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PARTE QUARTA

CHI FA POLITICA ESTERA IN ITALIA



RELAZIONE .



MAS SIMO Bonann

NUOVI OPERATORI DI POLITICA INTERNAZIONALE

Affrontare il tema delle sfide che i nuovi contenuti della
politica internazionale hanno apportato alla struttura decisionale
del nostto paese richiede alcune precisazioni dei termini e dei
metodi con cui si vuole impostare P’argomento. E anzitutto sulle
nuove caratteristiche che presenta oggi la politica internazionale.

Il problema & affascinante ma bisogna dire che ben pochi sono
stati in Italia i tentativi di dare una risposta organica e articolata '.
Non vogliamo qui assumerci questo compito: ci limiteremo percio
ad elencare alcune nuove tendenze che hanno trasformato il con-
cetto di politica internazionale proprio nel senso di portare alla
ribalta nuove figure di operatori politici.

Un primo elemento da prendere in considerazione & il mutato
rapporto di forze tra societa politica e societd civile. La maggiore
socializzazione degli interessi e 1'aumentato rilievo dei problemi
. sociali, le, nuove dimensioni delle imprese e le implicazioni stesse
di una moderna politica economica, limitano le possibilita di azione
della classe politica ed entrano quindi come elementi costitutivi
della politica internazionale. Un aspetto particolare di tutto questo
& che i problemi politici, che si presentavano come differenti da
quelli economici, tendono sempre pitt a identificarsi con essi e ad
acquistarne la stessa rigiditd. Se si tiene presente che I'ordine econo-
mico rappresenta la condizione prima di sopravvivenza di una classe
politica, risulta chiaro di quante piti numerose componenti deve
tener conto I'operate politico in questa seconda meta del vente-
simo secolo. :

A questo elemento se ne deve aggiungere un secondo costituito
dalle conseguenze dello sviluppo dei mezzi di comunicazione che
ha tolto ai diplomatici quella funzione quasi esclusiva di contatto

' 11 problema & stato perd ampiamente affrontato negli Stati Uniti. Tra la
numetosa bibliografia citiamo: Craune Jr., L. Inus, The Place of Theory in the
conduct and study of International Relatzons Introductzon « Journal of Conflict
Resolution », IV, 3, 1960; J. David Sineer, Theorising about Theory in Interna-
tional Politics, « Journal of Conflict Resolution », IV, 4, 1960; Chester BowLEs,
Toward a new diplomacy, « Foreign Affairs », 1, 1962 A, W. CORDIER Diplomacy
Today, « Journal of International Affairs», 1 1963 John SALTUNG € Maty
Howmsoc Rucg, Patterns of Diplomacy, « Journal of Peace Research », 2, 1965; AA,
VV., The Dimensions of Diplomacy, Baltimora 1964.
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e di canale attraverso cui si svolgevano i rapporti tra stati. Anche
recentemente abbiamo visto contatti tra belligeranti avvenire tra-
mite giornalisti o addirittura tramite amministratori locali. I rap-
porti tra stati insomma tendono sempre pitt a configurarsi come
rapporti tra societd o tra le varie branche di esse.

11 sorgere e il consolidarsi di un’ampia tipologia di orga-
nizzazioni internazionali, le esigenze internazionali dell’economia
moderna, il negoziato multilaterale, le profonde innovazioni nel-
Pequilibtrio mondiale nel secondo dopoguetra e soprattutto le carat-
teristiche della competizione internazionale nell’era. atomica sono
alcuni tra gli ulteriori elementi che hanno profondamente modifi-
cato le relazioni internazionali della nostra epoca .

~ Gia limitandoci a questa sommaria elencazione & possibile
indicare alcune grosse differenze, qualitative e quantitative, nei con-
tenuti e correlativamente nei soggetti della politica internazionale.

Prendendo come punto di riferimento un qualsiasi stato occi-
dentale vediamo anzitutto la proliferazione degli operatori di poli-
tica internazionale gia nella sfera pubblica, anche in conseguenza
della specializzazione ormai necessaria ad affrontare i problemi.
Oggi, un atto che influisca direttamente e profondamente fulla
politica internazionale pud essere posto in essere non solo dal pre-
sidente del Consiglio, dal ministro degli Esteri, dal capo dello
stato o dal ministro della Difesa o da quello del Tesoto, ma anche
dai ministri dell’Agricoltura, del Commercio estero, dell’Industria,
dal governatore della Banca d’Italia e perfino dal ministro degli
Interni ®. '

L’aumento degli operatori di politica internazionale si ha anche,

? Sempre limitandoci alla bibliografia italiana sul significato e le conseguenze
delle organizzazioni internazionali v. nel primo volume A, SpiNELLI, Problemi e
prospetiive della politica estera italiana; vedi anche R. Monaco, Lezioni di organizza-
zioni internazionali, vol. 11, introduzione. Sul negoziato multilaterale e sulle caratte-
ristiche dell’attuale equilibrio mondiale vedere invece le bibliografie della nota 1.
Sulla trasformazione dei rapporti tra stati in rapporti tra societd o tra settoti vedere
gli atti del colloquio Cird-Tai, I grappi dirigenti in Europa occidentale ira dimensioni
naziondi e dimensioni sovranazionali, in « Tempi Modetni », n. 26-27. La biblio-
grafia internazionale sull’equilibrio atomico & naturalmente molto estesa, Vedi da
ultimo Ciro Elliot Zorro, Nuclear Technology, Multipolarity and International Sta-
bility, « Wotld Politics », 4, 1966: da parte italiana per quanto riguarda le forme
sostitutive del conflitto bellico v. Matio Toscano, I conflitti internazionali nell’era
atomica, Atti del IV Congresso mondiale di scienze politiche.

3 Per un caso di intervento del ministro del Tesoro v. in questo volume
Quaront, Chi & che fa la politica estera in Italia. Per il ministero degli Interni si
veda nel secondo volume V. Bawrrort, Lz crisi dell’Alto Adige, a proposito della
Commissioné dei diciannove alla cui istituzione il ministto degli Esteri, on. Segni,
fu « piuttosto avverso ». I1 ministero degli Interni & anche competente per i pro-
blemi Cee telativi al diritto di stabilimento e alla circolazione delle persone.
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in una seconda direzione, dalla concorrenza dell’operare dei privati
con gli organi istituzionali. Si tratta, come vedremo, di casi di vuoto
politico e di distrazione amministrativa in cui la societa civile opera
“secondo i criteri pili diversi, ma in modo tale da non poter pilt
essere sconfessata dalla classe politica. Cosl, per fare un esempio,
spesso la politica di ajuto dei paesi occ1dental1, e dell’Ttalia in
particolare, non & altro che la recezione passiva e a posteriori di
iniziative che trovano giustificazione solo sul piano del proﬁtto
di chi le ha poste in essere.

In una terza direzione abbiamo il problema delle orgamzza-
zioni internazionali. La loro tipologia & assai vasta e diverso &
quello che pottemmo definire il coefficiente di sovranazionalita.
Esse presentano comunque la caratteristica di delegare in maniera
assai divetsa-a nuovi organi, a nuovi uffici e a nuovi soggetti, alcuni
dei compiti tradizionali degli stati (e quanto importante sia il feno-
meno lo si pud vedere considerando l'interdipendenza che ormai
esiste tra la politica italiana e la politica della Cee).

Pilt in generale, se consideriamo gli impegni internazionali
in cui I'Italia si trova implicata, possiamo tracciare idealmente
intorno al nostro paese una serie di cerchi concentrici. La Cee, il
primo; la Nato, il secondo; I’Onu, il terzo; e cosi via. Quanto pil
interni sono i cerchi tanto meno significativa & la distinzione tra
politica interna e politica estera, Si tratta cioe sempre pil di atti
che coinvolgono tutta la societd politica, tutta "amministrazione,
tutta la societa civile accrescendo enormemente i soggetti del gioco
politico internazionale e creando profonde innovazioni nella strut-
tura decisionale tradizionale.

Le varie risposte

La situazione che si presenta ai nostri occhi quando cerchiamo
di individuare i soggetti che all’interno degli stati partecipano al
gioco politico internazionale & una situazione assai complessa ed
eterogenea ed il quadro che possiamo trarne sard assai diverso a
seconda dello schema che useremo nella composizione.

Una prima risposta all’ interrogativo su chi fa la politica estera
¢ la risposta giuridica. Essa si limita a considerare Poperare dei
soggetti a cui 'ordinamento dello stato attribuisce il compito di
decisione — o di partecipate alla decisione — politica. E una
risposta che si limita ad una esegesi del dettato legislativo anche se -
ora si comincia a prendere in considerazione 'ordinamento giuri-
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dico nella sua realtd concreta. Ma il tema che qui ci interessa non
& soltanto I’esame dell’operare degli organi istituzionali che fanno
la politica estera ufficiale ma di cercare di tracciare un quadro pili
ampio che comprenda anche tutti coloro che concorrono col loro
operare ad influenzare o addirittura a sostituire gli operatori di
diritto. Un quadro in cui trovi posto, accanto all’operare degli
organi costituzionali, anche il comportamento dell’amministrazione
e dei vari gruppi su cui si articola una societd complessa ‘.

E quasi d’ obbligo a questo punto parlare dei gruppi di pres-
sione. E il secondo tipo di risposta che si pud dare al problema ed
& una risposta alla moda, ormai entrata nel gergo politico.

To non vorrei entrare all’interno della polemica dei gruppi di

pressione, locuzmne che assume portata e significati differenti da.

autore ad autore®, Limitandomi ad osservare le cose dall’esterno
mi sembra che essa si presti a grossi equivoci sulle sue implicazioni.
Il modello che utilizza i gruppi di pressione postula implici-
tamente un soggetto che da solo & — o dovrebbe essere — capace
di provvedere ai compiti che istituzionalmente gli vengono affidati.
Di fronte ad esso il gruppo di pressione agirebbe per ottenere una
deviazione dall’iter ottimale della decisione, quell’iter che il sog-

getto potrebbe perseguire solo se distaccato e indisturbato.
~ Dal che discende, se non una condanna, almeno una pericolosa

indifferenza verso tutti quei meccanismi di consultazione e di col-

* Per la risposta giuridica « concreta » si veda pitt avanti Guglielmo Necr1, La
direzione e il comtrollo democratico della politica estera. 1l maggiore limite della

nsposta giuridica & quello di considerare come neutrale quell’attivitd amministrativa

che & sempre di pitt la vera politica estera spesso in contrasto con le direttive. Sulla
necessitd di superare il concetto weberiano di « burocrazia ‘neutrale » v. Luciano
. CaPPELLETTI, Burocrazia, potere politico e programmazione, « Tempi Moderni »,

n. 12, 1963;. Giorgio FREDDI Concezioni dellattivita burocratica e rapporto ira
D

polztzca e amministrazione, « Rassegna di sociologia », 3, 1963; cft. anche GuariNo,
Tecnici e politici nello stato contemporaneo, « Rassegna di diritto pubblico », 1963;
A. SereaFIco, Gli studi sulla pubblica amministrazione, « Rassegna italiana di so-
c1olog1a », 3, 1963

5 Sui gruppi di pressione vedi da parte americana la rassegna di W. J. M.
MACKENZIE, Pressure Groups: the « Conceptual Framework », « Political Studies »,
III, 1965 e quella di S. J. ELDESVELD, « American Interest Groups A Sutvey of
research and some Implication for Theory and Method », in Interest Groups in Four
Continents a cura di H, EurMaNN, Pittsburgh Univ. Press 1958.

La pubblicistica italiana mentre ha accolto la locuzione ha sempre dimostrato
molte perplessitd sul modello, « Nord e Sud » si & a suo tempo occupata del proble-
ma: vedi V. D CapraRs, Sui gruppi di pressione (25, 1956); G. D’Euremia,
A:pettz ginridici dei gruppi di pressione (27, 1957); G. CIRANNA, Uz gruppo di pres-
sione: la Confedemzzone nazionale dei Coltivatori Diretti (38, 1958) Appum‘z sui
gruppi di pressione e le elezioni politiche del 25 maggio (42, 1958) La rivista « Tem-
pi Moderni » ha dedicato al problema un dibattito sui numeri 1, 2, 3 (1960). Da
parte sua « I1 Mulino » ha pubblicato: Sarvori, I gruppi di pressione (87, 1959);
Cirri, Grappi di pressione (88, 1959); RESCIGNO, Gruppi sociali e lealtd (88, 1959).
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laborazione tra societa civile e societd politica. Di fronte all’am-
pliarsi della sfera politica negli stati moderni, tali meccanismi.
costituiscono invece un necessario sistema di conoscenza e pet-
mettono alla classe politica di tenere il passo con quanto si viene
operando al di fuori di essa e di potetsi inserite come elemento
coordinatore della societa civile. Vedremo come sotto questo aspetto
Perratica e contraddittoria formazione delle decisioni nel nostro
paese dipenda in parte proprio dalla mancanza di questi meccanismi
e dai metodi assai rozzi con cui vengono sostituiti.

Una seconda osservazione connessa ai gruppi di pressione &
che il modello presuppone che le leve dell’agire politico siano in
mano a un solo soggetto e che quindi non resti che « influenzarlo ».
Ma a ben guardare i maggiori condizionamenti derivano dal fatto
che in una moderna societa occidentale esiste una.serie di soggetti
- che hanno la. possibilith di agire autonomamente — anche in as-
senza di una direttiva politica — col risultato di condizionare poi
Poperare politico. Si pensi, per fare un esempio di carattere gene-
rale, ai condizionamenti che ’espansione commerciale o la struttura
agricola pongono alla politica internazionale dei paesi occidentali.

Tutto questo comporta che & molto pitt utile, a nostro
avviso, porre I’accento sulle diverse e contrastanti direzioni che
presenta ’operare dei gruppi e sulla loro mancanza di coagulazione
intorno a una direttiva politica concreta.

Avvicinandoci al quadro che desideriamo tracciare vorremmo
anche tenere le distanze con ogni concezione (pluralista o neoplu-
ralista), che dissolva Poperare politico in quello dei gruppi (anche
se questo schema sarebbe abbastanza adatto a spiegare la realta
italiana caratterizzata da molteplici « vuoti politici »)¢. Al con-
trario: cercando di abbozzare un quadro del complesso gioco la cui
risultante & la politica internazionale del nostro paese, il nostro
scopo & soprattutto quello di criticare le regole di questo gioco
proponendone altte che — attraverso un maggiore coordina-
mento — permettano anche alla societd politica di assumete espli-
citamente le sue responsabilita di fronte ai vari interessi; che
permettano insomma il formarsi di un momento politico che sia
pitt informato ma anche pitt autonomo e pilt consapevole. Non
quindi un’indagine di tipo sociologico in senso stretto ma la pro-
posta di uno schema che permetta di utilizzare criticamente alcuni
dati che abbiamo raccolto. Non quindi la conclusione di un discotso
ma apertura di un dibattito.

¢ Su questo argomento v. SARTORT, Grappi di pressione o gruppi di interesse?,
Contributi italiani al IV Congresso mondiale di scienze politiche, Vita e Pensiero,
1962.
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-Politica e affari:- Passenza dello stato

Abbiamo accennato al fatto che in societd in cui i valori domi-.
nanti sono ormai legati all’aumento del reddito nazionale, Poperare
politico presenta caratteristiche di complessita assai maggiori che
. in passato. :

Ma Pordine economico non opera soltanto nel senso di limi-
tare P'operare politico, ma presenta esso stesso delle sue esigenze
dinamiche. A chi osservi oggi la realtd internazionale questa appa-
rira caratterizzata da una certa freddezza e mancanza di iniziativa
politica che i momenti di crisi acuta non valgono a camuflare. In
questa relativa stabilitd del sistema maturano perd profonde trasfor-
‘mazioni e Pordine economico sembra quasi lievitare ed espandersi .
all’interno di un ordine giuridico che & stato modellato prescindendo
da esso. Sembra probabile che questo processo di internazionaliz-
-zazione della vita economica e la tendenza verso nuove forme di
interdipendenza e collaborazione (o addirittura di integrazione)
economica tra i vari paesi capitalisti sviluppati non sia arrestabile
e tanto meno invertibile. Corrispondentemente la concentrazione
del potere economico sembra destinata ad accrescersi, mentre il
peso dei gruppi imprenditoriali e finanziari privati e pubblici di-
venta sempre maggiore ed influisce in modo spesso decisivo nella
direzione della politica internazionale (oltre che nazionale) degli
stati,

11 caso dell’Italia presenta caratteristiche particolari in quanto
nella sua struttura economica coesistono e si contrappongono alcuni
fenomeni di capitalismo avanzato, strutturalmente e geografica-
mente accentrati in un numero ristretto di centri, e una situazione
generale di debolezza delle infrastrutture industriali accentuata dal
permanere di larghe zone di sottosviluppo’.

Lo stato, da parte sua, & intervenuto con molta cautela nello
sviluppo e nell’organizzazione economica del paese, frenato dagli
schemi ideologici, dalla mancanza di volonta politica e dalla propria
deficiente organizzazione burocratica ed amministrativa incapace
di fornire i mezzi per un intervento efficace o anche solo di seguire
il passo della nuova dinamica economica che implica interventi a

? Manca nella pubblicistica italiaha un adeguato numero di studi sulla struttura
industriale del nostro paese per la quale bisogna di solito risalire ai documenti uffi-

ciali. Vedere perd Luigi BRUNI, Aspetti strutturali dell’industria italiana, Svimez,

1963; vedere poi gli atti dei due convegni dell'Tstituto Gramsci, pubblicati dagli Edi-
tori Riuniti, Tendenze del capitalismo italiano e Tendenze del capitalismo europeo.
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fivello internazionale e una visione ed una strategia globali e a
lunga scadenza®.

La politica governativa & stata incisiva solo nel primo dopo-
guerra, quando ha preso alcune decisioni di carattere generale con-
cernenti. la liberalizzazione degli scambi e la partecipazione al
‘processo di integrazione europea, superando cosl le notevoli resi-
-stenze di buona patte degli industriali 1ta11an1 che si sentlva im-
preparata ad entrare in mercati pilt vasti®’

Cid fatto, lo stato non ha voluto, o non & stato capace, di

- indirizzare i processi di sviluppo che tali decisioni mettevano in
. moto. Gli interventi da esso eflettuati in campo economico, per lo
‘ pifi in ritardo sulle necessitd, sono stati settoriali, limitati da una
visione strettamente nazionale e assolutamente privi di criterio
di globalita.

- L’economia italiana ha reagito percid nei limiti delle sue
pos31b1hta, cercando di adattarsi al processo di sviluppo capitali-
_st1co pitt avanzato degh altri paesi europei e occidentali. Le aziende
piti grandi si sono inserite nella nuova realtd cercando di moderniz-
zare la propria organizzazione e di darsi delle dimensioni tali da
poter sopravvivere nella nuova struttura di mercato.

Il fatto che tali industrie non siano pit di sette o otto e la
marcata differenza di dimensioni che esse presentano con le altre
aziende fornisce la misura di un paese dominato da alcuni « grandi »
(sia pure ridimensionati sul piano mondiale), ma privo di un retro-
terra industriale adeguato. ‘

Inoltre c’& da rilevare che tali imprese si sono sviluppate
attraverso un vasto processo di concentrazione, sia in senso oriz-
zontale che in senso verticale: cid conferma ed accentua il potere
economico di pochi grandi gruppi e Pimportanza delle loro decisioni
che possono influire sullo sviluppo e sull’equilibrio di tutto il paese.

& Significativa a questo proposito la relazione del governatore della Banca
d’Ttalia, dr. Guido Carli (31 maggio 1966): « Nella prima relazione che ebbi
Tonore di pronunziare di fronte a questa Assemblea concludevo constatando che la
nostra economia & corsa in avann pilt celermente delle istituzioni nelle quali essa
si. mquadra Un quinquennio € trascorso da allora; mutamenti profond1 soho av-
venut1 nella struttura della societd italiana; Pondata ciclica & salita, & caduta e si
& nuovamente inpalzata, ma attraverso di essa si scorge la realtd di un progresso
inintetrotto al livello delle imprese, dei sindacati, delle comuniti locali, mentre i
riflessi di questa realtd negli ordinamenti sembtano pitt pallidi e incerti, quasi il
segno di una non superata diffidenza verso le idee moderne, di una distaccata in-
credulith innanzi a cid che si va edificando ». Vedere -anche gli atti del Convegno
. nazionale per il commercio estero {Ice, Milano, 27, 28 aprile 1967) su L’allinea
mento concorrenziale delle aziende esportatrici.

* V. a questo proposito l'episodio (citato da Bino Ovrivi, L’Italia nella Cee),
dell’incontro tta De Gasperi e il sen. Falk poco prima della firma del Trattato
di Parigi.
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Questo fatto pone in maniera netta il problema dei rapporti
tra potere economico e potere politico. Sintomatico & quanto ha
scritto un dirigente d’azienda, Raimondo Craveri: « I1 mondo delle
“ grandi ” opera secondo una propria logica particolare. Le aziende
a raggio d’azione internazionale tendono a non obbedire che a loro
stesse, ossia ai loro interessi sui. vari mercati. Cid spiega continua
il Craver1 come Ja tecnocrazia che dirige quei gruppi maneggi un
potere che ha per obiettivo ultimo di promuovete un mondo aperto,
ossia dei mercati dove sia possibile operare con un massimo di adat-
tabilita, sicurezza e liberta di movimento. I criteri di giudizio e le
categorie mentali del politico e del tecnocrate della grande impresa
sono diversi: per il primo contano di pitt gli stati, per il secondo
1 mercati. Sono geografie differenti, Politica e affari hanno quindi
non solo poteri diversi, ma idee diverse sul potere »

Questo discorso vale anche per le « grandi » italiane. Esse
tendono a sottrarsi, non dico ad un controllo da parte dello stato,
ma anche alle pressioni e agli incentivi finanziari impiegati dal
governo. Talvolta tendono additittura a sostituire gradualmente lo
stato in alcune sue attivitd politiche: da loro viene effettuato, per
esempio, il giudizio delle caratteristiche sociali e politiche dei
mercati in cui intendano penetrare e una volta iniziata la loro
attivitd in un determinato paese nell’ambito di certe strutture e
con I’appoggio finanziario dei poteri in esso esistenti, tendono ad
operare per la conservazione, la stabilitd e continuitd del potere
costituito. '

Un autore cita a questo proposito un esempio significativo
accaduto in Venezuela tra il °57 e il 58, quando era ambasciatore
il conte Giusti del Giardino.

« L’ex dittatore venezuelano Jiménez aveva concesso a ditte ita-
liane contratti per un valore di citca un miliardo di dollari. Quando
poi Jiménez indisse un plebiscito per rafforzare la sua barcollante posi-
zione all’interno del paese, fece pressioni sugli italiani perché gli procu-
rassero voti tra gli immigrati. Le aziende italiane, con -quel miliardo
di dollati in gioco, esetcitarono a loro volta pressioni su Palazzo Chigi.
Cosl per esplicite istruzioni da Roma, il nostro ambasciatore intervenne
negli affari interni venezuelani inducendo la comunitd degli immigrati
italiani a sostenere il dittatore. Jiménez venne poi rovesciato da una
rivloluzlilone e gli italiani, ambasciatote compreso, divennero assai impo-
polari

10 R, CrAVERT, Politica e affari, Garzanti, Milano 1964, pp. 90-1.
1 N. Koecan, Politica estera italiana, Letici, Milano 1965, p. 130, V. anche « La
Stampa », 27 e 28 febbraio, 2 marzo 1958.
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Secondo- quanto ebbe a scrivete un commentatore politico, questa
tendenza a trattare sino alla fine con i dittatori dell’America Latina si
verificd anche in Argentina e a Cuba. Sembra che le ditte italiane ab-
biano continuato a vendere armi a Péron sino al giorno della sua caduta.
Secondo Fidel Castro, le fabbriche d’armi italiane e inglesi sono state
le ultime a rifornire Batista prima che egli venisse rovesciato » 1

Questi esempi dimostrano sia la stretta relazione tra affari e
politica internazionale, sia come lo stato finisca spesso per limitarsi
al ruolo di fiancheggiatore delle attivita di gruppi economici.

Cosi alcune grosse industrie italiane sono riuscite a conseguire
in numerosi paesi esteri, in particolare in "Africa, nell’America
Latina, nei paesi dell’ Europa otientale, in Spagna, posizioni di
assoluto privilegio contando sempre sull’aiuto benevolo, quando

-non « servizievole », dello stato che sembra sia giunto fino a stor-
nare dei fondi per crediti da un settore geografico ad un altro al
fine di venire incontro alle loro richieste

Sempre a questo proposito il Kogan osserva:

«Gli accordi commerciali con i paesi stranjeri vengono négoziati
in stretto contatto con i rappresentanti di altri ministeri e delle aziende
direttamente interessate. Ma gli estremi cui pud giungere il ministero
Esteri italiano per arrivare a concluderli sono piuttosto insoliti. Quando
il capo di una grande azienda fa un viaggio d’affari in qualche paese
stramero, ¢ Pambasciatore in persona che funge da guida e da anfi-
trione » !

Ma anche in altri casi il ruolo dello stato si & ridotto per lo
piti a sostenere iniziative altrui. Basti pensare al ruolo della Com—
missione per Pajuto ai paesi in via di sviluppo del ministero Esteri
Questa si limita ad esaminare le proposte derivanti da iniziative
all’estero di singole societa italiane di progettazione senza mai assu-
mete 'iniziativa di proporre essa stessa un programma di intervento
e di creare un piano, annuale o pluriennale, cosi da stabilire rap-
porti organici con i paesi in via di sviluppo che non siano solo di
carattere imprenditoriale o commerciale.

L’esistenza di alcune grandi aziende a partec1paz1one statale
non muta la situazione. Queste aziende, prive di un effettivo con-
trollo e non inserite in una direttiva coordinata, agiscono in defini-

2 A, Garoscr, in « I Mondo », 20 gennaio e 14 luglio 1959.

BV, pilt avanti la ricetca di Fabrizio De Benedetti sul ministero degli Esteti.
“ N, KOGAN, op._cit.,, p. 129.

5 V. pitt avanti R. GUIDUCCI Pianificazione e politica internazionale.
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tiva secondo una logica aziendale divisa tra lo sfruttamento delle
risorse del sistema economico internazionale e le preoccupazioni eco-
nomiche o politiche di potere su scala nazionale.

Il caso dell’Eni & senz’altro il pitt noto per la vastitd degli
impegni internazionali assunti e per le polemiche che questi hanno
sollevato. Ormai si ammette apertamente, anche in ambienti uffi-
ciali, che questo ente, sottraendosi a qualsiasi controllo, ha svolto
« coraggiose operazioni di rottura » che hanno in pratica determi-
nato la posizione italiana in vaste aree dell’Africa, del Medio ed
Estremo Oriente e- dell’Europa orientale *. :

Sempre a proposito dell’Eni, i recenti mutamenti di politica,
che hanno fatto parlare di « privatizzazione » dell’Eni e che inclu-
dono fra P’altro accordi su vasta scala con la Esso, vengono effettuati
pet lo pit alla chetichella, € nella distratta assenza dei ministeri .
interessati 7, )

Meno clamorosa, ma non differente nel fondo, & stata la politica
dell’Tri. Ad esempio sembra che I'intervento di questo ente sia stato
fondamentale per far ottenere un rilevante credito italiano ad un
paese africano, cid che ha permesso ad una impresa del suo gruppo
di aggiudicarsi un importante appalto. A tale riguardo & caratteri-
stico il fatto che questo tipo di opetazioni, una volta eflettuato,
assurga, nel quadro delle relazioni internazionali, al livello di « poli-
tica di aiuto ai paesi sottosviluppati ». Cid lascia chiaramente inten-
dete che « nella commistione di concreto e generoso allo stesso
- tempo » ** che dovrebbe caratterizzare i nostti interventi nel terzo
mondo, il concreto finisca per prevalere di molto sul generoso.

Un dato caratteristico dell’influenza delle grandi industrie e
della ripartizione del potere economico in Italia & offerto dal fatto
~che il 2% delle imprese effettua circa il 65% delle esportazioni ®.
- 11 valore di tale rilievo viene messo in luce da alcune altre consi-
derazioni, la prima delle quali & P’assoluta mancanza di una politica
italiana del commercio con lestero. '

A tale riguardo & sufficiente ricordare che in Italia esistono
ancora ad alto livello delle polemiche sulla necessitd o meno di
esportare « quando il mercato interno va bene » e se una politica

6 Mario MonpELLO, atti del convegno Iai, L’Europa e i paesi dell'Est, Mi-
lano 1966. .
7 V. la rassegna su « Il Ponte », aprile 1966. v
8 La citazione & tratta da un discorso del segretatio generale del ministero
Esteri, Ortona, al convegno Sioi-Ispi, Politica di aiuto allo sviluppo. Sulla man-
canza di coordinamento nelle aziende a partecipazione statale v. convegno Cird-Tai
(cit.) in « Tempi Moderni », n. 27-28, p. 115. '
® Annuario deila Confindustria 1965, p. 318.
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-esportativa debba essere considerata altro che un « volano di sicu-
rezza per il mantenimento della produzione interna » nei periodi di
bassa congiuntura. Questo per non parlare della tesi secondo cui
« le ‘esportazioni vanno da sé e quindi non ¢’ bisogno di. fare
aulla per lo sviluppo » %, :

Tralasciando i noti e non certo nuovi appunti fatti allo stato e
all’amministrazione sulla mancanza di una politica delle esporta-
zioni « coordinata », « lungimirante », e collegata con « un’intelli-
gente politica » delle importazioni, sull’inefficienza e deficienza
delle nostre infrastrutture, ecc. #, altri tre rilievi di carattere per cosi
dire « storico » sembrano in grado di completare il quadro generale
della situazione italiana. 4

1. 11 livello delle esportazioni italiane & comparativamente
molto inferiore a quello di tutti gli altri paesi europei sviluppati
quando messo a raffronto con il reddito nazionale lordo e il valore
delle esportazioni annue pro capite.

2. Secondo un dato fornito dal presidente dell’Ice, tra le
ditte italiane esportatrici ben il 479 sono « dilettanti », cioé espoz-
tano non abitualmente e lo fanno per lo pil in periodi di bassa con-
giuntura del mercato interno o spesso a prezzi non remunerativi.

3. Si ha infine 'impressione, come rileva un recente studio,
« che la specializzazione delle esportazioni italiane sia stata finora
principalmente guidata dai vecchi presupposti della teoria classica
del commercio internazionale piuttosto che dalle nuove e ampie pos-
sibilita. offerte dal progresso tecnologico e dall’esplosione della
domanda di beni di investimento in alcuni continenti, Tale impres-
sione appare avvalorata dalla tardiva espansione di prodotti “ nuo-
vi” (come ad es. quelli chimici e farmaceutici, i prodotti meccanici
e di precisione) e per contro dalla marcata propensione a specializ- .
zare l'offerta di prodotti “ facili ” (quali i tessuti o gli articoli di
-vestiario) che sono ormai esposti alla concorrenza di prodotti
altrettanto tipici ed attraenti offerti su scala crescente da numerosi
paesi in via di sviluppo » %,

# V. Tintervento critico di A. Donati, presidente dell’Ice, all’Assemblea del
Cnel del 3 febbraio 1966, riportato in « Mondo Economico », 15 aprile 1966,

% Tutte queste lacune risultano anche nella legislazione: I'Italia & l'unico
paese Cee che non possiede legislazione antimonopolistica. Manca la legislazione
antidumping. La legge per i crediti all’esportazione ha avuto un iter estremamente
lungo (v. le critiche di A. Donati, relaz. Ice 1965) ed & ormai vecchia. Anche della
riforma delle societd per azioni si patla da molti anni ma non & ancora stato
fatto nulla. Quanto al piano quinquennale, approvato di recente alla Camera, il
cap. XIX relativo al commercio internazionale non contiene altro che una serie
di affermazioni di principio estremamente generiche che non possono nemmeno
costituire un indirizzo politico.

* Vera Cao PiNNA, Le esportazioni italiane, Boringhieri, Torino 1966.
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Questi rilievi mettono in risalto I'assenza di strutture orga-
nizzative operanti efficacemente per permettere alle aziende di
dimensioni ridotte di inserirsi nel processo di sviluppo economico
internazionale ¢ di sfruttare gli elementi positivi del mercato eu-
ropeo ed extra-europeo, Ne consegue P’accentuarsi della situazione
di inferioritd delle aziende minori nei confronti delle grandi, sia
dal punto di vista della dimensione economica sia da quello delle
possibilitd di usufruire dell’apparato statale amministrativo che
nella sua generale inefficienza rafforza le posizioni di privilegio e di
influenza di queste ultime le cui istanze sono le uniche ad essere
accolte.

Il « gap » tecnologico e il Piano Fanfani

La crisi di sviluppo prodottasi tra il ’63 e il ’64 ha messo in
‘risalto la debolezza delle strutture di gran parte dell'industria ita-
liana, dando vita ad un’ondata di richieste di associazione e di ac-
cordi con industrie estere, ed in patticolare statunitensi, nel tenta-
tivo di sopperite cost all’insufficienza dell’economia nazionale. Anche
in tal caso lo stato si & assunto il compito di favorire il processo spon-
taneo senza tentare di parteciparvi e di inditizzarlo, ma limitandosi
ad approvare una legge che prevede esenzioni fiscali e agevolazioni
‘per le fusioni che avverranno fino all’ottobre 1967.

Nello stesso tempo, tra 'indifferenza pitt o meno accentuata
della classe politica sono avvenute le fusioni Sade-Montecatini e
Montecatini-Edison; I’Olivetti cedeva il controllo del settore elet-
tronico alla General Electric; la Ferrania veniva acquistata dalla
3M e la CGE italiana (controllata dalla General Electric) si fondeva
con I’Ansaldo San Giorgio; la Fiat cedeva la Riv alla SKF, I’Eni si
accordava su vasta scala con la Esso.

Ma accanto a queste colossali operazioni, una miriade di altre
non meno importanti hanno dato vita a filiali di colossi stranieri
in Ttalia, alla creazione di nuove societd a partecipazioni incrociate,

" a cessione di brevetti e « know-how ».

Le reazioni politiche ad una sorta di rivoluzione che sta mu-

tando il volto della politica economica tradizionale ® sono state,

# Sul peso e significato politico del processo di concentrazione industriale
v. Giuseppe Sacco, Le concentrazioni indusiriali in Europa, « Lo Spettatore In-
ternazionale »;, 1, 1967. L’autore ossetva che: « gli accordi di concentrazione si
fanno quasi sempre nell’ambito nazionale e, quando li si supera — come avviene
nei settori di punta — il parfner proviene sempre d’olire Atlantico. Cosl, la spe-
ranza che la necessitd delle fusioni tta europei per far fronte alla concorrenza ame-
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almeno in Italia, estremamente rare e in genere improntate ad un
ottimismo di maniera. Solo quando il fenomeno & diventato di pro-
potzioni tali da entrare nel rango degli argomenti sentiti anche dal-
Popinione pubblica, c’& stata una di quelle iniziative del tutto
personali e isolate che caratterizzano ad intervalli la partec1paz1one
dell’Ttalia ai problemi di politica internazionale. E nato cosi il
« plano tecnologico » che come altri grandi disegni italiani sembra
dettato pitr dalla ricerca del successo a breve termine che dalla
conoscenza approfondita dei problemi connessi e dalla coscienza
degli attuali rapporti politici internazionali. Tale progetto che pro-
pone un nuovo « Piano Marshall tecnologico » che faciliti il flusso
di conoscenze tecniche e « know-how » a titolo gratuito o a basso
costo, pur contando sul generico favore di cui & stato gratificato dal
presidente degli Stati Uniti e sull’interessata approvazione dei
grandi industriali che hanno attivamente partecipato alla sua con-

by

creta stesura, & caratterizzato da una ipersemplificazione del pro-
blema del « gap tecnologico » € da uno scarso impegno sia ideolo-
gico sia tecnico *

A prova di cid penso siano sufficienti alcune considera-
zioni: la prima risalta nella sua cruda realtd nel finale di un articolo
su questo problema pubblicato dalla rivista statunitense « Busin-.
nes Week »: « Le societa statunitensi comprensibilmente non sono
entusiaste dellidea di “regalare” la loro tecnologia duramente
conquistata. Né, per certi settori almeno, ne & entusiasta il governo

ricana si risolvesse in un passo innanzi per 'Huropa appare oggi, retrospettiva-
mente, come un’illusione. Né & accettabile la tesi sostenuta da un certo europeismo
francese in posizione ambigua verso il gollismo, secondo la quale, anche se le con-
centrazioni non determinano un’integrazione delle strutture industriali dei Sei, la
nascita di * gigantl” nazionali pud da sola costituire una garanzia della irreversi-
bilitd del processo di integrazione comunitaria, nella misura' in cui questi ** giganti ”,
put se nazionali nella proprietd e nel ** management ”, hanno senso e possibilita di
azione e d’espansione solo in presenza di un mercato unico a dimensione comum-
taria, e di una sola politica di plamﬁcazmne economica ».

Secondo P'autore le concentrazioni nazionali, invece di garantire Pirtiversibilita,
minacciano di disttuggere quanto gid esiste come istituzioni sovranazionali in Europa.
In questo senso si & espresso anche « Le Monde » in un articolo dal significativo
titolo Crépuscule d’un marché commun?: « La tentazione secolare al ripiegamento
su se stessi & abbastanza forte perché ciascuno si organizzi oggi in modo autonomo:
Debré sostiene finanziariamente il piano degli industriali siderurgici francesi; Bonn
progetta, sotto la pressione dei * maitres de forges” tedeschi, la concessione di
160 milioni di DM per sovvenzionare le forniture di carbone agli altiforni (...).
Le regole del Mercato comune, in tutto questo, sono del tutto dimenticate, perche
il pericolo sembra troppo grave perche ci si occupi ancora del trattato di Par1g1

% Dopo la prima enunciazione « di effetto » dell’on. Fanfani il piano tecno-
logico sembra aver subito approfondimenti e modificazioni sostanziali. Ho perd
mantenuto e critiche che potevano_essete valide sulla fine del ’66 sia petche gli

studi sono per ora riservati sia perché & in ogni caso significativo che essi seguano
Tenunciazione del Piano, invece di precedetlo.
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di Washington Per esempio i governi europei sono molto interessati
a costruire i loro propri satelliti per comunicazioni, ed accusano
gli Stati Uniti di voler conservare il monopolio in questo campo.
Un funzionario statunitense ammette con discrezione: abbiamo
sfruttato tutti i vantaggi commerciali, che la nostra preminenza
tecnologica ci ha dato » 2

La seconda cons1deraz1one riguarda la condizione dei paesi in
via di sviluppo che il piano & lungi dal prendete in considerazione.
E a noi sembra che non si sia legittimati a parlare di divario tecno-
logico se ci si limita a proporte un accordo tra due delle zone
pr1v1leg1ate del nostro pianeta senza considerare l'altro aspetto ben
pil grave dello squilibrio che & quello con il terzo mondo.

Ma soprattutto & da mettete in rilievo come quella che doveva
essere una iniziativa di grande respiro politico, destinata a tenere
il passo con le moderne realtd economiche, non sia stata il frutto di
studi approfonditi ih stretta collaborazione tra quanti fossero inte-
ressati al problema o potessero apportare ad esso un utile contri-
buto, ma si sia risolta ancora una volta in un gesto improvviso
— maturato nel segreto di un ministero o nella segreteria perso-
nale di un ministro — in cui Pesigenza propagandistica di un suc-
cesso a breve termine ha prevalso su ogni altra considerazione.

L’agricoltura nella politica estera

Un discorso a parte merita I’agricoltura con cui la nostra poli-
tica internazionale deve fare i conti non appena vengano all’ordine
del giorno argomenti come la Cee, il Kennedy Round o i rapporti
con i paesi in via di sviluppo.

Bisogna dire che le pressioni delle orgamzzazmm agncole sono
state oggetto di una lunga serie di dibattiti politici . Non mi dilun-
gherd molto sull’argomento 7 limitandomi a sintetizzare il problema
che presenta spunti molto interessanti per quanto riguarda I'iter di
formazione delle decisioni.

L’influenza dell’agricoltura italiana sulla politica internazionale

% « Business Week », 29 ottobre 1966.

% Sul tema v. CiraNNA, Un gruppo di pressione: la Coltivatori Diretti, « Nord
e Sud », 1, 1958; E. Rossi, La Federconsorzi, Felttinelli, Milano 1963; N, Koaan,
op. cit.,, p. 141.

n In questo stesso volume il tema & stato affrontato diffusamente nella comu-.
nicazione: L’agricoltura nella politica estera italiana di Mario D1 BARTOLOMEI e
nella ricerca di Gian Paolo Casabio, L'iter di una decisione agricola a livello Cee:
la bicticultura.
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pud essere ricondotta a due ordini di fattori: il primo, di natura
economica, & la situazione oggettiva delle strutture agrarie, il se-
condo & il modo con cui gli interessi agricoli si sono venuti
organizzando in questo dopoguerra. Come conseguenza di questa
situazione & proptio nei settori a cui abbiamo accennato che pit
forte & il divario tra le direttive politiche astratte e la politica
che viene svolta di fatto.

Che Pagricoltura italiana presenti aspetti di notevole arretra-
tezza risulta da molti parametri: la piccola dimensione della pro-
prietd aggravata dalla scarsezza delle strutture cooperative; la den-
sitd della popolazione agricola aggravata dall’elevatezza dell’etd me-
dia; il rapporto tra méccanizzazione ed aree coltivate; il rapporto
tra produzioni erbacee e produzioni zootecniche (che & in Italia di
75 a 25, cioé esattamente P'inverso dei cinque paesi della Cee).

Di fronte a questa situazione una classe politica consapevole
dell’interdipendenza tra un fenomeno di questa portata e la possi-
bilitd- di azione di politica internazionale; una classe politica che
avesse voluto veramente dimostrare le sue capacitd non in una
grande, ma in una coerente politica estera, si sarebbe messa di
buona lena sul piano delle riforme.

Purtroppo cosl non & stato: le timide e contraddittorie riforme
non hanno tenuto il passo né con la maggiore apertura dei mercati

- né con Pevoluzione dei consumi interni.

Le ragioni di questa inerzia derivano anche dal fatto che per
un quarto di secolo la politica agraria del nostro paese & stata
costante appannaggio del partito della democrazia cristiana; se si
esclude la breve pausa durante la quale al dicastero di via XX Set-
tembre & stato 'on. Gullo del partito comunista, il ministero del-
IAgricoltura & stato costantemente riservato agli uomini del pat-
tito di maggioranza relativa. I motivi, le ragioni che spiegano la
petseveranza nel conservare importante dicastero sono di ordine
prevalentemente, se non esclusivamente, politico: 1’elettorato agri-
colo rappresentava nel 1948 la forza di gran lunga pilt importante
del nostro paese, ed & stata quella che piti di ogni altra ha contri-
buito, e contribuisce ancora, a mantenere una presa elettorale. Per
assicurarsi il voto dei contadini, ci si & impegnati nella realizza-
zione del programma di piccole proprietd contadine che era nelle
speranze del movimento cattolico alla fine del secolo scotso e all’1n1-
zio di quello attuale.

Il risultato & stato che dopo venti anni di politica democra-

‘tica la nostra agricoltura si trova ancora di fronte agli stessi limiti
e la politica estera alle stesse strozzature.
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11 secondo fattore che spiega il peso delle richieste dell’agri-
coltura & il -tipo di organizzazione intorno a cui questi interessi si
sono progressivamente coagulati, con un processo di costante accre-
scimento che sembra manifestare solo ora qualche battuta di arresto.
Soprattutto la Coltivatori diretti e Ia Federconsorzi — che insieme -
costituiscono quello che & stato definito « il feudo Bonomi » —
esercitano una notevole influenza sulla politica italiana.

L’ossatura di questa organizzazione deriva dalla connivenza di

. funzioni pubbliche (I’ammasso del grano) con iniziative private
(alcune esclusive nella distribuzione di macchine e fertilizzanti) e
con posizioni politiche; I’on. Bonomi, secondo uno studioso ameti-
cano, afferma di avere alle proprie dipendenze sessanta deputati **

Bisogna dire che il « gruppo Bonomi » non comprende le

uniche organizzazioni del settore ma il fatto che su molte posizioni
bonomiane in materia di agricoltura converga praticamente I'intero
arco dello schieramento parlamentare (dal movimento sociale al
partito comunista, coll’esclusione di alcuni settori della coalizione
"governativa) ha fatto st che queste posizioni abbiano sempre pre-
valso ?. Nella. produzione agricola, non abbiamo « piccole » e
« grandi », con lo stesso divariq che nella produzione industriale
ma praticamente un unico mondo, economicamente arretrato e scar-
samente produttivo, riunito in organizzazioni monolitiche e ut1hz—
zato a fini di poht1ca interna.

Venendo pitt da vicino al problema che ci interessa, e cio
alla formazione delle decisioni politiche, ci sembra che si debbano
considerare due momenti distinti, il primo dei quali & I'incontro tra
le organizzazioni agricole e il ministero dell’Agricoltura, il secondo
quello della confluenza delle posizioni dell’agricoltura nella politica’
estera italiana.

Come in altri casi, anche qui I'incontro & occasionale e saltuatio
lasciato all’iniziativa del ministro. Incontti ufficiali tra funzionari
e rappresentanti dei vari interessi avvenivano con il ministro Fer-
rari Aggradi, mentre sono stati sospesi dall’attuale ministro on. Re-
stivo. Ma anche prescindendo da questo aspetto & mancata da
parte politica ogni iniziativa a lungo termine che indebolisse il feudo

"bonomiano e che, incrementando gli incontri ufficiali, potesse poi
diminuire le piti pericolose influenze di corridoio, e che assicurasse
infine una rappresentanza degli interessi.degna di questo nome.
Perché & bene chiarire che gli interessi dell’agricoltura sono gli

% J. LAPALoMBARA, Clientela e parentela. Studio sui gruppi d'interesse in Italia,
trad. it., Edizioni di Comumta, Milano 1967.

» N Bownannt,. L'agricoltura enropea in Parlamento, « Lo Spettatore Interna-
zionale », n. 4-5, 1966.
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interessi del commercio dei prodotti agricoli, dell’industria ali-
mentare, dei sindacati e dei consumatori. Questi ultimi soprattutto
sono 1 grandi assenti e giustamente & stato ossetvato, dopo le deci-
sioni agtricole del 24 Tuglio, che « agli aiuti concessi alla bieticoltura
e all’industria si fard fronte con la parte del prezzo dello zucchero
che dovrebbe cadere e andare a vantaggio dei consumatori e che
invece sara, per . intanto, mantenuta, per ristornarla appunto a
favore del settore agricolo e del settore industriale » ¥

Qualcosa in questo senso (ma pit sul piano della tattica che
della strategia) sembra che sia stato fatto dall’on. Ferrari Aggradi 1
quale aveva compreso che poteva servirsi delle controspinte eser-
citate dai vari gruppi di pressione per avere una risultante apprez-
zabile dal punto di vista generale. Ed infatti adottava spesso la
tattica di muovere in avanscoperta i rappresentanti sindacali, contro
le pretese dei gruppi protezionistici. Anche i rappresentanti degli
industriali spesso scendevano a contrastare la formidabile triade del
Cirai * in nome delle contropartite che una troppo aperta posizione
protezionistica dell’agricoltura avrebbe imposto sul settore indu-
striale in sede di trattativa, a Bruxelles *

Si potrebbe aggiungere a queste ossetvazioni un paragone tra
il funzionamento dei meccanismi di decisione di Roma con quelli
di Bruxelles. Qui, grazie a una lungimirante politica della Commis-
sione il gioco & estremamente complesso e le rappresentanze orga-
nizzate a livello europeo tendono a distribuirsi lungo tutto I’arco
degli interessi, verificando 1'uno con T’altra le proprie posizioni e
intrattenendo con la Commissione un dialogo che tutti definiscono
utile e proficuo e che ha permesso finora a questa di battersi per una
vera politica agricola. E un gioco, giova sottolineare, in cui le posi-
zioni italiane non riescono ad inserirsi facilmente preferendo pre-
mere sulle strutture politiche nazionali

A Roma il procedimento ufficiale &, come si & visto, molto pilt
rozzo e, contrariamente al caso di Bruxelles, I'identificazione del-
P’amministrazione con alcuni degli interessi verso cui si trova ad
opetate & praticamente immediata. E quale sia il grado di intelli-
genza politica di questi interessi lo pud dire chi, come 1’autore di

% ArBERTARIO, in « Il Corriere della Seta », 26 luglio 1966.

# 11 Cirai raggruppa le tre organizzazioni Confagncoltura Coltlvaton diretti
¢ Federconsorzi per unificare le loro posizioni in matetia d1 politica agt1cola Molte
critiche ha destato Ia presenza della Federconsorzi che — & stato detto — & ingiu-
stificata sul piano logico ed ha il solo scopo di far prevalere le posizioni bono-
miane.

2 Cosl Aride Rossi, sindacalista della Uil-Terra.

3 V. in questo volume la ricerca di Gian Paolo Casadio.
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queste note, durante un’intervista con un alto funzionario della
Federconsotzi si & sentito dire che & necessario difendere la coltura
granaria perché « bisogna ipotizzare anche il caso di guetra con la
Francia ».

Bisogna dire che le decisioni e le istanze 1ta11ane in materia di
politica internazionale passano per il ministero degli Esteri. Vedre-
mo pitt avanti le caratteristiche generali di questo meccanismo; a
quanto ci risulta, per il settore in questione, sembra che « gli inte-
ressi rappresentati dal ministero dell’Agricoltura vengono conside-
rati preminenti. In altri casi la struttura decisionale italiana ha
fatto si che talvolta i rappresentanti di due o piti ministeri italiani
portassero a Bruxelles posizioni notevolmente differenti » *

La struttura decisionale italiana porta comunque a situazioni
paradossali rafforzando ancor piti il peso e l'influenza del mondo del-
Pagricoltura. Nel caso della Cee — I’angolatura visuale con cui.
abbiamo osservato il problema — dipendera molto da questa strut-
tura se I'Ttalia si troverd a sostenere posizioni di coraggio o se
ripieghera su posizioni di nazionalismo economico.

Dal punto di vista del controllo democratico le decisioni in
materia di agricoltura dimostrano I'importanza che assume il
problema della pubblicitd dell’attivitd amministrativa: pubblicita
degli incontri tra 'amministrazione e gli interessi organizzati, pub-
blicita delle posizioni di cui tali interessi si fanno portatori, pubbli-
cita dell’operato dei meccanismi di coordinamento, pubblicita infine
(e controllo istituzionalizzato dove esso & prev1sto) dell’operare
degli organismi sovranazionali.

La Nato e il Mediterraneo

Gli stessi problemi si pongono anche per quanto riguarda le
connessioni tra la politica militare e quella internazionale. Occorte
perd tener presente, da un-lato, la scarsa rilevanza che I'Italia ha
sulla scena politica internazionale, e dall’altro la scarsa influenza
avuta dai militari nella scelta e nello svolgimento delle decisioni di
politica internazionale, anche di quelle pit direttamente connesse
con i problemi della difesa. Volendo fare un paragone si puo dire
che Vinfluenza dei militari & praticamente inesistente se confrontata
con quella delle organizzazioni agricole *®

# V. in questo volume la ricerca di Mario Di Bartolomei,
% In questo stesso senso N. KoGan, op. cit. A titolo comparativo, per quanto
riguarda Pinfluenza dei militari nella pohtlca estera americana vedi B. Sariy, R. C.
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Le ragioni di questa scarsa partecipazione sono molteplici:
ragioni di insufficiente progresso tecnologico e di scarsa efficienza
del nostro esercito; ragioni di bilancio e di potenza militare ita-
liana; una certa diffidenza dell’opinione pubblica verso i militari;
Paffetto che questi dimostrano verso concetti e schemi mentali di
carattere conservatore (il mito della sovranitd nazionale, la mis-
31one anticomunista, ecc.).
Questa scarsa parteclpazione non toglie che esistano differenze
tra gli estremamente generici indirizzi politici e la politica militare
di fatto. Anzi & possibile riscontrare queste divergenze proprio nel-
I’ambito di quello che & il maggior impegno militare dell’Italia:
Ia Nato. :
: Seguendo i dibattiti politici si ha Pimpressione che la posizione

italiana in merito a questo problema sia caratterizzata da una accet-
tazione devota e passiva. Ma se & vero che il contributo di studio,
di riflessione e di iniziativa politica dell’Ttalia & sempre stato assai
scarso per quanto riguarda la necessitd di adeguare le strutture alle
nuove situazioni dell’equilibrio mondiale & anche vero che la posi-
zione del nostro paese & stata per altro verso assai attiva nella ri-
cerca di una funzione nazionale e di una posizione di leadership (sia
_pure secondaria) che lo rendesse simile negli atteggiamenti alle
grandi potenze.

