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Il federalismo -

MARIO ALBERTINI

Premessa.

1.11 significato generale del federalismo & tuttora incerto nella cultura
politica del nostro tempo. Cido non accade per le ideologie politiche
tradizionali. Se incontriamo, non solo nel mondo della cultura, ma anche
nella vita politica, un liberale, un comunista, un socialista, constatiamo
generalmente che costui ha un’idea relativamente chiara di che cos’¢ il
liberalismo, o il comunismo, o il socialismo. Ma se incontriamo un
federalista e gli domandiamo che cosa sia il federalismo, molto probabil-
mente egli restera incerto, non sara in grado di dare una risposta precisa.
E cio0 si traduce in una grave debolezza per i militanti federalisti.

Ci si puo rendere conto della grandissima importanza che riveste per
la nostra battaglia la riflessione sulla teoria generale del federalismo —
nonostante 1’astrattezza del problema — se si ricorda il recente esempio
offerto dal comunismo, sviluppatosi con una forza immensa nell’ultima
fase della storia europea. Una caratteristica fondamentale del comuni-
smo era che la cultura marxista era effettivamente diffusa tra i quadri del
partito. E anche oggi, se si paragona un militante di un partito borghese
tradizionale — per esempio del partito radicale in Francia — con un
militante comunista, si constata immediatamente che tra i due esiste una
profonda differenza perché solo il comunista ha una propria specifica
cultura politica, un’opinione definita sulle leggi di sviluppo della societa
ecc.,e per questo egli ¢ sempre in grado di dare una spiegazione di cid che

* Questo testo ¢ la trascrizione di una conferenza tenuta da Albertini presumibilmente
nell’anno 1962. 11 testo ¢ stato rivisto e corretto in parte dallo stesso Albertini, che pero
aveva interrotto il lavoro di revisione decidendo di non pubblicarlo. Lo pubblichiamo ora
perché, nonostante la forma risenta del linguaggio parlato, riteniamo che si tratti di un
documento di grande rilievo, nel quale I’analisi del federalismo nei suoi tre aspetti (di
valore, di struttura e storico-sociale) ¢ condotta con un’ampiezza che non trova riscontro in
altri scritti di Albertini. Naturalmente alcuni esempi sono legati alla situazione storico-
politica del periodo in cui la conferenza ¢ stata fatta, ma nella sostanza lo scritto rimane
pienamente valido ed attuale.



sta accadendo. L’ importanza di questo fatto ¢ evidente, e cid deve con-
durci ad apprezzare il ruolo fondamentale che gioca la cultura, anche nel
suo aspetto di teoria generale, nella lotta politica.

Ora, ¢ un fatto che tra di noi c’¢ incertezza quanto alla natura stessa
della nostra adesione alla vita politica. Noi partecipiamo alla vita politi-
ca attraverso il federalismo, aderiamo ad un’organizzazione federalista,
eppure non abbiamo un’idea precisa del significato del federalismo; ed &
facile rendersi conto degli effetti negativi che questo fatto ha sull’effica-
cia della nostra lotta. Si tratta di una situazione che non puo essere
imputata a nessuno: ¢ la cultura del nostro secolo che non ha ancora
elaborato con chiarezza questo tema. Ma ¢ nostro compito contribuire a
dissipare questa confusione, non certo imponendo ai militanti una conce-
zione del federalismo attraverso una decisione congressuale, poiché nel
campo della cultura tutti devono avere il massimo di liberta, ma tentando,
col confronto amichevole delle nostre opinioni, di portare a chiarezza le
nostre idee in proposito.

2. Se analizziamo, nello stato attuale della cultura, i tentativi di
teorizzazione che sono stati fatti finora, possiamo isolare due concezioni
del federalismo, che sarebbe del resto erroneo chiamare teorie, perché
non hanno rigore scientifico. Da una parte abbiamo una concezione che
identifica nel federalismo la teoria di un certo tipo di Stato, lo Stato
federale. Si tratta sostanzialmente di una dottrina giuridica che si preoc-
cupadi studiare la struttura costituzionale dello Stato federale, la distribu-
zione delle competenze tra potere centrale e Stati membri, ecc. e scarta
come ideologica, e quindi priva di ogni rapporto con la realta, qualsiasi
altra considerazione. Nell’ambito del federalismo militante questa era la
dottrina prevalente, nel periodo della leadership di Spinelli, in Italia,
dove I’altra concezione, il federalismo proudhoniano, non ha mai assun-
to una precisa fisionomia né creato una tradizione culturale.

Dall’altra parte abbiamo una dottrina ideologica del federalismo,
secondo la quale non si puo limitare il federalismo alla concezione di un
tipo di Stato, perché cio non costituirebbe che una piccola parte del suo
significato generale. Essa pretende invece che il federalismo serva come
criterio di interpretazione di molti aspetti della vita sociale, economica,
morale, filosofica e, entro certi limiti, persino religiosa. In tutti i settori
dell’attivita umana, secondo questa concezione, si troverebbero aspetti
federalistici, dati che si spiegano con il federalismo. Il padre di questa
dottrina ¢ Proudhon, ed ¢ quindi normale che essa si sia diffusa soprattut-
to in Francia.

A mio avviso queste dottrine sono entrambe manchevoli. La conce-



zione del federalismo limitata alla teoria dello Stato federale non tiene
conto del fatto che lo Stato poggia sempre su una base sociale che ne
condiziona 1’esistenza, e che la natura e il funzionamento delle sue
istituzioni sono determinati da particolari tipi di comportamento politico.
Non ¢ quindi possibile comprendere il funzionamento delle istituzioni
federali se si limita la dottrina del federalismo, come si & fatto in Italia —
e questa critica significa per noi un’autocritica —, alla teoria dello Stato
federale e non si arriva ad elaborare una teoria della base sociale e politi-
ca che fa si che le istituzioni federali possano realmente nascere e fun-
zionare.

D’altra parte, la teoria ideologica del federalismo, questa teoria
globale — integrale, secondo la definizione di Alexandre Marc — se-
condo la quale il federalismo ¢ in grado di prescrivere una maniera di
agire e di pensare in tutti i campi della vita, non & in contatto con la realta,
perché ¢ talmente vasta che non puo identificare dei comportamenti
precisi, delle realta definite. Ed € quanto succede in effetti con Proudhon.
Tutti coloro che conoscono, anche superficialmente, la tradizione prou-
dhoniana, sanno che Proudhon ¢& stato sfruttato dalla sinistra, dalla de-
stra, dai socialisti, dai fascisti, dai democratici, dagli antidemocratici,
ecc.,e questo proprio perché il suo pensiero non ha un legame preciso con
larealta. A seconda dell’ottica con la quale lo si considera, il pensiero di
Proudhon puo giustificare le pitl diverse posizioni politiche.

3. Sarebbe troppo lungo discutere qui la natura teorica di dottrine
come il federalismo, il liberalismo, il socialismo allo scopo di individuar-
ne il carattere logico come concezioni di insieme della vita politica.
Possiamo pero superare rapidamente questa difficolta teorica cercando di
ripensare queste dottrine in termini di comportamento. Se vogliamo che
il federalismo, il liberalismo, il socialismo non siano concezioni vaghe e
imprecisabili,che ogni uomo puo maneggiare a suo piacere, mateorie che
portino su dati precisi e permettano di agire secondo canoni definiti,
bisogna ridurle a definizioni di tipo comportamentistico.

11 liberalismo, il socialismo, il federalismo ecc. sono certo fenomeni
complessi, con molteplici aspetti e caratteristiche, ma sono costituiti
senz’altro,in ultimaistanza,da comportamenti umani. Per questaragione
possiamo dire che, se vogliamo evitare di elaborare teorie imprecise, che
parlano dello Stato, della societa, della liberta, della giustizia e cosi via
senza riferirsi veramente alla realta, dobbiamo far riferimento a modi di
agire, a comportamenti umani. Se al contrario questa operazione non
riesce, la teoria rimane vaga proprio per quanto riguarda i suoi rapporti
con la realta, ossia con 1’azione umana nei suoi agenti, nel suo carattere



e nei suoi fini, che risultano interpretabili a piacere nei piu diversi modi.
E vadasé che la totale indeterminatezza di una teoria impedisce di usarla
come criterio di conoscenza e di azione.

Per definire un comportamento sociale diffuso e consolidato bisogna
dividerlo, dal punto di vista analitico — non dal punto di vista reale,
perché da questo punto di vista un comportamento ¢ un fatto unitario —
in tre aspetti: un aspetto di valore, cio¢ il fine al quale ¢ diretto, che spiega
il manifestarsi delle passioni e degli ideali negli uomini; un aspetto di
struttura, cioe la forma definita che il comportamento assume per rea-
lizzare i suoi scopi; e un aspetto storico-sociale, cioe il complesso delle
condizioni storiche e sociali nelle quali il comportamento si puo diffon-
dere e consolidare, dato che ogni comportamento che ¢ orientato verso
fini e che si presenta con una certa struttura definita, non ¢ fuori della
storia e della societa, ma si presenta solo in un certo contesto storico e
sociale.

Questo ¢ il criterio per tentare di elaborare una teoria generale del
federalismo in senso scientifico. Se & possibile assumere la cultura
federalista, inserirla in questo schema, identificare un comportamento
sociale stabile, individuare il suo valore, la sua struttura, la sua base
storico-sociale, allora evidentemente il federalismo si presentera come
la teoria di una energia sociale autonoma, indipendente, capace di svi-
luppare una propria lotta.

L’aspetto di valore del federalismo.

1. L’aspetto di valore del federalismo ¢ stato identificato, studiato e
introdotto nella storia della cultura da Kant. La filosofia politica di Kant
non ¢ molto conosciuta perché ¢ oscurata dagli immensi contributi che
egli ha dato alla filosofia della conoscenza. Cid non toglie che la sua
filosofia federalista (egli elaboro una vera e propria filosofia federalista)
abbia una grandissima importanza. Ed & soprattutto a Kant, e ai conti-
nuatori del suo pensiero, che io mi riferisco in questo tentativo di de-
finizione dell’aspetto di valore del federalismo.

Il primo passo da compiere ¢ quello della definizione del concetto di
pace, concetto che ¢ sempre mistificato sia nella coscienza degli uomini
comuni che nella cultura politica. E’ stato proprio Kant che, senza avere
forse la completa consapevolezza della portata della sua teoria, lo ha
demistificato per primo.

Bisogna dunque cominciare con una operazione molto semplice,
come sempre si deve fare in ogni demistificazione. Bisogna chiedersi che



cosa ¢ la pace nella sua realta, nella vita di tutti i giorni, nella condotta di
ogni uomo. La pace, intesa in questo modo, ¢ la possibilita di uscire ogni
mattina dalla propria casa per andare al lavoro senza correre il rischio di
essere aggrediti, senza doversi preparare nemmeno ad affrontare questo
rischio, perché tra le aspettative sociali che funzionano c’¢ quella di non
essere fatti segno di atti di violenza. E’, in altri termini, la garanzia
praticamente assoluta di non subire violenza e quindi la possibilita di
circolare disarmati. Questo & ci0 che permette di pensare a tutto meno che
alla violenza, vale a dire di comportarsi solo secondo la convenienza
economica, la legge morale e cosi via. Se, al contrario, vi fosse in ogni
momento il rischio di incontrare un aggressore, ciascuno dovrebbe
provvedere da sé alla propria difesa, tutti dovrebbero portare delle armi
e pensare alla propria sicurezza prima che al proprio lavoro e a ogni altra
cosa. Verrebbe meno lasocieta,e non ci sarebbe sviluppo né dellatecnica,
né della scienza, né della produzione, né della cultura e cosi via. Il
fondamento della condotta sarebbe la violenza anche per gli uomini
buoni, perché anche gli uomini piu miti dovrebbero usare le armi, o esse-
re pronti ad usarle, per la loro difesa personale.

Bisogna stabilire bene la linea di demarcazione tra queste due si-
tuazioni. La prima ¢ contrassegnata dalla mancanza del rischio di essere
aggrediti, ossia dal fatto che tutti sono sicuri senza armi. La seconda ¢
contrassegnata dal rischio permanente di essere aggrediti, ossia dal fatto
che nessuno ¢ sicuro senza armi. Naturalmente nella seconda situazione
si distinguono due casi: quello nel quale gli uomini si stanno battendo e
quello nel quale sono semplicemente in stato di vigilanza perché aspet-
tano di battersi o di difendersi. Non c’¢ dubbio che qualunque persona,
messa con chiarezza di fronte ai tre casi di queste due situazioni,
riserverebbe il termine di «pace» alla prima situazione, chiamerebbe
«guerra» il primo caso della seconda situazione, e parlerebbe di un istante
di «tregua» nel secondo caso. E non ¢’¢ dubbio nemmeno sul fatto che la
prima situazione ¢ contraddistinta dall’obbligo per tutti di comportarsi
secondo un ordine legale, ossia dall’esistenza di uno Stato, mentre i due
casi della seconda situazione sono contraddistinti proprio dalla mancan-
za di tale obbligo, ossia dalla mancanza di uno Stato comune a tutte le
persone che entrano in rapporto tra di loro.

Tutto questo ¢ cosi chiaro che pud sembrare banale. Ma serve come
pietra di paragone per la demistificazione della concezione della pace e
della guerranellaculturaattuale. Basta,aquesto scopo, tener presente che
la terminologia che abbiamo usato vale solo quando si parla della pace,
della guerra (civile) e della tregua nell’ambito di una singola comunita



politica, cioe nell’ambito nel quale la guerra ¢ un fenomeno eccezionale,
mentre essa non vale affatto nell’ambito nel quale la guerra ¢ invece un
fenomeno ricorrente, normale, quello costituito dall’insieme di tutti gli
Stati.

Se si passa dal campo della politica interna a quello della politica
internazionale, si trova infatti che qui si chiama pace cio che nel campo
della politica interna si chiama tregua. Nella politica internazionale non
abbiamo i tre termini che ho impiegato, ne abbiamo soltanto due: pace e
guerra. Di conseguenza, se non si ¢ in stato di guerra si pensa di essere in
stato di pace. Basti pensare che nell’attuale situazione di «pace» interna-
zionale chi volesse proporre il disarmo (se non per pure ragioni di
propaganda politica) sarebbe considerato pazzo. E che gli stessi Stati
neutrali non sono disarmati, anzi, Spesso sono potentemente armati, co-
me nel caso della Svizzera e della Svezia, perché sanno bene che la
neutralita si difende solo con la potenza militare.

Nella politica internazionale, quindi, la situazione che chiamiamo
«pace» ¢ quella in cui tutti gli Stati sono obbligati a fondare la loro
condotta sulla violenza. E ci0 implica che una parte rilevante del bilancio
degli Stati ¢ destinato agli armamenti, che grandi settori della ricerca
scientifica sono impegnati a progettare armi sempre piu distruttive e che
i cittadini devono essere sempre pronti a uccidere e a farsi uccidere.
Quello di uccidere e di farsi uccidere ¢ un dovere, un dovere giuridico,un
dovere morale, e addirittura un dovere religioso, se cosi si puo interpre-
tare 1’uso di impartire la benedizione degli eserciti. Le regole stesse del
diritto, della morale, della religione, cio¢ le regole pitt importanti che
determinano il comportamento degli uomini, sono quindi profondamen-
te condizionate dalla natura violenta dei rapporti tra gli Stati.

Questa situazione presenta due caratteristiche fondamentali: la pri-
ma ¢ che nella politica internazionale manca un potere al di sopra degli
Stati che possa punire coloro che trasgrediscono la legge; anzi, non c’¢
nemmeno legge, manca ’applicazione di un meccanismo giuridico ai
contrasti umani. Percid ogni Stato deve preservare da solo la propria
sicurezza, e ogni volta che bisogna risolvere dei contrasti e non si trova
un compromesso, si ricorre alla guerra. La seconda — ed ¢ Lord Lothian
soprattutto che ha messo in luce questo fatto molto semplice, ma che
ciononostante rimane sempre in ombra — ¢ che, mentre nella politica
interna qualsiasi mutamento nel fondamento dei rapporti tra gli individui
o trai gruppi & seguito da un adattamento politico, giuridico, economico,
ecc. e, in caso di difficolta, sono sempre il diritto, il tribunale, il giudice,
I’agente di polizia a dirimere la questione in modo pacifico, al contrario,
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nella politica internazionale, dove pure intervengono modificazioni nel
fondamento dei rapporti tra gli Stati, manca un meccanismo giuridico e
statale in grado di realizzare in modo pacifico i necessari aggiustamenti,
e bisogna ricorrere alla violenza.

La violenza ¢ spesso nascosta: quando i diplomatici di due o piu parti
si mettono intorno a un tavolo per dirimere una controversia, la discus-
sione, che sembra pacifica, non lo ¢ affatto, perché al tavolo di una
conferenza internazionale, dietro i ministri o i diplomatici non ci sono
criteri giuridici o morali, ma soltanto il potere. Prendiamo il caso della
controversia italo-austriaca sul Sud-Tirolo: I’Italia ¢ un paese non molto
grande e senza una rilevante potenza militare, ma ¢ pur sempre pil
importante dell’ Austria, che ¢ molto piccola, ha uno status di neutralita,
non ¢ necessaria per la strategia atlantica, non ha la possibilita di sfruttare
una determinata situazione internazionale di potere, come accade nel
caso dell’Italia. Orbene, nei colloqui italo-austriaci ci sono si due ministri
con i loro esperti, persone tutte assai rispettabili ed equilibrate, apparen-
temente disposte aun dialogo pacifico, mainrealta ognuno mette in gioco
la potenza del proprio Stato, e cio che decide I’esito della conferenza non
¢ il diritto dei Sud-tirolesi di disporre di loro stessi, di parlare tedesco,
visto che sono di lingua tedesca, di avere delle scuole tirolesi, come
tirolesi sono i loro costumi. Al contrario, cio che decide sono i rapporti
di forza. La questione di diritto sarebbe del tutto chiara: i Sud-tirolesi
sono sempre stati tirolesi, non sono mai stati italiani, non hanno mai
parlato italiano, ed € giusto che abbiano un apparato amministrativo sud-
tirolese che parli la lingua tedesca perché la maggior parte di loro non
comprende I’italiano. Ma questo diritto, cosi evidente, non ¢ applicato,
perché cio che & in atto € una controversia tra Stati che puo essere regolata
solo sulla base dei rapporti di forza. Essendo questi a vantaggio dell Ita-
lia, il Sud-Tirolo continua a non avere la sua autonomia.

Si potrebbero del resto fare centinaia di esempi in cui I’apparenza
della pace nasconde la violenza. Ora, se quello che vediamo nella politica
internazionale succedesse nella politica interna, nessuno potrebbe chia-
mare pace questa situazione; la si chiamerebbe guerra e i momenti in cui
non si sta combattendo verrebbero chiamati momenti di tregua in uno
stato di guerra permanente.

La prima operazione di demistificazione che occorre quindi fare per
giungere ad una definizione soddisfacente della pace ¢ di una grande
semplicita. Kant stesso 1’ha fatta: bisogna impiegare tre termini (pace,
tregua e guerra) anziché due soli (pace e guerra) anche nei rapporti
internazionali. Bisogna comprendere che se le controversie sono risolte



sulla base dei rapporti di forza, se la condotta degli uomini ¢ basata sulla
violenza, anche se non si sta attualmente combattendo, questa ¢ «tregua»
e non «pace». Disponendo di tre termini tutto & chiaro: non abbiamo mai
avuto la pace nei rapporti fra gli Stati e siamo riusciti a costruire la pace
soltanto all’interno degli Stati. Questi si sono continuamente estesi e
rafforzati, e quindi il campo della pace si ¢ di pari passo allargato, ma fino
a che si avranno Stati diversi, fino a che un unico apparato statale non
abbraccera tutta ’'umanita, vi sara la possibilita della guerra.

2. Questa conclusione sembra tanto evidente da poter essere conside-
rata ovvia. Ciononostante, se si esamina la letteratura sull’argomento, si
constata che la causa della guerra non &€ normalmente identificata nell’as-
senza di un ordine statale, ma, di volta in volta, nell’esistenza di conflitti
psicologici, economici o razziali: i conflitti tra le nazioni sarebbero quin-
di determinati dalla naturale aggressivita degli uomini, o da disparita
economiche, o da incompatibilita che affondano le loro radici nelle dif-
ferenze etniche.

Queste teorie trascurano il fatto elementare che i conflitti economici,
psicologici o razziali esistono sia tra individui di Stati differenti sia tra
individui dello stesso Stato, ma all’interno degli Stati essi non provocano
la guerra, tranne che nel caso anomalo della guerra civile. Si puo quindi
affermare che i vari conflitti psicologici, economici, etnici possono es-
sere I’occasione dello scoppio della guerra, quando la guerra & possibile,
ma se esiste un ordine statale in grado di risolverli pacificamente essi
cessano di essere causa di guerra: la vera causa della guerra ¢ dunque
I’assenza di un ordine statale.

Tutto cio ci permette di demistificare un altro mito molto diffuso, fat-
to proprio, sfortunatamente, anche da un grande Papa, Giovanni XXIII,
secondo il quale I’affermazione della pace ¢ frutto della buona volonta,
mentre la guerra ¢ causata dalla cattiva volonta. A chi sostiene questa
teoria si puo porre una semplice domanda: se la pace nei rapporti tra gli
Stati ¢ la conseguenza della buona volonta, o della fede, vale lo stesso
principio anche nei rapporti tra gli individui all’interno di uno Stato? In
realta la cattiva volonta si manifesta in continuazione anche nei rapporti
tra i cittadini di uno Stato, ma in questi casi intervengono il poliziotto e
il tribunale, cio¢ ’autorita statale che controlla 1’apparato repressivo,
giudiziario, ecc. A nessuno verrebbe mai in mente in questo caso di
sostenere che la pace dipende dalla buona volonta. Al contrario, se ci si
pone nel campo della vita politica internazionale si ha la tendenza ad
assumere questo punto di vista.

Non deve sfuggire che questa discussione, che pud sembrare un po’
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teorica,hainvece un’importanza praticaimmensa: chi crede che la guerra
dipenda dai conflitti psicologici, o economici, o etnici, se vuole la pace
concentrera i suoi sforzi nella lotta per I’eliminazione di tali conflitti. Chi
crede che la pace dipenda dalla buona volonta degli uomini pensera di
contribuire alla soluzione del problema predicando la fraternita, la
comprensione tra i popoli, ecc. E, cosi facendo, costoro non otterranno
nulla. E” quindi di grande importanza pratica la definizione precisa della
situazione che vogliamo raggiungere, perché per realizzare un valore ¢
necessaria un’idea precisa delle condizioni che ne rendono possibile la
realizzazione.

3. L’identificazione di questi nessi: pace-ordine statale, guerra-
mancanza di un ordine statale, ci permette anche di giudicare un altro
gruppo di teorie, che hanno avuto una notevole importanza storica, quelle
per cui la pace dipenderebbe rispettivamente dal raggiungimento della
liberta, della democrazia, della giustizia sociale. Quando il liberalismo si
stava affermando e stava vincendo la sua battaglia contro il feudalesimo
politico ed economico, si credeva che se si fosse riusciti a instaurare la
liberta economica e politica si sarebbe avuta la pace. Benjamin Constant
e un gran numero di altri scrittori politici di quell’epoca sostenevano
appunto che lo spirito commerciale,l’individualismo, la liberta economi-
ca e politica avrebbero prodotto necessariamente la pace, perché gli
individui non hanno interesse a fare la guerra. Anche questa, in ultima
analisi, ¢ una teoria della pace basata sulla buona volonta, e la storia si &
incaricata di dimostrarne la falsitd. Lo stesso ¢ accaduto per quanto
riguarda la democrazia. Allorché le idee democratiche si sono affermate,
hanno mobilitato gli spiriti e vinto le loro battaglie, i grandi democratici
pensavano che se lo Stato fosse stato controllato dal popolo, poiché il
popolo ¢ pacifico per natura, gli Stati non si sarebbero piu fatti la guer-
ra. Ma in realta cid non € avvenuto, e abbiamo addirittura assistito a
fenomeni di esaltazione per la guerra da parte dei popoli. Il marxismo,
infine, riteneva che la pace non si potesse raggiungere con la liberta
individuale, perché gli individui sono egoisti e i loro contrasti di interes-
se generano necessariamente conflitti, né con la democrazia, che ¢ solo
formale e non da agli uomini la possibilita effettiva di decidere del proprio
destino, bensi con la proprieta collettiva dei mezzi di produzione, con la
giustizia sociale, con I’eguaglianza economica. Soltanto in questo modo,
si sosteneva, i popoli sono veramente padroni del loro apparato statale, e
quindi del loro destino; e i popoli per natura (¢ ancora la teoria democra-
tica che ritorna) non si combattono tra loro. Ma anche in questo caso
I’esperienza ha dimostrato che i rapporti tra Stati comunisti sono rapporti



di forza come quelli esistenti tra Stati non comunisti. E” un fatto che la
Cina e I’Unione Sovietica sono due grandi potenze antagoniste, ed ¢ una
realta che i rapporti che esistono tra I’Unione Sovietica e i suoi satelliti
sono rapporti di potere.

