio 1’ allargamento dellaNATO), sulla base
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dell’idea che per gli Stati Uniti la disgregazione della Federazione russa
sarebbe stata comunque un vantaggio. Da parte suala Russia, non solo era
profondamente invischiata nella sua caotica fase di transizione, ma
rimaneva anche attaccata all’idea di essere una grande potenza e di dover
cercare un rapporto paritario con gli USA. Inevitabilmente le relazioni tra
i due paesi, a partire dalla seconda meta degli anni *90, si erano raf-
freddate ed ¢ in queste condizioni che Putin da un lato e Bush dall’altro
le hanno ereditate.

Il cambiamento rispetto al passato, da parte di Putin, come gia
ricordato, ¢ stato quello di prendere coscienza dei reali rapporti di forza
traidue Stati e di iniziare su questa base una politica che cercasse diridare
un ruolo internazionale adeguato alla Russia, passando attraverso la
ripresa economicae lo sviluppo del paese e abbandonando sia velleita che
servilismi. Da parte dell’ Amministrazione americana, il cambiamento ¢
stato senz’altro minore, ma decisivo su un punto: I’Amministrazione
Bush ha smesso di subordinare i rapporti tra i due paesi all’evoluzione
della politica interna della Russia, limitandosi a prendere atto del potere
esistente, e continuando a perseguire 1 propri interessi nel modo ritenuto
piu efficace possibile. Un atteggiamento quindi pitt duro, ma meno
intrusivo e piu basato sulla Realpolitik.

Inizialmente, con I’avvio della presidenza di Bush, gli Stati Uniti
avevano manifestato chiaramente il loro minore interesse per la Russia,
considerata ormai non pitt una minaccia per gli USA, e avevano avviato
la revisione dei piani di assistenza e della propria politica nei suoi
confronti. Per Mosca il colpo pit duro era venuto dalla decisione
americana di ritirasi unilateralmente dal Trattato ABM, decisione legata
alla volonta di avviare il progetto di difesa missilistica nazionale (NMD)
e vista dai russi come un passo per smantellare le basi del ruolo globale
della Russia, che aveva sempre contato sul proprio arsenale atomico nel
confronto con gli Stati Uniti. Putin, nonostante la reazione di fortissima
opposizione della classe politica, delle gerarchie militari e perfino
dell’opinione pubblica in Russia, aveva dovuto accettare la decisione,
contro cui eraimpotente, cercando di minimizzare il problemae sceglien-
do comunque di avere un ruolo costruttivo nei confronti degli USA nelle
diverse sedi internazionali. L’obiettivo, anche in questo caso, come in
tutti gli altri scacchieri del quadro internazionale gia esaminati, era quello
di dimostrare che la Russia era un interlocutore affidabile e autonomo,
che sapeva valutare il proprio peso negli equilibri internazionali e che
perseguiva i propri interessi politici ed economici senza aver bisogno di
aiuti esterni.
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L’11 settembre ha dato a Putin 1’occasione di inserirsi con maggior
forza nei giochi della politica mondiale. Il suo sostegno chiaro e tempe-
stivo all’America e alla coalizione internazionale per la guerra al terro-
rismo (ancora una volta deciso vincendo le fortissime resistenze dell’ap-
parato militare) ha permesso alla Russia di acquisire uno status interna-
zionale cruciale, e il contributo dato in termini di collaborazione dei
servizi segreti e di sostegno alla NATO ha avvicinato molto il paese agli
Stati Uniti. Il clima di maggiore collaborazione ha favorito la decisione
americana di mantenere i programmi di aiuto e di cooperazione che era-
no stati di Clinton e che inizialmente Bush sembrava voler annullare.
Inoltre, anche se non ha evitato, come si diceva, lo smacco della so-
spensione del Trattato ABM, ha almeno portato alla firma del «Trattato
di Mosca», finalizzato allo smantellamento di una parte degli arsenali di
armi nucleari strategiche, che, pur con tutti i suoi limiti — specie dal
punto di vista russo — ha permesso a Mosca di vantare almeno un
risultato «positivo» sul terreno del confronto nucleare con gli USA e ha
dato un po’ di fiato a Putin, attaccato per la sua politica ritenuta troppo
filo-americana.

I punti di attrito tra i due paesi sono comunque sempre numerosi. La
NATO continua a costituire una spina nel fianco per la Russia che,
nonostante la nascita del Consiglio Russia-NATO — una struttura
sostanzialmente simbolica — si trova a dover convivere con questa
alleanza militare nata contro 1I’Unione Sovietica, ora allargata fino ai
confini della sua sfera diretta di influenza, percorsa ancora oggi, specie
nei suoi nuovi membri, da un forte spirito anti-russo e strettamente
controllata dagli americani. Sul piano commerciale ci sono state forti
tensioni (come la guerra sull’acciaio iniziata dagli americani rompendo
gli accordi sulle tariffe e le relative ritorsioni da parte russa) e le resistenze
da parte americana alla richiesta di ingresso della Russia nel WTO han-
no costituito un freno ai disegni di consolidamento dell’economia russa
(anche per il riconoscimento di status di paese a economia di mercato gli
USA hanno aspettato che 1’Unione europea sancisse per prima tale
riconoscimento, decidendosi solo nel 2003 a dare il proprio). Infine i
dissidi sulla guerra in Iraq hanno evidenziato ancora una volta le inevi-
tabili divergenze di interessi tra i due Stati e ribadito, se ce ne fosse stato
ancora bisogno, I’asimmetria dei rapporti di forza: la Russia non ha
potuto fermare gli Stati Uniti, nonostante il tentativo di creare un asse con
la Francia e la Germania, e la realta del predominio americano in campo
internazionale & stata ancora una volta confermata.

5. In questo scenario mondiale unipolare i rapporti con la potenza
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egemone sono difficili per definizione e per la Russia percorrere il
complesso cammino verso 1’affermazione di un’economia di mercato e
uno Stato di diritto & senz’altro pit arduo di quanto non lo sarebbero in
un quadro di potere multipolare, necessariamente piu flessibile. Nella
situazione attuale gli americani non hanno interesse a sostenere piu di
tanto il rafforzamento della Russia, quando non lavorano addirittura per
il suo indebolimento; e, da un lato, lo scarso sostegno ricevuto, dall’altro,
la rigidita dei rapporti internazionali in cui si deve inserire rendono il
compito di Mosca pili incerto.

I paesi europei avrebbero un interesse oggettivo al consolidamento di
una Russia stabile e responsabile, ma, come gia si diceva, la loro divisio-
ne impedisce di elaborare un punto di vista europeo autonomo nel quadro
mondiale e rende impossibile ogni strategia incisiva capace di individua-
re e sviluppare gli interessi comuni. Quello che I’Unione sta attualmente
facendo tra mille titubanze & solo una frazione minima di quanto potrebbe
invece realizzare, non solo in termini economici ma soprattutto politici.
E in generale & evidente che una Federazione europea significherebbe
per definizione I’avvio di una fase multipolare nei rapporti internazionali
che creerebbe un quadro molto piu favorevole per lo sviluppo delle altre
regioni del mondo.

Stante lo scenario attuale la valutazione sulle possibilita di successo
del disegno di Putin rimane molto difficile. Il paese ha grandi risorse, in
termini non solo materiali, ma anche umani e morali. E al tempo stesso
il compito che deve affrontare & enorme e le contraddizioni in cui si
dibatte sono drammaticamente profonde. La sfida ¢ aperta e, nell’interes-
se del popolo russo e del mondo, c’¢ solo da sperare che possa essere
vinta.

NOTE

(1) Vedi a questo proposito il recente saggio di Marshall T. Poe, The Russian Moment
in World History, Princeton, Princeton University Press, 2003.

(2) Cfr. Richard Pipes, «Flight from Freedom», in Foreign Affairs, maggio-giugno
2004.

(3) Quando Anatoly Sobchak, I’ex-sindaco di San Pietroburgo di cui Putin era stato il
vice, fu accusato di abuso di potere e di corruzione Putin, allora capo del FSB (il Federal
Security Service che aveva sostituito il KGB) copri la sua fuga a Parigi. E nella stessa veste
Putin, nella primavera del 1999, in un momento in cui ormai quasi tutti avevano voltato le
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spalle a Eltsin che sembrava ormai vacillare, lo difese contro il Procuratore generale Yuri
Skuratov che investigava sul Cremlino, incastrandolo con prove rivelatesi in parte costruite.
Queste informazioni, e molte di quelle che seguiranno in questa nota, sono tratte dal libro
diLiliaShevtsova, Putin’s Russia, Washington D.C., Carnegie Endowment for International
Peace, 2003.

(4) Ad esempio il capo dell’Amministrazione del Presidente (il cosiddetto apparat
presidenziale) ¢ ancora Alexander Voloshin, che era uno dei membri della «famiglia»
eltsiniana, e nell’apparat sono rimasti con posti di rilievo sia Sergei Yastrzhembsky che
Sergei Prikhodko, entrambi uomini del precedente Presidente (Yastrzhembsky, in partico-
lare, era a sua volta membro dell’entourage piu ristretto). Il loro potere ¢ chiaramente pil
limitato, la loro autonomia molto ridotta e soprattutto, dovendo agire in un contesto in cui
le leve del potere sono ormai saldamente nelle mani di Putin, il loro comportamento si &
adeguato al nuovo regime. Tuttavia Putin ha preferito lasciarli in carica proprio per poter
utilizzare la loro memoria istituzionale e la loro esperienza in campo amministrativo.

(5) La prima legge dava al Presidente il diritto di esigere 1’obbedienza da parte dei
governatori alle leggi della Federazione russa e di punirli in caso di violazione sospenden-
doli dall’incarico e sostituendoli con dei leader temporanei. La seconda dava lo stesso
potere ai governatori rispetto ai leader locali e 1a terza prevedeva nuovi criteri di formazione
del Consiglio della Federazione. Questi nuovi criteri includevano il fatto che i governatori
e i capi locali non potevano piu far parte della Camera alta — che d’ora in poi sarebbe stata
formata dai rappresentanti regionali proposti dalle rispettive autorita— e che non godevano
piu dell’immunita per reati penali e amministrativi.

(6) Cfr. «Taming the Robber Barons», in The Economist, 22-28 maggio 2004.

(7) Cfr. su questo punto Andrei Shleifer e Daniel Treisman, «A Normal Country», in
Foreign Affairs, marzo-aprile 2004. La tesi dei due autori & che tutti i dati della vita politica,
economica e sociale delta Russia sono assolutamente in linea con quelli di qualsiasi middle-
income country. In base a questo punto di vista essi ritengono eccessive sia le stime
sull’impoverimento relativo della Russia nel corso degli anni *90, sia quelle sulla corruzio-
ne e il malgoverno ai tempi di Eltsin (incluso il ruolo negativo degli oligarchi). Non
concordano neanche con le preoccupazioni circa I’autoritarismo di Putin, la situazione
dell’informazione, la politicizzazione del giudiziario o la debolezza della democrazia rus-
sa. A loro parere si tratta solo di situazioni comuni a tutti i paesi con il grado di sviluppo
economico della Russia e con la relativa articolazione della societa, anche se non negano
che cid non fornisce nessuna garanzia circa I’evoluzione futura del paese.

Benché molti dei dati e delle valutazioni che i due autori riportano siano convincenti
(anche se forse c’¢ una sottovalutazione del ruolo giocato dalla leadership politica nella
caduta prima e nella ripresa poi dell’economia russa), tuttavia sembra difficile negare che
la Russia, con il suo passato di superpotenza, percepisca sé€ stessa in modo diverso rispetto
ad un qualsiasi paese middle-income (che include di tutto, dal Brasile e dal Messico alla
Croazia, alla Polonia o alle Filippine) e che quindi sia orientata da un progetto che mira
soprattutto a riconquistare un posto di grande paese nel mondo. E sotto questo profilo hauna
tradizione politica specifica che la sorregge e la orienta.

(8) Le riforme in questi settori sono in realtd ancora molto arretrate. Putin gia nella
primavera del 2001 aveva proposto all’approvazione della Duma un pacchetto di leggi che
prevedevano la riforma del sistema giudiziario (introducendo per la prima volta nel codice
penale del paese concetti giuridici fondamentali, quali il diritto di habeas corpus e il
processo che prevede la partecipazione della giuria, e altre garanzie per tutelare maggior-
mente i diritti degli imputati, accrescendo tra I’altro il ruolo delle Corti rispetto a quello del
pubblico ministero), quella del codice terriero (per la prima volta dopo la rivoluzione
bolscevica ¢ stata introdotta la proprieta privata della terra), quella delle pensioni, I’inseri-
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mento di cambiamenti nella legislazione sulle imposte e sulla regolamentazione del settore
degli affari (per diminuire il numero di licenze necessarie per aprire un’attivita economica
e quindi cercare di incrementare 1a nascita delle piccole e medie imprese) e un nuovo codice
dellavoro, e aveva avviato una profonda riforma dell’esercito (che aveva bisogno siadi una
ristrutturazione del sistema di comando, che era completamente saltato nell’era Eltsin, sia
di una trasformazione in senso professionale, che lo rendesse piu snello, eliminando
1’appesantimento ereditato dai tempi della guerra fredda, e pil efficiente). L’anno succes-
sivo c’era stata una seconda ondata di riforme, volte soprattutto a liberalizzare I’economia,
che andava a toccare settori come le banche (con I’ obiettivo di razionalizzare il settore, in
cui almeno un migliaio di banche erano cosi piccole da non riuscire a svolgere nessuna
funzione sostanziale, mentre poche banche, che andavano meglio regolamentate, concen-
travano nelle loro mani tutte le attivita finanziarie) e la regolamentazione dei monopoli
naturali energetici. La terza, in realta ancora in preparazione, dovrebbe essere indirizzata
verso le infrastrutture sociali (I’edilizia, la sanita, I’istruzione) e il modo in cui sono gestite
e lo studio di unariforma dell’amministrazione, che deve essere snellita, resa piu efficiente,
meglio controllata e meglio pagata per evitare che continui ad essere un centro di corruzione
e quindi un enorme freno allo sviluppo del paese; quest’ultima & una vera e propria
emergenza, ed & forse il settore da cui dipende il successo di tutte le altre riforme. C’¢ da
aggiungere che le buone condizioni delle finanze dello Stato dovrebbero garantire le risorse
necessarie per mettere in atto le decisioni e un primo taglio netto alle tasse per cercare di
favorire la nascita di piccole e medie imprese dovrebbe dare slancio alla societa. Fino ad ora
perd, per quanto riguarda le prime due tornate di riforme, queste si sono rivelate difficili da
applicare, innanzitutto a causa dell’inerzia della societa russa e dell’arretratezza e
dell’inaffidabilita dell’ apparato burocratico. Il cammino in tutti questi settori quindi & solo
appena iniziato e la possibilita del successo non ¢ affatto sicura.

(9) La preoccupazione per la dipendenza dell’ apparato statale da un unico individuo ¢
espressa da tutti gli osservatori. Anche chi, come Bobo Lo (Bobo Lo, Viadimir Putin and
the Evolution of Russian Foreign Policy, Londra, The Institute of International Affairs,
2003), esprime un giudizio estremamente positivo sulle capacita di Putin e tende a mitigare
la valutazione circa il verticismo del sistema russo, non puo non sottolineare questo punto.
Bobo Lo ritiene che I’analogia che permette di capire meglio il funzionamento della linea
di comando e di controllo in Russia sia quella con la struttura di un’organizzazione
terroristica in cui il leader esercita una funzione di controllo strategico e di coordinamento
delle varie cellule (in questo caso degli attori istituzionali) che svolgono i compiti assegnati
loro dal vertice senza intermediari rispetto ad esso. E’ Putin che tiene le fila di tutte le attivita
delle diverse istituzioni, sostanzialmente senza figure intermedie che fungano da cintura di
trasmissione. Egli quindi conta sulle capacita dei responsabili dei diversi settori (questa &
laragione per cui ha cercato di mettere nei posti chiave persone non solo di fiducia ma anche
dotate della specifica competenza), ma a lui spetta il compito sia di dare le linee guida e
indirizzare le scelte sia di coordinare tutto I’apparato. E’ un lavoro che richiede grandi
capacita ed enormi energie e che a volte si inceppa proprio per la difficolta per un uomo solo
di controllare I’intero sistema. Inoltre 1’apparato deve essere gestito a sua volta e spesso
Putin & intralciato dalla necessita di mantenere I’equilibrio tra le diverse componenti del suo
entourage (le lotte tra1’ala liberale del gruppo di San Pietroburgo e il «partito» dei siloviki,
oppure le tensioni con gli eltsiniani lo costringono spesso a dedicare tempo ed energie anche
a questo fronte). Tutto cid accresce il dubbio sul futuro del sistema russo, soprattutto sulla
sua possibilita di disporre di leader capaci e su quella di evolvere verso una struttura piu
efficiente e meno legata alle doti del singolo capo politico.