II punto di partenza ideologico & costituito dal Mediterraneo,
_ un motivo ricorrente del nazionalismo italiano. Ecco un esempio
di come questo richiamo viene ripreso- ed utilizzato da un con-
servatore: :

« Per il comunismo russo il Mediterraneo offre un triplice richia-
mo: storico perché & stato da sempre il prediletto obiettivo dell’impe-
tialismo moscovita; pratico, perché & la chiave per la spinta in Africa
e un facile accesso al Medio Oriente; ideologico, perché rappresenta
lindicazione mitica della dottrina leninista per accerchiare 'Europa e
il * mondo capitalistico . {...)

Nel Mediterraneo due pemsole particolarmente sono I'obiettivo vi-
sibile delle ambizioni comuniste. Per esse la Russia ha giocato grosso
per decenni, pazientemente, cautamente e senza riposo. L’attacco & in

Snyper e H. W. Bruck, An Appropriate Role for the Military in American Foreign
Policy-Making. A Research Note, Princeton Untversity, 1954, Per I'Unione Sovietica

v. T. W, WorrE, Role of the Soviet Military in Decision-Making and Soviet Politics,
‘Rand Report, lugho 1963, Per la Francia: John Steward AMmBLER, The French army
in politics 1945-1962, Ohio State Univ. Press, Columbus 1965. In generale: W. M.
Jones, On decision- makmg in large orgamisation, Rand Report, marzo 1964; Paul
Y. Hanvmonp, The use of the military establisbment as an instrument of forezgn
policy, Johns Hopkins University, 1965. Vedere anche la bibliografia citata pilt
avanti a proposito del rapporto tra militari e civili.
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corso da molti anni, principalmente per mezzo di strumenti politici per
la conquista dall’interno. :

Delle due pemsole la piti ambita, per 'importanza della sua posi-
zione geografica & I'Italia: una testa di ponte potenziale che potrebbe
diventare il varco per accedere all’Europa occidentale cosl come fare
da ponte per il continente africano. Il popolo italiano, nel complesso,
¢ totalmente indifferente alla drammatica situazione che potrebbe essergli
riservata. Probabilmente non vi & abbastanza coscienza tra i vicini europei
e alleati atlantici, circa 'imminente pericolo sospeso anche su di essi
ove quest’area di ‘essenziale importanza cadesse, in un modo o nell’altro,
in mano comunista » %

Ritroviamo lo stesso concetto, pitt sfumato ma nello stesso
tempo utilizzato in modo pili concteto, nelle relazioni sui bilanci
preventivi della difesa per il 1966 e il 1967.

\

« La politica militare italiana si svolge come & natutale in base
alla situazione strategica generale e soprattutto in relazione ai rapporti
di forze politiche e militari esistenti nel Mediterraneo. I mutamenti
intervenuti in questi anni nell’ambito di tale zona geografica hanno ap-
profondito le responsabilitd ed i compiti del nostro paese, anche nel
quadro dell’alleanza atlantica. Basti ricordare l'evoluzione vetificatasi
con laccesso all’indipendenza di tutti i paesi rivieraschi- sulla costa
africana, alcuni dei quali orientati in modo difforme dal mondo libero, e
le mutate situazioni politiche di alcune isole. Inoltre la tendenza della
Gran Bretagna e della Francia, per motivi diversi, a diminuire lin-
tensitd dei loro impegni mediterranei ha fatto si che le esigenze difen-
sive del nostro paese ed 11 complesso del potenziale richiestogli siano no-
tevolmente aumentati » ¥

E anche significativo come questa letteratura parlamentare in- -
contri le simpatie dell’on. Pacciardi, uomo di spiccate simpatie gol-
liste, che non nasconde la sua propensione per la politica militare
francese * .

Anche se ¢ difficile seguire gli sviluppi di questa concezione in
tutti i suoi dettagli tecnici si pud dire con una certa sicurezza che

% Tvan Matteo LoMBARDO, La minaccia comunista nel Mediterraneo, « Poli-
tica estera », n. 10, 1965, Di atteggiamenti simili & portavoce I’Agenzia Oltremare
che sembra essete assai vicina al ministero della Difesa,

7 Relazione Pintus - Commissione Patlamentare Difesa - Camera dei Depu-
tati, Bilancio preventivo 1966. Lo stesso concetto & ripreso nella relazione De Meo
(Commissione Parlamentare Difesa - Camera dei Deputati - Bilancio preventivo
1967).

% Camera dei Deputati - ‘Commissione Patlamentare Difesa, dibattito in occa-
sione della presentazione del bilancio preventivo 1967. Resoconto sommatio del
Bollettino n. 468.
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molti dei piani dei programmi e delle spese delle nostre Forze At-
mate si riallacciano a questa concezione.

Una di esse sembra essere lo sviluppo della marina militare,
giudicato troppo costoso e improduttivo da alcuni esperti i quah
sottolineano la presenza nel Mediterraneo della VI Flotta americana
e patrocinano invece come pilt adatto alla situazione italiana uno
sviluppo_dell’aeronautica. Una ulteriore indicazione pilt legata a
motivi di prestigio risulta da dichiarazioni rese dal ministro della
D1fesa on. Tremelloni:

"« Un problema che presenta un diretto e particolare interesse per
il nostro paese, & quello della riorganizzazione dei Comandi navali nel
Mediterraneo. Esso & stato ripreso in sede di Comitato militare ed ha
formato anche ‘oggetto di contatti poht1c1

In sintesi questi ne sono i termini.

Attualmente esistono nel teatro meridionale dell’Alleanza due
comandanti in capo: Cincsouth (comandante in capo del Sud Europa),
con alle dipendenze tutte le forze terrestri ed aeree, nonché la 6* Flotta
Usa, e Cincafmed (comandante in capo del Mediterraneo), con alle di-
pendenze le altre forze navali.

Questa organizzazione non risponde alle esigenze dell’area del Sud
Europa, che include il bacino del Mediterraneo ed ha carattere unita-
rio. In considerazione di cid, da molti anni I’Ttalia ha sostenuto la neces-
sitd di stabilire un comando unico, alle dipendenze del quale porre
anche il comando navale del Mediterraneo.

Nel Mediterraneo, frattanto, si sono vetificati notevoli mutamenti
nei contributi navali forniti dai vari paesi della Nato. In particolare, la
Francia ha ritirato la propria flotta, l]a Gran Bretagna ha notevolmente
ridotto le proprie forze navali, mentre I’ammodernamento ed il poten-
ziamento delle forze navali italiane ha fatto della nostra flotta uno dei
pitt efficienti strumenti in quest’area. Pertanto, il comandante supremo
delle Forze alleate in Europa, proponendo una riorganizzazione secondo
le linee suggerite dall’Ttalia, aveva da tempo fatto presente I'opportunitd
di assegnare il comando navale del Mediterraneo ad un ammiraglio
italiano.

Queste proposte, peraltro, hanno sollevato problemi di carattere
politico specie nell’area sudorientale del Meditetraneo, che hanno osta-
colato per alcuni anni 1’attuazione della nuova organizzazione.

Nel corso dell’ultima sessione del Comitato militare e dei contem-
potanei contatti a hvello poht1co i problema & stato finalmente avviato
a definitiva soluzione » *

¥ Dichiarazione rilasciata dopo che, nei giorni 12, 13 e 14 dicembre, si erano
svolte a ‘Parigi la 37* riunione del Comitato militare della Nato in sessione dei
capi di stato maggiore, e la riunione ministeriale del Comitato piani difesa. La
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Il significato della « battaglia mediterranea » — che dalle
parole dell’on. Tremelloni sembra essere durata parecchi anni —
rivela tutte le sue implicazioni quando, nelle relazioni sul bilancio
della Difesa, si leggono frasi come queste:

"« Le limitate disponibilitd di bilancio impediscono Pauspicato in-
ctemento del livello qualitativo dei rapporti bellici italiani nel quadro
generale della Nato e non consentono di aderire alle indicazioni opera-
tive formulate dalla Nato per una maggiore dispersione dei reparti ».

Si tratta, come ognuno vede, di una scelta tra ipotesi che diffi-
cilmente possono definirsi concordi: da una parte una direttiva po-
litica di fedelta alla Nato seguita con scarso entusiasmo contributivo
e dall’altra Pelaborazione dei compiti nazionali di responsabilita
mediterranea (o per lo meno la ricerca di « vie nazionali » alla Nato)
che vengono invece svolti anche nelle loro conseguenze di spesa.

Ma forse I’aspetto che merita maggiore attenzione concerne
non tanto il fatto in sé quanto il modo con cui queste scelte strate-
giche e di spesa di origine militare vengono recepite passivamente
prima nelle relazioni parlamentari, poi nel dibattito, per essere
infine sanzionate nel bilancio italiano.

Con questo entriamo nel centro del problema costituito dalle
implicazioni che Porganizzazione difensiva ha sulla politica estera
e dalla necessitd di adeguare a questa tecnicizzazione dei problemi
di politica internazionale i meccanismi di controllo e di direzione
politica. -

Il problema non & nuovo, ma nuova & forse 'ampiezza e I'im-
mediatezza con cul esso si pone; oggi, un qualsiasi aggiornamento
della tecnologia militare discende pitt o meno consapevolmente da
ipotesi di politica internazionale e a sua volta. coinvolge e condi-
ziona altre ipotesi. E lo stesso avviene per molte altre scelte che
tradizionalmente definiamo come tecniche o amministrative: con-
dotta delle operazioni militari, politica delle forniture e dei rifor-
nimenti, ecc. '

2

dichiarazione & pubblicata sul « Quadrante », rivista delle Forze Armate, anno I,
n. 1. Si vedano anche le dichiarazioni di Tremelloni al dibattito in commissione
sul bilancio preventivo 1967 (10-11-1966, boll, 477): « L’Italia consetva tutte le
prerogative della sovranitd e, quindi, anche quelle prerogative alla diretta respon-
sabilitd della difesa e della sicurezza della popolazione e del territorio. I comandi
Nato pili direttamente interessati alla difesa dello scacchiere italiano (forze alleate
terrestri del Sud Europa, Comando del Mediterraneo centrale, comando della V
Forza aerea tattica) sono tutti retti da generali e ammiragli italiani ».

Come risulta da questa dichiarazione & qui lo stesso ministro a farsi portavece
di posizioni che non coincidono con quelle ufficiali di « lealtd alla Nato » ma che
rispondono alle ambizioni degli stati maggiori.
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1l problema non & nUOVo soprattutto nelle attuali esperienze
di altri paesi; basti ricordare le recenti polemiche in Germania sul
"caso Spiegel, o in Francia dove si & potuto notare come i Mirage
facciano pohtlca estera; si pud poi citare il caso degli USA dove il
problema & stato messo a fuoco da molteplici episodi (il ¢aso Mac
Arthur-Truman, i recenti bearings sul Vietnam)®.

E tuttavia ¢ questo un problema di cui si & di rado discusso
-in Italia: contrari i militari che vedono minacciata la loro « liberta
amministrativa », contrari i politici ai quali, come & ovvio, conviene
sostenere di controllare tutto; reticente infine la stampa, rispettosa
di quel mistero pieno di vergogna che circonda in Italia le cose
militari.

Mi sembra evidente perd che, sia pure su scala rldotta lo
stesso ordine di problemi si ponga anche pel nostro paese. Anche
da noi non mancano infatti esempi della rilevanza politica che
_possono assumete problemi tecnici, e, correlativamente della pos-
sibility di camuffamento tecnico di un problema politico. Al caso
citato in precedenza, in cui il richiamo mediterraneo, presentato
come e51genza di razionalizzazione dei comandi, si intrecciava agli
impegni- derivati dalla nostra partecipazione alla Nato se ne po-
trebbero agglungere altri,

Uno di essi & costituito dall’acquisto da parte dell’Italia del-
Paereo F 104 S. Su questo problema si & discusso fugacemente nella
Commissione parlamentare difesa e in modi estremamente generici.
Un’analisi pilt completa e dettagliata del problema & stata fatta da
un autore americano * il quale, dopo aver messo in rilievo i van-
taggi che ne ricaverebbe l’industria militare italiana ®*, osseiva:

« Avendo gli Stati Uniti abbandonato la loro figura di fornitori
“in toto”, grazie ai pagamenti che verranno effettuati a fronte del-
PPapprontamento tecnico della produzione, della messa a punto. prototipi
e dei collaudi in volo, una societd come la Lockeed e le sue molte sub-
contraenti sono diventate il mezzo per deviare il flusso aereo un po’

4 Per la polernlca tra politici e militari sulla condotta delle operazioni nel V1et~
nam v. gli estratti degli « hearings » L’America nel Vietnam, Quaderni dello « Spet-
tatore Internazionale », I1 Mulino, Bologna 1966. Sul tema vedere anche AA. A'AVN
Die Militarisierung der Wz'rt.vcbaft Westdentschlands, Berlino 1960.

# Col. Batney OvLF1ELD, The F 104 S saluted Leonardo Da Vinci, Nato’s fifteen
Nations, agosto-settembre 1966. Ora vedi anche Armando StivesTr, Tutti fabbricati
in Italz'a i nostri aerei da combattimento, « Cortiere della Sera », 28 marzo 1967,
* * La divisione aviazione della Fiat destinerd 2600 dei suoi 3000 opera1 alla
catena di montaggio dell'F104 S, La produzione dei missili Sparrow verrd curata
dalla Selenia affiliata italiana e concessionaria su licenza della Raytheon.
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pit in favore degli Stati Uniti, alleviando cosi le preoccupazioni nutrite
a rlguardo dal “ Treasuty ” ameticano. (...)

Ma vi & stato anche un altro elemento, sia pute a livello potenzmle
che ha influito sull’atteggiamento e sul morale dellTtalia nel caso del
programma F-104S, e cio¢ quellintetesse che detiva dalla possibilita di
assumere un ruolo-guida. L’accordo cui si & accennato in precedenza
diceva, naturalmente, che rifletteva una trattativa italo-ameticana e che
il numero dei velivoli presi in esame era 165. Cid non significa, tuttavia,
che la cosa non possa avere un ulteriore seguito: se questo sistema d’armi
petfezionato dovesse suscitare I'interesse di altri paesi Nato si potrebbero
aprire delle nuove prospettive della massima importanza. In precedenza,
nel caso dell’F-104G, la Germania, nella sua veste di acquirente prin-
cipale, aveva fatto il bello e il cattivo tempo in un consorzio in cui
partecipavang I'Ttalia, ’Olanda ed il Belgio. Dato che 1'F-104S & desti-
nato a costituire un altro gradino della scala verso I'arsenale pitt sofisti-
cato, completo e potente, esso potrebbe dar vita ad un nuovo program-
ma ad ampio respiro in cui I'Italia potrebbe benissimo diventare la
capogruppo di un apposito consotzio ».

Cercando di impostare il problema senza cadere in atteggia-
menti antimilitaristi, credo che I'interrogativo che dobbiamo porci
sia il seguente: quale giudizio si pud dare dei meccanismi di con-
~trollo politico delle attivitd delle Forze Armate proprio in rela-
zione alla identificazione fra aspetti tecnici ed aspetti politici parti-
colarmente forte nei problemi della difesa?

I giudizio mi sembra debba essere negativo e dicendo questo
penso ad esempio al funzionamento delle commissioni parlamentari
che non hanno nessuna autonoma fonte di informazione né alcun
potere di verifica ®

Penso anche a quella strana figura che & il Consiglio superiore
della difesa #. Si discute del suo carattere consultivo o deliberativo
e di come si possa conciliare la presidenza da parte del capo dello
stato con il principio di irresponsabilitd di cui quest’ultimo gode.
Quanto ai suoi lavori e alle modalita con cui si svolgono & difficile
avere notizie precise: sappiamo che si & occupato dell’obiezione di

* A questo proposito uno studio « dall’interno » del sociologo ed ex deputato
Ferrarotti fornisce uha testimonianza ineccepibile. I.’autore, nel descrivete il quadro
della « crisi funzionale del sistema delle commissioni » con particolare riguardo alla
attivitd in sede referente e alla discussione sui bilanci, dice tra Paltro: «il deputato
cui viene affidata la relazione comincia con il fare appe]lo alla proptia esperienza,
chiede dati ai colleghi e agli amici e finisce, nella maggloranza dei casi, per r1volgets1
agli uffici ministeriali, ossia al governo (su]la cui attivitd si suppone che i parla-
mentari debbano Vlgllare), per avere quelle informazioni essenziali che nessuno stru-
mento conoscitivo della Camera & in grado di fornirgli ».

4 Previsto dall’art, 87 della Costituzione, le funzioni del Consiglio supe-
riore della difesa sono state definite da una Iegge del 1954,
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coscienza e una testimonianza del gen. Liuzzi — che fu capo di
stato maggiore dal ’54 al ’59 — ci dice che esso « limita le sue atti-
vita all’esame di vasti problemi astenendosi da qualsiasi delibera-
zione su questioni specifiche ».

Penso inoltre a quanto astratto e lontano divenga, proprio in
questa materia, I'iter di formazione delle decisioni quale pud essete
desunto dal dettato costituzionale *,

Penso infine a quanto generiche siano in questo campo le
direttive del parlamento, del Consiglio dei ministri e del ministro,
direttive che si limitano il pitt delle volte a slogans del tipo « assi-
curare la pace nella sicurezza » e simili. In questo quadro, affermare
che «la tecnica militare & al servizio delle grandi scelte del parla-
mento » & anch’esso uno slogan.

Se si volesse inserire il problema nei suoi termini pitt generali
si potrebbe notare che attriti tra militari e societd civile sono un
dato costante della storia occidentale e forse delle storie di tutte
le civiltd non militari. Costretti ad essete sempre sul piede di
guerra per ragioni di efficienza militare ma sempre frenati per ragioni
di quiete pubblica interna e internazionale & inevitabile che tra i
militari e il resto della societa si vengano a cteare incomprensioni e
diffidenze.

Oggi, queste incomprensioni e diffidenze possono essere
estremamente pericolose e bisogha quindi studiare sistemi che per-
mettano un migliore collegamento tra militari e resto della societa.
La risposta militate — che da Sparta a Bismarck ha gia una serie
di precedenti storici — & nel senso di « militarizzare la societd
civile ». Secondo questa concezione la guerra & lo strumento prin-
- cipale di soluzione dei conflitti internazionali. Mentre in tempo di
pace la politica internazionale non & altro che il trarre le debite
conseguenze dal proptrio potenziale bellico, in caso di conflitto 1a
politica internazionale & interamente assorbita dalla condotta delle
operazioni e deve quindi essere eliminato ogni dualismo tra mili-
tati e societd civile. .

Fatte le debite proporzioni, questa tendenza ha avuto anche
in Ttalia i suoi sostenitori e le sue manifestazioni. I suoi sostenitori:
& il caso dell’ex capo di stato maggiote gen. Liuzzi, il quale al ter-
mine di un’analisi piuttosto spregiudicata della situazione delle
Forze Armate italiane ha concluso che il posto di ministro della
Difesa o almeno quello di sottosegretario dovrebbe essere occupato
da un militare di carriera. I suoi episodi: & il caso dell’art. 5 del

* Su questo tema v, PREDIERI, « Il consiglio supremo della difesa e i poteri del
Presidente della Repubblica », in Studi sulla Costituzione, Milano 1958,
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decreto premdenmale che sembra mettere in secondo piano la figura
del ministro della Difesa nei consessi militari internazionali per
concedere la rappresentanza esclusiva dello stato italiano al capo di
stato maggiore *

- A questa visione blsogna essere capaci di contrapporre una
diversa visione che si pud riassumere nell’imperativo opposto.
Non si tratta ciod solamente di sottomettere i militari al controllo
~civile: indubbiamente esiste anche questo problema ma espresso in
questi termini ¢’¢ il per1colo di consolidare questa equivoca frat-
‘tura tra militari e societd politica. Il problema & di porre insieme
militari e civili di fronte ai problemi di conflitti internazionali del.
mondo contemporaneo, conflitti in cui la componente militare &
solo uno degli aspetti ¥

. ® Livzzr, Italia difesa?, ed. C. Volpe, 1963. Le prerogative del capo di stato
maggiore (decreto presidenziale 18-11-1965 n. 1477) nel campo 1nternazwna1e sono
esposte nell’articolo 5:

« Il Capo di Stato Magglore della Difesa:

a) mantiene con ghi altri comandi militari alleati i rapporti attinenti ai ptro-
blemi di difesa comune;

b) dichiara, a nome del ministro per la Difesa, I'indirizzo nazionale presso gli
alti consessi militari istituiti nel quadro degli accordi internazionali di difesa;

¢) partecipa alla formulazione delle direttive per la pianificazione difensiva
comune, per Paddestramento e per i programmi in aderenza alle direttive del mini-
stro per la Difesa e tenuto conto degli impegni militari esistenti;

d) impartisce alle tre FF.AA. e agli enti civili che vi prendono parte le istru-
zioni per lo svolgimento delle maggiori esetcitazioni internazionali che interessano
la difesa;

e) dlchlara, a nome del ministro pet la, D1fesa, nei consessi militari interna-
zionali, Pinditizzo nazionale nel campo delle attivitd tecnico-scientifiche ai fini' della
leesa,

f) & consultato dal minisiro per la Difesa sulla destinazione agli incarichi in
campo internazionale degli ufficiali indicati dai Cap1 di Stato Maggiore di Forza
Armata »,

L’articolo chiarisce da sé la vastitd dell’investitura del capo di stato maggiore
generale, J1 punto ¢ in particolare lascia perplessi in quanto sembra creare una sfera
di discrezione che non si rittova assolutamente né nella lettera né nello spirito della
legge-delega. Se infatti la formazione di ditettive del ministro deve avvenire anche
« tenuto conto degli impegni militari esistenti », cid significa che le opinioni perso-
nali del capo di stato maggiore diventano d’ora in poi fattore essenziale della nostra
politica estera. La stessa dizione del punto 4 e e sembra mettere in secondo piano
la figura del ministro al fine di concedere nei consessi internazionali la rappresen-
tanza esclusiva dello stato italiano al capo di stato maggiore.

4 Sul tema dei rapporti tra militari e civili in Europa e negh USA vedete la
bibliografia pubblicata negli « Archives européennes de Sociologie », n. 1, 1961. Per
quanto riguarda Uesperienza americana vedere anche Ernest R. May, The Develop-
ment of Political-Military Consultation in the U.S., « Political Science Quartetly »,
n. 2, 1965; Jack Raymonn, Il potere dei colonnelli, Longanesi, Milano 1966. _

Sulla natura e sulle implicazioni delle crisi internazionali v. Crisis Management
- The New Diplomacy di Alastair Bucuan, Atlantic Institute, Parigi 1966. Vedi anche
la recensione che ne fa A. SpiNerri, Coordinamento e iﬂtegmzio;ze nella Nato, « Lo
Spettatore Internazionale », n. 4-5, 1966, Secondo il Buchan « crisi & un petiodo, nel
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L’esperienza statunitense presenta ambedue questi aspetti del
problema: il controllo del Pentagono & il problema che & stato par-
ticolarmente sentito dall’amministrazione Kennedy, che ha avuto
i suol protagonisti nel senatore Fulbright e nel ministro McNamara
e che si esprime nella composizione del Consiglio nazionale di sicu-
tezza di cui fanno parte — almeno di diritto — 1 soli civili. Ma
Pepisodio del conflitto che ha seguito I'installazione dei missili a
Cuba 2 il secondo aspetto del problema: un conflitto internazionale
nel cui gioco sono entrate componenti militari e politiche in stretta
interdipendenza.

La necessita a cui abbiamo accennato deriva anche dall’impot-
tanza che assume oggi, nella condotta delle crisi internazionali, la
preventiva « pianificazione per I’emergenza ». Solo se a questa
pianificazione pteventiva della crisi concotreranno anche politici,
economisti, diplomatici in una visione che non sia espressione delle
sole esigenze di tecnica militare, solo allora si potrd dire che la
« tecnica militare & al servizio delle grandi scelte del parlamento ».

Il problema & importante non tanto per I’Italia (anche se
come abbiamo visto si ha la sensazione di una divergenza di dire-
zioni tra politica ufficiale e politica di fatto), quanto a livello Nato a
cui il nostro paese deve concorrere anche con la sua esperienza
amministrativa e di controllo democratico.

La societa e lo stato

I problemi del commercio internazionale, dell’agricoltura e
della difesa su cui ci siamo soffermati e i molti altri su cui siamo
costretti a sorvolare entrano dunque piti 0 meno disordinatamente
nella pol1t1ca estera della Repubblica italiana. La contraddittoria
eterogeneita di tale politica dipende anche dal fatto che la strut-

contatto fra due o pit stati, nel quale una parte ha sfidato I'altra su un tema’ defi-
nito o definibile, ed occotre giungete ad una decisione su come reagire alla sfida.
11 periodo di crisi comprende la formulazione della sfida, la definizione del tema,
la decisione circa la reazione propotzionata alla sfida, Veffetto di tale reazione sul-
Pavversario e P'interpretazione della sua risposta », L’azione militare & quindi « solo
una delle poss1b1h decisioni da prendere » dopo che ogni ragionevole tentativo di
non prenderla sia stato esperlto e giudicato vano. Riferendosi alla Nato, Buchan
osserva che se essa non & capace di affrontare e condutre a termine in comune una
crisi internazionale, & del tutto inverosimile che essa sia poi capace di giungere, nel-
Tambito di tale crisi, alla decisione di una comune azione militare,

In questo contesto la « pianificazione per Pemergenza » {contigency planning) &
un insieme di decisioni concernenti le dimensioni e { limiti della reazione da pren-
dere in caso di sfida in un determinato punto, le azioni che conviene preparare e
quelle che conviene scartare, ed il controllo dell’esattezza di questi giudizi mediante
estesi e prolungati « waf games »,
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tura decisionale del nostro paese presenta una frattura tra societd
civile e societa politica in conseguenza della quale le direttive poli-
tiche non tengono il passo con la realtd e tendono all’astrattezza e
all’'improvvisazione, riducendosi a semplici slogans. In questa situa-
zione & inevitabile un passaggio di compiti all’amministrazione la
quale, senza nessuna capacitd di coordinamento, si trova di fronte
a decisioni squisitamente politiche che vengono frantumate, degra-
date e trattate come decisioni di ordinharia amministrazione *.

Questa frattura non & perd assoluta: essa & superabile dagli
interessi pitt forti (spesso sorretti dai discordanti atteggiamenti
della burocrazia statale) e le pressioni e le iniziative che ne deri-
vano sono accolte senza alcuna pianificazione preventiva.

La politica estera italiana appare quindi come una realtd com-
posita e contraddittoria in cui, tra le troppo larghe maglie delle
direttive politiche, si inseriscono troppi e contrastanti atteggiamenti
dei privati, degli interessi organizzati e dell’amministrazione.

Si pongono quindi a vari livelli diversi problemi di riforma am-
ministrativa e il primo di essi riguarda proptio la creazione di
luoghi che permettano un pit1 organico incontro tra i politici, gli
amministratoti e il resto della societa.

Se indaghiamo quale sia sotto questo aspetto la situazione del
nostro paese troviamo che il principio tradizionale della neutralita
e del distacco della amministrazione, venendo a conflitto con le
esigenze moderne di contatto e di informazione, ha dato luogo ad
una casistica assai variopinta in cui & perd possibile individuare
alcune figure sintomatiche.

" Una prima figura & il « ministero risetvato »: esso non intrat-
tiene abitualmente legami con gli interessi organizzati verso cui si
trova a operare. Ad un esame pit1 approfondito perd il muro che si
viene cosl a creare risulta essere una membrana semipermeabile
che gli operatori piti influenti riescono a superare. La visione che
i funzionari del « ministero riservato » hanno della realtd esterna &
fortemente condizionata da questi tipi di contatti: & viva la convin-
zione che favorire le richieste che vengono cosl presentate signi-
fichi favorire tutta la societd, che il loro agire politico o amministra-
tivo possa proseguire sull’autorevole impulso delle varie richieste

4 Sul coordinamento in altre amministrazioni vedi per la Francia Pierre GERBET,
La préparation de la décision au wnivean national francais, Colloque international
sur la décision dans les organisations européennes, Adespe, Lione, 11-12 novembre
1966 (ciclostilati). Per I’Olanda vedi R. De BruiN, Dimensioni nazionali ed extra-
nazionali dei gruppi dirigent? olandesi, Atti del convegno Cird-Iai, « Tempi Mo-
derni », n, 27-28. In generale vedi A. SPINELLI, Rapporto sull’ Europa, Ed. di Comu-
nitd, Milano 1965.
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senza una preventiva pianificazione. In questa figura possono per
alcuni aspetti essere collocati il ministero degli Esteti e quello del
Commercio estero.

Una seconda figura & il « ministero collegato ». Esso puo soste-
nere di essere collegato con grosse rappresentanze degli interessi
verso cui opera tanto che molte volte si identifica con essi. Questo
collegamento perd organizzato al di fuori di ogni disegno orga-
nico non giova né alla conoscenza dei fenomeni e degli interessi
verso cui opera, né al controllo democratico dell’attivita dell’ammi-
nistrazione. A queste considerazioni si pud aggiungere che la man-
canza di una « politica dell’intetlocutore » (che si proponga di far
sl che siano rappresentati tutti gli interessi, anche quelli emergenti,
che tali interessi si combinino a vicenda assumendosi la responsa-
bilitd delle loro posizioni di fronte all’opinione pubblica) rende
assai problematica la possibilitd per ’amministrazione di conqui-
stare responsabilmente, di fronte ai vari interessi, una propria
autonomia politica.

In questa seconda figura, ben rappresentata dal ministero del-
I’Agricoltura, merita una particolare considerazione il ministero
del Lavoro®. Qui Iincontro tra le parti & abituale per quanto
riguarda i conflitti sindacali ma non & questo il problema che ci
interessa: la nostra attenzione va infatti concentrata su quegli

- aspetti di politica del lavoro e politica sindacale che si ricollegano
a problemi internazionali, tipico il caso della circolazione dei lavo-
ratori nella Cee. In questo settore i meccanismi lasciano molto a
desiderare: secondo le testimonianze raccolte i sindacati vengono
investiti dei problemi (o semplicemente informati) all’'ultimo mo-
mento, -spesso separatamente o per telefono.

Che i sindacati non abbiano mostrato mordente e originalita
nel collegare i propri compiti ai problemi internazionali & opinione
assai diffusa, ma & anche vero che dove essi hanno trovato mecca-
nismi gia predisposti la loro partecipazione & stata pilt fattiva. Il Co-
mitato economico e sociale (a proposito del quale sarebbero da fare
molte altre considerazioni non del tutto positive) e i gruppi di lavoro
di Bruxelles hanno in qualche modo fornito questo meccanismo.

11 problema dell’incontro tra la societd e lo stato & un pro-
blema difficile a impostare nel nostro paese per ragioni storiche.
Se poniamo ad un estremo i paesi in cui la societd ha preceduto-lo
stato (& il caso dell’antica Roma e, pit1 di recente, degli Stati Uniti),

* Vedi Marco M. OLiver11, La preparazione nazionale italiana delle decmonz
comunitarie (parte I1). La comunicazione, presentata al convegno Cird-Tai, non &
stata pubblicata negli atti.

715



e dall’altro estremo 1 paesi in cui — ad un certo stadio di sviluppo
— lo stato ha preceduto la societa (i paesi dell’Est), possiamo collo-
care I'Ttalia in un punto intermedio, abbastanza vicino al centro.
Nel nostro paese infatti esistono con fotza abbastanza simile tanto
il mito (sociale) dello stato quanto quello (individuale) dell’impren-
ditore. Si tratta di due valori contrapposti, di provenienza diversa
e che hanno avuto affermazioni diverse nella storia del nostro paese;
due valori che non hanno trovato ancora un punto. di equilibrio.

Propotre una riforma di collegamento non vuol dire scegliere
gli interessi contro la politica, ma al contrario voler ridare alla
politica autonomia e contenuto.

Rappresentanza degli interessi significa infatti anzitutto una
maggiore politicizzazione di questi che deriva dal loro reciproco
confronto. Significa, dal punto di vista dell’amministrazione e della
classe politica, una maggiore informazione sulle implicazioni delle
decisioni e la possibilitd di mettere a freno interferenze irregolari.
Significa infine, dal punto di vista del controllo democtatico, la pos-
sibilitd di giudicare I’azione politica anche tenendo conto della sua
maggiore o minore identificazione con i vari interessi.

Tutto cid presuppone naturalmente una serie di condizioni:
che siano rispettate le scadenze tra problemi e inconiti, che si assi-
curino forme di pubblicitd, ma soprattutto che si metta in cantiere
una « politica dell’interlocutore »: & un problema troppo specifico
per essete affrontato in questa sede, ma & chiaro che ogni interesse
si manifesta in modo differente a seconda del livello di orgamzza-
zione a cui si instaura il colloquio.

Un diverso ordine di problemi si pone per 1’amm1n1straz1one
vista nella sua organizzazione interna. Abbiamo esaminato alcuni
dei casi pili appariscenti di poteri del’amministrazione ®: si tratta
di una sorta di delega permanente della classe politica che, per
quanto possa sembrate assurdo, vale anche quando si tratti di rifor-
mare la stessa amministrazione ™. La frantumazione di atteggiamenti
che ne deriva & aggravata dalla mancanza di coordinamento della
nostra amministrazione:

Per quanto riguarda la politica intetnazionale il coordinamento
spetta tradizionalmente al ministero degli Esteri. Si tratta perd di
poteri sempre pitt formali proptio per il minor valore che assume
oggi la distinzione tra politica interna e politica estera: cosi il mini-

% Su questo tema si vedano nel secondo volume le osservazioni di Bino Ouvrvr,
L’Italia e il Mercato europeo. L’autore sottolinea la scarsa partecipazione politica -
nella elaborazione del trattato e nella sua applicazione.

% Un esempio in questo senso & citato da Pabtizio De Benedetti a proposito
della riforma del ministero degli Esteri.

716



“stero Esteri deve sempre piti limitarsi a farsi portavoce di decisioni
prese in altra sede o addirittura cedere ad altri ministeri la rappre-
sentanza internazionale. Quali possano essere le funzioni di questo
ministero, & un problema tuttora aperto.

Nel concludere queste note non possiamo soffermarci sui
meccanismi istituzionali di elaborazione e di controllo delle diret-
tive politiche. Cid che ci premeva mettere in rilievo, completando
discorsi fatti da altri, & che il meccanismo istituzionale non & sufhi-
ciente a soddisfare le complesse esigenze di una democrazia mo-

. derna se non stabilendo rapporti pili organici con i nuovi opetratori

politici. I1 discorso vale anche per il controllo democratico il quale
perde ogni concretezza quando continui a potsi come solo obiettivo

il controllo degli operatori politici tradizionali.

. E un problema questo che non si risolve solo sul piano della
restaurazione istituzionale (che sfocia inevitabilmente in esperienze
di tipo gollista) ma richiede un’analisi realistica e spassionata della
nuova realtd della politica internazionale e dei nuovi centri di
poteti che si sono formati in questo dopoguerra. Richiede insomma
il contributo congiunto dei politici e degli intellettuali.



COMUNICAZIONI



GuGLIELMO NEGRI

LA DIREZIONE E IL CONTROLLO DEMOCRATICO
DELLA POLITICA ESTERA

1. Il periodo statutario

Un esame approfondito di questo tema, per quanto concerne
la realta odierna, non pud prescindere da una rapida r1cogmz1one
delle vicende della questione nell’esperlenza dell’Ttalia statutaria’,
anche perché le ombre dell’« antico regime » si allungano ancora
sul nostro ordinamento e nelle normazioni vigenti che ad esso risal-
gono e nella sopravvivenza di una « generazione-ponte » la quale
compi Pintera preparazione culturale nel tramonto della monarchia
parlamentare 2,

Il quadro che apre Part. 5 dello Statuto del regno & insieme
semplice e complesso: « ’appartenenza » al re del potete esecutivo;
la qualifica di « capo supremo dello stato », di « comandante di tutte
le forze di terra e di mare », ’organo delle relazioni con Iestero,
nel suo obbligo di comunicazione al parlamento tutelato dall’inciso
che lo rende giudice di circostanze che non pregiudichino « Uinte-
resse e la sicurezza dello stato », sono postulazioni di tale forza let-
terale che, nel contesto di una costituzione rigida, chiuderebbero

.per sempre la bocca all’interprete. Ma nei limiti di una costituzione
flessibile, che per di pitt nel giro di pochi anni subi alcune alterazioni
fondamentali, tali da renderla una « costituzione storica » quasi in

! Ci conferma nella scelta dellinditizzo realista insegnamento di M. S. Gian-
Niny, Corso di diritto amministrativo, Milano 1963, pp. 57-8: « Gli indirizzi realisti...
(costituiscono) ..le fasi p1u valide della scienza glundlca Cosi & anche dell’” md1r1zzo
realista moderno: si pensi, per meglio comprendere quanto stiamo dicendo, al fatto
che realtd come i partiti politici, le associazioni di categoria, /g determinazione della
polztzca estera, dalla dottrina meno recente erano ignorati e considerati * fatti”
di interesse soc1olog1co e non giuridico, solo perché non si inquadravano negh
schemi teorici elaborati dalla dottrina per comprendere Ia realtad dello stato. Risul-
tato paradossale, poiché la teoresi, ciod la conoscenza, rimaneva tradita dagli otdini
concettuali che essa stessa aveva creato per poter conoscere la realtd che preten-
deva di spiegare ».

2 Si pensi all'influenza esercitata nei primi anni di esistenza dello stato repub-
blicano da uwomini come il De Nicola, 'Orlando, il Paratore, il Ruini, il Croce,
il Casati, il Soleri, ’Einaudi e lo Sforza, i quali avevano raccolto nell’adolescenza
e nella piena giovinezza, gli echi della grande crisi del 96 ed avevano poi vissuto
a fondo Pesperienza del crollo del regime parlamentare.
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un processo di rapido invecchiamento 3, ogni apoditticita si indebo-
lisce e diviene, invece, problematica sulla linea che aveva segnato il
compromesso per quanto concerne la direzione della politica estera,
al momento del disgelo dello stato assoluto: « i trattati che impor-
tassero un onere alle finanze o variazioni di territorio dello stato non
avranno effetto se non dopo ottenuto I’assenso delle Camere ». E lo
studio dei fatti di rilevanza costituzionale di quell’etd insieme alla

* Cfr. sul punto della « mens » del Costituente piemontese e sulla definizione
del sistema creato dallo Statuto: MARANINI, Le origini dello Statuto dlbertino, Fi-
renze 1926; M. S. Jemoro-Giannini, Lo Statuto albertino, Firenze 1946; Pprri-
CONE; Il regime parlamentare nella storia dello Statuto albertino, Roma 1960; Ro-
MANo, Diritto costituzionale, Roma 1941; 1A Torre, Cento anni di vita politica ed
amminisirativa italiana 1848-1948, vol. 1, Fitenze 1952; Crosa, La Monarchia nel
diritto pubblico italiano, Torino 1922; Racel, Sul fondamento giuridico del Go-
verno parlamentare in ltdlia, « Rivista di diritto pubblico », 1914, I, p. 446 ss.;
Donatt, Sulla posizione costituzionale della Corona nel Governo monarchico presi-

denziale, « Archivio di dititto pubblico », 1937; Curmienti, Il Capo dello Stato e

il Gabinetto, Roma 1938. Salvatore BArTHOLINI, La promulgazione, Milano 1954,
p. 839 ss., ha compiuto il tentativo piti importante e suggestivo di aprire una
« nuova via » nell’impervia ricosttuzione dei modi e momenti nei quali si formo il
governo parlamentare nella fase statutaria. Respinta la dottrina che aveva tentato
di individuare il fondamento del governo patlamentare in alcune norme dello Statu-
to (si vedano le impostazioni del MARANINI, op. cit., pp. 142 e 146 il quale, tuttavia,
di fronte allo scoglio dell’atrt. 5 riconosce ampiamente valida la conseguenza di tna
interpretazione evolutiva; dell’OrrANDO, discotso all’Assemblea costituente 10 matzo
1947, per il profilo dell’art. 67 e della responsabilitd dei ministri) e dichiarata insuf-
ficiente la teoria della consuetudine, 'autore passa alla contestazione della tesi del
DoNATI, op. cit., pp. 149, 132 nota, avallata anche dal Romano, il quale configu-
rando la posizione del governo come potere di partecipare all’esercizio della potesta
esecutiva, la cui titolaritd spetta al re, costruisce conseguentemente l’atto regio,
controfirmato dal ministro responsabile, come atto complesso ineguale, e ineguale
a favore dello stesso capo dello stato. Bartholini, infatti, osserva che « se il Sovra-
no avesse conservato la titolaritd del potere esecutivo, e, quindi, la possibilitd- di
esetcitarlo, se il suo concorso alla formazione dell’atto complesso governativo fosse
stato animato da un interesse identico a quello del ministto controfirmante, se la
dichiarazione sovrana avesse avuto lo stesso contenuto e gli stessi effetti di quella
del ministro, nessun valore avrebbe avuto P’affermazione del governo parlamentare.
Esso scaturl dall’esigenza di estromettere il Re dall’attivitd di governo, per far si
che essa gravitasse interamente ed esclusivamente nella sfera di influenza della mag-
gloranza parlamentare. Pertanto, come si pud ritencre che, affermatosi quel regime,
il capo dello stato perseguisse, con atti di governo, interessi concreti, come se egli
fosse interessato, al pari del ministro all’attuazione di un certo indirizzo poli-

tico? ». Secondo il Bartholini « all’atto dell’introduzione del governo parlamentare

si ebbero solo dei comportamenti da parte del Sovrano e del Parlamento; dei com-
portamenti diversi da quelli che I'esecuzione delle norme statutarie, relative alle
proprie attribuzioni avrebbe comportato. Cid non vuol dire che questi comporta-
menti fossero elementi di una prassi in procinto di integrare una consuetudine:
bensl che essi costituivano il modo attraverso il quale ciascuno di quegli organi
esercitava il suo potere d’autonomia, e per venire ad accordarsi con organo con-
troparte circa la moltiplicazione da operare sulla propria posizione costituzionale e
su quella di quest’ultimo. L’essere stato esplicato quel potere attraverso comporta-
menti, invece che a mezzo di dichiarazioni, non impedisce, dunque, che si possa
affermare la natura pattizia dei comportamenti complementari assunti dal Sovrano
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ricostruzione della dottrina ci confermano il giudizio di complessita -
del problema. ,

" Cosi come le dimissioni del governo Balbo-Pareto motivate
dalla constatazione della mancanza di una maggioranza di appoggio
nella Camera dei deputati, avevano determinato, nel luglio 1848,
il primo distacco dell’organo « governo » dall’organo « capo dello
stato » e P’acquisizione del nuovo equilibrio, compensato dalla « fi-

e dal Patrlamento. E P'armonico susseguirsi di comportamenti complementati del
Sovrano e del Patlamento, intonati chiaramente ai canoni della forma di governo
parlamentare, prova la comune volontd di questi organi di voler agire nella sfera
costituzionale in modo diverso da quello prescritto dallo Statuto ». E percid i regi
decreti 25 agosto 1876 n. 32899 e 14 novembre 1901 n. 460 sulle attribuzioni del
Consiglio dei ministri sono la conferma. indiretta della concezione della natura pat-
tizia delle norme originarie sull’istituto stesso e non costituiscono il fondamento
dell’istituto patlamentare, ma l'otganizzazione normativa di esso. « Ne & la riprova
il fatto che la dottrina, che su quel fondamento indagd insistentemente, non poté
mai risolvere il problema, rifacendosi a quei decreti, per quanto non ne ignotasse
Iesistenza ». La teoria del Bartholini si rivela particolarmente elastica fino a com-
prendere ed inquadrare quello che gli altri autori inglesi chiamano esercizio even-
tuale dei poteri di prerogativa « quiescenti». Scrive il nostro autore, infatti, che
un elemento caraiterizzante della posizione del sovrano rispetto alle funzioni del
governo consistette « nella possibilitd, immanente di questa posizione, di tipren-
dete la titolaritd della funzione di governo, e di ridurte il Gabinetto a organo alle
sue dipendenze, non appena si fosse verificato un mutamento tale della situazione
politica generale, da far prevalere il Sovrano sul Patlamento. Quando cid- fosse
avvenuto, negli atti con cui il Sovrano avrebbe manifestato ed attuato al contempo
la propria volontd di riprendere le sue antiche posizioni, e nell’adeguamento ad
essa da parte del Parlamento, attraverso atti che avessero significato il suo rispetto
per tali posizioni, si sarebbe dovuto vedere la portata di una ulterfore espressione
del potere di autonomia costituzionale, che spettava ad entrambi questi organi ».
L altro elemento della posizione costituzionale del sovrano, dopo Pintroduzione del
governo patlamentare, va rinvenuto, a giudizio dell’autore, nella facoltd di controllo
politico sugli atti del governo dai nuovi punti di vista, « ai quali il Sovrano deve
ora far riferimento, ispirandosi alla difesa delle istituzioni democratiche ed agli inte-
ressi permanenti e vitali della comunitd nazionale... Pertanto, se per effetto defla
modificazione subita dalla propria posizione costituzionale, il Sovrano, in regime
di governo parlamentare, non poteva pilt prendere parte decisiva, né di coopera-
zione, alla deliberazione degli atti del Gabinetto, egli, perd, poteva avvalersi dei
contatti personali, che erano implicati dal fatto che alcuni di quegli atti necessi-
tavano della sua firma, per invitare il ministro proponente a riconsiderare il Joro
contenuto in telazione agli interessi generali dello stato, ai quali la cura del So-
vrano doveva ormal volgersi ». Il notevolissimo contributo del Bartholini presenta
vari vantaggi per I'interprete soprattutto perché non- disloca I'intetvento del sovrano
sugli atti del gabinetto dalla posizione costituzionale di originario titolare della fun-
zione di governo ma anzi, attraverso la funzione dichiarativa, la funzione di con-
trollo del sovrano, depurata dalle scorie dell’assolutismo, viene ad assolvere al suo
nuovo compito di garantire i valori della difesa delle istituzioni democratiche e
della tutela del bene suptemo della comunitd nazionale, Un punto’ desta qualche
perplessitd ed-& quello pit connesso al nostro tema ed alla posizione del re come
organo per le relazioni con Lestero e titolare, per il diritto intetnazionale e per
il diritto costituzionale statutario, della competenza funzionale in materia interna-
zionale. Qui, infatti, si appoggia buona parte della forza logica della costruzione del
Donar, op. cit., p. 150, il quale trae addirittura la conseguenza di una « rilevanza
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ducia » della Camera elettiva*, cosi le vicende della approvazione
del trattato di pace concluso con P'impero austro-ungarico e ratificato
dal re nell’agosto 1849 3 segnharono non soltanto la messa in discus-
sione della primazia funzionale del re quale organo per le relazioni
con ’estero, ma anche il sorgere di un’attivitd contestativa, da parte
del parlamento, nei riguardi del monopolio dell’indirizzo di politica
estera collocato (ed anche cid & importante sottolinearlo), non senza

anche internaziondle della controfitma del ministro responsabile, nel senso che la
volonta dello stato diretta a stipulare non potrd ritenersi formata fino a che la
dichiarazione di volontd del capo dello stato non sia stata integrata dalla dichiara-
zione di volontd del ministro responsabile, espressa mediante I’apposizione della
firma al documento che contiene la dichiatazione di volontd del capo dello stato »,
11 Bartholini non prende in considerazione questo angolo visuale del condiziona-
mento operato da un ius omunimodae rapraesentationis derivato al capo dello stato
non dal diritto costituzionale, ma dal dititto internazionale; anche in questo caso,
per il nostro autore, infatti, il zess del nuovo equilibrio raggiunto & sicuramente
rappresentato dall’art. 1 del R.D. 14 novembre 1901 che stabilisce che la stipula-
zione dei trattati rientra nelle materie sottoposte alla deliberazione del Consiglio
dei ministri, e non viene dato, percid, peso (e su cid chi scrive avanza dubbi) alla
qualificazione di diritto internazionale del re. Non si pud, infatti, trascurare il deli-
cato profilo messo in evidenza con finezza dal RomaNo, Frammenti di un dizionario
giuridico, Milano 1947, p. 170: « Tutto lascia presupporte non senza qualche fon-
damento che nelle relazioni internazionali il Sovrano assume una figura, per dir
cosi, pitt in rilievo che quella di semplice organo dello stato, ciot la figura di un
rappresentante di questo, Iz quale rz'corda, meglio della prima, la qualita di soggetio
che prmm gli competeva » (il corsivo & nostro). _
* Scrive il PERTICONE, op. cit., p. 13: « La formazione del primo ministero
Balbo-Pareto pud considerarsi una rﬂevazione delle forze parlamentari, come risulta
dalla situazione politica piemontese, nel marzo 1848, Il ministro Revel, annuncian-
done le dimissioni nella tornata del 5 luglio, lo definiva * Ministero di coalizione ”
in quanto vi erano entrati uvomini di Destra e di Sinistra. Le dimissioni, egli di-
chiard, furono motivate * unicamente da wun principio costituzionale e politico™,
dopo il voto del 5 luglio col quale la Camera “ diede partzcolarmente a vedere che
- il Ministero non aveva il suwo consenso’

* Cfr, Atti del Parlamento subalpmo, 2* sessione del 1849, toruata Camera
Deputati 13 novembre 1849, p. 1254. Il punto in discussione riguardava il valore
gluridico dell’approvazione parlamentare richiesta dallo Statuto, Sostennero la tesi
che Papprovazione delle Camere era atto necessario d’integrazione della volontd del
re per Pesistenza del trattato i deputati Mellana (il quale perd tocca il profilo della
efficacia: « Secondo il nostro Statuto, quando in un trattato non sono interessate le
finanze ed il territorio od il credito dello stato o dei cittadini, allora pud il potere
esecutivo, senza il concorso del Parlamento, dare esecuzione al trattato; ma subito
che una delle sovraccennate citcostanze si verifica in un trattato, allora non- & solo
quel punto che cade sotto la prerogativa del Parlamento, ma tutto Pintiero trattato
non pud ottenere alcuna esecuzione, senza I'assenso del Parlamento stesso »),
Pescatore (« perché un trattato obblighi la nazione & duopo che abbia effetto;
lo Statuto dichiara che non ha effetto senza il consenso del Parlamento, dunque
dichiara espressamente non potersi dal Re obbligare la nazione senza il consenso
del Parlamento, ‘quando il trattato importa un onere alle finanze ovvero cessione di
territorio »), Siotto Pintor e Brofferio. Sostennero, invece, la competenza esclusiva
del re a stipulare i trattati, i-deputati Buffa e Pinelli, Cfr, anche la ‘relazione del
sen. Alfieri (18 gennaio 1850) per la commissione del Senato incaricata di esaminare

724



difficolta e tensione anche gravi, all’interno dell’area del potere ese-
cutivo, tra il re e il « suo » governo. Il secondo scioglimento della
‘Camera subalpina ed il proclama di Moncalieri furono l'estremo li-
mite che toced il re quale « capo supremo dello stato » 716, tanto
nella difesa della proptria primazia in funzione di orgar mper le
relazioni con Iestero, quanto, invece, nel rivendicare la-, tenezza
dei poteri connessa alla sua « suptemitas » nel momento di pericolo
per Desistenza stessa del regno (salus regni suprema lex)®.

lo stesso trattato di pace, in cui & detto: « Da nessuno sard posto in dubbio che i
trattati di pacc dai quali non risulta né variazione del territorio dello stato, né onere
per le finanze, non possano, tuttavia, fatsi giustamente oggetto di discussione nel
-parlamento, e anziché ove ne sia il caso, una tal discussione non possa avere per
conseguenza un voto formale di disapprovazione, e persino di inquisizione giudi-
ziaria contro i ministri responsabili. Ma & pure fuori dubbio che non potrebbe
quella discussione medesima giustamente tisolversi in un voto di sanzione o di
riffuto del trattato che vi avesse dato luogo, perché un trattato di tal sorta, quando
il re, nella pienezza delle facolth attribuitegli- dallo Statuto, vi ha apposto la sua
firma, & un atto compiuto, che vincola le parti contraenti, che fa legge da per sé ».

Cfr. Ja confutazione della tesi del deputato Pescatore in Dowati, I frastati
internazionali nel divitio costituzionale, Roma 1906, p. 144 ss. Si veda anche negli
Atti del Parlamento subalpino - Discussioni Camera, tornata 25 settembré 1849,
Yordine del giorno approvato dalla Camera, all’atto di approvare la legge che auto-
rizza il governo ad eseguire il trattato di pace con IAustria per la parte relativa
al pagamento dell’indennitd di guerra di 75 milioni (« Ritenuta Ia dichiarazione fatta
dal ministero, alla quale si associa il voto della Camera che ciog, coll’applicare la
legge che ci & sottomessa, non s’intende per nulla approvato il trattato di pace,
intorno al quale & riservata ancora I’approvazione alla Camera, passa alla discussione
della legge medesima »).