Queste osservazioni ci permettono di demistificare quello che c’¢ di
falso nella speranza di ottenere la pace attraverso la liberta, la democra-
zia, la giustizia sociale. Ma, mentre la teoria secondo la quale la guerra
deriva da conflitti psicologici, economici, nazionalistici € completamen-
te falsa, la teoria secondo la quale essa deriva dalla mancanza di liberta,
di democrazia, di giustizia sociale contiene una parte di verita. Se per
realizzare la pace, infatti, ¢ necessario un ordine legale, uno Stato esteso
a tutto il genere umano, il diritto, e lo Stato che lo fa valere, non sono
contestati, sono stabili, solo quando sono assicurate la liberta, la demo-
craziae la giustizia sociale. Queste non sono sufficienti per avere la pace,
ma sono di fatto condizioni necessarie. Quindi la pace da un lato, e la
democrazia, la liberta e la giustizia sociale dall’altro stanno in una
necessaria relazione di valore. La pace deve si essere ricercata per sé
stessa: essa & un valore specifico che ha una sua forma specifica, lo Stato
universale, I’ordine giuridico universale, ma un ordine giuridico univer-
sale non puo essere raggiunto senza che siano state realizzate la liberta,
la democrazia, la giustizia sociale ovunque. Tutte queste osservazioni ci
permettono dunque non solo di confutare teorie errate, ma di vedere nello
stesso tempo la relazione esistente fra la pace ed i grandi valori della vita
sociale e politica.

4. Per completare questa analisi schematica della pace bisogna
prendere in esame anche il suo significato in rapporto alla condizione
umana in generale. Ed anche a questo riguardo Kant ha fatto afferma-
zioni che mi sembrano definitive.

E'un fatto che, fino a che la politica internazionale rimarra nello sta-
to attuale, cio¢ fino a che non si saranno sostituiti rapporti federali ai
rapporti fra Stati sovrani, la condotta umana sara sempre basata fonda-
mentalmente sulla violenza. Ne deriva una serie di conseguenze: la piu
generale, e piu terribile, € un’inconscia diffusa accettazione della teoria
della doppia verita. Da parte dello Stato, della classe politica, del mondo
della cultura si fa costantemente appello ai valori tradizionali della
societa europea, cio¢ al cristianesimo, al rispetto per I’'umanita, alla
fraternita, poiché senza questi valori non esisterebbe neppure una civilta
europea. Ma dallo stesso Stato, dalla stessa classe politica, dalla stessa
cultura viene professata la teoria che bisogna essere pronti ad uccidere e
a farsi uccidere. I grandi modelli della vita morale, i grandi santi, gli
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uomini che si sono sacrificati per gli altri, gli uomini di pace, coloro che
hanno predicato la comprensione sono oscurati nella coscienza dei cit-
tadini, dai banchi della scuola elementare fino alla fine della vita, anche
attraverso le cerimonie della vita pubblica,dal modello dell’eroe guerrie-
ro, del combattente. Se si va a vedere quali sono i veri valori sociali che
emergono nella scuola si scopre che non ¢ la figura di San Francesco che
si imprime nell’anima, nella mente di un bambino delle scuole elemen-
tari, ma quella di qualcuno dei condottieri militari di cui & ricca la storia
antica e moderna di ogni paese. Siamo quindi di fronte a due verita che
non sono compatibili: o € vera una, o & vera I’altra. Ma entrambe sono
professate, e il farisaismo diventa un carattere inseparabile dall’autorita.

Se si sostituiscono ai rapporti fra Stati sovrani i rapporti federalisti e
si crea una situazione in cui tutti i conflitti tra gli uomini si risolvono con
il diritto, la violenza viene abolita, non ha piu possibilita di manifestarsi.
E allora, come Kant stesso dice nell’Idea di una storia universale dal
punto di vista cosmopolitico, agli uomini non restano, per il loro agire,
che la moralita e la ragione. La pace, dunque, eliminando la violenza nei
rapporti tra gli uomini e facendo emergere i loro comportamenti morali
e razionali, permette la realizzazione completa dell’essenza vera del-
I'uomo.

L’idea della pace applicata alla condizione umana ci da una rappre-
sentazione sufficientemente comprensiva e positiva di quello che tutte le
grandi rivoluzioni hanno sperato di raggiungere, del «salto dal regno
della necessita al regno della liberta» di cui parla Marx. Egli ha soltanto
annunciato questo stadio della societa in cui tutti gli uomini saranno
liberi, ma non lo ha descritto né spiegato. Ora, questa riflessione positiva,
demistificata, sulla pace e I’analisi del suo significato in rapporto alla
condizione umana ci mettono in grado di avere una rappresentazione
chiara, comprensibile, positiva dello stadio finale dell’evoluzione politi-
ca della societa, che acquista quindi la fisionomia definita di un fine da
raggiungere. Risultato, questo, che né il liberalismo, né lademocrazia, né
il socialismo sono stati in grado di ottenere e che emerge soltanto
nell’analisi del federalismo di Kant.

A questo punto ci resta una sola questione da trattare in rapporto al
problema della pace, all’aspetto di valore del federalismo. Se noi assu-
miamo I’espressione «ordine statale universale», «ordine giuridico uni-
versale» senza aver messo in luce il rapporto di valore che sussiste tra la
pace, la democrazia, la liberta, la giustizia sociale da un lato, e la
condizione umana in generale dall’altro, non sappiamo ancora precisa-
mente di che cosa si tratta, perché un ordine giuridico universale puo



16

essere due cose: un impero o una federazione mondiale, uno Stato
unitario che abbraccia tutto il genere umano oppure un ordine federale,
cioe un potere universale che non distrugge i poteri a livello nazionale.
Ma se si tiene presente che non si puo avere la pace senza la liberta, la
democrazia e la giustizia sociale, si comprende che questo Stato univer-
sale non potra essere un impero, il quale per sorreggersi dovrebbe rea-
lizzare una forte centralizzazione del potere fino a diventare forzatamen-
te totalitario, ma dovra essere una federazione mondiale, cio¢ un ordine
giuridico-statale universale, costruito sui fondamenti della liberta, della
democrazia e della giustizia sociale.

L’aspetto di struttura.

1. Si tratta ora di vedere il secondo aspetto di cid che ho proposto di
chiamare «il comportamento federalista», cio¢ di descrivere le grandi
linee dell’aspetto di struttura. Questa analisi si colloca in un contesto
differente rispetto a quella precedente. Se vogliamo analizzare il valore
della pace nell’attuale fase storica, dobbiamo analizzare un «modello di
comportamento», perché la pace attualmente non esiste. Non possiamo
prendere in esame dati di fatto, ma soltanto immaginare come dovrebbe-
ro comportarsi gli uomini per avere la pace. Si tratta quindi di un’analisi
razionale che permette di definire il modello di comportamento che
corrisponderebbe, una volta realizzato, alla pace.

Al contrario, I’analisi dell’aspetto di struttura del federalismo, che
riguarda un tipo di organizzazione (naturalmente, ogniqualvolta si parla
di un’organizzazione si parla di certi uomini che agiscono in un determi-
nato modo, di particolari comportamenti umani consolidati), si basa su
dati di fatto, poiché delle federazioni esistono, e non si tratta che di
studiarle.

Per presentare gli elementi pit interessanti dell’aspetto di struttura del
federalismo bisogna prendere in considerazione la nascita della prima
federazione della storia, la Federazione americana. Nell’America del
Nord, durante e dopo la guerra di indipendenza, sono emerse due ten-
denze relativamente al problema dell’organizzazione della vita politica
sulla costa atlantica: quella dei difensori della sovranita dei tredici Stati
che si erano ribellati alla Gran Bretagna e avevano combattuto la guerra,
e quella dei difensori dell’Unione, che sostenevano la necessita di at-
tribuire anche ad essa la sovranita per salvare I’'unita degli Americani che
si era sviluppata durante la guerra.

I primi ritenevano che per assicurare 1’unione degli Americani
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sarebbe bastato che i tredici Stati facessero una politica amichevole di
collaborazione, e che per questo sarebbe stato sufficiente un debole
apparato di tipo confederale, come quello che aveva funzionato durante
la guerra contro la Gran Bretagna. Ma questa era un’illusione, e il merito
degli autori del Federalist, Hamilton, Jay e Madison, ma anche di
Washington e di tutti gli altri sostenitori dell’Unione, fu di comprendere
e di far comprendere che 1'unita degli Americani non poteva essere
assicurata da un semplice meccanismo confederale, cio¢ dalla buona vo-
lonta degli Stati. Hamilton, nell’ottavo capitolo del Federalist, che ¢ il
testo pitt importante della storia del pensiero politico per quanto attiene
alla teoria dello Stato federale, ha dimostrato con chiarezza che le pretese
leggi di una Unione confederale non sono che delle raccomandazioni,
perché chi fa la «legge» non ha il potere di farla eseguire. In America
accadeva proprio questo: il Congresso confederale emanava bensi di-
sposizioni che dovevano valere per tutti gli Stati, ma poi ognuno di essi,
ogniqualvolta era in gioco un interesse particolare, prendeva decisioni
autonome, sottraendosi agli obblighi finanziari e militari imposti dalla
confederazione. Hamilton spiego nel suo saggio che in questo caso gli
organi comuni, che avrebbero il compito di esprimere una linea politica,
delle direttive politiche, strategiche, economiche di azione comune, in
realta non sono che organi per la composizione dei litigi che si verificano
tra gli Stati confederati.

Per capire chiaramente cio ¢ sufficiente del resto guardare a quello che
succede nel Mercato comune, che ¢ un tipico esempio di struttura
confederale, anche se limitata al solo settore economico: quando si pone
una questione sulla quale gli Stati hanno interessi divergenti, come ad
esempio quella del prezzo del grano, la Commissione del Mercato
comune non si pone il problema di stabilire qual ¢ il prezzo che puo
consentire la politica agricola migliore per tutti gli Europei, ma quello di
individuare quel prezzo sulla base del quale si possono mettere d’accor-
do Francesi e Tedeschi.

Qual ¢ allora la sostanza delle confederazioni, cio¢ di tutte le unioni
di Stati in cui la sovranita non appartiene all’Unione, ma soltanto agli
Stati membri? Dal punto di vista concettuale — naturalmente dal punto
di vista empirico c’¢ tutta una serie di gradazioni — la sostanza politica
di una confederazione non ¢ che quella di un’alleanza tra Stati. Si tratta,
se si vuole, di un’alleanza un po’ piu stabile, un po’ piu stretta di un’al-
leanza pura e semplice, ma la sostanza politica rimane la stessa. Cio &
dimostrato dal fatto che il fondamento reale delle confederazioni ¢ la
convergenza di interessi degli Stati che ne fanno parte. Fino a che questa



convergenza sussiste tutto 1’apparato funziona, lo scopo di comporre le
divergenze viene raggiunto, le raccomandazioni vengono accolte. Ma se
¢gli interessi incominciano a divergere, alla confederazione viene a
mancare il suo fondamento e tutto 1’apparato gira a vuoto.

Il secondo punto che Hamilton tratta nella sua polemica contro i
difensori della sovranita assoluta degli Stati — contro coloro, ciog, che
non volevano attribuire potere politico all’Unione americana — concer-
ne le conseguenze interne delle divergenze di interessi tra gli Stati in un
sistema di Stati sovrani. Si tratta di un punto molto importante ma molto
dimenticato da parte della scienza politica e della cultura, che mette in
luce un fondamentale fattore che condiziona la struttura interna degli
Stati. Hamilton affermo che, se gli Americani non fossero riusciti a
fondare una vera Unione di Stati, si sarebbero trovati in una situazione
simile a quella dell’Europa di allora, cio¢ un sistema di Stati sovrani.
Sarebbe allora sorta per ognuno degli Stati la necessita di difendersi da-
gli altri per garantire la propria sicurezza. La conseguenza che Hamilton
mise in evidenza ¢ che in questa situazione deve ravvisarsi la sorgente piti
importante dell’autoritarismo dello Stato. Egli dimostro che 1’esistenza
di piu Stati sovrani di forza equivalente, aventi in comune confini ter-
ritoriali, produce per ognuno di essi due conseguenze: la prima ¢ che essi
si devono dotare di un forte apparato militare; e che di conseguenza I’ as-
se dell’equilibrio politico generale e lo spirito dell’opinione pubblica si
incentrano sui valori militari e i modelli di comportamento autoritario
tendono a prevalere sui modelli di comportamento liberale. La seconda
¢ 'accentramento, che non dipende dalla mentalita dei cittadini, ma & u-
na necessita che si impone agli Stati la cui sicurezza ¢ continuamente
minacciata; per assicurare la propria sopravvivenza essi devono dotarsi
di una struttura che consenta rapidita di decisione, indispensabile per una
difesa efficiente e devono eliminare tutti i potenziali centri di resistenza
esistenti all’interno del paese accentrando progressivamente il potere.

Tutto ci0 viene chiaramente in luce se si paragona la storia degli Stati
dell’Europa continentale con quella della Gran Bretagna. Questa, essen-
do separata dal continente da un braccio di mare — non avendo cioe
frontiere terrestri — non aveva bisogno di un grosso esercito stanziale;
per questo in Inghilterra si sono sviluppate prima che in ogni altro Stato
le liberta civili e I’autogoverno locale e 1’accentramento ha progredito
con grande ritardo rispetto al continente.

Nel suo tentativo di far comprendere agli Americani la necessita di
creare un’Unione dotata di sovranita, Hamilton aveva cosi messo in luce
due caratteristiche importanti del funzionamento di un sistema di Stati
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indipendenti e sovrani.

Ritornando ora alla nascita della Federazione americana, ¢ interes-
sante ricordare che la lotta tra coloro che volevano la sovranita dell’U-
nione per garantire I’unita, e coloro che volevano la sovranita dei singoli
Stati per difendere il pluralismo e 1’autonomia era apparentemente senza
via d’uscita, perché, nello stadio della cultura politica in cui allora ci si
trovava, la sovranita era concepita come indivisibile ed era inimmagina-
bile uno Stato che non avesse la sovranita assoluta. L’alternativa pareva
quindi radicale: o lasciare la sovranita agli Stati e perdere 1’unita, o dare
la sovranita all’Unione e sacrificare I’autonomia degli Stati, il plurali-
smo. Nessuno allora era in grado di immaginare il meccanismo dello
Stato federale. E infatti né nella cultura politica del XVIII secolo in
generale, né, in particolare, nei lavori stessi dell’ Assemblea di Filadelfia,
dalla quale usci il progetto della Costituzione degli Stati Uniti, ¢ possibile
trovare un progetto di Stato federale. Bisognava dunque trovare il modo
di superare I’impasse dando carattere di Stato all’Unione e insieme
conservando tale carattere alle tredici colonie. Quello che accadde a
Filadelfia, cio¢ la nascita dello Stato federale americano, non fu altro che
un compromesso tra queste due tendenze contrarie. I risultato piu tipico
di questo compromesso fu la struttura data alle Camere parlamentari: al
Senato fu data una struttura confederale, essendo esso composto da
rappresentanti nominati dai singoli Stati in numero uguale (due) per
ciascuno Stato, indipendentemente dalla loro popolazione; e alla Camera
dei Rappresentanti una struttura unitaria, essendo essa composta da
deputati eletti dai cittadini in distretti elettorali delimitati per parti
approssimativamente uguali di popolazione, e quindi in numero variabile
a seconda del numero di abitanti dei diversi Stati.

Per dare un’idea di come questa struttura politica nuova non fosse
compresa all’inizio dagli stessi uomini che avevano contribuito a crearla,
basti ricordare che Hamilton si ritird sfiduciato dalla Convenzione di
Filadelfia, poiché era assolutamente convinto che uno Stato nel quale la
sovranita era divisa non potesse funzionare. Né Madison, che pure era,
come fautore dell’Unione, pit moderato di Hamilton, si espresse in
termini piu ottimistici nel suo famoso rapporto sulla Convenzione.
Eppure, a partire da questo compromesso, cosi deludente per coloro stes-
si che ne furono gli artefici, nacque lo Stato federale. E ben presto ci si
accorse che si trattava di un meccanismo vitale e funzionante.

2. A questo punto abbiamo gli elementi per tracciare le grandi linee
di una teoria dello Stato federale. La caratteristica essenziale dello Stato
federale ¢ la divisione delle competenze tra Federazione e Stati membri,
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che ¢ la forma in cui si manifesta la divisione della sovranita. Al governo
federale sono affidate le competenze necessarie per I’esistenza dell’insie-
me, cio¢ soprattutto la politica estera, la difesa, le grandi linee della
politica finanziaria e commerciale. Tutte le competenze residue che
riguardano gli altri aspetti della vita sociale, economica, culturale ecc.
sono affidate agli Stati. Visono infine ancora competenze che si indicano
col nome di «concorrenti», € che sono quelle che spettano sia al governo
federale che agli Stati membri. La piti importante ¢ lacompetenza fiscale,
che entrambi devono avere perché, procurando i mezzi finanziari neces-
sari, essa ¢ strumentale per 1’esercizio delle altre. Il criterio generale ¢
comunque quello che tutte le competenze che non sono espressamente
attribuite allo Stato federale spettano agli Stati federati.

Tutto cio ¢ molto chiaro, e corrisponde alle teorie dello Stato federale
che si possono trovare in ogni manuale di diritto costituzionale. Ma se ci
si limita soltanto a mettere in evidenza la divisione delle competenze, puod
rimanere il dubbio che su ogni problema vi sia dualita di decisione. In
questo caso non vi sarebbe pill unita, non vi sarebbe pitt una comunita,ed
¢ per questo che alcuni autori che non hanno approfondito sufficiente-
mente 1’argomento sostengono che lo Stato federale non esiste, ¢ una
finzione, e in realta non ¢ altro che una situazione di transizione nel
processo che porta ad uno Stato centralizzato. Ma I’esperienza america-
na,almeno fino a Roosevelt, dimostra che la divisione del potere propria
del federalismo realizza su ogni problema unita di decisione pur nella
pluralita di centri indipendenti di decisione: il che prova I’esistenza di u-
na vera comunita.

Questa ¢ la formula che da I’idea piu chiara della natura dello Stato
federale. Essa ci permette di comprendere che ci troviamo di fronte ad un
grande mutamento rispetto alla concezione tradizionale dello Stato. Sia
il governo federale, infatti, che gli Stati federati hanno competenza
esclusiva sulla propria costituzione, sono dotati di sovranita (anche se
solo interna per i secondi). Entrambi hanno quindi la natura di veri e
propri Stati. Essi danno pertanto luogo a una complessa situazione per cui
nella stessa area coesistono due differenti Stati, lo Stato federale e 1o Sta-
to federato, ciascuno con una propria rappresentanza: ogni cittadino ha
quindi una doppia cittadinanza. E’ evidente che per la concezione
tradizionale dello Stato la coesistenza di due Stati sullo stesso territorio
¢ uno scandalo. Eppure essa si ¢ storicamente verificata e ha dimostrato
eloquentemente in America del Nord la propria capacita di vivere e di
funzionare.

3. Quello della pluralita dei centri di decisione sulla stessa area —
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ferma restando 1’unita di decisione su ogni problema —, dello sdop-
piamento della rappresentanza e della cittadinanza ¢ il primo aspetto
nuovo introdotto dallo Stato federale rispetto alla struttura tradizionale
dello Stato. Ma vi sono altri aspetti altrettanto nuovi e interessanti che
vengono messi in evidenza dal Federalist di Hamilton. Essi concernono
la struttura del potere esecutivo e la struttura del potere giudiziario. Si
tratta di due miglioramenti molto importanti, decisivi direi, per la teoria
della democrazia, per la teoria dello Stato di diritto, persino per la teoria
dello Stato costituzionale.

Per quanto riguarda il primo, nel Federalist troviamo una difesa mol-
to netta e vigorosa dell’esecutivo composto da una sola persona. Se non
c’¢ esecutivo composto da una sola persona non c’¢ esecutivo forte, e se
non c’¢ esecutivo forte non c’¢ buon governo, perché il buon governo &
quello che ¢ deciso ed efficiente nell’esecuzione. Per questo occorre
I’unita dell’esecutivo, che puo essere assicurata soltanto dal fatto che una
sola persona ne sia responsabile di fronte al paese. Questa fu infatti la
soluzione adottata nel progetto elaborato a Filadelfia, che divenne la
Costituzione degli Stati Uniti. Il Presidente riunisce in sé le responsabilita
che negli Stati unitari sono attribuite al Presidente della Repubblica e
all’intero Consiglio dei Ministri. Infatti, negli USA i capi dei vari
dicasteri non sono responsabili di fronte al Parlamento, ma soltanto di
fronte al Presidente che ne controlla I’operato ed ¢ il solo responsabile di
fronte alla nazione di tutta la politica degli Stati Uniti.

Sostenere labontadi questa soluzione significava, ai tempi di Hamilton,
urtare contro un pregiudizio molto diffuso,secondo il quale governo forte
era sinonimo di autoritarismo e lademocrazia era garantita soltanto da un
governo debole. Hamilton combatté questo pregiudizio affermando che
governo debole significa governo incapace di governare e quindi di
mantenersi. Se veramente valesse questa equivalenza fra governo debole
e democrazia, i democratici avrebbero dovuto riconoscere di essere
sconfitti in partenza.

Dr’altro lato gli avversari di Hamilton per quanto riguardava questo
problema ponevano I’accento su un pericolo reale: quello che un governo
forte potesse degenerare in una dittatura. E i loro timori, basati sull’espe-
rienza politica degli Stati europei, erano tutt’altro che ingiustificati. Un
esecutivo onnipotente, in Stati unitari e accentrati come quelli europei,
dispone di un potere talmente forte da poter agevolmente soverchiare la
volonta del Parlamento e ridurre il giudiziario, che ¢ il piu debole dei tre
poteri, ad uno strumento per 1’attuazione dei suoi scopi. In uno Stato
unitario e accentrato, quindi, la divisione tradizionale tra potere esecuti-
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vo, legislativo e giudiziario svanisce se si mette il potere esecutivo nelle
mani di una sola persona, e percio I’alternativa ¢ tra governo debole e
mancanza di democrazia.

Questa semplice argomentazione ci fornisce un criterio per com-
prendere alcuni aspetti fondamentali della storia costituzionale della
Francia, della Germania e dell’Italia. Nella storia di questi tre paesi una
costituzione non ¢ mai durata pit di una ventina di anni, perché essi, in
quanto Stati unitari, si sono sempre trovati di fronte a questo dilemma: o
rinunciare alla forza dell’esecutivo o lasciare il passo alla dittatura. E
quest’ultima possibilita si ¢ effettivamente realizzata ogniqualvolta un
paese si ¢ trovato di fronte ad un problema grave. L’esempio classico ci
viene dalla Francia, la cui storia presenta una regolare alternanza di
democrazia e dittatura. La tendenza, in regime democratico, a lasciare
all’amministrazione i compiti di governo fa si che, quando si manifesta
veramente il bisogno di agire, di governare, di avere un vero esecutivo,
compare I’uomo forte che fa tacere le fazioni e impone la sua direzione
autoritaria. E’ ciod che € successo con De Gaulle: c’era un grave proble-
ma politico darisolvere, quello dell’ Algeria, la quarta repubblica non era
capace di prendere le decisioni coraggiose che erano richieste dalle
circostanze, ed ¢ stato necessario rivolgersi al dittatore. Fortunatamente
era un uomo di grande levatura, e la Francia ha potuto conservare le sue
liberta, cosa che non era accaduta in Germania e in Italia.