(10) La definizione corrente del ruolo attuale della Duma ¢ quella di «leale opposizio-
ne» al servizio del Presidente (cfr. Bobo Lo, op. cit, pp. 40 e segg.). Sono frequenti i casi
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in cui la Duma (attraverso i suoi rappresentanti pill autorevoli) esprime le posizioni piu
scomode nei rapporti con le istituzioni internazionali o con gli altri paesi permettendo a
Putin di non dover personalmente sottolineare gli argomenti piu controversi o di svolgere
verso I’esterno il ruolo di «mediatore» rispetto alle tendenze pili «radicali» presenti nel
paese.

(11) Cfr. le tabelle riportate da The Economist, 22-28 maggio 2004, in «Power to the
Power People».

(12) Vedi a questo proposito «Watch Your Back», in The Economist, 22-28 maggio
2004.

(13) Vedi su questo punto Moisés Naim, «Russia’s Oil Future», in Foreign Policy,
gennaio-febbraio 2004.

(14) Lastrategia dell’Unione verso la Russia ¢ fissata nella «Strategia comune dell’UE
verso la Russia» decisa dal Consiglio nel giugno del 1999, la prima della serie delle Strate-
gie introdotte dal Trattato di Amsterdam in risposta al riconoscimento del fatto che era
necessaria una maggiore coerenza tra le politiche dell’Unione e quelle degli Stati membri
nei confronti dei partner piu importanti. L’Unione ritiene di avere un chiaro obiettivo
strategico in una «democrazia stabile, aperta e pluralistica in Russia, governata in base allo
Stato di diritto e in grado di sviluppare un’economia di mercato prospera che potesse essere
dibeneficio sia peripopolidella Russia che per quelli dell’ Unione europea; e nel mantenere
la stabilita europea promuovendo la sicurezza globale e rispondendo alle sfide comuni del
continente attraverso una cooperazione piu intensa con la Russia».

(15) L’accordo per la creazione di questi quattro spazi avrebbe dovuto essere firmato
durante il vertice comune fissato per 1’11 novembre 2004, che all’ultimo momento ¢ stato
rimandato ad una data da destinarsi a causa delle difficolta emerse durante i negoziati,
soprattutto nel settore dei diritti umani e civili. Molti Stati dell’ Unione vogliono infatti che
siano inseriti come impegni vincolanti contemporaneamente agli accordi sugli altri spazi
comuni mentre la Russia vuole invece che siano trattati con negoziati separati.

(16) La presenza americana in Asia centrale ¢ stata accettata da Putin contro il parere
dei suoi consiglieri e delle alte gerarchie militari. Per Putin si & trattato di una scelta
obbligata nel momento in cui aveva deciso di usare il clima creatosi dopo gli attentatidell’ 11
settembre per inserire la Russia a pieno titolo nel gioco dell’alleanza «occidentale»,
cercando un ruolo di alleato-interlocutore con gli Stati Uniti. Un rifiuto sarebbe stato molto
probabilmente votato all’insuccesso, visto che i tre paesi in questione erano favorevoli, e
avrebbe solo compromesso la strategia generale.
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Note

LA GUERRA AL TERRORISMO
E IL FUTURO DEGLI STATI UNITI

All’indomani dell’attentato dell’ 11 settembre 2001 il Congresso ed il
Senato degli Stati Uniti avevano conferito al Presidente Bush, con
I’approvazione del Patriot Act (1), poteri straordinari per condurre la
guerra contro il terrorismo. A tre anni dalla sua introduzione, il Patriot
Act si & dimostrato inadeguato sia per allontanare definitivamente il
pericolo di nuovi attentati terroristici rivolti contro I’ America, sia per
ristabilire all’interno della societa americana un clima di fiducia nelle
istituzioni e nella possibilita di vincere la guerra contro il terrorismo. Le
continue notizie negative provenienti dall’Iraq, la limitazione di alcune
liberta individuali e le violazioni della privacy dei cittadini americani da
parte di organi federali in nome della sicurezza nazionale hanno alimen-
tato i dubbi sull’opportunita e sull’efficacia dei provvedimenti adottati
(2). Lasospensione poi del privilegio dell’ habeas corpus (3) nei confron-
ti di centinaia di prigionieri catturati nel corso della guerra e detenuti per
anni senza processo nelle carceri americane e nelle basi militari, ha
suscitato un tale sdegno presso I’ opinione pubblica americana, daindurre
la Corte Suprema a criticare I’operato del governo attraverso due senten-
ze che hanno ordinato all’esecutivo di rispettare il privilegio dell’ habeas
corpus dei detenuti Yaser Esam Hamdi e Shafiq Rasul, e di notificare
formalmente a tutti i detenuti in questione I’accusa di essere degli enemy
combatants (4). L’ Amministrazione Bush ha risposto alle sentenze
estradando senza processo Hamdi e Rasul, e attivando, secondo le
indicazioni della Corte Suprema, delle speciali commissioni militari per
chiarire la posizione degli altri prigionieri ancora in carcere. Prendendo
spunto da queste sentenze, si sono sviluppate altre azioni legali e proteste
in diversi Stati membri della federazione (5). Ma la situazione d’emer-
genza, come continuano aripetere il Presidente Bush e i responsabili della
sua Amministrazione, non ¢ finita e quindi, proprio in virtu delle norme
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costituzionali americane, continua a pendere sulle liberta fondamentali
dei cittadini statunitensi il pericolo di una loro sospensione (6). L’incer-
tezza della situazione emerge anche dalle sentenze dei giudici della Corte
Suprema nei casi Hamdi e Rasul, delle quali si vuole in questa nota
proporre unalettura che consideri tre aspetti: a) quello storico, per mettere
in evidenza che queste sentenze, come del resto tutte quelle che le hanno
precedute, non possono prescindere dal momento storico in cui sono state
formulate; b) quello tecnico-pratico, per sottolineare la volonta dei
giudici di giudicare sulla sostanza e non semplicemente sulla forma delle
fattispecie che sono state loro presentate; c) quello politico, per inqua-
drare queste sentenze nell’ambito degli equilibri di potere che si vanno
formando in seno al sistema di governo federale americano.

A) In diverse occasioni le sentenze della Corte Suprema hanno
contraddistinto e segnato momenti cruciali e di svolta per gli Stati Uniti,
a volte anticipando, altre volte indirizzando o semplicemente registran-
do, i cambiamenti in atto nella societa americana. La regolazione dei
rapporti tra il potere federale e il potere degli Stati membri, i tentativi di
limitare la crescita dei poteri federali in campo economico e commerciale
primae nel campo della gestione della politica estera poi, I’estensione dei
diritti civili a tutti i cittadini indipendentemente dalla loro razza e origine,
sono alcuni esempi dei temi di cui si & occupata la Corte Suprema dalla
fondazione degli Stati Uniti sino ad oggi. Su ognuno di questi temi le sue
sentenze hanno avuto il valore di giudizi definitivi e di veri e propri ordini
(It is so ordered & non a caso la formula conclusiva in calce alle sue
sentenze), ai quali sia i semplici cittadini che le istituzioni hanno dovuto
attenersi e fare riferimento. Proprio per il fatto che la voce della Corte
Suprema ¢ tuttora ascoltata e rispettata, vale la pena di prendere in con-
siderazione i suoi giudizi in merito alla guerra al terrorismo e ai poteri
sostanzialidel Presidente degli USA, due temi di grande attualita non solo
negli Stati Uniti, ma anche nel resto del mondo. In particolare ciriferiamo
ai giudizi espressi dalla Corte nell’esaminare due ricorsi, di cui si & fatto
cenno sopra, presentati tra gli altri dai prigionieri Hamdi e Rasul contro
il governo degli Stati Uniti per la violazione del loro diritto costituziona-
le all’habeas corpus. Nell’esame di questi casi la Corte ha riflettuto sulla
natura stessa dell’emergenza della guerra contro il terrorismo e sulla
sovranita esercitata dagli USA al di fuori dei suoi confini. Ad aumentare
il significato ed il valore delle sentenze, che hanno dato ragione ai
querelanti contro il governo, ma con i limiti che vedremo, vi ¢ la
consapevolezza, testimoniata dai giudici in alcuni passaggi delle senten-
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ze, del ruolo di potenza mondiale che ricopre I’ America. Un momento
storico ben descritto, e citato, dal passo del Federalist in cui Hamilton
metteva in guardia dai pericoli che corre uno Stato quando ¢ sottoposto
alle pressioni esterne. «Il desiderio di sentirsi salvi dai pericoli esterni»,
scriveva Hamilton, «rappresenta la pit potente guida per le linee direttive
della politica nazionale. Perfino un ardente amore per la liberta dovrebbe,
dopo qualche tempo, cedere di fronte ai suoi imperativi. La distruzione
violenta di vite e di beni che & insita nella guerra, il perpetuo stato di
allarme e di tensione che & determinato da un pericolo incombente, fara
si che perfino le nazioni cui sta piu a cuore la liberta ricorreranno, per
raggiungere sicurezza e distensione, ad istituti che potrebbero compro-
mettere i loro diritti civili e politici. A lungo andare, pur di ottenere una
certa sicurezza, esse diverranno propense a correre il rischio di divenire
meno libere» (7). I giudici della Corte hanno tenuto ben presente, nei loro
giudizi, che questo ¢ il bivio di fronte al quale si trovano oggi gli USA.

B) Vediamo pero pitl in dettaglio che cosa hanno detto in concreto i
giudici della Corte e quali sono state le conseguenze immediate dei loro
giudizi.

1l caso Hamdi contro il Segretario alla Difesa degli Stati Uniti (8). 11
cittadino saudita-americano Yaser Esam Hamdi era stato fatto prigionie-
ro in Afghanistan dall’esercito americano nel 2001. Classificato come
enemy combatant e condotto prima nella base di Guantanamo e poi—una
volta accertata la sua doppia cittadinanza — trasferito in un carcere negli
USA, Hamdi & rimasto detenuto nella situazione di incommunicado, ciog
senza la possibilita di comunicare con chicchessia e senza processo, fino
al giorno della sua espulsione in Arabia Saudita nell’ottobre 2004 a
seguito della sentenza della Corte. Questa sentenza ha stabilito che
I’esecutivo non pud, invocando una situazione d’emergenza di durata
indefinita, impedire ad alcun individuo, e a maggior ragione ad un
cittadino americano, di reclamare la propria innocenza di fronte ad una
Corte degli Stati Uniti. Ai difensori del Pentagono che avevano obiettato
che la guerra al terrorismo, «per la sua natura non-convenzionale, ...non
pud terminare con un formale accordo di fine delle ostilita», la Corte ha
seccamente risposto che «poteri straordinari in stato di necessita devono
essere almeno esercitati in un tempo limitato di effettivo stato di emer-
genza». Se, ha obiettato la Corte, «il governo dovesse ritenere di non poter
concludere questa guerra per le prossime due generazioni, e se dovesse
ritenere che durante tutto questo tempo Hamdi potesse, qualorarilasciato,
tornare a combattere contro gli Stati Uniti, allora si dovrebbe concludere



176

che la detenzione [senza processo] di Hamdi potrebbe durare per il resto
della sua vita». Percio la Corte ha negato all’ Amministrazione il potere
di sospendere il diritto dell’habeas corpus e ha stabilito che Hamdi
«senza dubbio ha il diritto di difendersi nei procedimenti a suo carico».

La Corte non si & per0 limitata a negare all’ Amministrazione il potere
di sospendere il privilegio dell’ habeas corpus nei confronti di cittadini
americani detenuti sul suolo statunitense: glielo ha negato anche nei
confronti di cittadini non americani tenuti prigionieri da forze militari
USA all’estero. E’ questo il senso della seconda importante sentenza
esaminata di seguito.

1l caso Rasul contro il Presidente degli Stati Uniti (9). Nel giudicare
il caso del cittadino britannico Shafiq Rasul, anch’egli classificato enemy
combatant, detenuto come incommunicado a Guantanamo, la Corte ha
dovuto innanzitutto stabilire come va intesa e in che misura si esercita la
giurisdizione degli USA al di fuori dei confini nazionali: solo laddove si
estende il dominio dello Stato, ha ribadito la Corte, si esercita il potere
giudiziario di quello Stato. A questo proposito la Corte ¢ ricorsa ad un’a-
nalisi dello status internazionale della base americana di Guantanamo,
dove sono tuttora reclusi centinaia di prigionieri della guerra contro il
terrorismo, una base, secondo il governo USA, formalmente sotto sovra-
nita cubana e quindi al di fuori della giurisdizione dei tribunali federali
USA (10). 11 precedente storico a cui ha fatto significativamente riferi-
mento la Corte per formulare la sentenza & stato il periodo coloniale
britannico e la tutela del privilegio dell’habeas corpus nei confronti di
prigionieri detenuti al di fuori del Regno Unito, in quanto alla Corte
interessava indagare non la nozione formale di sovranita territoriale, ma
quella sostanziale. «Il problema che abbiamo di fronte», si legge nella
motivazione della sentenza della Corte, «& se la garanzia dell’habeas
conferisce o meno un diritto di controllo giudiziario sulla legalita del-
I’operato dell’esecutivo nel momento in cui questo implica la detenzio-
ne di stranieri in un territorio sul quale gli Stati Uniti esercitano una
giurisdizione piena ed esclusiva, ma non ‘la piena sovranita’» (11).
Proprio sulla base dell’analisi del tipo di potere esercitato dalla corona
britannica nei territori d’oltremare allora sotto il suo controllo, la Corte
ha concluso che la sovranita degli USA & da considerarsi estesa anche alla
base di Guantanamo. Nelle colonie e nei protettorati britannici, osserva
la Corte, «non c’era alcun dubbio sull’esercizio del potere giudiziario nel
garantire il diritto dell’habeas corpus in tutti i territori ‘soggetti alla
Corona’». Analogamente, «le Corti federali [degli Stati Uniti] hanno
giurisdizione per determinare la legalita o meno della detenzione [a
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Guantanamo] per ordine dell’esecutivo, potenzialmente a tempo indefi-
nito, di individui che si proclamano innocenti». Nel caso in questione la
Corte ha quindi I’autorita che le deriva dalla Costituzione di «annullare
il precedente giudizio espresso dalla Corte d’ Appello, e di chiedere alla
competente Corte distrettuale di esaminare le richieste dei querelanti in
questione». L effetto pratico di questa sentenza ¢ stata 1’estradizione di
Rasul in Gran Bretagna.