Cfr., ancora, MANCINI ¢ GALEorTI, Norme ed usi del Parlamento italiano,
Roma 1887, pp. 642-43 e Racrorri-Brunerrt, Commento dllo Statuto del Regno,
Torino 1909, pp. 296-97. In verita la discussione sul trattato di pace era gia stata
preparata dall’aspro dibattito della sera del 27 marzo alla Camera in seguito alla
comunicazione, da parte del governo, del testo della convenzione di armistizio fir-
mata da Vittorio Emanuele e da Radetzky, nel corso del quale il deputato Lanza
sollevd il problema della « costituzionalita dei patti » accettati dal re, sotto il pro-
filo della mancata approvazione, da parte della Camera, dell’onere relativo, poiché
« le truppe austtiache saranno alimentate a nostre spese » e della cessione di ter-
ritorio (occupazione di Alessandria). Cfr. PERTICONE, op. cit., pp. 17-8.

¢ 1l re, nel proclama, dichiarava, infatti, « di voler salvare il paese dalla tiran-
nia dei partiti », che ne minacciavano la disgregazione e, quindi, la fine fisica per
mano dello straniero. Non & questa la sede per una valutazione giuridica costitu-
zionale dell’operato della Corona nella drammatica vicenda. Tuttavia di fronte a una
profonda divisione della dottrina nel giudicare il comportamento del re (MancmNI-
GALEOTTI, 0op. cit.,, b. 661: « La forma di quell’appello agli elettori #on parve e
forse non era costituzionalmente corretta; ma le supreme circostanze in cui vetsava il
Pacsc giustificavano la forma insolita; come gli interessi supremi dello stato, inter-
pretati secondo lo spitito dello Statuto, rendevano perfettamente legale 'uso che della
sua prerogativa aveva creduto di fare il Capo dello stato »; PERIICONE, 0p. cit.:
« L’appello alle urne & un atto costituziopale quando non importi 1’approvazione
coatta di una linea politica, che si presenta come la sola che la Corona intende se-
guite, e il Governo con essa. Questa linea politica non & esptressione della libera
volonid del Paese, ma di una volontd assoluta, che risorge dietro lo Statuto »),
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La dottrina rispose vatiamente all’interrogativo che fu for-
mulato nella tornata dell’autunno 1849 nell’aula della Camera
subalpina e che rimase, a causa della sospensiva proposta dal depu-
tato Catrna ed accolta, senza seguito. Il Morelli, il Miceli, il Pater-
nostro,]l” Orlando, il Brunialti ritennero che lapprovazione delle
Camerdf osse necessaria per Pesistenza stessa della volonta statuale
diretta a stipulare non soltanto quei trattati che importassero un

ricordiamo I'insegnamento di Catlo Esposrro, « Capo dello Stato », in Enciclo-
pedia del diritto, Milano 1960, pp. 237-38: « Tuttavia quando si afferma che il
Capo dello stato, in ipotesi di crisi del sistema parlamentare, & designato a reggere
lo stato si intende dire che nellipotesi in cui i rimedi contro le crisi canonizzati in
testi costituzionali non possono trovare attuazione (perché, ad esempio, non sia
materialmente possibile adunare il Parlamento cui spetta di risolvere o di parteci-
pate alla soluzione), spetta al Capo dello stato di sostituirsi al Parlamento e prov-
vedere con ministti da lui nominati e godenti la sua fiducia (invece di quella del
Parlamento) ». Il chiaro autore, in nota, completa il suo pensiero e scrive che ai
fini della determinazione della fattispecie merita piti che Part. 48, della Costituzione
di Weimar, di essere ricordata la formula adottata dalla nuova Costituzione fran-
cese del 1958, art. 16: « Quando le istituzioni della Repubblica, I'indipendenza
della nazione, Pintegritd del territorio o Pesecuzione degli impegni internazionali
sono minacciati in maniera immediata ed integrale e il regolare funzionamento dei
poteri pubblici costituzionali & intettotto... il presidente adotta le misure richieste ».
Ora la chiave pet un giudizio sull’operato del re sembra stare, a nostro avviso, pro-
prio nella valutazione che si dava della capacitd della Camera subalpina di espri-
mere uha maggioranza che approvando il trattato di pace ed evitando la ripresa delle
ostilitd con I’Austria, non ponesse in pericolo di dissolvimenio la compagine sta-
tuale versante in condizioni gravissime, come era ben noto al re e al governo,
per Pestrema debolezza dell’apparato militare, per Iisolamento internazionale, per
la crisi economica sopravvenuta. E il classico caso - limite, non diciamo dell’ina-
degnatezza dell’indirizzo politico di maggioranza a tutelare i supremi interessi dello
stato, ma della polverizzazione di ogni possibilita di costituire una maggioranza par-
lamentare che persegua una politica coerente e realistica, che non si basi sulla uto-
pia politica (in quel caso appello per la rivoluzione italiana) o sulla ipotesi del-
Pecatombe (resistenza ad oltranza). Che la disfatta militare, con le condizioni di
shock che essa produce, possa avere effetti paralizzanti del normale funzionamento
del sistema parlamentare a causa della « fuga dalle risponsabilitd » di alcuni e del-
Pondata demagogica che sopravviene rendendo precarissimo Iinditizzo politico di
maggioranza, & fenomeno ben noto; rispetto ad esso Vintervento del capo dello
stato pud ben inquadrarsi come legittimo e riequilibratore. Non si accoglie percid
Popinione del PERTICONE, op. cif., pp. 20-1 che trae conseguenze generali e perma-
nenti dall’intervento regio (proclama di Moncalieri) nel senso che « I'Istituto parla-
mentare, posto a base del regime, poteva agire con libertd se e in quanto acceitasse
Te direttive politiche della Corona di cui il governo assumeva una tesponsabilith di
seconda istanza, lasciando, percid, all’iniziativa della Corona il regolamento degli af-
fari esterni in cui la posizione della Corona si faceva valere come dominante, identi-
ficando 1 propri interessi con ghi interessi generali del Paese ». Al contratio qui si
sostiene che lintervento del re servi, qualunque ne fosse I'inconfessata motivazione
politica, a superare una izzpasse nel sistema, riattivando il meccanismo parlamentate
dal basso attraverso le elezioni-plebiscito. Né isulta che dopo Moncalieri la posizione
del monarca nel processo di decision-making della politica estera sia stata modificata
in meglio, come pill avanti vedremo.
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onere alle finanze o variazioni di territorio dello stato, ma anche di
quelli che producessero modificazioni alla legislazione esistente ”.

Lo Zanichelli, il Romano, il Racioppi e, con ampia ricostru-
zione, il Donati opinarono che la volonta statuale si formasse per
la sola dichiarazione del re e senza che Papprovazione delle Camere
ne costituisse un presupposto dando, al contempo, una intetpreta-
zione restrittiva delle categorie indicate nell’art. 5 dello Statuto ®.
Fu questa la prima grande polemica sul tema al nostro studio, cui
la prassi dette soluzioni spesso alterne, cosi come rimase incerto,

? Cfr. MoreLL1, I/ Re, Bologna 1899, p. 721; Micril, Principi fondamentali
di diritto costituzionale generale, Milano 1898, p. 120; OrLANDO, Principi di di-
ritto costituzionale, Firenze 1905, p. 208; Bruniavrti, Il diritto costituzionale e la
politica nella scienza e nelle istituzioni, Biblioteca, serie II, vol. VII, parte II,
p. 213. PaterNoSTRO, Diritto costituziondle teorico, pratico e comparato, Napoli
1879, p. 208 scrive: « Cosl quanto ai trattati di alleanza, la sola rappresentanza
nazionale dovrebbe sempre autorizzarli e discuterli per tenere salva la Patria da
un politica estera setvile e anti nazionale. In tutta questa materia articolo 5 dello
Statuto ci ha lasciati e ci lascia scoperti ». I’Orlando considera « la partecipazione
del potere legislativo un elemento essenziale al contratto, una condizione che ne
sospende la validitd ».

8 Cfr. Zantcuurry, L'art. 5 dello Statuto e di trattati internazionali, « Rivista
di diritto pubblico», vol. II, 1892, p. 309 che scrive che: « Per rispeito alla
cosiddetta politica estera e a tutti gli atti di governo che ad essa si connettono,
lo Statuto nostro, simile in cid alla maggior parte delle Costituzioni scritte nel
nostro secolo, ha stabilito il potere del Re come supetiore al potere delle Camere
legislative; si direbbe quasi che abbia voluto costituire il Re atbitro supremo in
tale materia, ammettendo come limite, da una parte 'obbligo di lui di dar notizia
dei trattati alla Camera solo quando lo creda opportuno, dall’altra non impedendogli
di stringete trattati che alterino il territorio dello stato o importino oneri alle finanze,
ma bensi presctivendo che questi abbiano effetto se non dopo I’assenso delle
Camere ». Cfr. Romano, Saggio di una teoria sulle leggi di approvazione, in « Filan-
gieri », XXXII, 1898, pp. 23-5; DonaTi, op. cit., p. 144 ss.; RaciopPI-BRUNELLI,
op. cit., pp. 115-16 (& interessante la precisazione del Racioppi che il decreto reale
di ratifica, controfirmato dal ministro responsabile e munito del sigillo dello stato,
non veniva registrato dalla Corte dei conti che pur in base all’art, 13.della legge
14 agosto 1862, n. 800 — « Tutti i decreti reali, qualunque sia il Ministero da cui
emanano e qualungue ne sia Uobiettivo, sono presentati alla Corte perché vi si
apponga il visto e ne sia fatta registrazione » — avrebbe dovuto intetvenire). Si
veda in DoNaTI, op. ¢z, p. 268 n. 2, un’ampia e convincente opinione circa la cor-
rettezza della won registrazione: « Tale presentazione perd sarebbe contraria allo
spirito dell’art. 5 dello Statuto, il quale concedendo al Re la facoltd di non comu-
nicare i trattati stipulati alle Camere se non quando Iinteresse e la sicutezza dello
stato lo consentono, ha voluto senza dubbio sottrarre i trattati stessi non solo a un
prematuro controllo parlamentare, ma in generale alla pubblicitd. Anzi, avendo
riguardo alle sue possibili conseguenze, pud dirsi che la presentazione sia anche con-
traria alla lettera della disposizione statutaria. Infatti, Pact, 18 della legge sulla
Corte dei conti, quale fu modificato dalla legge 15 agosto 1867 n. 3853, prescrive
che... (invio alle Camere dell’elenco delle registrazioni eseguite con riserva). Ora &
chiato che se questo avvenisse per un decreto di ratifica di un trattato internazionale,
rimarrebbe inficiata la lettera dell’art. 5 dello Statuto, la quale affida al governo
il compito di dar notizia alla Camera dei trattati stipulati o da stipulare e di sce-
gliete percid il momento pilt opportuno », ’
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. per lungo tempo, il ctiterio discriminatore tra trattati da presentare
al parlamento per semplice notizia e quelli, invece, da sottoporre
necessariamente all’approvazione di esso. Il punto d’atrivo fu, tut-
tavia, il consolidamento della prassi di presentare alle Camere i trat-
tati non ancora ratificati® e di interpretare estensivamente l'art. 5
nel senso di deferire all’approvazione patlamentare anche i trattati
comportanti modificazioni di legge ed i trattati di arbitrato o di rego-
lamento giudiziatio *.

L’ordine del giorno votato dalla Camera dei deputati nella tor-
nata del 20 luglio 1879 ed accolto dal governo Cairoli — « La Ca-
mera, ritenendo che il governo del Re debba notificate al Parla-
mento la denunzia dei trattati di commercio e di navigazione conte-
nenti la clausola di tacita rinnovazione, e che quando la denunzia
sia avvenuta, i trattati medesimi non possano continuare ad avere
vigore se non in forza di legge, passa all’ordine del giorno » —
costitul un punto fermo anche per 'epoca successiva; tanto che
quando il governo Depretis nel 1886 dovette procedere ad una
proroga della convenzione di navigazione con la Francia, dichiard
« che era conscio di compiere un atto per il quale si richiedeva il
concorso di tutti i poteri legislativi », ma anche essendo sciolta la
Camera dei deputati si trovava costretto ad adottare lo strumento del -
decreto reale, da convalidare, peraltro, con legge del nuovo parla-
mento ', :

Sebbene, dunque, il tropismo patrlamentare alla condirezione
politica estera si manifestasse attivissimo addirittura all’alba stessa
della vita statutaria ed ottenesse (come abbiamo visto, in una evo-

° Il CurmieNTI scrive che « & consuetudine costante e incontroversa per noi
quella di chiedere 'assenso delle due Camere ai trattati prima della loro ratifica
per parte dei rispettivi governi, contrariamente a quanto si pratica in Inghilterra »,
Manuale di diritto costituzionale, vol. 11, Roma 1920, p. 346; ManciNT e GALEOTTI,
op. cit., p. 645, riferiscono: « Presentemente la norma generale adottata dal potere
esecutivo & quella di presentare alla Camera i trattati zom ancora ratificati; e si
vuole appunto nella legge relativa lasciare in bianco la data dello scambio delle
ratifiche, che viene poi aggiunta dal potete esecutivo nell’atto della promulgazione
della legge stessa ».

0 Per alcune interessanti ossetvazioni sul consolidamento di questa prassi e
sulla sua ratio si veda MoNAco, I irattati internaziondli e la nuova Costituzione,
. « Rassegna di diritto pubblico », 1949, p. 200 e A. Giannini, Il controllo parla-
mentare della politica estera e dei trattati, « Rivista di diritto pubblico », 1950,
pp. 95, 100. E opportuno notare che fu data una interpretazione assai lata della
espressione « trattati che importano un onere alle finanze » (sui fondamenti di que-
sta interpretazione estensiva si veda il DONATI, op. cit., p. 575 ss.), tanto che come
trattati appartenenti a.questa categoria furono sottoposti all’assenso delle Camere
convenzioni di commercio e navigazione, nelle quali difficilmente poteva rinvenirsi
« una sola clausola, la quale sia pure indirettamente imponesse un onete finanziario
qualsiasi » (DoNATY, op. cit., p. 577; cfr. MANCINI-GALEOTTI, op. cif., p. 648ss.).

1 Cfr, Mancini e GALEOTTI, 0p. cit., pp. 64547.
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luzione protrattasi nell’arco breve di un cinquantennio) pit di un
risultato a proprio favore, dobbiamo, tuttavia, registrare, sempre
nel campo della conclusione e ratifica dei trattati, alcuni altri ele-
menti meritevoli di riflessione. Tutti i « momenti » pit gravi della
‘politica estera del regno videro il patlamento impegnato soltanto
indirettamente nelle scelte da operare: non certo perché esso fosse
privo di quell’ampia informazione che una stampa altamente quali-
ficata ed un certo gusto per « le cose dell’estero » del milien politico-
parlamentare fornivano ed incoraggiavano, ma semplicemente pet-
ché non ne fu investito dal governo, che in cid si atteneva alla
puntuale interpretazione dell’articolo 5 dcllo Statuto ™. Cosl non
furono comunicati alle Camere gli accordi del 1859 con la Francia ®,
il trattato di alleanza con la Prussia del 1866, il trattato della Tri-
plice e le sue rinnovazioni *. Dicevamo di un impegno indiretto del
parlamento e cid & pacifico: la vita di relazione internazionale non
poteva non pesare, ed in maniera determinante, sull’ancor tenera
esistenza dello stato unitario, dovuta in gran parte, appunto,
all’intuizione cavouriana della « manovra nell’equilibrio »; 'ma per

2 Seltanto la decisione di partecipare alla « spedizione di Crimea » in alleanza
alla Francia e all'Inghilterra fu nel 1855 presa preventivamente dalla Camera subal-
pina dopo un dibattito durato cinque giorni e terminato con l'approvazione a sctu-
tinio segreto del disegno di legge governativo. Cfr. anche per un ampio inquadra-

" mento storico-politico PERTICONE, op. cit., p. 30 ss.

B Cosl per la cessione della Savoia e di Nizza alla Franeia, in sede di appro-
vazione necessaria del trattato, il Cavour, presidente del Consiglio dei ministri,
pose le Camere con le spalle al muro non lasciando ad esse la minima possibilita
dalternativa: « Noi del trattato assumiamo l'intera responsabilitd, e se vi ha del- -
Todioso non discutiamo che ricada sopra di nois, coptendo percid la votazione
della legge con la questione di fiducia. E questa venne puntualmente con 225 voti
favorevoli, 33 contrari e 22 astenuti. Cfr. PERTICONE, op. cit., p. 40. Si veda il
testo della « petizione » presentata contto lo smembramento, Pinterpellanza Gari-
baldi e la ricostruzione di.tutte le interessantissime fasi della questione in Carac-
c1oro, Il Parlamenio nella formazione del Regno d’Italia, Milano 1960, p. 21 ss. An-
che per la Convenzione di settembre il governo rifiutd la discussione parlamentare,
ma affrontd una verifica indiretta presentando il disegno di legge per il trasferi-
mento della capitale a Firenze.

" Cfr. RaciorrI-BRUNELLL, op. cit.,, p. 305: « Inoltre (e qui usciamo dalle
considerazioni politiche per entrare in quelle giuridiche) non si nota abbastanza che
anche il trattato di alleanza & un meto impegno fra i goversi, di seguire una deter-
minata comune politica e di comportarsi in un determinato modo pel giorno in cui
venissero a vetificarsi determinate eventualitd. Quindi esso non obbliga punto.- i
cittadini e gli stessi governi contraenti, non richiede alcuna esecuzione immediata.
Vi sia 0 non vi sia un trattato di alleanza, e sia noto o segteto, I’Hsecutivo deve pur
seguire una certa linea di politica estera: otra, esso, potrd in cid benissimo ispirarsi
ai patti di una alleanza anche senza bisogno di doverlo dichiatare; mentre d’altra
parte il Parlamento, col votare le leggi e con Desercitare il sindacato politico, avra
sempre il diritto ed il mezzo di giudicare di tale politica in sé e per sé, sappia esso
o non sappia, o intuisca o indovini, ch’® la conseguenza e I'applicazione di un trat-
tato segreto ».
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quanto atteneva ad una partecipazione immediata del parlamento,
del tipo di quella che segnd un’altra svolta storica nell’Ttalia repub-
blicana, non si tiscontra traccia profonda **. V’era tuttavia, da parte
patlamentare, I’aspirazione vivissima di « tallonare » il governo, per
quanto fosse possibile, nell’attuazione dell’indirizzo di politica
estera, spesso cosl strettamente collegato alle pitt spinose questioni
di politica interna: un interessante espediente per aggirare I'ostacolo
rappresentato dall’inciso dell’art. 5 dello Statuto era la richiesta
dei documenti relativi ad un trattato gii ratificato ed operante .

Su questa materia abbiamo numerosi precedenti e riscon-
triamo una prassi ben consolidata. Si ritenne che Iaccoglimento o

¥ DoNAT1, 0p. cit., p. 156 osserva che per i trattati mantenuti segreti, special-
mente quando siano di lunga durata o vengano pili volte rinnovati, « non pud
mancare presto o tardi 'occasione di provocare dal governo qualche dichiarazione
in ordine almeno all’esistenza ed ai criteri informatori dei patti stipulati e di pro-
nunciarsi sull'indirizzo di politica estera di cui i medesimi rappresentano Pafferma-
zione, Cosl, relativamente al trattato della Triplice Alleanza, in parecchie occasioni,
da un lato il governo ebbe a fare alle Camere dichiarazioni, per quanto sempre
assai generiche, intorno all’allenza coi due imperi e alle sue finalitd e dall’altro
le Camere ebbero ad esptrimere la loro approvazione, votando la fiducia nella poli-
tica estera del Gabinetto ».

Per la dichiarazione di guerra, la Camera subalpina soltanto nell’'ottobre del
1849 (tornata del 19 ottobre) discusse preventivamente sulla convenienza di dichia-
rare immediatamente la guetra all’Austria e concluse respingendo lordine del
giorno” presentato dal deputato Broffetio del seguente tenore: « La Camera non
approva che il Ministero attenda I’esito della mediazione per deliberare della guerra
o della pace; offre invece il suo concorso al ministero, se dichiarera immediata-
mente la guerra». Non vi sono altri precedenti in tal senso sebbene MANCINI €
GALEOTTI, op. cit., p. 654, precisino che « In seguito nessuna guerra fu intrapresa
senza che direttamente o indirettamente ne fosse informato il Parlamento, il quale,
con Papprovazione di provvedimenti legislativi indispensabili per provvedere alle
supreme contingenze della guerra, ebbe sempre larghissimo campo di esprimere
PPavviso sull’uso che il Capo dello stato era per fare della sua prerogativa ». Da un
punto di vista generale si pud anche convetire con la suddetta opinione, riflettendo -
che, ad esempio, la dichiarazione di guerra all’Austria fu preceduta il 20 maggio
1915 dalla votazione, alla’ Camera dei deputati, che concedeva i pieni poteri al
governo Salandra; o che Poperazione militare che doveva portare I'Italia a Roma,
nel settembre del 1870, era stata indirettamente autotizzata da un voto dato dalla
Camera dei deputati prima di prorogarsi su un ordine del giorno in cui si dichia-
rava che « Il Ministero si sarebbe adoperato a risolvere la questione romana se-
condo le aspirazioni nazionali ». Cfr. anche D Marrino, II potere del Re nella
dichiarazione di guerra, Roma 1915,

16 Sul punto il DoNATI, op. cit., & fermissimo: « Lo Statuto sanziona, a quanto
pare, il principio altrove vigente come norma di diritto consuetudinatio, che le
negoziazioni debbono rimanere segrete, e che percid le comunicazionj e la produ-
zione dei documenti possono riguardare solo i trattati gid stipulati o quanto meno
conchiusi e non mai 1 negoziati ancora pendenti, e in secondo luogo esclude per la
produzione degli elementi di controllo ogni iniziativa delle Camere, lasciando solo
e completamente arbitro il governo cosi riguardo al tempo come riguardo al modo
defla comunicazione ed all’estensione della medesima », Cfr, anche Scmanzer, II
diritto di guerra e dei trattati negli Stati a Governo rappresentativo com partico-
lare riguardo all'Italia, Torino 1891, p. 180.

730



meno della richiesta ‘del componente delle Camere fosse lasciato
alla discrezionalitd del ministto degli Esteri e, nelle questioni di
piti spiccata importanza, all’apprezzamento del gabinetto . E per-
cid il ministro La Marmora rifiutd la pubblicazione dei documenti
relativi alla Convenzione di settembre con la Francia ed i ministri
Visconti-Venosta e Rattazzi mantennero segreto il trattato di alle-
anza tra I'Italia e la Prussia del 1866 con la relativa corrispon-
denza diplomatica. Altra volta il governo aderi alle richieste parla-
mentari o addirittura le prevenne per calmare gli animi; magari,
come nel 1849, ponendo la condizione dell’esame da parte di una
Commissione speciale della Camera in seduta segreta™. Certa-
mente la sede piti idonea per un serio confronto tra Camere e
governo fu, anche durante il periodo statutario, quella dell’appro-

7 Cfr. MaNciNT e GALEOTTI, op. cit., p. 418, Sulla pubblicazione da parte del
ministro degli Affari esteri dei Libri Verdi con la documentazione relativa ad una
o pitt questioni di politica estera, si veda lintervento del ministro degli Esteri
Visconti-Venosta nella tornata della Camera dei deputati del 19 aprile 1872 ove,
tra Paltro, & detto: « Gia da qualche tempo e prima anche della formazione del-
Pattuale Gabinetto, il ministero degli Affari esteri aveva abbandonata Iabitudine
di presentare in principio della sessione un grosso volume, contenente una raccolta
di documenti diplomatici intorno a vertenze diverse, a questioni ed a negoziazioni
disparate. Questa abitudine io non ho pensato di farla risorgere, perché quella
qualunque espetienza che possa aver acquistato a tal riguardo, mi aveva insegnato
che queste pubblicazioni di carattere non gid speciale, ma genetale, avevano piu in-
convenienti che vantaggi, dal doppio punto di vista che bisogna considerare in que-
sta faccenda; ciot d'un vero, serio controllo parlamentare, e dal punto di vista di
quel riserbo e di quei riguardi che si debbono avere nella delicata materia dei rap-
porti internazionali. T miei onorevoli predecessori dunque, ed io stesso, quando
Poccasione si & presentata, siamo tornati al sistema delle pubblicazioni speciali rela-
tive ad un dato affare, ad una data negoziazione, quando questa & entrata in quella
fase in cui i documenti ad essa relativi si possono pubblicare senza pericoli e senza
inconvenienti ». MANCINI e GALEOTTI, 0p. cit., p. 417, avvertono che « per consue-
tudine & ammesso che i documenti che i ministsi presentano di loro iniziativa
al Parlamento siano contemporaneamente comunicati alle due Assemblee, anche
quando la presentazione abbia lnogo materialmente in una sola delle medesime, In
questo caso la comunicazione all’altra Assemblea si fa per cura della Presidenza di
quella in cui la presentazione segul effettivamente ».

8 Cfr. GALEOTTI, I] regolamento della Camera dei Deputati commentato, Roma
1902, p. 42. 11 CHIMIENTI, op. cif., p. 245, scrive: « Nell’art. 21 lettera d), del rego-
lamento della Camera dei deputati & disposta la nomina di una commissione pet-
manente, composta di 12 membri, per Pesame dei trattati di commercio e delle
questioni attinenti ai medesimi ed -alle questioni doganali.

L’art. 32 del Regolamento del Senato dispone alttesi la nomina di una Com-
missione di 9 membri per i trattati internazionali, La dizione adoperata nel Rego-
lamento del Senato & piti larga e rispondente a quella dell’art, 5 dello Statuto pet-
ché dispone la nomina di una commissione per i trattati. La Commissione della
Camera elettiva per i trattati che ha avuto fino al 1910 una vita extra-tegolamen-
tare e consuetudinaria ha un carattere pill tecnico con particolare riferimento all’esa-
me dei trattati di commercio e questioni economiche e doganali affini.

Cid non vuol significare che la Camera elettiva, col suo Regolamento, abbia in-
terpretato la disposizione dell’art. 5 nel senso restrittivo delle attribuzioni costitu-
zionali in materia di trattati ».
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vazione del bilancio del ministero degli Affari esteri. Qualche
dibattito (ad essi dopo il 1870 spesso non prendevano parte i leaders
dei gruppi parlamentari ®) si chiuse con votazione di misura; ma
in un solo caso, nella votazione del 17 giugno 1885 sul bilancio del
ministero presentato dal governo Depretis, approvato, alla Camera,
con un solo voto di maggioranza, si ebbero le dimissioni del
gabinetto *,

Due punti, ancora, nei rapporti tra governo e Camere ™ meri-
tano un cenno part1colare. la procedura che venne seguita nel
periodo statutario per Iapprovazione dei trattati internazionali e,
altresi, la partecipazione delle Camere alla decisione della guerra.

Si registrd, in effetti, I’abbattimento dei limiti di conteni-
mento all’espansione dell’approvazz'one controllo delle Camere rap-
presentato dal « Ne varietur », attraverso 'ammissione del diritto
di emendamento *. Mentre, per quanto concerne esercizio della

¥ Cfr. Cuasop, Storia della politica estera italiana dal 1870 4l 1896, vol. 1,

Bari 1951, p. 529: « E guanto poco la politica estera in sé, come intreccio di rela-

* ziowi con le altre grandi potemze e aziome nel comcerto europeo, premesse agli uo-
mini degli anni dopo il °70, di ben altro preoccupati che non dell’intessere le file di
una illusoria politica di grandezza, per cui mancavano le basi stesse, dimostrava il
fatto che le maggiori personalitd del mondo politico italiano erano note per il
loro interesse e la loro preparazione, culturale e pratica, in questo e quel settore
della politica interna — finanze, amministrazione, rapporti tra Stato e Chiesa —,
non per la loro bravura dzplomatzm » (il cotsivo & .nostro).

® Cfr. G. Arancio Ruiz, Storia costituzionale del Regno d’Italia (1848-1898),
Napoli 1898, p. 406. V’& anche da registrare il voto di sfiducia della Camera del
deputati che colpl, in seguito ai patti di Tunisi, il 7 aprile 1881 il governo Cairoli
che rassegnd le dimissioni, peraltro respinte dal re.

?.E assal interessante il punto che esamina il Donarti, op. cit., pp. 562,
572, 537 circa le conseguenze dell’intervento della sanzione regia dopo lapprova-
zione del trattato da parte delle Camere, Mentre la deliberazione delle Camere non
& legge (« Vuoi perché costituisce un atto che ha rilevanza solo in confronto al
Gabinetto, per scaricarlo della responsabilitd politica, e, eventualmente, ciog nel caso
che la condizione dell’approvazione sia stata effettivamente inclusa nel trattato, in
confronto all’altro contraente, ma non mai in confronto alla generalitd dei citta-
dini »), se ad essa si aggiunge la sanzione del re « dovra presumersi che in tal caso
non la sola approvazione tichiesta dell’art. 5 abbia preso vita, ma insieme ad essa
abbia preso vita uh vero e proprio provvedimento legislativo ». E cid con la conse-
guenza della necessitd della pubblicazione. Si veda anche T'attenta ricostruzione dei
rapporti logici tra i due contenuti dichiarativi' della sanzione e della promulgazione
nella vigenza statutaria in BARTHOLINI, op. cit., p. 325 ss.

2 Cfr. MancINT e GALEOTTI, 0p. cif., p. 278 par. 3 ed anche par, 4 essendo
Papprovazione dei contratti equiparata per la procedura parlamentare a quella delle
convenzioni internazionali. Il DoNATI, op. cit., p. 561, scrive, criticando la prassi
parlamentare: « Fssendo l’approwzzzane semphce dichiatazione di bontd di un trat-
tato, essa deve essete o accordata puramente e semplicemente o rifiutata, Tale perd
non & lg dottrina accolia dalle nostre Camere, dove, benché non sia_mancato chi
ba sostenuto che in generale in sede di approvazione "dei trattati, alla Camera spetta
soltanto la facolté di approvare o di rzgetmre la dottring o consuetudine contraria
ha finito con il prevalere. Ora, po1che un’approvazione con modificazioni importa il
rifiuto di approvazione, cosi, se in fatto veramente accade che le Camere, appro-
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prerogativa regia relativa alla dichiarazione di guerra, si ebbe,
accanto a pilt di una conferma del precoce tropismo della Camera
subalpina ad una funzione di attiva condirezione nella politica
estera, come abbiamo visto, lindiretta ratifica da parte delle
Camere delle decisioni assunte dal re e dal governo attraverso il
voto favorevole ai provvedimenti legislativi relativi alla condotta
della guerra . '

vando un trattato, ne modifichino il testo, dovra intendersi che le Camere stesse
.abbiano rifiutato I'approvazione per il trattato progettato e accordato un’approva-
zione spontanea di un’autorizzazione nuova » (il corsivo & nostro).

* Si confr. quanto scrive il MARANIN, op. cit.,, p. 151, sull’« annullamento » del
diritto del re di dichiarare guetra, in quanto i ministri responsabili mai avrebbero
assecondato propositi non condivisi dalla maggioranza patlamentare e dalla volonta
popolare. Interessante U'intetvento del Crispi, alla Camera, in occasione della di-
scussione sulle spese fatte per occupazione di Massaua (esercizio finanziario 1884-
85): « L’art. 5 da al Re il diritto di fare la guetra... Ebbene si discusse un tempo
se convenisse dare al potere esecutivo 'ampia potestd di dichiarare la guetra: vi
furono pubblicisti, i quali considerarono quel diritto, come appare nello Statuto,
una esorbitanza; e questa esorbitanza fu infatti temperata dalla consuetudine. Per-
mettere al Re di fare la guerra, & dargli il diritto di impegnare non solamente le
fortune dei cittadini, ma anche le loro vite! Ma nessun Re si & creduto autotizzato
a cid; tanto che nel nostro Paese gli esempi sono ben diversi da quello che potrebbe
supporre chi interpretasse alla lettera Uarticolo dello Statuto » (il cotrsivo & nostro).

Cfr. anche Racroppr e BRUNELLI, op. cit., pp. 259-60: «Petr di pin, se la
guerra & lasciata alla deliberazione dell’esecutivo si ha almeno il correttivo della
responsabilitd dei Ministri; se invece ¢ deliberata dalla Camera, questa respon-
sabilitd viene ad annebbiarsi e sparire. In un sistema come nell’aliro, la guerra
non s’intraprende se non ha consenziente o almeno non avversa lopinione pub-
blica... appaghiamoci, dunque, della disposizione del nostro Statuto, che affida il
diritto di guerra al Re, col consiglio o I'assenso dei Ministri e sotto il controllo del
Parlamento ». I1 CHIMIENTI, op. cit., p. 251, osserva: « Quando il Re dichiara la
guerra, non solo gid I’opinione pubblica si & pronunziata; ma anche le Camere del
Parlamento, sia direttamente, concedendo 1 fondi ed i poteri eccezionali, sia indi-
rettamente, mantenendo al potere il Gabinetto in carica, hanno dato la loro appro-
vazione alla dichiarazione di guerra. Questa & la nostra costante pratica costituzio-
nale, quale si & affermata nelle guerre di indipendenza dal *48 al 66, in quella eri-
trea, nella guerra libica, ed in quella di partecipazione nel 1915 alla grande confla-
grazione europea ». Il quarto governo Giolitti, per la veritd, aveva dichiarato la
guerra alla Sublime Porta ed iniziato le operavioni di sbarco in Cirenaica e Tripo-
litania a Parlamento chiuso. {Cfr. PERTICONE, op. cit., p. 196 ss.).

Quando il 22 febbraio 1912 il governo ritenne di presentare alla Camera il
decreto di annessione dei due territori, si ebbe un ampio dibattito, molto elevato,
nel quale, e nel successivo per approvazione del trattato di Losanna del 18 ottobre
1912, tornarono in discussione le tesi costituzionali dell’89, per la stipulazione del
trattato di Uccialli (cfr. MiceLi, Il trattato italo-etiopico e il diritto pubblico ita-
liano, Perugia 1890; ScHANZER, Regia prerogativa o competenza parlamentare?,
Spedalieri, Roma, marzo 1891; Racioppr-BrUNELLI, op. cif., p. 293 ss). B inte-
ressante Lopinione riassuntiva del Giolitti, al termine del secondo dibattito: « Lo
Statuto da il diritto di dichiarare la guetta e di concludete la pace, ma io riconosco
che vi sono circostanze nelle quali un governo pud sentive il dovere di comvocare
il Parlamenio per sentirne 'espressa volontd nel caso concreto. Perd in questo caso
era necessita assoluta procedere con la massima rapidité, e tutti coloro che hanno
prestato attenzione alle manifestazioni dell’opinione pubblica eutopea nei primi
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Ma ¢ tempo di volgersi ad ossetvare I’area di determina-
zione della politica estera comprendente il sovrano, il gabinetto, il
presidente del Consiglio dei ministri ed il ministro degli Affari
esteri. La posizione del re, per quanto concerne il processo decisio-
nale dell'indirizzo di politica estera, si appoggiava su solide basi
giuridiche e sostanziali: I'essere, infatti, egli I'organo delle rela-
zioni con ’estero, il titolare del potere di controllo dell’operato
del gabinetto, il comandante supremo delle Forze Armate, il capo
di una dinastia ormai potente ed influente, «la fontana degli
onori » *, Ed il gabinetto, dunque, mentre dal punto di vista giuri-

tempi di questa impresa, comprendono le ragioni che hanno spinto il governo a non
discutere prima cid che, secondo la sua opinione, era una necessitd assoluta per il
Paese » (il corsivo & nostro). Il caso della guerra libica, iniziata e conclusa « inandito
Parlamento » costituisce quasi un caso esemplare. Scrive il Crosa, La Monarchia
nel diritio pubblico italiano, cit.,, p. 217: «per i trattati di pace che difficil-
mente possono per la loro natura esimersi dall’importare oneri alle finanze o varia-
zioni al territorio statale, i precedenti sono incerti e, benché non sia mancato mai
da parte del governo il riconoscimento della necessitd dell’approvazione parla-
mentare, tuttavia per i pitt importanti di essi fu data esecuzione con decreto regio,
solo postetiormente ratificato dalle Camere ».

* Cosl come la posizione di organo per le relazioni con lestero, anche quella
di comandante supremo delle Forze Atmate merita un approfondimento nei con-
fronti di quegli scrittori (Maranini, Bartholini) che recisamente, anche in questi
due campi, affermano la coincidenza tra titolaritd ed esercizio della funzione di
governo. Perché sottovalutare, ad esempio, la circostanza che il re occupava il
grado pilt elevato della gerarchia militare, che le truppe giuravano collettivamente
e gli ufficiali individualmente a lui fedelza, oltre che allo stato e alle leggi dello
stato, giuramento che si ripeteva collettivamente all’avvento del nuovo re? B vero
che quando, nel 1848 e nel 1859, il re detenne, in guetta, i comando effettivo, gia,
nel 1848, alla Camera subalpina si chiese « Se al campo vi era un generale respon-
sabile, e quando dico responsabile non intendo gid che egli debba rispondere del-
Pesito della guerra, ché questo & nelle mani di Dio, ma della sua condotta » (in-
terpellanza Radice 17 giugno 1849). Ma & anche vero che sul punto non v’& traccia
di cristallizzazione normativa « otganizzatoria » se l'att. 39 del Regolamento per il
servizio di guerra del 10 marzo 1912, parte I, prevedeva semplicemente la possi- -
bilita che il re, per ragioni individuali e d’interesse generale, non assumesse perso-
nalmente il comando dell’esercito. Ipotesi che non si verificd ancora nella guetra
del 1915, nella quale il re assunse il comando supremo delle forze di tetra e di mare,
certamente con il pieno comnsenso del gabinetto e lo esercitd, tuttavia, tramite il
capo di stato maggiore il quale (CHIMIENTI, op. cit., p. 362) « &, per quanto riguarda
la condotta della guerra, oltre che per il rapporto gerarchico anche per la natura
del suo ufficio in guerra, un esecutore degli ordini del Re di cui ha la fiducia e
verso di cui & direttamente responsabile ».

Con cid non s’intende sostenere che il capo dello stato avesse funzione di co-
mando effettivo delle Forze Armate, ma osservare che il re manteneva una zofe-
volissima influenza personale sull’esercito e sulla marina, anche nel caso che il go-
vetno avesse preferito, per motivi politici generali, chiedergli di affidare ad altri
il comando supremo in guerra o limitare in tempo di pace la partecipazione regia
alla decisione dell’indirizzo politico militare ed alla vita concteta (quella ammini-
strativa) delle Forze Armate stesse {sembra, percid, eccessiva la opinione del Pre-
DIERI, « I1 Consiglio Supremo di difesa e i poteri del Presidente della Repubblica »,
in Studi sulla Costituzione, vol. 111, 1958, p. 264, che il Re « non partecipava alla
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dico bilanciava egregiamente il peso regio attraverso la dinamica
della controfirma e le norme del regio decreto 14 novembre 1901
(che dichiarava sottoposta alla deliberazione del Consiglio dei
ministri la stipulazione dei trattati internazionali ed altri atti di
indirizzo politico estero), da quello politico incontrava, spesso,
qualche difficoltd nel contenere I’esuberanza o la vocazione poli-

‘determinazione dell'indirizzo politico nella materia attinente la difesa nazionale, se
non con quelle gemeriche fumzioni di comsigliere che aveva anche nelle altre ma-
terie »). E interessante riportare il pensiero di ManciNt e GALEOTTI, 0p. cit., D. 659;
Dopo aver accennato ai decreti reali del 1849 e del 1866, con i quali, su proposta
del presidente del Consiglio dei ministri, il re stabill che tutti gli ordini per le ope-
razioni di guerra sarebbero stati dati in suo nome dai generali Chrzanowsky e La
Matmora, che ne assumevano la responsabilitd, gli autori osservano: « Si avvisa-
rono in questo modo i due ministri che si trovavano in quell’epoca al potere, di cir-
condare Ia prerogativa del Comando suptemo delle forze di mare e di tetra affidato
al Re, di alcune guarentigie che ’avessero in certo modo contenuta nei limiti pit
correnti di ogni potete costituzionale, s1 che rimanesse salda in ogni caso la mas-
sima che il Re non pud far male. Quanto vi siano riusciti non spetia a noi il vicer-
care, perocché sia questa una delle pits delicate ed oscure questioni di diritto costi-
tuzionale, nella quale la pratica parlamentare nostra nom sparge altra luce oltre
quella assai scarsa che deriva dagli incidenti innanzi ricordati ». Anche il Crosa,
La Monarchia nel diritto pubblico italiano, cit., p. 161, dopo aver tilevato che il
« Comando effettivo dell’esercito solleva gravi questioni» ritiene che « la politica

revalsa, che ditime assai bene la difficoltd del problema, limita la responsabilita
del Gabinetto alla nomina ed eventualmente alla rimozione del Capo di stato mag-
giore. Non pud consentirsi e non pud ammettersi che il Re personalmente rimuova
il comandante e personalmente impartisca ordini durante le azioni di guetra. Ogni
suo atto durante il comando dell’esetcito deve essere voluto del Capo di stato mag-
giore e percid non pud che essere trasmesso da questi, la rimozione e la sostituzione
del Capo di stato maggiore non pud non essere voluta pure dal Gabinetto che in
tal modo ne assume la responsabilitd ».

Per quanto, poi, concerne la « fontana degli onori », anche se le « nomine dei
senatori, essendo controfirmate dal ministro dell’Tntetno, cadono sotto la respon-
sabilitd del Gabinetto » (MaNCINt e GALEOTTI, op. cit., p. 1), si pensi allinfluenza
regia nelle concessioni dei titoli nobiliari e delle onorificenze. La dotttina (si confr.
SABINI, Saggi di diritto pubblico, Bari 1915, p. 90 ss.) ha ritenuto che il governo
ccon la proposta ed il preventivo parere favorevole doveva assumere plena ed intiera
responsabilitd dell’atto sovrano. Gli ordini familiari di Casa Savoia diventati ordini
del Regno d’Ttalia erano: Ordine della S.S. Annunziata, Ordine dei Santi Maurizio
e Lazzaro, Ordine civile e militare di Savoia; successivamente furono creati i
nuovi ordini nazionali della Corona d’Italia. Si confr. anche Iopinione del Cur-
MIENTI, Il Capo dello Stato e il Gabinetto, Roma 1898, p. 123, che sctive: «La
distinzione tentata dalla scuola francese tra i diritti maiestatici o no, non ha valore
sul diritto costituzionale; ove vige l'istituzione regia tutte le prerogative della Co-
rona hanno un medesimo fondamento giuridico, ne pud intendersi il loro impiego
concreto al di fuori della determinazione della politica ». E interessante la questione
sollevata nella Camera subalpina dal deputato Brofferio che presentd una proposta
di legge con la quale si intendeva creare un nuovo ordine, per ricompensare atti
di valore militate, denominato Ordine del Valore Italiano. Scrivono MANCINI €
GALEOTTI, 0p. cit., p. 665, che la Camera votd la presa in considerazione, mentre
« Il ministro dell’Intetno aveva fatto le sue tiserve, in quanto che era per lo meno
dubbio che la facoltd concessa al Re dall’art. 78 dello Statuto, potesse estendersi
anche alla iniziativa parlamentare quando essa appariva piuttosto come pretogativa
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tica attiva del sovrano, anche per le particolari conseguenze psico-
logiche che la vicenda del frazionamento della plenitudo potestatis
" porta sempre con sé ®, :

Se a cid si aggiunge Posservazione che tutti i problemi di
crescita e sviluppo del Regno d’Italia furono condizionati dall’in-
dirizzo di politica estera prescelto, si pud misurare in tutta la sua
importanza quella sorta di convention in base alla quale si scontava
una intetferenza del sovrano addirittura nella « formazione del
gabinetto » per quel che concerneva la scelta del titolare del mini-
stero degli Affari esteri € dei ministri militari . Per il resto non

esclusiva e personale del Re, Al che il Brofferio aveva risposto, che Paver lo Sta-
tuto riconosciuto nel Re la facoltd di creare nuovi ordini cavallereschi, non impor-
tava che una simile facoltd avesse tolta nel Patlamento ».

V&, ancora, da considerare Paspetto della « sacertd » del re («la persona del
re & sacra »), Il Cammienti, Il Capo dello Stato e il Gabineito, cit,, p. 103 scrive
che questa formula non ha maggior fondamento giuridico dell’altra: « Re per gtra-
zia di Dio », ed annota che: « Tuttavia questa formula possiede un valote storico
e psicologico che deve essere in qualche modo apprezzato ». Cfr. d’altra parte, sulla
« irresponsabilitd regia » derivato necessario della sacertd ed inviolabilita del mo-
narca e sulle conseguenze per la posizione del governo, Crisarurii, Aspetti pro-
blematici del sistema parlamentare vigente in Italia, in « Jus », matzo 1958, p. 163 ss.

Cfr., infine, la fine osservazione dello Cmasop, op. cit., pp. 679-80, sullim-
portanza dei rapporti dinastici: « Il vincolo dinastico era ancora un fattore non
interamente trascurabile nei rapporti internazionali; la sua epoca stava per chiudersi,
non era ancor chiusa del tutto: che i due occhi di un monarca di dinastia legittima
fossero pitt sicuri che quelli di un ministro transeunte, questa era convinzione non
del solo Vittorio Emanuele II; che la persona del Sovrano potesse, sola, offrir la
necessaria garanzia ai buoni rapporti tra due paesi [Italia e Austria], mentre la
politica di un ministero non impegnava i suoi successori, questo lo doveva ripe-
tere, ancora nell’ottobre 1881, il Blanc, segtetario generale agli Esteri, gran propu-
gnatore del viaggio a Vienna di Umberto I ». Si veda la valutazione polemica della
forza politica della Corona che fa il Conrt, Lo Statuto albertino commentato (1*
ed., Roma 1924), Roma 1945, p. 43 ss.

? Cfr. quanto ossetva M. S. GIaNNINI, Lo Stzatuto albertino, a cura di Jemolo
e Giannini, Firenze 1946, p. 44: «risulta palese ict# oculi che nello Statuto vi
& una grossa lacuna, i cui estremi si vedranno meglio poi, data dalla mancanza di
qualsiasi indicazione dellorgano al quale spetta il potere d’indirizzo politico, e di
qualsiasi disciplina dei rapporti tra potete legislativo e potere esecutivo, nonché dei
rapporti che potremmo dire interni, nello stesso potere esecutivo ». Si veda anche
quanto scrive CHABOD, op. cit., p. 679, a proposito dellinterferenza personale, con-
dotta ai limiti della scorrettezza costituzionale, di Vittorio Emanuele II nella
politica estera: « Ma non c’era poi nemmen troppo da stupirne; ché rispondeva in
tutto e per tutto al carattere di Vittorio Emanuele IT, re costituzionale, si diceva,
¢ galantuomo, ma in cuor suo convinto che i gravi affari di stato, ch’eran politica
estera e questioni militari, i “laici”, i borghesi non li avrebbero mai capiti bene,
tranne, proprio, che si trattasse di un uomo come il Cavour — e ancora, anche con
lui era bisognato stare attenti ». Cfr. Moscari, Il Ministero degli Affari Esteri 1861-
1870, Milano 1961, p. 4. )

6 Cfr. quanto scrive il VINCIGUERRA, I partiti italiani, 3* ed., Bologna 1956,
p. 43: « La Monarchia e il suo partito (il cosiddetto partito di Corte) ebbero perd
una grossa rivalsa d’ordine pratico in un’altra consuetudine, non appariscente, ma
tuttavia tenacemente difesa, e infatti ininterrottamente mantenuta fino al momento
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vi erano eccezioni allo schema gid noto della monatrchia parla-
mentare: la deliberazione e la direzione della politica estera spet-
tava al gabinetto che « orientava » la sua maggioranza e ne « era
orientato »; gli atti in cul si concretava l'indirizzo, e che poi si
proiettavano all’esterno, erano imputati giuridicamente al re, men-

dell’asservimento alla dittatura fascista. Mercé questa consuetudine, la Corona si
arrogd un diritto occulto di intervento nella scelta dei ministri militari e del mini-
stro degli Esteri, nonché nella politica seguita da tali ministri »,

Del resto sul re si convogliavano spesso le reazioni straniere sulle candidature
alla carica di ministro degli Affari esteri. Si vedano i numerosi accenni in Dome-
nico Farint, Diario di fine secolo, a cura di Emilia Morelli, vol. I e II, Roma 1962.
Ad esempio per la nomina del Visconti-Venosta, cfi. il seguente dialogo fra re
Umberto I e il Farini, presidente del Senato del Regno, vol. II, p. 1006: « Il Re: ...
insomma anche qui & come a Milano, che dicono il Visconti essere finito! » « Io
(Farini): Gia... ma come sard accettato (come Ministro degli Esteri) dalla Tri-
plice...? » « Il Re: anche ora Bulow & tornato a fare la istessa avvertenza (contra-
ria). » « Rudini (Presidente del Consiglio) allora si & sdegnato che volesse mettere
bocca nelle cose nostre interne », P tardi, perd, Lanza ha avato a Betlino un col-
loquio con il sottosegretario Marschall e, dopo scambiatesi spiegazioni, tutto ¢ stato
accomodato... )

Cfr. quanto ancora scrive il FArINI, op. cit., vol. I, p. 349 (6 dicembre 1893)
riportando il racconto che gli fece il re Umberto di un colloquio tra lui e il presi-
dente incaricato on. Zanardelli nella fase della formazione del gabinetto: « Quan-
do egli, Io Zanardelli, venne a parlare meco, continua il Re, del Ministero deghi
Esteri egli mi mise innanzi tre nomi: Marselli, Dal Verme, Baratieri; dissi il primo
essermi antipatico per il suo fare dottrinale e cattedratico, pitt simpatico di tutti a
me Pultimo. Gli feci perd notare che il suo luogo di origine (Trentino) potesse dar
luogo ad inconvenienti; non senza soggiungere che nel nhovembre passato perd il
conte Kalnoky a Monza, presente il Nigra, aveva condotto il discorso sul Baratieri
dichiarando che il suo Imperatore ne segiiva con sommo interesse 'opera in Africa
e con profonda simpatia per le sue qualitd... Cid posto, dice il Re, io concludevo
con lo Zanardelli parermi almeno opportuno consultasse il Nigra pet presentitlo
sull’effetto che farebbe la nomina suddetta a Vienna. Lo Zanatdelli, alla mia avver-
tenza, non volle aderire cercando anzi di persuadermi che codesta nomina sarebbe
accolta con il massimo favore dall’Austria, poiché proverebbe che la Triplice & cosi
solida e cosi voluta da tutti che uno dei Mille, un Trentino (Baratieri) la vuole, ne
assume la difesa, la responsabilith. Quand’ecco, continua il Re, senza che io avesse
nulla richiesto, mi giunge dal Nigra il seguente telegramma (il Re da lettura al
Farini di un telegramma del Nigra, ambasciatore a Vienna, in cui si dice che il
Conte Kilnoky * Pur non volendo ingerire delle cose nostre, non ha potuto fate
a meno di segnalare il pessimo effetto che la cosa fatebbe e le tristi conseguenze
che ne potrebbero nascere se codesta nomina eccitasse le speranze e le dimostra-
zioni irridentistiche ”. To, dice il Re, feci leggere il telegtamma di Nigra a Zanar-
delli, il quale, invece di persuadersi si eccitd gridando che conveniva rintuzzare
Poffesa fatta dal Nigra e dal Governo austriaco alla nostra indipendenza. Quand’ecco
iersera che il barone de Bruck (Ambasciatore austriaco a Roma) si recd dal Brin
(Ministro degli Affari Esteri del Governo uscente) per fargli comunicazione di un
analogo messaggio del Conte Kilnoky a lui diretto, Il Brin si rifiutd di darmi copia
del dispaccio, ma avendo il de Bruck insistito altrimenti si sarebbe egli stesso
recato personalmente a dare contezza al Re dellincarico ricevuto, il Brin si
assunse quello di farmi pervenire codesta notizia che pure comunicai allo Zanardelli.
11 quale sall su tutte le futie esclamando che a lui era ormai impossibile tornare
dlla Camera senza Baratieri per Ministro degli Esteri, e che se io non volessi, revocassi
il mandato darogli. In questa distretta, prosegue Sua Maestd, stamani ho chiamato

737



tre il governo ne assumeva la piena responsabilitd politica ed il
ministro degli Affari esteri anche quella giuridica. Le esternazioni -
orali e scritte del sovrano erano «in ogni caso » coperte dalla
responsabilitd collegiale del gabinetto ¥, come plasticamente testi-
moniavano la consuetudine che il presidente del Consiglio dei mini-
stri porgesse pubblicamente nell’aula della Camera dei deputati il
testo del « discorso della Corona » al sovrano® e la regola proto-
collare che nei « viaggi di stato » e negli incontti con autorita estere
il re avesse sempre seco il presidente del Consiglio e/o il ministro
degli. Affari esteri ®. La stessa consuetudine di dirigere un « pro-

Baratieri e parlandogli da soldato a soldato gli ho narrato tutto... facendo assegna-
. mento sulla sua risoluzione ed il Baratieri mi ha risposto che ormai neppure coi
cannoni lo trascinerebbe nel Ministero degli Esteri » (I corsivi sono di Domenico
Farini e sottolineano egregiamente i passaggi pitt importanti di questa interessantis-
sima ed esemplare vicenda).