Il caso dello Stato federale ¢ invece del tutto diverso. In esso si hauna
divisione dei poteri ben piu efficace della semplice divisione tra esecu-
tivo, legislativo e giudiziario: quella tra il governo federale e gli Stati
federati. Per capire la portata di questa differenza ¢ utile ricordare
I’efficace paragone fatto da Proudhon tra la divisione tradizionale dei
poteri in uno Stato unitario, teorizzata da Montesquieu, e la divisione del
lavoro all’interno di una fabbrica. Come quest’ultima, anche la prima ¢
una pura divisione funzionale, perché ad essa non corrisponde un’equi-
valente divisione nella societa, nel senso che ognuno dei tre poteri non ha
una base sociale propria su cui poggiare. Essa rimane quindi una
divisione puramente formale. Al contrario, in uno Stato federale alla
divisione tra governo federale e Stati federati corrisponde una divisione
nella classe politica, nell’apparato elettorale, negli interessi sociali — dei
quali parte riguarda la federazione e parte i singoli Stati —, nei gruppi in
cui questi interessi si organizzano. Cio da luogo a un equilibrio di poteri
molto piu saldo e ben ancorato nella societa, che permette la coesistenza
della liberta e dell’esecutivo unitario. L’onnipotente Presidente degli
Stati Uniti, che sarebbe un dittatore in uno Stato unitario e accentrato
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dell’Europa continentale, in America trova un ostacolo al suo potere in
quello degli Stati. Questo argine si sta ora indebolendo anche negli Stati
Uniti, perché gli Stati federati vanno progressivamente perdendo vitalita
e autonomia, e per questo la presenza dell’esecutivo si fa sentire in modo
sempre pill pesante. Ma nel periodo classico della storia americana, dal-
le origini fino a Roosevelt, questo tipo di equilibrio ha funzionato
dimostrando che uno Stato federale che sia veramente tale puo avere un
esecutivo forte ed efficiente, senza che con ci0 la liberta dei suoi cittadini
sia minimamente minacciata.

L’altro importante miglioramento che il federalismo permette di in-
trodurre nella struttura dello Stato democratico rappresentativo concer-
ne il potere giudiziario. Esso ¢ il pit debole dei tre poteri; non ha, come
il legislativo, la borsa, né, come 1’esecutivo, la spada, con le quali si
governano gli uomini. Per questo in Europa, nel preteso equilibrio tra i tre
poteri, il giudiziario ha svolto sempre un ruolo molto modesto. Il che non
significache i giudici si siano sempre venduti all’esecutivo, mae vero che
questo ha sempre potuto sostituire i giudici poco compiacenti in modo da
avere un giudiziario che accettasse e legalizzasse i suoi abusi. Il potere
giudiziario, quindi, non ha mai effettivamente svolto la funzione di far
valere il diritto contro I’uso indiscriminato del potere da parte degli altri
organi dello Stato. Il che del resto ¢ fatale in uno Stato unitario, in cui il
giudice non ¢ sostenuto che dalla propria onesta.

Al contrario, in uno Stato federale le tensioni tra governo federale e
Stati federati che si manifestano attraverso conflitti di competenza, sono
risolte attraverso una decisione giudiziaria, dietro la quale sono schierati
uno o piu Stati federati o il governo federale. Si realizza cio¢ una
convergenza per cui in appoggio di una Corte che si pronuncia in materia
di competenza costituzionale si schierano sempre 1’opinione e la rete
degli interessi che si formano nel quadro dello Stato federale o degli Stati
federati. Per questo il potere giudiziario assume la funzione di ago della
bilancia nell’equilibrio dei poteri che si instaura all’interno dello Stato
federale.

Nello Stato federale, quindi, il diritto raggiunge la sua vera autono-
mia, che ¢ soffocata negli Stati unitari centralizzati. E cio trova eloquenti
conferme nella storia dei paesi anglosassoni da un lato (anche della Gran
Bretagna, che non ¢ uno Stato federale, ma che comunque presenta una
struttura fortemente decentralizzata) e di quelli continentali europei dal-
I’altro. Nella storia di Francia, Germania e Italia le personalita di maggior
rilievo, gli eroi nazionali, 1 «padri della patria» sonoi grandi politici, icapi
di Stato, i capi di governo, di partito, i grandi rivoluzionari, i grandi
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guerrieri, come Napoleone, Bismarck, Garibaldi ecc. In Inghilterra e
negli Stati Uniti, nella galleria degli eroi della storia nazionale troviamo
anche i giudici. Quando si fa la storia della fondazione degli Stati Uniti,
quando sirisale agli uomini che hanno dato vita alla loro costituzione, che
hanno vinto la battaglia per dare un certo assetto alla struttura costitu-
zionale americana, si trovano evidentemente Hamilton, Madison, Wa-
shington, ma anche il giudice Marshall. Un grande giudice negli Stati
Uniti raggiungeva, almeno quando il sistema federale era solido e
funzionante, la stessa popolarita di un grande uomo di Stato, di un grande
capo di partito, e anche quando il sistema federale ha incominciato a
perdere vitalita, quando cio¢ il governo di Washington ha incominciato
a prendere il sopravvento sui governi degli Stati, Roosevelt ha dovuto
combattere ancora una dura battaglia contro la Corte Suprema.

Da tutto cid si possono trarre due insegnamenti. Il primo riguarda la
crisidellademocrazia.Oggilacrisi dellademocrazia ¢ dappertutto la crisi
dell’esecutivo: si sente la necessita di un esecutivo che sappia governare
Stati le cui competenze, specie nel settore dell’economia, crescono di
giorno in giorno, cio¢ di un esecutivo energico ed efficiente. A questa
esigenza soltanto il federalismo puo dare una risposta. Il secondo riguar-
da la crisi dello Stato di diritto, dello Stato costituzionale, una crisi che
puo essere mascherata in Italia e in Germania, che non hanno ancora
grosse responsabilita nella politica mondiale, ma non in Francia, che ¢ lo
Stato europeo continentale pili esposto, quello che deve affrontare i
problemi politici piti gravi. Per questo in Francia la crisi dello Stato di
diritto si € manifestata in termini evidenti: non soltanto i Francesi hanno
una costituzione octroyée, cioe¢ concessa e non data al paese dai rappre-
sentanti del popolo riuniti in Assemblea costituente, ma hanno anche un
Capo di Stato che, al di 1a della costituzione, riunisce in sé la totalita del
potere. E’ evidente che, se il diritto non € in grado di contenere tutti i pote-
ri dello Stato nei limiti che la costituzione assegna loro, cio¢ non puo
esprimersi in modo autonomo nella societa, non si ha un vero Stato
costituzionale. Perché si possa parlare di Stato costituzionale, bisogna
che i giudici abbiano un potere reale nella societa, e non soltanto sancito
formalmente dalla lettera di una costituzione; ed essi non possono avere
stabilmente tale potere se non in uno Stato federale.

Bisognerebbe ancora analizzare tutte le trasformazioni che si operano
nello Stato federale per quanto riguarda la popolazione. Per accennare
alle pit importanti, possiamo osservare che in uno Stato federale tutte le
competenze e tutte le attivita politiche che hanno la capacita di formare
1 costumi e le tradizioni dei popoli, quel complesso di idee e di modelli
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dicomportamento comuni che gli Americani chiamano «filosofia pubbli-
ca» — e cioe le competenze della scuola, del culto, del diritto penale e
civile, delle comunicazioni di massa, ecc.— non fanno capo al governo
centrale, cioe al centro del potere che ha il controllo dell’esercito e della
politica estera. Esse o vengono esercitate da entita non politiche — molte
grandi universita americane, per esempio, sono private — oppure sono
attribuite agli Stati federati, che, non avendo rapporti con altri Stati, non
hanno né esercito né politica estera, cio¢ non dispongono dell’apparato
della violenza nei rapporti internazionali. Queste competenze non svol-
gono quindi la funzione di canali attraverso i quali viene istillato nei
cittadini lo spirito bellicoso e la volonta di potenza. Esse non agiscono sui
cittadini in un unico senso, per legarli al potere e distruggere in essi ogni
altro lealismo. Al contrario, nello Stato federale puo prendere forma un
popolo pluralistico, quello che gli Svizzeri chiamano «popolo federale»,
ossia un popolo di nazioni.

4. Per terminare 1’analisi della natura dello Stato federale puo essere
utile uno schizzo storico dell’evoluzione delle forme del governo demo-
cratico. All’inizio I’esperienza democratica si ¢ manifestata nella forma
della democrazia diretta. In essa tutto il popolo doveva raccogliersi nella
piazza,l’agora, per deliberare, e di conseguenza il suo limite territoriale
erafissato dalle dimensioni diunacitta. Essendo questo limite insuperabi-
le, questa forma ha dato necessariamente origine a gruppi umani chiusi
e bellicosi, come dimostra la storia travagliata delle guerre tra le citta-
Stato greche.

Il meccanismo rappresentativo ha permesso di estendere il governo
democratico a vasti insiemi di citta, di dar vita alle nazioni moderne. La
rappresentanza unitaria, comunque, ha anch’essa dei limiti territoriali.
Essa non puo consentire 1’unificazione di un intero continente, perché
non ¢ in grado di adeguarsi alle molteplici differenze sociali che inevita-
bilmente esistono in Stati piu vasti delle moderne nazioni. Anche il
meccanismo rappresentativo, quindi, da luogo a gruppi umani chiusi e
bellicosi.

Il governo federale, invece, con lo sdoppiamento della rappresentan-
za pud unificare insiemi molto vasti, continentali, puo costituire il
governo non pil di singole nazioni ma di insiemi di nazioni, e almeno in
teoria puo estendersi all’intera umanita, perché lo sdoppiamento della
rappresentanza permette di governare una comunita di ampiezza pratica-
mente illimitata. L’ America del Nord della fine del 1700 era in pratica piu
grande di quanto non sia oggi il mondo intero, se si tiene conto dell’evo-
luzione dei mezzi di comunicazione; eppure il sistema federale ha saputo,



26

inun’epoca precedente I’industrializzazione, unificare I’ intero continen-
te. Da tutto cio appare chiaramente come la struttura federale sia I’unica
capace di attuare |’unificazione politica del genere umano, e di realizzare
in questo modo pienamente il valore della pace.

L’aspetto storico-sociale.

1. Veniamo ora ad analizzare il terzo aspetto che caratterizza il
comportamento federalista, quello storico-sociale. Si tratta di un aspetto
essenziale perché ogni comportamento umano che da luogo a una certa
organizzazione dei rapporti politici non pud manifestarsi senza che ci sia
nella societa e in una certa fase storica una base che permetta la sua
diffusione e il suo consolidamento.

L’attuale fase della storia americana del resto solleva problemi che
possono fornirci indicazioni relative a questo aspetto. Il governo federale
¢ manifestamente in declino negli Stati Uniti. Essi si stanno rapidamente
avviando ad assumere la struttura di uno Stato unitario e fortemente
centralizzato. Questo processo urta contro le tradizioni consolidate e la
psicologia degli Americani, e ci0 spiega come una politica come quella
di Goldwater, che tra i temi della sua campagna ha dato grande rilievo alla
difesa dell’autonomia degli Stati, abbia trovato una base nell’opinione
pubblica. Cio fa sorgere spontanea una domanda: perché la Federazione
americana ha potuto nascere e prosperare mantenendo intatta la sua
struttura per un secolo e mezzo, e perché ora ¢ in declino? La risposta a
questa domanda non si puo trovare nel comportamento federalista in sé
stesso, ma va cercata mettendo a confronto la societa americana di allora,
che ha condizionato il funzionamento del meccanismo federale, e 1a so-
cietd americana di oggi, che ne condiziona il declino.

L’osservazione fondamentale che va fatta a questo proposito ¢ che
durante la guerra di indipendenza, che avrebbe sancito il distacco degli
Americani dalla Corona inglese, si era sviluppata una unita americana di
fatto. Di fatto, perché dal punto di vista statale vi era divisione: le tredici
colonie, sottrattesi al controllo esercitato su di loro dalla Gran Bretagna,
avevano acquistato un’autonomia assoluta ed erano divenute verie propri
Stati sovrani.

Quale era la base di questa unita di fatto? Essa era indubbiamente in
parte legata a fattori geografici, cioe alla relativa vicinanza dei tredici
Stati tra di loro e alle caratteristiche simili dei loro territori; in parte va
rintracciata nello stadio di sviluppo dei rapporti materiali della produzio-
ne, che spingevano verso la creazione di una rete di rapporti economici
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estendentesi al di 1a del territorio di ogni singolo Stato. Ma questi due
fattori, da soli, avrebbero creato un’unita estremamente debole — tenuto
conto soprattutto del fatto che in quell’epoca I’industrializzazione era
soltanto ai suoi inizi e le comunicazioni non erano ancora molto svilup-
pate — se non fosse intervenuta un’altra, determinante, spinta unitaria:
quella costituita dalla guerra, dalla comune lotta contro I’ Inghilterra, che
contribul potentemente a rafforzare negli Americani il sentimento di
essere legati da un comune destino. Questo sentimento comune non era
pero abbastanza forte per distruggere negli Americani I’altro lealismo,
quello che li legava al loro Stato particolare. Anzi, questo secondo sen-
timento di appartenenza era piu forte del primo perché era alimentato
dalle diverse tradizioni proprie delle singole ex-colonie, e perché le sin-
gole ex-colonie potevano tenere legati a s€ i loro cittadini inserendoli in
un apparato statale nel cui quadro si svolgeva la lotta politica, mentre il
lealismo verso la piu vasta comunita americana non era sostenuto da al-
cuna istituzione dotata di potere reale.

Nell’ America del Nord si era creata una situazione del tutto eccezio-
nale per quanto riguarda il sentimento di appartenenza dei cittadini: nel-
I’animo degli Americani vi era una specie di bipolarita, il loro lealismo
era cioe diviso tra I’intera comunita americana e il loro singolo Stato, e
i due sentimenti si bilanciavano. Questo dava luogo ad una societa
complessa, una societa di Americani all’interno della quale c’erano
ancora le societa formate dai cittadini dei singoli Stati. Una societa,
quindi, attraversata non solo dalle normali divisioni a base economica
(produttori, comsumatori, lavoratori, padroni ecc.), ma anche da divisio-
ni a base territoriale. Essa puo essere definita societa federale e il popolo
che la costituisce puo a sua volta essere definito popolo federale.

E’ importante notare, a latere, che questo bipolarismo a base sociale
radicato in ciascun individuo non deve essere confuso con il fatto che ogni
uomo appartiene contemporaneamente a pit cerchi sociali: io appartengo
a Pavia, all’Universita, alla Lombardia, allo Stato italiano. Infatti, tra
questi cerchi sociali non esiste un equilibrio, perché uno di essi, quello
corrispondente allo Stato italiano, ¢ assolutamente dominante: ogni-
qualvolta si manifesta un contrasto tra il fatto che sono pavese, universi-
tario, lombardo, ed il fatto che sono italiano, finché 1’Italia resta uno Sta-
to sovrano, ¢ il cerchio italiano che prende il sopravvento. E se voglio
evitare che questo succeda, devo andare, entro certi limiti, contro il
diritto, che mi impone di mettere 1’Italia davanti a tutto.

A partire da queste considerazioni si pu0 trarre una prima conclusio-
ne: lo Stato federale ha potuto nascere, mantenersi e vivere per pitl di
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cento anni, dando una vita libera ed espansiva agli Americani, perché vi
era nei cittadini, nella societa, una bipolarizzazione del lealismo, che
permetteva il funzionamento di questo delicato meccanismo. Il bipolari-
smo sociale a base territoriale ¢ dunque un «comportamento» che ca-
ratterizza il federalismo.

2. Quanto detto fin qui da una prima idea dei comportamenti umani
che si manifestano in un’area pluristatale ogniqualvolta in essa si creano
le condizioni che abbiamo visto. Ma per poter definire in modo suffi-
cientemente preciso le caratteristiche della societa federale bisogna
mettere in luce anche le condizioni che ne impediscono o ne ostacolano
lo sviluppo.

La societa federale ¢ caratterizzata, come si ¢ visto, dalla bipo-
larizzazione del lealismo dei cittadini. Ora, lo sviluppo di una situazione
di questo genere ¢ ostacolato in modo assoluto dalla presenza di due
condizioni, una di natura sociale e una di natura politica. La prima ¢
costituita dall’esistenza di una lotta tra classi antagonistiche. La ragione
di questa incompatibilita ¢ chiara: la societa federale si sviluppa dove
esistono divisioni sociali a base territoriale sufficientemente forti per
mantenere un equilibrio tra i due poli del lealismo dei cittadini. Bisogna
cioe che il lealismo del cittadino verso lo Stato di New York, per esempio,
sia sufficientemente forte da controbilanciare il suo lealismo verso gli
Stati Uniti. Ma se nello Stato di New York fosse in atto una lotta fra classi
antagoniste, questa distruggerebbe inevitabilmente il lealismo dei citta-
dini nei confronti della loro comunita territoriale, perché creerebbe
profonde divisioni che attraverserebbero I’intera nazione, dando luogo a
uno spartiacque sociale che metterebbe in contrasto tra loro i membri
della stessa comunita e unirebbe, nella comune battaglia, i membri di
comunita diverse. Il bipolarismo tipico del comportamento federalista
quindi scomparirebbe, verrebbe a mancare la base sociale degli Stati
federati, la fonte del loro potere, e quindi la possibilita di controbilanciare
il potere del governo centrale.

L’altro ostacolo assoluto ¢ la potenza militare. Laddove uno Stato si
trovi nella necessita di mantenere o aumentare la propria potenza milita-
re, esso subisce un processo di centralizzazione del potere. Ne consegue
che il lealismo verso le piccole comunita, quelle che non dispongono
dell’apparato militare, scompare, le piccole comunita stesse di fatto
scompaiono, e viene a mancare quel carattere multipolare che ¢ tipico
dellasocieta federale. Laragione di tutto cio ¢ evidente: quando uno Stato
¢ esposto, nella politica internazionale, al continuo pericolo di guerra, e
per fronteggiarlo deve mantenere un forte apparato militare, la difesa
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della vita, del destino e degli interessi dei cittadini e delle loro famiglie
non puo essere assicurata che dall’insieme e dalla sua potenza, non dal-
la piccola comunita disarmata, che quindi perde gran parte della sua
importanza e della sua capacita di suscitare il lealismo dei cittadini.

Da tutto cio si puo concludere che il federalismo, come comporta-
mento normale in situazioni normali, puo svilupparsi quando ¢ superata
la divisione della societa in classi antagoniste e la divisione dell’umani-
ta in nazioni antagoniste. Se teniamo presenti questi due ostacoli, e le
conseguenze che se ne possono trarre, possiamo comprendere le ragioni
che hanno fatto si che negli Stati Uniti si sia potuta compiere una e-
sperienza federalista, seppure limitata e imperfetta; e possiamo prefigu-
rare la situazione storica nella quale il federalismo potra affermarsi in
modo stabile e definitivo fra gli uomini.

Per quanto riguarda il primo caso, possiamo ricordare che negli Stati
Uniti (almeno fino a un certo punto della loro storia) si sono manifestate
due situazioni eccezionali. Da un lato una forte attenuazione della lotta di
classe, dovuta al fatto che la remunerazione del lavoro ¢ sempre stata piu
alta che in Europa, in quanto la disponibilita di distese sterminate di ter-
re libere richiamava incessantemente forze di lavoro dai centri urbani
dell’Est, frenando la formazione di un grande proletariato urbano orga-
nizzato. A cio si aggiunga, d’altro lato, che negli USA il pionierismo
svolgeva anche la funzione di attirare le energie popolari pill esuberanti
e coraggiose, quelle che in Europa trovavano il loro sfogo naturale
nell’agitazione proletaria. Queste due caratteristiche della storia econo-
mica dell’ America spiegano dunque I’ attenuazione della lotta di classe e
il fatto che in America il socialismo, in quanto coscienza, in quanto teo-
ria, in quanto partito politico non si & sviluppato. Cio ha permesso la
formazione del bipolarismo sociale di cui si ¢ parlato: i cittadini dello
Stato di New York hanno potuto mantenere sempre una certa solidarieta
tra di loro al di sopra delle classi, che non si contrastavano in maniera
altrettanto forte che in Europa; e mantenere quindi un forte lealismo
territoriale verso il loro Stato.

La stessa attenuazione si ¢ verificata nel campo militare. Gli Stati
Uniti hanno beneficiato (fino alla scoperta dei piu moderni mezzi di
distruzione, che sono in grado di raggiungere qualsiasi punto del globo)
di una situazione insulare. Essi confinavano con Stati pressoché inesi-
stenti dal punto di vista militare: il Messico e il Canada, ed erano separati
dall’Europa dall’ Atlantico. La sicurezza dell’ America era quindi garan-
tita senza un esercito, senza la coscrizione obbligatoria, senza tutto cio
che caratterizza uno Stato di tradizioni militariste. Per garantire la
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sicurezza dei cittadini era sufficiente la marina, mentre 1’equilibrio
europeo era garantito dalla flotta inglese. Per questo gli Stati Uniti
rimasero a lungo praticamente estranei alla vita politica internazionale,
quantomeno nei suoi aspetti militari. Cio fece sorgere una particolare
filosofia pubblica: I’isolazionismo, e con I’isolazionismo I’idea che gli
Americani avessero una particolare propensione a gestire i rapporti
internazionali non tanto sulla base del confronto di potenza bensi con il
diritto e il dialogo. Il che era evidentemente falso, perché si imputava un
comportamento richiesto dalla ragion di potere degli Stati Uniti, deter-
minata dalla loro posizione geografica, alla natura degli Americani.

L’analisi che precede permette anche di spiegare perché 1’esperienza
federale che si ¢ sviluppata negli Stati Uniti ¢ stata precaria e limitata.
Precaria perché i vantaggidellasituazione insulare sono stati annullati dal
moderno sviluppo degli armamenti e dei mezzi di comunicazione. Cio ha
avuto come conseguenze il progressivo coinvolgimento degli Stati Uniti
nella lotta politica mondiale, lo sviluppo di un potente apparato militare
e I’introduzione della coscrizione militare obbligatoria. Tutto cio ha ine-
vitabilmente prodotto una progressiva concentrazione del potere nelle
mani del governo di Washington e il conseguente progressivo svuotamen-
to delleistituzioni federali. Limitata, perché negli Stati Uniti il federalismo,
introdotto in un certo senso prematuramente dal punto di vista storico,
non ¢ stato veramente il governo di una societa di nazioni consolidate.

Lanaturaincerta del popolo americano ha fatto si che fino ad oggi non
si sia ancora chiaramente capito che una delle caratteristiche fondamen-
tali dello Stato federale ¢ quella di essere il governo di una societa di
nazioni e ha ovviamente facilitato la trasformazione degli Stati Uniti in
uno Stato burocratico e accentrato, e del popolo americano in una vera e
propria nazione in senso europeo.

Ma la concezione che si puo sviluppare a partire dall’esame degli
ostacoli che impediscono la nascita, la diffusione e il consolidamento del
comportamento federalista ci permette, oltre che di comprendere le
esperienze federaliste precarie e limitate finora realizzate, anche di
situare nello sviluppo storico il federalismo nella sua forma completa e
definitiva. Basta applicare quello che abbiamo detto: se non ¢’¢ bipolari-
smo negli individui finché non si & superato il conflitto fra classi an-
tagoniste e finché non si sono superati i conflitti fra nazioni antagoniste,
ne consegue che il federalismo, nella sua forma piena e definitiva, potra
manifestarsi solo a livello mondiale, mentre a livello regionale esso po-
tra manifestarsi solo in forme imperfette.

Col federalismo nella sua forma perfetta si potranno pienamente
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manifestare da una parte il cosmopolitismo e dall’altra il comunitarismo,
che cesseranno di essere dei semplici ideali di pochi per divenire vere
forze sociali. I cosmopoliti sono sempre esistiti. Il cosmopolitismo ¢ una
filosofia, ¢ un atteggiamento dello spirito che ¢ cominciata con lo
stoicismo. Ci sono sempre stati nel corso della storia dei grandi spiriti che
hanno saputo nel loro pensiero superare le divisioni fra le genti; la stessa
esperienza religiosa cristiana € un’esperienza cosmopolita. Ma il cosmo-
politismo non & mai divenuto una potenza sociale: esso ¢ stato soltanto
I’ideale di pochi uomini che hanno anticipato il futuro.