C) Quanto potranno pesare questi giudizi sull’evoluzione dei rapporti
di potere in seno agli USA e sull’esercizio dei poteri presidenziali in
politica estera? Per rispondere a questa domanda occorre rivolgere lo
sguardo al passato, ricordando una emblematica sentenza della Corte
Suprema di oltre un secolo fa. Anche quella sentenza prendeva spunto da
un caso di rivendicazione del privilegio dell’habeas corpus. In quegli
anni, anche a seguito del vuoto di potere creato dalla debolezza di alcune
ex-potenze coloniali europee (in primo luogo la Spagna), gli Stati Uniti
avevano incominciato ad allargare il loro raggio di influenza nell’ Atlan-
tico (occupazione di Cuba) e nel Pacifico (occupazione delle Filippine)
ed il ruolo del Presidente degli Stati Uniti si avviava a subire profonde
trasformazioni. La stewardship theory sul ruolo del Presidente incarnd
queste trasformazioni richiamandosi esplicitamente a quella sentenza
della Corte Suprema del 1890, il caso Neagle (12), con la quale i giudici
avevano stabilito che i poteri dell’esecutivo dovevano ormai essere
considerati inclusivi del compito di «far rispettare i diritti, i doveri e gli
obblighi derivanti dalla Costituzione, dai rapporti internazionali e di
garantire la tutela dell’esercizio del governo prevista dalla Costituzione
stessa». E’ solo il caso di osservare, per avere la misura dell’importanza
che questi temi rivestivano nella societd americana dell’epoca che,
ancora pochi anni prima del caso Neagle, il giovane giurista e futuro
Presidente degli Stati Uniti, Woodrow Wilson, aveva proposto di istituire
un governo parlamentare piu vicino al modello inglese, abbandonando la
forma di governo presidenziale — inefficace e non piu all’altezza dei
tempi, secondo Wilson (13). Successivamente, nel corso della prima
guerra mondiale, proprio il Presidente Wilson prese delle decisioni per
quanto riguardava il controllo dell’economia e delle liberta degli ameri-
cani, in particolare con la creazione della Commissione sull’industria di
guerra presieduta da Baruch, che nessun suo predecessore aveva mai
preso.

I1 fatto & che ogniqualvolta gli Stati Uniti si sono trovati in situazioni
di guerra o solo di minaccia di guerra (a partire dalla quasi guerra contro
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la Francia rivoluzionaria pochi anni dopo la ratifica della Costituzione,
per arrivare agli anni della guerra fredda con I’'URSS), sono state
approvate leggi e misure che hanno fortemente limitato le liberta ed i
diritti individuali: gli Alien and Sedition Acts voluti da Washington ed
Hamilton nel 1798, scarsamente utilizzati e subito abrogati nel 1800 sotto
la presidenza Jefferson, sono i lontani predecessori dei provvedimenti
introdotti in occasioni successive (14).

Quanto pit gli USA si sono inseriti negli equilibri mondiali, tanto pit
essi non hanno potuto sottrarsi alle ferree leggi che regolano i rapporti fra
Stati: la ragion di Stato e il primato della politica estera su quella interna
(15). Anche il Patriot Act ed il potere esercitato dal Presidente Bush si
inquadrano in questa logica. Ma essi non sono una semplice riedizione,
con modalita e su scala diverse, di analoghi provvedimenti e politiche del
passato. Sono infatti le stesse sentenze della Corte Suprema a chiarire che
la guerra al terrorismo & solo in apparenza una guerra. In effetti essa ¢
un’emergenza senza luogo e senza tempo che puo preludere a guerre
combattute in modo convenzionale, o prepararle (16) e che, proprio per
questo, tende ad accrescere indefinitamente i rischi di abuso di potere da
parte dell’esecutivo.

11 fatto che per il momento il governo americano abbia obbedito al
dettato delle sentenze non significa che il futuro del federalismo e della
democrazia siano al riparo da ogni pericolo negli USA. Occorre infatti
capire fino a che punto I’azione della Corte sara sufficiente, dasola: 1) per
garantire durevolmente la salvaguardia dei diritti civili in una situazione
che resta comunque di emergenza per la sicurezza nazionale € 2) per
contenere un’ulteriore espansione dell’influenza dei poteri presidenziali
nel sistema federale.

Per quanto riguarda il primo punto, le argomentazioni delle sentenze
Hamdi e Rasul da parte dei giudici testimoniano la loro preoccupazione
di preservare, accanto al diritto dei cittadini imprigionati di appellarsi alla
giustizia per proclamare la propria innocenza, il potere d’azione del
Presidente in caso di guerra (17). Nel caso Hamdi, per esempio, il giudice
Sandra O’ Connor si & cosi espressa: «[Hamdi] ha indiscutibilmente il
diritto alla difesa in relazione a qualsiasi ulteriore procedimento nei suoi
confronti», e a lui come agli altri prigionieri, prima dell’avvio di una
procedura giudiziaria, deve essere notificato daun neutral decisionmaker
se e perchéil governo lo consideri un enemy combatant. Ma questi neutral
decisionmakers altro non sarebbero, secondo lo stesso giudice O’ Connor,
se non delle commissioni militari «opportunamente autorizzate e costi-
tuite» e non dei normali tribunali civili o militari. E’ evidente che in
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questo modo si inverte I’onere della prova, mettendo in una situazione di
inferiorita gli imputati (18). Infatti, nel caso in cui il governo decidesse
— come in effetti ha deciso per i prigionieri della guerra in Afghanistan
— di nonrivelare, per motivi di sicurezza, i particolari e le circostanze in
cui gli enemy combatant sono stati catturati, spetterebbe a questi ultimi
I’onere di dimostrare di non aver niente a che fare con il terrorismo
producendo delle adeguate testimonianze a proprio favore (ma con quali
reali possibilita se nel frattempo sono stati trasferiti a migliaia di chilo-
metri di distanza dal luogo dove sono accaduti i fatti?) e non al governo
di provare la loro effettiva colpevolezza. Una procedura, questa, discu-
tibile sulla base del sesto emendamento della Costituzione americana,
laddove si specifica che ogni accusato deve avere il diritto «di essere
messo a confronto con i testimoni a lui contrari e di far comparire i
testimoni a suo favore». E’ dunque vero che il governo ha dovuto
obbedire alla Corte estradando i prigionieri che erano parte in causa, ma
viene riconosciuto il suo potere discrezionale nella cattura dei prigionie-
ri nei vari teatri in cui vengono condotte operazioni militari e nella loro
classificazione come enemy combatant (19). Questo atteggiamento della
Corte porta direttamente ad alcune considerazioni sul secondo aspetto del
problema, quello della natura che sta assumendo il potere esecutivo
americano.

Se & vero, come sembrano confermare i fatti, che 1'involuzione del
sistema federale americano nel corso dell’ultimo secolo ¢ avvenuta a
seguito del crescente coinvolgimento degli USA nella politica interna-
zionale, si puo senz’altro escludere che 1’azione della Corte possa avere,
da sola, un effetto taumaturgico sull’effettivo riequilibrio dei poteri in
seno agli USA. Dalla fine della seconda guerra mondiale gli Stati Uniti
sono passati da una quarantennale guerra fredda — in alcuni casi anche
guerreggiata (in Corea e Vietnam) — con I’URSS, alla prima guerra nel
Golfo alla vigilia del crollo dell’URSS e agli interventi nell’ex-Jugosla-
viaein Somaliadopoil 1991, per giungere poi alla guerra in Afghanistan,
alla seconda guerra nel Golfo e alla guerra in Iraq. Non c’¢ dunque da
meravigliarsi che un simile stato di emergenza quasi permanente abbia
avuto dei riflessi sulle istituzioni americane. In particolare esso ha avuto
come conseguenza un sensibile aumento del potere del Presidente degli
Stati Uniti a discapito di quelli del Congresso e della stessa Corte
Suprema (20). Uno squilibrio che Arthur Schlesinger non ha esitato a
definire di tipo imperiale (21). Purtroppo la formula di Schlesinger, utile
per -mettere in luce la deriva in atto nel sistema di potere americano,
alimenta delle illusioni quando suggerisce la possibilita di invertire a
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breve questa tendenza attraverso la sola forza di autocorrezione insita nel
sistema americano di fronte agli errori: secondo Schlesinger questa
autocorrezione potrebbe trarre spunto proprio dal riconoscimento della
sconfitta americana in Irag. Questo modo di pensare tende perd a
sopravvalutare 1’importanza delle dinamiche interne rispetto alla logica,
messa in evidenza da Hamilton, dei rapporti internazionali. A questo
proposito basta ricordare la differenza tra il ruolo che hanno avuto i
Presidenti americani prima e dopo la seconda guerra mondiale. Come
ammette apertamente Schlesinger, i Presidenti Washington, Lincoln,
Wilson e Roosevelt, per citare alcune tra le figure pili rilevanti della storia
americana, hanno spesso usurpato il potere nel gestire la politica estera,
forzando certe decisioni del Congresso, pilotando I’opinione pubblica
attraverso ’uso di informazioni accessibili solo a loro, limitando alcune
liberta ecc. Ma questi Presidenti hanno sempre dovuto restituire il potere
usurpato in stato di emergenza al legittimo titolare, al popolo americano.
Essi hanno ciog agito nel rispetto della dottrina rooseveltiana secondo cui
«una volta vinta la guerra, i poteri del Presidente devono tornare automa-
ticamente al popolo, ciog a chi essi in ultima istanza appartengono».
Orbene, dalla fine della seconda guerra mondiale questo circolo virtuoso
si & interrotto e il potere non & mai pill tornato interamente al popolo, in
quanto, come spiega sempre Schlesinger, «l’affermazione di poteri
impliciti... crea dei precedenti per il futuro» (22). In questo senso la se-
conda guerra mondiale ha rappresentato uno spartiacque per le capacita
e possibilita del sistema federale americano di controllare e limitare i
poteri presidenziali: sono stati gli inherent powers accettati e condivisi
dalla maggioranza del popolo americano, e legittimati dalle sue istituzio-
ni per far fronte ad un’emergenza diventata norma, ad aver trasformato
i Presidenti in Imperial Presidents. A questo punto I’azione di controllo
della Corte sulla legalith dell’azione dell’esecutivo resta quanto mai
necessaria ed importante, non fosse che per incoraggiare e coltivare la
sopravvivenza, almeno in una parte della societa americana, di quelle
energie morali che si rifiutano di accettare la continua erosione dei valori
su cui si fonda lo Stato federale e lo Stato di diritto in Nord America. Ma
essa non puo essere sufficiente a smantellare la logica imperiale che si ¢
impossessata del sistema americano.

Se questa logica & soprattutto il riflesso del grado di squilibrio di
potere esistente nel mondo, e non tanto dello sconsiderato esercizio del
potere di questo o quel Presidente americano, bisognerebbe prendere
atto, come europei, della grave responsabilita che hanno i nostri paesi per
aver contribuito a gettare il mondo nel caos con due guerre mondiali, e per
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non essere capaci di contribuire ad instaurare un ordine multipolare piu
equilibrato e sicuro. Solo in un simile contesto anche gli Stati Uniti,
finalmente piu sicuri e meno coinvolti sul piano internazionale, potreb-
bero risanare le loro istituzioni. E’ scandaloso che, a partire dai paesi che
hanno dato vita al processo di integrazione europea, stenti ad emergere
una simile consapevolezza e a manifestarsi un conseguente atto di
volonta per creare un polo europeo (23).

Franco Spoltore

NOTE

(1) Patriot & I’acronimo di Provide Appropriate Tools Required to Intercept and
Obstruct Terrorism. 11 Patriot Act & stato approvato dal Congresso e dal Senato all’indo-
mani dell’attentato del’ 11 settembre 2001.

(2) A titolo d’esempio si puo citare 1’azione condotta dalla American Civil Liberties
Union contro il potere al di fuori di ogni controllo esercitato dall’FBI per raccogliere
informazioni su privati cittadini anche sfruttando la consultazione, per esempio, degli
archivi degli utenti Internet di Amazon e eBay. In effetti il Patriot Act non fa che estendere
dei poteri di indagine dell’FBI che, almeno dalla meta degli anni Ottanta, sono stati
riconosciuti all’ente federale per perseguire sospetti terroristi e spie. Nel 1993 il Congresso
aveva ulteriormente ampliato questi poteri, consentendo all’FBI di acquisire in via segreta
informazioni anche di individui solo sospettati di essere entrati in contatto con spie e
terroristi.

(3) I privilegio dell’habeas corpus, ossia il diritto di ogni individuo a non essere
ingiustamente imprigionato, trae origine dallarivoluzione inglese del X VII secolo, allorché
venne messo in discussione il potere di sospendere le leggi, o I’esecuzione delle leggi, per
autorita regia, o dei suoi emissari, senza il consenso del Parlamento. Questo privilegio,
introdotto dal Parlamento inglese con I’ Habeas Corpus Act e sancito con il Bill of Rights,
venne successivamente introdotto nella Costituzione degli Stati Uniti attraverso il quarto ed
il sesto emendamento.

(4) La classificazione da parte del governo americano dei prigionieri della guerra
contro il terrorismo come enemy combatants € stato un escamotage del governo americano
per sottrarre per anni alle Corti il potere di effettuare davvero i processi nei confronti delle
centinaia di prigionieri detenuti a Guantanamo. Dopo la sentenza della Corte Suprema,
come informa I’articolo «After Terror, a Secret Rewriting of Military Law», nel New York
Times del 24 ottobre 2004, il Pentagono ha cercato semplicemente di disfarsi della maggior
parte di queste persone e, per un numero piu ristretto, di avviare lunghe pratiche di
formalizzazione dei capi di imputazione.

(5) Quattro Stati e oltre trecento fra citta e contee hanno finora approvato risoluzioni
e presentato petizioni controil Patriot Act. Recentemente la Corte d” Appello dell’undicesimo
distretto ha dichiarato illegittime le misure di controllo nei confronti dei partecipanti a
manifestazioni di protesta contro il governo. «Non possiamo semplicemente sospendere o
limitare le liberta civili finché la guerra contro il terrorismo non sara finita, perché &
improbabile che una simile guerra possa mai considerarsi conclusa», ha scritto nella
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sentenza il Giudice Gerald Tjoflat, precisando che «I’11 settembre 2001 & stato un giorno
tremendamente tragico e non pud diventare anche il giorno in cui la liberta € stata bandita
da questo paese». Si veda in proposito I’articolo «Screening of Protesters Unconstitutional,
Court Rules», in The Washington Post, 17 ottobre 2004.

(6) Proprio perché ben consapevoli dei rischi e delle tensioni cui va incontro uno Stato
che cade preda di pericoli interni e di minacce esterne, i padri fondatori, anche sulla base
delle esperienze ancora vicine della guerra d’Indipendenza e delle ribellioni che erano
scoppiate in vari Stati, avevano specificato nella Costituzione che «il privilegio dell’ habeas
corpus non sari sospeso se non quando, in caso di ribellione o di invasione, lo esiga la
sicurezza pubblica» (Art. 1, Sez. 9).

(7) A. Hamilton, J. Madison, J. Jay, I/ Federalista, Bologna, Il Mulino, 1997, p. 178.
Citato nei pareri della sentenza Hamdi et Al. V. Rumsfeld, Secretary of Defense.

(8) Si legga in proposito la sentenza della Corte Suprema degli Stati Uniti, Hamdi et
AL V. Rumsfeld, Secretary of Defense, 28 giugno 2004. Un’altra sentenza, quella riguardan-
te il caso Padilla, si & occupata della detenzione di un cittadino americano convertito
all’Islam. Ma a questo proposito la Corte ha ritenuto di non potersi pronunciare sul
privilegio dell’habeas corpus in quanto ha ritenuto che Padilla avesse rivolto I'istanza
contro il soggetto sbagliato. Anche se questa sentenza ha sollevato diverse critiche fra
coloro i quali ritengono che la Corte Suprema abbia, con la sua decisione, riconosciuto
troppo margine discrezionale al governo nel trasferire i prigionieri di guerra nei distretti
giudiziari considerati pid favorevoli ad accogliere il punto di vista governativo, essa non
viene in questa nota presa in considerazione, in quanto non aggiunge particolari chiarimenti
rispetto ai temi trattati. Per ulteriori approfondimenti si rimanda alla sentenza della Corte
Suprema, Rumsfeld Secretary of State v. Padilla, 28 giugno 2004.