# Nella storia costituzionale statutaria rimane isolato il caso dell’intervista con-
cessa dal re Umberto I al redattore del « Figaro » di Parigi, Calmette, nell’aprile
1894, senza che ne fosse previamente informato e consenziente il governo Crispi.
Dal Diario del Farint, vol. I, p. 462, apprendiamo che: « Crispi richiesto da me, mi
dice che ignora completamente dell’intervista del Re; che lo giudicd un tiro contro
di lui della Corte: che fu Billot (Ambasciatore francese a Roma) che presentd e
chiese udienza per il Calmette; che pregd con grande calma il Re a rifiutare di
vedere ogni giornalista italiano e forestiero... ». .

Gia due giorni prima il Farini, allora presidente del Senato del Regno, aveva
annotato nel Diario: « Il Re, fatto stranamente nuovo, incredibile, ha avuto un’in-
tervista con un Calmette, Redattore del * Figaro ”. A parte la dignitd e la patola
regia data in pascolo al pettegolezzo della stampa; a parte la scorrettezza costitu-
zionale dell’atto; a parte il valore delle cose dette, & certo che esse saranno torte
dai francesi a danno del Re e dell’Italia, dall'opposizione italiana a danno del Go-
verno del Re » (il corsivo & nostro).

% Conferma ManNcint e GALEOTTI, op. cit., p. 618. 1l discorso della Corona
« atto essenzialmente ministeriale » veniva discusso e approvato in Consiglio dei
ministri; RAccroppr-BrunmLLI, op. cit., p. 440.

# §i veda in FariNi, Diario, cit., vol. II, p. 1201, il precedente del viaggio
del re Umbetto e della regina Margherita ad Homburg in Germania, nel settembre
del 1897: « Il 2 il Re e la Regina partono per Hombutg., Quantunque i giornali
francesi ed i nostri ufficiosi (Doz Chisciotte, etc.) a torre importanza al fatto, dandogli
carattere di un atto privato del Re, avessero ripetutamente annunciato che nessun
MIi(nisﬁo 1i accompagnerebbe, il Visconti-Venosta (Ministro degli Affari Esteri) va con
i Reali.

Cos? questi nuovi maestri di diritto costituziondle, i quali vorrebbero far credere
che gli atti del Capo dello Stato possano essere considerati come d'un privato e che
un Re possa uscire dallo Stato da solo senza un Ministro che Vaccompagni ed assuma
la responsabilita dei suoi fatti e detti, sono smentiti dal fatto ... La dimora dei Reali
ad Homburg fu notevole per le non ordinarie dimostrazioni date dall’imperatore alla .
Regina Margherita, per la freddezza dei brindisi del nostro Re, nel guale parve distil-
lata al lambicco tutta la compassata parola del Visconti » (il corsivo & nostro). E assai
interessante anche 'altro precedente, relativo all’invito fatto al parlamento italiano
nell’aprile 1896 di partecipare alle feste del millenario ungherese con I'invio di una
delegazione. Lo scrupolo della correttezza costituzionale del Farini, presidente del
Senato del Regno, & documentato nel Diario, cit., p. 925: « Vado dal Rudini (Presi-
dente del Consiglio) al Ministero per riparlargli dell’invito fatto al Patlamento per le
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“clama del re » agli italiani in circostanze diverse da quelle di saluto
in occasione dell’ascensione al trono, fu riconosciuta « correttamente
costituzionale » entro questi limiti: Desistenza di situazioni ecce-
zionali (conforme tutta la dottrina); controfirma del presidente del
Consiglio e quindi sindacabilita dell’atto da parte del parlamento
(parte della dottrina) *. Ed in effetti tutti i proclami del re riassu-
_mevano, solennizzandole, le scelte di politica estera operate dal
governo, tranne, forse, quello di Moricalieri (20 novembre 1849),
-del resto controfirmato, che rifletteva, tuttavia, prevalentemente la
decisione suprema della Corona. Alcuni di essi furono controfir-
mati: quello del 1862 di netta condanna dell’iniziativa garibaldina
per la liberazione di Roma fu addirittura controfirmato da tuz#i
i ministri, mentre quello annunciante la terza guerra d’Indipen-
denza (1866) recava in calce la sola firma del re.

In tutto il periodo statutario I'obbligo dell’informazione reci-
proca tra sovrano e gabinetto fu di regola osservato®: v’¢ da

feste del millenario ungherese. A nessun punto di vista, dico, parmi accettabile, Una
sola volta Commissioni, Camera, Senato, uscitono dal Regno; fu nel 1849 per portare
ad Oporto indirizzi a Catlo Alberto abdicataric dopo la sconfitta di Novara. La
rappresentanza dello Stato all’Estero & un attributo del potere esecutivo: non si pud
derogare a questa massima neppure per delle feste. B gia troppo la tendenza dei Par-
lamenti ad usurpare le funzioni esecutive, per avviarci verso usurpazioni simili al-
Pestero ». .

% Cfr. MancINI e GALEOTTI, op. cif., pp. 648-49; Ferracciu, Contributo dallo
studio della funzione regia nel Governo di Gabinetto, Milano 1902, p. 72 ss.

3t Non mancano, naturalmente, episodi anche gravissimi di colposo o doloso
difetio di comunicazioni: ad esempio & grave quanto narra il FariNt, Digrio, cit., vol.
I, pp. 27-8, a proposito del rinnovo della Triplice (1891) per anni sei, pit altri sei
se non fosse intervenuta denuncia: « Rudini (Presidente del Consiglio) mi annuncia
il rinnovo della Triplice. Questa clausola, aggiunge, & odiosa perché rende piti dif-
ficile la denuncia... Da la notizia a me, i Minisiri non ne sapranno nulla. Mi avverte
di non parlarne neppure al Re » (il corsivo & nostro). Ed & di gravitd ancora mag-
giore il caso narrato dall’ambasciatore Aldrovandi Marescotti, capo di gabinetto del
ministro degli Affari esteri Sonnino, il quale in Guerra diplomatica, Ricordi e fram-
menti di un diario (1914°19), Milano 1940, p. 11, scrive: « Mi riferisco a quando
Sonnino, con impertetrita decisione ma con responsabilitd tremenda, tacque anche a
S. M. il Re, a Peschiera, la proposta di pace, sulla base dello statu-quo prebellico,
avanzata dall’Austria-Ungheria, mentre le truppe austro-germaniche, ripassato 'Isonzo,
avevano varcato il Tagliamento, e a Berlino e a Vienna potevano illudersi di occupare
Lombardia e Piemonte e suscitare la rivoluzione in Italia».

Lo CuaBoD, 0p. cit., p. 663, riporta la confidenza fatta dal gran cacciatore di
Vittorio Emanuele TI, il generale Bertolé Viale, al di Robilant che conferma I'inten-
zione del re nell’aprile del 1875 « di cercare un collegamento diretto con Vienna,
anche al di fuori del proprio ministro degli Esteri». Scrive il Bertold Viale che al
momento di accomiatarsi dopo I'incontto di Venezia con Francesco Giuseppe: « Re
Vittorio parlando col conte Andrassy, dopo avere riconfermato i sentimenti di buona
amicizia e della Sua volontd di mantenetla; soggiunse: s’ arvive guelque chose qu'il
soit important que je sache, dirigez vous & celui la (designando Aghemo) [si tratta
del comm. Aghemo segretario particolare del rel. Les Ministres passent: mais celui la
est toujours auprés de Moi. Queste parole le ho udite io ». Ed & importante, come
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chiedersi, invero, se il circuito conoscitivo si estendesse a tutti i
ministri o soltanto al premier e al ministro degli Affari esteri che
appaiono, in quasi tutte le svolte piti importanti di politica estera,
costituire il vero tandem decisionale. La risposta al quesito, per pilt
testimonianze, sembra dover essete restrittiva, anche per le seguenti
considerazioni: la presenza alla direzione del gabinetto di leaders
di spiccata personalita, per molti anni (Cavour, Ricasoli, Minghetti,
De Pretis, Di Rudini, Crispi, Giolitti, Salandra); laccettazione
della validita del dogma della « diplomazia segreta » da parte della
classe dirigente dell’Ottocento e del primo Novecento; la conside-
razione della pohtlca estera come un campo necessitante di ampia
preparazione tecnica, di conoscenza delle hngue e degh ambienti,
di relazioni nell’alta nobilta e nell’alta banca 2. Cid spiega perche
il Consiglio dei ministri non fu, in effetti, mai nellTtalia statutatia
il vero organo decisionale delle questioni di politica internazionale,
ma una sede di controllo arretrata, di registrazione di scelte gid ope-
rate dal tandem premier-ministro degli Esteri con adesione del

%, Questo non significa che qualche ministro (ad esempio quello

rileva lo Chabod, sottolineare che la medesima prassi non fu adottata da re Umberto I
il quale all’ambasciatore austriaco che gli aveva chiesto « nel caso di qualche incidente,
di poter communicare con Lui diretiamente per lettera, senza rivolgersi ai Suoi Mini-
stri », rispondeva che « il fare cid avrebbe denotato esistere appunto quella diffidenza
tra i due Governi che le fatte dichiarazioni escludevano. Essere Egli [il Re] persuaso
che, senza ricorrere a cotali mexzi, le relazioni tra i due Governi sarebbero state
buone come in passato » (il cotsivo & nostro). Risposta diplomatica, ma che ricordava
all’ambasciatore i doveri di lealtd del capo dello stato verso il governo. Cfr. anche
MOoR1, La prima fase delle trattative per la Trzplzce Alleanza (1868-69), in « Storia
e poht1ca », fasc. IT e IT1, 1966 per il ruolo giuocato dal re Vittorio Emanuele 11,
nel progetto di alleanza franco austro-italiana, con la propria diplomazia segreta.

# Si veda la bellissima descrizione che fa lo CuaBop, op. cit., p. 626, del mini-
stro degli Esteri conte di Robilant, ché sembra uscita dalla penna di Thomas Mann:
« Uomo dell’alta nobiltd piemontese, membro di diritto di quel circolo ristretio e
chiuso, ovunque presente e spesso potente ch’era allora Uaristocrazia internazionale,
dalla quale era uscita la madre, una Truchsess von Waldburg, tedesca, e la moglie,
una Clary-Aldringen, austriaca, impatentato fra Paltto anche in Russia, col famoso
e chiassoso genetale Ignatieff, la cui moglie era sua cugina; di alta ed elegante figura,
dai lineamenti irregolari animati da un’intensitd di espressione tutta intelligenza e
dirittura... » (il corsivo & nostro). :

% J1 SALANDRA, L'intervento, p. 19 scrive: « La politica esteta, salvo che per
le risoluzioni concrete e definitive, non era per antica tradizione argomento di discus-
sione al Consiglio dei ministri. Essa si svolgeva in intima cooperazione fra il mini-
stro degli Fsteri ed il presidente del Consiglio cui oghi giorno erano comunicati
in copia i dispacci di qualche importanza », Vincenzo NrrrI, L'opera di Nitti, To-
rino 1924, p. 70, conferma: « In Ttalia quasi sempre la politica estera & fatta
soltanto dal presidente del Consiglio e dal ministro degli Esteri. Solo Nitti ebbe
I’abitudine di informate, con Iobbligo di segtreto, i suoi ministri della situazione
estera; ma forse fu una breve parentesi». FERRERO, Storia di quattro anni
(1919-1923): da Fiume a Roma, Milano 1923, osserva che il Giolitti invitava si
al potere radicali e socialisti, ma faceva della politica estera un segreto di stato,
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dell’Intérno) non giuocasse un tuolo pili significativo, nel caso che
si trattasse di un parlamentare illustre con propria leadership nella
Camera®. Ma pet quanto riguarda il funzionamento dell’organo
nelle sue attribuzioni decisionali della politica estera, non & nem-
meno lontanamente proponibile il confronto con il Cabinet britan-

piiy impenetrabile che sotto il Metternich. Ed & curioso che questo stesso Giolitti
compisse un gravissimo errore di valutazione ai tempi della « neutralitd » italiana
del 1914. Scrive, a questo proposito, acutamente il VALIANI, II partito socialista
italiano nel periodo della neutralita, 1914-1915, Milano 1963, pp. 59-60: « Giolitti
medesimo credeva, a quel che c¢i & dato di sapere, di aver rinsaldato tanto la
neutralita jtaliana, quanto il suo controllo su Salandra, del cui senso della realtd
non aveva molta fiducia, ma che riteneva non avrebbe osato prendere delle deci-
sioni irrimediabili senza interpellarlo prima, come aveva fatto in settembre, quando
il suo invito alla prudenza fu in effetti ascoltato dal ministero... Stranamente per
un womo di stato della sua esperienza, Giolitti, pur gzudzczmdo oscillante ed in-
certa, a quel che disse a Malagodi, la politica estera del governo, non tenne conto
del fatto che, non diversamente da come proprio lui e Sdin Giuliano avevano fatto
guando decisero Uimpresa di Libia, Salandra e Sonnino potevano prendere risolu-
gioni repentine, senza metterne preventivamente al corrente gli altri ministri, alla
cui competenza le decisioni diplomatiche erano, per la prassi di tutte le monarchie
del tempo, largamente sottratte. Evidentemente, Giolitti deve aver pensato che
Pinformazione che Salandra poteva non dare ai propri colleghi di governo, #on
avrebbe osato nasconderla, in un caso cosi grave come quello del rovesciamento
di un’alleanza trentennale, @ capo riconosciuto della maggioranza parlamentare. In
cid, come si vide nel maggio successivo, s’ingannava » (il corsivo & nostro).

Si veda Ia ricosttuzione di tutta la vicenda nell’ampia ed acuta prefazione di
Gabriele De Rosa al Digrio di Ferdinando Marrini, Milano 1966,.p. XIVIIss.
(dal colloqmo Salandra-Martini a Frascati del 17 settembre 1914 in cui il Salandra
comunicd allinterlocutore la sua decisione favorevole all’intervento sino alla pat-
tenza di Giolitti per Cavour il 17 maggio 1915).

.Si veda, anche, in Martini, Diario, cit., p. 373, la seguente « meditazione »
del 29 marzo 1915: « Dunque ci siamo: s’entra nel periodo risolutivo. Arrivati .
a questo punto mi pare bensi che Salandra abbia il dovere di intrattenere delle
trattative il Consiglio (dei ministri). Non lo dico per me, che, se non dei particolari,
sono al giorno dei fatti’ principali: il rispetto dei Colleghi dovtebbe indutre il
Presidente e il Ministro degli affari  esteri a patlare nel loro stesso interesse... Il
Consiglio, ciod 1 Ministri, han compreso che si va verso la guerra: ma per quali
vie? Insomma mi pare veramente che gquesto silenzio olirepassi le cautele giuste e
i diritti del Presidente e del Ministro degli Esteri» (il cotsivo & nostro).

Su questo punto & importante rilevare la particolare funzione che il Crosa,
op. cit., p. 279, assegna al capo dello stato, dopo aver accennato al problema delle
« clausole segrete » nei trattati ed aver osservato che «una politica estera che
valendosi delle facolta statutarie impegnasse lo stato oltre i fini che la coscienza po-
litica del Paese esige, verrebbe considerata come una politica r1voluz1onar1a, effettue-
rebbe un colpo di stato»: «In questo campo, dominato da usi e costumi ed
esigenze cui il diritto interno si inchina, seppure autorevoli e forti correnti e
moderne tendenze avviino alla pubblicitA completa della politica estera, i Capo
dello stato deve interpretare le esigenze storviche e morali della nazione. E queste,
in uno stato libero hanno sl possente rilievo che intorno ad esse non & possibile
Pinganno » (il cotsivo & nostro).

¥ ALBERTINI, Le origini della guerra del 1914, Milano 1942, vol. I, p. 40,
n. 3: « Perd Depretis ministro degli Interni dal 25 novembre 1879 al 29 maggio
1881 influl notevolmente sulla politica estera del ministero Cairoli...». Ed & una
circostanza sorprendente per chi conosceva 'nomo politico di Stradella (vedi BARZILAT,
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nico, con l'informazione « citcolare » dei componenti di esso, con
la regolarita, con la quale esso seguiva 1’evoluzione della situazione
internazionale. E percid naturale che in tale contesto i rapporti inter-
correnti tra il presidente del Consiglio ed il ministro degli Esteri,
normalmente allineati dalla stessa parte, ed il sovrano posto
dall’altra, dessero luogo ad una dialettica che presentava interes-
santi profili giuridici e politici. Anzitutto, se & vero che il re
disponeva teoricamente della « identica » informazione del premier
e del ministro degli Affari esteri, & anche vero che i suoi canali
di « intelligence » erano pitt vasti, talvolta piti sicuri, sempre piu
discreti e leali di quelli a disposizione dei dirigenti esecutivi. In
secondo luogo, quella « simbiosi » tra capo dello stato e ministro
degli Esteri che abbiamo gia altrove lumeggiato, nel caso del sovrano
statutario si fa fenomeno ancora pilt matcato sia attraverso il peso
che sulla funzione esecutiva egli esetcita, sia attraverso linterfe-
renza politica nella scelta del titolare e del segretario generale del
dicastero degli Esteri, sia, infine, attraverso linfluenza che egli
spiega sulla rete di « regi ambasciatori » e degli addetti militari,
molti dei quali provenienti da famiglie nobili con lunga tradizione
di leale servizio della dinastia e professanti una certa diffidenza
verso gli « homines novi » cosi come verso il mondo patlamentare.
Non v’¢, quindi, dubbio che il sovrano statutario ebbe modo di
giuocare fino in fondo il suo ruolo, nei limiti della consulenza e del
controllo della progettazione e della deliberazione dell’indirizzo di
politica estera, appoggiato com’era ad una informazione di primis-
sima mano e ad una costruzione giuridica che, come abbiamo visto,
per quanto avesse registtato — attraverso consuetudini costitu-
zionali, prassi rimodernanti e nuove sistemazioni legislative — note-
voli modificazioni, rimaneva pur sempre a garantite solidamente la

ptimazia in posizione del monarca ®.

Vita parlamentare, Roma 1912, p. 23) il quale usava dite della politica estera:
« Bisogna farne quanto meno si pud — basta alle occasioni, quando si vedono al-
lotizzonte dei nuvoloni, mettete le spalle al muro ed aprire I'ombrello ».

3 Cfr. CuABop, op. cif., p. 530: « Fatto caratteristico, la politica estera restava
nelle mani della diplomazia piemontese, o venuta su direttamente alla scuola piemon-
tese. Lombardo, certo, il Visconti-Venosta, ministro: ma cresciuto alla scuola del
Cavour, e anch’egli navigante in pieno nella scia delle vecchie tradizioni diplomatiche
subalpine. E, attorno a Iui, piemontesi e parecchi savoiardi: dal segretario generale,
lo Artom, al direttore della divisione politica, il Tornielli, ai principali capi mis-
sione all’estero: Nigra a Parigi, de Launay a Berlino, Cadotna e piti tardi Menabrea
a Londra, fra pochi mesi di Robilant a Vienna, de Barral a Madrid, Blanc a Bruxelles...
Uno stato di cose, insomma, che non trovava riscontro in nessun altro settore dell’am-
ministrazione italiana, nemmeno nell'esercito, pure cosi legato dalla dinastia e alle
tradizioni sabaude... e ch’era destinato a durare ancora assai a lungo, anche dopo la
caduta della Destra, con il Tornielli e il Maffei di Broglio — piemontesi entrambi —
veri ispiratori, dietro le spalle rispettivamente del Depretis e del Cairoli, della politica
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L’art. 9 del regio decreto 14 novembre 1901 stabilisce che
~« il ministro degli Esteri deve conferire con il presidente del Con-
siglio su tutte le note e comunicazioni che impegnano la politica
del governo nei rappotti coi governi esteri ». Questa norma, ancora
oggi vigente, sopravveniva a consolidare definitivamente una prassi
gia affermata attraverso la progressiva estensione della fanzione
direttiva primaria del presidente del Consiglio anche al campo delle
relazioni internazionali. E se sono esatte le osservazioni autorevol-
mente formulate dall’Esposito che negli ordinamenti che non preve-
dono la preminenza del primo ministro, ma la direzione collegiale,
il premier « non potrebbe imporre, ma solo far valere, le proprie
direttive » e che « in regime parlamentare il potere del presidente
del Consiglio, anche se preminente, non & personale, data la neces-
sita di perpetuantesi fiducia del Parlamento nel presidente stesso »,
sta anche il fatto che la partecipazione da parte del premier italiano
nel processo decisionale della politica estera, assunse in alcuni
petiodi una funzione precisa di « guida », in altri soltanto di
sovraintendenza pilt o meno vigile dell’operato del ministro degli
Affari esteri, senza, tuttavia, come abbiamo gia osservato, che abbia
mai funzionato regolarmente la sede di decisione collegiale, il
gabinetto ¥

internazionale dell’Italia dal '76 all’81, sino a quando 'avvento del Mancini alla Con-
sulta non pottd, per la prima volta, mentalitd, preoccupazioni e stile non piemontesi
nella trattazione degli affari ». Cfr. Moscari, Direttive della politica estera sabanda,
Milano 1940. Cfr., ad esempio, il tono deciso di un telegramma del re Vittorio
Emanuele 1T allon. Depretis, presidente del Consiglio, del 19 aprile 1877, riportato
dallo CriaBOD, 0p. cit., p. 674, n. 4 (lo Chabod parla di precise z:truzzom) « Ho preso
conoscenza delle interrogazioni fatte nella seduta di avanti jeri alla Camera intorno
alla politica estera e Le significo come io desideri vi si risponda nella seduta di luned}
guando queste. interrogazioni saranno svolte. Desidero che il Governo si limiti assi-
curare che stard sempre nella piti vigilante attenzione sul cotso degli avvenimenti che
si stanno svolgendo in Otiente e che... Prego comunicare questi miei intendimenti i
Ministri Esteri ed Interno ». La risposta di Depretis fu: « Ho comunicato ai ministri
degli Esteri e dell’Interno il telegramma di V. M. e mi faccio un dovere di assicurare

"V. M. che nella prossima discussione sul Libro Verde ci atterremo ai desideri di
V. M. » (il cotsivo & nostro).

Il Commrenti, Il Capo dello Stato e il Gabmetto cit., p. 114 & portato
addirittura a scrivere: « Nell’intuito vivace della situazione pslcologica e politica del
momento sta il vero segreto della tattica costituzionale moderna e specie per rispetto
alla politica estera. Secondo questa orientazione di fatto, si pud dire che la politica
z'ntemazionale ¢ fatta dal Re e dal Paese: il Gabinetto (come agente politico), le
legislature, i partiti sono termini di relazione, e come tali cangianti e mutevolz‘, in
questo processo di formazione della politica internazionale » (il corsivo & nostro).

% Cfr. Esrosrro, « Capo dello Stato», in Enciclopedia del diritto, vol. VI,

p. 236. Cid con il regio decreto 25 agosto 1876 agli articoli 4, 5, 6,7, il pres1dente
del Consiglio & definito « rappresentante del Gabinetto », ed ha le attribuzioni di
« mantenere uniformita polmca del Gabinetto » ¢ di sovraintendere a tutti gli-atti
dei ministri che possono impegnare la « politica del Governo ».

Nel Digrio del Faring, cit., vol. I, p. 104, & registrata (7 giugno 1892) una inte-
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Anche nel campo delicatissimo delle destinazioni, delle no-
mine, del collocamento in aspettativa degli ambasciatori o ministri,
per il quale ’art, 2 (V comma) stabilisce tuttora la competenza del
Consiglio dei ministri, non vi fu, nel periodo statutario, una spic-
cata e regolare attivitd dell’organo collegiale. Cosicché anche i

ressante confessione di Francesco Ctispi. Dopo aver detto che Brin, ministto degli
Esteri in carica « Non sa nulla di nulla », Pex premier esplode: « La politica non si
fa con questa gente, né con gli ambasciatori, ma ditettamente e con altri mezzi...
o avevo mezzi diretti, ufici dinformazioni specmlz estranei alla dzplomazza dunque:
li hanno soppressi per poche centinaia di lire. Non sanno neppure pitt nulla del
Vaticano dove non hanno nessun modo di entrare che io ho ancora» (il cotsivo &
nostro). L’AvserTiNG, Le origini della guerra del 1914, Milano 1942, vol. 11, p. 247,
a proposito della leadersbzp di Giolitti in politica estera scrive: « G1011tt1 che di
cose di politica estera s’intendeva poco e s’interessava solo quando sentiva rumote, lo
(il ministro degli esteri San Giuliano) lasciava fare, salvo. intervenire a dare ordzm
fermi se il triplicismo o I'austrofilia di San Giuliano stavano per coinvolgere in peri-
colose avventure » (il corsivo & nostro). Lo Srorza, Jugoslavia, Roma 1948, p. 151,
intrattenendosi sul dissenso di indirizzo fra l’Orlando, presidente del Con51gho ed 11
Sonnino, ministro degli Esteri, sulla questione adriatica alla Conferenza della pace,
ossetva: « Accanto a lui (Sonnino) e sopra a lui restava bensi I'Orlando che piaceva
per il suo sorridente e rapido comprender tutto, Ma I’'Orlando avrebbe dovuto deci-
dere chi dei due comandava » (il corsivo & nostro). Cfr. anche sul punto il saggio del
ToRRE, « Il primo conflitto mondiale, la neutralitd, Iintervento, la guerra e la vitto-
fia », in La politica estera italiana dd 1914 d 1943 Roma 1943 p. 59 ss. I’Orlando
tenne costantemente informato il re per telegrafo e per cortiere, riassumendo con
esttema cura le fasi della trattativa (la corrlspondenza & giacente, inedita, presso PAr-
chivio centrale di stato) ricevendo dal sovrano impressioni e suggerimenti. Cfr.
OrrANDO, Memorie, a cata di R. Mosca, Milano 1960,

Nel conflitto d’inditizzo tra il presidente del Consiglio ed il ministro degh Esteri
e/o uno od altii componenti del gabinetto, revalse, quasi sempre, la posizione del
premier: dal ministero Chiodo uscl nel 1849 il ministro degli Esteri generale Colli,
ed il ministro dell’Interno on. Rattazzi, rispondendo all’interpellanza Costa di Beau.
regard sui motivi delle dimissioni, dichiard: « Non credo che il Ministero debba ne-
cessatiamente spiegare la causa per la quale il ministro Colli ha potuto ritirarsi ». Do-
po 'uscita del ministto degli Esteri Dabormida dal primo ministero Cavour (1855), al-
Pintettogazione del deputato Valerio sui motivi delle dimissioni, il premier Cavour
tispose che per avere spiegazioni attendesse la prossima presentaz1one di un atto diplo-
matico (il trattato di alleanza con I’Inghilterra e la Francia per la guetra in Crimea).
11 3 dicembre 1878 il deputato Bonghi interrogd il premier Cairoli sui motivi della
sostituzione del ministro degli Esteri Corti (e del ministro della Marina e del ministro
della Guerra) osservando che sarebbe stato piti corretto, di fronte ad un profondo
‘dissenso sull’indirizzo di politica interna nel gabinetto, rassegnare le dimissioni del
ministero. Il Cairoli rispose confermando che la sostituzione del ministro degli Esteri,
e degli altri due colleghi, era avvenuta per dissenso sulla politica intetna « determi-
nato da una differenza d’apprezzamento sul diritto di riunione e di associazione, spe-
cialmente in seguito alle considerazioni svolte da me nel discorso di Pavia ».

11 Visconti-Venosta, ministro degli Esteri nel governo Lanza, alla vigilia di Porta
Pia, 18 settembre 1870 dichiard in Conslgho dei ministri che « aIIo stato attuale delle
cose, egli non assentirebbe mai che si entrasse in Roma, con la violenza ». Cfr.
CHABOD, op. cit., p. 568, n. 3, il quale giudica degno di nota « che nei laconicissimi
verbali del Consiglio dei Ministri sia questo wwuo dei rarissimi casi in cui sia fatta
espressa menzione del modo di vedere di un’singolo ministro: segno che il Visconti-
Venosta volle marcar nettamente il suo dissenso, A voce, dichiard che in caso di
occupazione di Roma con la forza egli si sarebbe dimesso » (il corsivo & nostro).. Ma
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« movimenti diplomatici » di maggior rilievo furono decisi dal
tandem presidente del Consiglio-ministro degli Esteti, cor la consu-
lenza sempre attiva del re, tanto pili necessaria, perché cotrettiva
in pitt di un caso, allor quando il presidente del Consiglio conset-
vava anche la titolaritd del dicastero degli Esteri®.

Un cenno merita la figura del segretario generale del ministero
degli Affari esteri. Esso & stato sicuramente, piti che un organo di
alta amministrazione, un organo di indirizzo politico minore, cui,
tra P’altro, era affidato il compito del coordinamento della politica
estera nel triangolo capo dello stato-presidente del Consiglio-
ministro degli Esteri e quello non meno delicato della mediazione
tra ’approach tecnico e quello politico ®, La scelta del segretario

questa volta, come & noto, la linea del ministro degli Esteri era, pet buona parte,
condivisa dal premier Lanza, contro quella del ministro delle Finanze Sella, tanto che
nella questione successiva, dell’immediato ingresso in Roma, il premier scriveva al
Castelli che « Se il Re fosse stato spinto (da Sella e compagni) ad andar a .Roma
prima che il Parlamento avesse approvato il plebiscito, egli e La Marmora si satebbero
dimessi » (cfr. Cuasop, op. cit., p. 570, n. 2). Analogamente non vi futono conse-
- guenze per il governo Otlando dopo che il ministto Bissolati, il quale, nella seduta
dell’8 settembre 1918, aveva presentato al Consiglio dei ministri una mozione in cui
era scritto che « Il movimento dei popoli iugoslavi per la loro indipendenza e per la
loto costituzione in stato libero, (era) rispondente ai principi per cui 1'Ttalia com-
batte » e percid proponeva di non ritenere-intangibile il Patto di Londra nelle sue
delimitazioni tetritoriali di fronte ai popoli che fossero sorti dal dissolversi dell’impero
austro-ungarico (esatta contrapposizione dellindirizzo politico perseguito dal ministro
-degli Esteri Sonnino), rassegnd le dimissioni « per disaccordo con I'indirizzo preva-
lente nella politica estera ». In effetti il presidente Orlando, pur percependo lucida-
mente P'inadeguatezza dell’indirizzo sonniniano, aveva operato la scelta della soprayvi-
venza del suo gabinetto mantenendo lindirizzo e quindi la presenza del ministro
degli Esteri. Cfr. Carocci, Il Parlamento nella Storia d’Italia, Bari 1964, p. 528.

¥ Lo CuABOD, op. cit., p. 547, n. 2, osserva: « Dai molto sommari verbali del
Consiglio dei Ministti... non tisulta, tuttavia, che sempre e sistematicamente simili
questioni venissero discusse collegialmente: cfr. le deliberazioni per nomine o trasfe-
rimento di diplomatici o accettazioni di dimissioni, del 16 novembre 1872, 4 gen-
naio e 11 aprile 1875 ecc. ». Sul caso del brusco richiamo dell’ambasciatore italiano
a Parigi Ressman, deciso dal presidente del Consiglio Crispi il 5 gennaio 1893, « all’in-
saputa di tutli i ministri, eccetto il Blanc, ministro degli Esteri », cfr. CuaBob, op. cit., .
b. 547, n. 2 e la risposta data dal Crispi al re: « Queste cose si fanno dal Presidente
del Consiglio, d’accordo col ministro degli affari esteri, che ne riferiscono al Re... Si
& fatto cost dai tempi di Cavour sino ai tempi di Depretis... Non sono cose da consi-
glio de’ ministri ». Per i particolari, assai bene illuminanti tutto il quadro della vi-
cenda, cfr. Serra, Crispi e il licenziamento di Ressman dall’ Ambasciata di Parigi, in
« Rassegna di politica e storia », n, 121, 1964, p. 5ss. Si veda anche in FarInI,
Diario, vol. 1, p. 618, la precisazione: « perd Maggiorino Ferratis, segretario del Con-
siglio dei Ministri, notd che fin dall’autunno il Consiglio unanime aveva deliberato
di mutare tutti gli Ambasciatori» (il corsivo & nostro).

# 1istituzione di un segretario generale nei ministeri risale all’amministrazione
cauvouriana (1853). Il Cavour constatato che « nel sistema costituzionale possono
essere chiamati facilmente al governo della cosa pubblica uomini politici i quali non
hanno avuto una lunga pratica degli affari amministrativi » riteneva che « nel regime
costituzionale & indispensabile dunque che vi sia incessantemente un capo speciale
per amministrazione: chiamatelo primo ufficiale, chiamatelo segretario generale, cid
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generale non veniva fatta nel maggior numero di casi secondo Iavvi-

cendarsi dei governi, ma coinvolgeva quasi sempre un « tempo
diplomatico » che coptisse un intero ciclo di politica estera: e pet-
cid, pur essendo legato ad un indirizzo di politica estera, il segretario
generale non era, normalmente, legato ad una formula di governo.
Si spiega cosi perché il segretario generale in molte circostanze si
trovasse a gravitare nell’area della Corond; come egli si servisse
della fiducia del re per influenzare la condotta del tandem direttivo,
e si comprende anche il fenomeno reciproco della malleveria del
segretario generale presso la Corona o presso il presidente del
Consiglio per un passo politico proposto dal ministro degli Affari
esteri, che non fosse completamente petsuasivo o addirittura avver-
sato. Ed ancora & da valutare in tutta I'importanza, l'opera di
mediazione intellettuale compiuta, in pitt di un caso, dal segretatio
generale tra il ministro degli Affari esteri ed ambasciatori dalla
forte personalita e dalla attiva vocazione politica, magari intimi del
re od autorevolissimi nei circoli politici, od insigniti del laticlavio *.

non conta », Si veda in Indagine sulla diplomazia italiana, problemi e prospettive,
a cura dell’Isle, relatore generale VenovaTo, Milano 1964; p. 43, la descrizione dei
rapporti tra Iufficio del segretario generale ed il gabinetto particolate del ministro,
nelle cui attribuzioni rientravano la cura della corrispondenza confidenziale e segreta
e la compilazione dei rapporti giornalieri per il te e per il presidente del Consiglio dei
ministti. « In una relazione al Ministro, datata 1866, il Gabinetto particolare non
viene pitt menzionato e la sua responsabilitd politica della direzione del ministero
viene riservata al segretario genetale, sul guale incombono inoltre le attribuzioni am-
ministrative ». )

B interessante notare che I'ufficio del segretario generale venne soppresso dal
governo fascista nel 1932 dopo che per ben cinque anni, in seguito alla destinazione
a Londra dell’ultimo segretario generale Bordonaro, era rimasto vacante.

Un altro punto meritevole di attenzione & quello della resistenza della figura
in questione ad ogni tentativo di assorbimento da parte del sottosegretario di stato
(cfr. Piniziativa del Crispi nel 1890-91); cid che fa concludere nella Indagine, cit.,
p. 44 che « ci si rese definitivamente conto che la carica di segretario generale non
era un superfluo duplicato del Sottosegretario di stato: quest’ultimo era pur sempte
una personalith espressa dalla politica, mentre il ptimo doveva restare estraneo alla
politica e svolgere funzioni di unificatore e perpetuatore dell attivits del Ministero »
(il corsivo & nostro).

% Nella prassi-del periodo statutatio la scelta degli ambasciatori attingeva, spesso
abbondantemente, al milien politico e parlamentare invece che alla « carriera ». Cfr.
i numerosi accenni nel Digrio del FarInt, cit., vol. I, p. 65: « Il Re mi chiede se ho
un ambasciatore per Berlino. Si patla gencricamente di un militare »; p. 67: « Il Sena-
tore Taverna viene ad annunciarmi la sua accettazione all'ambasciata di Berlino. Dice
di avere accettato provvisoriamente per un paio di anni al piti, non avendo egli in
animo di fare sua cartiera alla diplomazia »; p. 618: « I Re: vorrebbero mandare
I’Ammiraglio Magnaghi a Londra. E uno scienziato, ma non ha attitudini e abitudini
da diplomatico. Io (Farini): mi parrebbe, alloras ché io non conosco Magnaghi, mi-
gliore il Dal Verme. Quanto a Parigi, Blanc (Ministro degli Esteri) lo offerse a me.
Risposi che non emigravo. I/ Re: Blanc & un mattoide ».

V’& da pesare adeguatamente il profilo politico che si instaura sulla base del rap-
porto di servizio diplomatico cos! che la scelta degli uomini materia la scelta di un
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Il quadro che abbiamo brevemente delineato ci consente di
propotre alcune conclusioni. Mentre la lettera dell’art. 5 dello
Statuto segna una primazia in posizione ed in funzione del sovrano,
sia attraverso le competenze specifiche ad esso assegnate, sia per
il ruolo riassuntivo che egli viene a rivestire, la successiva realta
costituzionale ha registrato I’allargamento del condizionamento ope-
rato dalle Camere e la individuazione graduale, ma sempre pilt
precisa, del tandem presidente del Consiglio-ministro degli Affari
- esteri come sede di progettazione e deliberazione della condotta
politica internazionale. Ad evoluzione compiuta, il re mantiene una
posizione di « influenza » non determinante, ma potente, mentre
emerge accanto alla figura del ministro degli Affari esteri quella
del presidente del Consiglio dei ministri che diviene portatore.
nella sua qualita di presidente del Collegio e di coordinatore deile
attivitd dei ministri, della volontd politica del gabinetto. Nono-
stante 1’allargamento del condizionamento da parte delle Camere,
attraverso, come abbiamo ‘visto, linterpretazione estensiva del-
Part. 5 dello Statuto, e nonostante I’esistenza di un equilibrio poli-
tico per alcuni versi pitt precario nella Camera dei deputati®

indirizzo poht1co 11 Rocora, Riccardo Bollati Ambasciatore a Berlmo, in « Rassegna
di politica e storia », n. 124, 1965, p. 40, illustrando la situazione alla Consulta alla
morte del marchese di San Giuliano scrive: « Collaboravano favorevolmente con Ion.
Sonnino (nuovo ministro degli Esteti) gli ambasciatori di Parigi e Londra: compiendo
il loro dovere, Riccardo Bollati ambasciatore d’Italia a Berlino e il duca d’Avarna,

_ che rappresentava il nostro paese a Vienna, ma controgenio, perché in un primo
tempo sostenevano la necessita di scendere con I’Austria e la Germania e poi di con-
servare almeno una benevola neutralitd nei loro riguardi. Essi, infatti, erano persuasi
dell’utilita della Triplice alleanza che aveva dato all'Ttalia un trentennio di pace. Tri-
plicisti erano del resto quasi tutti i diplomatici italiani... Poiché le direttive della
nuova politica estera italiana erano mutate, i due diplomatici italiani a Berlino e a
Vienna per un elemeniare dovere di coscienza diedero le dimissioni dalla loro alia
carica: ma esse non furono accettate. E quasi ignotati dal ministero degli Esteri che
per qualche tempo non comunicd lovo in visione, come nel passato, i telegrammi dei
rappresentanti diplomatici di altre capitali, dovettero collaborare ad una polztzca che
loro ripugnava » (il cotsivo & nostro).

(S1 noti che il Bollati, gia segretatio generale alla Consulta dal 1909 al 1912, era
stato creato senatore; il duca d’Avarna, successo al Nigra come ambasciatore a Vienna,
era assai stimato e seguito dal te Vittorio Emanuele 11I). Cfr. pure il telegramma. di
dimissioni inviato dall’ambasciatore a Parigi conte Sforza al presidente del Consiglio
Mussolini nell’ottobre 1922 (« Occorre che ai posti pitr delicati vengano uomini che
in ogni campo concordino col pensiero del nuovo Govetno... ») in Srorza, Pensiero
e azione di una politica estera italiana, a cura di Cappa, Bari 1924, p. 282.

4 T1 PERTICONE, 0p. cit., p. 57, si domanda: « Vi sono partiti alla Camera e vi
sono nel Paese? Alla Camera c’@ una Destra, un Centro Destra, un Centro Sinistra,
una Sinistra ed un’Estrema Sinistra e un’Estrema Destra. I1 Centro (destro e sinistro)
aveva costituito la maggioranza di Cavour; ma c’era una maggioranza del Presidente
del Consiglio e non del suo partito. Scompatso Cavour, si & perduta la coesione tra
questi elementi, che sono tenuti insieme saltuariamente e sfuggono di mano a Ricasoli
per passate in parte a Rattazzi e poi a Menabrea, a Lanza, a Sella, a Minghetti ».

Dopo la prima guerra mondiale e nonostante 'affermarsi di gruppi patlamentari
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Pattivita di decisione della politica estera rimane sostanzialmente
collocata nel cuore del potere esecutivo, nell’area trlangolare che
ha i suoi vertici nel re, nel pre51dente del Consiglio dei ministri,
nel ministro degli Affari esteri.

Alla dialettica giuridica e pol1t1ca mterorgamca di questo set-
tore fu affidata, nella buona e cattiva fortuna, la decisione delle
sorti del nostro paese. Non vi furono interventi dell’elettorato, in
questo campo, idonei a produrre immediatamente o mediatamente
inversioni di rotta o sensibili cambiamenti: lo stesso terremoto
dell’avvento della Sinistra non cred fatti nuovi di indirizzo di poli-
tica estera od alterazioni nel meccanismo decisionale che abbiamo
descritto. Al di 13 delle manifestazioni antitripliciste dell’Esttema
e degli studenti, delle ondate brevi di passione che potevano scuo-
tere gli italiani per episodi come quello di Aigues Mortes, la poli-
tica estera, con la valutazione delle conseguenze delle alleanze e dei
trattati di commercio, rimaneva una nebulosa nella considerazione
dell’italiano medio e quindi ai margini del suo voto politico.

Per le formazioni della minoranza di Sinistra, invece, la conte-
stazione dell’indirizzo di politica estera fu fatto primario, ancorato
ad una valutazione ideologica che saldava la politica estera all’« altra
faccia » della politica interna « reazionaria », entrambe da respin-
gere risolutamente onde spezzarne il reciproco condizionamento *

organizzati e disciplinati, come scrive il CAPPa, in SrorzA, Pensiero e azione di una
politica estera italiana, cit., p. 67, « 1 problerm di pohtlca estera erano considerati,
dai grupp1 parlamentan prevalenternente sotto l’aspetto e la necessita delle competl—
zioni di parte e come elemento di lotta su cui si poteva in ognhi momento transigere
per convenienza tattica., Senza questa considerazione tiescono incomprensibili e gli
ondeggiamenti dei gruppi politici nelle questioni estere pit: importanti per la vita
italiana, e le incoerenze e le contraddizioni della politica estera italiana durante tutto -
lo sviluppo della crisi del dopoguerra ». Si pud convenire con questa opinione: ad
esempio Pon. Salandra, proprio egli (1), nella seduta del 25 giugno 1920 invocava la
« diplomazia pubblica » per il Montenegro e sulla rinuncia a Porto Barros soggiun-
geva: « E impossibile non riprovare questa linea di condotta o deficiente o ribelle
dlle deliberazioni del Parlamento » (il cotsivo & nostro).

# Ne & conscio il Farn, il quale, registrando nel Diario, vol. I1, p. 1445 I'in-
tetvento dell’on. Bovio, tepubblicano, alla Camera (febbraio 1899), il quale aveva
detto: « Ora una nuova fatale otientazione della politica estera impone all’Ttalia
Tobbligo di presentarsi a nazioni libere, non imbavagliata da leggi di Polizia », an-
nota accorato: « Veda il Pelloux, vedano i ministti che il Bovio chiede il coordina-
mento della politica interna con la politica estera. Si cade, si cadrd fatalmente nel-
Pamplesso soffocante della Francia!!? ». Si confr. anche il manifesto del partito socia
lista italiano dell’8 maggio 1917 (« Avanti! », 16 maggio 1917) in cui al punto 2
si proclama la necessitd di « una politica estera sottratta all’arbitrio del potere esecu-
tivo e affidata solamente alla deliberazione del patlamento. Con cid cadono automa-
ticamente Pintrigo delle diplomazie, la captazione dei voti parlamentari sotto Pillegit-
tima coazione dei fatti compiuti, la possibilitd e la validitd d’intese clandestine fra
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Ed ¢ di notevole interesse rilevare che la parte pitt ‘avvertita della
classe pol1t1ca « moderata » sentisse la necessitd di una « stanza -di
compensazione » supplementare a quella delle Assemblee parla—
mentari, di una sede di incontro permanente tra governo, maggio-
ranza ed opposizione, inquadrata sl nella cornice parlamentare, ma
piti tecnicamente qualificata e diremmo pit costruttiva di quel che
fossero le tradizionali giunte o commissioni per ’esame dei trattati.
Sentiva, ad esempio, il Tittoni che Distituzione di una commissione
parlameﬂmre per gli affari esteri sarebbe stata utile « anche indipen-
dentemente dalle questioni diplomatiche », per ’esame dei problemi
_ dell’emigrazione e del lavoro italiano all’estero, per sorvegliare
Pandamento della congiuntura economica nel dopoguerra . Ed era
Paltra grande via che si apriva nell’evoluzione delle istituzioni patla-

i governi e di trattati segreti, & restituita con la pubblicita la probita elementare dei
rapporti internazionali »,

Cfx. anche quanto.sctive il Variang, 11 partito socialista italiano nel periodo della
neutralita 1914-1915, cit., pp. 14-5, a proposito dell’atteggiamento dei partiti di sini-
stra all'indomani dell’ultimatum dell’ Ausiria-Ungheria alla Serbia: « Precisamente il
giorno in cui Pultimatum di Vienna a Belgrado fu reso noto, la Commissione esecutiva
del Partito Repubblicano italiano, tiunitosi col suo gruppo parlamentate, composto
da 17 deputati, aveva ricordato, in un manifesto al Paese, la sua ** Costante opposizto-

. all’alleanza con gh imperi centrah e riaffermando la sua fede nel principio di na-
zxonahta, la sua simpatia verso i popoh balcanici, il suo augurio per il trionfo dei loro
diritti e delle loro aspirazioni, poiché gli interessi e le idealitd dell'Ttalia, lo sfascia-
mento dell'Tmpero austriaco, Famicizia con i popoli balcanici, sono, come nel passato,
in conflitto con la polztzca della monarchia™ , ed aveva invitato ** gli italiani ad i impe-
dire lesecuzmne degli i 1mpegm che la Trlphce avtebbe potuto comporstare per i suoi
contraenti ” » (il cotsivo & nostro).

Cfr., anche, loc. cit., 1a lettera del Bissolati al Bonomi in cui si sosteneva che
Ia neutralitd italiana non derivava dalla non avvenuta consultazione dell'ltalia da
parte dell’Austria a proposito dell’ultimatum alla Serbia, ma dalle ragioni di fondo
dell'impossibilita per la democtazia italiana di schierarsi nel campo opposto a quello
delle nazioni democratiche d’Europa; e op. cit., p. 9, la posizione di Rinaldo Rigola
e della Confederazione generale del lavoro: « per evitare che I'Italia si associasse ai
suoi alleati contro i paesi con i quah aveva in comune la tradizione rlsorgimentale ed
il regime democratico, anche ai piti moderati tra i socialisti patve necessario non scar-
tare Lipotesi di un ricorso a mezzi rivoluzionari di lotta ».

2 Cfr. Trrroni, Conflitti polztzcz e riforme costituzionali, Bari 1919, p. 54 ss.
1’autore, pur professandosl assai favorevolmente 1mpresslonat0 dal funzionamento
delle commissioni parlamentari permanenti in Francia, chiariva i limiti della sua ade-
sione nel modo seguente (op. cit., p. 47): « La proposta istituzione di Commissioni
parlamentari in Ttalia ha suscitato gli scrupoli spiegabili dei custodi dei sani principi
del diritto costituzionale, tra i quali, per altezza d’ingegno e per corredo di dotttina,
occupa un posto eminente il Presidente del Consiglio ('Orlando). Ma bisogna tenet
presente che nessuno tra noi ha escogitato le Commissioni parlamentari speciali di
. informazione e controllo come un istituto permanente che debba funzionate anche in
tempi normali. Non si tratta di altro che di un espediente temporaneo per fronteg-
giare una situazione straordinaria; espediente al quale nessuno avrebbe pensato, se la
troppo prolungata lentezza e flacchezza dell’azione del Governo in passato non avesse
reso hecessario ricorrere a rimedi energici ed eccezionali. Quindi qualunque disserta-
zione dottrinale di dititto costituzionale sulla divisione dei poteti legislativo ed esecu-
tivo, sarebbe un inutile sfoggio di sapienza che nulla conferirebbe alla risoluzione
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mentari del giovane stato accanto a quella, curiosamente coesistente
e carica di futuro (diagnosticata con acutezza dal Romano nella
sua memorabile prolusione pisana), della responsabilita sociale dei
ministri, del diretto contatto tra popolo e governo al di fuori della
mediazione del parlamento ®. '

II. L’esperienza repubblicana

1. Il presidente della Repubblica organo delle relazioni inter-
naziondli. - Le attribuzioni del presidente della Repubblica italiano
per quanto attiene alle relazioni internazionali sono fissate dal-
Part. 87 della Costituzione, ottavo alinea: « Accredita e riceve i
rappresentanti diplomatici, ratifica i trattati internazionali, previa,
quando occorra, la autorizzazione delle Camere ». Queste ultime,
secondo quanto recita Part. 80 della Costituzione, « autorizzano
con legge la ratifica dei trattati internazionali che sono di natura
politica, o prevedono arbitrati o regolamenti giudiziari, o importano
variazioni del territorio od oneri delle finanze o modificazioni di
leggi » ed ancora, secondo l’art. 78, « deliberano lo stato di guerra
e conferiscono al Governo i poteri necessari », mentre la « dichia-
razione » di esso & affidata al capo dello stato, dall’art. 87, nono
alinea. Giad questo sommario rilevamento topogtrafico segna, per
il complesso di funzioni al nostro studio e in comparazione con le
norme dello Statuto, una netta dislocazione dell’attribuzione deli-

della questione nei termini in cui & posta. Quindi non & il caso di patlare di eresia
costituzionale e di confusione di poteri e di responsabilita ». ;

Un altro grosso problema, quello dei rapporti tra classe politica e burocratica,
veniva sollevato dall’on. Sanarelli, il quale, per quanto riguardava il dicastero degli
Esteri, faceva la seguente, acuta osservazione (riportata in Caroccr, Il Parlamento
nella Storia d'Italia, cit., p. 532): «Nei confronti della potenza della burocrazia
Punica eccezione dove permane ancora un po’ dell’antico potere autocratico dei
mintstri & nel dicastero degli Affari esteri dove, ad esempio, I'on. Sonnino, se vuole
e se osa, pud prendere gualsiasi provvedimento, anche gravissimo e decisivo, col
solo aiuto dei suoi segretari particolari e dei suoi ambasciatori, prescindendo com-
pletamente, anzi all’insaputa, di tutti i suoi capi di servizio competenti» (il corsivo
& nostro).