Analogo discorso si puo fare per il comunitarismo. Ci sono sempre
stati uomini che hanno compreso la natura della comunita e che si sono
battuti per trasformare le loro societa in comunita reali. L’ultima grande
corrente culturale che ha espresso questo stato d’animo ¢& stato il per-
sonalismo, che si proponeva di trasformare I’uomo attuale, in lotta con
I’altro uomo, in un uomo che ¢ fratello per 1’altro uomo, allargando
I’ambito normale dell’esercizio della moralita dalla famiglia (che nelle
societa attuali ¢ 1’unico cerchio sociale in cui i rapporti umani sono
improntati all’amore e al rispetto reciproco) ad un cerchio piu vasto, la
comunita. Oggi le citta, anche quelle piccole, che costituirebbero il
terreno ideale per lo sviluppo di un’esperienza comunitaria, di fatto non
SONo vere comunita, in cui tutti gli uomini sono delle persone — nel sen-
so di Mounier — e in cui tutti considerano i loro simili come fini. Ma se
pensiamo a una situazione in cui tutti i possibili contrasti sono regolati dal
diritto, perché esso ha ormai una applicazione universale, in cui quindi lo
Stato, I’autorita, la religione non legittimano la violenza, possiamo in-
travedere una vera possibilita di attuazione dell’ideale comunitario, la
sua trasformazione in una forza operante nella societa.
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La ragion di Stato, la pace
e la strategia federalista

SERGIO PISTONE

Parlando di federalismo in questo scritto, si intende la concezione che
di esso ha elaborato il Movimento federalista europeo (MFE), il quale ha
come fondamentali punti di riferimento nella storia del pensiero politico
Alexander Hamilton e Immanuel Kant e ha avuto i suoi pie importanti
esponenti sul piano della riflessione teorica e dellOazione politica in
Altiero Spinelli e Mario Albertini. Ci sono certamente altre concezioni
del federalismo e non ¢ mio proposito svolgere in questa sede un con-
fronto con esse (1). Va dQaltro canto sottolineato che sulla base della
propria concezione del federalismo il MFE ha alimentato un impegno
militante che non ha eguali in Europa (e nel resto del mondo) ed ha
costantemente avuto un chiaro ruolo di leadership della lotta federalista
condotta dai movimenti per IQunit” europea (2). Questa capacit™ « in-
dubbiamente il segno di una forte solidit” teorica ed ¢ precisamente sul
fondamento basilare di questOultima che intendo richiamare |Oattenzione
nelle pagine che seguono. Questo fondamento * rappresentato in sostanza
dal legame organico con la teoria della ragion di Stato, che costituisce la
specificit” essenziale della concezione del federalismo propria del MFE
(dOora in poi ne parler” omettendo il riferimento al MFE).

Ai fini di un inquadramento storico essenziale ¢ sufficiente qui ri-
cordare che latradizione di pensiero identificata dallOespressione Cragion
di StatoE abbraccia |Qintero corso della storia dellOEuropa modernae delle
aree ad essa culturalmente legate (IOAmerica in particolare) e che in essa
si possono individuare alcuni filoni particolarmente significativi (3).

Il punto di partenza si colloca alle soglie dell®et” moderna ed » rap-
presentato dalle intuizioni geniali e illuminanti di Machiavelli, attraverso
le quali incomincia a emergere il nucleo concettuale della teoria della
ragion di Stato N riassumibile nella tesi secondo cui nella vita politica
prevalgono i comportamenti che rafforzano la sicurezza e la potenza dello
Stato N anche se non ancora la sua precisa formulazione verbale. Prima
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di allora sono rilevabili nella storia del pensiero politico numerose
parziali anticipazioni, talora assai acute, di questa teoria, ma e fuori
dubbio che solo con Machiavelli si registra un salto qualitativo tale da
costituire IQinizio di una nuova tradizione di pensiero. Il secondo momen-
to particolarmente significativo di questa tradizione e costituito dalle
riflessioni dei precettisti della ragion di Stato e degli interessi degli Stati,

in grandissima parte italiani e francesi, della seconda met” del ©500 e del
0600. Ad essi dobbiamo, oltre alla definitiva introduzione dellOespressio-
ne Cragion di StatoE nel significato che essa ha ancora ai giorni nostri,
ulteriori precisazioni ed approfondimenti del concetto di ragion di Stato

e delle sue implicazioni, ed in particolare una pie rigorosa distinzione fra
IQinteresse individuale del principe e IQinteresse dello Stato. Va precisato
che anche Hobbes, pur non usando IOespressione Cragion di StatoE, deve
essere inserito, e con un posto preminente, in questa tradizione di
pensiero. Essa raggiunge successivamente un momento di grandissima
fioritura ed un livello molto elevato di concettualizzazione nella cultura
tedesca dell®800 e della prima met” del 900, sulla base dei contributi di
un folto gruppo di filosofi e soprattutto di storici, fra i quali primeggia-

no i nomi di Hegel, Ranke, Treitschke, Hintze, Meinecke, Weber, Ritter,
Dehio. Il loro apporto alla teoria della ragion di Stato viene solitamente
indicato con IOespressione Cdottrina dello Stato-potéviaegtaats-
gedankg La pie recente espressione di questa tradizione di pensiero ¢
costituita dalla corrente realista nell©ambito della teoria delle relazioni
internazionali. Fra i suoi pie noti esponenti, in grande maggioranza
inglesi e americani, vanno ricordati Niebuhr, Carr, Morgenthau, Kennan,
Osgood, Kissinger, Kaplan, Aron, Hoffmann, Waltz, Gilpin (4).

Il fatto che la corrente realista non faccia generalmente uso del-
|Gespressione Cragion di StatoE « legato alla tendenza della cultura
politica contemporanea ad associare indissolubilmente tale teoria al-
|®epoca storica della formazione dello Stato moderno e alla sua struttura
assolutistica. Questo atteggiamento non e giustificato, dal momento che
il contenuto teorico fondamentale di questa tradizione di pensiero non ¢
stato contraddetto dagli sviluppi successivi allOepoca dellOassolutismo.
Perci” ritengo che non sia conveniente rinunciare allOespressione Cteoria
della ragion di StatoE, anche perchZ questa espressione richiama la tesi,
di importanza cruciale nel quadro dellOapproccio teorico realista, della
centralit” dello Stato. In questo scritto user™ pertanto le espressioni
Cteoria della ragion di StatoE e CrealismoE come sinonimi. Ci~ precisato,
il rapporto fra la teoria federalista e la teoria della ragion di Stato non ¢
configurabile in termini di identificazione, bens* piuttosto come conver-
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genza sostanziale per quanto riguarda la conoscenza della realta politica
e divergenza sul piano degli orientamenti valutativi. Concretamente, la
conoscenza delle leggi della politica ottenuta sulla base degli insegna-
menti della teoria della ragion di Stato e impiegata dai federalisti al
servizio della pace invece che della potenza del proprio Stato, come
avviene in linea generale per i realisti politici. Questo rapporto comples-
so ¢ d’altro canto I’elemento decisivo che distingue la posizione dei
federalisti da quelle degli internazionalisti e dei pacifisti, rispetto ai quali
vi ¢ convergenza sul piano dei valori (la pace come valore guida) e
divergenza per quanto riguarda gli strumenti con cui realizzare la pace.
Inoltre la chiara visione, che I’approccio realistico rende possibile, delle
leggi che regolano I’acquisto e il mantenimento del potere costituisce la
premessa insostituibile della capacita da parte dei federalisti di definire
una valida strategia della lotta politica concreta per la realizzazione della
pace. Riassumendo, il federalismo ha dunque il suo baricentro nella
sintesi fra Kant e Machiavelli.

Mi sforzero ora di chiarire queste asserzioni, puntualizzando anzitut-
to le leggi fondamentali della politica individuate dalla teoria della ragion
di Stato per poi precisare come il federalismo le utilizza nella prospettiva
della lotta per la pace. Preciso che non mi propongo di individuare gli
specifici contributi dei principali teorici della ragion di Stato, bensi di
chiarire, procedendo secondo un criterio logico e non cronologico, gli
insegnamenti fondamentali che emergono da questa tradizione di pensie-
ro.Presuppongo evidentemente che essa sia caratterizzata daun paradigma
sostanzialmente unitario, che si € progressivamente arricchito e perfezio-
nato attraverso contributi logicamente connessi agli assunti teorici origi-
nari.

1l primato dello Stato rispetto alla societa.

L’assunto basilare del paradigma della ragion di Stato coincide con
la tesi secondo cui lo Stato ¢ lo strumento insostituibile per rendere
possibile la convivenza pacifica fra gli uomini nell’ambito delle societa
complesse, vale a dire delle societa fondate sulla divisione del lavoro e
I’economia mercantile (che ha aperto la strada alla rivoluzione industria-
le), formatesi in Europa a partire dalla fine del Medioevo. Queste societa
sono caratterizzate da un grande dinamismo, ma altresi da una strutturale
conflittualita che puo essere gestita pacificamente solo tramite la forma-
zione di uno specifico apparato di coercizione. Questo implica la divisio-
ne della societa in una piccola minoranza, che detiene il potere e impone
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coercitivamente le regole indispensabili alla convivenza pacifica, ed una
immensa maggioranza che a tale potere ¢ subordinata. In effetti,
precisamente il monopolio della forza N costituente, al di I" degli
attributi formali, quali IQindivisibilit*, IQoriginariet”, ecc., la base mate-
riale della sovranit™ statale N che assicura alla minoranza governante la
possibilit™ di imporre un ordinamento giuridico universalmente valido ed
efficace, e diimpedire quindi che la societ” si autodistrugga. Ci” implica
pertanto IQesistenza di una classe di persone, la Cclasse politicak, che fa
della ricerca del potere la propria specifica professione; il che si accom-
pagna in generale a un gusto personale per il potere, ma corrisponde
dOaltro canto a una necessit” sociale, data I0indispensabilit” del potere per
rendere possibile la riproduzione della societ".

La costruzione del monopolio della forza nelle mani dell®autorit”
centrale dello Stato (normalmente una casa regnante) ha richiesto lotte
durissime e secolari, perchZ si « trattato di disarmare i nobili e i Comuni,

di sradicare cios IOanarchia feudale. A questa fase della costruzione dello
Stato moderno siriferisce Machiavelliquando afferma che il principe non
deve rifuggire da nessuna crudelt” N deve Csaper intrare nel male
necessitatoE (5) N al fine di rafforzare 1Qautorit™ dello Stato e la sua
funzione pacificatrice. EQ chiaro dOaltra parte che questo aspetto del
discorso sulla ragion di Stato « venuto perdendo di attualit”, nella misura
in cuiil monopolio della forza da parte dello Stato si  venuto consolidan-
do fino a diventare un dato sostanzialmente stabile e indiscutibile, che
non richiedeva quindi pie N salvo che nei momenti di crisi acuta dello
Stato, quali le guerre civili e le rivoluzioni N i mezzi indicati da Ma-
chiavelli per essere assicurato e conservato.

Su questa base lo Stato moderno ha dunque realizzato, attraverso un
lungo processo che in parte  ancora in corso, una grande opera di
incivilimento della popolazione ad esso sottoposta, i cui aspetti fonda-
mentali sono il progresso morale, connesso con IOeducazione e quindi con
la progressiva interiorizzazione del principio della rinuncia alla violenza
privata nella tutela dei propri interessi, e il progresso economico-sociale
reso possibile dalla certezza del diritto. In questo quadro sono state
possibili le grandi trasformazioni dello Stato promosse dalle ideologie
emancipatrici che hanno il loro fondamento nellOllluminismo, e cioe il
liberalismo, la democrazia e il socialismo.

A questo riguardo va precisato che, mentre nellDambito della dottrina
tedesca dello Stato-potenza si sono manifestate tendenze autoritarie e,
quindi, critiche nei confronti delle ideologie illuministiche, non ¢ questo
|Oorientamento prevalente nella corrente realista contemporanea. In
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questOambito « chiara in effetti la consapevolezza che le trasformazioni
dello Stato moderno promosse dalle grandi ideologie illuministiche
hanno introdotto dei fattori integrativi essenziali della funzione paci-
ficatrice dello Stato. Il monopolio statale della forza legittima, cioe il
disarmo degli individui e dei raggruppamenti in cui ¢ articolata la societ”,

« visto come il primo fondamento della statualit”, come la condizione in
mancanza della quale si ritornerebbe allo stato di guerra di tutti contro
tutti, cioe alla situazione che oggi definiamo come CjugoslavizzazioneE
o CtribalizzazioneE. Questo primo elemento « successivamente integrato
da un secondo elemento rappresentato dallo Stato di diritto, cios dallOin-
sieme di quei meccanismi e disposizioni N dichiarazioni dei diritti,
governo della legge, separazione dei poteri, autonomia della magistratu-
ra, ecc. N propugnati in particolare dallOideologia liberale al fine di
evitare che il monopolio della forza si traduca in puro arbitrio e cioe
dittatura, e non venga perci~ accettato come legittimo, aprendo la strada
al riarmo dei singoli e alla guerra civile. Si aggiunge storicamente come
terzo elemento la generalizzazione N promossa in particolare dalla
ideologia democratica e gradualmente sviluppatasi man mano che la
rivoluzione industriale ha reso tutti gli strati sociali consapevoli dei
propriinteressi e dei propri diritti N della partecipazione dei cittadini alla
formazione delle leggi e al controllo del governo. In mancanza di questo
elemento i settori della societ” esclusi da ogni influenza sulle decisioni
del potere politico sono fatalmente indotti a uscire dalla legalit”. Intervie-
ne infine, come quarto elemento, lo Stato sociale, prescritto in particolare
dall®ideologia socialista che ha posto al centro dei suoi interessi il
problema della giustizia sociale. La percezione della indispensabile fun-
zione pacificatrice svolta dallo Stato sociale sifonda sulla consapevolez-
za che I0economia di mercato, se da una parte « il fattore trainante del-
IGemancipazione umana e quindi dello sviluppo della moderna societ®
pluralistica e aperta, dOaltra parte produce continuamente disuguaglian-
ze, squilibri, emarginazioni. Questi fenomeni devono trovare efficaci
correttiviin meccanismi di regolazione e di solidariet” imposti dal potere
pubblico, se sivuole evitare che lo Stato venga percepito come un potere
che persegue IQinteresse di una parte della societ” invece che IQinteresse
generale, favorendo in tal modo le tendenze a ricorrere alla violenza.

A conclusione di queste puntualizzazioni occorre sottolineare che la
tesi della centralit” dello Stato significa la convinzione che esso ¢ lo
strumento indispensabile dellOinteresse generale, il che « un altro modo
di affermare il primato della politica (6).
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LOanarchia internazionale.

DallOassunto basilare che vede nello Stato lo strumento insostituibile
per realizzare la convivenza pacifica fra i membri della societ” discende
logicamente il secondo insegnamento fondamentale del paradigma della
ragion di StatoEsso individua nella dicotomia sovranit™ statale-anar-
chia internazionale il fondamento della differenza strutturale fra le
relazioni interne allo Stato e le relazioni internazionali.

Se la vicenda storica dello Stato moderno ¢ caratterizzata, come si ¢
visto, da un progressivo incivilimento al suo interno, ben diversa ¢ in
effetti la vicenda delle relazioni internazionali nel quadro del moderno
sistema europeo degli Stati che a un certo punto si e trasformato in sistema
mondiale degli Stati. Mentre allOinterno dello Stato |Qautorit™ centrale
disarma i singoli e i gruppi in cui « articolata la societ™ e li costringe a
regolare i propri rapporti e i conflitti che vi sono connessi ricorrendo al
diritto invece che alla violenza, nei rapporti esterni tutti gli Stati non solo
mantengono gli armamenti IOun contro IQaltro, ma li rafforzano e perfe-
zionano senza sosta e ricorrono all®uso e alla minaccia della forza (anche
gli Stati pie piccoli, i quali, non avendo una forza sufficiente, si appog-
giano a quella altrui) per tutelare i propri interessi. Nello stesso momento
in cui IQautorit” statale non solo costringe, ma anche educa i sudditi alla
rinuncia alla violenza nei rapporti reciproci, costringe ed educa un
numero crescente dei propri sudditi a usare le armi e quindi la violenza
nei rapporti internazionali, e di conseguenza, anche a diffidare delle
persone che vivono oltre i confini dello Stato e a odiarle quando si giunge
ai conflitti armati. Quando poi lo Stato si trasforma in senso liberale,
democratico, socialista, i principi e i diritti in tal modo introdotti nella sua
vita interna vengono, nei momenti di guerra, e comunque di tensione
internazionale, sistematicamente limitati e circoscritti, se non addirittura
revocati. Basti pensare alla diplomazia segreta, ai segreti di Stato, alla
censura, al rafforzamento del potere centrale a scapito delle autonomie
locali, che sono una violazione patente dei principi democratici pie
diffusi, ma che non di meno rappresentano una prassi costante nella
vicenda degli Stati democratici. Anche gli stessi principi di efficienza
economica vengono disapplicati quando si tratta di garantire una mag-
giore capacit” dello Stato di affrontare le prove di forza con gli altri Sta-
ti. Basti pensare al sostegno dato a comparti produttivi inefficienti, ma
considerati di importanza strategica.

Concentrando |Qattenzione sulla natura dei rapporti internazionali, i
teorici della ragion di Stato hanno imperniato il loro discorso sul concetto
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di anarchia internazionale. Essi hanno cios chiarito che IQanarchia inter-
nazionale ¢ la situazione strutturale da cui dipende la differenza qualitativa
fralOevoluzione interna dello Stato e IOevoluzione dei rapporti internazio-
nali. Concretamente, IQanarchia internazionale significa la mancanza di
un governo, vale a dire di unQautorit” suprema capace di imporre un
ordinamento giuridico valido ed efficace. Una tale autorit” si  affermata
nei rapporti interni in seguito alla monopolizzazione della forza da parte
dell®autorit” centrale dello Stato, mentre non si » affermata nei rapporti
internazionali a causa del permanere in quel contesto di una pluralit™ di
Stati sovrani, cioe di distinti monopoli della forza indipendenti IOuno
dall®altro. Di conseguenza manca nella societ” degli Stati la condizione
indispensabile per poter imporre efficacemente le norme necessarie alla
pacifica convivenza degli Stati e alla regolamentazione pacifica, cioe
giuridica, delle controversie internazionali; il criterio ultimo della loro
soluzione non pu” che essere la prova di forza fra le parti, che il diritto
internazionale non pu” fare altro che sanzionare; e la guerra  sempre
all®ordine del giorno ed « presente anche nei momenti di pace, perchZ
anche in questi momenti gli Stati devono tener conto della possibilit™
permanente della guerra e prepararsi per questa eventualit™.

In questa situazione ogni Stato ¢ costretto ad attuare una Cpolitica di
potenzaE, la quale non significa in senso rigoroso una politica estera
particolarmente violenta e aggressiva, bens" una politica che tiene conto
della possibilit” permanente delle prove di forza (sia dell®uso che della
semplice minaccia della forza), e che di conseguenza appresta e usa nei
casi estremi i mezzi di potenza indispensabili (armamenti, alleanze,
occupazioni di vuoti di potere prima che altri lo facciano), o ricorre
allOastuzia e alla frode. Nel contesto dell®anarchia che caratterizza strut-
turalmente la situazione internazionale, garantire la sicurezza esterna,
cioe la capacit™ di difendere efficacemente i propri interessi nelle prove
diforza con gli altri Stati e di resistere all®imposizione della volont™ altrui,
diventa la preoccupazione primaria dei reggitori degli Stati. Ad essa sono
sistematicamente sacrificati, in misura proporzionale ai pericoli cui la
sicurezza « esposta, i principi giuridici, etici, politici (nel senso delle
priorit”™ imposte dalle dottrine politiche dominanti), economici che
vengono normalmente rispettati negli ambiti della vita dello Stato nei
quali non emerge il problema della sicurezza esterna. Il primato della
sicurezza « il fattore decisivo che spiega la diversa evoluzione N
nell©ambito del sistema europeo degli Stati N che ha caratterizzato
storicamente gli Stati di tipo insulare (esempio paradigmatico: la Gran
Bretagna) e quelli di tipo continentale (esempio paradigmatico: la Prus-
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sia-Germania). Nel primo caso, la posizione strategica favorevole, dovu-
ta alla mancanza di confini terrestri da difendere, ha favorito I0affermar-
si di istituzioni statali pie liberali e decentrate; nel secondo caso, una
posizione di sicurezza strutturalmente pie esposta e precaria, proprio in
ragione della necessit™ di difendere confini terrestri ben pie facilmente
superabili, ha per contro ostacolato le spinte liberali e favorito IOautorita-
rismo e IOaccentramento.

Con il concetto di anarchia internazionale si mette in luce il dato
strutturale costituito dallOassenza di un ordinamento giuridico valido ed
efficace e dal conseguente dominio della legge della forza nei rapporti
internazionali. Si chiarisce, in altre parole, perchZ allQinterno dello Stato
esiste N se si eccettuano le situazioni di profonda crisi istituzionale e
addirittura di guerra civile N un grado di certezza e prevedibilit” nei
rapporti interumani che, pur trovando dei limiti nel permanere di una sfe-
ra ineliminabile di rapporti antigiuridici, « comunque qualitativamente
diverso dalla strutturale aleatoriet™ che caratterizza i rapporti internazio-
nali. Questa chiarificazione non significa dQaltra parte ritenere che la
realt” internazionale sia semplicemente caotica, dominata dallo scontro
continuo, irrazionale e imprevedibile fra gli Stati, e quindi sia una
situazione caratterizzata dallQassenza di qualsiasi ordine. In realt” i teo-
rici della ragion di Stato hanno fin dall®inizio incominciato a percepire
|Gesistenza nel contesto internazionale di ulteriori elementi strutturali, al
di I" di quello pie generale dellOanarchia internazionale, che rendono
meno caotica e quindi relativamente pie prevedibile nei suoi concreti
sviluppi la situazione internazionale. Il discorso che essi sono venuti
progressivamente elaborando e perfezionando nello sforzo di chiarire
questi ulteriori elementi e, quindi, di padroneggiare in modo pie adeguato
la realt” dei rapporti internazionali * incentrato sul concettsistiema
degli Statj che si tratta ora di chiarire nei suoi aspetti fondamentali.

Punto di partenza di questo discorso e la constatazione che i rapporti
di forza esistenti fra gli Stati hanno portato alla formazione di una ferrea
gerarchia fra di essi che discrimingtandi potenzecioes gli Stati capaci
realmente ditutelare in modo autonomo, cioe con la propria forza, i propri
interessi, dalle medie e piccole potenze, le quali devono invece ricercare
la protezione di una delle grandi potenze o IQaccettazione concorde da
parte di queste della loro neutralit™. Questa situazione comporta automa-
ticamente che le decisioni fondamentali da cui dipende IQevoluzione del
sistema internazionale siano prese dalle grandi potenze e, quindi, da un
numero molto limitato di Stati sovrani. Questi esercitano in sostanza il
governo del mondeaioe fissano le regole formali e informali entro cui si
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svolgono le relazioni internazionali. EQ peraltro chiaro che non si tratta di
un governo legittimo fondato sul monopolio della forza, nZ tantomeno
democratico, e che esso ¢ quindi qualitativamente diverso dal governo
nell®ambito di uno Stato sovrano. Nel sistema europeo degli Stati le
grandi potenze (che non furono sempre le stesse, perchZ talune decaddero
a uno status inferiore o sparirono e altri Stati subentrarono ad esse) non
furono in effetti mai pie di sei (sistema pluripolare), mentre il sistema
mondiale emerso dallOepoca delle guerre mondiali fu dominato fino alla
fine del conflitto Est-Ovest dalle superpotenze USA e URSS (sistema
bipolare). Oggi esiste una situazione fluida e assai verosimilmente tran-
sitoria, in cui sono simultaneamente presenti aspetti monopolari (la
supremazia degli USA) e tendenze verso il pluripolarismo (IOascesa della
Cina, dellOIndia e dellOUnione europea, unitamente al fatto che la Fede-
razione russa possiede ancora un enorme armamento nucleare e ha grandi
potenzialit™ economiche non ancora adeguatamente spiegate).
LOesistenza delle grandi potenze costituisce un primo decisivo ele-
mento strutturale nel quadro dell®anarchia internazionale e vi introduce
un fattore indubbiamente molto generale di ordine, che presiede in par-
ticolare ai rapporti fra i grandi e i piccoli Stati. Un secondo essenziale
elemento strutturale « costituito daltfdilibrio, il quale regola invece i
rapporti fra le grandi potenze, introducendo anchOesso un ulteriore fattore
di ordine. Individuando nell®equilibrio il fondamentale elemento struttu-
rale che presiede ai rapporti fra le grandi potenze, si intende mettere
anzitutto in luce una situazione di fatto e cioe che fra le grandi potenze
dominanti nel sistema europeo e in quello mondiale (e pure in quello delle
citt"-Stato greche e in quello italiano del 1400) si « realizzata in modo
duraturo una condizione di non eccessiva differenza sul piano della forza.
Questa situazione ¢ stata in grado di impedire ad ognuna di esse di so-
vrastare tutte le altre, ed ha implicato quindi IQautomatico imbrigliamento
di ogni tentativo egemonico, attraverso la formazione di una coalizione
delle altre grandi potenze contro lo Stato pie forte ed i suoi alleati o
semplicemente grazie alla capacit™ di resistenza anche di una sola
potenza, nel caso di un sistema bipolare. Il meccanismo dell®equilibrio
non ha evidentemente comportato il superamento dell®anarchia interna-
zionale con le sue manifestazioni violente e bellicose, ma ¢ stato in grado
di limitarle. Le guerre generali sono scoppiate solo nei momenti di
sconvolgimento dell®equilibrio, in conseguenza dellascesa e, quindi,
della spinta egemonica di una grande potenza, mentre le situazioni di
equilibrio stabile hanno prodotto lunghe fasi di assenza di guerre o di
guerre limitate. DOaltra parte IQequilibrio il meccanismo che ha reso
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possibile nel sistema europeo e in quello mondiale il mantenimento
dell®autonomia delle grandi potenze e quindi di un sistema pluralistico di
Stati sovrani, il quale ha tra IQaltro anche permesso di garantire una
limitata autonomia alle medie e piccole potenze.