(9) Si legga in proposito la sentenza della Corte Suprema degli Stati Uniti, Rasul et AL
V. Bush, President of the United States, 28 giugno 2004. Vale la pena citare I’opinione
dissenziente minoritaria, ma sottoscritta dal Presidente della Corte Suprema, oltre che dai
giudici Scalia e Thomas, che pone il problema, non trascurabile, di considerare i riflessi di
questa sentenza su tutti i casi che potrebbero essere sottoposti alla Corte da tutte le parti del
mondo in cui sono presenti o operano soldati americani. Estendendoil privilegio dell’ habeas
corpus a tutti gli individui, la Corte verrebbe infatti ad operare come surrogato di una Corte
internazionale sotto sovranita americana: «Oggi la Corte ha stabilito che il privilegio
dell’ habeas si estende a tutti gli stranieri detenuti dall’esercito americano nel mondo, al di
fuori dei confini degli Stati Uniti e della sua sovranita e giurisdizione territoriale dei suoi
tribunali. Questo non solo costituisce una novita, ma contraddice una precedente sentenza
di oltre mezzo secolo fa, sulla quale indubbiamente si era basata finora 1’azione militare del
nostro paese, Johnson v. Eisentrager, (1950)... Questo atto costituisce un irresponsabile
stravolgimento della legge in un campo di estrema importanza per I’operativita delle nostre
forze militari. Preferirei che fosse il Congresso a stabilire un simile cambiamento dell’in-
terpretazione della garanzia dell’ habeas e per questo dissento dalla sentenza della Corte».

(10) Nel caso Ex parte Quirin (1942), e In re Yamashita (1946), la Corte Suprema
riconobbe il potere delle Corti federali di rivedere 1’applicazione del diritto dell’habeas
corpus nei confronti di nemici, anche stranieri, detenuti negli USA o in possedimenti
insulari. Ma nel caso della detenzione di prigionieri di guerra tedeschi — Eisentrager
(1950) —, la Corte aveva stabilito che «gli stranieri detenuti al di fuori del territorio su cui
siesercita la sovranita degli Stati Uniti, non possono reclamare il diritto all’ habeas corpus>».
Ed & su questa sentenza che 1’esecutivo aveva basato la difesa del proprio operato nei
confronti di prigionieri di guerra americani detenuti all’estero.

(11)La Corte Suprema cita il giudizio espresso da Lord Mansfield addirittura nel 1759.
In altre sentenze la Corte aveva sottolineato come la validita del privilegio dell’habeas
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corpus si basasse «non su nozioni formali di sovranita, ma piuttosto sulla questione prati-
ca dell’esatta estensione e natura della giurisdizione o dominio esercitato nei fatti dalla
Corona», Ex parte Mwenya, (1960).

(12) Dal nome del funzionario federale trattenuto dallo Stato della California in
violazione dell’ habeas corpus. Si veda in proposito, di Fareed Zakaria, From Wealth to
Power. The Unusual Origins of America’s World Role, Princeton, Princeton University
Press, 1998, p. 137.

(13) «I1 Congresso sta velocemente diventando 1’organo di governo dello Stato, e
tuttavia il solo potere che detiene pienamente resta quello legislativo», Woodrow Wilson,
Congressional Government (1885).

(14) Sul fatto che le Corti, in situazioni di emergenza, sono propense ad accettare il
punto di vista del governo, si veda I’opinione espressa appena un anno prima dell’ attentato
alle Torri Gemelle dal Presidente della Corte Suprema William H. Rehnquist. In guerra «la
legge ¢ muta» aveva osservato Rehnquist, osservando che «& troppo facile scivolare da un
caso di effettiva necessita militare... ad uno in cui la minaccia non & critica e in cui il potere
rischia di essere esercitato in modo dubbio e fallace», e che pertanto fosse «desiderabile e
auspicabile che venisse prestata una maggiore attenzione da parte delle Corti.... nel valutare
le richieste dell’esecutivo di limitare le liberta civili in nome di un presunto stato di
necessita». Il Presidente della Corte Suprema William H. Rehnquist, Remarks at the 100th
Anniversary Celebration of the Norfolk and Portsmouth Bar Association, 3 maggio 2000
(trascrizione disponibile presso www.supremecourtus .gov/publicinfo/speeches/sp_05-
03-00.html).

(15) Sulla degenerazione del potere nello Stato per effetto dell’influenza degli equilibri
internazionali, si rimanda a Gerhard Ritter, I/ volto demoniaco del potere, Bologna, 1l
Mulino, 1971.

(16) «I1 modello della guerra non € completamente appropriato... Si entra in guerra in
una certa data, come 1’8 dicembre 1941, e se ne esce a partire da un’altra data, come il 14
agosto 1945. Combattiamo guerre convenzionali contro Stati che hanno confini, e che
hanno rappresentanti con i quali possiamo negoziare tregue e rese, non contro organizza-
zioni dalla struttura indefinita, senza eserciti riconoscibili. Possiamo conquistare Kabul e
Baghdad, ma non esiste alcun luogo chiamato Terrore in cui vivono i terroristi» (Ronald
Dworkin, «Terror and the Attack on Civil Liberties», in The New York Review of Books, 6
novembre 2003). E’ del resto ormai impossibile per I’ America, come per qualunque altro
Stato, chiudersi in uno splendido isolamento. Come ha osservato Michael Ignatieff, «ci
sono voluti tre anni prima di avviare un primo serio e pubblico dibattito su come garantire
le liberta civili in uno stato di guerra contro il terrrorismo. Questo € avvenuto solo in seguito
alla pubblicazione del rapporto della Commissione sui fatti dell’11 settembre e delle
sentenze della Corte Suprema. Ma non abbiamo ancora cercato di rispondere alla domanda
piu difficile: potremmo perdere la guerra contro il terrorismo? Consideriamo le conseguen-
ze che avrebbe un secondo attacco nel cuore degli Stati Uniti... Dopo un simile ulteriore
attacco ¢ facile immmaginare che la nostra societa sarebbe attanagliata a lungo da un senso
dipena, tristezza e rabbia. Ora, un attacco simile ¢ nel regno del possibile» (New York Times
Magazine del 2 maggio 2004.) A conferma delle preoccupazioni di Ignatieff, il rapporto
predisposto da una commissione bipartisan, costituita da personalita politiche, accademici
e da vari centri studi riuniti dal Center for Global Development, ha classificato almeno
sessanta paesi nel mondo in cui la debolezza delle istituzioni statali rende possibile e
probabile la nascita di altrettanti focolai di tensione e di minaccia per la sicurezza americana.
Sivedain proposito On the Brink: Weak States and US National Security, Center for Global
Development, maggio 2004.

(17) Si veda in proposito Ronald Dworkin, «What the Court Really Said», in The New
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York Review of Books, 12 agosto 2004.

(18) Ibidem.

(19) Ibidem. Se i prigionieri fatti nel corso della guerra contro il terrorismo fossero
classificati come prigionieri di guerra, avrebbero un diverso trattamento giudiziario e
avrebbero maggiori possibilita di ricorrere alla Corte Suprema. Nel caso del prigioniero
Salim Ahmed Hamdan, che & sospettato di essere stato uno degli autisti di Osama bin Laden,
la Corte del distretto di Washington ha contestato la legittimita della discrezionalita del
governo nel classificare i prigionieri, ma il governo ha fatto appello contro questa sentenza
e la disputa, al momento in cui questa nota viene scritta, non & ancora risolta.

(20) Sulle ambiguita dell’esercizio della legge in America nel corso della guerra contro
il terrorismo si rimanda all’articolo del New York Times gia citato in nota 4.

(21) Arthur M. Schlesinger, War and the American Presidency, Norton, 2004,
commentato da James Chace, «Empire, Anyone?», in The New York Review of Books, 7
ottobre 2004.

(22) Ibidem.

(23) La presa di coscienza di questo stato di cose, in parte riscontrabile per esempio in
alcuni commenti di osservatori cinesi, stenta a tradursi in analisi coerenti e atti concreti in
Europa. Siveda in proposito I’articolo di Wang Jisi, direttore dell’Istituto di studi americani
presso 1" Accademia delle scienze sociali cinese, oltre che direttore dell’Istituto di studi
strategici internazionali alla scuola centrale del Partito comunista cinese, «Le duel Bush-
Kerry vu de Pékin», in Le Monde, 4 ottobre 2004, in cui Jisi afferma tra I’ altro: «L.’assenza
di differenze significative nei programmi di politica estera dei democratici e dei repubbli-
cani non lascia prevedere dei riaggiustamenti importanti nei comportamenti dell’ America
a livello internazionale nei prossimi anni. Quello che alcuni considerano come un
orientamento inquietante e addirittura pericoloso della politica estera americana é ormai
profondamente radicato negli squilibri all’interno degli stessi Stati Uniti e nel mondo
(corsivo mio)». Sul continente europeo, solo in Francia si sta sviluppando un dibattito degno
di questo nome su queste problematiche. Come ha notato Pierre Lellouche, deputato UMP,
«molti europei non comprendono questo neonazionalismo americano semplicemente
perché il nazionalismo e il desiderio di potenza sono da tempo spariti dall’Europa nel corso
del lungo processo di costruzione europea. Allora preferiamo applicare altre griglie di
lettura all’ atteggiamento americano, e attribuirlo ad un imperialismo scatenato dal deside-
rio di mantenere il controllo sul petrolio, al prevalere in America di uno zelo religioso
cristiano fondamentalista, o ancora all’ideologia neoconservatrice o ad una miscela di
queste componenti... Se I’Europa & favorevole all’80% a Kerry, & perché essa non si rende
conto che la politica estera americana restera comunque nazionalista e non cambiera affatto
— salvo forse nello stile» (Pierre Lellouche, «Une Amérique nationaliste», in Le Figaro,
9 ottobre 2004). Come gli europei potrebbero contribuire a neutralizzare il nazionalismo
americano, Lellouche non lo dice. Nello schieramento socialista francese merita di essere
citata, perché & rappresentativadel modo di pensare dominante, sostanzialmente rinu nciatario,
delle classi politiche e delle opinioni pubbliche nazionali in Europa, unarisposta che Michel
Rocard ha fornito ad un collegamento chat diffuso da Le Monde via Internet il 12 ottobre,
in cui alla domanda «Come vedete I’Europa fra cinquant’anni?», cosi ha risposto: «Come
lo sviluppo di cid che & gia, cioé non un’area che avra e fara una politica estera, ma che si
reggera attraverso il diritto e che avra saputo costruire il miglior blocco giuridico di difesa
dei diritti umani esistente al mondo, e che avra un modello d’organizzazione economica di
libera impresa, di mercato e di competizione capace di chiudersi ai monopoli e di preservare
importanti settori dei servizi pubblici e della protezione sociale. L’Europa sara un modello
di organizzazione sociale che il mondo intero ci invidiera e che non dovra necessariamente
essere limitato alle attuali frontiere».
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Discussioni

NAZIONI UNITE O PERICOLOSA ILLUSIONE?

Di fronte alla crisi del sistema internazionale e alla sua confusa
gestione e soprattutto di fronte al terrorismo e alle sue conseguenze &
emerso ancora una volta il dibattito sul ruolo dell’ONU, su cui vorrei fare
qualche osservazione.

1. Anzitutto, temo, purtroppo, di dover essere senz’altro considerato
non solo fra gli ONU-scettici, ma anche senza dubbio, fra questi, di poter
essere annoverato fra i peggiori e pil radicali.

Non entrero nel merito delle diverse considerazioni sui costi dell’Or-
ganizzazione, la sua elefantiaca e ricca burocrazia (direttamente e indi-
rettamente, pare, quasi centomila dipendenti e collaboratori), la sua
corruzione, le missioni fallite o neppure tentate ecc., lasciando da parte
i suoi, in alcuni casi anche utili, istituti autonomi collaterali (FAQO,
Unicef, Unesco, Gatt), agenzie e dipendenze varie; nonché i diversi
problemi statutari che lariguardano attualmente in discussione, e cosi via.
Mi limito, intorno a questo ultimo tema, a notare che, qualunque riforma
ne sia studiata, o possa essere realizzata, se — come allo stato sembra
beatamente pacifico per tutti— nessuna revisione interverra a modifica-
re in radice i poteri e le norme riguardanti gli attuali cinque paesi che
fanno parte in via permanente del Consiglio di Sicurezza, con il relativo
diritto di veto, le cose — per cid che concerne la questione essenziale, di
un qualunque ipotizzabile governo mondiale, in prevenzione dei pil
gravi conflitti fra gli Stati, e a tutela dei pill elementari diritti umani —
resteranno esattamente al punto di partenza.

Neppure le proposte, del resto altamente improbabili, formulate
ufficialmente dal Parlamento europeo il 29 gennaio 2004 ( a) attribuzione
al Consiglio di Sicurezza di un seggio permanente alla Unione europea,
in sostituzione di quelli di Francia e Gran Bretagna, b) possibilita di
esercizio del diritto di veto soltanto in forma congiunta da parte di almeno
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due membri del Consiglio, in casi determinati); o quella avanzata da
Helmut Kohl (il diritto di veto francese dovrebbe essere in primis posto
a disposizione dell’Unione europea con un breve termine consentito a
quest’ultima per trovare nel merito un accordo) appaiono sufficienti.

E questo senza dire dei pertinenti, difficilmente confutabili rilievi di
Michael Glennon (Aspenia, n. 25): «Unariformadel Consiglionon serve.
Sono gli Stati membri delle Nazioni Unite a dover compiere dei veri
sforzi di riforma; riforme anche innovative, ma generate dall’ONU, non
saranno probabilmente molto efficaci, per la ragione molto semplice che
le cause essenziali che hanno determinato la crisi delle regole attuali
vanno al. di 12 delle capacita di influenza dell’ONU. Per esempio,
intervenire sulla composizione del Consiglio di Sicurezza non avrebbe
alcun impatto su queste cause di fondo — anzi, potrebbe accentuare le
differenze di peso tra i diversi paesi, provocando una paralisi anche
maggiore e incoraggiando quindi gli Stati Uniti ad aggirare il Consiglio
di Sicurezza con una frequenza persino piu alta nei casi controversi».

Mutatis mutandis, questo € press’a poco il discorso che si puo fare, e
si fa, da parte degli studiosi e degli uomini politici pit avveduti, in merito
al tuttora ratificando trattato pseudocostituzionale dell’Unione europea:
nessuna costituzione, nessun sistema di regole, hanno senso senza un
potere che ne garantisca i principi proclamati e ne sostenga la gestione.

Ma, a mio sommesso avviso, ¢’e di pilt: dico questo per azzardarmi
arispondere anche a chi parrebbe accontentarsi delle Nazioni Unite come
di un foro di costruzione del consenso fra gli Stati: perché non soltanto
I’ONU ha gia dimostrato di poter servire ben poco (nella migliore delle
ipotesi, e quasi sempre solo in apparenza) al primo, prioritario, solo
veramente interessante fine accennato di governo del mondo; ma anche
perché mi sembraevidente il pericolo che I’Organizzazione, distortamen-
te considerata nelle sue reali potenzialita, non rappresenti € non abbia a
dimostrarsi mai altro che un fattore di elusione e ritardo del tutto negativi
rispetto alle necessarie, quasi sempre urgenti, iniziative, volte alla solu-
zione delle questioni o delle crisi sul tappeto, e delle pil gravi minacce da
affrontare, nel pianeta ormai fatto villaggio globale. Pare che I’esperien-
za della vecchia Societa delle Nazioni (al cui impianto gli Stati Uniti,
rifiutatisi di sottoscrivere i trattati conclusivi della prima guerra mondia-
le, come si sa, non parteciparono) non abbia insegnato niente, malgrado
quella istituzione potesse godere, mi sembra, di uno Statuto (Covenant)
sicuramente meno pretenzioso e squilibrato che non quello partorito dal-
la Conferenza di S. Francisco nel giugno del 1945. A questo riguardo
osserverd solo che proprio 1’occasione offerta dall’esistenza di quella
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illusoria Organizzazione dell’ordine internazionale, la S.d.N., sia da
considerare uno dei fattori di non minor peso che, pochi mesi dopo Stresa
(aprile 1935) e poco piu di un anno dopo il tentato putsch nazista in
Austria, spinsero la Gran Bretagna ad orientare la sua politica estera in
una opposta, velleitaria e disastrosa direzione, avente per conseguenza la
rottura del fronte Gran Bretagna, Francia, Italia, nonché, dopo la non piu
contrastabile rioccupazione della Renaniada parte delle FF.AA. hitleriane
(marzo 1936), il definitivo precipitare dell’Italia nelle braccia della
Germania nazionalsocialista, con tutte le relative conseguenze.