# Cfr. RomaNo, Lo Stato moderno e la sua crisi, pubblicato in « Rivista di
diritto pubblico », 1910 e in « Pubblicazioni dell’Universitd di Modena », vol. V,
Prolusioni e discorsi accademici, 1931, p. 84: « Accanto alle forme di responsabilita
politica e giuridica del Governo, indipendentemente da essa e con maggiore efficacia
pratica, si & sviluppata uua specie di responsabilitd sociale dei ministti, che facendo
a meno del Parlamento pone in diretto contatto popolo e Governo» (il corsivo
& nostro).
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berativa dello stato di guerra dal capo ‘dello stato alle Camere,
accompagnata, sul piano quahtatlvo dalla trasformazione dell’appro-
vazione parlamentare, necessaria per dar effetto « ai trattati che
importassero. un onere alle finanze o variazioni del territorio dello
stato », in « autotizzazione » che condiziona, dunque, la validita
della stipulazione dei vari tipi di trattati che P’art. 80 indica, intro-
ducendo, peraltro, la categoria dei « trattati di natura politica »
che a prima vista sembra omnicomptensiva e sulla quale torneremo
a suo tempo. La dicotomizzazione avvenuta tra capo dello stato e
governo, quest’ultimo costituito quale potere autonomo ed accen-
trato attorno al presidente del Consiglio dei ministri (il quale dirige
la politica generale del governo e ne & responsabile: art. 95)*,
completa il quadro che, & bene sottolineatlo subito, tuttavia zon
presenta una sostanziale novita giuridica rispetto alla effettivita
del regime statutario quale risultava dopo la lunga evoluzione che
abbiamo esaminata, altro che per la cornice della Costituzione rigida,
per la definitiva cristallizzazione normativa delle consuetudini e per
la pit completa sistemazione istituzionale del settore ®. Dove si
registra, invece, un notevole mutamento di proporzioni ¢ nella

“ Cfr. MorTATL, Istituzioni di diritto pubblico, V1, 1962, p. 463; GUARING,
Il Presidente della Repubblzca italiana (Note prelzmmarz), « Rivista trimestrale di
diritto pubblico », I, n. 4, p. 933; Cuomo, Unitd e omogeneita nel Governo par-
lamentare, Napoli 1957, p. 17.

4 I1 MoRTATI, op. cit., p. 594, giustamente osserva che « L’art, 80 ha abban-
donato questo orientamento (Iimitazione nello Statuto albertino del modello in-
glese), che gid era stato modificato dalla prassi instauratasi, secondo cui il Capo
dello stato proredeva alla ratifica solo dopo Ientrata in vlgore dell’atto del Par-
lamento contenente l'ordine di esecuzione del trattato ».

11 La Percora, Costituzione e adattamento dell’ordinamento interno al diritto
internaziondle, Milano 1961, p. 140, scrive: « Anche ammesso che P'assenso delle Ca-
mere, preveduto dallo Statuto albertino, potesse atteggiarsi come un’autorizzazione
alla ratifica dei trattati, corrispondente a quella di cui patla I’art. 80 della Cost. re-
pubblicana, resta comunque il fatto che la categoria per la quale & prevista I'autotiz-
zazione patlamentare &, oggi, pil1 larga di quanto non risultasse nel vecchio ordina-
mento ». Il MieLE, La Costituzione italiana ed il diritto internaziondle, Milano 1951,
pp. 451-52, sostiene che la Costituzione italiana « ha profondamente modificato i
rapporti tra IEsecutivo e il Legislativo » accentuando « il processo di democratizza-
zione del procedimento costituzionale della stipulazione » ed il Motzo, Il potere pre-
sidenziale di esternazione e di messaggio, in « Axchivio giuridico F]]lppo Serafini »,
IV serie, vol. XXI, p. 67 ritiene che il nuovo ordinamento abbia « stabilito discipline
sotto pilt rispetti nuove riguardo il regime precedente ». Il Perasst, « La Costituzione
e Pordinamento mternazmnale », in Scritti ginvidici, vol. 1, Milano’ 1958, p. 417, regi-
stra la tendenza che v’¢ nelle costituzioni contemporanee a dar ampia nlevanza alle
norme concernenti la determinazione degli organi competenti a formare e dichiarare
la volonti dello stato diretta a costituire i principali atti giuridici che lo stato compie
come soggetto di diritto internazionale, Ed egli scrive che « la Costituzione italiana
ha risentito di questa tendenza, la quale & Iindice di una pitr elevata sensibilitd
degli stati verso le esigenze derivanti dallo sviluppo dell’ordinamento giuridico inter-
naz1ona1e, il quale a sua volta & il prodotto di una piti intensa interdipendenza degli
stati come membrti della comunitd internazionale ».
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posizione del nuovo capo dello stato: non gia nel profilo dei suoi
rapporti, come organo pet le relazioni internazionali, con il governo
e le Camere (questi sono stati definiti, ripetiamo, con alcuni miglio-
ramenti, nei limiti indicati dall’evoluzione statutaria), ma nella
dilatabilita della posizione stessa, sia perché & venuta meno la
contiguita col governo, circostanza che in alcuni momenti aveva la
sua importanza, sia pér un’altra ragione che esporremo brevemente.

La figura del presidente della Repubblica, infatti, non & circon-
data dall’alone dei miti e degli ambigui poteri di prerogativa in cui,
accanto alla lettera dell’art. 5 dello Statuto, si trovavano la norma
emblematica della sacertd ed inviolabilitd regia, la posizione di
supremitas del sovrano in un ordinamento sostanzialmente gerar-
chizzato ed in una societd classista, la sua qualifica di « primus
miles »; elementi tutti che, uniti alla sua normale specializzazione
« professionale » nelle arti diplomatiche e militari, notevolissima
rispetto a quella del transitorio personale politico, trasformavano
talvolta la primazia in posizione del te in un effettivo intervento
risolutivo rendendo, comunque, concreta e penetrante I'influenza
regia ed efficacissima la funzione commissaria del sovrano, quando"
era necessaria. Questo retroterra non esiste pitt. Ma, nel momento
di profilare la nuova istituzione costituzionale, il nostro Costituente
sentl il fascino di quel vuoto (la costruzione che scompativa era,
infatti, uno dei pit grandi contributi che la mitologia feudale avesse
dato alla moderna scienza costituzionale, come 1’evoluzione costitu-
zionale inglese ben dimostra), vuoto che riempi con la formazione
di un nuovo retroterra, in cui si colloca, appunto, il presidente della
Repubblica « rappresentante dell’unita nazionale »*. E se qui si
aderisce alla teorica dell’Esposito nella patte « demitizzante » della
efficacia risolutiva di questa qualificazione presidenziale ¥, purtut-

% 1’ORLANDO avvertl subito il valore surrogatotio di questa espressione nel suo
famoso discorso sul progetto di Costituzione pronunziato all’Assemblea costituente,
ora in Scritti ginridici vari (1941-1952), Milano 1962, p. 63, laddove osserva: « E
il Capo dello Stato? Ma il Capo dello Stato ha veramente la figura di un fainéant,
di un fannullone, in questa ptossima Costituzione. L’art. 83 proclama, & vero, che
il Presidente della Repubblica é il Capo dello Stato e rappresenta l'unitd mzzzomzle
onore, funzione certamente altissima, ma puramente simbolica e, quindi, come azione,
soltanto decorativa. Ora, I’autorita, bisogna sentitla prima per poi rispettarla; ma -
spettarla senza sentirla efficiente come azione e come potenza, & cosa di una estrema
difficoltd presso le masse popolari» (il corsivo & nostro).

" Esposrro, « Capo dello Stato », in Enciclopedia del diritto, vol. VI, Milano
1960, p. 234ss. Il chiaro autore ammette, tuttavia, che « meramente poetica la
frase forse non &, ma essa s1gn1ﬁca che il Capo dello stato simboleggia, come istitu-
zione o come persona, la unitd della comunita statale che il diritto presuppone esi-
stente, malgrado, per esempio, le autonomie locali {v. art. 5 della Costituzione) e
non che egli debba dare unitd contro la molteplicitd delle persone, dei partiti etc.
della comunita statale ».
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tavia si registra il peso di essa, anche al di 12 del suo profilo giuri-
dico ®, cosl come fu fatto, a suo tempo, con la norma statutaria della

sacerta regia che non significava nulla sul piano normativo, ma che
su quello operativo, che in definitiva pitt conta, costituiva una
remora di notevole efficacia per la controparte del sovrano ®. Non
v’¢ dubbio, infatti, che per la forza politica del presidente sia fonda-
mentale ’essere egli definito in Costituzione « rappresentante del-
Punitd nazionale », quasi il momento centrale di « reductio ad
unum » di uno spettro dai cento colori: perché democrazia & unita

*® Tra gli autori che considerano fondamentali le conseguenze giuridiche della
definizione cfr.: Sica, La controfirma, Napoli 1953, il quale, p. 47, sctive: « L'unitd
nazionale & certamente cosa diversa (dagli altri valori rappresentativi). Ma & indub-
biamente una realtd. Non & una definizione simbolica. F un dato concreto e tilevante.
Rilevante per vari motivi, La Repubblica italiana & carattetizzata dalla sovranitd popo-
lare, affermata dall’art. 1 della Costituzione e dalla Democrazia politica, per cui tutti
i cittadini hanno diritto di associarsi liberamente in partiti per concorrere con metodo
democratico alla determinazione della politica nazionale. L’esercizio del potete di go-
verno & attribuito alla maggioranza. Il Governo & l'organo dello Stato che attua la
sua politica. Ed esso & espressione della maggioranza. A questi valori va aggiunto
il valore rappresentativo dell’unitd nazionale. Maggioranza ed unitd nazionale. Ecco
espressa in valoti rappresentativi la relazione Presidente-Governo »; MORTATI, Istitu-
zioni di divitto pubblico, cit., p. 566, che rileva che « Tale rappresentanza (dell'unita
nazionale), mentre esige che il presidente non'sia parte attiva nell’esplicazione delle
funzioni nelle quali si realizzano gli orientamenti espressi dalle correnti politiche di
volta in volta prevalenti nel paese e nel parlamento, richiede I'intetvento di una sua
autonoma volontd allo scopo: 1) di richiamare gli organi costituzionali alle supreme
esigenze della collettivitd nazionale cui essi non si mostrino sufficientemente sensibili;
2) di accertare Desistenza delle condizioni necessarie a realizzare la cooperazione allo
stesso indirizzo degli organi chiamati ad elaborarlo e svolgetlo, onde dare impulso alla
medesima, oppure treintegratla ove sia venuta meno »; GUARINO, I Presidente, cit.,
p. 962, il quale nota: « Il Presidente che pur essendo nella mischia si tiene al di
fuori di essa, che nell’esercizio delle attribuzioni anche le pili delicate agisce, ¢ non
potrebbe essere diversamente, non a favore di questo o quell’indirizzo governativo, ma
tenendo presente le esigenze funzionali del sistema, il Presidente &, dunque, il rap-
presentante non di intetessi particolari, ma dell'unitd. Egli * rappresenta l'uniti
nazionale ” (art. 87 Cost.) ». Sul punto cft. anche Cerer1, « I messaggi presidenziali », -
in Studi in onore di G. M. De Francesco, Milano 1956, p. 761; MarTings, Contri-
buto ad una teoria ginridica delle forze politiche, Milano 1957, p. 243 ss.; SANDULLI,
« 11 Presidente della Repubblica e la funzione amministrativa », in Stud: in onore
di F. Carnelutti, vol. IV, Padova 1950, p. 200ss.; Cuocoro, Imparzialits e tutela
della Costituzione nell’esercizio dei poteri del Presidente della Repubblica, in « Ras-
segna di diritto pubblico », 1959, p. 78 ss.; MoTzo, op. cit., p. 20 ss. e p. 69 ss. Per
un’ampia ed acuta ricostruzione della problematica rinviamo a BariLE, « Presidente
della Repubblica », in Novissimeo Digesto italiano, p. 10ss. (dell’estratto),

# Si confr. la nuova originale, interessante, ma non convincente impostazione
del Varenting, Gli atti del Presidente della Repubblica, Milano 1965, p. 12ss., il
quale dopo aver rilevato che: « Dovrebbe discendete da quanto si & detto che alla
frase della Costituzione non possa attribuirsi altro valore di quello della designa-
zione di un simbolo » precisa che « A ben guardare, essa pud avere un senso diverso
ove si ponga mente al valore che assume storicamente I’espressione * unitd nazio-
pale ” riferita al Governo e ove si ritenga che questa, nel riferimento al Presidente
della Repubblica, possa avere un analogo significato convenzionale .
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nella diversita; & unita nel pluralismo. Ma & pur vero che la reductio
ad unum presidenziale interviene 4lla fine del processo decisionale,
nel momento in cui il presidente riassume, dichiara o da forma alle
supreme decisioni dello stato e le rende vincolanti per la comunita
e non all’inizio o durante quel processo perché il presidente non &
la « guida » della nazione, sibbene, in un regime come il nostro,
applicando I’acuta definizione del Romano, « una specie di presi-
dente degli organi- costituzionali dello stato »*. Se I'argomento
della qualificazione di « rappresentante dell’unitd nazionale » e
quello derivato dell’« imparzialita presidenziale » sostengono ed
alimentano la forza politica del presidente, possono anche trasfor-
marsi — ed ¢ cid che temeva ’Esposito ® — in basi di giustifica-
zione di comportamenti eterodossi presidenziali, che il regime mo-
natchico appunto riassorbiva con I’'ambiguo gioco dei poteti di prero-
gativa e che il regime repubblicano vede giustificati con le varie
teoriche sul « magistero o la responsabilitd morale » del presi-
dente ®. Abbiamo accennato a questi profili perché verranno al

% RomMaANo, Diritto costituzionale, Padova 1943, p. 211.- .

5 Tgli scriveva amaramente nel 1960, op. cit., pp. 233-34, ancora allarmato da
recenti esperienze presidenziali e quasi spinto alla negazione assoluta, pur di non
. concedere il minimo riconoscimento alle tesi che avversava: « Questo tentativo di
caratterizzazione dei Capi di stato parlamentari, nei quali riecheggiano vecchie tesi e
vecchie esaltazioni dell’istituto del Capo dello stato dispensatore di giustizia e
supremo atbitro nelle lotte tra i minori investiti del potere, ed affermazioni del
potere regio come potere neutro e moderatore, teghante ma non goverpante, gid
"di moda nella ricostruzione del Capo della Repubblica di Weimar dalla corta vita,
é oggi di moda anche in Italia e viene in genere sfruttata per accrescere il numero
delle funzioni personali del Presidente della Repubblica. Essa & perd sotto ogni
riguardo inaccettabile » (il corsivo & nostro).

52 §i confr. alcuni aspetti, in Francia, della presidenza Auriol, ad esempio il
discorso del 15 novembre 1951 in cui il presidente teorizzd la funzione di magi-
stratura morale (« Le Monde », 16 novembre 1951) ed in Ttalia della presidenza
Gronchi, ad esempio il discorso del presidente, a Milano, il 13 aptile 1957: « Sento
di poterne parlare, anche se non sia affatto dimentico che al Capo dello stato non
spettano responsability politiche. Il Capo dello stato ha perd una responsabilita
morale alla quale non pud abdicare e la nazione, del resto, non esonera da tali
responsabiliti i Capi di stato siano essi presidenti della Repubblica o e, come dimo-
strano tecenti esperienze. Ne sorge un problema di coscienza che mi spinge, talvolta,
ad esporre il mio pensiero nelle grandi questioni che interessano la vita del nostto
paese ». Si confr. anche il discorso tenuto dal sen. Stutzo in Senato il 27 giugno
1957 nel quale & detto sul punto con molto vigote e buon senso: « Vi & stato
chi ha parlato di magistero morale del presidente della Repubblica, amplificando
una frase dello stesso presidente circa il dovere morale dei suoi interventi nell’in-
teresse del paese e con il rispetto del Parlamento. L’analogia fatta giornalistica-
mente di tali intetventi con quella del magistero pontificio & assolutamente assurda.
11 Papa ha nella Chiesa tutti i poteri; Eghi & il Vicario di Cristo, & per se stesso
potere definitivo, legislativo, giudiziario, esecutivo. Le costituzioni civili sono, invece,
basate sulla distinzione dei poteri per evitate le dittature, fanno derivare i poteri
dalla volontd popolare per basarsi sopra un fondamento perenne di liberth e di
impersonalita, e attribuiscono ai detentori del potere le responsabilita correlative alle
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nostro esame attraverso il richiamo di recenti e non sopite pole-
miche sulla partecipazione presidenziale alla condotta della politica
estera. ,

Per quanto concerne i poteri presidenziali di accreditamento
e di ricevimento dei rappresentanti diplomatici, la dottrina & con-
corde nel considerarli soltanto nominalmente presidenziali ed inqua-
drabili, percio, strettamente nella funzione esecutiva attraverso la
competenza sostanziale del ministro degli Esteri e del Consiglio dei
ministri. Se & esatto che il Consiglio dei ministri delibera (art. 2,
V comma, regio decreto 14 -novembre 1901 per questa parte
ancora vigente) le nomine, le destinazioni e i collocamenti in aspet-
tativa degli ambasciatori e dei ministri; se & anche vero, come
abbiamo gia rilevato, che v’ uno strettissimo nesso, in questa ma-
teria, tra determinazione dell’inditizzo politico e la scelta degli
uomini chiamati a concretarlo; v’¢, tuttavia, da soppesate conve-
nientemente la prassi costantemente fin qui osservata nel periodo
repubblicano, di informare il capo dello stato da parte del ministro
degli Esteri e/o dal presidente del Consiglio del progettato movi-
mento diplomatico, ricevendo le osservazioni e i suggerimenti *.
Naturalmente, ’advice presidenziale, analogo per il modo in cui si
svolge e si esaurisce a quello esercitato dal sovrano d’Inghilterra,
si manifesta anche nel caso della nomina del segretario generale del
ministero degli Affati esteri *, che viene prescelto fra i diploma-

cariche. Che non si parli quindi di magistero; ogni cittadino in regime costituzionale
pud contribuire al bene della nazione secondo i suoi lumi e la sua coscienza, cosi
come possono e debbono contribuirvi gli investiti di cariche pubbliche secondo la
proptia coscienza e le responsabilitd assunte. Non esiste e non puod esistere, in un
regime democratico, un magistero o un ministero morale del presidente » (il cot-
sivo - nostro).

5 Al capo dello stato il ministro degli Affari esteri sottopone per il « gradi-
mento » dei diplomatici esteri un breve curriculum vitae della persona in questione
ed il proprio parere scritto e favorevole. - .

N s T’ufficio del segretario generale & stato ricostituito, con attribuzioni generali,
con decteto del capo provvisotio dello stato 18 aprile 1947, n. 414. Nella Relazione
della Commissione per la riforma dell’amministrazione, presieduta da Ugo Forir,
Roma 1948, p. 212'ss., dopo un’accurata analisi dell’origine e del « rendimento »
del segretario generale [« Qualche esperienza, con buoni risultati se ne ebbe anche
in Ttalia, in taluni dicasteri (ad esempio Affari esteri) nel quale patve raccomandato
e richiesto da peculiarissime esigenze »1 si conclude con un patete favorevole «al
ripristino dell’ufficio di segretario generale solo in quei ministeri nei quali i difetti
dell’istituzione possono essere compensati dalla possibilitd che essa offre di osservare
la tradizione, di mantenere la continuith d’indirizzo della trattazione degli affari che
sono d’importanza vitale per la nazione, di assicurare al ministro la collaborazione
di funzionari di larga e consumata esperienza ». Si confr, I’analisi dei compiti del
segretario generale del ministero degli Esteri in Indagine sulla diplomazia itdliana,
cit., pp. 45, 46, 47 in cui & scritto: « Da tutto quanto procede e tenuto conto che
le materie trattate dal ministero degli Esteri sono, per cosi dire, pili politiche che

A

tecniche, & evidente che il segretario generale della Farnesina non sovrintende sol-
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tici di grado non inferiore ad inviato straordinatrio e ministro plefii-
potenziario di II classe ed appartiene, quindi, alla cartiera™. Da
questa provengono, per la totalitd, gli ambasciatori e ministri da
destinare, onde & completamente cessata, da circa un decennio, la
nomina di personale estraneo all’amministrazione degli esteri, prove-
niente dalle file patlamentari o da espetienze di governo *. La tecni-
cizzazione del ruolo, se I’espressione ci & consentita, ha prodotto,
senza dubbio, un allentamento dei legami personali che univano il
capo dello stato ai principali ambasciatori, a vantaggio di una mag-
giore influenza del presidente del Consiglio e massimamente del
ministro degli Esteri. Questa circostanza non ha mancato di avere
ripercussioni anche sul modus di deliberare le promozioni ai gradi
pitt alti ed i « movimenti diplomatici » da parte del Consiglio dei
ministri, nel senso che questa sede, gia scarsamente attiva nel
periodo statutario come abbiamo visto, non ha modificato la sua
posizione di sede di registrazione delle scelte che vengono operate
~dal ministro degli Affari esteti d’accordo con il presidente del Con-

tanto alla trattazione degli affari del ministro, ma interpreta anche ed attua il pen-
siero politico del ministro. Ed & per questo, quindi, che potrebbe riuscire oppot-
tuno affiancargli — tenuta anche presente la ovvia frequenza dei suoi viaggi al-
Pesteto — un vicesegretario generale che lo alleviasse di una parte dei suoi mol-
teplici e gravosi impegni. Il segretario generale potrebbe cosi dedicarsi gquasi
esclusivamente ai problemi di alta politica, mentre il suo vice si occuperebbe del
coordinamento, in modo pilt autonomo e pilt approfondito di quanto non possono
fare oggl i pit immediati collaboratori del segretario generale »,
. ¥ La nomina del segretario generale avviene fino ad oggi con decreto del
ministro deghi Esteri. Negli anni decorsi la nomina & stata preceduta da consulta-
zioni del ministro con il capo dello stato ed il presidente del Consiglio. Il ministro
ha informato poi ufficialmente con lettera il presidente del Consiglio del decreto da
Toi firmato, perché fosse portata a conoscenza degli altri ministri P'avvenuta nomina.
Nel pregetto di decreto legislativo per la riorganizzazione del ministero degli Affari
esteri & previsto che la nomina del segretario generale avvenga per deliberazione
del Consiglio dei ministri. Probabilmente anche in relazione a cio, dovendo procedere
alla nomina del nuovo segretario generale, il ministro degli Esteri on. Fanfani, come
risulta dal release ufficiale della presidenza del Consiglio, nella seduta consiliare del
12 settembre 1966 « ha comunicato il suo proposito di nominare segretario generale
del ministero degli Esteri ’ambasciatore Fgidio Ortona e, in conseguenza, ha proposto
la nomina a direttore genetale omzissis ». i
5% ApsTans, Alcide De Gasperi nella politica estera italiana (1944-1953), Mi-
lano 1953, p. 15, cosi spiega la nomina degli « ambasciatori politici »: « in qualitd
di ambasciatoti nelle grandi capitali si rese necessario Pinvio di womini provenienti
dal movimento antifascista. La politica dell’Italia, caratterizzata dal passaggio dalla
dittatura al regime democtatico si basava su un presupposto basilare: il popolo
italiano non aveva voluto la guerra: la guetra era stata dichiarata dal dittatore...
Carandini era gid partito per Londia, nella fine del 1944; toccava ora a Giuseppe
Saragat reggere la rappresentanza italiana a Parigi, dove durante l'esilio aveva cono-
sciuto da vicino gli womini politici francesi. A Washington andd Alberto Tarchiani...
A Varsavia fu nominato Fugenio Reale, ex sottosegretario comunista agli Affari
esteri, mentre a riprendere le relazioni con la Cina fu designato Setgio Fenoaltes,
ex sottosegretario alla presidenza del Consiglio ». )
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siglio-dei ministri, sentito il presidente della Repubblica **. 11 valore
della firma del capo dello stato e della controfirma del ministro degli
Esteti in calce alle credenziali ed agli atti di delega dei pieni poteri,
apre certamente un discorso reso pili problematico dalla circostanza
che al presidente spetta la rappresentanza generale dello stato ita-
liano nei rapporti con gli altri soggetti intetnazionali, e che quindi,
ad esempio, il ministro degli Esteri in astratto potrebbe agire da
solo soltanto quando a cid fosse delegato e nei limiti della delega-
‘zione (ma, in effetti, come avverte il Monaco ®, si & consolidata
una consuetudine secondo la quale al ministro degli Esteri appat-
tiene, per delegazione implicita del capo dello stato, la competenza
a concludere accordi nella sfera delle materie che ricadono nella
sua generale competenza). Stricto iure, perd, gli agenti diplomatici
acquistano carattere rappresentativo proprio per essere delegati o
legati del capo dello stato ®. Per questi motivi non reputiamo oppot-
tuno di aderire all’autorevole opinione che il potere di accredita-
mento e di ricevimento dei rappresentanti diplomatici sia « pilt
che vincolato, meramente protocollare » © e ci sembra ci si debba,
piuttosto, orientare verso una figura ® in cui la collaborazione del
capo dello stato, determinante per gli effetti di diritto internazionale
che provoca appunto la sua firma, si presenta cosi potenziata, nel
profilo di diritto pubblico interno, in modo di concretarsi, nella
fattispecie, in un controllo di merito, in un apprezzamento del-

57 Va doverosamente registrato un precedente di qualche interesse che riguarda
la presidenza Segni. A fine luglio del 1964, pochi giorni prima della grave indispo-
sizione che colpi il capo dello stato, il ministro degli Esteri on. Saragat aveva sotto-
posto alla firma del presidente alcune nomine ad ambasciatore deliberate su sua
proposta dal Consiglio dei ministri. I capo dello stato non concordd con la scelta
assoluta opetata e rivendico, dilazionando la firma del provvedimento, un proprio
diritto ad essere informato ed ascoltato nelle nomine dei piti alti gradi della carriera
diplomatica, nella sua qualith di organo per le relazioni con lestero. Il ministro
degli Esteri difese fermamente sul punto la competenza esclusiva del Consiglio dei
ministri e chiese la solidarietd del presidente del Consiglio il quale intetvenne ad
un incontro chiarificatore presso il capo dello stato.

# Cfr. Monaco, Manuale di diritto internazionale, Torino 1960, p. 325.

® Per gli agenti diplomatici aventi la quality di incaricati di affati, la compe-
tenza ad accreditarli ed a riceverli appartiene al ministro degli Esteri, secondo il IV
comma, att. 1, del Regolamento di Vienna del 19 marzo 1815.

€ BARILE, I poteri del Presidente della Repubblica, in « Rivista trimestrale di
diritto pubblico », 1958, p. 296; BariLE, Presidente della Repubblica, cit., p. 28;
Sica, La controfirma, cit., p. 118, n. 26, il quale scrive che « ’attivitd relativa come
Pattribuzione specifica & meramente formale ».

¢ Pensiamo che occorra meditare il rilievo del Biscarerri, Diritto costituzio-
nale, V11, Napoli 1965, p. 447, il quale osserva che la collaborazione del presidente
con i ministri ed il conseguente atteggiarsi delle volizioni dei soggetti agenti « pas-
sano attraverso una sfumata gamma di figure giuridiche diverse che solo la prassi
e la legislazione del prossimo futuro saranno in grado di progressivamente pre-
cisare ».
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Popportunita di una candidatura, con 1'unitd di mistra che 1’espe-
tienza di uomini e cose, la conoscenza delle particolarita della vita
internazionale offrono al capo dello stato. Ma lintensita di questa
collaborazione presidenziale, sub specie di controllo, non pud intac-
care, nel profilo di diritto pubblico interno, la non dubbia appar-
tenenza dell’atto presidenziale alla categoria degli atti sostanzial-
mente governativi, sicché la collaborazione presidenziale si ferma
allo stadio estremo dell’« invito motivato ad un riesame » e rientra
non appena la posizione del governo si faccia decisa e irremovibile .
Indubbiamente la controfirma del ministro degli Esteri viene ad
assumere una rilevanza internazionale e questo dovrebbe costituire
un altro motivo di riflessione sulle peculiaritd di questi atti che
il presidente della Repubblica compie come rappresentante generale
dello stato nei rappotti con gli altri soggetti internazionali.

Il potere di ratifica dei trattati esercitato dal presidente si
presenta anch’esso con un profilo che concreta un controllo sul
governo (il quale, nell’organo Consiglio dei ministri, « delibera le
proposte dei trattati, le questioni di interpretazione dei trattati e le

@ Scrive perspicuamente CRISA¥ULLI, Aspetti problematici del sistema parla-
mentare vigente in Italia, in « Jus », marzo 1958, p. 180: « Nella prima ipotesi (atti
governativi), la partecipazione del Capo dello stato all’atto governativo si configura
come assenso, che significa, anche filologicamente, qualcosa di diverso e di meno del
consenso o adesione; mentre nella seconda ipotesi (quando la disponibilita dell’atto
& attribuita alla competenza del Presidente), ¢ la partecipazione del Govetno ad atti
presidenziali, che si esautisce, di regola, nel semplice assentite, del quale (e del
quale soltanto, dunque) il Governo porterd allora la responsabilitd ». E pill avanti,
p. 183: « Ma giova ripetere, nessuno dei due organi potrebbe petsistere in un at-
teggiamento negativo, per motivi diversi da quelli che si & cercato di precisare in
relazione a ciascuno di essi, ove l'altro, nel legittimo esercizio della propria compe-
tenza, persistesse nella decisione di emettere Patto; di guisa che, per questa parte,
il controllo (politico) manifestandosi con la firma o la controfirma, si esanrisce nei
soli rapporti tra Capo dello stato e Governo e non pud avere che effetti sospensivi»
(il corsivo & nostro). Il MARTINES, op. cit., conforme, ossetva a p. 247: « Se il
Presidente rifiuta il suo assenso all’atto, I'organo che ne ha predisposto il contenuto
ha 'onere di riprenderlo in esame, tenendo presenti i motivi per cui Passenso &
stato negato. Bisogna a questo proposito distinguere a seconda che il dissenso si sia
manifestato sul merito dell’atto o sulla sua legittimitd. Nel primo caso possono datsi
due ipotesi: #) l'organo controllato, in seguito al riesame, decide di riformare il
contenuto dell’atto in conformiti alle osservazioni del Presidente; 5) 'organo con-
trollato decide di insistere nella sua valutazione del provvedimento. Verificandosi.
questa seconda ipotesi, il Presidente deve appotre la sua firma all’atto, giacché la
prevalenza nella valutazione della convenienza e dell’opportunitd dell’atto stesso
& del Governo che ne assume la responsabilitd politica ». Cfr. anche PrREDIERI, Ap-
punti sul potere del Presidente della Repubblica di autorizzare la prestazione dei
disegni di legge governativi, in « Studi senesi », II1 serie, VII, 1958, p. 295; « Il
Presidente della Repubblica non intetrviene, né concorre a determinare I’indirizzo
politico del Governo salvo nella determinazione della politica militate in cui il
Presidente nel Consiglio supremo di difesa & compartecipe della attivitd di governo,
quale componente attivo, con funzione di primazia presidenziale, nell’organo col-
legiale ».
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questioni internazionali in genere », art. 1, V comma, R.D. 14 no-
vembre 1901) e sulle Camere nelle ipotesi di trattati per i quali
occorra I'autorizzazione parlamentare. Il presidente & investito ad
initio, nella fase di negoziazione dei trattati piti importanti, della
problematica relativa alla questione, in-base all’obbligo d’informa-
zione che ha verso di lui il governo (come meglio vedremo) e in
ogni caso dopo la deliberazione del Consiglio dei ministri, in sede
di autorizzazione alla presentazione del disegno di legge d’autoriz-
zazione alla ratifica per le categorie indicate dall’art. 80. Anche in
questo caso, le perplessita del presidente sul disegno di legge non
potranno oltrepassare, a meno che manchi la deliberazione del Con-
siglio dei ministri o il testo presentato sia difforme da quello appro-
vato dal Consiglio, il limite estremo dell’« invito ad un riesame »
motivato, a nostro avviso, sia sulla legittimita che sul merito costi-
tuzionale del disegno di legge; ma potranno anche concretarsi, se
del caso, in un #on agire che provochi un ritardo dell’atto presi-
denziale. Né soccorrerebbe, in tale ipotesi, al governo Vescamotage
della presentazione, attraverso Iiniziativa dei gruppi parlamentari
di sostegno, di una proposta di legge, che ci sembrerebbe estrema-
mente scorretta, anche nel caso che il presidente del Consiglio e/o
il ministro degli Esteri comunicassero, stante il ritardo dell’autoriz
zazione, il testo dell’accordo concluso alle Camere. Nel pensieto
di un autore che si & diffusamente occupato del problema, il Predieri
(op. cit., p. 322), il rifiuto o ritardo di autorizzazione giuoca in
modo pili dinamico nei rapporti interorganici perché, come egli
scrive: « Potremmo arrivare a dire che il dissenso presidenziale
viene manifestato non tanto e non solo per paralizzare I'iniziativa
legislativa del Governo, perché sostanzialmente non si paralizza,
ma proprio perché consti la diversita di opinione tra presidente della
Repubblica e Governo. E da questo dissenso non & da escludere che
il presidente possa essere tratto, sia pure in concomitanza di altre
considerazioni e di altri fatti, all’intervento con messaggio o, addi-
rittura, alla misura dello scioglimento delle Camere o della
Camera ». Dal canto nostro, escluderemmo il rifiuto assoluto della
autorizzazione pér vari motivi: perché si conferirebbe all’autoriz-
zazione un peso maggiore di quello che ha il rinvio presidenziale
della legge approvata dalle Camere (art. 74 della Cost.); perché
si impedirebbe alle Camere I’esame di materie ad esse riservate;
perché si darebbe, in definitiva, al presidente la possibilitd di una
interferenza decisiva in un delicato settore dell’indirizzo politico
del governo. Sembrerebbe pill corretto che il presidente, nell’atto
di firmare P’autorizzazione alla presentazione, e nell’ipotesi dell’esi-
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stenza di clausole incostituzionali, dirigesse alle Camere un mes-
saggio che chiarisse quali norme del provvedimento siano in evi-
dente contrasto con i principi della Costituzione ©. In ogni caso
il presidente potrebbe ancora contrastare efficacemente 'iniziativa
incostituzionale del governo o, in questa sede, anche quella, a suo
giudizio, censurabile dal punto di vista della salvaguardia degli
interessi supremi dello. stato, attraverso il rinvio comn messaggio
motivato. E certamente questa l'ipotesi pitt grave che formuliamo,
perché & evidente che nel secondo caso (rinvio del disegno di legge
che autorizza il governo a ratificare per dissenso politico) il presi-
dente utilizza lo strumento del rinvio come mezzo di disapprova-
zione della condotta della politica estera del governo. Purtuttavia,
riteniamo correttamente esercitabile il potere in questo contesto,
sia perché & dovere del presidente utilizzare tutti i mezzi che la
Costituzione gli offre per salvaguardare quello che egli ritiene sia
il bene della nazione, vuoi perché la seconda deliberazione delle
Camere riassotbe e sana ogni conseguenza giuridico-politica del-
I'atto presidenziale. E pacifico che il presidente dovrd, poi, promul-
gare entro il termine costituzionale il disegno di legge di autoriz-
zazione e dar corso alla ratifica: cosi come dovra provvedere a rati-
ficare il progetto di trattato sottopostogli dal governo, nel caso
che non rientri nelle categorie che prevedono la necessaria autoriz-
zazione parlamentare %, Quid, se un trattato « libero » presenti vio-

¢ 11 La PercoLA, 0p. cit., p. 151, n. 22, scrive che « & dubbio se possa aversi

" conflitto fra Presidente e Governo, ove il Presidente si rifiuti di autorizzare la pre-

sentazione alle Camere di un disegno di legge relativo alla conclusiore di un trat-

tato, adducendo che quest’ultimo verte su materia sottratta al controllo parlamen-
tare ».

Il CrisAFULLI, 0p. cit., p. 176, annovera Iautorizzazione all’esercizio dell’atti-
vita legislativa tra gli atti « presidenziali », ma avverte: « A differenza delle ipotesi
precedenti, non soltanto liniziativa dell’atto del Capo dello stato & sempre, neces-
sariamente, del Governo, ma & altrest minima la sfera di autodeterminazione spet-
tante al Capo dello stato, la proposizione delle leggi al Parlamento essendo immre-
diata’ esplicazione dell’indirizzo politico, riservato alla competeniza - governativa »
(il cotsivo & nostro). ’

 Sica, La controfirma, cit., p. 118: « La conclusione dei trattati & attivitd poli-
tica. Ed il potere politico & riservato al Govetno. Il Presidente non potrd non rati-
ficare per motivi di merito »,

Nel ventennio decorso abbiamo rinvenuto un solo precedente, per di pilt extra
ordinem per le circostanze nelle quali occotse, e relativo alle perplessitd del Capo
provvisorio dello stato on. De Nicola a ratificare il trattato di pace.

Ecco quanto narra il Barrorr, Da Vittorio Emanuele a Groncbi, Milano 1961,
pp. 100-01: « Un incidente assai grave sotse nell’autunno 1947 quando il presidente
De Nicola rifiutd di firmare lo strumento di ratifica del trattato di pace fra I'Italia
e le potenze alleate perché, diceva, la sua qualitd di capo soltanto provvisorio dello
stato non gli permetteva di consactare con la sua firma un documento cosl impor-
tante. La mancanza della ratifica, una ratifica imperfetta, avtebbe provocato una crisi
nei rapporti tra I'Italia e le potenze occidentali, che cominciavano faticosamente a
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lazioni della Costituzione? Il presidente non avrebbe, a nostro
avviso, mezzi diretti da far valere: certamente non il rifiuto della
ratifica, ove il governo insista sulla deliberazione regolarmente
presa in Consiglio dei ministri, perché si tratterebbe, anche in que-
sto caso, di interferenza decisiva sull’indirizzo politico del governo.
Piuttosto, a nostro parere, il presidente correttamente potrebbe,
con messaggio, segnalare la grave circostanza alle Camere ®; cosi
come alle Camere, secondo la dottrina pili recente, spetta di dichia-
rare Iincostituzionalitd della ratifica di un accordo che (rientrando
nelle categorie previste in Costituzione per le quali & obbligatoria
la previa autorizzazione delle Camere) sia stato ratificato senza
quest’ultima. Argomenta, infatti, il Monaco che il controllo sulla’
costituzionalita di tale atto non pud spettare che al parlamento,
il quale lo eserciterd « non sotto P'aspetto giuridico e con gli effetti
che si collegano alle pronunce della Corte costituzionale, ma sotto
il profilo politico. Il che potra avvenire sulla base di una mozione
o di altra analoga iniziativa, la quale abbia per oggetto I’incostitu-
zionalitd della ratlﬁca e sulla quale le Camere siano chiamate a
pronunciarsi » %

nprendere De Gasperi e Sforza andarono a Palazzo Giustiniani, accompagnan dal
segretario generale del ministero degh Esteri e da un esperto di ‘storia diplomatica,
il prof. Mario Toscano, al quale toccd di convincere il pres1dente ».

® Contra: Sica, op cit., p. 118: « Il presidente ha invece il potere di nhon rati-
ficare quei trattati che lmphchmo una violazione della Costituzione. I’esetcizio di tale
potere presidenziale & limitato perd ai trattati per i quali non occorra e, quindi, non
vi sia stata autorizzazione delle Camere. Ove, invece, questa sia stata deliberata dalle
Camere, il presidente non potrd non ratificare »; CRISAFULLI, 0p. cif., pp. 182-83:
« Dovra dirsi pertanto, che 'assenso del Presidente non potra éssere (definitivamente)
rifiutato, se non nel caso di vizi (anche di merito) dell’atto governativo sottopostogli,
cosi gravi da dar luogo ad una possibile responsability per attentato alla Costitu-
zione od alto tradimento. Ogni aliro vizio, di minor rilievo, investendo invece diret-
tamente Ja sola responsabilitd govetnativa (politica, e anche all’occorrenza, penale e
civile) potrd determinare tutt’al pili un semplice rinvio sospensivo all’organo deli-
berante ». Si confr. anche GaLEoTTI, « I controlli costituzionali », in Enciclopedia del
diritto, vol. X, p. 347. Il La Prrcora, op. cit., p. 163, n. 27, scrive che: « la ratifica
di un trattato in deroga alla Costituzione dovrebbe essere autorizzato con legge costi-
tuzionale. Non sembra perd, che nella nostra prassi si sia mai avuto un trattato inco-
stituzionale, o che la Corte costituzionale sia stata fin’ora investita della questione »,

% WoNACo, « Osservazioni nella costituzionalith degli accordi internazionali »,
in Studi sulla Costituzione, vol. 11, Milano 1958, p. 174.

Sul punto si confr. La Percora, op. cit., p. 150, n. 22, il quale scrive: « non
pare possa escludersi che la Corte costituzionale estenda il proptio sindacato alla
regolaritd, diclamo, formale degli accordi: in particolare, alla leglttlmlta dell’atto
con il quale il Parlamento autorizza la ratifica dell’accordo...» e piit avanti, « Del
resto lo stesso Monaco, il quale, come s’¢ detto, vorrebbe escludere dal controllo
della Corte gli atti legislativi che precedono P'esecuzione del trattato, & poi costretto
ad ammettete che la legge d’autorizzazione debba egualmente venir presa in conside-
razione dal giudice costituzionale ».
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Al presidente spetta di dichiarare la guerra, che deve essere
deliberata dalle Camere (e qui si aderisce alle opinioni del Perassi,
del Balladore Pallieri, del Biscaretti, del Bon Valsassina), con legge
formale ¥, stante la gravitd della deliberazione e dato che questo
&-Latto tipico per cui si manifesta Ia comune volontd delle Assem-
blee. La dottrina & concorde nel ritenere vincolato il potere del
presidente e nel definite I’atto come avente natura dichiarativa .
In questo caso siamo di opinione che il presidente non potrebbe
correttamente far uso del suo potere di rinvio della legge recante
la deliberazione di guerra altro che per motivi di legittimita costi-
tuzionale, cio¢ per violazione palese dell’art. 11 (« L’Italia ripudia
la guerra come strumento di offesa alla liberta degli altri popoli e
come mezzo di risoluzione delle controversie internazionali ») ®. .

7 Cfr. PERASSL, 0p. cif.,, p.-427; BALLADORE Parvieri, Diritto costituzionadle,
VI, Milano 1959, p. 236; BiScARETTI, Diritto costituzionale, cit., p. 400; BoN VArL-
SASSINA, Il ripudio della guerra nella costituzione italiana, Padova 1953, pp. 105-19.
Si confr. anche il giudizio del MorTATI, 0p. cit., pp. 599-600, che accoglie I'opinione
dell’Er1a, « Gli atti bicamerali non legislativi », in Studi sulla Costituzione, vol. 11,
_p. 431 ss., favorevole a deliberazioni autonome delle due Camere « in relazione a
una possibilitd, remotissima in pratica, ma non trascurabile sul piano di principio,
che la deliberazione tragga origine dalla proposta patlamentare anziché governativa.
Si pud, ad esempio, immaginare lesistenza di un gruppo di deputati decisamente
orientato a rispettare il casus foederis, di fronte a un governo e a una maggioranza
piuttosto esitanti ». . .

8 Cfr. BARILE, op. cit., p. 23; SicA, La controfirma, cit., p. 118, Si veda la
fine individuazione che fa il CrisAruLLI, 0p. cit., pp. 176-77 tra le attribuzioni am-
plamente discrezionali del presidente e quelle che devono ritenersi obbligatorie (ma
non gia automatiche, presupponendo sempre un controllo, e potendo implicare a
volte un certo grado di discrezionalith quanto al come) del ponte di passaggio rap-
presentato dall’autorizzazione all’esercizio della iniziativa legislativa del governo.
« Quando tali attribuzioni (obbligatorie) si esplichino in appositi atti, formalmente
distinti e differenziati » secondo il Crisafulli saranno da classificare « presiden-
ziali » e tra esse l'autore annovera la dichiarazione di guerra, la cui iniziativa (an-
ch’essa obbligatoria) « non essendo le Camere in relazione diretta con il presidente,
apparterrd al Governo, quale organo supremo del potere esecutivo ».

¢ Avverso alla recisa asserzione del BALLADORE PALLIERI, op. cit.,, p. 410
(« Tutte queste disposizioni, in sostanza, esprimono soltanto una linea di politica
estera che I'Ttalia, nel momento in cui ha formato la sua Costituzione, ha dichia-
rato di voler seguire. Come ogni programma politico, & di incerta realizzazione, e
pud inoltre, per mutate citcostanze, essere abbandonato o rovesciato »), il quale
nega, percio, ogni contenuto giuridico alla postulazione costituzionale, sono le posi-
zioni di una notevole parte della dottrina: MoRrTATI, 0p. cit.; p. 1057 (« il limite
che si & voluto porre all’esercizio della discrezionalitd dello stato nei rapporti inter-
nazionali non ha natura diversa da quella propria degli altri stabiliti per diversi
campi di attivitd sicché il suo abbandono esigerebbe una revisione costituzionale »);
BiscarerTI, op. cit.,, p. 401 (Part. 11 « rende possibile una costituzionale delibe-
razione dello stato di guerra. solo nell’eventuality che si debba fronteggiare una
aggressione bellica »); PERASSI, 0p. cit., p. 418 (« La liceitd o I'illiceitd di un ricorso
alla guerra in tale ipotesi non sarebbe valutata che secondo le regole del diritto
internazionale dalle quali I'Italia fosse vincolata. Ma queste considerazioni non
importano che le dette disposizioni costituzionali non abbiano rilevanza giuri-
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Esaminiamo, ora, i modi con i quali il presidente della Repub-
blica fa valere le proprie opinioni ed orientamenti nella condotta
della politica estera. Come rileva il Guarino: « Esiste per il governo
Pobbligo di tenere il presidente continuamente ed esattamente in-
formato sugli affari dello stato. La 2* Sottocommissione, 2* sezione
dell’Assemblea costituente, considerd quest’obbligo necessariamente
implicito nel sistema e ritenne percid superfluo sancirlo con dispo-
sizione espressa » . A quest’obbligo del governo fa riscontro il
dovere del presidente di tenersi informato, specialmente nel settore
della politica estera; nel quale egli, quale rappresentante dello stato
nei rapporti internazionali, ha un potere d’intervento consultivo ™.
La prassi fin qui seguita ci conferma che il presidente della Repub-
blica & stato costantemente documentato sulla situazione interna-

dica nell’ordinamento italiano, cosi come non & senza effetti nel diritto interno
di uno stato la dichiarazione di neutralith permanente, che fosse insetita nella
sua Costituzione »); CERETI, Diritto costituzionale, IV, Torino 1955, p. 198 (« Na-
turalmente anche le Camere sono vincolate dal principio affermato nell’art, 11 »);
LAvAGNA, Basi per uno studio delle figure giuridiche soggettive comtenute. nella
Costituzione italiana, Milano 1953, pp. 55-80 (« L’art. 11 & atto ricognitivo ed inter-
pretativo della volontd pacifista e di collaborazione del popolo italiano, al quale
come a soggetto immedjato e diretto, anzi come a corpo sovrano, essa risulta for-
malmente attribuita »)}. Si rinvia all’ampio e suggestivo studio del Bon VArsassina,
11 ripudio della guerra nella Costituzione italiana, cit., nel quale, analizzati ori-
gine storica, le fonti ideologiche e soprattutto il contenuto nozionale del principio
per cui I'Ttalia rinuncia alla guerra e la condanna, fuorché nei casi di autodifesa
individuale e collettiva, si conclude per la coessenzialith di tale principio alla costi-
tuzione materiale del nostro stato e per la immodificabilitd di esso anche attraverso
il previsto procedimento di revisione costituzionale. Per la parte che qui ci infe-
ressa particolarmente, i1 Bon VALSASSINA opina, p. 93, che « bisogna escludere
ogni responsabilitd del Capo dello stato sia per la promulgazione della legge con cui .
le Camere abbiano deliberato lo stato di guerra, sia per la dichiarazione esterna di
esso, trattandosi di atti dovuti che non integreranno mai gli estremi dell’alto tradi-
mento o dell’attentato alla Costituzione ». E di qualche interesse rilevare che la
formula della « rinuncia alla guerra » come strumento di politica nazionale fu sug-
gerita nella relazione alla Commissione Forti, presentata dall’Ago e dal Morelli
(vedi Relazione alf’ Assemblea Costituente, cit., p. 67), i quali erano convinti della
opportunitd di una dichiarazione che sottolineasse la politica di pace e .di osser-
vanza del diritto internazionale, e di favore verso tutte le forme di organizzazione
internazionale e sovranazionale perseguite dallo stato italiano. Nella sottocommis-
sione Forti si ebbe la medesima discussione della dottrina odierna sull’attribuzione
o meno d’un effettivo contenuto giuridico alla postulazione consigliata: In Assem-
blea costituente (vedi FALzoNE, Parermo, CoseNTING, La Costituzione illustrata con
i lavori preparatori, 2* ed., Roma 1954, p. 56) non vi fu, invece, dibattito di rilievo.

% Cfr. GUARINO, 0p. cit.,, b. 958.

™ Cfr. MARTINES, op. cit., p. 249, il quale sctive: « Ribadito che il Presi-
dente non & organo di indirizzo politico, devesi qui osservare che, mediante I'eser-
cizio del suo potere di controllo gli atti presidenziali governativi, egli pud influire
in maniera effettiva sull’attivitd di indirizzo politico svolta dalla maggioranza, vuoi
determinando il riesame dell’atto di indirizzo politico e la sua riforma, vuoi impe-
‘dendo che lindirizzo politico della maggioranza si svolga in contrasto con i fon-
damentali principi di struttura dello stato »,
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zionale anche attraverso ’opera del consigliere diplomatico del presi-
dente della Repubblica, che finora & stato sempre un diplomatico
di carriera di grado non inferiore a ministro plenipotenziatio
di I classe e direttore di un servizio, allogato nel palazzo presiden-
ziale, composto da due a tre diplomatici di grado inferiore ™

Il problema & di vedere se una continua ed esatta informazione del
presidente esiga che sia inviato in copia al Quirinale ogni atto
riservato del ministro degli Esteri, in modo che 1’« apprezzamento »

™ 1’Ufficio del consigliete diplomatico presso il segtetatiato generale della
presidenza della Repubblica, non previsto in alcuna norma di legge, costituisce il
necessario presupposto della tabella C allegata al Decreto del presidente della Re-
pubblica 30 aprile 1958, n. 571 (« G. U.» n. 139 del 12 giugno 1958), la quale
prevede, appunto, il collocamento fuoti ruolo dal ministero degli Esteri di un fun-
zionario non inferiore a ministro plenipotenziatio di 2* classe da destinare al segre-
tariato generale della presidenza della Repubblica.

Occorre considerare, peraltro, che larticolo 3 della legge 9 agosto 1948,
n. 1077, concernente la istituzione del segretariato generale della presidenza della
Repubblica « nel quale sono inquadrati tutti gli uffici ed i servizi necessari per
Tespletamento delle funzioni del presidente della Repubblica », demanda al segre-
‘tario generale della presidenza della Repubblica di proporre al presidente della
Repubblica « 'approvazione del regolamento intetno »,

In virth di tale norma, ogni presidente ha provveduto, sdlla proposta del se-
gretario generale, mediante proprio decteto, alla organizzazione degli uffici e dei
servizi del segretariato generale,

11 primo, in ordine di tempo, di detti decreti porta la data del 25 ottobre
1949, & firmato dal presidente on. Einaudi.e controfitmato dal segretario generale
dott. Carbone, il pitt recente, a firma del presidente Saragat, & controfirmato dal
segretario generale dott. Picella, potta la data del 1° marzo 1965.

In tutti questi decreti — che hanno valore puramente interno e come tali sono
sottratti al controllo della Corte dei conti — & previsto, fra gli aleri, il servizio
« Relazioni con T'estero » al quale sono attribuiti i seguenti compiti: « Relazioni
in materia di politica estera - Rapporti con il Corpo diplomatico - Rapporti col
ministero degli Affari esteri - Credenziali »,

Circa i funzionari addetti al setvizio « Relazioni con I’estero» si pud “dire
che durante la presidenza Einaudi e, per cetto tempo, durante quella Gronchi, que-
sti si riducevano al solo « consigliere diplomatico », il quale era coadiuvato da pet-
sonale esecutivo. Successivamente, sempre nel periodo Gronchi, si & avuto un se-
condo funzionario di grado inferiore.

Con il presidente Segni i funzionari, chiamati a far parte del setvizio oltre il

consigliere d1plomat1co, sono stati due, che sono saliti a tre con il presidente Saragat,
’ Si nota, per inciso, che Yorganico del servizio in discorso ha certamente risen-
tito della provenienza dei presidenti Segni e Saragat, i quali al momento della
nomina rivestivano la catica di ministro degh Affari esteri,

Tutti i funzionari del setvizio sono in posizione di « fuori ruolo» dal mini-
stero degli Affari esteri.