Il discorso relativo all®Oequilibrio delle potenze va completato con le
considerazioni dei realisti relative ai cambiamenti epocali introdotti dal-
la scoperta delle armi atomiche e nucleari. Il salto qualitativo che queste
armi di distruzione di massa (integrate da sempre pie micidiali armi
chimiche e batteriologiche) hanno comportato nellQincessante gara di
perfezionamento degli armamenti connessa strutturalmente con |Qanar-
chia internazionale e con il sistema dell®equilibrio, ha portato a una
configurazione radicalmente nuova di questOultimo. Si « affermato il
sistema della deterrenza, detto aneheilibrio del terrore cioe una
situazione in cui una guerra generale fra le grandi potenze produrrebbe
distruzioni tali (che possono giungere fino alla eliminazione della vita
umana sul pianeta) da equivalere ad un suicidio collettivo. LOinconcepibilit™
razionale di una guerra generale non ha eliminato i rapporti di forza fra
gli Stati e le guerre limitate o locali, ma ha indotto a spostare IQaccento,
nelle politiche di sicurezza, dalla difesa al controllo degli armamenti e
alla prevenzione della guerra. EO emerso in sostanza nei rapporti fra le
grandi potenze un fattore nuovo rappresentato dalla solidariet™ per la
comune sopravvivenza.

UnQaltra conseguenza epocale del progresso scientifico « rappresen-
tata dallOinterdipendenza ecologica, cios da una situazione in cui un
numero crescente di decisioni che N come quelle che possono portare
alle guerre N rientrano nella sfera della sovranit™ dei singoli Stati pos-
sono condurre a catastrofi di dimensioni continentali e mondiali, che
possono giungere fino alla compromissione delle possibilit™ di vita
umana sul nostro pianeta. Anche questa situazione impone una solida-
riet” per la sopravvivenza che si traduce nella necessit™ di una crescente
cooperazione internazionale e della realizzazione di accordi sempre pie
stringenti a livello regionale e globale diretti a controbattere una minac-
cia che accomuna tutta IQumanit”.

Oltre allQinterdipendenza fra gli Stati connessa con le sfide alla
comune sopravvivenza il realismo contemporaneo prende atto dellOin-
fluenza sulle relazioni internazionali esercitata daflescente inter-
dipendenza economicannessa con lo sviluppo prima della rivoluzione
industriale e poi di quella tecnico-scientifica. Il fatto che lo sviluppo del
benessere in ogni Stato sia venuto a dipendere in modo sempre pie
organico dallOapertura dei mercati ha, in connessione con IQinconcepibili-
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t" razionale della guerra generale, stimolato potentemente la cooperazio-
ne economica internazionale.

Sempre nel contesto del discorso sui fattori che limitano le implica-
zioni violente dell®anarchia internazionale viene infine richiamata IQat-
tenzione sul fatto che, a differenza degli Stati con regimi autoritari o
totalitari, quelli con regimi liberaldemocratici, con effettiva separazione
dei poteri e consistente decentramento dei poteri o addirittura dotati di
una struttura federale, hanno pie difficolt™ ad attuare una politica estera
bellicosa, in quanto IOequilibrio fra i poteri dello Stato ostacola la rapidit”

di decisione e di intervento sul piano internazionale. Il che non significa
assolutamente IQesistenza di un nesso automatico fra IQaffermarsi della
democrazia allOinterno e il superamento dei rapporti di forza fra gli Stati.

LOinsieme di fattori, appena illustrati, tendenti ad ostacolare IOelimi-
nazione del carattere pluralistico del sistema internazionale e a contenere
entro certi limiti le tendenze alle prove di forza sono alla base di alcuni
rilevanti fenomeni che caratterizzano le relazioni internazionali e su cui
occorre ora soffermarsi.

Va sottolineato anzitutto che la gerarchia fra gli Stati e IOequilibrio fra
le grandi potenze costituiscono i due fondamentali elementi strutturali nel
quadro dell®anarchia internazionale che la trasformano da una semplice
pluralit” disorganizzata di Stati in un sistema di Stati, cio in una realt”
caratterizzata, come la stessa parola CsistemaE suggerisce, da un relativo
ordine e quindi relativamente pie comprensibile e prevedibile nei suoi
sviluppi concreti. In particolare, IOequilibrio fra le grandi potenze costi-
tuisce storicamente la condizione fattuale che ha indotto gli Stati a
riconoscersi reciprocamente anche in modo formale come Stati sovrani
e che, nel caso dellOEuropa moderna, ha reso di fatto possibile [Qaffermar-
si e il progressivo estendersi del diritto internazionale, garantendone una
certa efficacia, nonostante che esso non promani da un potere sovrano. In
effetti, secondo il paradigma della ragion di Stato, le norme del diritto
internazionale che vengono effettivamente osservate dagli Stati derivano
la loro validit” fattuale non tanto dal princippgacta sunt servandahe
costituisce essenzialmente un giudizio di valore, quanto piuttosto dal
fatto che, dato IOequilibrio, cios IOimpossibilit™ fattuale di eliminare la
sovranit” degli altri Stati, gli attori fondamentali del sistema internazio-
nale hanno dovuto riconoscere la necessit” di convivere in qualche modo.
Pur non rinunciando alla politica di potenza e alla guerra estnema
ratio, essi hanno dovuto acconciarsi a regolare in qualche modo la loro
convivenza di carattere anarchico, dando vita ad un dititgeneris
che legittima IOuso normale della violenza ed « subordinato ai rapporti di
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forza e gerarchici fra gli Stati. In sostanza, se non vi ¢ un potere sovrano
che garantisce il rispetto del diritto internazionale, vi ¢ comunque una
situazione di potere, sia pure instabile, quale |Qequilibrio fra le potenze,
che ottiene in una certa misura questo effetto.

Quanto ai prima ricordati fenomeni di interdipendenza che si sono
sviluppati nellOambito del sistema degli Stati, essi sono alla base della
formazione delle strutture dellOorganizzazione internazionale (di cui
IOONU « IOesempio fondamentale), che dopo IOepoca delle guerre mon-
diali hanno avuto uno sviluppo incomparabile rispetto alle epoche
precedenti. La crescita dellQinterdipendenza internazionale, di cui la
globalizzazione economica rappresenta il pie recente sviluppo, ha in
effetti imposto una crescente cooperazione fra gli Stati e un enorme
sviluppo quantitativo e qualitativo del diritto internazionale per gestire
problemi di sempre maggiore importanza e non affrontabili con azioni
isolate da parte degli Stati. In questo contesto hanno acquistato un ruolo
di crescente importanza nelle relazioni internazionali anche attori non
governativi quali le imprese multinazionali e le organizzazioni non
governative attive soprattutto nel campo umanitario ed ecologico.

Questi fenomeni inducono molti studiosi delle relazioni internazio-
nali a ritenere che i concetti basilari di sovranit™ statale e di anarchia
internazionale siano sempre pie privi di capacit™ esplicativa della realt”
contemporanea, poichZ ci troveremmo di fronte a una sostanziale limita-
zione della sovranit” statale e, quindi, allderosione del fondamento stes-
so della differenza qualitativa fra relazioni internazionali ed interne. A
queste considerazioni i sostenitori del paradigma della ragion di Stato
replicano sottolineando in particolare che le organizzazioniinternaziona-
li sono dominate di fatto (e anche formalmente nel caso del Consiglio di
Sicurezza dellOONU) dalle grandi potenze. E aggiungono che il ruolo
delle imprese multinazionali, per quanto importante, ha la sua base in
ultima analisi nella potenza dello Stato di appartenenza, mentre lo spazio
che le Organizzazioni non governative (ONG) si sono ritagliate nel
quadro della cooperazione interstatale, non mette sostanzialmente in
discussione le regole del gioco stabilite dalle grandi potenze. Gli Stati
rimangono dunque gli attori fondamentali delle relazioni internazionali,
le quali sono governate dai rapporti di forza, a differenza della vita
interna, tanto ¢ vero che tutti gli Stati continuano a mantenere forze
armate in dimensioni decisamente superiori rispetto alle pure necessit”
della sicurezza interna.

Se la dicotomia sovranit” statale-anarchia internazionale conserva la
sua validit™ esplicativa, ci si deve piuttosto chiedere se la struttura
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anarchica della societ” interstatale non sia sempre pie inconciliabile con

le esigenze di sopravvivenza e di progresso del genere umano e se, di
conseguenza, non sia giunto all®ordine del giorno della storia il problema
della creazione di un governo mondiale efficace e democratico e, quindi,
delle vie attraverso cui giungere a questo obiettivo. A questo punto si a-
pre il discorso sul paradigma federalista e su come esso ingloba e supera
il paradigma della ragion di Stato.

La pace perpetua e lo Stato federale mondiale.

Abbiamo detto allQinizio che ci” che distingue fondamentalmente la
teoria federalista da quella della ragion di Stato non « IOaspetto conosci-
tivo, sul quale cO+ una larga convergenza, bens* quello valutativo. II
valore-guida dei teorici della ragion di Stato e la sicurezza e, quindi, la
potenza del proprio Stato poichZ ritengono inconcepibile il superamento
dell®Ganarchia internazionale. In sostanza essi tendono a vedere nella
pluralit” di Stati sovrani non una fase dello sviluppo storico, ma un punto
dOarrivo insuperabile. Il che riflette un pregiudizio ideologico di tipo
nazionalistico, che N con argomentazioni diverse a seconda dei vari
filoni in cui si articola la tradizione della ragion di Stato N induce a
vedere nella pluralit™ di Stati sovrani e quindi nella loro conflittualit™ un
fattore insostituibile di progresso. Per contro il valore-guida dei federalisti
« la pace e, quindi, la convinzione che nella fase storica dellQavanzata
rivoluzione industriale IOimpegno a favore del progresso dellOumanit” sia
indissociabile dall®impegno concreto a favore del superamento della
violenza nelle relazioni internazionali. Alla base di questo orientamento
ci sono le illuminanti riflessioni sulla pace contenute negli scritti politico-
giuridici e di filosofia della storia di Kant, che occorre qui brevemente
puntualizzare (7).

Anzitutto Kant, fondandosi su una visione realistica dei rapporti
internazionali, ha chiarito in modo rigoroso che cosOe la pace. Essa non
va confusa con il semplice fatto che la guerra non ¢ in atto. Simili
situazioni non sono in realt” altro che tregue fra una guerra e |Qaltra
perchZ, finchZ fra gli Stati esistono rapporti anarchici, mancando una
autorit™ superiore in grado di imporre rapporti giuridici fra di essi, la
guerra ¢ lo strumento normale per dirimere le controversie internazionali
su questioni ritenute vitali. Essa ¢ perci” sempre presente anche quando
non « effettivamente combattuta, perchZ nei momenti di tregua gli Stati
devono prepararsi hon solo militarmente, ma anche economicamente,
socialmente, politicamente e moralmente alla guear@ace ¢ in realt”
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IOorganizzazione di potere che supera lOanarchiainternazionale, trasfor-
mando i rapporti di forza fra gli Stati in rapporti giuridici veri e propri,
e rendendo quindi strutturalmente impossibile la guerra attraverso 10e-
stensione della statualit”™ su scala universale.

Kant ha, in secondo luogo, stabilito un legame organico fra il
superamento dell’anarchia internazionale, cioe la realizzazione della
pace perpetua, e la piena attuazione all’interno dello Stato del regime
repubblicano. Con questa espressione egli intendeva in sostanza cio che
oggi intendiamo quando parliamo di regime liberaldemocratico, e ritene-
va che esso costituisse un traguardo fondamentale nel progresso del-
I’'umanita. D’altra parte, egli condivideva gli insegnamenti dei teorici
della ragion di Stato, secondo cui I’esistenza dei rapporti di forza fra gli
Stati fa si che la sicurezza esterna diventi per questi I’esigenza prioritaria;
il che favorisce le tendenze e le strutture autoritarie nella vita interna degli
Stati, in quanto piu adatte alla necessita di preservare e consolidare la
potenza indispensabile per sopravvivere nel contesto dell’anarchia inter-
nazionale. Egli era pertanto chiaramente consapevole che i principi li-
berali e democratici nei momenti critici sarebbero stati sistematicamente
sacrificati all’altare della ragion di Stato, cio¢ del principio della priorita
della sicurezza, e che cid sarebbe avvenuto in modo tanto pill cogente
quanto piu difficili sarebbero stati i problemi di sicurezza del singolo
Stato (8). Questa considerazione, va osservato, ¢ pienamente valida
anche per il socialismo (che all’epoca di Kant non era ancora emerso
come una delle grandi ideologie del mondo moderno), il quale al pari del
liberalismo e della democrazia ha sempre trovato nella ragion di Stato un
ostacolo decisivo alla piena affermazione delle sue rivendicazioni ten-
denti arealizzare la giustizia sociale e, quindi, a rendere effettivi per tutta
la popolazione i principi liberali e democratici. La realistica visione delle
oggettive implicazioni autoritarie interne della politica di potenza ha
dunque portato Kant a indicare nel superamento dell’anarchia interna-
zionale I’indispensabile complemento dell’impegno storico a favore del
pieno sviluppo del regime repubblicano.

In terzo luogo questa tesi si inquadra in una riflessione piu ampia di
Kant che ravvisa nella pace la condizione necessaria per permettere il
pieno sviluppo delle facolta morali e razionali dell’uomo. Finché sussiste
il sistema internazionale fondato sulla guerra, la necessita oggettiva per
tutti gli individui di adattare la propria condotta a una struttura sociale
modellata sui bisogni autoritari e bellicosi dello Stato e la loro coscienza
all’etica del combattimento, che tale struttura produce, determina uno
sviluppo limitato e unilaterale delle loro capacita creative e ostacola il
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loro progresso morale. Una volta creata invece una struttura di potere in
grado di incanalare entro gli argini del diritto tutti i comportamenti
sociali, verrebbe meno la legittimazione della violenza dellOuomo deri-
vante dalla guerra e dalla minaccia permanente della guerra. In questa
situazione gli uomini potrebbero realizzare pienamente la loro natura
razionale e la loro condotta potrebbe conformarsi interamente al princi-
pio dellOautonomia del volere. Si porrebbero cioe le premesse di una
trasformazione radicale dei rapporti fra IQindividuo e la societ”; si
aprirebbe in sostanza la strada al raggiungimento di una condizione nella
quale sar” possibile trattare gli uomini sempre come fini e mai come
mezzi in tutte le relazioni sociali.

Il progetto della pace perpetua elaborato da Kant alla fine del Set-
tecento N va precisato N non pu™ essere considerato una semplice
espressione del pensiero utopistico, in quanto ¢ fondato sulla chiara
consapevolezza che la sua realizzazione richieder”™ una lunghissima
maturazione da parte dellOumanit™. Questa ha per™ delle reali possibilit®
di svilupparsi. Da una parte, cO« IOesperienza storica che ha visto il
superamento dellOanarchia nei rapporti fra gli individui attraverso la
creazione di unQautorit™ statuale capace di imporre il rispetto del diritto
all®interno. Questo progresso storico impedisce di escludere a priori che
si produca un ulteriore progresso in grado di condurre al superamento
dell®anarchia internazionale. DallQaltra parte, un simile progresso sar”
favorito N e qui emerge una eccezionale capacit™ di antivedere le grandi
sfide che nel Novecento saranno alla base dellOavvio dellOintegrazione
sovranazionale N dalla spinta combinata di due potenti forze storiche.
Una « rappresentata dallo sviluppo del commercio, che render” IQumanit
sempre pie interdipendente e in tal modo moltiplicher™ le occasioni di
conflitto, ma porr” allo stesso tempo sempre pie fortemente |Qesigenza di
apprestare gli strumenti della soluzione pacifica dei conflitti, cioe di
realizzare IQallargamento della statualit™. LOaltra « individuata nella cre-
scente distruttivit™ della guerra indotta dal progresso scientifico e tecni-
co, la quale imporr” in modo imperativo di affrontare concretamente la
necessit™ di superare il sistema della guerra per sfuggire a un destino di
autodistruzione collettiva (9).

Le illuminanti considerazioni kantiane sul tema dellOunificazione
democratica sovranazionale costituiscono la fonte ispiratrice fondamen-
tale dellOorientamento etico-politico dei federalisti, ma hanno un limite,

il cui riconoscimento ¢ un elemento costitutivo della loro identit” ideo-
logica. Manca in Kant una visione rigorosa del sistema istituzionale
attraverso cui ¢ possibile realizzare effettivamente la pace perpetua.
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Infatti, pur parlando di CfederazioneE, il filosofo tedesco non giunge ad
affermare in modo univoco che lo Stato federale mondiale ¢ lo strumento
istituzionale necessario per realizzare la pace mondiale. Nel suo scritto
fondamentale dedicato a questa tematica egli esprime addirittura aperta-
mente il timore che la creazione di uno Stato mondiale sia incompatibile
con il sistema democratico in quanto significherebbe di fatto IQistituzione
di un dispotismo universale, e ipotizza di conseguenza un sistema di tipo
confederale. Alla base di questa incongruenza cQO- la mancanza di una
conoscenza precisa del modello dello Stato federale (10), il cui primo
esempio nella storia era stato realizzato con la Costituzione degli Stati
Uniti dOAmerica, redatta nel 1787 dalla Convenzione di Filadelfia, e la
cui teoria era stata elaborata soprattutto da Alexander Hamilton (11).

Il principio costituzionale sul quale si fonda lo Stato federale °
|Oorganizzazione di una pluralit” di governi indipendenti e coordinati tra
loro, in modo tale che al governo federale, competente per |Qintero
territorio della federazione, sia conferita una quantit™ minima di poteri
indispensabile a garantire 1Ounit™ politica ed economica, e agli Stati
federati, competenti ciascuno per il proprio territorio, siano assegnati i
poteri residui. Concretamente, al governo federale sono attribuite le
competenze di politica estera e militare, in modo da eliminare i rapporti
di forza fra gli Stati, e alcune competenze economiche, soprattutto in
materia monetaria, doganale e fiscale, indispensabili allOunificazione del
mercato e alla realizzazione della solidariet™ fra gli Stati componenti la
federazione. La possibilit”™ per i singoli Stati di tutelare la propria au-
tonomia e i propri interessi legittimi ¢ garantita dal bicameralismo
federale, cioe dallOattribuzione del potere legislativo a un organo compo-
sto da una Camera del popolo della federazione eletta su base proporzio-
nale e da una Camera degli Stati, in cui, per tutelare gli Stati pie piccoli,
cO« una rappresentanza non proporzionale. La distribuzione federale
delle competenze e il bicameralismo federale, che nel federalismo
classico riguardano il rapporto fra governo federale e Stati federati sono
considerati dal federalismo contemporaneo N occorre precisare N
principi da estendersi ai rapporti fra Stati e regioni e fra regioni e comuni-
t" locali, in modo da realizzare una distribuzione del potere che assicuri
a tutti i livelli della vita di relazione, dalla comunit” locale alla comuni-

" di tutti gli Stati, la maggiore autonomia possibile e una coordinazione
che permetta la gestione efficiente e democratica dei compiti assegnati ai
vari livelli.

Come gi” chiar* Hamilton, il sistema federale consente di ampliare la
sfera del governo democratico. Infatti, mentre la democrazia diretta ha
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permesso direalizzare la libert” nella citt™-Stato, e la democrazia rappre-
sentativa e la divisione fra i poteri legislativo, esecutivo e giudiziario
hanno permesso di realizzarla nello Stato moderno (che poi diventer” lo
Stato nazionale), la struttura federale permette di unificare diverse
comunit™ statali evitando gli inconvenienti dello Stato accentrato, e
quindi permette di organizzare la partecipazione democratica in spazi di
dimensione continentale (e perci”, tendenzialmente, nel mondo intero).
Pertanto lo Stato federale ¢ la struttura costituzionale in grado di rea-
lizzare la pace N cioe di subordinare tutti gli Stati del mondo ad una
autorit” in grado di sostituire i rapporti giuridici ai rapporti di forzg 2)

N sulla base del governo democratico.

LOaffermazione, sulla base di quanto detto finora, che la costruzione
della pace perpetua coincide con la costruzione di uno Stato federale
mondiale appartiene alla sfera dellQastrazione progettuale. Prescinde, in
altre parole, dal problema (che verr” affrontato sistematicamente pie
avanti) dellOattualit™ storica del progetto e, quindi, dellQindividuazione
del percorso (cioe delle tappe) attraverso cui si pu™ procedere concreta-
mente in direzione del traguardo finale. Si tratta dOaltra parte di un
momento assolutamente indispensabile del discorso sulla pace. Se in
effetti non si ¢ in grado di concepire razionalmente, anche se in termini
inevitabilmente molto generali, il sistema istituzionale in grado di assi-
curare la pace perpetua, non ¢ possibile individuare il percorso e le tap-
pe di avvicinamento al traguardo finale e di orientare di conseguenza
IGazione di coloro che si propongono di migliorare le forme della con-
vivenza politica nella prospettiva della costruzione progressiva di un
ordine pacifico mondiale.

Rimanendo ancora nel contesto dellQastrazione progettuale, sono
peraltro necessari alcuni ulteriori chiarimenti. Il modello di Stato a cui si
fa riferimento in questa riflessione teorica ¢ chiaramente quello afferma-
tosi nel corso dellOet™ moderna in Europa occidentale e nelle zone del
mondo, in primo luogo IOAmerica del Nord, influenzate dalla sua cultura.
PoichZ questo tipo di Stato si « rivelato storicamente in grado di instaurare
una pace duratura al proprio interno, IOestensione delle sue dimensioni su
scala mondiale attraverso il sistema federale ci appare la condizione
imprescindibile per realizzare la pace perpetua. Questo tipo di Stato
presenta dOaltra parte, come si » visto, alcuni elementi strutturali, svilup-
patisi in successione storica, che costituiscono fattori essenziali della sua
capacit” pacificatrice. Al di I" del monopolio della forza legittima cOs lo
Stato di diritto, la democrazia e lo Stato sociale. Ebbene, se questi sono
gli elementi costitutivi del modello di Stato europeo-occidentale che ¢
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riuscito a instaurare (in misura pie 0 meno efficace a seconda del grado
di avvicinamento alla realizzazione del modello e della intensit™ del
progresso economico-sociale che sta alla sua base) la pace allQinterno, lo
Stato mondiale indispensabile per instaurare la pace sul piano mondiale
dovr” essere, a sua volta, caratterizzato da questi elementi. Questa
conclusione non « pacifica perchZ deve fare i conti con IQaccusa di
eurocentrismo, il quale consisterebbe nel pretendere di imporre come
universalmente validi i fondamentali principi politici propri di una delle
culture del mondo. Al riguardo mi sembra decisiva la seguente conside-
razione.