Superfluo aggiungere che tutto questo non vuole, né potrebbe, asso-
lutamente significare una attenuazione della condanna piu severa per la
politica fascista, in Africa e in Europa, di quegli stessi anni.

2. Quale, allora, I’alternativa — la sola ad evidenza per chi desideri
seriamente trovare il modo di rimediare al vuoto e alla confusione nei
quali il mondo sembra pericolosamente agitarsi e voler precipitare?

Sapendo cosa sia, e per cosa pud contare, si lasci pure — se cosi posso
osare esprimermi — che I’ONU campi come puo e nei limiti in cui le puo
essere utilmente concesso. Del resto, qualunque proposta, o anche
qualunque auspicio di scioglimento dell’Organizzazione — come fu fat-
to per la S.d.N. nel 1946 — appaiono allo stato assurdi. Il futuro — che
peraltro gia si tocca con mano — si chiama in un modo solo e sta
nell’accordo istituzionalmente consacrato fra le nazioni democratiche
dell’Occidente, qualunque nome gli si voglia dare, qualunque utilizzo o
destino si pensi per le gia esistenti intese internazionali (ONU, NATO —
mostratasi incapace, sia detto di sfuggita, anche di decidere tempestiva-
mente 1’invio di pochi elicotteri in Afghanistan, come era stato racco-
mandato perfino dalle Nazioni Unite —, Unione europea, ecc.); Russia
auspicabilmente compresa e, punto essenziale, aperto alla piu ampia
collaborazione con I’Islam cosiddetto «moderato» — ma che sarebbe piu
corretto qualificare senz’altro «ragionevole».

Al centro di questa intesa non possono non collocarsi, primi inter
pares, gli Stati Uniti d’ America, fatti pil consapevoli anch’essi cosi del
proprio gravoso impegno e del proprio ruolo insostituibile come dei
propri limiti.

Dico, certo con presuntuoso anticipo sulle effettive possibilita di
realizzazione, un patto articolatamente e istituzionalmente (quasi
federalisticamente...) consacrato, non solo pensando a Hamilton («Spe-
rare in una permanenza di armonia tra molti Stati indipendenti e slegati
sarebbe trascurare il corso uniforme degli avvenimeni umani e andar
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contro I’esperienza accumulata dal tempo»), ma anche amaramente
riflettendo sulla pochezza, sempre al fine in questione, di quell’altra
osannata organizzazione intergovernativa che & I’Unione europea; che,
coi tempi che corrono, non & stata in grado di concepire e produrre
neppure la messa a punto, fra i suoi membri, di un comune servizio di
intelligence — a tacere di altre, pil gravi considerazioni.

3. Supponendo, per un momento, che sia questo il termine lontano che
sta a capo della strada non solo ideale da intraprendere, su due punti, la
cui drammatica realta mi pare difficilmente discutibile, penso sia neces-
sario fissare in primissimo luogo I’attenzione.

Primo punto: intreccio e la miscela esplosiva costituiti — nel
momento storico che stiamo attraversando — dalla esistenza nel pianeta,
daun lato, di molteplici rigurgiti di irrazionale fondamentalismo nazional-
religioso (al quale, in realtd, il sentimento nazionale e la fede religiosa
interessano soltanto in quanto potenziale strumento della propria sete di
potere); e insieme, dall’altro, dalla disponibilita, ormai difficilmente
contrastabile al livello di Stati o di altre specie di radicate e strutturate
organizzazioni fuorilegge, di armi di distruzione di massa (ovviamente
non solo nucleari 0 mini nucleari, ecc.). Non occorre subito pensare
soltanto all’Iran, ma, per esempio, come riportato dalla stampa interna-
zionale, anche a tutti gli Stati che si ritengano comunque minacciati da
altri Stati ad essi contigui 0 meno; oltre ad Israele, fra questi, e per ora, gia
si pud annoverare la Corea del sud; domani, chi sa, magari Giappone e
Taiwan, e cosi via a catena o a cascata.

C’& qualcuno che voglia seriamente credere — non parlo, ovviamen-
te, di nessuno degli Stati appena accennati — che gente e capi assetati di
potere e disposti a sequestrare e uccidere intere scolaresche, possedendo
simili ordigni esiterebbero, se del caso, nel farne uso? Ecco perché, dopo
la strage di Beslan, si pone, anzi s’impone oggi anche il problema di
pensare almeno — come ha esplicitamente detto il ministro della giustizia
americano, John Ashcroff — a prevenire (in che modo?), col terrorismo
che ci scuote, ogni altra analoga, non impossibile, e magari perfino pil
cupa minaccia. Cid che vale anche a spiegare, se non a giustificare al
100%, il programma esposto da Putin di andare a cercare e di colpire
uomini, basi e strutture cosi identificabili dovunque nel mondo.

Che senso ha allora, in tali condizioni, continuare a baloccarsi — sia
detto conrispetto per qualunque opinione— con le Nazioni Unite e la loro
riforma, o con simili questioni ed entita?

Secondo punto: anche le rapide riflessioni fin qui svolte minacciano
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di rappresentare niente di piu o di diverso che una specie di alibi
pubblicistico o accademico ecc., buono piu che altro a nascondere
I’esistente problema di fondo. Perché la questione (sicuramente di vita o
di morte) di cui si tratta affonda le sue radici ed ha le sue premesse in una
situazione di ordine storico e culturale che supera di gran lunga la
immediata e superficiale considerazione politica: sta cio¢, mi pare, nella
crisi di identita e certezze nella quale oggi — diciamo, con Spengler,
almeno pill visibilmente, dall’inizio del XX secolo in avanti — si dibatte
il nostro mondo occidentale. Come del resto, in modo e in termini
differenti, per suo conto, anche I’universo islamico.

In entrambe le entita si agitano oggi nemici interni particolarmente
minacciosi. Per quanto riguarda I’Europa continentale questi si chiama-
no, io credo: la sua storica faziositd, ossia i suoi rissosi e velleitari
nazionalismi; I’acritico e ambiguo pacifismo da girotondi; gli ossessivi
complessi antiamericani. Un coacervo dominante di emotiva e vuota
irrazionalita dalla quale si dipartono confusi spunti verbali di polemica
sulla ovvia necessita della tolleranza, sulle condizioni dell’uso della for-
za, sul dialogo multiculturale e/o interreligioso — non si dice mai sulla
base di quale comune riferimento e di quale risolutivo criterio di soluzio-
ne o di veritd, ecc. Ha scritto, in merito, Claudio Magris (Corriere della
Sera, 5.9.2004): «E’ ozioso stare a chiedersi se I’Islam sia una civilta
superiore o inferiore, sommando e sottraendo 1’ Alhambra, la Shari’a,
Avicenna e ’infibulazione. Quel che conta &, di volta in volta, e dinanzi
ad una questione concreta, sapere dove stalaciviltae dove stal’ offesa che
le viene inferta. Indubbiamente oggi il fondamentalismo islamico, quali
siano i motivi che hanno favorito la sua ascesa, comporta gravi e talora
gravissimi attentati agli elementari diritti della persona, che dovrebbero
suscitare maggiori proteste da parte dei movimenti libertari occidentali;
non si sono visti molti cortei contro la lapidazione di adultere o la
decapitazione di omosessuali avvenute in paesi musulmani».

Ma pud bastarci sapere di volta in volta dove sta la civilta (e di quale
civilta, poi, vuole parlarci Claudio Magris; o quante suppone forse che ne
possano esistere, tutte da considerare press’a poco sullo stesso piano?)?
A Magris, in qualche modo, indirettamente aveva gia risposto Magdi
Allam nello stesso quotidiano: «Manca un progetto di pacifica conviven-
za fra I’Occidente e I’Islam. Ebbene ci0 non potra avvenire se non sulla
base di parametri certi e indiscutibili, pietre miliari della comune civilta
dell’uomo: I’affermazione della sacralita della vita come valore assoluto
e universale, per cui non ci sono terrorismi buoni e cattivi, vittime lecite
o illecite; il rispetto dei diritti fondamentali della persona; una democra-
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zia sostanziale garantita dalla pacifica alternanza al potere».

Mapossono anche queste chiare, perfettamente accettabili, espressio-
ni, essere sufficienti all’Occidente in crisi (ma poi anche a tutti) perché
gli sia possibile, nella riconquistata convinzione dei valori di cui &
portatore, ritrovare 1’anima smarrita, e intravedere il profilo, almeno, del
compito che lo incalza? Lo incalza perché, come ha detto Elie Wiesel
(Corriere della Sera, 11.9.2004): «Domani il terrorismo internaziona-
lizzato potrebbe fare ricorso alla violenza ultima, che sarebbe I’attacco
chimico o biologico. Domani sarebbe forse troppo tardi». Dove sta la
convinzione dei valori di cui siamo (dovremmo ancoraessere) i portatori?
Non & questa certamente la sede neppure per affrontare questo essenziale
discorso, nella sua semplicita e complessita insieme intrecciate.

Ma qualche accenno, forse, puo essere fatto, parendomi difficile
equivocare intorno al senso sostanziale del messaggio di cui questo
nostro mondo del sole che tramonta — dalle rive americane del Pacifico,
procedendo verso est, attraverso 1’ Atlantico, fino agli Urali — sembra
ancora, malgrado tutto, il meno incerto detentore. La sua storia travagliata
e la sua non meno contrastata evoluzione culturale (dall’eta classica, al
Rinascimento e poi al secolo dei lumi, e anche piu avanti, pur attraverso
gravi infedelta) ce lo dicono: ¢ il messaggio della ragione liberatrice —
una sola, uguale per tutti —, del riconoscimento cioe del primato assoluto
della ragione nei confronti di qualunque altra presunta fonte o forma di
conoscenza — dato e non concesso che ne esistano.

E’ cio¢ il messaggio che pone al primo posto, nella scala dei valori e
frale condizioni della convivenza, le esigenze di liberta e di rispetto della
coscienza individuale e del suo travaglio illimitabile nei confronti delle
pretese, ideali e pratiche, di ogni tipo di organizzazione comunitaria e/o
collettiva (religiosa, etno-nazionalista, ideologico-politica, ecc.).

Guido Bersellini
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Trent’anni fa

L’armonizzazione delle politiche di

bilancio in una Unione monetaria
Un’analisi critica del Rapporto Werner *

ALBERTO MAJOCCHI

1. Nell’ambito del processo di integrazione economica dei nove paesi
membri della Comunita economica europea I’obiettivo pit ambizioso,
sancito nel Vertice dei Capi di Stato e di governo svoltosi a L’Ajal’1-2
dicembre 1969 e ribadito nel Vertice di Parigi del 19-20 ottobre 1972, &
rappresentato dal completamento dell’Unione economica e monetaria
entro il 31 dicembre 1980.

I problemi che occorre affrontare per conseguire 1’obiettivo di una
completa fissita dei cambi fra le diverse monete europee sono stati
analizzati, sia a livello politico che accademico, sotto la spinta derivante
dalle difficolta che sono emerse non appena ¢ stata varata la politica del
«serpente» comunitario. Ma vi sono altri aspetti dell’Unione economica
e monetaria che, a nostro avviso, meritano di essere ulteriormente
approfonditi.

In particolare, a noi sembra di estremo rilievo analizzare, in questo
quadro, quali sono gli effetti che possono derivare dall’armonizzazione
delle politiche di bilancio, prevista dal rapporto Werner, soprattutto
avendo riguardo alla possibilita di conseguire, oltre all’equilibrio della
bilancia dei pagamenti, anche gli obiettivi interni di stabilita e di svilup-
po. Riteniamo infatti che sia assai difficile procedere nella costruzione
dell’Unione economica e monetaria se, nel contempo, non ¢ garantita agli

* Questo testo € stato pubblicato in francese in Le Fédéraliste, XV1 (1974), col titolo
«Compatibilité entre I’équilibre de la balance des paiements et d’autres objectifs de
politique économique dans une union monétaire (Une analyse critique du rapport Werner)».
La versione italiana che qui pubblichiamo, che presenta qualche differenza nella parte
iniziale, & tratta da Le imprese multinazionali (a cura di Dario Velo), Milano, Giuffré, 1974.
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Stati membri la possibilita di realizzare gli obiettivi fondamentali di
politica economica, attraverso i consueti strumenti di natura fiscale o
monetaria.

In realta, la prevista armonizzazione delle politiche di bilancio sottrae
agli Stati membri uno strumento di controllo del sistema economico,
senza prevedere parallelamente la creazione di strumenti analoghi a
livello sovranazionale. E’ questa, a nostro avviso, la carenza fondamen-
tale che inficia alla base 1’approccio di armonizzazione che caratterizza
il metodo gradualistico — di cui il piano Werner ¢ un’espressione —
adottato nella costruzione dell’Unione economica e monetaria.

2.In questo lavoro, dopo aver analizzato le condizioni che garantisco-
no il mantenimento dell’equilibrio della bilancia dei pagamenti all’inter-
no di un sistema economico integrato con tassi di cambio perfettamente
rigidi (§8§ 4-10), si rileva che queste condizioni, se realizzate, limitano in
misura notevole il grado di efficacia di una condotta indipendente della
politica monetaria e fiscale a livello nazionale (§§ 12-13).

Queste limitazioni sono notevolmente aggravate dalla prevista
armonizzazione delle politiche di bilancio, che rende ancor piu difficile
un efficace utilizzo della politica fiscale in funzione del raggiungimento
di altri obiettivi interni (stabilita, sviluppo, riequilibrio territoriale) (§§
14-17).

Nelle conclusioni (§§ 18-19) si mette in rilievo come 1’approccio di
armonizzazione, previsto dal piano Werner, sia inadeguato e come
occorra trasferire, parallelamente alle limitazioni che si impongono a
livello nazionale, effettivi poteri di decisione nel settore della politica
fiscale (e monetaria) ad un’autorita sovranazionale, se si vuole rendere
compatibile il perseguimento degli obiettivi di stabilita e di sviluppo con
il mantenimento dell’equilibrio della bilancia dei pagamenti e, quindi,
con la fissita dei cambi.

3. E’ noto che sul metodo per conseguire 1’obiettivo della fissita dei
tassi di cambio (1) si sono a lungo opposte due diverse impostazioni (2),
quelle c.d. dei monetaristi e degli economisti. Gli elementi fondamentali
del primo approccio sono rappresentati da: consultazione preventiva
delle Banche centrali; aiuto reciproco a breve termine e prestiti a medio
e a lungo termine per i paesi con difficolta nella bilancia dei pagamenti;
direttive comuni alle Banche centrali per quanto riguarda la creazione di
base monetaria, la politica del credito e dei tassi di interesse. «Ovviamen-
te tutto cid implica che la politica monetaria giochera un ruolo fondamen-
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tale come strumento della politica di stabilizzazione e che la politica di
stabilizzazione sara impiegata intensivamente per creare le condizioni
domestiche nei salari e nella domanda piti idonee all’obiettivo della
stabilita delle parita monetarie» (3). In termini meno neutrali, questo
implicachel’ obiettivo dello sviluppo viene sacrificato a quello dell’equi-
librio della bilancia dei pagamenti, per poter garantire la fissita dei cambi.
Ma su questo punto si ritornera piti avanti.

Secondo I’approccio in termini di politica economica, I’ unificazione
monetaria presuppone invece una stretta armonizzazione fiscale; la
consultazione e I’approvazione a livello comunitario delle linee fonda-
mentali delle politiche di bilancio nazionali, per quanto riguarda in
particolare: le dimensioni e il modo di finanziamento (o utilizzazione) dei
deficit (surplus) pubblici, Iarticolazione della politica di stabilizzazione,
attraverso gli strumenti monetari e/o fiscali, le decisioni di investimento,
pubblico o incentivato dal settore pubblico; infine, nella fase finale, una
crescente rilevanza delle entrate e delle spese stabilite autonomamente a
livello comunitario.