Questo fatto che appare in contrasto con la tabella C allegata al D.P. n. 571
sopracitato, la quale prevede un solo posto di fuori ruolo dal ministero degli Esteri
per il segretariato generale della presidenza della Repubblica, trova, in effetti, la
giustificazione normativa dellarticolo 3 dello stesso decteto n. 571, il quale con-
sente il collocamento « fuori ruolo » oltre i limiti numerici previsti nelle tabelle
annesse per « gli impiegati della carriera direttiva delle altre amministrazioni dello
stato, utilizzati a tempo indeterminato per le esigenze degli Uffici del segretariato
generale della presidenza della Repubblica ».
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dell’importanza del dispaccio o del documento sia effettuato dire-
tamente dal presidente o dal suo consigliere diplomatico e #on
dal ministro degli Affari esteri o dal segretario generale della
Farnesina. La questione sorse concretamente durante la presidenza
Gronchi, almeno a quanto & dato conoscere da una indiscrezione
glornalistica, peraltro non smentita né ufficialmente, né ufficiosa-
mente e pertanto attendibile; il risultato fu che il ministro degli
Esteri « riconosceva il diritto del capo dello stato di essere messo
al corrente dell’intero svolgimento degli affari di stato e lo assi-
curava che d’ora in poi (sarebbe stata) inviata al Quirinale la
copia di ogni atto riservato del ministro degli Esteri » ®. Un altro
precedente della presidenza Gronchi, rimasto senza seguito ™, deve

B Cfr. Morzo, op. cit., p. 71. Mentre il presidente Einaudi ne Lo scrittoio del
Presidente, Torino 1956, p. X1v accenna ad « osservazioni che traevano origine da
discussioni in corso, da letture di rapporti ministeriali o diplomatici» e a p. 105 fa
Pelogio del metodo « tenuto nella compilazione dei rapporti diplomatici» e non
da mai, quindi, Pimpressione di non essete stato adeguatamente informato; durante -
la presidenza Gronchi, secondo il periodico « L’Espresso» del 5 maggio 1957, si
sarebbe vetificato un difetto di comunicazioni tra il ministeto degli Affari esteri e
la presidenza della Repubblica. Ecco un brano dell’articolo de « L’Espresso » ripos-
tato anche dal Motzo, op. cit., p. 71, e mai ufficialmente smentito: « Il ministro
degli Esteri on. Martino ha inviato una seconda lettera al presidente Gronchi per
precisare alcuni punti rimasti oscuti dopo Iinvio della prima lettera. In partico-
lare la lettera chiarisce le trattative che precedettero I'esclusione dell’Ttalia dal
gruppo di lavoro per la questione tedesca. La nomina di questo gruppo era stata
preceduta da un lungo carteggio tra Palazzo Chigi, il Dipartimento di stato e il
ministero degli Esteri francese. Di questo carteggio, che spiega i motivi per i quali
P'Ttalia rimaneva fuori dal gruppo, non era stata ‘data comunicazione al capo dello
stato. Martino aveva agito in questo modo perché durante la presidenza di Luigi
Finaudi era stato stabilito che il capo dello stato fosse informato soltanto dei risul-
tati delle trattative diplomatiche. Nella lettera il ministro degli Esteri riconosceva
il diritto del capo dello stato di essere messo a conoscenza dell’intero svolgimento
degli affari di stato e lo assicurava che da ora in poi sard inviata al Quirinale una
copia di un atto riservato del ministero degli Esteri » (il cotsivo & nostro).

Chi scrive ha potuto accertare presso gli uffici competenti del ministero degli
Affari esteri e del segretariato generale della presidenza della Repubblica che, attual-
mente, ogni dispaccio in artivo o partenza relativo alle questioni pilt importanti in
trattazione al ministeto & inviato, guotidianamente,. in copia al presidente della
Repubblica ed al. presidente del Consiglio dei ministri.

In un colloquio accordato in Palazzo Giustiniani in Roma il 5 novembre 1963
all’autore di queste note dal senatore Giovanni Gronchi, I'ex presidente della
Repubblica ha dichiarato di non essere stato mai informato della deliberazione presa
dal governo (Consiglio dei ministri? Concerto del presidente del Consiglio e del
ministro della Difesa?) di costruire rampe per missili balistici medi su territorio
italiano, a seguito di accordo intervenuto con il governo americano e conseguente-
mente di smantellatle a seguito della nuova concezione sirategica adottata dalla
Nato. Né il governo ha mai confermato in parlamento con chiarezza Pesistenza di
dette basi, mentre ha dato conferma implicita (dichiarazioni on. Fanfani) del loro
smantellamento.

” Nonostante che fosse stato espresso sia dal presidente della Repubblica, sia
dagli altri intervenuti alla riunione il parere favorevole a rinnovare periodicamente
e frequentemente tali incontri (« Il-Tempo », 15 novembre 1955).
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essere convenientemente pesato. Nella mattina del 14 novembre
1955 il ministro degli Esteri on. Martino ebbe una conferenza
con i sottosegretari agli Esteri e ambasciatori italiani a Washington,
a Londra, a Parigi, a Mosca, a Bonn, presso il Consiglio della
Nato per I'esame della situazione politica internazionale. La seduta

continud nel pomeriggio per un’ora alla presenza del presidente -
del Consiglio on. Segni; dopodiché gli intervenuti si recarono al
Palazzo del Quirinale ove ebbe luogo una conferenza di tre ore
con il capo dello stato ®. Il comunicdto ufficiale emesso dalla presi-
denza del Consiglio dei ministri cosi riassumeva gli scopi della
consultazione ed i risultati: « Lo scopo della convocazione a Roma
degli ambasciatori ¢ stato quello di forunire al governo, in un mo-

™ La circostanza non poteva non impressionate la stampa ed i circoli politici.
« Il Giornale d’Italia », allora particolarmente vicino agli ambienti del ministero
degli Esteri, cosl inquadrava la notizia (16 novembre 1955): « La * terza fase”
della conferenza di ieri, svoltasi alla presenza del capo dello stato, ha polarizzato
P'attenzione degli ambienti politici e diplomatici della capitale, non soltanto perché
era la prima volta che il presidente della Repubblica presiedeva una riunione col-
legiale dei nostri ambasciatori all’estero, ma anche petché detta tiunione ha avuto
chiaramente una importanza ben supetiore a quella di una semplice usuale udienza,
a giudicare dalla dutata dell'incontro protrattosi dalle ore 17 alle 20 circa ». Alla
riunione patteciparono oltre al capo dello stato, il presidente del Consiglio Segni,
il V.P. del Consiglio Saragat, il minisiro e i sottosegretari agli Esteri, e gli amba-
sciatori: Manlio Brosio ambasciatore a Washington, Vittorio Zoppi ambasciatore a
Londra, Pietro Quaroni ambasciatore a Parigi, Mario Di Stefano ambasciatore a
Mosca, Umberto Grazzi ambasciatore a Bonn, Adolfo Alessandrini ambasciatore
presso la Nato. ’

Cfr. anche Pinterrogazione presentata dal sen. -Sturzo il 24 novembre 1955 al
presidente del Consiglio, on. Segni: « In considerazione che, senza alcuna smentita,
la stampa quotidiana di ogni colore ha presentato la riunione degli ambasciatori,
indetta dal ministro degli Esteri, come culminata al Quirinale sotto la presidenza
del presidente della Repubblica, e la visita dei prefetti di prima homina come una
messa a rapporto con delle istruzioni date dallo stesso presidente, il cui testo fra
virgolette & stato pubblicato da due quotidiani dell’alta Italia;, per conoscere quali

" provvedimenti egli abbia adottato o intenda adottare, per evitare che le due visite,
P'una di omaggio e Valtra informativa, fatte al presidente della Repubblica, possano
venire interpretate come la partecipazione attiva di un potere, non responsabile
verso il parlamento, all’esercizio del governo che risponde dei propri atti unica-
mente al parlamento ». E si veda la risposta scritta dell’on. Segni: « L’omorevole
interrogante chiede perché il governo non abbia preso provvedimenti nei confronti
della stampa per la notizia diffusa a proposito della riunione degli ambasciatori alla
presidenza della Repubblica e della visita dei prefetti di prima nomina al presi-
dente della .Repubblica.

I1 presidente del Consiglio dichiara che nessun provvedimento ha potere di
prendere per la pubblicazione di notizie inesatte e che non ritiene di essere tenuto
a smentire ogni notizia pubblicata in contrasto con le dichiarazioni a suo tempo
contenute in comunicati e notizie emanati dal governo, dai quali risulta che la riu-
nione degli ambasciatori e la visita dei prefetti presso il presidente della Repub-
blica rientrano nei normali rapporti tra i poteri, secondo le nostre norme costitu-
gionali » (Senato della Repubblica, I1 Legislatura, Discussioni, 2 dicembre 1955,
p. 14209).
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mento politico importante, una visione organica della situazione
internazionale, al fine di determinare, attraverso un’analisi colle-
giale e approfondita, 1’ulteriore azione diplomatica da svolgere per
una pil efficace difesa dei nostri interessi politici ed economici nel
quadro delle alleanze e nell’interesse della collaborazione interna-
zionale e della pace »; qualificava, ciog, implicitamente, la riunione
presso il presidente della Repubblica, come udienza per omaggio
e doverosa informazione del capo dello stato. In questi limiti non
si rinviene motivo di censura pet I'iniziativa, che anzi dava modo
-al presidente della Repubblica di completare accuratamente la pro-
pria documentazione sulla congiuntura internazionale e sugli inten-
dimenti del tandem presidente del Consiglio dei ministri-ministro
“degli Esteri. Un solo profilo ha destato qualche perplessitd in quella
occasione: sembra che il presidente Gronchi espose francamente il
proprio punto di vista procedendo, su alcune questioni, ad un con-
fronto di opinioni anche con il governo. Ora & indubbio che una
riunione informativa ha una precisa utilitd soltanto quando lo
scandaglio logico tocchi il fondo dei problemi in ogni interlocu-
tore; tanto pit nel campo della politica- estera, ove deve essere
convenientemente valutato ogni dettaglio. V’¢ da chiedersi, tutta-
via, se sia opportuno che il presidente in simili tiunioni allargate,
portando il proprio, autonomo contributo intellettuale, chiatisca
francamente le proprie tesi o se sia piil corretto che cid avvenga nei
contatti orali od epistolari che egli intrattiene con il presidente del
Consiglio e/o il ministro degli Affari esteri. In generale non v’ha
dubbio che la correttezza esigerebbe che il capo dello stato ponesse
soltanto quesiti ed avanzasse richieste di maggiori delucidazioni,
senza precisare il proprio punto di vista sui problemi in discussione.
Nel caso particolare al nostro esame, si potrebbe obiettare che la
« specialita » degli interlocutori (gli ambasciatoti sono « legati »,
ricordiamolo, del capo dello stato, organo delle relazioni con Iestero)
renderebbe meno grave la indubbia « stridenza » del comporta-
~ mento presidenziale, che sarebbe cosi « ovattato » in un ambiente
ben consapevole che le « direttive » di politica estera provengono
soltanto dal governo e che, nel sistema italiano non si pud assolu-
tamente verificare il caso ricordato da Teodoro Mommsen nella
Storia di Roma: «La dove il supremo potere veniva in conflitto
col supremo potere, e 'uno dei due consoli proibiva quel che I’altro
ordinava, i comandi si neutralizzavano. 'un Paltro... ». E, altresi,
pacifico che esiste Pobbligo di correttezza pet il presldente della
Repubblica di informare direttamente, o per tramite del consi-
gliere diplomatico, il ministro degli Affari esteri degli elementi di
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giudizio su questioni ‘internazionali, che siano venuti a sua cono-
scenza attraverso la propria normale attivita di relazione (udienze a
diplomatici esteri, conversazioni con visitatori italiani e stranieri
ecc.), cosl come il capo dello stato ha I’obbligo, secondo una consue-
tudine che risale al petiodo statutario, di sottoporre: al ministro
degli Esteri la corrispondenza ufficiosa e particolarmente ogni mes-
saggio (in bozza) che egli intenda inviare ad autoritd estere e che
tocchi materia d’indirizzo politico ™. Con. cid non s’intende affer-

* Cfr. Morzo, op. cit., p. 79, il quale scrive: « ..deriva per il Capo dello stato
il dovere di comunicazione previa degli atti politici atipici che assumono la forma
scritta, o che per la loro importanza vengano preparati e redatti in anticipo per
essete espressi in forma. verbale pubblica, ed il dovere di consultazione in tutti gli
altri casi in cui cid sia possibile ».

E di qualche interesse esaminare i precedenti in materia nei venti anni decorsi.
11 presidente Exnaup1, Lo scritfoio del Presidente, cit., p. 91, con mano delicatissima
inserisce questa avvertenza alla riproduzione di un memorandum da lui diretto al-
Pambasciatore d’Italia a Londra Brosio sul problema di Trieste: « L’ambasciatore
italiano a Londra, Manlio Brosio, aveva avuto occasione di leggere alcune pagine
pubblicate dal presidente nel giugno 1915 a proposito del porto di Trieste nella
rivista ** La riforma sociale”. A chiatire, nellimmutato suo orientamento, quali
fossero le sue ulteriori riflessioni sullo stesso problema, il presidente elencava, in
una lettera al Brosio, le risoluzioni possibili, avvertendo espressamente che linvio
era fatto “solo a titolo di integrazione tecnica delle cose scritte nel 1915; senza
perd con cid volere minimamente interferire con le diretiive del Governo ™.

11 presidente Einaudi, tuttavia, non prese soltanto questa iniziativa... accade-
mica. Nella questione triestina il suo intervento fu di notevolissimo conforto alla
azione del governo come narra il BarTOLL, 0p. cif., p. 130: « Einaudi volle solen-
nemente approvare gli accordi di Londra per Trieste, sebbene non si traitasse di
un trattato e la sua sanzione non fosse, percid, costituzionalmente necessaria, Du-
rante i negoziati aveva fatto di pitt. Trovandosi a Dogliani quando le trattative di
Londra erano giunte alla fase decisiva, scrisse a uno dei propri funzionari una let-
tera perché la facesse leggere al presidente del Consiglio, Scelba: in essa insisteva
con garbo ed energia per un rapido superamento delle ultime difficoltd. Questa let-
tera che Scelba mostrd ai suoi colleghi e ad altri uomini politici, fu-utile al Go-
verno pet concludere Iaccordo ».

Durante la presidenza dell’on. Gronchi, nel matzo-aprile 1957 avvenne un epi-
sodio di indubbia gravitd che petd si risolse pacificamente, Il vicepresidente degli
Stati Uniti Nixon, in missione speciale in Eutopa, aveva visitato il capo dello stato
italiano cui consegnd un messaggio del presidente degli Stati Uniti gen. Eisenhower.
Secondo la versione della rivista « L'Europeo » (14 aprile 1957) tale messaggio fu
letto dall’on. Gronchi in presenza del vicepresidente ameticano e commentato con
adesioni e critiche che interessarono vivamente il sig. Nixon al punto che egli chiese
al presidente Gronchi di farne oggetto di trattazione nel messaggio di risposta. La
prima notizia del contrasto insorto tra il ministro degli Affari esteri e il presidente
della Repubblica sulla tematica della lettera di risposta fu data dal quotidiano
« Il Giorno » di Milano, cui segui, il 4 aptile « II Giornale d’Ttalia» che, rife-
rendo le notizie secondo cui un messaggio del presidente Gronchi sarebbe stato fer-
mato dal ministro degli Esteri col pretesto della non disponibilitd di un corriere per
recapitarlo, cosl precisava: « Il presidente italiano nella risposta parlava (ma si
tratta di indiscrezioni delle quali non assumiamo la responsabiliti) della sitnazione
internazionale, dal Medio Oriente alla proposta Bevan per una fascia neutrale in
Europa ».
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mate che il presidente debba essere limitato rigidamente ad assu-
mete il ruolo di #uncius della politica governativa, ma che I’auto-
nomia nella collaborazione vale fintanto che questa non crei posi-
zioni imbarazzanti per il governo o comunque giudicate inoppor-
. tune. Ed ha ragione il Motzo quando scrive che « I’obbligo conven-
zionale della consultazione e dell’informazione reciproca implica

Sull’« Europeo » del 14 aprile 1957, Vittorio Zincone, dopo aver tilevato che
la risposta del presidente della Repubblica quasi certamente esprimeva il pensiero
personale del capo dello stato sulle « questioni aperte » in Africa e in Medio Orien-
te, cosl ricostruiva le varie versioni che circolavano negli ambienti politici e diplo-
matici: « Prima versione: il ministro Martino, d’accordo con Segni tornato nel frat-
tempo da Sassari e messo al cotrente della cosa, suggeriva alcune modifiche essen-
ziali formali, come quella di sopprimere la dizione * cosiddetto piano Eisenhower ”
che pare ricorresse pitt volte nel documento; seconda versione: il Governo non
era d’accordo con Gronchi sulla proposta, che il presidente della Repubblica avteb--
be fatto nel messaggio di risposta, di costituire una specie di “pool™ degli afuti
americani ai popoli afro-asiatici da amministrarsi da un gruppo di nazioni, com-
prendente la Francia e IInghilterra; tetza versione: il Governo era d’accordo sulla
proposta del * pool ” ma non era d’accordo con Pintenzione che Gronchi avrebbe
espresso di includerci anche la Russia; quarta versione: la proposta del ** pool”
degli ainti non includeva alcun accenno all’Unione Sovietica e il Governo non era
alieno dal sostenerla in via di principio, la riteneva perd inopportuna, dato che
Pindirizzo della politica americana in questo momento & diverso, e quindi I'Ttalia
si sarebbe esposta a un inutile rifiuto; una quinta versione dice poi che il pro-
getto di Gronchi tendeva ad escludere totalmente la Francia e I'Inghilterra dal
Medio Oriente, per introdurvi una ingetenza americana fiancheggiata da italiani,
tedeschi e giapponesi, il Governo avrebbe respinto questo progetto per non esporsi
a una crisi di tapporti con la Francia subito dopo la firma dei trattati europeistici.
E certo che I'abbozzo di risposta riguardava quasi esclusivamente la politica nel
Mediterraneo e nel Medio® Oriente, e percid sembrano meno attendibili (anche se
non si possono escludere) le altre versioni che patlano di una presa di posizione di
Gronchi a favore della ** fascia neutrale ” in Hutropa ».

Naturalmente anche in America si ebbero indiscrezioni di stampa. Il « New
York Times » del 14 aprile 1957 cosl commentava la notizia: « La risposta del
signor Gronchi, a quanto si afferma & risentita e certamente contraria alla linea del
Governo. Al riguardo si fa ossetvare, in modo convincente, che il Presidente Gron-
chi non pud ufficialmente agire di propria iniziativa. Egli & stato sempre deciso a
fare della catica di Presidente della' Repubblica italiana qualcosa di pil che una
altissima figura decorativa, ma deve mantenersi, d’altra parte, nei limiti costitu-
zionali. Il signor Gronchi & troppo un buon patriota pei determinare una crisi ed

. & facile preconizzare che sard possibile trovare una soluzione soddisfacente ».

In un colloquio accordato in Palazzo Giustiniani in Roma il 5 novembre 1963
allautore di queste note, il sen. Gronchi ha ridimensionato Iepisodio sostenendo
che si irattd di una difformitd di valutazione tra Iui e il ministro degli Affari esteri
pit su dettagli formali che su questioni sostanziali d’indirizzo politico; che non
vi fu rifiuto di trasmissione di messaggio da parte del ministto degli Esteri (si ve-
dano sul punto le pertinenti osscrvazioni del Morzo, op. cif., p. 80, n. 67), ma sol-
tanto un ritardo di qualche giorno dipendente dal fatto che il ministro degli Esteri
Martino era assente da Roma ed il segretario generale del ministero ambasciatore
Rossi Longhi preferl attenderne il rientro in sede. In oghi modo, con gualche limi-
tata correzione di forma, il messaggio fu regolarmente tecapitato per i canali diplo-
matici al Presidente degli Stati Uniti. Cfr. anche BarToL1, op. cit., p. 177 che da
un resoconto conforme alla versione dell’'on. Gronchi.
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evidentemente che nessuno dei due organi implicati agisca ad insa-
puta dell’altro » 7 e percid in concreto & quanto mai raro il caso di
un conflitto acuto tra presidente e governo, che, in ogni modo,
va chiuso non certo a vantaggio del presidente che soltanto in via
subordinata, in questa materia, fa valere i propri orientamenti.
Per quanto riguarda i viaggi internazionali del presidente, le cosid-
dette visite di stato, la prassi repubblicana, inaugurata con la visita
di Enrico De Nicola a papa Pio XII ™, prevede: 1’accordo con il
governo e nei casi pitt importanti la deliberazione da parte del
Consiglio dei ministri (autorizzazione della visita); la preparazione
di essa attraverso il ministero degli Affari esteri; la presenza
costante, durante I’espletamento della missione, del ministro degli
Affari esteri accanto al capo dello stato ™. Analoga procedura si

. Mortzo, op. cit., p. 78. L’unico caso di resistenza del capo dello stato ad una

- esternazione da lui giudicata troppo compromettente in favore dell’indirizzo poli-

tico di maggioranza si ebbe quando I'on. De Nicola, capo provvisorio dello stato,

ebbe forti perplessitd nell’inviare un messaggio di ringraziamento a nome del po-

polo italiano al presidente degli Stati Uniti per gli aiuti economici elargiti con il
Piano Erp, come suggeriva il presidente del Consiglio De Gasperi.

Natra il BARTOLI, 0p. cit., p. 102: « Un altro contrasto tra il capo dello stato
(De Nicola) e il Presidente del Consiglio (De Gasperi) derivd da un telegramma a
Truman per ringraziatlo degli aiuti Marshall che, nella vicinanza della campagna
elettorale dell’aprile 1948, poteva prendere I'aspetto di un gesto di partes.

™ 1’iniziativa di una visita del capo provvisotio dello stato al Pontefice fu
personale dell’on. De Nicola ed ebbe I'adesione del presidente del Consiglio on. De
Gasperi.

Si confr. la testimonianza dell’ambasciatore Pasquale DiaNa, Ventanni fa, la
visita di De Nicola a Pio XII, in « Nuova Antologia », agosto 1966, p. 435 ss.
Natra il Diana (allora ambasciatore d’Italia presso la Santa Sede) che fu convocato
dall’on. De Nicola « il quale disse che aveva desiderato vedermi per parlarmi della
sua intenzione di recarsi a fare visita al Papa, e voleva sapere cosa io ne pensassi
e come la sua iniziativa sarebbe stata accolta in Vaticano, pregandomi di iniziare i
primi approcci per dare notizia di questa sua iniziativa, e preparare ogni cosa per
la visita. Risposi che I'idea mi sembrava buonissima e che in Vaticano ne sarebbero
stati certo assai lieti e compiaciuti, ‘che avrei preso subito i primi contatti con i
competenti uffici della Segteteria di Stato: che futtavia, come funzionario, io dovevo
prima parlarne e riceverne Iautorizzazione dai miei superiori del Ministero degli
‘Affari Esteri. L'on, De Nicola mi interruppe, dicendomi che naturalmente egli ne
aveva gia parlato con il Presidente De Gasperi e che quest? era pienamente dac-
cordo con lui; ma che aveva voluto patlatmene Iui stesso di persona prima di
tutto — disse cortesemente — per avete il piacere di vedermi; poi perché, preciso
e minuzioso come egli era, desiderava di- seguite da vicino la trattazione della
pratica, ed essere direttamente informato delle conversazioni che avrei avuto, degli
accordi da prendersi, delle formalitd del ricevimento, dei particolari del cetimoniale,
e via di seguito » (il cotsivo & nostro).

™ Si veda nello scritto del Drana, op. cif., p. 439 ss. quali problemi politici
sollevd la visita del capo provvisorio dello stato in Vaticano nell’imminenza del-
Pinizio dei lavori da parte dell’Assemblea costituente e per il desiderio della Santa
Sede « di essere rassicurata che tali sentimenti {cattolici) non erano mutati e che
il Concordato avrebbe continuato ad essere rispettato non solo nella forma, ma
anche nello spirjto ».

La visita del presidente Gronchi nell’'Unione Sovietica, nel 1959, fu autoriz-
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osserva per gli inviti che il presidente fa a capi di stato esteri per
una visita al nostro paese. Se si riflette che, per antica tradizione,
la visita di stato costituisce un prezioso sttumento per sottolineare
la volonta politica di riannodare od esaltate relazioni di amicizia,
di alleanza, di convergenza d’interessi o di semplice mutuo rispetto
fra le nazioni, & naturale che sia proprio il Consiglio dei ministri,
nell’ambito delle proprie attribuzioni in sede di deliberazione del-
lindirizzo di politica estera, a valutarne, néi casi pill importanti
o nei momenti piti delicati, opportunitd nel quadro della politica
prescelta. Ed &, percid, anche chiaro che tali essendo gli scopi di
una iniziativa del genere, le esternazioni del presidente della Repub-
blica debbano essere accuratamente e responsabilmente concordate
con il governo, per evitare la perdita di prestigio che al capo dello
stato verrebbe da una incauta condotta poi sconfessata dal governo
della Repubblica che, se ancora pervicacemente perseguita, si po-
trebbe concretare in un tipico « attentato alla Costituzione » *. In

zata con deliberazione del Consiglio dei ministri. Nella seduta della Commissione
affari esteri della Camera dei deputati del 19 febbraio 1959 il ministro degli Esteri
on, Pella dichiard, infatti, che « Allorquando il Governo italiano ebbe notizia del-
linvito che il Governo sovietico aveva intenzione di rivolgere al Presidente della
Repubblica, iz sede governativa vennero accuratamente valutate le ragioni che pote-
vano militare a favore o contro Uaccettazione dell'invito, anche in relazione alla
volontd di distensione comune a tutti i paesi del mondo. Unanime fu la decisione
del Governo di suggerire al Capo dello stato Uaccettazione dell’invito, nel rispetto
d’dlcune esigenze fondamentali, fra le quali principalmente:

a) che rimanesse salda e chiara la posizione dell’Tialia di ferma fedeltd al-
Palleanza atlantica;

b) che altrettanto salda e chiara apparisse la volontd del Governo di conti-
nuare nell’interno la sttenua difesa della libertd e delle istituzioni democratiche.

Nessuna attenuazione di tali capisaldi sarebbe stata ammissibile; né ’altra
parte, vi potevano essere dubbi sulla permanente, ferma volontd del Presidente della
Repubblica di esserne efficace difensore ». (Cfr. Bollettino delle Commissioni, Comu-
nicato sede referente della 111 Commissione Affari Esteri, p. 3). Si veda la parte
« Viaggi all’esteto del Presidente della Repubblica», in Eria, Osservazioni sui
poteri del Presidente della Repubblica e sul loro esercizio, in « Giurisprudenza
Costituzionale », 1960, p. 451 ss.

8 Cfr. Morzo, op. cit., p. 76: « Il capo dello stato... non puo matetialmente
voler esordire a]l’estero, comvolgendo nelle proprie personah opinioni Tindirizzo
governativo. Perché non solo un suo intervento del genere sarebbe privo di valore
concteto, ma confonderebbe 'autonoma posizione rappresentativa di cui egli & titolare
con le posizioni contingenti di indirizzo politico di maggioranza... Per lo stesso
motivo 'on, Gronchi dichiarava, come si & rilevato, di-inibirsi le * proposte con-
crete ., Ma anche, come & plausibile ritenere, per escludcre qualsiasi possibilita di

intempestiva interferenza sull’indirizzo politico in itinere, per assicutate ciod dal
" punto di vista formale il principio della sua estrameitd rispetto all’azione in corso
a organi preordinati ». In effetti, il presidente Gronchi non sempre si astenne dal-
Pavanzare « proposte concrete »., S1 veda quanto scrive il BarTovr, op. cit., p. 170:
« Poi, poco prlma della partenza per gli Stati Uniti ( 1956), Gronch1 aveva Concesso
una conversazione al giornalista Edmund Stevens del ** Christian Science Monitor ”
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questo contesto non v’& molto spazio per Pautonomia della colla-
borazione del presidente: egli dovra orientare la sua « patte » nel
viaggio sul disegho politico che il governo della Repubblica pet-
segue, non rendendosene certamente cieco strumento o meccanico
« nuncius », ma neanche estemporaneo critico o distaccato porta-
tore ®, Laddove il presidente concorderd, potrd particolarmente
sottolineare 1'opportunitd di certe soluzioni, negli altri casi fara
costante riferimento alla volonta del governo della Repubblica, che
non & e non pud essete riferita correttamente, in questa fase, sol-
tanto come indirizzo politico di maggioranza. Il ruolo del presi-
dente negli « incontri di stato » & certamente il pilt delicato di tutta
la sua « posizione » di capo dello stato. Mentre nel protocollo del
periodo statutario gli incontri dei sovrani avvenivano secondo un
calendario che prevedeva molte manifestazioni sociali o mondane
che naturalmente facilitavano contatti ‘diretti, ma una sola, impor-
tante sede di esternazione politica cioé il discorso al brindisi del
pranzo di gala, tradizionalmente preparato dal ministro degli Affari
esteri e letto dal sovrano; la prassi attuale ha registrato incontri
del presidente della Repubblica con alti capi di stato in conferenze
di lavoro tenute con le stesse modalitd di quelle usate dalle delega-
zioni governative. Non ci sembra che la soluzione di porre il presi-
dente della Repubblica insieme con il ministro degli Affari esteri
e i collaboratori di quest’ultimo in diretto colloguio politico con la
controparte sia produttiva di chiarezza di posizioni e risponda a

il quale aveva riferito certe parole che non mancarono di fate impressione, * Par-
lerd da Presidente a Presidente” aveva dichiarato il capo dello stato, secondo
Stevens, riferendosi ai suoi collogui con Eisenhower; e si sarebbe anche éspresso
assai esplicitamente in favore del riconoscimento della Cina e su altre questioni
controverse » e pil avanti, op. cit., pp. 171-72 cfr. la ricostruzione dei contatti avuti
dal presidente Gronchi con Pambasciatote dell'URSS a Roma, Bogomolov, su un
abbozzo di soluzione del problema tedesco da propotre ad Eisenhower e norn cono-
sciuto esattamente dal governo italiano, se non tramite le informazioni date dal
consigliete diplomatico del presidente della Repubblica ministro Luciolli « # guale,
di propria iniziativa, credette di assistere alla conversazione » tra il capo dello stato
e Pambasciatore sovietico. Il TEsaUro, Manuale di diritto costituzionale, Napoli 1958,
p. 98, scrive: « La carta costituzionale non potendo indicare in modo particolareg-
glato tutte le multiformi manifestazioni dellattivitd del Capo dello Stato che pos-
sono essete causa di danni e pericoli per la vita costituzionale, con una norma di
carattere generale vieta qualunque attiviti che comporti un attentato alla Costi-
tuzione o, percid stesso, sancisce l'obbligo di osservanza ‘non solo della Costitu-
zione e delle leggi, ma anche delle norme di correttezza. Anche il fatio, invero, di
non soddisfare le esigenze di opportunitd e di convenienza imposte dalle norme
di correttezza pud determinare, in alcune circostanze, un tutbamento dell’equilibtio
delle forze politiche e, quindi, dar Iuogo ad un attentato della Costituzione ».,

% Si veda Morzo, op. cit., p. 73; contra VALENTINI, op. cif., p. 45 il quale
sostiene’ che il presidente della Repubblica assume il ruolo di portavoce dellin-
dirizzo di politica estera seguito dal governo.
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correttezza. Il presidente della Repubblica svolge la sua collabora-
zione, attraverso la consulenza, nel quadro dei rapporti interni con
il governo, ma non pud assumere veste di capo-delegazione o di
speaker, né tantomeno occasionare eventuali contestuali rettifiche
o messe a punto da parte di altre autorita al suo seguito e neppure
essere coinvolto nel dialogo che avviene al livello esecutivo ®

8 T.a visita nell’'Unione Sovietica del presidente Gronchi, da questo punto di
vista, dette lo spunto ad alcuni rilievi. Nella seduta del 19 febbraio 1959, cit., della
Commissione esteti della Camera ’on. Malagodi, dopo aver premesso <« che in base
agli articoli 89 e 90 della Costituzione il Governo & I'unico effettivo responsabile
della politica estera del Paese, cosl come & responsabile pet tutti gli atti del
Presidente della Repubblica », si dichiara sorpreso « nel triscontrare che il Capo
dello stato & stato Capo della Delegazione italiana, e ne traec I'opinione che il Go-
verno cade in un errore grave, che potrebbe avere gravissime conseguenze sul
piano politico e costituzionale se venisse ripetuto nuovamente. Il Presidente della
Repubblica infatti & il defensor libertatis, il garante dellunitd nazionale, il rap-
presentante degli interessi permanenti della Nazione, e non pud, quindi, essere
coinvolto in discussioni politiche nelle quali vengano dibattuti problem1 interna-
zionali contingenti. Precisa, a questo punto, che le sue critiche non investono la
persona del Presidente della Repubblica, in base alla Costituzione politicamente
irresponsabile, ma la responsabilitd politica del Governo della Repubblica ». (Cfr.

" Bollettino delle Commissioni, cit., p. 8).

Anche il viaggio negli Stati Uniti e nel Canada del presidente Gronchi dette
luogo, per alcuni discorsi pronunciati dal capo dello stato, a polemiche e dissensi.
Nonostante il presidente nel discorso di fronte al Congresso degli Stati Uniti asse-
tisse « Non pretendo di avanzare e discutere proposte comcrete, non sarebbe del
resto il mio compito » e cosi chiarisse la impostazione della sua esposizione: « De-
sidero qui.ndi e considererei pienamente raggiunto lo scopo del mio viaggio se vi
riuscissi, far convergere la vostra attenzione, sia pur brevemente, sulla posizione
attuale dell'Ttalia e sui suoi maggiori problemi, nonché sulla valutazione che essa
fa degli sviluppi in corso nei rapporti internazionali» (Al popolo Americano, al
Parlamento Canadese, alle Nazioni Unite, suppl. al fascicolo di maggio 1956 della
rivista « Documenti di vita italiana », edita dalla Presidenza del Consiglio dei mini-
stri, p. 8); nonostante che nconfermasse nella conferenza stampa al « National
Press Club » questa direttiva con le espl1c1te parole « Nel mio paese sono stato
accusato varie volte di voler sommare insieme i poteri pres1denz1ah e quelli di
governo. Conosco i limiti dei miei poteri e so che questi mon wi consentono di
avanzare proposte concrete. Ma posso riconfermare il mio pensiero anche pet
1’es1genza pratica che venga coordinato il lavoro dei vari enti internazionali gid in
vita », tuttavia non-si pud non convenire con quanto scrive lo SracNa-Musso nel
suo acuto documentato lavoro: Il viaggio del Presidente della Repubblica italiana
negli Stati Uniti e nel Canada, in « Rassegna di diritto pubblico », 1956, p. 171:
« E da ammettersi, peraltro, che nell’ambito dell’orientamento d1 pohtlca estera
sostenuto dal Governo il Presidente della Repubblica abbia dato sfumature ed ac-
centi personali che rappresentano di conseguenza um suo autonomo contributo ».
« Bisogna allora convenire sul fatto che vi'sia stata un’effettiva partecipazione del
Capo dello stato all’aztuazione, non sembra anche alla determinazione, dell'indirizzo
politico in uno specifico settore della politica estera italiana » (il corsivo & nostro),
Diagnosi precisa e confermata, anche, per quanto riguarda il « contributo » offerto
dal capo dello stato e accolto dal governo in pattia, da quanto registra il BarroLs,
op. cit., p. 183, a proposito della strategia presidenziale nella gravissima questione
di Suez: « Durante la prima fase della crisi di Suez nel 1956, era noto che il
Presidente della Repubblica premeva sul Governo per indurlo a seguire una politica
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E poiché il problema & protocollare, bisognerebbe evitare questi
« colloqui allargati », distinguendo con precisione la parte celebra-

S

tiva, cui la partecipazione del presidente & naturale e non causa
eventuali pregiudizi, da quella politica che dovrebbe esaurirsi in
contatti al livello degli esecutivi, semmai preceduti e conclusi
da due colloqui dei capi di stato alla sola presenza dei ministri degli
Esteri, uno a carattere informativo, l’altro a carattere ricogni-
tivo e riassuntivo %,

assai moderata verso 'Egitto e distinta dagli alleati... S7 sapeva che il Presidente del
Consiglio Segni faceva continue insistenze al Ministro Martino trasmettendogli da
Roma i desideri e i pareri che venivano dal Quirinale. Di qui, le oscillazioni e le
ambiguita del nostro atteggiamento, che solo alla fine corrispose a quello degli Stati
Uniti e degli altri Paesi occidentali » (il corsivo & nostro).

Cfr. BarroLr, op. cit., p. 230: « A me sembra che dovrebbero essere evitati,
specialmente, gli interventi presidenziali nella politica attiva, interna ed estera,
come per esempio nei negoziati internazionali. Il risultato del viaggio a Mosca (di
"Gronchi) nel 1960 pud servire di avvertimento e ricordare che le visite tra Capi
di stato, in regime patlamentare, non servono ad affrontare e a decidere problemi
controversi, ma a conservare e rinhovare simpatie e amicizie ».

# In effetti la prassi cotrente, nelle visite di stato, distingue nettamente gli
impegni dei capi di stato da quelli dei ministri degli Esteri o capi di governo che
li accompagnano. A livello dei secondi avviene la discussione degli affari correnti.
Tra i capi di stato hanno luogo, invece, due tipi di conversazione: un colloguio
riservato all’inizio ed una breve comversaziome conclusiva alla presenza dei ministri
degli Esteri in un salotto o intorno a un tavolo, alla fine. Questa materia del pro-
tocollo delle visite di stato & meno « bizantina » di quanto possa a prima vista
apparire. Ben a ragione il LEISNER, 0p. cit., p. 382 scrive: « Un’altra, poco studiata,
facoltd governativa di -porre in essere norme generalissime, spettante al Governo
.in virtts del suo “potere estero ”, che anche praticamente * crea” (o rende attuale)
norme di dititto interno, & il * potere protocollare”: Pesecutivo invita autoritd
straniere ed emana, al riguardo, direttive protocollari a tutti gli organi, anche
*“ autonomi > dello stato pet quanto concerne l'accoglienza dovuta agli ospiti. Che
tale competenza si fondi su una norma di dititto internazionale pubblico (courtoisie),
trasformata in diritto interno dall’art. 10 della Costituzione, o sul potere estero
direttamente, spettante al Governo in virtl della distribuzione generale delle compe-
tenze costituzionali, certo & che essa non si esaurisce nella facoltd di emanare ordini
concreti, bensl permette senz’altro Pesercizio di una potesta * quasi regolamentare ”,
paragonabile ad una veta e propria legislazione intetna in mancanza “di limiti
normativi speciali ». Con legge 8 luglio 1950 n. 572 & stata istituita presso il
ministero degli Esteri'la carica di capo del cerimoniale diplomatico della Repubblica.
In base allart. 2 del provvedimento: « Il capo del cerimoniale diplomatico della
Repubblica, d’intesa con le amministrazioni interessate, cura il protocollo delle
cerimonie ufficiali alle quali partecipino Capi di stato esteti, ovvero rappresentanze
diplomatiche, delegazioni e personality estere. In particolare, introduce gli amba-
sciatori e ministti plenipotenziari presso il Presidente della Repubblica e cura il
protocollo dei viaggi del Presidente stesso all’estero ».

L’art, 4 stabilisce che « Il capo del cerimoniale diplomatico della Repubblica
& nominato con decreto del presidente della Repubblica, su proposta del ministro
per gli Affari esteri, sentito il Consiglio dei ministri, ed & scelto fra gli ambasciatori
e i ministsi plenipotenziari di 1* classe. Egli partecipa di diritto alle funzioni col-
legiali alle quali sono chiamati i direttori generali del ministero degli Affari esteri ».
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2. Il Consiglio dei ministri, il presidente del Consiglio-ed il
ministro degli Affari esteri. - Il primo atto col quale il Consiglio dei
ministri * viene ad esercitare le attribuzioni che le norme e la prassi
ad esso conferiscono nella formulazione dell’indirizzo di politica
internazionale &, in sede di esame ed approvazione delle dichiara-
zioni programmat1che che il presidente del Consiglio dei ministri
predispone per la presentazione del nuovo governo alle Camere, la
deliberazione della parte della relazione che si riferisce alla valuta-
zione della situazione internazionale e delle scelte politiche compiute
o da compiere ¥, I’organo collegiala si colloca, tuttavia, gid ab initio
in una sede arretrata, quasi di registrazione e di controllo di scelte
di fondo, operate in una fase preliminare nella quale i soggetti agenti
sono stati il presidente della Repubblica, il titolare dell'incarico di
formare il governo, i segretari e/o le direzioni dei partiti che com-
pongono la coalizione governativa. Spesso la parte delle dichiarazioni
programmatiche relativa all’indirizzo di politica estera, a scanso di
equivoci nella delicatissima materia, riproduce pedissequamente
il testo — se ne sia stato approntato uno — del protocollo d’accor-
do siglato dall’incaricato e dai' segretari o plenipotenziati dei pat-
titi che danno vita alla coalizione di governo. La successiva atti-
- vitd del Consiglio dei ministri — nel settore — non denota un
miglioramento dell’incidenza e della effettiva posizione: in altre
parole Torgano collegiale potrebbe spiegate in pieno le risorse intel-
lettuali, la fantasia politica, la preparazione dei suoi componenti,
soltanto se fosse piu ristretto e strutturato come il Cabinet britan-
nico, i cui membri, come abbiamo visto, ricevono, sommarizzata,
la raccolta quotidiana dei telegrammi in arrivo e partenza al Foreign
Office. In realtd i ministri italiani seguono la condotta della poli-
tica estera secondo le inclinazioni personali, la loro conoscenza delle
lingue e delle civilta del mondo, ma non v’¢ alcuna organizzazione
istituzionale (una segreteria del Consiglio dei ministri) che, a somi-
~ glianza di quanto compie il Cabinet’s office, promuova la « circola-
zione » della documentazione indispensabile per approfonditi dibat-
titi di politica estera e le relative deliberazioni. Usualmente, invece,
i ministri, i quali seguono sulla stampa I’andamento della congiun-
tura politica internazionale, vengono investiti senza preavviso e
preparazione specifici (senza, ciog, né una relazione scritta del
ministro degli Esteri; né una rassegna delle soluzioni alternative per

8 11 Cuocoro, Il Governo nel vigente ordinamento italiano, Milano 1959,
p. 117, definisce il Consiglio dei ministti « certamente Porgano di Governo pid
impottante, sia per lamplezza sia per la rilevanza delle sue atiribuzioni ».

8 Cfr. quanto sctivono a proposito il Cuocoro, op. cit., p. 118 ed il Cuomo,
Unita e omogeneita, cit., p. 194,
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le questioni che si vanno a discutere; né un riassunto delle mosse
preparatorie, dei sondaggi compiuti dai nostri ambasciatoti, i quali
spesso inviano al ministero delle relazioni che sono saggi ricchi
di autentico acume politico e diplomatica preveggenza), vengono in-
vestiti — si diceva — di questioni internazionali, anche gravi, attra-
verso una relazione orale del ministro degli Esteri, cui segue una
discussione e quindi un’approvazione tacita od espressa. Tra la rela-
zione del ministro e la discussione non v’¢ tempo per lo studio dei
dispacci e per la meditazione, cioé per un’attivitd di riflessione che
& indispensabile per qualificare un apporto intellettuale, non dicia-
mo di pari livello rispetto a quello del presidente del Consiglio
o del ministro degli Esteti, ma almeno di quello di un « columnist »
di politica estera che commenti gli avvenimenti su un giornale
quotidiano ¥,

Draltra parte, e cid deve essere ben sottolineato, non possono
interamente soccorrere i ministri gli « uffici esteri » dei partiti o
gli specialisti dei gruppi parlamentari, per la semplice ragione ch’essi
— a meno che avvengano deplorevoli fughe di documenti — non
dispongono della documentazione di prima mano, cosi ricca di sfu-
mature e di dettagli da inquadrare ed interpretare, di punti oscuri
da illuminate con l'ausilio dei precedenti. Ed & questa, principal-
mente, la ragione, a nostro sommesso avviso, per la quale il Consi-
glio dei ministri non ha compiuto sostanziali progressi, sin dal
periodo statutario, dalla posizione di sede di registrazione o con-
trollo arretrato delle scelte decise dal tandem presidente del Consi-
glio-ministro degli Esteri, magari confortate da rapide consulta-

% E questo il motivo per il quale il vicepresidente del Consiglio dei ministri
nel secondo governo dell’on. Moro, on. Nenni (leader del secondo partito — pet
importanza — della coalizione) ha chiesto ed ottenuto un « consigliere diplomatico »
di sua fiducia, nella persona di un diplomatico distaccato presso il suo ufficio a
Palazzo Chigi. D’altra parte, come ben osserva il Guerl, Diritto costituzionale prov-
visorio e transitorio, Roma 1950, pp. 260-61, « B del tutto naturale che ad un
ministro, specialmente se non gli si addossi anche I'onete di dirigere un dicastero,
venga affidata specialmente una competenza di direttiva, impulso e coordinamento
in ordine a taluno degli accennati gruppi di attivité dello stato. In tal modo,

egli viene posto accanto, come sto immediato collaboratore, allo stesso Presidente
del Conglzo Ed ecco introdursi nella prass1 la- de31gna21one di v1cepre31dente,
suggerlta dalla stessa accennata funzione e percid niente affatto onorifica » (il corsivo
& nostro).

8 Nei primi anni dopo la liberazione, nei governi Bonomi, Parri e De Gasperi
funziond informalmente per i problemi della politica estera un Consiglio di gabinetto,
" ciod un comitato ristretto del Consiglio dei ministti, del quale facevano parte i
principali leaders entrati nel governo.

Si passd, poi, alla prassi delle consultazioni con le segreterie dei partiti della
coalizione, quando alcuni dei leaders. determinanti ritennero di non abbandonare
la direzione del partito per entrate nel governo.

Nelle memorie del Tarcerany, Dieci anni tra Roma e Washington, Milano
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zioni con 1 segretari dei partiti della coalizione ¥. Anzi abbiamo no-
tato, in momenti gravi per Pequilibrio intetnazionale, che il Consi-
glio dei ministri spesso rimane « tagliato fuori » dal processo di
decision-making che partendo dall’impulso del tandem presidente
del Consiglio-ministro degli Esteri, dopo consultazioni con le segre-
terie dei partiti della coalizione, sbocca direttamente in una delle
due Camere con dichiarazioni e richiesta di un voto di fiducia.

Se, dunque, formalmente il Consiglio dei ministri rimane I’oz-
gano di deliberazione della politica estera, questa sede funziona non
regolarmente, ma intermittentemente; il principio della collegia-
lita, che informa le deliberazioni consiliari, viene ad essere di fatto
limitato dal difetto di informazioni tempestive e riservate per. i
componenti del collegio, cosicché molte direttive che appaiono al-
Pesterno come emanate dall’otgano consiliare, sono in realta gia
state decise dal tandem presidente del Consiglio dei ministri-mini-
stro degli Esteri e vengono a trovarsi in avanzato stato di esecu-
zione quando il Consiglio stesso ne viene investito ufficialmente
attraverso una telazione del ministro degli Esteri o del presidente
del Consiglio ®. La partecipazione del nostro premier alla determina-

zione (che appartiene, come abbiamo visto, istituzionalmente al

1955, p. 76, v’ traccia delle obiezioni procedurali mosse in Consiglio di gabi-
netto, nel governo Parri, dai ministti Togliatti e Nenni alla proposta di dichiarare
guetta al Giappone « mostrando essi di temere che nazioni maggiori o minori potes-
sero, in base all’armistizio, opporsi alla nostra azione, De Gasperi (ministro degli
Esteri) stimava questa posizione infondata perché due dei tre Grandi erano gid
uno promotore, laltro consenziente. Il presidente Patri, Brosio e Ruini erano del
parere di procedere alla dichiarazione di guerra e di esaminare in seguito le vie
della concreta partecipazione. Lo stesso giorno venivo telegraficamenie autorizzato
ad informare in via preliminare e confidenziale il Presidente Truman che il go-
verno italiano era di massima favorevole a dichiarare guerra al Giappone » (il cor-
sivo & nostro).

# 11 GUARINO, 0p. cit., p. 935, cosl riassume le rispettive attribuzioni dell’or-
gano collegiale e del presidente del Consiglio: « Sembra, infatti, che tutti gli atti
del Governo, che siano esetcizio di poteti politici, debbano essere deliberati dal
Consiglio dei ministri. B veto che la formula del 1° comma dell’art. 95 della Costi-
tuzione sembrerebbe sancire deliberatamente che & il Presidente del Consiglio che
“ dirige la politica generale del Governo e ne & responsabile ’, ma i lavori prepa-
ratori chiariscono: che fu posto espressamente il quesito se la politica generale del

. Governo dovesse essere stab?lita dal Consiglio dei ministri o dal Presidente del
Consiglio e la decisione pressoché unanime fu per la prima soluzione; che la posi-
zione preminente del Presidente del Consiglio doveva intendersi relativa solo alla
attuazione. della politica cosl deliberata; che la formula il Presidente del Con-
siglio dirige la politica generale del Governo e ne & responsabile” non poteva
significate che egli stabilisse da solo questa politica perché gid in un articolo prece-
dente, con il sancite che il Governo della Repubblica si compone del Presidente
del Consiglio e dei ministri, si era previsto il necessario concorso dei ministri...
Deve, percid, affermarsi che si & fuoti dell’ambito dellinditizzo politico del Go-
verno sia quando latto riflette materie che si sottraggano all’influenza della mag-
cioranza, sia quando I’atto non risulta deliberato dal Consiglio dei ministri ».
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Consiglio dei ministti) ed alla direzione (che spetta, istituzional-
mente, al ministro degli Affari esteri)® della politica estera si &
mantenuta ben rilevante, cosl come gia si notd per il periodo statu-
tario. L’obbligo, sancito dall’art. 9 del regio decreto 14 novembre
1901, per il ministro degli Esteri, di « conferire con il presidente-
del Consiglio su tutte le note e comunicazioni che impegnano la poli-
tica del governo nei rapporti con i governi esteti », tutt’ora vigente,
& la traduzione in clausola operativa della norma costituzionale in
base alla quale il premier dirige la politica generale del governo e
mantiene 'unitd d’indirizzo politico ed amministrativo, promuo-
vendo e coordinando lattivita dei ministri. Dunque, la consulta-
zione del ministro degli Esteri con il presidente del Consiglio deve
essere preventiva, per ogni iniziativa di una certa importanza, e
deve trovare il premier perfettamente aggiornato sull’andamento
della situazione internazionale, talché la consultazione sia proficua
e risolutiva. Forse & questa l’esigenza che ha creato una figura
non ancora ben definita sul -piano istituzionale, qual & quella del
consigliere diplomatico del presidente del Consiglio dei ministri,
e forse & anche quella di esercitatre un penetrante controllo sul-
Poperato del ministro degli Esteri, attraverso l’accesso diretto
— e non mediato — alle fonti d’informazione, ai dispacci in arrivo
e partenza, alle « confidenziali » degli ambasciatori; documen-
tazione tutta, questa, che pud essere convenientemente studiata
ed apprezzata soltanto da uno specialista, qual & un diploma-
tico di cartiera, di rango notevole e, quindi, fornito anche di una

# Va registrata 'importante osservazione contenuta nella Indagine sulla diplo-
mazia italiana, cit., pp. 47 € 48: « In un certo senso si ba la sensazione che il prin-
cipio esclusivo, secondo cui spettava al Ministero degli Esteri di assommare in sé
tutti i poteri e tutte le competenze nei rapporti internazionali, abbia subito e ancor
pid subird in prosieguo di tempo delle profonde trasformazioni... Il principio esclu-
sivo della competenza del Ministro degli Affari esteri & stato ribadito negli statuti
delle principali Organizzazioni internazionali (Onu, Consiglio d’Europa, Osa ecc.).
Tuttavia, recentemente, si sono verificate altre importanti deroghe. Sia il trattato isti-
tutivo della Ceca sia quello di Roma della Comunitd economica europea hanno
previsto (art. 77 e 146 rispettivamente) che, a compotre il Consiglio ministeriale
(“ di Ministri” e non “dei Ministri” dice significativamente ’art. 7 della Ceca),
*“ ogni Governo vi deleghi #no dei suoi membri”. 11 Ministro delegato pud quindi
essere il Ministro degli Esteti, ma non necessariamente questo. Pud essere anzi un
Ministro tecnico, come in pratica si & verificato sovente, e quasi sempre per I'lta-
lia. Lo spirito dei due trattati, in redltd, si & orientato verso esigenza di delegare
un Ministro (degli Esteri, dell’'Industria, delle Finanze, dell’Agricoltura, dei Tra-
sporti, ecc.) a seconda della materia trattata. Ora sembra realistico considerare que-
ste deroghe non come una eccezione ma come un orientamento nuovo dovuto da
un lato al moltiplicarsi dei rapporti internazionali in tutti i campi ed a tutti i
livelli; dall’altro alla sempre crescente importanza che la competenza tecnica va
prendendo nei rapporti internazionali » (il corsivo & nostro). Cfr. anche quanto scrive
Kocan, The politics of 1talian foreign policy, Londra 1963, p. 70.
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sufficiente esperienza delle cose estere e di casa nostra®. I modi
di esercizio delle attribuzioni del presidente del Consiglio; il fatto,
poi, che spesso egli abbia assunto- personalmente il dicastero degli

* Affari esteri; la sua sempre pilt frequente apparizione sulla scena
internazionale, anche senza 'accompagnamento del ministro degli
Esteri; la parte infine, per molti aspetti decisiva, giuocata in oc-
casione delle due conferenze della pace di Versailles nel 1918 e
di Parigi nel 1947; sono tutti elementi che hanno confermato la
tendenza, manifestatasi durante l'intero periodo statutario, del-
Pespansione del ruolo del presidente vetso il traguardo della
funzione direttiva primaria®. Ma & alitesl un processo che trova,
sul piano giuridico, ostacoli quasi insuperabili, in quanto ordi-
namento italiano & tra quelli che prevedono, rispetto al governo,
la collegialita delle decisioni politiche ™ ed esclude l’esistenza di
una gerarchia in senso proprio tra presidente del Consiglio e
ministri ®. Onde Pespletamento di compiti propri del presidente
del Consiglio nei confronti dei ministri, e particolarmente del
ministro degli Affari esteri, avviene senza ledere I'indipendenza
di essi: attraverso un rapporto di direzione, espressamente pre-
visto dalla Costituzione, che permette al primo ministro di man-
tenere quell’unitd di indirizzo politico e amministrativo della
quale egli & ab initio, l'elemento creatore e caratterizzante ™.
I1 rapporto di direzione si concreta, da parte del presidente,
nell’esercizio di poteri di stimolo e di controllo e nell’obbligo,
da parte dei ministri, di previa comunicazione al premier delle
iniziative, delle pubbliche dichiarazioni e di ogni altro atto che

® Questo incarico ha origine nel periodo degasperiano. Ci informa ApsTANS,
op. cit., pp. 70-1, che dopo la nomina dell’on. Nenni a ministro degli Fsteri (glu-
‘gno 1946), al quale successe, poi, I'on. Sforza, il presidente del Consiglio De Ga-
speri dall’ottobre 1946 fino al luglio 1951 (epoca del suo ritorno alla direzione del
dicastero) « si tenne quotidianamente al corrente della politica internazionale, attra-
verso i telegrammi e le relazioni pin notevoli dei nostri capi missione all’estero.
Al Viminale una sezione specidle della sua Segreteria si manteneva in rapporto con-
tinuato col Ministero degli Esteri nell’intento di seguire da presso gli avvenimenti »,
Il funzionario respomsabile del servizio fu dapprima denominato segretario diplo-
matico del presidente del Consiglio, poi cousigliere diplomatico.