Lo Stato di tipo europeo-occidentale si « affermato, come si ¢ visto
prima, nel quadro delle moderne societ” pluralistiche fondate sullOeco-
nomia di mercato, in quanto si « rivelato in grado N attraverso un fatico-
S0 processo che ha spazzato via dalla storia le alternative autoritarie,
fasciste e comuniste N diinstaurare in modo duraturo la pace nell®ambito
di queste societ”. Ebbene, la caratteristica saliente della nostra epoca ¢ sia
il diffondersi su scala mondiale di societ”™ di tipo pluralistico fondate
sull®economia di mercato, sia lo sviluppo di una sempre pie profonda
interdipendenza fra di esse e, quindi, il progressivo affermarsi di una
societ” mondiale di tipo pluralistico. Per questo appare del tutto ragione-
vole e non dettato da spirito di superiorit™ affermare che i fondamentali
principi della cultura politica europeo-occidentale debbano caratterizza-
re sia IOordine interno delle societ™ che man mano si modernizzano, sia
lo Stato mondiale indispensabile per governare pacificamente la societ”
mondiale in via di formazione. LOaccusa di eurocentrismo deve semmai
essere rivolta, sipu™ osservare in questo contesto, a coloro che nel mondo
occidentale tendono a negare che le altre tradizioni culturali possano
recepire i principi politici fondamentali della nostra cultura, e disegnano
un mondo prossimo venturo fatalmente dominato dallo scontro fra le
civilt”, dopo che si ¢ esaurito lo scontro Est-Ovest (13).

Ci” precisato, sono ancora necessari N sempre rimanendo nel con-
testo della chiarificazione nei suoi aspetti fondamentali del nesso fra
costruzione della pace e costruzione dello Stato mondiale N due ulterio-
ri precisazioni circa le premesse ineludibili per giungere allQobiettivo
dell®unificazione mondiale. Una di queste premesse consiste nella
generalizzazione della democrazia liberale (con IQindispensabile com-
plemento rappresentato dalla istituzionalizzazione della solidariet™ so-
ciale) su scala planetaria. Gli Stati non democratici in effetti non solo non
sono in grado di realizzare in modo duraturo la pace interna, ma sono
anche strutturalmente indisponibili alla limitazione della sovranit™ verso
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IGesterno e quindi allQunificazione sovranazionale (salvo che nella forma
delle unificazioni imperiali-egemoniche), dal momento che si fondano
sul potere illimitato dei governanti all®interno. Ci~ non significa che si
potr” cominciare a costruire lo Stato mondiale solo allorchZ in tutti gli
Stati del mondo si saranno affermati regimi democratici. Ma ¢ evidente
che anche per questa ragione non potr~ che trattarsi di un processo
graduale e a tempi lunghissimi, destinato a coinvolgere inizialmente le
zone pie avanzate del mondo sul piano del progresso tecnico-scientifico,
civile e politico-democratico, e ad estendersi in coincidenza con IQavan-
zamento del progresso in tutte le zone del mondo. La seconda premessa
fondamentale della costruzione della statualit™ mondiale « IOorganizza-
zione del mondo in un numero limitato di federazioni democratiche di
dimensioni continentali o subcontinentali. Da una parte, * evidente che

il processo di unificazione mondiale non pu” che procedere per grandi
tappe storiche, ed appare quindi logico che quelle di fondamentale
importanza siano costituite dalle aggregazioni federali sovranazionali
nelle zone pie avanzate e pie interdipendenti del mondo, che possono
pertanto fungere da battistrada. DallQaltra parte, « impensabile la forma-
zione diun funzionale e duraturo Stato federale mondiale, che abbia come
suoi membri diretti centinaia di Stati di grandi, medie, piccole e piccolis-
sime dimensioni. Se, per ipotesi puramente astratta, si arrivasse a una
simile costruzione, IOequilibrio federale finirebbe fatalmente per essere
compromesso o dalle spinte centralistiche, cui non potrebbero resistere
efficacemente Stati troppo piccoli e numerosi, o dalle tendenze egemoni-
che degli Stati pie grandi, o infine dalle tendenze verso la frammentazio-
ne, nel caso in cui per prevenire le spinte centralistiche fossero attribuiti
poteri troppo limitati al governo federale mondiale. Solo un sistema
federale mondiale avente come suoi solidi pilastri un numero limitato di
vaste federazioni regionali sarebbe per contro in grado di realizzare un
equilibrio federale stabile e funzionale (14).

Va sottolineato a conclusione di questa riflessione che 10idea della
Federazione europea come prima tappa fondamentale nel processo di
costruzione dellOunit” mondiale  gi* presente nel pie grande teorico della
pace, cioe in Kant, e viene sistematicamente ribadita dai massimi espo-
nenti dell®idea dellOunit™ europea N ricordo in particolare Giuseppe
Mazzini (15), John Robert Seeley (16), Lord Lothian (17) e Luigi Einaudi
(18) N fino al Manifesto di Ventotenghe ha dato inizio alla lotta politi-
ca per la Federazione europea.
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La critica federalista del pacifismo e dellQinternazionalismo.

Prima di passare ad esaminare la problematica dellQattualit™ storica
della lotta per la pace, dobbiamo ancora completare il discorso sullo Sta-
to federale mondiale come strumento per la realizzazione della pace
perpetua, chiarendo come questa concezione distingua |Qapproccio fe-
deralista da quelli propri del pacifismo e dellinternazionalismo. Questi
due orientamenti in effetti convergono sostanzialmente sul terreno dei
valori con il federalismo, in quanto la pace ¢ il loro valore-guida, ma se
ne distanziano in modo netto nellQindicazione dei mezzi per realizzare la
pace. Proprio sotto questOultimo aspetto il pacifismo e IQinternazionali-
smo si distinguono, a loro volta, IOuno dalldaltro e devono perci~ essere
esaminati separatamente, anche se va riconosciuto che nella pratica si
riscontrano molto spesso commistioni fra i due orientamenti (19).

Per quanto riguarda il pacifismo, la sua caratteristica fondamentale ¢
quella di ricondurre le guerre essenzialmente allOaggressivit” umana, sia
essa interpretata secondo schemi psicanalitici, che secondo schemi etico-
religiosi. EQ immediatamente evidente la differenza fra questo approccio
e quello federalista. Le teorie pacifiste, se hon sono integrate da una
chiara consapevolezza circa la capacit™ delle istituzioni politiche di con-
dizionare e anche, in una certa misura, di modificare i comportamenti
umani, tendono a vedere come rimedio fondamentale contro la guerra
IGeducazione su base etico-religiosa, o su base psicaribfeideaali-
smo sostiene per contro la possibilit™ di creare delle istituzioni che, pur
senza eliminare IQaggressivit™ umana, siano in grado di rendere impos-
sibile la guerra e, quindi, sappiano canalizzare le tendenze aggressive
verso comportamenti non distruttivpuesta aspettativa ha, come si ¢
visto, un fondamento nell®esperienza storica, la quale indica come il
moderno Stato sovrano abbia saputo realizzare il controllo dell®aggres-
sivit™ allOinterno. PerchZ non « possibile che lo stesso processo si realizzi
alla lunga nei rapporti internazionali (20)?

Ai fini della realizzazione della pace, il federalismo non attribuisce
owviamente unOimportanza strategica al momento educativo e della te-
stimonianza, come tendono invece a fare i gruppi pacifisti che si rifanno
a concezioni religiose, morali e psicologiche della pace. Usando la
terminologia di un grande teorico della ragion di Stato del XVI secolo,
Giovanni Botero (21), si pu™ dire che i veri pacifisti (non coloro che
strumentalizzano le parole dOordine pacifiste per perseguire altri obietti-
vi) operano sul terreno della carit”, mentréderalisti operano sul
terreno della politica intesa come grande carita politica in senso al-
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to, che cios persegue grandi disegni diretti a far progredire IOumanit’
verso la sua piena emancipazione, si propone precisamente di affrontare
alla radice le situazioni che stimolano i comportamenti caritatevoli e di
testimonianza. Questi comportamenti, va ancora detto, pur non essendo
in grado, in quanto tali, di produrre istituzioni pie avanzate, sono
importanti ai fini della creazione di un clima favorevole alla lotta politica
per la costruzione della pace.

Veniamo ora alla contrapposizione fra federalismo e internazionali-
smo, che richiede un discorso pie ampio e articolato (22). LOinter-
nazionalismo ¢ un orientamento proprio delle grandi ideologie che a par-
tire dalla fine del XVIII secolo, cioe dalla rivoluzione francese, hanno
messo in moto processi di cambiamento profondo delle strutture dello
Stato moderno. Queste ideologie sono il liberalismo, la democrazia e il
socialismo (nella versione socialdemocratica e in quella comunista), i
quali hanno la loro base filosofica diretta o indiretta nella spinta eman-
cipatrice e universalistica dellQilluminismo. La componente interna-
zionalistica di queste ideologie si articola in due aspetti fondamentali.

Il primo  IOorientamento cosmopolitico. Esso esprime IQidea che «
impossibile pensare i valori della libert”, dellOuguaglianza e della giusti-
zia sociale come principi validi per un solo paese e limitati al solo spazio
nazionale. PoichZ « intrinseco alla natura di questi valori il carattere
dell®universalit”, la loro realizzazione nelldambito nazionale non pu”
essere vista che come una tappa necessaria ad aprire la strada alla loro
estensione a livello europeo e mondiale. Il secondo aspetto ¢ la teoria del
primato della politica interna, una concezione delle relazioni internazio-
nali, delle cause della guerra e dei mezzi per realizzare la pace secondo
la quale la guerra dipende da determinate strutture interne degli Stati.
Pertanto IQeliminazione della guerra e IQinstaurazione di un sistema di
durature relazioni pacifiche fra gli Stati non pu™ che essere la conseguen-
za del superamento di tali strutture interne.

LOideologia liberale, quella democratica e quella socialista divergo-
no nettamente nellOindividuare le strutture interne considerate come la
radice della politica di potenza e quelle invece in grado di superarla.
Concretamente: il pensiero liberale individua la causa fondamentale
delle guerre nella struttura politica aristocratico-assolutista e in quella
economica mercantilista-protezionista e si aspetta di conseguenza che
IQaffermarsi di governi rappresentativi (sulla base del suffragio ristretto
ai soli abbienti) e della separazione dei poteri da un lato, e lo sviluppo del
commercio internazionale dall®altro spengano le tendenze bellicose degli
Stati; il pensiero democratico chiama in causa il carattere autoritario dei
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governi e vede quindi la pace come la conseguenza automatica del-
IQinstaurazione della sovranit™ popolare; il pensiero socialista vede infine
nello sfruttamento dei lavoratori proprio del capitalismo moderno la
causa ultima dellQimperialismo e delle guerre e indica perci” nella lotta
per la giustizia sociale (che per la corrente socialdemocratica significa
IQintroduzione dello Stato sociale nel quadro liberaldemocratico, mentre
per quella comunista vuol dire 10abolizione completa della propriet®
privata dei mezzi di produzione e la dittatura del proletariato) la via del
superamento dellOantagonismo fra le classi e nello stesso tempo del-
|Qinstaurazione della pace. Al di I" di queste differenze, il nocciolo
comune dell®approccio internazionalistico consiste nel ritenere che un
mondo di Stati liberali e, rispettivamente, democratici, socialisti e comu-
nisti sarebbe guidato da idee liberali e, rispettivamente, democratiche,
socialiste e comuniste e implicherebbe quindi IOeliminazione dei feno-
meni connessi con la politica di potenza, dipendenti dalla realizzazione
ancoraincompleta o non universale dei principi di organizzazione interna
dello Stato affermati da tali ideologie.

Come - facile vedere, il contrasto fra questo approccio, che riduce in
sostanza la politica estera a funzione della politica interna, e IQapproccio
federalista non potrebbe essere pie netto. Sul piano dei valori i federalisti
sono cosmopoliti, sia perchZ credono nellQuniversalit™ della democrazia
(che, per essere effettiva, deve integrarsi organicamente con il liberalismo
e la giustizia sociale), sia perchZ hanno nella pace universale il loro
valore-guida. DQaltra parte, nella dottrina federalista cOs un legame
organico con lateoria dellaragion di Stato. Perci” i federalisti vedono che
esiste un nesso inscindibile fra politica di potenza e struttura anarchica
della societ™ degli Stati, riconoscono, su tale base, una sostanziale au-
tonomia della politica estera rispetto alla politica interna, e percepiscono
altres” come la priorit™ della sicurezza esterna rappresenti un ostacolo
fondamentale alla piena realizzazione della democrazia. Donde la con-
vinzione che, ai fini della costruzione della pace, non siano sufficienti le
lotte ispirate dalle ideologie internazionaliste, che puntano fondamental-
mente ai cambiamenti interni, mentre, sul piano internazionale, hanno
come espressioni organizzativo-istituzionali le associazioni internazio-
nali, a livello della societ” civile, e IQorganizzazione internazionale (dalla
Societ” delle Nazioni all®Organizzazione delle nazioni unite), a livello
dei rapporti fra i governi. Occorre invece perseguire il superamento
dell®anarchia internazionale tramite legami federali che eliminino la
sovranit” statale assoluta.

Che questo approccio sia pie valido di quello internazionalista non ¢
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solo una questione di fede, ma « dimostrato dallOesperienza storica a
partire dalla rivoluzione francese. In effetti i profondi cambiamenti,
graduali o rivoluzionari, di regime, che hanno caratterizzato il sistema
europeo degli Stati e, quindi, quello mondiale, hanno certo cambiato
molte cose sul piano interno e su quello internazionale, ma non la
tendenza delle classi politiche a considerare prioritaria la sicurezza
esterna rispetto ad ogni altra esigenza e a comportarsi secondo i dettami
della ragion di Stato, prescindendo regolarmente dalle affinit™ di tipo
ideologico fra gli Stati.

Questa considerazione generale deve essere meglio spiegata in rife-
rimento allQinternazionalismo democratico contemporaneo. Incomincia-
mo da alcune precisazioni. In primo luogo, se storicamente I0ideologia
democratica si * contrapposta anche duramente a quella liberale e a quel-
la socialdemocratica, oggi per contro « abbastanza generale nei paesi
avanzati la tendenza a ritenere che il sistema democratico debba neces-
sariamente essere integrato dai principi liberali, come garanzia contro la
tirannide della maggioranza, e dallo Stato sociale, come condizione
perchZ tutti i cittadini possano essere effettivamente liberi ed eguali. Alla
base di questa convergenza, che non esclude diversit™ di accentuazioni e
quindi lotte fra progressisti e conservatori che per” non mettono in
discussione il sistema democratico come casa comune, cO« il progresso
economico-sociale, che ha portato al superamento, se non dei conflitti fra
i diversi settori della societ”, certamente dello scontro esistenziale fra
classi antagonistiche. In secondo luogo, IQinternazionalismo democrati-
co ha oggi una posizione dominante nel mondo, dal momento che dopo
il crollo del comunismo sovietico non cO- pie una significativa dottrina
internazionalistica alternativa a quella democratica. In terzo luogo,
IQinternazionalismo democratico « il vero interlocutore del federalismo,

il quale « sempre stato antagonista rispetto alle tendenze totalitarie sia di
destra che di sinistra.

Ci” precisato, va sottolineato che la critica federalista nei confronti
dell®internazionalismo democratico non implica la convinzione che
IQaffermarsi del regime democratico sia irrilevante rispetto al problema
del superamento dell®anarchia internazionale. In realt™ la premessa
ineliminabile dellQaffermarsi di legami federali fra gli Stati +, come si
gi” accennato, il loro carattere democratico, sia perchZ lo Stato federale
altro non ¢ che un sistema costituzionale capace di estendere il governo
democratico su scala sempre pie ampia fino a comprendere il mondo
intero, sia perchZ un potere autoritario o totalitario che non accetta limiti
all®interno non pu~ accettarne dallOesterno, se non imposti con la forza.
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Ma allora si avrebbe I’instaurazione di un impero e non di una federa-
zione.

Se lademocrazia « dunque la premessa dellQinstaurazione della pace,
rimane il fatto che essa non porta automaticamente al raggiungimento di
questo obiettivo, dal momento che di per sZ non implica il superamento
dell®anarchia internazionaf@uesta affermazione, va ancora osservato,
non ¢ contraddetta in modo convincente dalle ricerche degli studiosi di
ispirazione internazionalistica democratica, secondo le quali I’esperien-
za storica indica una netta prevalenza delle guerre che contrappongono
¢li Stati non democratici fra di loro o agli Stati democratici rispetto alle
guerre fra questi ultimi; una cosa che, secondo queste analisi, appare
particolarmente evidente nell’epoca successiva al 1945, in cui si sarebbe
instaurata una sorta di «pace perpetua separata» fra le democrazie (23).
Queste considerazioni, che evidentemente contestano la tesi del nesso
inscindibile fra pace e superamento della sovranita statale assoluta, in
realta non tengono conto di alcuni fatti: della condizione nucleare che ha
reso inconcepibile la guerra fra le grandi potenze; dell’ affermarsi dopo il
1945 dell’egemonia statunitense sulle democrazie; dell’avvio, nel qua-
dro dell’egemonia americana, in Europa occidentale di un approfondito
processo di integrazione sovranazionale (che vedremo a fondo piu avan-
ti) caratterizzato dalla presenza di embrioni federali e dal raggiungimen-
to di un livello di interdipendenza tale da rendere di fatto impossibile u-
na guerra fra gli Stati-membri.

In realt” il non riconoscere che non basta la democrazia per ottene-
re la pace, la quale richiede, per essere perpetua, solidi legami federali,
indica che IQinternazionalismo democratico resta in definitiva prigionie-
ro dell®ideologia nazionale, che induce a ritenere insuperabile la plura-
lit" degli Stati sovrani.

LOattualit™ storica della lotta per la pace.

Abbiamo visto finora perché il federalismo ¢ lo strumento istituzio-
nale necessario per realizzare la pace. Passiamo ora ad esaminare le
fondamentali ragioni per cui la costruzione della pace, da un modello
normativo fondato sullaragion pura, ¢ diventata, a partire dagli anni della
seconda guerra mondiale e dell’immediato dopoguerra, un vero e proprio
programma politico che ha nella pace il proprio obiettivo supremo.Come
per quanto riguarda il discorso sul modello dello Stato mondiale, che
rende razionalmente pensabile 1’obiettivo della pace perpetua, anche il
discorso sull’impegno politico per la costruzione della pace ¢ caratteriz-
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zato da un rapporto articolato con il realismo politico. La divergenza cir-
ca la possibilit™ storica di impegnarsi per il superamento dell®anarchia
internazionale N che riflette in definitiva una divergenza sul piano dei
valori N si associa con una impostazione del discorso sulla strategia che
proprio nellOutilizzazione degli insegnamenti provenienti dalla tradizio-
ne del realismo politico trova i fondamenti sia della sua specificit” che
della sua superiorit” rispetto agli altri approcci al problema della costru-
zione della pace.

Partiamo dalla divergenza rispetto al realismo politico. Essere con-
vinti che la questione del superamento dellOanarchia internazionale sia
storicamente attuale non va disgiunto dalla consapevolezza che lo Stato
federale mondiale « un obiettivo a lunghissimo termine, raggiungibile
attraverso una serie di tappe storiche e, quindi, implicante IOimpegno di
numerose generazioni. Questa consapevolezza si accompagna, dOaltra
parte, alla ferma convinzione che non solo si debba, ma che ci si possa
impegnare con effettive possibilit™ di successo per obiettivi che sono
parziali rispetto al traguardo finale, ma che nondimeno costituiscono un
effettivo avanzamento in tale direzione. Essi hanno senso pieno solo in
quanto momenti concreti di un disegno storico di progressivo amplia-
mento delle dimensioni della statualit™ democratica fino a coprire il
mondo intero. Alla base di questo modo di vedere cO« fondamentalmente
una percezione piena delle conseguenze, sullOevoluzione degli Stati e
delle relazioni fra di essi, dei cambiamenti epocali indotti dalla rivolu-
zione industriale avanzata, che poi si ¢ sviluppata in rivoluzione tecnico-
scientifica. | realisti prendono in considerazione i fenomeni di impor-
tanza cruciale rappresentati dalla crescente interdipendenza economica
fra gli Stati, dallOavvento delle armi di distruzione di massa, dallOin-
terdipendenza ecologica e dalla crisi degli equilibri ecologici globali, ma
poichZ il loro orientamento valutativo li induce a concepire come in-
superabile la pluralit™ degli Stati sovrani, non riescono a percepire che
questi sviluppi hanno introdotto un fattore nuovo di enorme pottata:
crisi storica del sistema degli Stati sovrani, una situazione cioe che ren-
de non solo imperativo sul piano etico, ma anche fondato su basi politi-
che reali IOimpegno a favore del superamento dellOanarchia internazio-
nale.

Il concetto di crisi del sistema degli Stati sovrani « [Oaspetto storico-
sociale dellQideologia federalista, che ha nella pace il suo aspetto di valore
e nello Stato federale il suo aspetto di struttura. EQ cioe il complesso di
argomentazioni dirette a mettere in luce IQattualit™ storica del problema
del superamento dell®anarchia internazionale. Questo aspetto del
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paradigma federalista, alla cui elaborazione e progressivo affinamento
hanno contribuito soprattutto Luigi Einaudi, la scuola federalista inglese
(Lord Lothian, Lionel Robbins e Barbara Wootton), Altiero Spinelli e
Mario Albertini (24), si fonda sull’utilizzazione creativa degli insegna-
menti fondamentali proposti dalla teoria del materialismo storico. In
questa sede ¢ sufficiente ricordare che i federalisti hanno recepito dai
teorici del materialismo storico che I’evoluzione del modo di produrre —
cioe il processo attraverso il quale gli uomini trasformano continuamente
la qualita della loro vita attraverso I’innovazione tecnologica e la crea-
zione di nuovi modi di organizzare la divisione del lavoro — determina
in ultima istanza la struttura e le dimensioni dello Stato. Ed hanno di
conseguenza saputo vedere che, come il passaggio dal modo di produzio-
ne agricolo a quello industriale ha dato luogo alle trasformazioni interne
dello Stato moderno in direzione del liberalismo, della democrazia e dello
Stato sociale, cosi I’avanzamento della rivoluzione industriale e il pas-
saggio alla rivoluzione tecnico-scientifica hanno mutato la base econo-
mico-sociale degli Stati, facendo diventare centrale il problema della
dimensione degli Stati e aprendo quindi la fase storica della crisi del
sistema degli Stati sovrani (25). Cio ricordato, il discorso relativo a que-
sta problematica pud essere riassunto riportando schematicamente tre
argomentazioni cruciali.

La prima argomentazione riguarda la portata dell’interdipendenza
economica che si ¢ venuta sviluppando, con I’avanzamento della rivolu-
zione industriale, nel corso del XX secolo. Essa ha fatto emergere 1’e-
sigenza imprescindibile di creare Stati di dimensioni continentali per
evitare la decadenza economico-sociale e, quindi, I’arresto del progresso
democratico. D’altro canto ha avviato un processo destinato, in tempi
lunghi, a rendere obsoleti anche gli Stati di dimensioni continentali e a
porre di conseguenza all’ordine del giorno, per non bloccare il progresso,
I’unificazione politica dell’intera umanita. La presa di coscienza delle
implicazioni politiche dell’interdipendenza economica ¢ la chiave indi-
spensabile per capire gli sviluppi fondamentali del XX secolo. L’inade-
guatezza delle dimensioni degli Stati nazionali europei ¢ la causa profon-
dadella decadenza del primato mondiale delle grandi potenze europee (la
fine della centralita del sistema europeo degli Stati) e dell’affermarsi di
un sistema mondiale degli Stati dominato dalle potenze di dimensioni
continentali, USA e URSS. La decadenza degli Stati nazionali ha dappri-
ma prodotto un generale arresto del progresso democratico, il diffondersi
di tendenze autoritarie e totalitarie nelle situazioni di crisi pill acuta. In
questo quadro si & affermato il tentativo nazista di soluzione egemonico-



59

imperiale del problema di dar vita a uno Stato europeo di dimensioni
continentali; il che ¢ stato accompagnato da un crescendo di orrori
culminato nel genocidio sistematico. Il crollo della potenza degli Stati
nazionali europei, in seguito all’esito conclusivo dell’epoca delle guerre
mondiali (le guerre piu distruttive che la storia abbia mai conosciuto), ha
aperto la strada allo smantellamento degli imperi coloniali e soprattutto
al processo di unificazione europea, tendente al superamento su base
pacifica e democratica del problema delle dimensioni inadeguate degli
Stati nazionali. Questo processo, che & ancora inconcluso, ha cambiato
radicalmente la situazione in Europa nel senso della ripresa dello svilup-
po economico-sociale, del progresso democratico e della pacificazione
ed ha altresi stimolato processi analoghi, ancorché assai meno profondi,
in altre aree del mondo, cio¢ le cosiddette integrazioni regionali. La
crescita dell’interdipendenza si ¢ manifestata, in modo meno rapido e
profondo ma con continuita, anche sul piano mondiale e ha subito, dopo
la fine della guerra fredda (26), una forte accelerazione, che ha trovato un
riflesso nell’affermarsi del neologismo «globalizzazione». Si ¢ quindi
venuto formando un sistema economico mondiale sempre pill integrato,
dominato dagli USA, e che ¢ caratterizzato da aspetti di accelerata
crescita economica e nello stesso tempo dal persistere di un enorme
divario fra il Nord e il Sud del mondo. L’interdipendenza economica
mondiale ha stimolato la formazione di organizzazioni economiche
internazionali (il GATT-WTO, il FMI, la Banca mondiale, I’OCSE, il
G7), che non hanno prodotto un livello di integrazione paragonabile a
quello europeo, ma che fanno intravedere il problema dell’unificazione
mondiale come un orizzonte non piu utopico, per quanto lontano.