I1 Piano Werner rappresenta, in un certo senso, la sintesi di queste due
impostazioni. Esso afferma infatti che «lo sviluppo dell’ unificazione mo-
netaria deve essere articolato su progressi sostanziali nella convergenza
e nell’unificazione delle politiche economiche. Parallelamente ad una
limitazione dell’autonomia degli Stati membri in materia di politica eco-
nomica, occorrera sviluppare a livello comunitario delle competenze
corrispondenti» (p. 15). Nella fase finale del processo essa prevede infatti
la costituzione di un centro di decisione per la politica economica e di un
sistema comunitario delle Banche centrali, ossia il trasferimento a livello
sovranazionale di poteri attualmente attribuiti ai governi nazionali.

Questafase finale dovrebbe essere raggiunta al termine di un processo
graduale; in effetti, il Rapporto Werner «non desidera assolutamente
suggerire che I’Unione economica e monetaria sia realizzabile senza un
periodo di transizione; essa deve, al contrario, svilupparsi in maniera
progressiva sulla traccia delle azioni gia intraprese per rafforzare il
coordinamento delle politiche economiche e la cooperazione monetaria»
(p- 15).

La nostra attenzione, nell’analisi seguente, sara rivolta soprattutto a
mettere inrilievo le contraddizioni destinate a manifestarsi in questa fase
intermedia, allo scopo di individuare gli strumenti interpretativi necessa-
ri per spiegare le difficolta attuali del processo di integrazione monetaria
e, in particolare, per verificare se la scelta di un metodo gradualistico nel
settore economico € monetario, non sostenuto da una evoluzione paral-
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lela a livello politico, non costituisca un ostacolo insormontabile per
raggiungere gli obiettivi che il Rapporto Werner si prefigge di consegui-
re.

4. 1l primo problema da cui intendiamo prendere lo spunto per la
nostra analisi riguarda la possibilita di garantire I’equilibrio della bilan-
ciadei pagamenti fraipaesi membri dell’ Unione monetaria (4). Se questo
problema non viene risolto in modo efficace, puo essere messo in crisi
I’intero processo, come ¢ stato del resto confermato dalle drammatiche
difficoltd in cui si & dibattuta, fin dal suo avvio, la politica del «serpente»
comunitario.

In un’Unione monetaria «& importante solo la bilancia dei pagamenti
globale della Comunita con il resto del mondo. L’equilibrio all’interno
della Comunita ad un tale stadio sara realizzato come all’interno di un
territorio nazionale grazie alla mobilita dei fattori di produzione ed ai
trasferimenti finanziari del settore pubblico e del settore privato» (5).

E’ opportuno analizzare le implicazioni teoriche di questa proposizio-
ne, al fine di poter valutare non soltanto gli obiettivi, anche in termini
istituzionali, che devono essere perseguiti allo scopo di consentire, nella
fase finale, un efficace funzionamento dell’Unione monetaria, ma anche
allo scopo di poter disporre di strumenti interpretativi adeguati per
spiegare le difficolta e le tensioni che si possono frapporre nel periodo
transitorio alla realizzazione dell’Unione monetaria.

5. 11 punto di partenza per un’analisi di questo problema pud essere
rappresentato da una constatazione di fatto, semplice, ma indicativa: i
problemi della bilancia dei pagamenti si manifestano tra paesi diversi, ma
non fra regioni che fanno parte di una medesima comunita politica. Le
spiegazioni generalmente avanzate per giustificare la differenza fra i
meccanismi di aggiustamento a livello regionale e internazionale sono
collegate a tre elementi: «1) il fatto che una moneta comune o unificata
¢ impiegata all’interno di un paese, mentre monete diverse sono impie-
gate da paesi diversi; 2) il fatto di una politica economica omogenea
(politica monetaria, fiscale, commerciale e dei movimenti della popola-
zione) che governa tutte le regioni all’interno di un paese, mentre nel
medesimo tempo paesi diversi seguono politiche indipendenti e diver-
genti; e 3) la spiegazione degli economisti classici, il fatto che i fattori
della produzione si muovono liberamente all’interno di un paese, ma
sono relativamente immobili tra paesi diversi. Si dimostrera che I’ele-
mento pill importante per il mantenimento dell’equilibrio della bilancia
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dei pagamenti regionali € stato in questo paese [gli Stati Uniti d’ America]
la mobilita dei fattori produttivi, in particolare la mobilita del capitale»
).

E’ opportuno quindi prendere avvio da questa analisi dei meccanismi
di aggiustamento che agiscono a livello regionale per valutarne I’effica-
cia e le possibilita di funzionamento nel quadro dell’Unione economica
e monetaria che dovrebbe realizzarsi in Europa, con le caratteristiche
definite nel rapporto Werner, e per mettere quindi in evidenza i limiti
eventuali e le possibilita di superamento.

6. Supponiamo che nel quadro di una comunita politica suddivisa in
differenti regioni si manifesti uno squilibrio fra importazioni ed esporta-
zioni, e quindi un deficit in una delle regioni rispetto al resto della
comunita.

Un primo meccanismo che entra in funzione ¢ di natura finanziaria,
ed ha D’effetto, non di ristabilire immediatamente 1’equilibrio della
bilancia commerciale, ma di generare un flusso di trasferimenti di fondi
e titoli che compensano il deficit corrente con un surplus nella bilancia dei
movimenti di capitale (7). La regione deficitaria, per pagare I’eccedenza
delle importazioni sulle esportazioni, deve infatti cedere una parte delle
attivita finanziarie, in precedenza accumulate, al resto della comunita,
che ha conseguito un surplus nella bilancia commerciale. Nel linguaggio
della bilancia dei pagamenti si puo dire che il deficit regionale nella
bilancia delle transazioni correnti € «finanziato» attraverso importazioni
di capitale e/o cessione di divise, mentre il surplus corrente del resto della
comunita & compensato da un deflusso di capitali e/o acquisizione di
divise. In generale, ¢ probabile che 1’aggiustamento si manifesti senza
variazioni rilevanti nella quantita di moneta e quindi attraverso movi-
menti di altre attivita finanziarie, in quanto I’ammontare desiderato di
liquidita dipende piu dal flusso del reddito che dallo stock detenuto di
attivita finanziarie, e questo flusso, almeno nella fase iniziale, non si ¢
sensibilmente modificato.

Il funzionamento rapido ed efficace di questo sistema di flussi
finanziari compensativi presuppone tuttavia che siano soddisfatte alcune
condizioni. Occorre in primo luogo che vi sia nel paese uno stock di
attivita finanziarie relativamente elevato. E necessario inoltre che una
quota sufficientemente ampia di queste attivita sia trasferibile al di fuori
della regione deficitaria, il che presuppone I’esistenza di un mercato
finanziario organizzato e integrato a livello interregionale. Infine &
necessario che le preferenze relative alla struttura di portafoglio siano tali
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che i residenti nel resto della comunita siano disposti ad acquistare
proprio le attivita finanziarie che gli operatori della regione in deficit
desiderano vendere. In questo caso infatti il trasferimento dei titoli non
provoca rilevanti variazioni di prezzo.

7. In una seconda fase il processo di aggiustamento di lungo periodo
passa presumibilmente attraverso variazioni di grandezze economiche
che influiscono sulla bilancia commerciale. Innanzitutto si manifesta un
impoverimento delle regioni in deficit, e questo effetto negativo di
ricchezza agisce sulla propensione alla spesa, provocando in conseguen-
za una contrazione delle importazioni. Ma questo processo viene note-
volmente accelerato nel caso in cui non siano soddisfatte le condizioni
precedentemente richiamate, ovvero non vi siacompleta integrazione dei
mercati finanziari, nel senso che le attivita finanziarie non sono perfetta-
mente trasferibili e la scelta della struttura desiderata di portafoglio €
influenzata dal mercato di origine delle diverse attivita (ossia i risparmia-
tori preferiscono titoli nazionali). In questo caso gli operatori regionali,
per finanziare il deficit della bilancia dei pagamenti, devono vendere nel
resto della comunita titoli che non sono facilmente trasferibili alla loro
preesistente valutazione. I prezzi delle attivita finanziarie in conseguen-
za variano, diminuendo nella regione in deficit (dove si manifesta un
eccesso di domanda negativo) € aumentando nel resto della comunita,
dove si & generata una domanda addizionale in seguito al surplus nella
bilancia dei pagamenti. Nel contempo, se il finanziamento del deficit
avviene attraverso il trasferimento di attivitd liquide, si contrae la
liquidita del sistema bancario regionale, attraverso una diminuzione delle
riserve detenute dalle banche, che sono in conseguenza indotte a vendere
parte delle loro attivita non liquide (e, nell’ipotesi, non perfettamente
trasferibili), generando analoghi effetti sui prezzi dei titoli.

In definitiva, i prezzi dei titoli non trasferibili diminuiscono nella
regione deficitaria (e aumentano nel resto della comunita) fino al punto
in cui, o diviene conveniente il loro acquisto da parte degli operatori dei
paesi in surplus (diventano ciog trasferibili), ovvero diviene inopportuna
la loro vendita da parte degli operatori in deficit.

La variazione nel valore dei titoli accelera il processo di aggiustamen-
to nella bilancia commerciale in quanto le perdite di capitale inducono gli
operatori ad un ridimensionamento dei programmi di spesa nel paese in
deficit (e viceversa nel paese in surplus). Occorre aggiungere che la
variazione nel valore dei titoli provoca inoltre una contrazione nel livello
del reddito, dell’attivita produttiva e dell’occupazione, in quanto corri-
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sponde ad un inasprimento del tasso di interesse e ad una restrizione del
credito, con effetti sugli investimenti, sull’attivita edilizia e sull’acquisto
rateale di beni di consumo. Effetti opposti si manifestano nel resto della
comunitd. Questo processo favorisce il ristabilirsi di condizioni di
equilibrio nella bilancia commerciale attraverso gli effetti indotti sulle
importazioni (8). Evidentemente 1’ampiezza di questi movimenti indotti
nel reddito dipende dalle variazioni nei prezzi dei titoli, ed € quindi tanto
pill marcata quanto maggiori sono le distorsioni e le imperfezioni del
mercato finanziario, ossia quanto piu elevata & la quota dei titoli non
trasferibili sul totale delle attivita finanziarie, e quanto piu ridotta &
I’elasticita di sostituzione fra attivita trasferibili e non.

8. In un sistema regionale, dotato di un potere fiscale centralizzato,
esiste un altro potente fattore di aggiustamento (9). «Una regione che fa
parte di una comunita politica, con un sistema comune di servizi pubblici
e una base comune di imposizione, ottiene ‘aiuti’ automaticamente ogni-
qualvolta si deteriorano le sue relazioni commerciali con il resto del
paese. Vi & un importante stabilizzatore automatico che arresta il fun-
zionamento del moltiplicatore delle esportazioni: dal momento che le
imposte pagate al governo centrale variano parallelamente al livello del
reddito e della spesa locale, al contrario delle spese pubbliche (anzi que-
ste possono variare in funzione compensativa attraverso opere pubbliche,
contributi per la disoccupazione, ecc.), un peggioramento della bilancia
commerciale tende ad essere ritardato (ed infine arrestato) dalla variazio-
ne nel saldo fiscale regionale — nel rapporto tra quanto la regione paga
al Tesoro e quantoriceve daesso(...). Questa mi sembra la giustificazione
principale dell’assenza di un equivalente al ‘problema della bilancia dei
pagamenti’ a livello regionale» (10).

In effetti, se nella regione in deficit si manifesta nel corso del proces-
so di aggiustamento una contrazione dell’attivita produttiva, diminuisce
automaticamente il gettito delle imposte prelevate dal potere centrale. Il
fenomeno opposto si verifica nella regione in surplus. D’altra parte la
quota delle spese (ad esempio, nel settore della sicurezza sociale) che si
dirige verso il paese con una bilancia dei pagamenti passiva aumenta. Si
tratta di un meccanismo che non richiede decisioni politiche specifiche e
che, al pari dei c.d. stabilizzatori automatici, tende ad attenuare gli effetti
di reddito provocati dai processi avanti descritti, ma che al contempo
produce effetti riequilibranti sulla bilancia dei pagamenti (11). Il paga-
mento delle imposte & infatti assimilabile alle importazioni, mentre le
spese sociali, dal punto di vista regionale, corrispondono a esportazioni.
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E’ evidente che questo meccanismo di aggiustamento puo essere rallen-
tato o accelerato da decisioni discrezionali del potere politico attraverso
gli strumenti della politica fiscale.

9. Un ultimo fattore che contribuisce, a livello regionale, a ridurre la
rilevanza del problema della bilancia dei pagamenti ¢ rappresentato dalla
mobilita dei fattori produttivi e dall’integrazione dei loro mercati. Gli
spostamenti territoriali della manodopera tendono a garantire una mag-
giore uniformita del livello salariale all’interno di un’area economica-
mente unificata; e nello stesso senso agisce la concertazione dell’azione
rivendicativa sindacale che scaturisce necessariamente dall’integrazione
del mercato del lavoro. La mobilita del capitale e della capacita impren-
ditoriale pud stimolare aumenti di produttivita nelle zone economica-
mente piu deboli, come pure le tecniche di vendita e i processi di
innovazione tecnologica possono diffondersi pit rapidamente, per un
effetto di dimostrazione, nei settori geografici meno dinamici. In questo
modo possono risultare attenuate alcune cause che danno origine a
squilibri nella bilancia dei pagamenti (12).

Si deve tuttavia rilevare che, anche in un mercato integrato, la
mobilita dei fattori della produzione non & perfetta e, soprattutto, che
possono manifestarsi movimenti di fattori produttivi destabilizzanti
anche rispetto all’equilibrio della bilancia dei pagamenti (13); in partico-
lare, movimenti di capitale e di capacitd imprenditoriale dalle zone in
declino a quelle pid ricche e sviluppate. Spetta evidentemente alla
politica economica, attraverso gli strumenti di cui puo disporre (investi-
menti infrastrutturali o direttamente produttivi, agevolazioni fiscali e
creditizie ecc.), il compito di sollecitare una maggiore mobilita di questi
fattori produttivi e di incanalarli nella direzione voluta.

10. Dopo aver analizzato, in termini estremamente sintetici, i mecca-
nismi di aggiustamento automatico che agiscono a livello regionale, €
opportuno mettere in rilievo che il ristabilimento di condizioni di equili-
brio nella bilancia dei pagamenti interregionale &€ notevolmente accele-
rato attraverso interventi di politica economica sviluppati dal governo
centrale. Per quanto riguarda I’esperienza statunitense, ad esempio,
Hartland (14) mette in rilievo il ruolo compensativo svolto dai trasferi-
menti di fondi federali verso le regioni in deficit attraverso il Federal
Reserve System. Questa osservazione si fonda sulla correlazione negati-
va, rilevata empiricamente con un’analisi del periodo 1919-1939, fra
trasferimenti del Tesoro (flussi netti di capitale pubblico) e transit
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clearings (flussi netti di capitale privato) fra i Federal Reserve Districts
(15).

Questi movimenti compensativi di fondi pubblici possono comunque
essere stimolati dal governo centrale attraverso decisioni discrezionali di
politica monetaria o di politica fiscale. In particolare, la politica di
stabilizzazione condotta a livello nazionale pud porsi 1’obiettivo di
garantire il livello di reddito e di occupazione di ciascuna regione. In
questo caso, nelle regioni che devono subire un deficit nella bilancia dei
pagamenti, I’incremento della domanda proveniente dall’ operatore pub-
blico arresta il processo di aggiustamento, avviato attraverso la riduzione
delle importazioni determinata dalla contrazione del livello del reddito
regionale. La politica di stabilizzazione, quindi, impedisce il riaggiu-
stamento della bilancia commerciale attraverso gli effetti di reddito, ma
riporta in equilibrio la bilancia dei pagamenti attraverso I’afflusso dei
fondi pubblici e quindi la variazione positiva dei movimenti di capitale
(16).