* D CesaRrE, Il Ministero Zanardelli-Giolitti ed il nuovo ruolo della presi-
denza del Consiglio, in « Rassegna patlamentare », I, marzo 1959, p. 173 ss.; Pre-
DIERI, 0p. cit., p. 86; Cuocoro, op. cit., pp. 162 ss., 174 ss.; BarpiNi, Alcuni aspetti
della figura del Pres. del Consiglio dei Min. nell’ ordinamento italiano, in « Studi
politici », 1960, 1.

% Cfr. BALLADORE PALLIERI, 0p. cif., pp. 255, 256; MORTATI, op. cit., pp. 472,
473; Esposrto, op. cit., p. 236.

% Vedi Lucierepi, La nuova costituzione italiana raffrontata con lo Statuto -
albertino, Milano 1952, p. 187.

% Cfr, Cuocoro, op. cit., p. 216 ss.; MoRTATI, op. cit., p. 472 ss.
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possa impegnare la politica generale del governo. Il premier ha
un potere di sospensione degli atti ch’egli ritenga non confacenti
all’indirizzo politico fissato od inopportuni; ma, ove il ministro
insista, prevale il principio della collegialitd e la questione viene
decisa in Consiglio dei ministri. Anche Dattribuzione al presi-
dente del Consiglio della rappresentanza generale del governo
nei rapporti esterni osserva un limite nell’obbligo di non anti-
cipazione su quelle matetie d’indirizzo politico sulle quali il premier
sappia o presuma che esistano divergenze di opinioni tra i ministri,
in modo che non venga annullato il principio della collegialita con
la forza del fatto compiuto *

Abbiamo sottolineato espressamente questo « punto » per
porre in risalto il fatto che la posizione del ministro degli Esteti
nei confronti del presidente del Consiglio & tutt’altro che sfornita
di mezzi di resistenza di rapido azionamento per richiamare I’atten-
zione dell’opinione pubblica attraverso episodi di un contenzioso
politico che potrebbero culminare nelle dimissioni del capo del
dicastero, ma che, passando attraverso la fase dell’« appello al Con-
siglio dei ministti », produrrebbero inevitabilmente una chiarifi-
cazione dei termini del problema nonché una delineazione pit pre-
cisa delle scelte da compiere.

LDesistenza di una sede formale di appello (dal momento che,
- come abbiamo visto, si & attuato un arretramento dell’intervento del
Consiglio dei ministri) & una garanzia che non-deve essere sottova-
lutata, per quanto concerne la condotta della politica estera nel com-
plesso quadro di influenze ed interferenze sulla formazione di essa,
che abbiamo finora descritto. Questa fase permette una pitt com-
pleta decantazione; riassotbe e qualifica, quasi legittimandole, le

* 1l Toscano, L'Izalia e la nascita delle alleanze occidentali collettive post
belliche, in « Nuova Antologia », luglio 1961, p. 316 riporta un episodio assai
interessante che concerne I'on. De Gasperi, pres1dente del Consiglio dopo la con-
sultazione elettorale .del 18 aprile la quale, per la prima volta, nella storia del
nostro paese, faceva coincidere la carica di leader del partito di maggioranza asso-
luta con quella di premier. Scrive il Toscano che De Gaspeti « Ricevendo il
nuovo segretario generale di Palazzo Chigi, conte Zoppi, lo intrattenne su certe
notizie pervenutegli secondo le quali Bevin aveva espresso il desidetio di potersi
incontrare con Iui. De Gasperi chiese allora quale motivo potesse spingere Bevin
a tale progetto e disse a Zoppi che la politica -estera era *la politica del Governo
e non di De Gasperi o di Sforza”, aggiungendo che, per quanto si riferiva al
Patto di Bruxelles, eta stato casomai il conte Sforza a spingersi un po’ troppo
innanzi mentre egli aveva piuttosto agito da remora » (il cotsivo & nostro). D’altra

parte, il conte Srorza, in Cinque anni a Palaxzo Chigi, La politica estera italiana”

dal 1947 4l 1951, Roma 1952, nell’Avvertenza sottolinea: « E per me un grato
dovere aggiungere che Alcide De Gasperi, cui sempre mostrai i passaggi pitr im-
portanti dei miei dispacci, mi espresse ogni wvolta la sua solidale simpatia» (il

2

corsivo & nostro).
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eventuali decisioni del gabinetto di fatto formato dal premier e dai
segretari dei partiti di coalizione; prepara, inoltre, agli interventi,
nei limiti della sua posizione e dei suoi poteri, il presidente della
Repubblica e permette lo schieramento dei gruppi patrlamentari.’
Dobbiamo considerare, infatti, tale ipotesi, non gi3 nella prospet-
tiva dell’ordinaria amministrazione, ma in quella di una gravissima,
rapida crisi della situazione internazionale con le inevitabili conse-
guenze sulla politica interna: un conflitto tra presidente del Consi-
glio e ministro degli Esteri potrebbe scaturite, in effetti, da errori
di valutazione, da dissociazione irreparabile tra momento tecnico
€ momento pohtlco da incontrollate, umane passioni. Ebbene: la
discussione obbligata in Consiglio dei ministri dard il tempo alle
altre sedi di decision-making, secondo le rispettive competenze, di
pronunciarsi e alla opinione pubblica di preparatsi a comprendere
e a reagire. ’

11 ministro degli Affari esteri collega il livello costituzionale
di determinazione della politica estera in cui sono attori il presi-
dente della Repubblica, il presidente del Consiglio, il Consiglio dei
ministri ed il parlamento (livello delimitato da un lato dall’area del-
Pordinamento internazionale e dall’altro dallo stimolatore intermit-
tente costituito dal circuito corpo elettore-opinione pubblica-patla-
mento) all’apparato sottordinato (di alta amministrazione), svol-
gendo una attivitd che il Mortati ha acutamente definito di « indi-
rizzo politico minore ». Questo & « minore » poiché & un’attivita di
indirizzo subordinata all’indirizzo politico generale, ma assai impot-
tante in politica estera la quale, materiata com’® di imprevisto e di
emergenza, pud anche rovesciare 'ordine di derivazione e portare,
anche se provvisoriamente, I’inditizzo politico minore, con la com-
pressione delle altre sedi decisionali, a sovrappotsi, modificandola,
alla linea direttiva di politica internazionale deliberata dal Consiglio
dei ministri. Nel ministro degli Esteri momento politico e mo-
mento tecnico tendono a coincidere, sia perché Iattivita in cui & im-
peghato personalmente il capo del dicastero & qualitativamente
identica a quella svolta dagli alti funzionari dell’apparato di settore
(gli ambasciatori ed i ministri plenipotenziari), sia perché una valu-
tazione politica, in questo campo, non pud assolutamente prescm—
dere dall’ausilio tecnico *

% I1 ministro degli Esteri, come ossetvava il Tittoni in Senato, nel dicembre
1903, « non deve dire parole che non si propongano uno scopo determinato o non
mirino ad un effetto immediato » (citato in Spavorini, Giolitti e i Cattolici, Fi-
renze 1960, pp. 53-4). V’&, poi, da considerare la partecipazione dei diplomatici
alle decisioni politiche del ministro. Nella prolusione romana Tecnici e politici
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3. Il parlamento. - La partecipazione del parlamento in ordine
alle relazioni internazionali si effettua, come gid abbiamo accen-
nato, in vari momenti e fasi, che debbono, a nostro avviso, essere

N

sempre unitariamente apprezzati, giacché & impossibile, logica-
mente, separare la fase di approvazione dalla parte d’inditizzo che
attiene alla politica estera in sede di presentazione del governo
alle Camere sia dal momento di verifica del comportamento del
governo stesso (approvazione dello stato di previsione della spesa
del ministero degli Affari esteri, discussione e deliberazione su
interpellanze, mozioni, ordini del giorno), sia dal momento di
attivitd formalmente legislativa (autorizzazione a ratificare, appto-
vazione del bilancio del ministero), come pure da quello legislativo
in senso proprio, nel caso che la legge di autorizzazione alla ratifica
non disponga anche per la piena esecuzione (legislazione di ese-
cuzione).

Il parlamento, all’inizio, viene normalmente investito del pitt
ampio controllo della politica estera del governo in sede di discus-
sione della parte che riguarda le relazioni internazionali inserita
nelle « dichiarazioni programmatiche » del presidente. del Consiglio
dei ministri; il controllo si tipete annualmente in sede di discussione
e approvazione della sezione relativa alla previsione di spesa del
ministero degli Affari esteri contenuta nel disegno di legge concet-

nello Stato comtemporameo, in « Rassegna di diritto pubblico », 1963, n. 1, il
Guarino colloca fra i « tecnici politicamente rilevanti», ciod tra i tecnici « che
intervengono prima che le decisioni politiche siano adottate e che esplicano le
loro attivitd in funzione diretta di queste decisioni», gli ambasciatori, insieme ad
altri funzionari i quali « pur esplicando in via primaria funzioni esecutivz, colla-
borano in modo diretto alla formazione di importanti decisioni pofifiche dei
rispettivi mministri» ed avverte, p. 13, il « principio fondamentale per la uti
lizzazione dei tecnici di esercitare in modo diretto ed esterno up ‘potere politico
in posizione di autonomia ». Sul punto & importante ricordare Ja lettera diretta al
« Mondo » (24 dicembre 1957, p. 12) dall’ex ministro degli Esteti- on. Gaetano
Martino al tempo in cui gid lotte interne, alimentate dal di fuori, Jaceravano
Palazzo Chigi.

Scrisse il Martino: « Il problema da discutere & piuttosto un altro: guello
cioé dei limiti della diplomazia come corpo di funzionari tecnici, Il compito
di dirigere la politica internazionale del paese spetta in regime democratico
. agli womini politici che me sono costituzionalmente responsabili verso il Parla-
mento e il popolo, e wnon gid alla burocraria. Nella odietna polemica non &
facile percid sottrarsi al sospetto che si .pretenda di far ricadere sul personale
diplomatico la responsabilitd di una politica che non si ha il coraggio di com-
battere apertamente. Se cosi fosse, ancora unma volta abbandoneremmo la strada
dritta della distinzione tra cid che spetta di fare ai politici e cioé che spetta
di fare dlla burocrazia: distinzione che & una esigenza essenziale della vita e
della legalite democratica » (il cotsivo & nostro).

Cfr. anche per buoni spunti Me¥NAuD, Tecnocrazia e politica, a cura di Fer-
rarotti, Bologha 1965.
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nente il bilancio dello stato . Quest’ultimo esame attraverso due
fasi: una nella Commissione affari esteri di ciascuna Camera, nella
quale la discussione verte, per prassi consolidata in questi ultimi
anni, su quei profili dell’attivita del dicastero che sono considerati
pitt « amministrativi » e cio¢ il lavoro compiuto, i mezzi a dispo-
sizione ed i programmi delle direzioni generali delle relazioni cul-
turali, dell’emigrazione, del personale, degli affari economici; I’altra,
in assemblea, ove viene dibattuto Iindirizzo di politica estera del
governo *.

Indubbiamente la legge 1° marzo 1964, che ha soppresso la
individualita del bilancio dei singoli ministeri, ha depotenziato, in
una certa misura, quest’ultima sede che rimane, pertanto, 'occa-
sione annuale per rilievi ed intetventi che non si vogliano rendere
autonomi azionando altre vie procedurali. Tuttavia la rapida evolu-
zione della situazione internazionale produce numerose ulteriori
occasioni, durante P’anno, per dibattiti sull’indirizzo politico in
assemblea o in commissione.

Le Commissioni patlamentari permanenti per gli Affari esteri
delle due Camere rappresentano una sede ordinaria di delibazione,
dibattito e deliberazione *. Esse vengono convocate dai loto presi-
denti in sede referente, in sede legislativa, o nella cosi detta sede
politica. In base all’art. 72 della Costituzione, la procedura normale
di esame e di approvazione diretta, da parte delle Camere, & obbli-
gatoria per 1 disegni di legge di autorizzazione a ratificare i trattati
internazionali. Cio significa che il grosso dell’attivitda della Com-
missione — ciot il lavoro formalmente legislativo (quello dell’esame
dei disegni di legge di autorizzazione alla ratifica) — viene effettuato
in sede referente, mentre in sede legislativa sono trattati provvedi-
menti, hon sempre di minore importanza, riguardanti il personale
del ministero e le sovvenzioni a favore di istituzioni culturali ed
assistenziali italiane, connesse con I’attivitd istituzionale del dica-
stero, o delle agenzie ed organizzazioni internazionali delle quali
P'Ttalia fa parte.

La nozione di « sede politica » resta a tutt’oggi alquanto

" Si confr. per questo aspetto dei controlli delle Camere, Garrorri, « Con-
trolli costituzionali s, in Enciclopedia del diritto, vol. X, pp. 339-40.

% 11 dibattito risente sempre della situazione internazionale del momento ed
assume, quindi, in taluni anni un notevole interesse storico. Si confr., ad esempio,
la coincidenza della discussione del bilancio degli Esteri per I'anno 1962-63 con i
giorni pitt gravi della crisi di Cuba (At#i parlamentari, Camera dei Deputati, Discus-
sioni, II1 Legislatura 1962, p. 35093 ss.).

% Cfr. Neerr-UNGART, Politica estera ed opinione pubblica nella esperienza delle
Commissioni estere del Parlamento italiano, in « Rassegna parlamentare », n. 5-6,
1962, p. 546 ss.
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nebulosa perché non sembtrerebbe esatto riservare interamente ad
una delle normali attivitd della Commissione in sede referente la
denominazione di « politica ». Giustamente I’Elia, dopo aver rile-
vato che le commissioni permanenti in molte citcostanze tendono

by

a sostituirsi all’Assemblea, svolgendo un’attivitd che & stata detta
« politica » per la sua immediata connessione con gli sviluppi della
politica internazionale o di quella interna, osserva che, « con cid,
peraltro, non si deve escludere la politicita delle funzioni esetcitate
in sede legislativa e soprattutto non si deve dimenticare che I'intera

by

attivitd del parlamento in Italia & sempre, direttamente od indi-
rettamente, politica » ', Si tratta, in sostanza, di una sede destinata
al d1batt1to di un incontto ad referendum e ad audiendum reci-
procamente, di una occasione, ciog, di confrontazione di tesi, infor-
mazioni, previsioni che impegnano i rappresentanti del governo
(generalmente il ministro degli Esteri e talvolta anche il presidente
del Consiglio) ed i componenti della Commissione su un piano
pitt elevato di quello usuale di discussione politica, perché la valuta-
zione prescinde, per quanto & possibile, dai sentimenti e tende a
basarsi sull’esame dei fatti'™. Anche se giuridicamente manchi

"2 Er1a, « Commissioni parlamentari », in Enciclopedia’ del diritto, vol. VII,
. 90
W itribuzione di un controllo politico suH’operato del governo a commis-
sioni patlamentari costituite per sovrintendere ai vari settori dell’amministrazione
fu suggerita durante la prima guerra mondiale, come abbiamo visto, Con Vistituzione
delle commissioni permanenti, dopo la riforma del 1920, inizid una evoluzione ten-
dente ad investitle « di un controllo petmanente su]l’operato del Governo » (cfr,
AMBROSINI, Partiti politici e gruppi parlamentari dopo la proporziondle, Firenze
1921, p. 126) che & ben lungi dall’essere conclusa. I lavori preparatori, infatti, rela
tivi all’art. 38 del Regolamento della Camera dei deputati (cfr. Loner-StramMAccr,
Il Regolamento della Camera dei Deputati illustrato con i lavori preparatori, Mi-
lano 1958, pp. 87-8) registrano nella seduta del 4 giugno 1948 per il 5° e 6° comma
(« Le commissioni presentano sulle materie di loro competenza, di cui all’art. 30,
le relazioni e le proposte che credessero del caso o che dalla Camera fossero loro
richieste, procurandosi a tale effetto, dai competenti Ministeri, informazioni, notizie
* e documenti. Hanno inoltre facoltd di chiedere Pintervento dei Ministti per doman-
dar loro chiarimenti su questioni di amministrazione e di politica in rapporto alla
matetia della loro singola competenza ») una vivace discussione in giunta del Rego-
lamento, Si delinearono due posizioni che sono verameénte ancor oggi esemplari:
quella dell’on. Tosato (« E indubbio che le Commissioni hanno e debbono aver
questo potere di interrogare i Ministti per chiedere loro notizie, documenti e infor-
mazioni di carattere amministrativo e anche politico. Cid, naturalmente, per avere
i mezzi necessari per esercitare la loro competenza, che & quella di esaminare il dise-
gno di legge di cui sono state investite e di preparare quindi una telazione alla
Camera; ma io non posso ammettere che, indipendentemente dai lavori concreti,
legati all’esame di un disegno di legge, le Commissioni possano avere un potere
antonomo di controllo politico, potere di controllo che spetta invece all’ Assemblea »)
e quella dell’on. La Malfa (<< Se le Commissioni #on hanno la facolte di documen-
tarsi e di sentire i Ministri in sede di politica generale di un determinato dicastero,
evidentemente le Commissiont sono private della pomzbzlzta di un controllo che si
esercita, per esempio, nei periodi in cui la Camera & chiusa e che consente alle
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qualsiasi atto conclusivo e certificativo ' che possa far stato per
quel che riguarda la volontd che indubbiamente viene a formarsi
nella Commissione nel momento del giudizio *®, tuttavia il ministro
degli Esteri ricava, in tutta evidenza, attraverso le dichiarazioni dei
rappresentanti, quasi sempre autorevolissimi, dei gruppi parlamen-
tari, precisi orientamenti sulla « tenuta » dei gruppi di maggio-
ranza, sia rispetto al globale indirizzo di politica estera, sia sulle
singole questioni aperte, nonché sull’articolazione e qualificazione
dell’opposizione, sulla consistenza delle informazioni e delle posi-
zioni di essa. In ogni caso il dialogo rimane entro I’bortus conclusus
della Commissione parlamentare tra commissari e governo: non vi
sono precedenti di « audizioni » da parte della Commissione del
segretario generale o del direttore generale degli affari politici o
di titolari di ambasciate importanti, né ancora di esperti o specia-
listi « esterni » di pol1t1ca internazionale. Anzi v’¢ da osservare che,
mentre per altre commissioni si sono verificati, in questi anni, ini-
zative, richieste e precedenti che ci attestano l'esistenza di un
otientamento favorevole (in misura che ancora non & dato di apprez-
zare) alla introduzione di una « hearing all’italiana »; invece, in

Commissioni non soltanto di fare un lavoro su singoli disegni di legge, ma di tenersi
aggiornate e informate con continuitd ») (il cotsivo & nostro).

Loner e Stramacct, Le Commissioni legislative nel Parlamento italiano, Roma
1953, pp. 41 e 42, scrivono che « L’ammissibilitd presso le Commissioni di dibattiti
indipendenti della legislazione apre uno dei pilt impottanti problemi di tutto il
nostro diritto parlamentare que]lo dei limiti delle funzioni stesse » e concludono
osservando che « Col riconoscimento, conseguito per prassi, di attivity strettamente
politiche come Papprovazione di proposte d’inchiesta e dibattiti -politici effettuati
indipendentemente dalla funzione legislativa, cade ogni ostacolo a una eventuale
discussione in Commissione di- interpellanze ed interrogazioni ».

12 Tnfatti Pammissibilitd di un ordine del giorno a conclusione di un dibat-
tito in «sede politica » sembra esclusa per due ordini di motivi: per la prassi
sinora da tutti i gruppi- accettata e costantemente seguita dalla Commissione affari
-esteri della Camera dei deputati, riconfermata anche al Senato, ove nel 1956, come
tiferisce I'Elia, il presidente della Commissione esteri escluse la pOSSlblhta di met-
tere in votazione un ordine del giorno al termine di un dibattito sulla situazione
internazionale, aperto da dichiarazioni del presidente del Consiglio dei ministri; per
Pimportante deliberazione presa dalla Camera dei deputati, con votazione nominale
(presenti 373, astenuti 4, favorevoli 116, contrari 253) con la quale venne respinto
nella seduta del 3 giugno 1948, in sede di discussione delle proposte di modifica-
zione alle Aggiunte al Regolamento, deliberato nel 1920-22, relative alle istituzioni
delle Commissioni permanenti, 'emendamento dell’on. Togliatti con il quale si ten-
deva a costituire una Comm1ss10ne per il controllo dell’utilizzazione degli aiuti Erp,
e si proponeva, percid, di inaugurare il decentramento anche del controllo pohtlco
dall’Assemblea alle Commissioni.

18 Come ha osservato il Pacter, Les Commissions parlamentazres, in « Revue
de droit public », 1954, p. 160: « Le Commissioni giuocano, dunque, il ruolo di
barometro informando 1l Governo dell’opinione della sua maggioranza; e per que-
st’ultimo servendo allo stesso tempo da valvola di sicurezza ». Rinviamo a questo
Autore per un utile confronto con i poteri detenuti dalle Commissioni patlamentari
in Francia durante il petiodo della IV Repubblica,

785



seno alla Commissione affari esteri delld Camera, ad esempio, le uni-
che richieste di alldargamento dell’interlocutorio anche ai tecnici del
ministero sono state presentate in occasione di discussioni sulle
condizioni dell’emigrazione di lavoro all’estero e sulla politica di
scambi culturali ', Richieste, peraltro, rientrate non appena veniva

1% Nel bel volume Contradittorio e testimonianza del cittadino nei procedimenti
legislativi (ed. provv. Milano 1964), il Prepieri, favorevole alla introduzione del
sistema delle bearings, sia in sede legislativa che in sede politica (cosi come I'Ei1a,
in Forma di Governo e procedimento legislativo negli Stat? Uniti d’America, Mi-
lano 1961 ed il Sawrrtori, « Dove va il Parlamento », ne Il Parlamento Italiano
(1948-1963), Napoli 1965), mentre si pone — per la materia economico-sociale —
il problema del Cnel (soluzione certamente alternativa a quella della innovazione
del tradizionale procedimento di formazione delle leggi), scrive: « Se la principale

funzione (delle hearings) deve essete ritrovata nell’allatgamento dei circuiti rappre- -

sentativi, nella saldatura tra realtd sociale e rappresentanza politica parlamentare,
nella pubblicitd e nella propagazione di questi contatti, nella introduzione di un
procedimento legislativo nuovo, corale, non limitato agli organi dello Stato - ap-
parato, ma esteso alla comuniti sociale, nella tendenziale restituzione al Parlamento
della pienezza delle sue funzioni rappresentative, pur strutturate in modo diverso
da quelle dei Parlamenti tradizionali, e certamente non monopolistiche, adeguate ad
un sistema costituzionale nuovo, fondato sulla partecipazione delle formazioni so-
ciali e popolari, improntante se stesso di questa partecipazione che lo rende e lo
attua autentico sistema costituzional-pluralistico, ’adozione delle udienze istruttorie
presso di noi potrebbe essere considerata meritevole di studio, anzi auspicabile come
rispondente alle esigenze intime del sistema »; e P'autore conclude per 'ammissi-
bilitd delle hearings in quanto Iintroduzione di esse non utterebbe contro alcun
ostacolo costituzionale .(concordano su questa tesi 'ELIA, op. cit., p. 216; il CosEn-
TINO, 1! problema della produzione legislativa nel sistema parlamentare italiono, in
« Montecitorio », 1965, n. 5-6, p. 5 ss.) e modifichetebbe la situazione esistente
nel senso (come egli scrive ne « Il Ponte », Per Uintroduzione delle udienze legi-
slative nel Parlamento italiano, ottobre 1966, p. 1123) che « un maggior controllo
di fatto (la convocazione davanti alla Commissione & gi di fatto uno strumento di
controllo) rappresenterchbe il potere reale ‘del Parlamento sull’amministrazione, in-
trodurrebbe un rapporto di fatto tra Parlamento e amministrazione diverso, in cui
la posizione del Parlamento si rafforzerebbe, Ma non credo che ci si debba lamen-
tare se cid accadesse ». Certamente ’adozione da parte della Commissione affari
esteri dello strumento conoscitivo delle bearings « interne », ciod limitate all’au-
dizione dei dirigenti politici e dei tecnici politicamente rilevanti od anche « ester-
ne », allatgate ciod aghi specialisti di politica internazionale od a privati variamente
interessati alla materia (i diplomatici, gli ex ministri degli Affari esteri, i colummists
di grido, ecc.), renderebbe la « sede politica » della Commissione ancora pili viva
di quel che oggi non sia, il dibattito ancora pilt interessante e forse pilt compren-
sibile per il paese. Ma nello specifico campo delle relazioni internazionali vi sareb-
bero anche elementi negativi da pesare adeguatamente e che per brevitd accen-
neremo: .

a) i rischi della pubblicity per una matetia sostanziata da delicatissimi det-

tagli, da chiariscuri politici, da sottilissime trame pronte a dissolversi sotto I'urto -

dell’indiscrezione prematuta;

b) gli svantaggi, ai fini della individuazione netta delle responsabilitd poli-
tiche del governo della Repubblica, di frantumare la univocitd dell’Esecutivo di
fronte al parlamento, attraverso la « cross examination » se non effettiva, logica,
del ministro degli Esteri con i tecnici politicamente tilevanti del suo ministero,
meno o pilt convinti della politica adottata;

¢) Pinesistenza, nel sistema italiano, o almeno Iesistenza assai tenue del
dualismo di fondo che v’&, negli Stati Uniti, nella titolarita dellindirizzo politico
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opposta l'osservazione che il ministro (o i sottosegretari) era a
disposizione per fornite tutti gli schiarimenti necessari, secondo le
attribuzioni e le responsabilita fissate dalla Costituzione e dal Rego-
lamento della Camera dei deputati '*;

Un altro problema delicato che riguarda la « sede politica »
& quello che attiene alla convocazione della seduta, poiché, se & vero
che il ministro degli Esteri pud trovare utile ed opportuno, in
alcuni casi, sollecitare egli stesso la convocazione della Commis-
sione « per riferire »; in altri casi, nei quali sia pilt prudente il
silenzio, la riunione della Commissione pottebbe riuscirgli di au-
tentico imbarazzo. Percid, spesso sono i gruppi di opposizione che
richiedono al presidente di convocare la Commissione per ascoltare
« le dichiarazioni del ministro degli Esteri » sulla situazione intet-
nazionale o su una particolare grave questione. Pit per considera-
zioni di prestigio politico (& ormai una prassi acquisita che i gruppi
richiedenti diano immediatamente notizia alla stampa dell’inizia-
tiva assunta) che per obbligo giuridico, il ministro accede, bon gré-
mal gré, all’invito del presidente della Commissione, e fa parte
del galateo patlamentare che il presidente lo ringtazi « per la
cortese sollecitudine con: la quale egli ha voluto accogliere I'invito
rivoltogli dalla Commissione a suo mezzo ». Sul piano giuridico,
mentre non v'& dubbio, infatti, che il combinato del IV comma del-
Particolo 64 della Costituzione e del V e VI comma dell’art. 64
della Costituzione e dell’art. 25, I comma, del Regolamento del
Senato, sanciscano I'obbligo d’intervento del rappresentante del
governo e quello d’informazione, & per lo meno dubbio che vi siano
mezzi per costringere il ministro a « dichiarare » cid che non ritenga
tempestivo ed opportuno comunicare. Del resto, gia I'ipotesi della

estero tra I'Esecutivo ed il Senato che si allinea, nella progressione dal momento
dell’'advice al momento del consent sulla posizione stessa dell'organo program-
matore dell’indirizzo politico (presidente - segtetario di stato - apparato di set-
tore) realizzando una pressione formidabile, peraltto contenuta egregiamente dalle
possibilitd dinamiche e reattive del presidente degli Stati Uniti.

195 1’Br1a, Commissioni parlamentari, cit,, p. 897, sottolinea « il notevolissimo
rilievo della catica presidenziale » delle Commissioni parlamentari, che, natural-
mente, viene ad essere ancor pili marcato nel caso della presidenza delle Commis-
sioni esteri per il particolare livello politico di esse. La Commissione affari estetri
della Camera dei deputati, infatti, su 48 membri annovera: 2 ex presidenti del
Consiglio dei ministri; 11 ex ministri; 8 ex sottosegretari di stato; ed i segretati
politici della DC, del PCI, del PSI, del PSIUP, del MSI, del PLI, del PDIUM e
del PRI.

La Commissione affari esteri del Senato della Repubblica su 29 membri com-
prende: 1 ex presidente della Repubblica, 4 ex ministri, 3 ex sottosegretari di
stato. Per una valutazione non positiva del ruolo politico delle Commissioni esteri
delle Camere italiane, esatta soltanto se conseguente alla compatazione con le due
Commissioni del Congresso degli Stati Uniti, cfr. KoGan, op. cit., pp. 66-7.
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dichiarazione del governo di non poter risporidere o di voler diffetire
la risposta, in sede di interrogazione, & prevista come pacifica dagli
articoli 113 del Regolamento della Camera e 99 del Regolamento
del Senato.

Naturalmente i rapporti tra ministero e Commissione variano
a seconda delle rispettive personalitd del ministro e del presidente
di quest’ultima: v’¢ da ossetrvare che tutti i ministri sino ad ora avvi-
cendatisi alla direzione della politica estera italiana sono stati estre-
mamente consapevoli dell’importanza di mantenere il contatto pilt
sorvegliato ed attento con le due Commissioni permanenti per gli
affari esteri. Queste, quali organi permanenti e specializzati, costi-
tuiscono, in -effetti, un istituto mirabilmente rispondente alla
funzione « suppletiva » dell’opposizione, che il Basso ™ individua
nel « riuscire a govetnare attraverso la maggioranza », grado a
grado che il manicheismo ideologico dei partiti si attenui, anche in
presenza di una rinnovata complessita delle vicende dell’uomo e del
mondo. Nella « sede politica » delle Commissioni esteri, dunque,
pit che lutilitd del parlamento-tribuna o del parlamento-cattedra,
si esperimenta quella del parlamento-stanza di compensazione fra
gli indirizzi diversi per la ricerca no# del compromesso (che sarebbe
la fine della divisione dei compiti tra maggioranza ed opposizione-
opposizioni, dato essenziale per la vita della democrazia politica),
ma del punto di minor distanza fra le tesi in disaccordo, che un abile
ministro degli Esteri, in presenza di eventi internazionali capaci di
turbare gravemente ’opinione pubblica o di spaccarla, non tardera
ad utilizzare. N¢é si deve dimenticare, sotto questo profilo, che il
governo, nella commissione, si confronta anche con la propria mag-
gioranza; ne deve « decifrare » tutte le sfumature di posizione; &
tenuto a « convincerla » ad un sostegno senza riserve, colpendo
ogni suggestione che potrebbe venite da settori di essa in favore
di una aberrante mediazione da svolgere tra l'indirizzo politico
del governo e quello dell’opposizione 7,

Il controllo politico del parlamento e Pincidenza di esso sul-
Pindirizzo di politica estera, infine, possono concretarsi attraverso gli
strumenti previsti dai regolamenti delle Camere: gli istituti dell’in-
terrogazione, dell’intetpellanza e della mozione '®. Si contempla,

% Cfr, Basso, « Natura e funzioni dell’opposizione nell’ordinamento costitu-
zionale italiano », in Stadi sulla Costituzione, vol. 11, p. 375 ss.

7 Come rileva il Pacrer, op. cit., p. 153: « La tentazione di opporte alla
gestione ministeriale -la gestione parlamentate & grande e poche commissioni vi
resistono ». . ) :

18 Cfy, Tost, Lezioni di diritto parlamentare, Firenze 1962, p. 205 ss. Nel
ventennio decorso 'uso degli strumenti di controllo nel settore della politica estera
& stato assai nutrito (si veda la diligente trattazione ed elencazione contenuta nella
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inoltre, perché da noi rilevata nella prassi, anche la possibilita di
presentazione di eventuali pesizioni ',

Quanto poi, al controllo delle Assemblee sulla stipulazione dei
trattati, & opportuno, in primo luogo, prec1sare la natura dell’atto
di intervento. .

L’autorizzazione che ciascuna Camera delibera in assemblea
& latto con il quale si rende da porenziale ad attuale esercizio, da
parte del presidente della Repubblica, del potere di stipulare i
trattati internazionali, previa la constatazione fatta in base all’in-
teresse pubblico (valutato dal punto di vista degli orientamenti
politici della maggioranza parlamentare) della opportunitad di con-
cedere tale esercizio ™. La maggioranza della dottrina considera
Patto di autorizzazione come distinto dall’atto di ratifica " e respinge
la tesi della ratifica come atfo complesso ™. 11 disegno di legge di
autorizzazione reca in appendice il testo del trattato per documen-
tazione dei parlamentari, ma oggetto della deliberazione & costi-
tuito dalla concessione dell’autorizzazione, pur se la discussione do-

tesi di laurea di Fernanda BruNoO, presentata nellanno accademico 1966 nella,
Facoltd di Scienze politiche di Roma sotto la direzione del prof, Tosato), T1 Tost,
op. cit., pp. 209-10, ricorda la notizia appatsa sulla stampa comunista nella prima-
vera del 1962 che « se rispondesse dal vero, desterebbe forii perplessitd » circa
una supposta reiezione da parte del presidente della Camera di una interrogazione
presentata dai deputati della cosiddetta simistra democristiana i quali, in occasione
degli scioperi dei minatori spagnoli delle Asturie, « avrebbero chiesto di conoscere
quah iniziative il governo intendesse prendere, anche attraverso i suoi rappresen-
tanti negh organismi internazionali, perché fossero riconosciuti ai lavoratori spa-
gnoli i fondamentali diritti sindacali che sono alla base di un vero ordine sociale ».
L’interrogazione satebbe stata tespinta dal presidente argomentando che essa avreb-
be costituito illecito intervento negli affari intetni di un paese straniero: motiva-
zione, osserva il Tosi, che « & addirittura ovvio rilevare che non giustificherebbe
in alcun modo lintervento presidenziale, essendo l'espressione di un giudizio di
natura politica, strettamente connesso all’indirizzo della politica estera, che attiene
esclusivamente, nella sostanza e nella forma, alla sfera di competenze costltuzmnah
del governo della Repubblica ».

1 Tn effetti, nel ventennio trascorso, sono state presentate alle Camete dei
deputati due petizioni in materia di politica internazionale: una avversa alla rati-
fica del Patto atlantico (discussa congiuntamente al disegno di legge di autorizza-
zione alla ratifica dello stesso), ui’altra con la quale si chiedeva alla Camera di
impegnare il governo ad iniziare trattative con gli altri governi per la convoca-
zione dell’Assemblea costituente eutopea (discussa dalla Commisslone affari esteri
della Camera, ma decaduta per fine legislatura), Cfr. Bruno, op. cit., p. 179, n. 1.

" MoRTATI, op. cit., p. 596; cfr. Donari, I #rattati z'ntemazz’onalz’ nel 'dz'ritto
costituzionale, cit., p. 191 ss.

u Cfy, DONATI Atto complesso, autorizzazione, approvazione, in « Archivio
Giuridico Serafini », vol. LXXXI, Modena 1903.

12 Cfr, Monaco, T trattati mtemazzonalz e la nuova Costituzione, in « Rassegna
di diritto pubblico », 1949, p. 205; A. Bozzi, Istituzioni di diritto pubblico, 11,
1966, p. 152; MisLe, La costituzione italiana e il diritto internazionale, Milano
1951, p. 52; contra QUADRI Diritto internazionale pubblico, Palermo 1963, p 110;
A. GIANNINI op. cit., p. 94.
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vra ovviamente investire le clausole del trattato ™, Nel caso dei trat-
tati multilaterali e per quanto concerne le figure dell’adesione, del-
Paccettazione e (nell’ipotesi di accordi istitutivi di organizzazioni
internazionali) dell’ammissione ™, la dottrina & concorde (e la prassi
¢ conforme) nel ritenere che sia necessatia ’autorizzazione del parla-
mento nei casi previsti dall’art. 80 della Costituzione e, secondo
Pautorevole opinione del Perassi, anche per gli atti internazionali
aventi la struttura di atti complessi « nel senso che ne sono elementi
costitutivi la volonta di una istituzione internazionale esptessa da
un suo organo e la volonta di una determinata maggioranza di stati
membri della istituzione internazionale » [ad esempio l'atto di
emendamento dello Statuto dell’Onu (art. 108) o di quello del
Consiglio d’Europa (art. 41), della Costituzione dell’Ilo (art. 36)]'5.

- E cosl & necessaria ['autorizzazione, sia per procedere all’abro-
gazione del trattato autorizzato, sia per la proroga della durata

112 T1 DoNATI, op. cit., pp. 192 e 193, precisa che le « Camere hanno solo il
diritto, dopo aver proceduto ad un esame sommatio del progetto di trattato e a
una discussione generale sull’opportunitd della stipulazione del medesimo, di deli-
berare se si debba o non concedere Iautorizzazione di stipularlo; le facoltd delle
Camere di autorizzare importa, percid, soltanto la facoltd di comsentire o non con-
sentive la stipulazione, di autorizzate o non autorizzate, e non la facolta di modifi-
care il testo del trattato. Ché, se in fatto 'autorizzazione sia concessa su un testo di
trattato modificato, tale autorizzazione importerd riftuto di autorizzazione per il
trattato progettato e concessione di autorizzazione per un fiiovo trattato e il proce-
dimento seguito per concedere guest’ultima autorizzazione dovra ritenersi scorretto,
perché contrario al principio che le autorizzazioni devono essere accordate in base
alla domanda del Governo, che si propone di agire, e non per Uiniziativa delle
Camere » (il corsivo & nostro). La prassi & stata conforme: alla Camera dei depu-
tati il presidente dichiard improponibile I'emendamento formulato dal deputato
Longo al testo della Convenzione sullo Statuto dei quartieri generali militari creati
in virtd del Patto atlantico (A##i Camera, 11 Legislatuta, Discussioni, 26 ottobre -
15 dicembre 1955, p. 22089 ss.). Per quanto concerne i poteri del parlamento
sulle riserve, la dottrina & concorde nel ritenere che non vi sia competenza delle
Camere per quanto concerne le riserve proprie, che gii sono parte integrante del
testo dell’accordo allegato al disegno di legge di autorizzazione. (Cfr. Monaco, Le
riserve agli accordi internazionali e la competenza parlamentare, in « Rivista di
dititto internazionale », 1954, p. 74). Per le riserve improprie la maggioranza della
dottrina, tranne il Mortati, & orientata nel senso di escludere I'autorizzazione delle
Catmete,

Uno studioso, il Miele, ritiene che le Camete possano suggerire al governo
I'introduzione di riserve, Cft. MoNAco, op. cif., p. 77; MIELE, op. cit., p. 53; Mor-
TATI, op. cit.,, p. 597. :

14 Cfr, PrraASSI, 0p. cit., p. 423; Mowaco, op. cit., p. 207; BALLADORE PAr-
LIERI, op. cit.,, p. 238; A. Giannint, I] controllo parlamentare della politica estera
e dei trattati, in « Rivista trimestrale di diritto pubblico », 1950, p. 99; MogrTaTI,
op. cit., p. 597; MIELE, op. cit., p. 58.

us PrrASSI, op. cit., p. 423. Il chiaro amote, a p. 425, mentre esclude che
Pautorizzazione a ratificare possa essete data con decreto del governo in casi stra-
ordinari di necessitd e di urgenza, ammette la possibilitd, in caso d’urgenza, che il
presidente della Repubblica ratifichi un trattato internazionale, accompagnando la
ratifica con la riserva di subordinarne lefficacia alla autorizzazione delle Camere.
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(in assenza della clausola per la tinnovazione tacita) ¢, La maggio-
ranza della dottrina e la prassi concordano nel ritenere che competa
al governo la denuncia dei trattati senza che I'atto venga autorizzato
dal parlamento ™ ed escludono, altresi, ’obbligo di comunicare
alle Camere I’avvenuta denuncia; anzi un acuto autore, il Leisner,
ha definito la denuncia, ciog il potere di emanare I’atto unilaterale
con cui si mette fine all’efficacia normativa di un trattato nel diritto
interno, come « forse il piti spettacolare potere » ® della funzione
estera del governo '°. A
Quanto all’accezione « trattati » dell’art. 80 della Costituzione
i lavori della Assemblea costituente ci confermano ampiamente
quanto la dottrina ritiene, cio& che essa & comprensiva di ogni atto
internazionale di natura convenzionale, bilaterale o collettivo, quale
che sia il nome adoperato (trattato, accordo, convenzione, protocol-
lo, ecc.) ™. La norma non ha apetto alcuna particolare vicenda intet-
pretativa per le categorie dei trattati da essa enumerate. Qualche
problema, piuttosto, potrebbe sotgete per la genericiti della defini-
zione di « trattati di natura politica », espressione che secondo il
Leisner & frutto di « deprecabile imprecisione che potrebbe allar-
gare le competenze parlamentari, specialmente se basta un solo
articolo ** politico ” pet confetire tale indole. all’intero trattato » .
La dottrina unanime ritiene che in questa classe vadano compresi
« i trattati che importino impegni duraturi per la politica estera della
Repubblzccz (Balladore Pallieri) », « i trattati i quali pongono in
giuoco interessi vitali dello Stato, oppure fissano le direttive a lunga
scadenza della politica estera » (Monaco), « i trattati di maggiore
importanza per il destino e gli interessi dello stato » (Miele).
Queste definizioni, tuttavia, rimangono necessariamente ancora
generiche e non danno una individuazione certa; la prassi fin qui
seguita, con qualche eccezione, peraltro, non totalmente extra-or-

18 Cfr. Virea, Diritto costituzionale, Palermo 1959, p. 253; MIELE, op. cit.,
p. 59; MoRTATI, 0p. cit., p. 597.

W Cfr. DoNATI, Op. cif., p. 224; A. GIANNINI, op. cit., p. 107; MIELE, op. cit.,
p. 60. Contra MORTATI, op. cit., p. 597. Sulla problematica relativa Brscorrini, Con-
tributo. dlla teoria degli att? unilaterali nel divitto internazionale, Milano 1951,
p. 173 ss. .

U8 TEISNER, 0p. ¢it., p. 372. ‘

2 La competenza per gli atti unilaterali (riconoscimento, notificazione, protesta
e rinuncia) & sempre attribuita al governo e durante il ventennio trascorso impot-
tanti sono state le circostanze politiche internazionali nelle quali il governo ha
proceduto al riconoscimento dei nuovi stati. Cosl sono di esclusiva competenza
governativa gli atti di scoperta, di annessione, occupazione di terra nullius. Per
buone osservazioni cfr. LEISNER, op. cit., p. 368 ss.

2 Cfr. Farzone, PALerMo, COSENTINO, 0p. cit., pp. 196, 197.

1 LEISNER, op. cit., p. 363.
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dinem & stata di chiedere, nel dubbio sulla politicita dell’accordo,
Pautorizzazione parlamentare 2, o

La dottrina concorda con questa impostazione mentre & divisa
sul punto dell’organo che deve decidere la condotta da seguite: se
sia competenza del ministro degli Affari esteri oppure del Consiglio
dei ministri ®. Dal canto nostro propendiamo per questa seconda
soluzione, che discende dalla competenza generale dell’organo col-
legiale a deliberare i trattati internazionali e I'indirizzo di politica
estera.

La rete dell’articolo 80, dunque, stringe in strette maglie I'ini-
ziativa del governo, nel senso che in ogni negoziazione di qualche
importanza dal punto di vista politico, finanziario o giuridico nei
confronti- del nostro ordinamento interno, I'Esecutivo sa che lo
attendono la discussione e la deliberazione parlamentate prima della -
messa in vigore dell’accordo.

Ma &, appunto, codesto barrage che viene ad essere, talvolta,
eluso, proptio in ragione dello stretto condizionamento che esso
opera sul potere del governo, attravetso alcune facoltd esercitabili
dalPEsecutivo. Tali sono: la assai ipotetica, a nostro avviso, fissa-
zione della retroattivitd del valore normativo del trattato, oppure
la fissazione dell’entrata in vigore provvisoria di esso; la possi-
bilitd di concludere i cosiddetti « accordi in forma semplificata »,
ciod conclusi dal ministro degli Esteti o da altri legali rappresen-
tanti dello stato mediante la sola firmza, e senza successivo intervento
del parlamento, poiché non si richiede la ratifica. Artificio, quest’ul-
timo che, come scrive ’'Udina, « & giuridicamente lecito, e pud essere
politicamente opportuno, ma non sembra costituzionalmente molto
cotretto » . Certamente la fortuna della figura dell’« accordo in
forma semplificata » ', modesta in Italia per il lodevole self-restraint

22 Rileviamo che anche per i trattati di commetcio, non elencati nell’art. 80,
& stata richiesta I'autotizzazione delle Camere in quanto questi accordi rientrano
tra quelli che importano oneri alle finanze (contengono la clausola della nozione
pit favorita) o fra quelli che importano modificazioni di legge {contengono la clau-
sola di stabilimento). Cfr. MoNaco, op. cit., p. 211 e LuISNER, op. cit., p. 363,

12 Cfr, A, GIANNINI, op. cit., p. 102; Monaco, op. cit., p. 211.

12 Cfy, Upina, « Gl accordi di Trieste », in Scrizti di diritto internazionale in
onore di Tommaso Perassi, vol. 11, p. 351.
] 1% Cfr, MoNaco, Osservazione sulla costituzionalite degli accordi internazionali,

cit., p. 176, il quale rileva che il processo di specializzazione degli accordi ora, per

notevole numero, vertenti su materie tecniche ed amministrative, ha creato le con-
dizioni per cui risulta « quasi impossibile e ad ogni modo inadeguato investire il
parlamento di-detti accordi, ancorché in molti di essi #on manchi quel profilo poli-
tico, in considerazione del quale & stata comcepita la necessita dell’approvazione
parlamentare » (il corsivo & nostro). Cfr. UpiNA, Gli accordi internazionali in forma
semplificata e la Costituzione italiana, in « Rivista di diritto internazionale », n. 44,
1961, p. 201; SErENI, Diritto internazionale, 111, Milano 1962, p. 1419 ss. Si veda
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che hanno dimostrato i governi succedutisi nell'usarne, & imponente
in altti paesi per vari motivi che abbiamo altrove analizzato e nella
vita internazionale per la rapidita e la certezza che ad esso s’infot-
mano. La prassi italiana, come gid abbiamo detto, ha registrato casi
di accordi conclusi in forma semplificata, ma non & mai stato com-
presso il controllo parlamentare in quanto, o si & richiesta I’appro-
vazione patlamentare dell’operato dell’Esecutivo (accordo per Trie-

ste) attraverso le dichiarazioni del governo, seguite da discussione e

votazione su un ordine del giorno « accettato dal governo » *%;

anche quanto scrive il MoORTATI, 0p. cit., p. 661, n. 57 bis e la posizione contraria
di A, GiaNNINI, 0p. cit., p. 1000, n. 7,

2 Riportiamo dal volume La seconda Legislatura della Repubblica, vol, 11,
alcuni brani molto significativi del resoconto sommario relativo alle sedute dal 5
all’8 ottobre al Senato (dichiarazioni del presidente del Consiglio dei ministri, di-
scussione ed approvazione dell’ordine del giorno Amadeo ed altri); e del 12 ottobre
1954 alla Camera (dichiarazioni del presidente del Consiglio dei ministri in sede
di discussione del bilancio del ministero degli Affari esteri e approvazione dell’or-
dine del giorno Moro ed altri).

11 sistema seguito dal governo italiano, in questo caso, pur accogliendo noi
le riserve esptesse dall’'Udina, non ha, come osservato nel testo, sostanzialmente
_conllpresso il controllo parlamentare introducendo, petaltro, una prassi di tipo
inglese. : .

5-8 ottobre 1954, — 11 5 ottobre il presidente del Consiglio Scelba informa
il Senato della venuta parafatuta, in Londra, fra i rappresentanti dell'Italia, della
Gran Bretagna, degli Stati Uniti d’America e della Tugoslavia, di un insieme di
accordi in base ai quali I'Italia assume amministrazione della cittd di Trieste e della
zona finora affidata al governo militare alleato. Dopo aver illustrato il tenore degli
accordi (per i quali v. C. Doc, XI, S. Doc. LXXVIII) si sofferma sulle rettifiche
di natura territoriale apportate a vantaggio della zona B, le trattative per le quali
sono state lunghe e labotiose. Conclude chiedendo Iapprovazione del Senato pet
Poperato del governo, il quale & convinto di aver agito al fine di evitare il prolun-
garsi di una situazione di fatto che si andava facendo sempre meno sostenibile per
la conservazione degli interessi italiani nella zona. Il 6 ottobre parlano i senatori:
Mol (critiche alPAlleanza atlantica, la quale ha causato la dolorosa spartizione del
Territorio di Trieste, cui egli & contrario; afferma che il Memorandum d’intesa &,
nella sostanza, un trattato, che, a norma dell’art. 80 Cost., deve essere ratificato
per legge), Lussu (il Memorandum, che si definisce provvisorio, & in realtd defi-
nitivo; esso costituisce un peggioramento rispetto alla soluzione del Territorio li-
bero), Fetretti (critiche alla politica d’attesa del governo negli ultinii sei anni, difesa
della- posizione della sua parte politica nei confronti degli eventi storici che hanno
portato al trattato di pace), Zanotti Bianco (appello al senso della trealth, come
quando fu decisa la ratifica del trattato di pace) e Spano (contto Iaccordo che
viola numerose deliberazioni del parlamento e soddisfa solo la esigenza della poli-
tica atlantica dilegare la Iugoslavia al blocco anticomunista). Il 7 ottobre parlano
. i senatori: Guariglia (definitivitd degli accordi sanciti dal Memorandum d’intesa e
critiche alla politica estera del governo, gravith dell’abbandono della tesi del plebs-
scito), Zoli (storia del problema triestino dopo. il 1943; il Memorandum non viene
sottoposto alla ratifica del patlamento perché il governo & convinto che la situa-
zione da esso creata non ha carattere definitivo), Cianca (responsabilitd accidentale
per la mancata realizzazione del Territorio libero, soluzione da preferirsi alla sparti-
zione) e Donini (esame dei precedenti storici della questione e critiche al governo;
problema del Potto franco di Trieste). 1’8 ottobre svolgono ordini del giorno i
senatori: Jannaccone (genetrico, onde consentire una manifestazione unanime del
Senato nei confronti delle popolazioni istriane senza che sia necessario addivenire
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oppure si & presentato alle Camere un disegno di legge di approva-
zione dell’accordo stesso. V’& ancora da rilevare che, in venti anni,
P'unico accordo in forma semplificata concluso dal governo, che
abbia natura politica e notevole importanza internazionale, &, ap-
punto, quello per Trieste, mentre per gli altri si pud concordare

ad un voto sull’opera del governo, immeritevole sia di onoti eccessivi che di una
aspra condanna; d’altra parte, il Senato si trova in condizioni di diminuita liberta
di decisione, in quanto Paccordo & gid in atto, e petché il presidente del Consiglio
ha ottenuto, per averlo sollecitato, il consenso del capo dello stato al Memotrandum),
Condorelli (per riaffermare la necessitd giuridica che la sovraniti italiana sull'Istria,
mai cessata di diritto, sia nel fatto totalmente ripristinata), Tartufoli (per il miglio-
ramento dei rapporti con la Tugoslavia a vantaggio dei nostti pescatori operanti in
Adriatico) e Ceschi (per approvare Poperato del governo),

Replicando, il presidente del Consiglio Scelba afferma che Paccordo di cui al
Memorandum era l'unica soluzione possibile sulla base della situazione esistente.
Date assicurazioni circa lo sviluppo economico ed industriale di Trieste e del suo
porto, riconosce che la soluzione non ha cértamente realizzato lottimo: tuttavia nes-
sun oratore di opposizione ha chiesto la non esecuzione del Memotandum d’intesa.
Dopo aver affermato che tale Memorandum non deve, a suo avviso, essere sottoposto
dl parlamento per la vatifica, poiché concerne un trasferimento dz amministrazione
e non di sovranita e perché la sua ratifica toglierebbe all’accordo guel caratiere di
sistemazione di fatto che nessuno ba interesse a modificare, conclude ponendo la que-
stione di fiducia sull’approvazione dell’operato del governo, precisando, dopo una
breve interruzione della seduta, di accettare 1'o.d.g. Amadeo - Ceschi - Canevari -
Perrier.