La seconda argomentazione individua come fattore della crisi storica
del sistema degli Stati sovrani I’emergere delle sfide non solo al progres-
so ma addirittura alla stessa sopravvivenza dell’umanita derivanti dalla
scoperta delle armi di distruzione di massa e dal degrado degli equilibri
ecologici globali. Queste sfide erano gia intuite dal Manifesto di Ventote-
ne, anche se non erano ancora chiaramente visibili come lo sarebbero
diventate progressivamente nei decenni successivi. L analisi contenuta
nel Manifesta negli altri fondamentali scritti federalisti del periodo della
seconda guerra mondiale ha d’altra parte fornito il punto di vista adegua-
to per inquadrare nei suoi giusti termini questa problematica.

Il nesso fraladistruttivita della guerra modernae I’ attualita storica del
problema del superamento dell’anarchia internazionale ¢ stato immedia-
tamente colto con riferimento all’integrazione europea. Questo processo,
che contiene la prospettiva concreta del superamento degli Stati sovrani
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in unaregione del mondo diimportanza cruciale, * legato, come si » detto,
al fenomeno della decadenza economica degli Stati nazionali europei.
Ma questa spinta ha chiaramente operato in sinergia con il fatto che i
conflitti fra gli Stati nazionali europei hanno prodotto le guerre pie
terribili della storia, che si sono concluse con IQinizio dellOera atomica.
LOalternativa Cunirsi o perireE, che Aristide Briand aveva posto alla base
della sua proposta di unit” europea del 1929 (27), « cos" diventata un
fattore politicamente operativo.

Di fronte allo sviluppo delle armi di distruzione di massa il punto di
vista federalista ha inoltre permesso di cogliere fino in fondo la portata di
questo cambiamento epocale. Esso ha in sostanza messo allQordine del
giorno della storia il problema del superamento della guerra come stru-
mento per risolvere i conflitti fra gli Stati, dal momento che una guerra
generale implicante 1Oimpiego su larga scala delle armi di distruzione di
massa significherebbe non la continuazione della politica con altri mezzi,
bens* |a fine della politica come conseguenza di un suicidio collettivo.
Alla luce di questa novit” inaudita il discorso dei realisti sulla deterren-
za appare inadeguato. EQ vero che il sistema della deterrenza ha reso
inconcepibile una guerra fra le grandi potenze. E quanto questo dato sia
rilevante « emerso in modo particolarmente netto in occasione della fine
del sistema bipolare. La deterrenza e il costo degli armamenti sono stati
in effetti uno dei fattori fondamentali che hanno portato al superamento
dellaguerrafredda e alla dissoluzione del sistema sovietico, dal momento
che hanno eliminato la possibilit™ del ricorso alla soluzione estrema di
una guerra generale come mezzo per cercare di salvare un impero di-
spotico e hanno spostato il confronto essenzialmente sul terreno, ri-
velatosi alla lunga perdente per IOURSS, dellQefficienza economica.
DOaltra parte, pensare che IQinconcepibilit™ di una guerra generale fra le
grandi potenze costituisca un rimedio duraturo contro il rischio dellOolo-
causto nucleare « un atteggiamento tutt Oaltro che realistico. Non solo non
cOe una garanzia assoluta che la deterrenza non fallisca, ma IQinevitabile
proliferazione delle armi di distruzione di massa « anche destinata N in
un contesto caratterizzato dalla cronica instabilit™ del mondo arretrato N
a metterle in mano di Stati privi di meccanismi democratici di controllo
del potere e guidati da classi dirigenti estremiste e fanatiche, o addirittura
di gruppi terroristici che non hanno un territorio in grado di fungere da
ostaggio della deterrenza. In realt” la deterrenza e le stesse politiche di
sicurezza dirette al controllo e alla riduzione degli armamenti non pos-
sono che avere un valore provvisorio, rappresentare cioe il contesto in cui
si deve, se si vuol essere davvero realisti, perseguire concretamente il
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disegno difficilissimo e a lunghissimo termine, ma privo di valide
alternative, dell®eliminazione strutturale della possibilit™ delle guerre
(28). Si tratta, in altre parole, di costruire la statualit™ democratica
mondiale, incominciando con IQunificazione europea e le altre unifica-
zioni regionali (29), che saranno in grado di pacificare interi sistemi
regionali di Stati e quindi costituiranno un grandioso passo avanti verso
la pace mondiale.

Analogo discorso si deve fare per quanto riguarda il pericolo dell®olo-
causto ecologico. La cooperazione internazionale non pu™ essere consi-
derata altro che un rimedio provvisorio, che deve trovare il suo coerente
sviluppo nellOallargamento progressivo delle dimensioni della statualit”™.
Solo lungo questa strada  possibile controllare sviluppi, che, lasciati alla
completa discrezione dei singoli Stati, sono destinati a produrre catastrofi
indicibili su scala continentale e globale.

La terza argomentazione riguarda infine in modo specifico i fattori
oggettivi che, nel contesto storico caratterizzato dallOinterdipendenza
economica e dalle sfide esistenziali che abbiamo or ora visto, hanno
permesso che I0impegno federalista per la pace diventasse politicamente
operativo Anzitutto, la crisi del sistema degli Stati sovrani ha prodotto
una crisi di legittimit”, che si manifesta in una diffusa sfiducia nella
capacit” degli Stati di affrontare efficacemente i problemi fondamentali
della nostra epoca e quindi nella aspirazione allo sviluppo della coope-
razione al di I” delle frontiere statali e al connesso superamento della
sovranit” assolutaQuesta tendenza si » manifestata in modo particolar-
mente intenso in Europa dopo il 1945, in connessione con il carattere
particolarmente avanzato della crisi degli Stati nazionali europei. EO
emerso in effetti, come dimostrano i sondaggi dell®opinione pubblica
effettuati nel corso del dopoguerra, un europeismo diffuso e maggiorita-
rio che condivide, per quanto in modo confuso, IQideale dellQunit®
europea. Al di fuori dellOEuropa questa crisi di legittimit™ degli Stati so-
vrani ¢ soltanto embrionale, ma comunque indicativa di un trend che
agisce in profondit™.

LOimpegno federalista a favore della pace pu™ dunque ottenere una
effettiva forza politica attraverso la creazione di un movimento per
IOunificazione sovranazionale e la mobilitazione del consenso popolare e
ci” riguarda in particolare IOeuropeismo che « la punta pis avanzata della
crisi storica della legittimit™ del sistema degli Stati sovrani. Ma cOe un
altro fondamentale fattore oggettivo (connesso con quello appena visto)
idoneo a fornire alla lotta federalista per il superamento dellOanarchia
internazionale delle possibilit™ effettive di successo politico. LOinade-
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guatezza oggettiva del sistema degli Stati sovrani e le stesse generiche
aspirazioni sovranazionali delle opinioni pubbliche spingono con forza
crescente i governi a cooperare; e la cooperazione, nelle situazioni di crisi
pie avanzata, d” vita a forme di integrazione particolarmente approfon-
dita, allQintegrazione sovranazionale. Il passaggio dalla cooperazione
internazionale allQintegrazione sovranazionale non mette in moto un
meccanismo di sviluppo automatico verso la statualit™ democratica
sovranazionale. Crea per™ unasituazione contraddittoria e perci” dinami-
ca e apre spazi di azione politica efficace alla lotta federalista per la pace
(30). Il problema decisivo ¢ quello della capacit” di sfruttare questi spa-
Zi, cioe, in altre parole, il problema della strategia. A questo punto del
discorso sulla crisi storica del sistema degli Stati sovrani riemerge la
crucialit” del rapporto con il realismo politico. EQ precisamente il nesso
fra federalismo e realismo la ragione specifica della capacit™ di elaborare
un discorso strategico valido, di sfuggire, quindi, sia alle tentazioni della
semplice testimonianza, sia alle trappole di una visione evoluzionistica
e in definitiva provvidenzialistica dei processi di cooperazione interna-
zionale e di integrazione sovranazionale. EQ questo il tema degli ultimi
due capitoli di questo scritto.

La strategia della lotta federalista per la pace.

In una presentazione sintetica del discorso federalista sulla strategia
|Qattenzione deve essere concentrata su due aspetti essenziali, che sono
strettamente collegati ma vanno analiticamente distinti e separatamente
illustrati. Essi riguardano IQindividuazione dellQostacolo fondamentale
che deve essere affrontato dalla lotta federalista e 10indicazione della
Federazione europea come obiettivo prioritario nel processo di costru-
zione della pace.

Per quanto riguarda il primo aspetto, si deve partire da una geniale
osservazione di Altiero Spinelli circa la difficolt™ della lotta per la Fe-
derazione europea, cioe della lotta per la pace che passa dalla testimo-
nianza allQimpegno politico concreto. Ebbene, secondo il fondatore del
MFE i governi democratici nazionali sono allo stesso tempo strumenti e
ostacoli rispetto allOobiettivo della Federazione eur¢pep Vediamo
che cosa ci” significa.

Se la premessa imprescindibile dellQunificazione pacifica e federale
fra gli Stati « la loro struttura repubblicana (in senso kantiano), < evidente
che IQunificazione non pu” che fondarsi su libere decisioni dei governi
democratici nazionali. LOunificazione imposta con la forza da una poten-
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Za egemonica, oltre a non essere pacifica, non pu” che dar vita a unimpe-
ro dispotico. Ma cO« unQaltra ragione che rende i governi nazionali
democratici attori imprescindibili del processo di unificazione europea,

e cioe il fatto che essi sono strutturalmente costretti dalla situazione
storica delineatasi dopo la seconda guerra mondiale ad attuare una
politica di unificazione europea, dal momento che il collasso degli Stati
nazionali europei li ha posti di fronte allQalternativa Cunirsi o perireE.

Se per queste ragioni i governi democratici nazionali sono strumenti,
essi tendono dDaltra parte a ostacolare il raggiungimento della Federazio-
ne europea, che sola sarebbe in grado di rendere irreversibile IQunificazio-
ne europea. Creare la Federazione europea non significa semplicemente
delegare dei poteri ad organi sovranazionali, mantenendo per” il potere
di decisione in ultima istanza nelle mani dei governi nazionali. Significa
trasferire in modo definitivo la sovranit™ a uno Stato sovranazionale, che
lascer” una fortissima autonomia agli Stati nazionali, ma li priver” della
caratteristica della sovranit™ assoluta. La resistenza strutturale dei gover-
ni nazionali di fronte a questa prospettiva ha il suo fondamento nella leg-
ge dallQautoconservazione del potere. Come chiarisce la teoria della
ragion di Stato, gi” a partire da Machiavelli, i possessori e gestori del
potere statale tendono inesorabilmente a conservarlo e a rafforzarlo. In
questo comportamento non ¢ in gioco principalmente il gusto personale
per il potere (anche se questo fattore pu™ avere un certo peso), bens" il
fatto che il potere politico (in ultima analisi il monopolio della forza
legittima) ¢ la condizione della sopravvivenza e dello sviluppo della
societ”. Perci” la legge dellOautoconservazione del potere vale anche per
gli Stati democratici, che possono sempre scivolare nellQanarchia se il
potere politico si indebolisce, ed « un ostacolo decisivo al trasferimento
di sovranit™ anche in un contesto caratterizzato dallOalternativa Cunirsi o
perireE.

Va a questo punto ricordata una importante distinzione N per quanto
riguarda la resistenza al trasferimento della sovranit™ anche negli Stati
democratici N fra i corpi permanenti del potere esecutivo, quali la
diplomazia e IQalta burocrazia civile e militare, e il personale politico
transitorio, cioe i capi di Stato e di governo e i ministri. La resistenza pie
forte deriva normalmente dai primi, i quali, con il trasferimento della
sovranit”, sono destinati a subire in modo pic immediato limitazioni
sostanziali in termini di potere e di status. Inoltre i corpi permanenti del
potere esecutivo, che sono stati costruiti storicamente per amministrare
la sovranit™ statale assoluta, sono diventati i naturali depositari delle
tradizioni nazionalistiche. Per i titolari politici della sovranit” la situa-
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zione e pie complessa per almeno tre ragioni: non avendo una posizione
di potere permanente, hanno una possibilit™ relativamente maggiore di
diventare membri della classe politica sovranazionale; sono espressione
di partiti democratici i quali hanno nelle loro piattaforme ideologiche u-

na componente internazionalistica che comprende, sia pure in termini
generici, |Qidea dellOunit™ europea; hanno un rapporto diretto con IO opi-
nione pubblica, la quale nei paesi in cui il fenomeno generale della crisi
degli Stati nazionali si manifesta in modo pie acuto tende in maggioran-
za ad essere favorevole allOunificazione europea. Questa distinzione ha
grande importanza, come si vedr” pie avanti, in riferimento al problema
della procedura per creare le istituzioni federali. Rimane nondimeno il
fatto che i governi democratici nazionali, considerati nella loro struttura
complessiva, hanno un atteggiamento negativo rispetto allQunificazione
federale. Essi sono pertanto portati, se non interviene un efficace fattore
esterno alla logica del loro comportamento, a consentire soltanto a un ti-
po di unificazione che non comporti il trasferimento irrevocabile della
sovranit™. Questo fattore « rappresentato dallQintervento di un soggetto
politico capace di forzare democraticamente i governi nazionali, facendo
leva sulle contraddizioni oggettive in cui essi si vengono a trovare in
conseguenza della crisi storica degli Stati nazionali.

Vediamo anzitutto la premessa oggettiva del passaggio al federali-
sSmo sovranazionale. Essa ¢ costituita dalla maturazione della crisi
storica degli Stati nazionali fino al punto in cui diventa politicamente
attuale |Qalternativa Cunirsi o periredEa decadenza prodotta dalla
crescita dellOinterdipendenza economica non « una condizione sufficien-
te arendere possibile IQunificazione federale europea fintantochZ gli Stati
nazionali sono potenti e la politica di potenza non ¢ condizionata dal-
I®inconcepibilit” di una guerra generale fra le grandi potenze. In queste
condizioni, in effetti, la tendenza delle classi politiche a conservare e
rafforzare il potere nazionale pu”~ contare sulla capacit™ di mantenere il
consenso delle popolazioni e di canalizzarlo verso politiche espansio-
nistiche. LOaffermazione di Norman Angell nel 1911, secondo cui I10in-
tensificazione dei commerci e IQintreccio di interessi che ne derivava
avevano ormai raggiunto un grado tale da rendere la guerra impossibile,
trova la sua replica tragica nelldepoca delle guerre mondiali (32). La
situazione cambia in modo decisivo solo in seguito al crollo del sistema
europeo degli Stati che, con il concorso determinante della guerra fredda
e della pressione esercitata dal potere egemonico americano sullOEuropa
occidentale, apre la strada al processo di integrazione comunitaria. Qui la
formidabile forza inerziale della tendenza allOautoconservazione del
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potere si manifesta nel rinvigne die dello shocco federale (che pure ¢
indicato nella Dichiarazione Schuman), ma * messa in seria difficolt™
dalle contraddizioni prodotte dal passaggio dalla semplice cooperazione
internazionale allintegrazione sovranazionale.

Queste contraddizioni sono fondamentalmente due. La prima ¢ rap-
presentata dalla precariet” e dallQinefficienza dellQunificazione funzio-
nalistica. Le istituzioni funzionalistico-comunitarie, sebbene in esse sia-
no presenti degli embrioni federali, sono caratterizzate dalle decisioni
unanimi dei governi sulle questioni fondamentali. Perci™ sono struttu-
ralmente deboli e si dimostrano incapaci di agire efficacemente nei
momenti difficili, quando i problemi da affrontare sono di rilevanza
cruciale. Da quila lentezza decisionale, i continui rinvii, la precariet” che
caratterizzano in modo permanente lo sviluppo dellQintegrazione euro-
pea e che producono una frustrazione delle aspettative da esso alimen-
tate, la quale pu”, a sua volta, essere trasformata in sostegno a soluzioni
federali. Al deficit di efficienza si somma il deficit democratico. Da una
parte, |Qintegrazione funzionalistico-comunitaria produce un meccani-
smo decisionale sovranazionale, per quanto poco efficiente, e unQin-
terdipendenza in profondit™ che svuotano progressivamente di capacit”
decisionale i sistemi democratici nazionali. DallQaltra parte, non viene
creato un sistema democratico sovranazionale pienamente sviluppato,
dal momento che a tale livello restano dominanti le procedure inter-
governative e tecnocratiche. Il paradosso per cui dove si decide non cOs
un sistema pienamente democratico e dove questo esiste, a livello
nazionale, non si prendono pie decisioni di importanza strategica e
destinato a produrre un disagio crescente nei partiti e nellOopinione
pubblica di orientamento democratico. Questo disagio pu~ sboccare in
una crisi fatale della democrazia, ma pu” altres” essere indirizzato verso
IQidea della democrazia sovranazionale.

In sostanza, I’attualita politica dell’ alternativa «unirsi o perire» ha
portato i governi nazionali su un piano inclinato, in una situazione cioé
sempre pitt insostenibile, che non comporta alcun automatismo verso un
esito positivo — [’alternativa agli Stati nazionali sovrani puo essere la
disgregazione micronazionalistica —, ma che apre concretamente la
strada al superamento del sistema degli Stati sovrani in Europa. La
condizione perchZ ci” avvenga ¢ che alla presenza di una situazione
oggettiva che rende possibile un cambiamento rivoluzionario si associ
IQintervento di un soggetto politico che abbia la capcit” di sfruttare le
possibilit™ che la situazione offre. Questo soggetto * un movimento per
la Federazione europea autonomo dai governi e dai partiti nazionali e
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capace di esercitare su di essi una pressione democratica tale da spingerli
a fare ci” che spontaneamente essi non sono disposti a fare.

Gliinsegnamenti del realismo politico relativi ai soggetti dei cambia-
menti rivoluzionari hanno una storia plurisecolare che parte del famoso
passo ddPrincipedi Machiavelli (ripetutamente citato da Spinelli) sugli
introduttori dei nuovi ordini, che debbono saper forzare e non semplice-
mente pregare se vogliono riuscire nei loro propositi. Proprio perchZ si
ispira a questa tradizioniédiscorso federalista sulla strategia ha il suo
capitolo centrale nella definizione dellOautonomia che deve contrad-
distinguere il movimento per la Federazione europea, perchZ esso sia
effettivamente in grado di perseguire e realizzare il suo obiettite
ma dellOautonomia federalista si concretizza in tre principi fondamentali
sul piano politico, organizzativo e finanziario, che sono stati teorizzati
soprattutto da Mario Albertini e messi in pratica dal Movimento fede-
ralista europeo sotto la sua guida (33).

Il primo principio, quello delitonomia politicasi manifesta anzi-
tutto nella formazione di un movimento e non di un partito. Esso deve
infatti proporsi di riunire, ovviamente in unOorganizzazione sovrana-
zionale, tutti i sostenitori dellQidea della Federazione europea i quali
appartengono a diversi orientamenti ideologici (con IOovvia esclusione
dei sostenitori di ideologie totalitarie) e a diversi ceti sociali. DOaltra
parte, la lotta per la conquista del potere nazionale (che diventerebbe
|Oobiettivo fondamentale del movimento per la Federazione europea, se
esso si costituisce in forma di partito) finirebbe fatalmente per indebolire
la lotta per il trasferimento di una parte sostanziale di questo potere a
istituzioni sovranazionali. A questa scelta s connesso il rifiuto da parte del
nucleo di militanti che hanno assicurato la direzione e la gestione del
MFE di identificarsi con un qualsiasi partito nazionale. In tal modo « sta-
to possibile instaurare, nei momenti opportuni, utilissimi rapporti di col-
laborazione e di alleanza tattica con i partiti democratici N un certo nu-
mero di esponenti dei quali sono diventati membri del Movimento N,
salvaguardando allo stesso tempo pienamente IQindipendenza federalista.

Il principio dell@utonomia organizzativiaa riguardato la formazio-
ne e la selezione dei militanti. Esse sono state guidate dallOesigenza di
evitare i condizionamenti che sarebbero statiimposti al Movimento da un
apparato amministrativo pesante e costoso, dipendente perci” inevitabil-
mente, per la sua sopravvivenza, essenzialmente da finanziamenti ester-
ni. Di conseguenza si ¢ giunti a stabilire che tutti i militanti federalisti
fossero militanti a mezzo tempo, con un lavoro in grado di garantire la
loro indipendenza economica, pur consentendo loro di disporre di un
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sufficiente tempo libero da dedicare all’attivita federalista. In tal modo si
¢ potuto creare un’organizzazione poco costosa e quindi totalmente al
riparo da qualsiasi tentativo di pressione o diricatto da parte di qualunque
forza politica o economica.

1l terzo principio ¢, infine, quello dell’autonomia finanziaria ha
avuto come sua istituzione specifica I’autofinanziamento. Esso significa
concretamente che i militanti reclutati dall’organizzazione dei federalisti
italiani hanno sempre saputo che il lavoro federalista non avrebbe mai
procurato loro denaro, ma al contrario gliene sarebbe costato. Questa
impostazione, che ¢ diventata la base finanziaria del MFE, non ha
impedito che esso ricevesse anche finanziamenti esterni, ma essi sono
stati usati soprattutto per finanziare azioni specifiche, mentre la struttura
permanente dell’organizzazione ha sempre funzionato grazie alle sue
«risorse proprie»; il che ha rappresentato una condizione ulteriore della
sua impermeabilita a qualsiasi influenza esterna.

Al di 1a di tutto cio, il fondamento basilare dell’autonomia politica,
organizzativa e finanziaria del MFE ¢ rappresentato dall’autonomia
culturale. Solo una forte motivazione culturale (oltre ovviamente a quel-
la morale), cioe il raggiungimento della consapevolezza che la dottrina
federalista ha qualcosa di realmente nuovo da dire, in termini di valori e
di comprensione della situazione storica, rispetto al pensiero politico
dominante puo in effetti alimentare un impegno a lungo termine, spesso
faticoso e difficile, e che rinuncia alle motivazioni del potere e del denaro,
in un numero di militanti sufficiente per costituire una forza federalista
autonoma in grado di incidere sulla realta.