11. L’analisi finora svolta ci ha consentito di mettere in rilievo le
condizioni che garantiscono il mantenimento dell’equilibrio della bilan-
cia dei pagamenti all’interno di un sistema regionale economicamente
integrato con tassi di cambio perfettamente rigidi. Si & posto in luce che
un efficace funzionamento dei meccanismi di aggiustamento della bilan-
cia dei pagamenti ¢ condizionato: 1) da una completa integrazione del
mercato finanziario e monetario; 2) dall’esistenza di stabilizzatori auto-
matici conseguenti all’ operare di un sistema fiscale centralizzato; 3) dalla
mobilita dei fattori produttivi; 4) dall’esistenza di flussi di fondi pubblici,
compensativi dei movimenti di fondi privati, nel quadro di una politica
monetaria centralizzata.

Sembra quindi possibile concludere che, nella fase finale dell’ Unione
economica e monetaria, se viene realizzata la creazione di un centro di
decisione per la politica economica e di un sistema comunitario delle
Banche centrali dotati di poteri adeguati, queste condizioni possono
essere soddisfatte e il problema dell’equilibrio della bilancia dei paga-
menti all’interno della Comunita puo essere risolto, come normalmente
avviene all’interno di un sistema regionale.

Ma questa in realta non € una conclusione, ma soltanto una articola-
zione piu analitica del punto da cui siamo partiti, ossia che in un sistema
regionale non esistono problemi di bilancia dei pagamenti. A noi interes-
sa esaminare, su questa base, quali sono i problemi che si pongono nel
periodo intermedio, per valutare se le proposte del Piano Werner siano
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adeguate o non rischino invece di rendere impossibile il conseguimento
dell’ obiettivo finale. In altre parole, dobbiamo chiederci se, nel periodo
intermedio, caratterizzato a livello istituzionale dall’assenza di un qual-
siasi potere di intervento a livello sovranazionale, sia possibile consegui-
re simultaneamente, oltre all’equilibrio della bilancia dei pagamenti,
anche gli obiettivi interni di stabilita e sviluppo. Nel caso contrario,
infatti, e |’esperienza recente dell’ uscita dal «serpente» comunitario delle
monete inglese e italiana sembra confermarlo, le tensioni contro il
mantenimento di parita fisse diventano inarrestabili, e I’intero processo
di avvicinamento all’Unione monetaria rischia di saltare.

12. Si & rilevata in precedenza I'importanza del ruolo che esercita,
rispetto al meccanismo di aggiustamento, il grado di integrazione del
mercato finanziario interregionale. Si tratta ora di mettere in rilievo gli
effetti che ne scaturiscono rispetto alla condotta di una politica monetaria
indipendente a livello regionale.

In realt, efficacia della politica monetaria &€ annullata se una quota
sufficientemente ampia delle attivita finanziarie & perfettamente trasferibi-
le e, quindi, i prezzi dei titoli sono uniformi nelle diverse regioni (17). In
questo caso una politica espansionistica che mira a stimolare la formazio-
ne di capitale € la spesa per ’acquisto di beni di consumo attraverso un
aumento dei prezzi dei titoli e una diminuzione del tasso di interesse por-
ta come unico effetto un deflusso di capitali e I'importazione di titoli
dall’estero. Prendiamo come esempio una politica di mercato aperto.
L’acquisto di titoli da parte dell’ autorita monetaria lasciainvariati i prezzi
ei tassi di interesse. Infatti i titoli acquistati presso il pubblico o le banche
vengono immediatamente sostituiti con titoli acquistati all’estero, il cui
prezzo risulta temporaneamente inferiore, e la liquidita immessa nel
sistema viene trasferita all’estero per finanziare I’acquisto di attivita
finanziarie. Ugualmente, una politica monetariarestrittiva che siimpernia
su aumenti del tasso di interesse e contrazione del credito, provoca
un’esportazione dei titoli e un’importazione di capitale, che ricostituisce
la liquidita sottratta al sistema.

In definitiva, la politica monetaria condotta a livello regionale, nel-
Iipotesi di perfetta integrazione del mercato dei capitali, puo generare
deficit o surplus nella bilancia dei pagamenti, ma non influenza il livello
dell’occupazione e del reddito (18).

13. In un’economia perfettamente integrata di diversa natura, ma pur
sempre rilevanti, sono i limiti imposti alla politica fiscale condotta a
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livello regionale (19). L’efficacia di questo strumento & condizionata
infatti dal grado di «esposizione» del sistema nei confronti degli altri
paesi. In particolare, in un’area facente parte di un sistema regionale, la
propensione marginale all’importazione, al pari della propensione me-
dia, & verosimilmente piu elevata e, in conseguenza, sono limitati gli
effetti interni di una politica fiscale anticiclica o di sviluppo. Cosi, un
aumento della spesa pubblica tende a manifestare i suoi effetti non
soltanto all’interno, ma anche, in misura tanto pill marcata quanto piu
elevata & la propensione marginale all’importazione (e quindi minore il
moltiplicatore di mercato aperto), sulle altre regioni della comunita; il che
significa, d’altra parte, che ogni regione risente in misura maggiore degli
effetti (deflazionistici o inflazionistici) della politica fiscale condotta nel
resto della comunitd. Dal punto di vista della bilancia dei pagamenti,
invece, I’efficacia della politica fiscale risulta accentuata, in quanto una
limitata contrazione della spesa provoca una riduzione sensibile delle
importazioni. Si pud quindi affermare che il costo di una politica
anticiclica e di sviluppo risulta pit oneroso, in primo luogo in quanto, a
parita di aumento del reddito nazionale, & necessaria una variazione piu
accentuata delladomanda attraverso la spesa pubblica o lariduzione delle
imposte; e inoltre in quanto pit marcato & I’effetto negativo sulla bilancia
dei pagamenti.

L’efficacia a livello regionale della politica fiscale ¢ ulteriormente
limitata dalla perdita di autonomia nel settore impositivo derivante dalla
mobilita dei fattori della produzione a livello della comunita. In realta,
questo elemento non deve essere sopravvalutato, in quanto evidentemen-
te le scelte di localizzazione del capitale, della manodopera e della
capacita imprenditoriale sono influenzate da altri fattori, diversi da quello
fiscale, e che possono divergere anche all’interno di un’area economica-
mente unificata. Cosi, ad esempio, un pil elevato livello impositivo per
le imprese pud essere compensato da una maggiore disponibilita di
servizi pubblici o da una migliore struttura del mercato del lavoro, € cosi
via. Restacomunque il fatto che, in ogni caso, I’autonomia nella condotta
della politica fiscale risulta limitata dall’accresciuta mobilita non soltan-
to dei prodotti, ma anche dei fattori produttivi.

14. Sulla base dell’analisi precedente si puo quindi affermare, come
prima conclusione, che le condizioni che garantiscono il funzionamento
automatico dei meccanismi di aggiustamento della bilancia dei paga-
menti limitano allo stesso tempo, in misura rilevante, I’efficacia di una
condottaindipendente della politica monetaria e fiscale, in funzione degli
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obiettivi di stabilita e di sviluppo del reddito nazionale.

Ma il problema ¢ in realta ancora piu grave. Per quanto riguarda in
particolare la politica fiscale, il piano Werner ha posto 1’obiettivo di una
progressiva armonizzazione delle scelte di bilancio. Si osserva, infatti,
che «la politica di bilancio assume un grande significato per guidare lo
sviluppo generale dell’economia. II bilancio della Comunita all’inizio
della fase finale sara, senza alcun dubbio, pill importante di quanto lo sia
oggi, ma la sua importanza, dal punto di vista congiunturale, restera
minore di quella dei bilanci nazionali, la cui gestione armonizzata
costituira un fattore essenziale di coesione dell’Unione. I limiti entro cui
dovranno situarsi i grandi aggregati del bilancio, tanto per quello annuale
quanto per la programmazione pluriennale, saranno decisi a livello
comunitario tenendo conto della situazione congiunturale e delle partico-
larita strutturali di ogni paese. L’elemento fondamentale sara costituito
dalla fissazione della variazione del volume dei bilanci, dall’importanza
del saldo e dai modi di finanziamento del deficit o della utilizzazione di
eventuali eccedenze». «Gli orientamenti quantitativi saranno indicati, in
funzione della situazione economica di ogni paese, per i pill importanti
elementi dei bilanci pubblici; in particolare le entrate e le spese globali,
la ripartizione di queste ultime tra investimenti e consumi, il segno e
I’ampiezza del saldo» (20).

Occorre mettere in evidenza quali sianoiriflessi, dal punto di vistadei
paesi membri della Comunita, di questo stretto coordinamento della
politica di bilancio, che investe, come si & visto, non solo la dimensione
quantitativa, ma anche I’articolazione interna della struttura di bilancio.

L’obiettivo che si vuole conseguire, ¢ necessario ricordarlo, consiste
nel configurare un andamento congiunturale che sia compatibile con la
fissita dei rapporti di parita stabiliti tra le diverse monete, ossia che
consenta di mantenere ’equilibrio della bilancia dei pagamenti. In
assenza di un potere effettivo di decisione, e quindi di strumenti di
intervento autonomi a livello comunitario, il coordinamento delle politi-
che nazionali di bilancio rischia di presentare un forte bias deflazionistico
21).

In effetti, I’ostacolo principale alla stabilita della costruzione del-
I’Unione economica e monetaria ¢ rappresentato da eventuali tensioni
inflazionistiche in uno (o piu) dei paesi membri e, pill in generale, da
un’evoluzione difforme del livello generale dei prezzi nei diversi paesi,
che pud dare origine a squilibri persistenti nelle bilance dei pagamenti
all’interno della Comunita. Per evitare questa difficolta, la soluzione piu
semplice puod apparire di mantenere in situazione di sotto-impiego la
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capacita produttiva attraverso un opportuno freno della dinamica della
domanda e, soprattutto, di impedire aumenti nel livello dei salari ecce-
denti la variazione della produttivita, secondo la classica (ma contestata)
regoladella politica dei redditi, per evitare fenomeni di inflazione dal lato
deicosti. E’ evidente che, in questo caso, il costo che si deve sostenere per
conseguire 1’obiettivo dell’equilibrio della bilancia dei pagamenti &
eccessivamente oneroso in termini di sacrificio di altri obiettivi, ed
inoltre, che questa scelta € in larga misura contraddittoria.

In effetti, con un impiego flessibile della politica fiscale & possibile
rendere compatibili le variazioni dei salari monetari — anche se, nel
breve periodo, eccedenti le variazioni della produttivita —, con i valori
prefissati della variabile-obiettivo livello dei prezzi, senza dover mante-
nere nel sistema una dose elevata di disoccupazione (22). Ma questo
impiego flessibile dello strumento fiscale € escluso dalla rigidita delle
procedure di coordinamento della politica di bilancio, il che implica,
come conseguenza, la necessita di porre un freno alle rivendicazioni
contrattuali. E’, sotto forma diversa, la «regola aurea» che si impone: o
i salari monetari crescono parallelamente allo sviluppo della produttivita,
ovvero si eliminano i pericoli inflazionistici attraverso un taglio della
domanda, ossia, in ultima istanza, attraverso un aumento del livello di
disoccupazione e, quindi, una decurtazione del monte-salari complessi-
Vo in termini reali.

Questa scelta ¢ inoltre in larga misura contraddittoria, in quanto dal
livello della domanda dipendono gli investimenti e «se si riesce a
mantenere con regolarita un saggio elevato di investimenti, si rende, in
ogni periodo, piu agevole la soluzione dei problemi di politica economica
(...), poiché si aumenta la compatibilita fra i diversi obiettivi. E’ ormai
dimostrato che un elevato saggio di investimenti ¢ condizione necessaria
per un elevato saggio di crescita della produttivita. Da quanto si ¢ detto
in precedenza segue che quanto maggiore ¢ I’incremento di produttivita
in ogni periodo, tanto maggiore & I’incremento dei salari compatibile con
un dato obiettivo di stabilita dei prezzi, tanto maggiore ¢ 1’incremento di
esportazioni, ¢ quindi tanto maggiore ¢ I’'incremento di importazioni
compatibile con I’obiettivo fissato per il saldo della bilancia dei paga-
menti » (23).

15. La scelta dell’armonizzazione delle politiche di bilancio € quindi
meno efficiente nei confronti di una soluzione che attribuisca effettivi
poteri di intervento a un centro di politica economica indipendente a
livello comunitario, nel quadro di una completa integrazione dei diversi
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mercati (dei prodotti, dei fattori, monetarioe finanziario). In quest’ultimo
caso, come si & precedentemente rilevato, funzionano efficacemente 1
meccanismi automatici di aggiustamento della bilancia dei pagamenti
che, nell’ipotesi di perfetta integrazione del mercato monetario e finan-
ziario e di una condotta autonoma a livello europeo della politica fiscale
e monetaria, consentono nel lungo periodo di raggiungere I’equilibrio
senza causare notevoli fluttuazioni nel livello del reddito, e quindi
dell’ occupazione.

D’altra parte, I’ esistenza di un mercato integrato dei fattori produttivi
(di cui la liberalizzazione dei movimenti della manodopera ¢ soltanto un
presupposto) tende alivellare I’evoluzione salariale, anche attraverso una
concertazione dell’attivita rivendicativa sindacale. Il che non esclude la
possibilita di situazioni inflazionistiche originate dal lato dei costi, a
causa di tassi di variazione della produttivita differenziati per regioni e/
o per settori produttivi. Ma in questo caso una politica fiscale flessibile
pud intervenire efficacemente sia, nel breve periodo, attraverso variazio-
ni differenziate dei parametri che influenzano il livello dei costi del
lavoro per unita di prodotto, sia, in pill ampia prospettiva, attraverso un
sostegno della domanda al fine di stimolare maggiori investimenti e
quindi aumenti della produttivita, e favorendo infine processi di
riconversione dell’attivitd produttiva direttamente tramite investimenti
pubblici o indirettamente tramite una politica di incentivi (o disincentivi)
(24).

Nell’ipotesi poi che la situazione inflazionistica sia originata dal lato
della domanda, in particolare attraverso uno sviluppo differenziato a
livello territoriale della domanda e dell’ offerta che pud generare squilibri
nella bilancia dei pagamenti, I’ operatore pubblico pud intervenire effica-
cemente a livello comunitario attraverso sia lo strumento della spesa che
quello del prelievo.

16. La previsione di un potere fiscale autonomo a livello comunitario
pud rappresentare inoltre lo strumento adeguato per evitare processi
cumulativi di sviluppo e di sottosviluppo nell’ambito europeo.

Sull’esigenza di una politica regionale il Piano Werner richiama piu
volte I’ attenzione, mettendo in rilievo che «la realizzazione di un equili-
brio economico globale pud essere minacciata gravemente da differenze
di struttura. La cooperazione tra i membri della Comunita in materia di
politica regionale e strutturale contribuira a sormontare queste difficolta
e, allo stesso tempo, permettera di eliminare le distorsioni della concor-
renza. La soluzione dei grandi problemi in questa materia sara facilitata
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da misure finanziarie di compensazione» (p. 12).

Si mette quindi in evidenza la necessita, per evitare squilibri territo-
riali, di indirizzare i flussi di capitale in modo da bilanciare le tendenze
che derivano dal gioco automatico delle forze di mercato. Ma, in realta,
la logica del Mercato comune ha agito finora in direzione opposta, e il
notevole drenaggio di capitali effettuato da imprese americane sul
mercato parallelo dell’eurodollaro assume a questo proposito un valore
emblematico. In ogni caso, anche nel quadro della prospettata Unione
economica e monetaria, la soluzione degli squilibri regionali non pud
essere conseguita attraverso un semplice coordinamento delle politiche
di bilancio. Per restare nel quadro di riferimento italiano, senza una
gestione comune della politica economica il problema del Mezzogiorno
resta un problema italiano e non europeo; e non solo non si manifestano
«misure finanziarie di compensazione» dalle zone piu ricche a quelle pit
povere, masi accentuano, conil supporto di unaanarchica liberalizzazione
dei movimenti dei fattori produttivi, le esportazioni di capitali italiani €,
come conseguenza inevitabile della grave arretratezza economica di
molte regioni italiane, persiste la piaga sociale dell’emigrazione.