Il fondamento basilare dell’autonomia culturale dei federalisti & la
demistificazione dell’ideologia nazionale che ¢ un’operazione molto
complessa (34). Non si tratta infatti semplicemente di rifiutare la scelta
nazionalistica, in quanto orientamento valutativo opposto a quelli della
pace e del cosmopolitismo, che consiste nella convinzione della superio-
rita della propria nazione rispetto a tutte le altre e, quindi, nella giustifi-
cazione dell’oppressione degli altri gruppi nazionali che pud giungere
fino alla pratica del genocidio. La demistificazione dell’ideologia nazio-
nale significa altresi essere consapevoli dell’incapacita delle ideologie
dominanti di derivazioni illuministica (il liberalismo, la democrazia e il
socialismo) di concepire I’effettivo superamento degli Stati nazionali
sovrani. Queste ideologie sono universaliste e quindi favorevoli in ter-
mini di principio all’unificazione sovranazionale. Nello stesso tempo
pero tendono a mitizzare gli Stati nazionali, che sono visti come istituzio-
ni «naturali», in quanto fondate sulle preesistenti nazioni; non riescono
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cos" a vedere che sono gli Stati a creare le nazioni e non viceversa, e non
percepiscono di conseguenza con chiarezza che gli Stati nazionali sono
delle istituzioni storicamente determinate e perci” storicamente superabi-
li. Questa automistificazione, che deriva in ultima analisi dalla tendenza
allOautoconservazione del potere, spinge strutturalmente i governi e i
partiti democratici nazionali a concepire IQunificazione sovranazionale
pie come cooperazione (per quanto approfondita) fra gli Stati che come
trasferimento irrevocabile della sovranit™ nazionale a istituzioni federali.

Se la demistificazione dellQideologia nazionale costituisce il fonda-
mento culturale basilare dell©autonomia federalista, essa deve tradursi sul
piano pratico nell®esigenza vitale per i militanti federalisti di denunciare
sistematicamente i limiti dellQinternazionalismo. La denuncia deve es-
sere ovviamente estesa alle teorie funzionalistiche, le quali puntano sul-
|Gautomatismo dellQintegrazione comunitaria e non percepiscono fino in
fondo la capacit” di resistenza del potere nazionale proprio perchZ non si
sono pienamente affrancate dallQideologia nazionale che cela la vera
natura del potere politico. Ci~ vale in altri termini anche per il pacifismo
che, proprio perchZ non ha alcuna consapevolezza della problematica
della statualit™ in generale, « facilmente strumentalizzabile dalla tenden-
za alla conservazione della sovranit” statale assoluta. EQ vero che con gli
internazionalisti, i funzionalisti e i pacifisti cO« convergenza sul piano dei
valori, e quindi un impegno fondamentale del federalismo organizzato
consiste nello sforzo di coinvolgerli nella lotta per gli obiettivi federali-
sti. Questa operazione pu” per” riuscire solo se i militanti federalisti sono
chiaramente consapevoli che questi approcci sono inadeguati di fronte al
problema della costruzione della pace e che la specificit” del federalismo
consiste proprio nelloro superamento. In caso contrario, il dialogo con gli
internazionalisti, i funzionalisti e i pacifisti porta alla perdita dellQidentit”

e, quindi, dell®autonomia federalista.

Occorre infine sottolineare un importante aspetto etico-psicologico
dell®autonomia federalista. Essa si fonda sulla convinzione da parte dei
militanti federalisti di svolgere un ruolo insostituibile, in mancanza del
quale, cioe, la lotta per la pace ¢ destinata a fallire. Ne deriva il rifiuto
strutturale di ogni forma di provvidenzialismo e di conseguenza la
consapevolezza della responsabilit” storica dei federalisti e del fatto che
i loro errori possono avere conseguenze fatali per il progresso dellOuma-
nit". Questo indispensabile senso di fierezza non deve per” tradursi in
intellettualistico disprezzo nei confronti dei sostenitori non federalisti del
valore prioritario della pace, ma deve accompagnarsi al riconoscimento
che esistono altri ruoli indispensabili e degni di grande apprezzamento.
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LOesempio pis calzante che si pu™ fare a questo riguardo « quello di molti
gruppi eco-pacifisti che operano attraverso le organizzazioni non gover-
native impegnate sul terreno dei diritti umani, dell®aiuto allo sviluppo, dei
problemi connessi con IQemigrazione, della salvaguardia dell©Oambiente,
e cos" via. Questo tipo di impegno rientra, « vero, pie nella sfera della
carit” (35) che in quella della grande carit”, la quale pu™ essere perseguita
solo in una prospettiva federalista. Ma poichZ la grande carit™ ha tempi
lunghi e lunghissimi, cOe un ruolo positivo della carit” che deve essere
apprezzato in tutto il suo valore. LOimportante « evitare la confusione dei
diversi ruoli, che non pu™ che produrre IQinconcludenza e in definitiva la
sterilit”.

Fin qui abbiamo visto il nesso fra la necessit” dellOautonomia federali-
sta e la presa dOatto che i governi democratici nazionali sono nello stesso
tempo strumenti e ostacoli rispetto allOunificazione federale. Da questa
fondamentale variabile indipendente del discorso federalista sulla strate-
gia deriva una conseguenza di importanza decisiva anche in relazione al-
la procedura necessaria per costruire IQunit™ europea: per realizzare le
istituzioni federali, in mancanza delle quali IOintegrazione rimane inevi-
tabilmente precaria e reversibile, ¢ indispensabile imporre il metodo
dell®assemblea costituente contro il metodo diplomatico delle conferen-
ze intergovernative.

Il metodo della costituente europea, che ha come modello para-
digmatico la Convenzione di Filadelfia che elabor™ nel 1787 la prima
costituzione federale della storia, significa sostanzialmente tre cose: il
conferimento del compito di definire le istituzioni europee ad un organo
di tipo parlamentare, che, a differenza delle conferenze diplomatiche,
delibera in sedute aperte al controllo da parte dell©opinione pubblica; le
deliberazioni con voto a maggioranza invece che sulla base del principio
dell®unanimit” che costituisce la regola primaria delle conferenze diplo-
matiche; la ratifica a maggioranza del progetto approvato dallOAssem-
blea costituente, che entrer” in vigore solo fra i paesi ratificanti. La scelta
di questa procedura, si fonda non solo sul richiamo ai principi della
democrazia, bens* anche su considerazioni dettate dal realismo politico.
Il punto fondamentale ¢ che sulla base delle deliberazioni unanimi e
segrete dei governi nazionali e delle diplomazie la tendenza alla conser-
vazione della sovranit” assoluta ¢ inesorabilmente destinata a dimostrarsi
pie forte della necessit™ di una efficace unificazione. Per contro con il
metodo costituente democratico IQorientamento a favore di istituzioni
federali sarebbe incomparabilmente pis forte perchZ si farebbe sentire in
modo decisivo IOeuropeismo largamente diffuso nell®opinione pubblica
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(soprattutto nei paesi in cui * pie matura la crisi degli Stati nazionali) e
negli stessi partiti democratici e di orientamento internazionalistico.

Per queste ragioni IOobiettivo strategico della lotta federalista » sem-
pre stato quello di strappare ai governi IQattivazione di una procedura
costituente democraticdl perseguimento di questo obiettivo non ha
escluso IOimpegno per obiettivi intermedi quali IOesercito europeo, 10ele-
zione diretta del Parlamento europeo, la moneta europea. Ma si « trattato
di obiettivi idonei a mettere sul tappeto alcuni dei fondamenti della
sovranit”, e quindi effettivamente strumentali rispetto alla possibilit™ di
attivare la procedura costituente democratica. Si ¢ trattato e si tratta, in
altre parole, di ugradualismo costituzional@6), che non ha nullaa che
fare con IQappoggio a battaglie di tipo funzionalistico o settoriale. I
sostegno da parte dei federalisti del gradualismo funzionalistico finireb-
be in effetti per compromettere IQidentit” della forza federalista e, quindi,
la sua capacit™ di sfruttare le contraddizioni dellOintegrazione funzio-
nalistico-comunitaria.

| deficit sul piano dellefficienza e della democrazia che caratterizza-
no strutturalmente IQintegrazione europea pongono, come si » detto, su un
piano inclinato i governi nazionali, e il loro sfruttamento « precisamen-
te la leva su cui far forza per cercare di strappare |Qattivazione della
procedura costituente democratica. Condurre in modo efficace questa
operazione non presuppone solamente IQesistenza di una forza federalista
autonoma, ma implica altres" la capacit™ di impiegarla in modo efficace.
In questo contesto ha un peso determinéntEapacit” di mobilitare
I®opinione pubblicaquindi di imporre nei momenti decisivi N quando
le contraddizioni producono situazioni di crisi acuta N la superiorit”
della discriminante fra chi « favorevole alla Federazione europea e chi
difende la sovranit™ nazionale rispetto alle contrapposizioni che occu-
pano normalmente la scena politica nazion@lgesta capacit” « una
componente imprescindibile della strategia federalista e se essa manca,
o « insufficiente, IDautonomia federalista diventa fine a sZ stessa e quindi
settarismo(37).

La priorit” della lotta per la Federazione europea.

[l realismo politico fornisce, come si ¢ visto nel capitolo precedente,
gli strumenti teorici indispensabili per individuare IOostacolo fondamen-
tale che la lotta federalista per la pace deve superare, e la natura del
soggetto politico idoneo a questo compito. Nel discorso federalista-
realista sulla strategia finora svolto sono anche venute alla luce le
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considerazioni che portano a vedere nella lotta per la Federazione eu-
ropea IOimpegno prioritario che deve contraddistinguere una lotta per la
pace, cioe per la Federazione mondiale, che non voglia limitarsi alla pura
testimonianza e si proponga diincidere nella realt” politica. Da una parte,
la crisi storica del sistema degli Stati sovrani ¢ il contesto che rende
storicamente attuale il discorso kantiano sulla necessit” di superare 10a-
narchia internazionale, che apre, in altre parole, la fase federalista della
storia mondiale, nella quale la forma statuale federalista ¢ la sola in grado
di controllare il processo di aumento dellQinterdipendenza. DallQaltra
parte, la crisi del sistema degli Stati sovrani, se costituisce un contesto di
rilevanza globale, ha per” un andamento fortemente diseguale. La crisi
degli Stati nazionali europei rappresenta in effetti la punta pie avanzata,
e quindi IOanello debole della catena. In Europa si « pertanto formato il
piano inclinato e sono maturate con ci” le condizioni oggettive per la
crescita di una forza federalista in grado di dare concretamente avvio alla
costruzione della pace. Donde appunto la priorit™ della lotta per la
Federazione europea. Si tratta ora di chiarire in modo pie approfondito
come questo impegno prioritario si inquadra con coerenza nel progetto
complessivo che ha come suo obiettivo ultimo la Federazione mondiale.

In questo contesto deve essere anzitutto concentrata |QOattenzione sul
fatto che la Federazione europea ¢ la prima e ineludibile tappa storica in
direzione del traguardo della Federazione mondiale. In proposito, sono
rilevanti soprattutto tre ordini di considerazioni (38).

In primo luogo, la Federazione europea rappresenter” un pilastro
fondamentale di una futura Federazione mondi@igesta, come si e gi”
accennato, potr” essere un sistema politico-statale funzionale e duraturo
solo se pogger” su di un numero limitato di grandi federazioni regionali
democratiche. E dQaltra parte solo delle grandi democrazie federali
costituiranno dei regimi repubblicani in senso kantiano, cioe fondati sui
valori della libert”, delluguaglianza e della giustizia. E quindi avranno
la possibilit” strutturale di stringere un patto federale mondiale, anche se
non mancher” in esse IQostacolo rappresentato dalla tendenza allOauto-
conservazione del potere. Mentre finora la sola federazione continentale
in grado di fungere da pilastro del futuro Stato mondiale ¢ quella degli
Stati Uniti dOAmerica, con la nascita della Federazione europea ne
avremo due. E avremo perci” compiuto un grandioso balzo in avanti, che
dovr” essere seguito dalla democratizzazione e federalizzazione della
Cina, dal consolidamento della democrazia federale nellOlndia, dalla
creazione di altre federazioni regionali in Asia, in America latina, e in
Africa (in cui peraltro « ancora incompiuto il processo di formazione
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della statualit™ moderna).

In secondo luogo, la Federazione europea costituirebbe un modello
di grandissima forza attrattiva per il resto del mon8odeve, a questo
proposito, tener presente che IQunificazione federale americana si «
realizzata in una zona periferica (allora) del mondo avanzato e ha
coinvolto dei piccoli Stati appena emancipatisi dal colonialismo britan-
nico e privi di radici storiche. Per contro IQunificazione federale europea
comporterebbe la pacificazione definitiva N con il superamento della
sovranit” assoluta e, quindi, il disarmo degli Stati nazionali europei
storicamente consolidati N della regione pie dinamica ma anche pis
turbolenta della storia moderna, che ha prodotto le guerre mondiali ed
stata teatro della guerra fredda e, successivamente, delle guerre balcani-
che. Lo sviluppo dellQunificazione europea, pur nella sua incompletezza,
ha cambiato radicalmente la situazione dellOEuropa occidentale, nel sen-
so della crescita del benessere e del consenso al sistema democratico. E
soprattutto ha introdotto una prassi che N contrariamente alla politica
nazionalistica tendente a spostare con la forza i confini nazionali (per
ottenere Cspazi vitaliE per lo sviluppo delle diverse nazioni e perseguire
una mitica coincidenza fra le dimensioni degli Stati e le dimensioni delle
nazioni) e a discriminare e ad opprimere le minoranze culturali, linguisti-
che e religiose N persegue il superamento della rilevanza dei confini, per
ottenere tramite IQintegrazione sovranazionale pacifica uno spazio ade-
guato di sviluppo per tutte le nazioni, e siimpegna a tutelare le minoranze.
Con IOallargamento allOEuropa centrale e orientale (che presuppone, per
riuscire effettivamente, il salto federale dellOintegrazione europea), la
pacificazione si estenderebbe a questa zona e si realizzerebbe la sola
alternativa possibile alla disgregazione della regione in una moltitudine
di piccoli Stati monoetnici, che implica inevitabilmente la prassi mo-
struosa della pulizia etnica.

Se si tiene conto che IOEuropa « la zona complessivamente pie
avanzata del mondo moderno, la quale ha inventato la scienza moderna,
IGindustria, la democrazia e il nazionalismo che hanno avuto tanti
imitatori in tutto il mondo, la sua pacificazione federale dimostrerebbe
con laforzairrefutabile deifatti che ¢ possibile estendere la pacificazione
ad altre aree del mondo e, quindi, all®intera umanit”. LOeffetto imitativo,
che il sia pure incompleto e quindi ancora precario processo di integra-
zione europea ha indotto in altre zone, favorendo processi di integrazione
regionale aventi come modello quello europeo, risulterebbe rafforzato in
modo decisivo. Per contro il fallimento dellQintegrazione europea avreb-
be una terribile esemplarit™ negativa. Rafforzerebbe automaticamente e
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in modo probabilmente fatale tutte le tendenze alla frammentazione e alla
disgregazione che sono operanti nel mondo e che traggono alimento sia
dall®instabilit”™ prodotta dalla dissoluzione del sistema bipolare, sia dal
processo di globalizzazione, che opera per ora essenzialmente come una
forza della natura non adeguatamente incanalata dalla progettualit®
razionale.

Il ruolo determinante che la Federazione europea ¢ chiamata a
svolgere rispetto al processo di unificazione mondiale si basa N e questo
« il terzo ordine di considerazioni N anche sulle tendenze di fondo che
caratterizzeranno la sua politica internazionale e che dipenderanno
essenzialmente dalla sua ragion di Stato. Il concetto di ragion di Stato ci
permette di capire che la politica estera, che si svolge sempre allOombra
dei rapporti di forza, « dOaltra parte fortemente condizionata nelle sue
scelte concrete da fattori quali la specifica situazione internazionale con
i suoi equilibri e i suoi trends (ad esempio, nella attuale situazione storica,
le sfide che rendono necessaria IOunificazione mondiale e alimentano
processi di integrazione al di I” delle barriere nazionali), la posizione e il
peso del singolo Stato nell®equilibrio di potenza e nel sistema economico
internazionale, la struttura politico-costituzionale. Ci™ precisato, si pu”
fondatamente affermare claeragion di Stato della Federazione euro-
pea sar” s* caratterizzata dalla tendenza a perseguire gli interessi par-
ticolari dellOEuropa, ma anche da una forte spinta oggettiva a favore di
una politica diretta verso IQunificazione mondiale

Come si ¢ visto prima, con la creazione della Federazione europea si
affaccerebbe sulla scena mondiale, accanto agli Stati Uniti dOAmerica, un
altro soggetto statale atto a costruire le istituzioni della pace perpetua. La
Federazione europea avrebbe per”N e questo « il punto essenziale N una
attitudine assai pie marcata, rispetto alla superpotenza dOoltre Atlantico,
a svolgere tale ruolo. In effetti la struttura federale degli Stati Uniti ha
subito una forte degenerazione in direzione dellaccentramento N so-
prattutto attraverso la creazione di un enorme apparato militare-indu-
striale N causata dal fatto che questo paese « stato chiamato dalla storia
a svolgere un ruolo egemonico su scala non solo regionale, bens”
mondiale. La politica egemonica americana ha svolto in questo secolo
una funzione enormemente positiva per il progresso dellOumanit” che si
« manifestato in particolare nell®aver sconfitto le alternative fascista e
comunista alla democrazia liberale e nellOaver favorito in modo decisivo
IGavwvio dellQintegrazione europea; ma nello stesso tempo ha fatto nascere
una radicata mentalit” nazionalistico-imperiale, che possiede una gran-
de forza dOinerzia, in quanto « un fattore decisivo del consenso interno,
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e che ostacola la presa di coscienza della necessit™ di una politica estera
orientata verso IQunificazione mondiale e quindi verso il superamento
delle sovranit™ statali particolari.

Con |Qunificazione federale europea nascer” uno Stato continentale
fornito di una propria identit” di politica estera e di difesa, che quindi
perseguir” anche i suoi interessi particolari, ma che non sar” condiziona-
to dai fattori negativi presenti nella situazione americana. Anzitutto, lo
Stato europeo non potr” che avere una struttura federale fortemente
decentrata, in quanto fondata su un pluralismo nazionale, culturale,
religioso, economico e sociale che non ha eguali nel mondo; il che
oltretutto render” di fatto impossibile la formazione di una identit®
europea fondata sulla costruzione di un mito nazionale e imporr™ un
Qpatrlottlsmo della costituzioneE. Secondariamente, non ci sar” la forza
dOinerzia rappresentata da una tradizione egemonica consolidata. DOaltra
parte, il fatto che la nascita della Federazione europea si fonder™ sul-
|®esperienza della rinuncia alla propria sovranit™ da parte di Stati nazio-
nali storicamente consolidati creer” una situazione pie favorevole alla
presa di coscienza della necessit™ di superare la stessa sovranit™ europea.
Infine IOEuropa dipende assai pie degli Stati Uniti dal commercio in-
ternazionale e dallQimportazione di materie prime insostituibili, il che
alimenta uninteresse particolarmente forte a mercati mondiali stabilmen-
te aperti (e non abbandonati alla legge della giungla) e allo sviluppo dei
paesi arretrati.

Se questi sono gli impulsi fondamentali provenienti dalla ragion di
Stato europea, si deve anche aggiungere che IOEuropa acquister” con la
sua unit” la piena autonomia dagli Stati Uniti e rafforzer™ quindi automa-
ticamente IOautonomia della Cina, dellOIndia e del Giappone. Ci~ com-
porter” il passaggio da un sistema internazionale fondato sullOegemonia,
sia pur declinante, degli Stati Uniti a un sistema pluripolare. Esso sar”
completato dal progresso delle integrazioni regionali verso la statualit™
che sar” favorito, oltre che dallDesempio europeo, dal fatto che in
presenza di un sistema mondiale, i cui poli siano Stati di dimensioni
continentali, le potenze medie e piccole conteranno sempre meno e
IOeclissi di fatto della loro sovranit™ diventer” sempre pie evidente. In
questo contesto, che sar” condizionato dalla spinta allOunificazione mon-
diale derivante dalla globalizzazione e dalle sfide alla sopravvivenza
dellGumanit” di cui si « detto, * ragionevole dunque aspettarsi una forte
politica europea a favore dellOunificazione mondiale. Di questa politica
« azzardato prevedere le concrete linee di sviluppo perchZ, oltre a
presupporre un salto federale che non si « ancora compiuto, si svolger”
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in un contesto mondiale che nel frattempo potr” cambiare. Si possono
per” individuare delle tendenze di fondo. Due vanno in particolare
sottolineate.

Dauna parte la Federazione europeatender” a favorire lo sviluppo dei
paesi arretrati, e quindi le integrazioni regionali (due problemi organi-
camente connessi), perchZ solo progredendo in questa direzione sar®
possibile rimediare a sempre pie pericolose situazioni di instabilit”,
aprire importanti mercati e controllare emigrazioni CbiblicheE, che
finiranno per diventare incompatibili con il progresso democratico in
Europa. In questo contesto la scelta obbligata sar” in particolare un
grande Piano Marshall europeo per il Mediterraneo meridionale, il Me-
dio Oriente e IOAfrica. Esso dovr” subordinare N sul modello del Piano
Marshall americano che ha permesso IQavvio dellQintegrazione europea
N un aiuto di dimensioni adeguate, sul piano economico e su quello della
sicurezza, allo sviluppo della integrazione regionale e del progresso sul
piano dei diritti umani. DallOaltra parte, la Federazione europea avr™ non
solo IQinteresse, ma anche la possibilit” effettiva (in quanto avr” raggiun-
to IOautonomia internazionale) di portare avanti un rafforzamento decisi-
vo dell®organizzazione internazionale globale (ONU, WTO, FMI) e cios
dellagovernancenondiale. Venendo meno la situazione di asimmetria
che caratterizza le organizzazioni internazionali in conseguenza del-
IGegemonia americana, diventerebbero possibili grandi innovazioni e si
porrebbero le premesse per IQapertura di una nuova fase storica avente al
suo centro la costruzione del governo mondiale. EQ evidente che le
condizioni oggettive favorevoli potranno essere sfruttate pienamente se
svolger” adeguatamente il suo ruolo una forza federalista autonoma.

Se, sulla base di quanto detto finora, * chiara la priorit™ della lotta per
la Federazione europea, occorre ora sottolineare nella parte conclusiva di
questo scritto le implicazioni pratiche che ne derivano in ordine al
problema della coerenza fra impegno europeista e impegno mondialista.
Da una parte, |[Oaffermazione dellQobiettivo dello Stato federale mondia-
le « un aspetto essenziale del federalismo, non solo in quanto indica
IQobiettivo ultimo della lotta federalista (che quindi permette di indivi-
duare con rigore gli avanzamenti parziali), ma anche perchZ attiva le
motivazioni indispensabili N la lotta per la pace e quindi per IOemanci-
pazione piena dellDumanit® N per i militanti di una forza politica
rivoluzionaria. Se non si crede nella possibilit”™ della piena emancipazio-
ne dellOumanit’, sia pure attraverso un percorso di lunghissimo termine
e di parziali ma concreti avvicinamenti storici, si cade fatalmente nellQac-
cettazione opportunistica dellOesistente. DallOaltra parte, solo indivi-
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duando e seguendo la giusta via di avanzamento N cioe la Federazione
europea N si mantiene aperto il percorso storico verso IQunificazione
mondiale. Il fallimento dellimpresa dellOunificazione europea signifi-
cherebbe infatti il ritorno allOanarchia medioevale, in una situazione
storica in cui per” IOumanit” ha a disposizione le possibilit™ tecnologiche
di autodistruggersi.

Daci” consegue chsolo IQimpegno europeistico ha valore strategico
mentre quello mondialistico ha carattere prestrategicosenso lato
culturale. Pertanto, se ¢ evidente che i federalisti in Europa devono
concentrare integralmente il proprio impegno politico sullQobiettivo
della Federazione europea, dovrebbe essere altres” chiaro che i federalisti
presenti in altre parti del mondo, e che, date le circostanze obiettive,
operano sul terreno prestrategico, dovrebbero prioritariamente appog-
giare la lotta federalista in Europa. Il che non toglie che debbano im-
pegnarsi a favore delle integrazioni regionali e della democratizzazione
delle unioni regionali gi~ esistenti (India, Cina, Russia). LOerrore fonda-
mentale che deve essere evitato N e ci” vale essenzialmente per i
federalisti attivi in Europa, perchZ « qui che si svolge la battaglia decisiva
N « di presentare IOimpegno per la Federazione mondiale, come un
impegno politico concreto e, quindi, di carattere strategico. LOaffermarsi
di una simile posizione significherebbe lo scivolamento verso le posizio-
ni pacifiste e internazionaliste e, quindi, la perdita dellOautonomia
federalista. DOaltro canto, si contribuirebbe a fornire alle resistenze
nazionalistiche al trasferimento della sovranit™ in Europa il comodo ali-
bi della fuga in avanti sul terreno mondialistico.
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