17. Un brevissimo accenno si puo sviluppare in questo contesto con
riferimento al problema delle riforme in Italia. E’ evidente che le
distorsioni nel processo di sviluppo che si sono manifestate nel passato
possono essere recuperate soltanto con una forte concentrazione nell’im-
piego delle risorse per usi sociali; e questo implica un notevole impegno
del bilancio pubblico al fine di supplire al deficit di servizi essenziali per
una collettivita moderna. Ma questa espansione del prelievo di risorse per
impieghi sociali pud generare fenomeni inflazionistici; in conseguenza,
per rispettare il vincolo della bilancia dei pagamenti, si potrebbe giusti-
ficare la rinunzia a sostenere il costo delle riforme.

Questo tipo di ragionamento & evidentemente troppo schematizzato,
ma in realtd sembrerebbe costituire il supporto di molte affermazioni
avanzate ultimamente in connessione a recenti polemiche sui limiti del
disavanzo del bilancio dello Stato. In ogni caso, nel quadro del coordina-
mento delle politiche di bilancio, le dimensioni quantitative e I"articola-
zione della spesa verrebbero decise a livello comunitario in funzione
dell’ obiettivo della stabilita dei cambi. Si presenta quindi, verosimilmen-
te, un dilemma: o la compressione dei bilanci pubblici impedisce I’espan-
sione della spesa per impieghi sociali, e questa soluzione risulta politica-
mente inaccettabile; ovvero, il ritmo di assorbimento di risorse da parte
dell’ operatore pubblico in Italia eccede il tasso di espansione dei bilanci
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negli altri paesi della Comunita, e rischia quindi di mettere in crisi il
rapporto di parita fissato. In realta, il problema del deficit di servizi
pubblici in Italia deve essere risolto attraverso una adeguata provvista di
mezzi finanziari per far fronte ad eventuali difficolta nella bilancia dei
pagamenti, che conseguano dalla notevole espansione prevista della
spesa pubblica. E questo sostegno finanziario da parte della Comunita
puo essere giustificato, e quindi sostenuto politicamente, proprio nel
quadro di interventi strutturali che mirano ad una piu adeguata distribu-
zione delle risorse e dei servizi a livello territoriale.

18. A questo punto si possono trarre alcune conclusioni dall’analisi
precedentemente svolta. Abbiamo visto che, affinché funzionino effica-
cemente i meccanismi automatici di aggiustamento della bilancia dei
pagamenti, & necessaria I’esistenza di un mercato finanziario perfetta-
mente integrato e di un potere decisionale centralizzato nel settore fiscale
e monetario. Nel Piano Werner si prevede che, durante il periodo
transitorio, queste condizioni non siano realizzate e si stabilisce unica-
mente la necessita di un’armonizzazione delle politiche monetarie e
fiscali, rimandando alla fase finale la costituzione di un centro di
decisione per la politica economica e di un sistema comunitario delle
banche centrali.

Questa scelta & teoricamente contraddittoria, e I’esperienza recente
sembra confermare questa affermazione. In effetti, se il mercato finanzia-
rio & gia parzialmente integrato a livello europeo, la politica monetaria
perde di efficacia a livello nazionale, rispetto agli obiettivi di stabilita e
di sviluppo. E ugualmente, il costo di una politica fiscale anticiclica e di
crescita diviene sempre pill oneroso in un sistema economico che ha
raggiunto un elevato grado di esposizione nei confronti degli altri paesi
della Comunita; e, d’altra parte, la liberta di scelta dell’ operatore pubbli-
co in materia fiscale & sempre pil ristretta, una volta imboccata la via
dell’armonizzazione delle strutture impositive e delle politiche di bilan-
cio.

E’ necessario quindi individuare una soluzione che consenta, paral-
lelamente, di affrontare i problemi di equilibrio della bilancia dei paga-
menti senza sacrificare la stabilita e lo sviluppo. «All’interno dei singoli
paesi si sviluppano squilibri nei pagamenti similmente che all’interno
della Comunita. Nei primi esistono meccanismi monetari, oltre che
fiscali, i quali consentono di diluire il processo di riequilibrio su un arco
di tempo pilt ampio. La quasi totale assenza di tali meccanismi nei
rapporti intercomunitari concentra nel tempo il processo di aggiustamen-
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to, rendendolo pil acuto, fino al punto da richiedere sacrifici importanti
in termini di priorita tra obiettivi di politica economica. Se in questo
momento la lotta all’inflazione appare 1’obiettivo prioritario, I’Unione
monetaria europea non puo tuttavia essere imperniata su un meccanismo
che tenda a relegare verso il fondo della scala gli obiettivi dello sviluppo
e della piena occupazione, cio¢ ad invertire le scelte accettate dalla
generalita dei popoli e dei governi in questo dopoguerra » (25).

19. Per garantire la fissita dei cambi, senza sacrificare gli altri obietti-
vi di politica economica, & necessario trasferire fin dall’inizio alcune
competenze a livello sovranazionale, attraverso la creazione (che &
attualmente in discussione nell’ambito della CEE) di un Fondo europeo
di riserva e di un Fondo europeo di sviluppo regionale. In questo modo
sarebbe facilitato non soltanto il processo di aggiustamento della bilancia
dei pagamenti, ma anche, attraverso i flussi finanziari verso le regioni
economicamente piu deboli, il raggiungimento degli obiettivi reali.
Questa soluzione, tuttavia, non & ancora sufflciente. «La condizione
necessaria affinché ’unificazione monetaria possa realizzarsi ¢ che i
paesi membri rinuncino al potere sovrano di condurre una politica
monetaria e fiscale indipendente, diretta a conseguire la stabilita interna
dei prezzi e dell’occupazione. Tali politiche devono essere affidate ad
una autorita monetaria e fiscale centralizzata responsabile della stabilita
interna per l’intero gruppo di paesi membri» (26). La costruzione
dell’Unione monetaria presuppone quindi la fondazione di un governo
europeo, con poteri limitati, ma reali, che sia responsabile del consegui-
mento degli obiettivi di politica economica che non possono piu essere
efficacemente perseguiti a livello nazionale. Questa soluzione ¢ difficile
da realizzare, per la resistenza da parte degli Stati a spogliarsi di alcune
attribuzioni caratteristiche della sovranita. Ma & necessario rendersi
conto che il costo di un rifiuto a battere questa strada consiste nella
probabile paralisi del processo di unificazione monetaria.

NOTE

(1) «Un’Unione monetaria implica all’interno la convertibilita totale e irreversibile
delle monete, 1’eliminazione dei margini di fluttuazione dei cambi, la fissazione irrevoca-
bile dei rapporti di parita e la liberazione totale dei movimenti di capitale. Essa pud
coesistere con i diversi segni monetari nazionali ovvero consacrare ’adozione di una
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moneta comunitaria unica. Se daun punto di vista tecnico la scelta di una delle due soluzioni
potrebbe apparire indifferente, considerazioni di natura psicologica e politica militano a
favore dell’adozione di una moneta unica, che affermerebbe I'irreversibilita dell’impresa».
Cfr. CEE, Rapporto al Consiglio e alla Commissione sulla realizzazione per fasi dell’ Unio-
ne economica e monetaria nella Comunita (Rapporto Werner), Supplemento al Bollettino
delle Comunita europee, n. 11, 1970, p. 10.

(2) Su questo punto cfr. ad esempio: R. Ossola, «In attesa di un’organizzazione politica
dell’Europa, in R. Triffin, R. Ossola, M. Albertini, Verso una moneta europea, Bologna,
11 Mulino, 1971, pp. 32-33.

(3) Cfr. F. Forte, «Verso una moneta europea?», in L’Europa, 1970, n. 24-25, p. 90.

(4) L’analisi che segue dei meccanismi di aggiustamento della bilancia dei pagamenti
& ripresa dai §§ 2-7, redatti esclusivamente dallo scrivente, della relazione di E. Gerelli, A.
Majocchi, «Politica fiscale e meccanismi di aggiustamento della bilancia dei pagamenti»,
in Societa per lo studio dei problemi fiscali, /l Piano Werner e I’armonizzazione fiscale nel-
la CEE, Padova, Cedam, 1971.

(5) Vedi Rapporto Werner, cit., p. 10.

(6) Cfr.P.C. Hartland, «Interregional Payments Compared with International Payments»,
in Quarterly Journal of Economics, agosto 1949, citaz. p. 393. Sul ruolo strategico della
mobilita interregionale dei capitali nel meccanismo diriaggiustamento si veda: T. Scitovsky,
Money and the Balance of Payments, Chicago, Rand McNally, 1969, pp. 87 e segg.; Id.,
«The Theory of Balance of Payments Adjustment», inJournal of Political Economy, agosto
1967, pp. 523-530; Id., «The Theory of the Balance of Payments and the Problem of a
Common European Currency», in Kyklos, 1957, pp. 18-38 (ristampato, con qualche
modifica, in Economic Theory and Western European Integration, Londra, Unwin, 1962,
parte II); J. C. Ingram, «State and Regional Payments Mechanisms», in Quarterly Journal
of Economics, novembre 1959, pp. 619-632; M. von Neumann Whitman, International and
Interregional Payments Adjustment: A Synthetic View, Princeton Studies in International
Finance, n. 19, Princeton, febbraio 1967; J. C. Ingram, The Case for European Monetary
Integration, Princeton Studies in International Finance, n. 98, Princeton, aprile 1973.

(7) E’ noto che la distinzione fra movimenti di capitale e di riserve ¢ puramente
convenzionale. Per quanto riguarda il problema in esame, tuttavia, il punto che interessa
porre in rilievo, al di 12 di questioni definitorie pur rilevanti ad altri fini, riguarda gli effetti
che scaturiscono dall’operare del meccanismo finanziario sopra richiamato. Sui concetti di
avanzo e disavanzo della bilancia dei pagamenti, e sulla distinzione fra movimenti di
capitale autonomi e compensativi, cfr. ad esempio: F. Machlup, «Three Concepts of the
Balance of Payments and the So-called Dollar Shortage», in Economic Journal, marzo
1950, pp. 46 e segg; F. Masera, Commercio estero e bilancia dei pagamenti, Roma, 1966,
pp- 22 e segg.

(8) Gli effetti finali sulla bilancia dei pagamenti dipendono evidentemente dal valore
del «moltiplicatore di mercato aperto con ripercussioni». Su questo punto si veda da ultimo:
G. Gandolfo, Aggiustamento della bilancia dei pagamenti ed equilibrio macroeconomico.
Un’analisi teorica, Milano, Angeli, 1970, parte I, cap. IIL.

(9) Cfr. su questo punto: A. Lamfalussy, «Le systéme des taux de change et 1’avenir de
la CEE», in Revue d’économie politique, luglio-agosto 1970, p. 656; T. Scitovsky, Money
and the Balance of Payments, cit., pp. 97-98.

(10) Cfr. N. Kaldor, «The Case for Regional Policies», in Scottish Journal of Political
Economy, novembre 1970, citaz. p. 345.

(11) Cfr. P. B. Kenen, «The Theory of Optimum Currency Areas: An Eclectic View»,
in R. A. Mundell, A. K. Swoboda, Monetary Problems of the International Economy,
Chicago, Univ. of Chicago Press, 1969, p. 47.
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(12) Cfr. N. Kaldor, «The Case for Regional Policies», cit., p. 345.

(13) «Nel breve periodo gli effetti netti sulla bilancia dei pagamenti dei movimenti del
fattore lavoro possono manifestarsi in entrambe le direzioni, ma in generale risulta che la
migrazione del lavoro da aree con deficit nei pagamenti a quelle con surplus tende ad aiutare
il processo di riaggiustamento». Cfr. T. D. Willett, E. Tower, «Currency Areas and
Exchange-Rate Flexibility», in Weltwirtschaftliches Archiv, 1970, 105/1, citaz. p. 53. Si
veda anche: T. Scitovsky, Economic Theory and Western European Integration, cit., p. 85.

(14) Cfr. P. C. Hartland, «Interregional Payments Compared with International
Payments», cit.

(15) Sull’importanza quantitativa di questi meccanismi di stabilizzazione automatica
si veda tuttavia: J. C. Ingram, Regional Payments Mechanisms: The Case of Puerto Rico,
Chapel Hill, Univ. of North Carolina Press, 1962, pp. 21-22; M. von Neumann Whitman,
International and Interregional Payments Adjustment, cit., pp. 22-23.

(16) Scitovsky dimostra che I’ammontare di fondi pubblici trasferiti a livello regionale
¢ superiore alla mancata contrazione delle importazioni conseguente alla politica di
stabilizzazione. In effetti, se & verificatalac. d. condizione di stabilita che viene normalmen-
te assunta nell’analisi degli effetti di reddito sulla bilancia dei pagamenti, ossia m+s < 1
(dove m e s sono rispettivamente la propensione marginale all’importazione e alla spesa
interna), allora

m
AM=—"—— AG<AG,
1-s

ossia le importazioni indotte dall’aumento della spesa pubblica a livello regionale (AM)
sono inferiori alla spesa stessa (AG). Cfr. T. Scitovsky, Economic Theory and Western
European Integration, cit., p. 93.

(17) Cfr. T. Scitovsky, Money and the Balance of Payments, cit., p. 120.

(18) Cfr. per questa conclusione: R. A. Mundell, «Capital Mobility and Stabilization
Policy under Fixed and Flexible Exchange Rates», in Canadian Journal of Economics and
Political Science, novembre 1963, pp. 475-485 (ristampato come cap. 18 in R. A. Mundell,
International Economics, New York, MacMillan, 1968); R. I. McKinnon, W. E. Oates, The
Implications of International Economic Integration for Monetary, Fiscal and Exchange-
Rate Policy, Princeton Studies in International Finance, n. 16, Princeton, Princeton Univ.
Press, gennaio 1966, p. 5.

(19) Cfr. G. K. Shaw, «European Economic Integration and Stabilization Policy», in
C. S. Shoup (a cura di), Fiscal Harmonization in Common Markets, New York, Columbia
Univ. Press, 1967, vol. II, cap. IL.

(20) Vedi Rapporto Werner, cit., pp. 11 e 19.

(21) Questo limite ¢ implicito nella costituzione confederale della Comunita, ed & gia
stato verificato nel passato. Si veda, ad esempio, il comportamento della Commissione di
Bruxelles, in occasione della fase recessiva dell’economia italiana nel periodo 1963-65. Su
questo punto cfr.: F. Forte, La congiuntura in Italia. 1961-1965, Torino, Einaudi, 1966, pp.
255 e segg.

(22) Cfr. su questo punto: L. Izzo, A. Pedone, L. Spaventa, F. Volpi, Il controllo
dell’economia nel breve periodo, Milano, Angeli, 1970, p. 33.

(23) Cfr. Ibidem, p. 36.

(24) Sulle possibilita di impiego della politica fiscale nell’ipotesi di inflazione da costi
si veda: F. Romani, «Tipi di inflazione e politica fiscale», in Moneta e Credito, 1965, pp.
229-251.

(25) Cfr. G. Carli, «Crisi monetaria internazionale e politica di ripresa economica», in
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Bancaria, 1973, citaz. p. 546.

(26) Cfr. W. L. Smith, «Are There Enough Policy Tools?», in American Economic
Review Papers and Proceedings, maggio 1965, citaz. p. 217. Per una conclusione analoga
si veda: T. Scitovsky, Economic Theory and Western European Integration, cit. p. 98.
Entrambi questi autori mettono inrilievo la difficolta politica del raggiungimento di questo
obiettivo. Su questi aspetti del problema dell’Unione economica e monetaria, si veda: M.
Albertini, «Aspetti politici dell’unificazione monetaria», in AA.VV., Verso una moneta
europea, cit., pp. 57-64.
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