Su detto o.d.g. prendono la parola, per dichiarazione di voto, i senatori: Fio-
rentino (favorevole, pur restando oppositore del governo in vari settori della sua
politica), Cadorna (favorevole), Paolucci (il gtuppo nazionale monarchico uscird dal-
Yaula per non partecipare alla votazione), Spallicci (favorevole), Spano e Negri
(contrari a nome, rispettivamente, dei gruppi comunista e socialista).

Infine Po.d.g. Amadeo ed altri sulla proposta del sen. Jannaccone viene votato
e approvato per appello nominale nel suo primo comma (approvazione dell'operato
del governo - voti favorevoli 122, contrari 89, astenuti 1), viene Invece votato per
divisione ed approvato nel secondo comma, 'I'ale comma & oggetto, su proposta del
sen. Cianca, di due votazioni separate, la prima relativa al saluto alla cittd di Trieste
e agli italiani dell’Istria, e la seconda all’auspicio di una migliore collaborazione fra
P'Italia e la Tugoslavia. "Da ultimo il presidente del Consiglio Scelba viferendosi al-
Uintervento del sen. Jannaccone relgtivo all’operato del presidente della Repubblica
dichiara solennemente che Vindivizzo diretto dal capo dello stato al governo fu un
atto spomtaneo, non sollecitato minimamente dal governo stesso. La precisazione
provoca vivi applausi all’indirizzo di Luigi Einaudi e un ulteriore intervento del
sen. Jannaccone che ribadisce come il presidente del Consiglio, domandando al capo
dello stato un assenso che questi non poteva negare, ba messo il Senato in una con-
dizione nella quale gli sarebbe stato difficile votare in piena liberta. .

12 ottobre 1954, — In sede di discussione del bilancio degli Affari esteri
1954-55 (C. n. 990), il presidente del Consiglio Scelba comunica alla Camera I’inter-
venuto accordo fra i governi italiano, iugoslavo, statunitense e britannico per la
soluzione del problema triestino. Il 19 ottobre- 1954, la Camera, al termine della
discussione del bilancio stesso, concede la fiducia al governo sulla soluzione del pro-
blema di Trieste, approvando Po.d.g. Moro, Rossi Paolo e Malagodi, con 295 voti
favorevoli, 265 contrari e 7 astenuti (il corsivo & nostro).

V'8, poi, un altro profilo da considerare indicato incidenter dallo SpERDUTT,
« Rilevanza internazionale delle disposizioni costituzionali, nella stipulazione dei trat-
tati e suoi limiti », in Seritti di diritto internazionale in onore di Tomaso Perassi,
cit., vol. I, p. 318: « Non risulta un intervento del Presidente della Repubblica
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con 'opinione del Monaco, che il loro contenuto si inquadri netta-
mente nell’attivitd amministrativa %,

Le ipotesi di elusione dell’autorizzazione parlamentare, che
abbiamo esaminate, debbono, poi, essere soppesate insieme ad altre
facoltd, cui in parte abbiamo gid accennato, che il governo pud
esercitare una volta che si sia concretata, secondo Costituzione,
lintervento patlamentare di autorizzazione: la possibilitd ch’esso.
ha di formulare le riserve improprie, di denunciare ’accordo, e
quella di procedere, o non, alla stipulazione dell’accordo stesso,
disctezionalita, quest’ultima, che si trasforma in una « discrezio-
nalitd nel tempo » in quanto, come ben ossetva il Leisner, « il Ga-
binetto pud mettere in vigore un testo approvato in un petriodo
in cui 1 presupposti di fatto erano del tutto diversi, in una materia,
per la quale il tempo conta almeno quanto il contenuto dell’atto » 2.
Orbene, le possibilita di disimpegno dall’intervento parlamentare, al
di fuori dei casi di scuola, che, peraltro, potrebbero presentarsi
come casi-limite nella realtd, sono assai modeste e servono (e cid &
bene sottolineatlo) a non privare il governo di un limitato grado di
elasticitd nei propri rapporti con il parlamento in un settore cosi
« impredictable » come ¢ quello della politica estera.

Valutando globalmente i modi e le sedi della partecipazione
del parlamento al processo decisionale della politica estera, dobbia-
mo concludere che la presenza di esso & continua. Non vi & momento
della politica estera del governo che possa sfuggite al vaglio di cia- -
scun componente del patlamento, all’esame delle due Commissioni-
per gli affari esteri; non vi &, praticamente, trattato importante
che possa imboccare cammini diversi da quello previsto dall’articolo
80 della Costituzione . E cid, mentre cresce il livello di informa-

italiana nel conferimento all’ambasciatore italiano in Inghilterra dei poteri per la
diretta conclusione degli accordi di Trieste, seguiti a Londra il 5 ottobre 1954, mentre
poteva considerarsi gia dubbio che tali accordi riemtrassero fra quelli per i quali la
Costituzione italiana non richiede- Uantorizzazione del Parlamento» (il corsivo &-
nostro). . :

27 Monaco, op. cit., p. 177.

122 Cfr. LEISNER, op. cit., p. 371.

12 Dall’approvazione del trattato di pace, la cui firma « subordinata alla ratifica
che spetta alla sovtana decisione dell’Assemblea costituente » fu preceduta dalle di-
chiarazioni dell’on. De Gasperi all’Assemblea nelle sedute dell’8 febbraio 1947, al
Patto atlantico in cui, scrive lo Sforza, « di veramente segreto non ci fu che la
primissima fase esplorativa, durata cinque o sei mesi, dalla fine di luglio al dicem-
bre del 1948 » (0p. cit., p. 190) e che dette luogo ad uno dei dibattiti memorabili
nella storia parlamentare; dai trattati di Roma alle ultime conversazioni italo-
austriache per ’Alto Adige, le Camere furono sempre investite in pii sedi ed in pis
occasioni del controllo e della deliberazione di. lofo competenza riguardo all’indi-
rizzo di politica estera perseguito dal governo. Per il decennio 1946-56 si confronti
Mosca, « La politica estera », in Aspetti di vita italiana (1946-1956), Bologna 1957,
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zione specializzata del patlamentare medio e migliora, come vedre-
mo, 'attrezzatura dei pattiti e dei gruppi parlamentati per quanto
riguarda la documentazione indispensabile ad .un serio giudizio.

Naturalmente anche laddove lintervento parlamentare sia ri-
chiesto in sede preliminare di autotizzazione alla ratifica di un trat-
tato o si ponga contestualmente ad un’azione diplomatica del go-
verno, sotto forma di una richiesta di convocazione immediata della
Commissione affari esteri di una delle Camere, nel pieno di una
crisi internazionale, questa partecipazione intetviene semzpre in un
~ secondo momento rispetto all’iniziativa del govetno ed assume
invariabilmente I'aspetto logico di un’astivita di controllo.

Infatti, nonostante ’accentuazione del « processo di democra-
tizzazione del procedimento costituzionale della stipulazione » ™,
che giustamente il Miele considera un tratto saliente della nostra
Costituzione in rapporto allo Statuto, il centro dell’effettiva atti-
vitd di impostazione e direzione della politica estera rimane loca-
lizzato nell’area governativa, tra il Consiglio dei ministri ed il tan-

dem' presidente del Consiglio-ministto degli Esteri.

' Il governo continua ad essere, infatti, il dominus nella fase
di negoziazione degli accordi e nella fase successiva all’autorizza-
zione; dispone dello sttumento delle riserve, degli accordi in forma
semplificata o dei fulmini della denuncia; dispone e dirige la rete
diplomatica ed ¢ il solo competente per gli atti unilaterali di ricono-
scimento, notificazione, protesta, rinuncia; in una parola, assomma
le funzioni creative e motrici del sistema.

Le numerose sedi patlamentari di partecipazione sono, in
realtd, sedi di verifica, perché concettualmente e temporalmente
arretrate, cosl come in sede di verifica si &, in fondo, trasformato il
Consiglio dei ministri rispetto all’iniziativa detenuta dal presidente
del Consiglio e dal ministto degli Affari esteri. Il presidente della
Repubblica esercita le attribuzioni di organo per le relazioni inter-
nazionali dello stato, come abbiamo partitamente esaminato, nei
limiti segnati dalle competenze del governo della Repubblica e del
Parlamento. Nell’ambito di essi egli sviluppa la sua azione di alta
consulenza, che si rivela, se condotta con lo stile e la prudenza
necessari, preziosissima remora contro decisioni avventate e fatti
compiuti.

Procedimento, dunque, quello di decision-making (delibera-

Nonostante ¢id si confr. le autorevoli opinioni del GALEOTTI, 0p. cit.,, p. 339, e
del LEISNER, op. cit., p. 361, citca la scarsa incidenza del controllo parlamentare
nel limitare sostanzialmente il potere estero governativo.

¥ MIELE, op. cit., p. 82.
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zione e controllo) della nostra politica estera, che presenta una
complessitd che & garanzia dell’intervento di pitt sedi di giudizio
politico, di istanze ed apporti diversi, al livello degli ofgani costitu-
zionali e nell’ambito parlamentare — per le conseguenze del dialogo
con le opposizioni.

E questa complessitd (e non soltanto la necessaria partecipa-
zione parlamentare) che, a nostro avviso, fa meritare appellativo
di « democratico » al processo di formazione dell’indirizzo politico
estero nel sistema voluto dal Costituente. In questo quadro il partito
politico e la sua faccia riconosciuta, il gruppo parlamentare, viene
ad assumere un’importanza sempre crescente quale portatore di
un proprio indirizzo di politica estera, che si staglia ben autonomo
‘ormai e tecnicamente sempre meglio costruito, rispetto ai programmi
vaghi delle formazioni prefasciste. La nostra disamina sarebbe in-
completa, se non ci occupassimo brevemente di illustrare alcuni
aspetti della nuova realtd nel nostro settore.

4. I partiti ed i gruppi parlamentari. - Uno degli elementi pit
interessanti, in Italia, della fenomenologia del partito politico con-
temporaneo & la sua tendenza a mutuare, nella creazione degli inca-
richi direzionali, lo schema del « governo ombra », magari rag-
gruppando le attivitd statali da controllate o da stimolare in tre o
quattro uffici nelle formazioni minori, e in dieci, quindici uffici
in quelle maggiori. Cosicché un dirigente (deputato o senatore o
componente della direzione) del partito viene a trovarsi investito,
in via permanente, del compito di confrontare I'indirizzo politico
del partito con quello del governo, in un settore della vita ammini-
strativa dello stato; ciog, della delicata opera di dare impulso o di
contribuite a correggere I’azione del governo (se si tratta di un
ovvero del partito di maggioranza), oppure di lavorate su tesi da
razionalizzare, al lume delle conoscenze tecniche aggiornate, per
trasformarle in concrete alternative politiche (se si tratta di una
formazione di opposizione) *,

31 §i confronti, per gli aspetti pit generali della trasformazione in atto di cui
quello all’esame & un profilo particolare, D’ANTONIO, Partito e Partecipazione, in
« Rassegna parlamentare », n. 1-2, 1966, p. 31, il quale scrive: « I partiti, la cui
otganizzazione si era storicamente incentrata nella funzione di conquista integrale
del potere, conoscono oggi le ctisi, derivanti dall’accettazione non pilt formale del
principio del concorso democtatico alla gestione dello stato. E cosl che il partito
politico si distacca sempre pitt dall’associazione implicando I’adesione al pattito
Passunzione diun impegno responsabile per la gestione dello stato ». Si veda, poi,
la parte centrale della bella relazione del GueLl, Parlamento e partiti come pro-
blema attudle della democrazia: soluzioni costituzionali, al Convegno dell'Istituto
internazionale di studi giuridici, 1964. .
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La collocazione topografica di questi governi ombra si ha nel-
I'interno dell’apparato di direzione del partito, a stretto contatto con
il gruppo parlamentare, il quale, anche se possiede un proprio ufficio
legislativo per il lavoro di routine, di solito per I'impostazione di
interventi di ampio respiro su grandi temi politico-amministrativi e
legislativi si avvale degli uffici direzionali che, oltre a tutto, operano
sotto la diretta responsabilita del segretario del partito. In quasi tutti
i partiti italiani esiste un « ufficio esteri » o « commissione per gli
affari esteri » * che pud avere anche un altro importante compito,
oltre quello di seguire la situazione internazionale e programmare
un indirizzo estero di partito: & il collegamento con i partiti stra-
nieri di eguale indirizzo, quando siano legati da vincoli di affiliazione
internazionale. Quest’ultima circostanza si va rivelando sempre pitt

13 Hanno un ufficio esteri la democrazia cristiana e il partito socialista italiano;
vi sono: una commissione affari esteri, nominata dalla direzione del partito su pro-
posta del segretario politico, nel partito repubblicano italiano; un ufficio di collega-
mento politico con i partiti comunisti nel partito comunista italiano; un ufficio di
collegamento con I'Internazionale libetale nel pattito liberale italiano. I1 Bassano,
1 migliori anni di Palazzo Chigi, in « Nuova Antologia », gennaio-aprile 1961, p. 215,
lamenta un fatto di notevole gravitd, occotso durante gli anni 1957-1960: « alcuni
funzionati del ministero banno prestato servizio per lunghi periodi di tempo — ven-
tiquattr’ore sarebbero state sufficienti per configurate una gravissima infrazione alle
norme che disciplinano i rapporti tra lo stato e i suoi dipendenti — presso la se-
greteria di un partito politico, giungendo fino ad accompagnare persondlitd di quel
partito in alcuni viaggi all’estero » (il corsivo & nostro). 11 citato autore stigmatizza,
ancora, le conseguenze della politicizzazione della carriera diplomatica che sarebbe
cominciata nel 1946 quando, essendo ministro degli Esteri Pon. Nenni, « fu stabilito
il ‘sedizioso principio che ai funzionati appartenenti alla stessa confessione politica
del ministro in carica compete I'imprimere Pindirizzo a tutto andamento del mini-
stero ». Certamente le conseguenze della politicizzazione esasperata (operata a pitt
riprese e non soltanto nei tre mesi di direzione del dicastero da parte dell’on. Nenni,
e favorita, peraltro, dalla natura di tecwico politicamente rilevante del diplomatico
altrove lumeggiata) vi sono state ed assai amare. Ecco quanto scrisse un uvomo di
integritd morale, di grande capacitd professionale e di sentimenti democratici quale
I’ambasciatore Nicold Carandini, all’indomani di un episodio di vita burocratica
provocato da varie cause politiche, psicologiche e sociologiche che avrebbero ri-
chiesto attenta considerazione, cautela, umano rispetto e profondo « senso dello
stato » (« I1 Mondo »: Purga a Palazzo Chigi, 25 novembre 1958, p. 1): « L’im-
pressione & che la purga burocratica si & abbattuta sul carattere, sulla integritd, sul
coraggio delle proprie opinioni, perché in alto non si vogliono controlli, resistenze
e fermi consigli, tutto quanto cio® compone il dovere e il privilegio di una seria
competenza professionale responsabile e non servile ». « Non sta a me -analizzare
singoli casi personali che sono sulla boceca di tutti, ma mi consenta il ministro di
prendere a simbolo la caduta in disgrazia dell’ambasciatore Rossi Longhi, uno indub-
biamente fra i migliori nostri diplomatici, Non so quale pretesto sari addotto, se
mai una spiegazione verrd, per giustificate il suo licenziamento in tronco. Ma tutti
sanno che la sua fermezza come segretario generale del ministero (un ufficio che in
tutti i regimi democratici assicura la continuitd funzionale della politica estera ed
implica, quindi, una personale responsabilitd che non si sottopone solo, ma si
affianca autorevolmente a quella del ministro) la sua fermezza, ripeto, gli & costata
come primo prezzo un brusco allontanamento »,
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importante specialmente al livello delle organizzazioni comunitarie
eutopee e documenta un’evoluzione che & durata quasi un secolo,
iniziando con il disegno del Depretis e della Sinistra italiana di
ancorare la politica estera a solidarietd internazionali per ideologia
di partito (e lo Chabod commenta che « il segreto del Re qualche
peso ’aveva avuto nelle relazioni internazionali; il segreto di partito
non servi che a generate illusioni e delusioni ») ™ e passata, poi,
pet Desperienza comunista del Comintern e del Cominform, per
quella socialista dell’Internazionale e del Comisco, per quella catto-
lica del Segtetariato di collegamento prima e poi delle Nouvelles

Equipes Internationales e su un piano ben pili modesto pet quella

della Internazionale liberale ™.

Diremmo che oltre il vistoso tentativo di mediazione nella ver-
tenza italo-iugoslava per il Territorio di Trieste compiuto dal segre-

tario generale del pattito comunista italiano on. Togliatti, nell’au-

tunno del 1946, all’insaputa del ministro degli Esteri on. Nenni *,

3 CuABoOD, 0p. cit.,, p. 686. Cfr. anche Nrer1-UNGari, La vita dei partiti, in
SerEAFICO-LAPALOMBARA, Elezioni e comportamento politico in Italia, Milano 1963,
p. 148 ss.

1+ G veda, a sostegno di quanto & detto nel testo, nel « Messaggero» del
17 novembre 1966 la seguente impostazione che da la Sinistra democtistiana alla
soluzione del problema alto-atesino: « La sinistra d.c., in una nota diffusa teri sera
dall’Agenzia Radar, sostiene allo stesso proposito che « & inutile nascondersi Ia
realtd: i Governi di Vienna e Bonn sono diretti da democtistiani; la maggior parte
delle popolazioni Alto-atesine, austriache, bavaresi e tedesche sono organizzate poli-
ticamente in pattiti democristiani; gli organi d’informazione di questa notevole area -
centro-europea sono di ispirazione cattolica o si riconoscono nelle posizioni politiche
osservate dai partiti di Governo.

B sulle forze democristiane — e sul loro organismo europeo, visto che esiste —
che si deve, dunque, fare principalmente leva perché vengano liquidati quell’orienta-
mento pangermanista e quei metodi nazisti che vengono trasferiti in Alto Adige,
sia pure da gruppi per ora marginali...

Per questo & da ritenere logico e necessario che, nel momento in cui sembra
si entri nella fase conclusiva di una trattativa molto delicata, lorganizzazione europea
democristiana, avvertendo la sua doverosa responsabilitd, affronti la questione, sol-
lecitando una soluzione a livello democratico. Diversamente, verrebbe da chiedersi
su quali basi comuni si vegge P'UEDC, gquali sono le sue funzioni di collegamento
impositivo e, in termini politici, guale prestigioso valore assume la direzione di
parte italiana » (il corsivo & nostro).

135 1.on. Palmiro Togliatti tornd dall’incontro con il maresciallo Tito portando
alcune proposte concrete circa la soluzione del problema -di Trieste (baratto con
Gorizia), il rimpatrio dei prigionieri di guerra italiani e la conclusione di un trat-
tato di commercio italo-iugoslavo. Filippo Burzio, Repubblica anno primo, Scritti
politici di attualité, Totino 1948, p. 111 cosi scriveva commentando su « La
Stampa » del 9 novembre 1946 [Iiniziativa del parlamentare comunista: « Che
T’on. Togliatti abbia preso un’iniziativa * privata ” di questo genere & cosa non solo
ammessa in diplomazia, ma assai lodevole: che perd, tornato latore di cosl impor-
tanti proposte, egli non abbia creduto di informare il governo prima di pubbli-
carle sul giornale del suo pattito, non ci sembra corretto; e rivela un calcolo di
politica interna, con sfondo di speculazione elettorale, non degni dell’argomento; e
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i vent’anni decorsi non registrino altri episodi di particolare rilievo
per linterferenza dell’azione diretta a livello internazionale di un -
partito sull’indirizzo di politica estera perseguito dal govetno ™.
L’attivitd degli uffici e delle commissioni esteri si & fatta sentite,

_invece, indirettamente, poiché essa tende sia a migliorare la docu-
mentazione, all’interno del partito, per i componenti del vertice
direzionale, sia a facilitare i contatti di essi con visitatori e giorna-
listi stranieri, sia ad effettuare sondaggi all’estero, a mantenere i
rapporti di cortesia o di amicizia con i diplomatici e organizzare
viaggi di studio nei paesi pili interessanti per il momento interna-
zionale,

Indubbiamente, v’¢ stato un miglioramento del « tono » dei
partiti per lo sforzo compiuto da queste sezioni di studio, collega-
mento e propulsione, sebbene, dall’analisi delle parti riguardanti la
politica estera nei programmi dei partiti italiani per le elezioni poli-
tiche del 1958, compiuta dallo Spreafico ¥, emerga che molto spesso
il calcolo propagandistico e demagogico s’impone su ogni preoccu-
pazione della concreta attuabilitd di quel che si propone. Quando
cid non avviene, ci si rifugia in una genericitd cauta e disarmante,
come del resto si & inclini a fate in tutte le platforms elettorali.

crediamo che il ministro degli Esteri, per primo, non ne sia rimasto incantato. Che
poi le trattative e le modalita del timpatrio dei prigionieri,debbano essete discusse dal
governo iugoslavo noncol governo italiano, ma col partito comunista (che a tal
fine delegherebbe 1’Associazione nazionale partigiani italiani) ci sembra addirittura
enorme. Quando noi dicevamo tempo addietro che il prepotere dei partiti preparava
un’anarchia feudale di nuovo tipo sulle rovine dello stato (e poi la dlttatura), non
credevamo che avremmo avuto cosl presto a d1sp051z1one un esempio cosl impres-
siohante ».
’ 136 Vanno citate, invece, due missioni affidate rlspettlvamente dal ministro degli
Estei on. Fanfani allon. Randolfo Pacciardi per studiare in loco la situazione del
Medio Oriente e dal ministro degli Esteri on. Segni all’on. Dino Del Bo per sondatre
Pavviso dei governi sudamericani sulla questione alto-atesina in discussione al’'Onu.
T viaggi dei due parlamentari furono organizzati dal ministero degli Esteri e furono
appoggiati ufficialmente presso le rapptesentanze italiane nelle nazioni visitate.
137 Cfr. Serearico, I programmi, cap. II1: « La politica estera », in SPREAFICO-
LAPALOMBARA, Op. cit., p. 229 ss.



-PrETRO QUARONI

CHI E CHE FA LA POLITICA ESTERA IN ITALIA

La prima risposta da dare alla domanda: chi & che fa la poli-
tica estera in Italia? dovrebbe essere questa: nessuno.
Evidentemente & una risposta che non satebbe esatta dal punto
di vista strettamente tecnico. Alla testa della politica estera italiana,
da noi come in qualsiasi altro paese, sta il ministro degli Esteri:
¢ da lui che partono le direttive generali della politica, le istru-
“zioni ai rappresentanti all’estero ed & lui che raccoglie e vaglia
tutto il materiale informativo che le rappresentanze diplomatiche e
consolari all’estero inviano a Roma. Perd non & solo il ministro
degli Esteti ad avete la sua parte nella politica estera. La contribu-
zione del ministro della Difesa & -inevitabile. Una politica estera,
per modesta che essa sia, non pud affermare di essere tale se non
ha dietro di sé almeno un minimo di forza armata che possa imple-
mentarla: il ministro della Difesa deve essere al corrente della poli-
tica estera per potet adattare ad essa le forze militari: d’altra parte
i limiti di vario genere che debbono porsi le Forze Armate condizio-
nano la politica estera; di questi limiti il ministro della Difesa
¢ giudice ed interprete, ma il ministro degli Esteri deve, o dovrebbe,
tenerne conto.

Uno dei difetti e delle debolezze tradizionali della politica
estera jtaliana, difetto che negli ultimi anni si & considerevolmente
attenuato, & stato il contatto deficiente fra il ministero degli Esteri
e le Forze Armate; per anni ed anni le Forze Armate hanno ignorato
le direttive della politica estera italiana ed il ministero degli Esteri
italiano non ha mai saputo, o forse anche non si & mai curato di
sapere, quali fossero le possibilitd effettive dell’esercito italiano.
E un difétto antico: nelle memorie di Salandra sull’intervento ci
sono delle confessioni strabilianti sulla ighoranza del governo circa
lo stato, vero, delle nostre Forze Armate e sulla difficoltd di avere
delle informazioni esatte. Lo stato maggiore, da parte sua, ha con-
tihuato per un pezzo dopo la nostra dichiarazione di neutralitd a
ragionare in termini di Triplice Alleanza.

In realtd & stata 'inquadratura dell’Italia nel Patto atlantico,
dove politica estera e politica militare sono strettamente collegate,
dall’esterno, a far cadere, in gran parte almeno, le barriere fra
potere civile, politica estera ed organizzazione militare: se ancora
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oggi ci sono squilibrio ed inadeguatezze, non & pili a questa dicoto-
mia che essi vanno attribuiti.

Politica estera ne fa anche il ministro del Commercio estero.
La politica estera, specialmente di un paese che non & una grande
potenza, nello stretto senso della patola, come I'Italia, & in buona
parte politica economica; le nostre necessitd di acquisti e di vendite
all’estero influenzano la nostra politica estera o per lo meno dovreb-
bero influenzarla ed a sua volta esserne influenzate. Noi siamo
P’unico paese, non comunista, ad avere un ministero del Commetcio
estero: nelle altre principali potenze europee & la Direzione generale
degli affari economici al ministero degli Esteri che si occupa del
commercio estero. Da noi Direzione generale degli affari economici
e ministero del Commetcio estero coesistono ma non sempte in
perfetta armonia ed & difficile differenziarne esattamente i compiti;
da osservare che il ministero del Commercio estero non & un’inven-
zione di questo dopoguerra; fu creato dal regime fascista.

Per molti anni, per ragioni differenti, per lo piti di carattere
personale, un élemento di importanza primaria per la nostra poli-
tica estera, il negoziato per il Metcato comune, era affidato ad un
ministro che non era quello degli Esteri, anche se un certo collega-
mento veniva mantenuto dal fatto che il ministro incaricato si
setviva, in larga misura, del personale degli Esteri. Era certo contro
la logica che il ministro degli Esteri conoscesse, solo indirettamente,
il corso di un negoziato di cosi grande importanza: ma era non
meno contro la logica che Iincaricato di questo negoziato fosse
estraneo a tutto il resto del corso della politica estera italiana, su cui
quello che si faceva a Bruxelles non poteva non avere la sua in-
fluenza. Se oggi anche un trattato di commercio & un atto politico,
con conseguenze politiche, molto maggiore era, ed &, l'influenza
immediata e soprattutto potenziale di una operazione della impot-
tanza e della vastitd del Mercato comune.

L’elemento nuovo introdotto nella politica italiana dal Mer--
cato comune, ossia dalla poht1ca economica comune europea, porta
tutti i ministri economici ed anche il governatore della Banca
d’Italia ad avere la loro parte, spesso importante, nella formula-
zione della nostra politica estera.

La complessa articolazione dei rapporti internazionali, che
aumenta costantemente, porta, occasionalmente, anche i ministri
pit impensati ad occuparsi di affari internazionali: & certo piu breve
fare ’elenco dei ministri che non hanno niente a che fare con la
politica estera che di quelli che sono portati ad intervenire. La par-
tecipazione di tanti differenti dicasteri alla formulazione della poli-
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_ * tica estera italiana e la necessitd di una coordinazione fra tendenze

* ed esigenze non sempre identiche hanno dato una sempre maggiore
importanza alla funzione del presidente del Consiglio in politica
estera. E un fenomeno non solamente italiano, anzi in altri paesi,
per esempio in Inghilterra, esso ha avuto una delineazione pitt
marcata ed appariscente che non in Italia.

Per quel che riguarda I’Ttalia occorre aggiungere anche il pre-
sidente della Repubblica. In differenti maniere, con metodi e ten-
denze differenti, tutti i presidenti della Repubblica italiana hanno
mostrato un interesse patticolare per la politica estera, I’hanno
seguita ed influenzata.

Anche qui non si tratta di un fenomeno nuovo. C’¢ tutta una
impostazione quasi romantica della politica estera che si riferisce
ad un periodo ideale in cui essa sarebbe stata fatta esclusivamente
dai ministri degli Esteri e dagli ambasciatori.

La mia esperienza petsonale ed i ricordi dei miei vecchi capi
che hanno lavorato in quel periodo, mi permettono di dire che
questa situazione ideale non la si & avuta mai. E vero che i mini-
stri degli Esteri ed i presidenti del Consiglio, anche agli inizi di que-
sto secolo, viaggiavano molto di meno di ora: in compenso perd
viaggiavano enormemente i sovrani; ed era un’epoca in cui per molti
paesi d’Europa, soprattutto per quelli decisivi, il sovrano aveva una
funzione preponderante per la formulazione della politica estera.

Dato questo equilibtio instabile, in cui il ministro degli Esteri
mentre resta, teoricamente, la persona incaricata di condurre la poli-
tica estera di un paese, nel nostro caso dell’Italia, & condizionato
dagli interessi, le idee, le convinzioni e le ambizioni di tanti altri
ministri, la misura della’sua partecipazione effettiva alla formula-
zione della politica estera dipende in grande parte dal peso, in
politica interna, della persona del ministro.

II conte Sforza, probabilmente il miglior ministro degli Esteri
che I’Italia abbia avuto dal 1945 in poi, era certamente la persona
pitt qualificata per definire la nostra politica estera. Perd il suo
peso in politica interna era minimo e questo limitava le sue possi-
bilita. Il nostro ministero degli Esteri si era molto interessato pet-
ché P'Italia potesse partecipare alla integrazione del bilancio libico:
noi tenevamo, allora, a conservare qualche influenza sulla politica
libica: in un momento in cui le ricchezze petrolifere della zona erano
ancora di 13 da venire la possibilita di partecipare al bilancio costi-
tuiva evidentemente un mezzo di influire. Con molte difficoltd si
era riusciti ad ottenere dagli inglesi e dai francesi il consenso a que-
sta nostra partecipazione ed una delegazione italiana stava per
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partire per Londra per le trattative relative. A questo momento il
ministro del Tesoro invia un suo rappresentante alle ambasciate di
Francia, di Gran Bretagna e degli Stati Uniti per dichiarare che
I'Ttalia non intendeva partecipare alla integrazione del bilancio
libico. Dal suo punto di vista il ministro del Tesoro poteva anche
avere ragione; il risultato pratico non & stato perd dei migliori.

Un incidente di questo genere non si sarebbe probabilmente
verificato se il peso politico del conte Sforza fosse stato pilt forte
di quello che era.

La risposta negativa alla domanda: chi fa la politica estera in
Italia? dovrebbe essere completata dicendo che una politica estera
italiana nel vero senso della parola non c’¢. L’azione italiana in
politica estera & piuttosto una serie.di risposte a sollecitazioni del
momento, qualche volta di politica estera, pill spesso di politica
interna: ma nessuno sembra essersi posto il problema di quale poli-
tica estera corrisponda realmente agli interessi dell’Italia, ragione-
volmente -intesi e, soprattutto, quale politica estera sia possibile
per I'Italia. O se anche qualcuno si & posto il problema e lo ha appro-
fondito se lo & tenuto accuratamente per sé: una discussione setia,
realistica, sulla politica estera italiana non c’¢ mai stata, non dico
nel parlamento, ma nemmeno nella stampa e nell’opinione pubblica.
Le due ultime vere decisioni di politica estera: I’adesione al Piano
Schuman — che era in realtd mettere I'Ttalia nella via dell’Europa
dei Sei — e I’adesione al Patto atlantico, sono state prese ancora
sotto I’amministrazione De Gasperi. Negli anni che hanno seguito
la politica estera italiana ha continuato si la sua linea europea e la
sua linea atlantica ma in modo passivo, qualche volta liturgico; delle
decisioni vere e proprie e nemmeno, nello stretto senso della pa-
rola, un adattamento organico di questa stessa politica atlantica ed
europea alle mutate citcostanze non si pud dire ci siano stati.

Non si tratta di un fenomeno puramente italiano: quasi tutti
i principali stati europei vagano alla ricerca di una loro politica
estera. Essi non riescono ad adattarsi alla nuova situazione creatasi

a seguito della caduta verticale dell’importanza politica dell’Europa -

ed a trarne le conseguenze. Un disorientamento che si nota meno
nei.paesi detti minori come il Belgio, I’Olanda o i Paesi scandinavi,
i quali non essendo mai stati decisivi risentono meno della diffe-
renza.

Si tratta di una caduta che probabilmente non ha precedenti
nella storia, per lo meno per la sua rapidita.

Poco meno di 50 anni fa, all’inizio della prima guerra europea,
le sei principali potenze dell’Europa di allora hanno potuto deci-
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dersi ad una guerra che poteva cambiare, ed infatti ha cambiato, la
faccia del mondo, senza preoccuparsi di quello che poteva essere -
Patteggiamento degli Stati Uniti: hanno discusso fra di loro del
possibile atteggiamento della Grecia e della Bulgaria ma non di
quello degli Stati Uniti.

Nel 1962 al momento della crisi di Cuba la suprema decisione
guerra o pace era esclusivamente nelle mani degli Stati Uniti e della
Russia: le potenze europee, indifferentemente che si trattasse della
Gran Bretagna o del Lussemburgo non hanno avuto altra possibilita
che di trattenere il fiato in attesa di una decisione la quale avrebbe
potuto compromettere la loro stessa esistenza.

Cinquant’anni fa la sorte di un intiero continente poteva essere
decisa da una battaglia vinta o perduta sul continente europeo o
da una conversazione fra due cancelletie europee: chi si preoccu-
- pava, allora, della voce di Pechino o di Delhi? Oggi uno sposta-
- mento nella situazione dell’Africa sudorientale o in America Latina-
- pud avere per lo meno la stessa importanza di qualche cosa che

accade in Europa: la crisi di Betlino aperta nel ’58 dall’ultimatum
russo & stata risolta a Cuba.

Evidentemente per dei paesi i quali sono stati, o hanno cre-
duto, fino a pochi decenni fa, di essere al centro delle decisioni
della politica mondiale, doversi adattare adesso ad una situazione
tanto inferiore & un problema non facile. All’inizio di questo secondo
dopoguerra Francia ed Inghilterra hanno piuttosto concentrato i
loro sforzi nel cercare di mantenere in qualche maniera e forma
i loro imperi coloniali. E una volta convinte, con -le buone o con
le cattive maniere, che questo non era pilt possibile sono passate
alla ricerca della migliore maniera di liquidazione, mantenendo
sia pur solo una parvenza di rapporti. Questo problema ha assorbito
la loro attenzione: & solo negli ultimi tempi che esse si trovano
sole di fronte alle necessitd di rielaborare una politica estera pro-
potzionata alle nuove circostanze ed esigenze; ed onestamente non
si pud dire che, discorsi a parte, esse lo stiano risolvendo in una
maniera pitt brillante di quello che sta cercando o non cercando
di fare I'Italia.

Anche per noi nei primi anni dopo la seconda guerra mondiale

“le finalitd della nostra politica estera ci sono state imposte dalle
circostanze: primo, liquidare le conseguenze della guerra nella mi-
gliore maniera possibile; secondo, ridare all’Italia un posto ono-
revole nella comunitd delle nazioni. E qui occorre riconoscere che,
date le circostanze, i due problemi sono stati risolti bene e rapida-
mente. Le circostanze c¢i hanno evidentemente favorito: ma che
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cosa & la politica estera se non il sapersi setvire delle circostanze?
La Germania, tanto pitt importante di noi, dopo vent’anni non &
ancora riuscita non dico a tisolvere ma nemmeno ad affrontare
seriamente i suoi grandi problemi. E una volta terminato questo

~processo di ricostruzione che si & posto a noi, tuttora non risolto,
il problema di una politica estera.

Per noi si tratta di un difetto antico. Una volta realizzata la
sua unitd 'Italia non & mai stata capace di formulare una sua vera
politica estera, qualche cosa di paragonabile alla politica estera del-
I'Inghilterra, della Germania o della Francia. Nel suo periodo
migliore, che si chiude col nostro intetvento nella prima gucsra
mondiale, la nostra politica estera oscillava fra due direttive che
si elidevano a vicenda. Da una parte la Triplice Alleanza, la cui
sola giustificazione poteva essere il provocate, con 'appoggio della
Germania, con la diplomazia o con le armi, una ridisttibuzione
della torta coloniale in modo da datci un maggiore posto. al sole:
dall’altra 'irredentismo, una politica che certamente rispondeva ai’
sentimenti del popolo italiano, che non ha mai capito o accettato
la Triplice (del resto nulla & stato tentato seriamente per farglielo
capite) ma che non era, in realtd, che una continuazione, in scala
minore, della politica dell’unita d’Italia e, allo stesso tempo, I’am-
missione dell'incapacita di formulare una nuova politica estera.
Dopo la pmma guerra mondiale ci siamo trovati di nuovo di fronte
all’i 1ncapac1ta di formulare una poht1ca estera italiana, per cui
si & finito per ricorrere alla risurrezione artificiale di ancora ‘nuove
forme di irredentismo.

Il conte Sforza nel suo primo passaggio al ministero degli
Esteri, all’epoca del gabinetto Giolitti, & stato dall’Italia di allora
bollato come un rinunciatatio, In realtd egli pensava ed agiva da
nazionalista, solo pili lungimirante. Il suo ragionamento era il se-
guente: con la liquidazione dell’impero austro-ungarico 1'Italia si
era liberata dall’ipoteca che, con la presenza di una potenza, so-
stanzialmente ostile anche se alleata, connessa col problema di
Trento e Trieste, aveva paralizzato la sua politica. Con la vittoria
I'Ttalia acquistava non soltanto la sicurezza sulle sue frontiere
orientali, ma anche una sua completa liberta di azione: non essendo
pit legata ad un problema circoscritto essa aveva veramente la
possibilitda di esplicare la sua azione, naturalmente nella misura
delle sue possibilita, in tutto il mondo. Per consolidare questa li-
berta era perd necessario arrivare ad un accordo ragionevole con la
Tugoslavia, facendo le necessarie concessioni al nazionalismo iugo-
slavo: cercare, in altre parole, una linea di compromesso fra il
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nazionalismo italiano ed il nazionalismo iugoslavo. Altrimenti — &
sempre il ragionamento di Sforza — noi ricreando un irredentismo
nostro verso la Tugoslavia e per conseguenza un irredentismo iugo-
slavo contro di noi, finitemo per inchiodare di nuovo I'Italia sul-
I’Adriatico e limitare cosi quella liberta di azione che era il risultato
delle nostre vittorie.

L’Ttalia ha invece scelto di nuovo Iirredentismo che nelle
circostanze di allora non era pitt una politica ma uno stato emotivo.

E questo uno dei difetti fondamentali del pensiero italiano
in materia di politica estera: il sentimento.

Noi parliamo ancora e spesso di italofilia e di italofobia, sia
che ci riferiamo ad uomini sia che ci riferiamo a stati. Confesso
che in 44 anni di carriera diplomatica non ho mai trovato un italofilo
o un italofobo nel senso stretto della parola. Ho trovato solo delle
persone che erano propense a ritenere che dei buoni rapporti con
PItalia corrispondessero o non cotrispondessero agli interessi del
loro paese, il che & una cosa completamente differente. Questa dico-
tomia del mondo, fra italofili ed italofobi, & una eredith del risorgi-
mento italiano mal compreso. L’Ttalia, che combatteva non solo per
la sua unita ma per il trionfo delle idee liberali contro ’assolutismo,
si inseriva con questo in una battaglia che in tutta quanta ’Europa,
in forme differenti, si stava combattendo: era quello che oggi chia-
meremmo un fesé-case. In quelle circostanze era abbastanza logico
che I'Italia fosse amata, apprezzata, appoggiata o osteggiata e
vilipesa. :

Ma era assurdo pensare che un plauso analogo potesse accom-
pagnare un’Italia che partiva alla conquista della Libia o dell’Etio-
pia. Ma non dobbiamo anche dimenticarci che se la simpatia dei
liberali I’Europa & stato un fatto positivo per I'unitd italiana, non
& per questa simpatia che noi abbiamo potuto realizzare in un
periodo relativamente breve I'unitd. Ci siamo riusciti perché certi
spostamenti nell’asse di equilibrio della politica eutopea ci hanno
permesso un inserimento in una pili grande evoluzione. L’abilita
di Cavour ¢ stata di rendersi conto di queste evoluzioni e di sapetcisi
inserire: ma non & stato lui a crearle queste circostanze: sarebbe
stato il primo a ridere della sua immagine come « il Tessitore ».

Sono probabilmente queste impostazioni sentimentali ed emo-
tive della politica italiana, impostazioni che hanno mutato secondo
le epoche, le citcostanze e gli orientamenti psicologici delle classi
e dei partiti al potere e da cui non ci siamo certo liberati nemmeno-
oggi, dopo tante dure lezioni che abbiamo avuto, anche 'se gli
orientamenti emotivi sono differenti, che sono venute ad incrociarsi
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ed a sovrapporsi ad un altro difetto, pure fondamentale: la man-
canza di una visione completa ed esatta del quadro della politica
mondiale, del rapporto delle forze e quindi di una valutazione
corretta della situazione.

Causa ed effetto allo stesso tempo: raramente a questo mondo
sentimento e realtd coincidono: e quando la realtd, le possibilita
non cortispondono ai desideri, alle speranze, ai sogni, la tendenza

_italiana & troppo spesso quella di mettetre da parte la realta.

Se si scrivera un giorno la storia della diplomazia italiana,
nella sua parte migliore per lo meno, nel secolo dell’unita italiana,
sard la storia di una voce nel deserto che viene messa da parte
perché stona coi sentimenti, coi risentimenti, con le illusioni.

Noi rimproveriamo, e con ragione, a Mussolini di avere detto
a Badoglio « Ho bisogno di qualche migliaio di morti per potermi
assidere fra i vincitori al tavolo della conferenza della pace ». Ma
ci dimentichiamo che nel marzo del 1915 ad un rapporto dell’am-
basciatore Imperiali, incaricato di negoziare il Patto di Londra,
che faceva presente che le proposte degli alleati, soddisfacenti per
la parte irredentista, non lo erano per la parte coloniale ed ancora
meno per la parte finanziaria e consigliava di rimandare le trat-
tative ad un momento in cui I'Intesa avesse avuto un maggior
bisogno di un nostro intervento, Sonnino rlspondeva pili o meno

in questi termini: ripeto siamo verso la metd di marzo del 1915:.
« Vostra Eccellenza non si rende conto che gli alleati hanno gia -

vinta la guerra; per cui se non ci affrettiamo ad entrarvi, a qualsiasi
condizione ci venga fatta, perderemo la possibilita di assiderci tra
i vincitori al tavolo della conferenza della pace ».

Il che vuol dire che a 25 anni di distanza, in condizioni
politiche interne ed estere completamente differenti, due volte noi
abbiamo fatto lo stesso etrore di apprezzamento: nel primo caso
ci siamo semplicemente sbagliati sulla durata della guerra, con
conseguenze che sono state perd gravissime per la nostra politica
interna; nel secondo caso ci siamo addirittura sbagliati sulla parte
vincente e le conseguenze dovremmo ricordarcele ancora oggi.

Una parte di questi errori sistematici di valutazione ci ven-
gono dal fatto che la nostra visione di politica estera & ancora
forse, cetto & stata per molti decenni, centrata in modo squilibrato
sulla Francia. ,

Nel 1940 Mussolini, visto 1’esercito francese appoggiato sulla
Linea Maginot cosi facilmente travolto dall’esercito tedesco, ne ha
concluso che pii niente potesse oppotsi alla potenza tedesca. Nel
1915 & stato il fatto che I'esercito francese aveva fermato i tedeschi
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sulla Marna ad influenzare Sonnino. In altre parole siamo ancora
in larga misura, lo siamo stati certamente per molti decenni, incapaci
di liberarci da una visione europea continentale ristretta: la fun-
zione degli Stati Uniti, dell’Inghilterra, dei mari, delle materie
prime, sono state cose tutte che largamente ci sfuggivano.

Uno dei principali difetti della politica estera italiana & dunque
la deficienza di informazione. Quando dico informazione non voglio
riferirmi alla mancanza di buoni setvizi di spionaggio. Durante il
regime fascista noi avevamo un setvizio abbastanza buono che ci
ha dato delle informazioni sostanzialmente corrette: lasciamo da
parte poi se di queste informazioni si & tenuto conto sufficiente-
mente. Ma & evidente che oggi un servizio di informazioni che
possa tenerci al corrente effettivamente di quello che succede in
Russia o in Cina sarebbe al‘di fuori delle possibilita dell’Ttalia. Ma
" non & a questi servizi d’informazione, nel senso stretto della parola,
che io mi riferisco, io mi riferisco puramente e semplicemente all’in-
formazione, alla conoscenza, a quel tipo d’informazione che pud
essere data anche semplicemente da uno studio accurato della stampa
straniera, sia della stampa giornaliera che della stampa settimanale;
e delle infinite pubblicazioni che da tanti istituti di studi e di
ricerche possono essere diffuse nel mondo.

Praticamente I'unica vera fonte di informazione di cui dispone
il governo italiano sono gli agenti diplomatici all’estero.

La nostra diplomazia pud reggete petfettamente al confronto
di qualsiasi alita quando le viene affidato, dal potere politico, un
compito chiaro, preciso, ed a cui — mi permetto di aggiungerlo —
essa crede: cito di nuovo, ad esempio, I'opera svolta dalla diplo-
mazia italiana per liquidare, in quanto questo era possibile, le con-
seguenze della guerra e per ridare all’Ttalia un suo posto onozevole.
Purtroppo & molto raro che essa si trovi di fronte ad un compito-
chiaro e preciso postole dal potete politico: e non pud essere la
diplomazia a sostituirsi, lei, al potete politico ‘nella funzione di
decidere della politica estera: essa pud al pili suggerire.

Per la sua funzione informativa la diplomazia italiana manca
di- mezzi, materiali tecnici. Quello che si puo ricavare, per esempio,
come informazione, da uno spoglio metodico della stampa sovietica,
& enorme: per questo spoglio, a Mosca, nel ’45 avevo un solo
impiegato, che doveva fare anche molte altre cose: I’ambasciata degli
Stati Uniti piti di cento. A Londra i miei collaboratori di categoria A
erano dieci: I’ambasciata di Francia ne aveva 60, quella degli Stati
Uniti 1200. L’ambasciatore italiano & lasciato soprattutto al suo
intuito: ora ’intuito & una grande cosa, ma nella vita modetna
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esso diventa sempre pili problematico se non pud basarsi sui fatti,
su fatti sempre pilt precisi, sempre pili complessi e pit1 vasti: sono
questi fatti che a noi italiani mancano, e mancano sempre di piil.

Ma nonostante queste deficienze, ripeto gravi, nel complesso
il governo italiano, durante questi 44 anni in cui ho potuto seguire
Pazione della diplomazia italiana, & stato informato abbastanza
correttamente del corso prevedibile degli avvenimenti. Solo che
esso ne ha tenuto conto in misura molto relativa ed ha spesso
preferito il suo intuito che era piuttosto desideri, speranze, illusioni.

Anche qui non si tratta di un difetto solo italiano: dei vari
governi con cui ho avuto contatto solo il governo inglese era piut-
tosto incline a fidarsi delle informazioni dei propri agenti — dico
era perché non ‘giurerei su mr. Brown: gli altri, tutti pitt o meno, -
solo nella misura in cui le informazioni corrispondevano ai loro
desideri: i governi totalitari, senza dubbio al 100%, ma anche i
governi democratici, in questa materia non scherzano.

Questo & oggi, continua ad essere oggi — perché, mi permetto
di ripeterlo ancora una volta, nessuno dei difetti della politica
estera italiana pud essere attribuito esclusivamente al governo
attuale — il principale punto debole della politica estera italiana.
Piti che il punto debole sarebbe forse piti esatto dire quello che
rende difficile se non impossibile la formulazione reale e realistica
di una politica estera italiana: il difetto di informazione.

Un paese come I'Italia, data la sua tradizione, data la sua
forma mentis, ha bisogno anche di una spinta ideale nella sua
politica estera.
~ L’armistizio del 1943 pon & stato soltanto il crollo della poli-
tica estera fascista, & stato, se si vuole, il crollo di tutta la poli-
tica estera che, pillt 0 meno vagamente, era stata seguita dal Regno
d’Italia, dal momento del suo inizio. Se si fosse voluta trarre tutta
la conseguenza logica dell’armistizio di Cassibile, ne avremmo do-
vuto concludere che I'unica politica estera possibile per 1'Italia era
di diventare una- specie di Svizzera di 50 milioni di abitanti. Perd
un paese come il nostro che ha bisogho di ina spinta ideale, che
ritiene di essere cinico in certe manifestazioni e magari lo &, ma
in realtd non & né cinico né ancora meno machiavellico, non pud
vivere senza un ideale.

Una politica che sia puramente logica, terra terra, & una
politica la quale lascerebbe in larghi strati dell’opinione pubblica
italiana un senso di insoddisfazione. Ma una politica non pud essere
basata semplicemente su delle aspirazioni ideali, essa deve essere
anche basata sui fatti, L’ideale & un po’ il sogno, la poesia, ma
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non si pud vivere esclusivamente di sogno e di poesia, ci vuole la
prosa e questa prosa viene data dai fatti, ed & questa mancanza di
una base sui fatti il difetto fondamentale della politica italiana.

Non & il solo anche se & il piti importante ed anche se gli
altri possono essere considerati come corollari: sono piuttosto delle
manie; per esempio la mania della presenza. Uno dei primi tele-
grammi che ho avuto occasione di leggere quando sono entrato nel
ministero degli Esteri nel 1920 diceva: « su questo argomento
I'Ttalia ritiene di avere il diritto di dire la sua patola e la dird ».
E un ritornello che ho inteso durante tutta la mia carriera e che,
immagino, continuerd a sentire durante gli anni che mi restano
da vivere.

Questa mania della presenza risponde a delle considerazioni
di puro prestigio: noi vogliamo essere presenti, ma in un certo
senso. si dovrebbe aggiungere anche che ci contentiamo soltanto di
essere presenti.

Nell’epoca in cui si stava lavorando al cosiddetto trattato di
stato con I’Austria ricevetti un telegramma da Roma in cui mi si
diceva di far presente al governo francese che I’Italia aveva il diritto
di essere consultata su quello che sarebbe stato lo statuto futuro
dell’Austria. In un momento in cui la difficolta di trovare un punto
d’incontro tra la politica occidentale e la politica russa sull’Austria
era gia abbastanza grave, pretendere che si prendesse in conside-
razione anche il problema di introdurre nelle trattative la presenza
di un’Italia che non figurava tra le potenze occupanti dell’Austria,
che erano quelle che trattavano, non era proprio essere realisti. Mi
permisi quindi di dare al ministero il consiglio, intanto, di far
sapere a Parigi, a Londra, a Washington, quelle che erano le nostre
idee e magari 1 nostri desideri sulla sistemazione della questione
austriaca. Nessuno si sarebbe rifiutato di sentire che cosa ne pen-
sava 'Ttalia: che poi.avessero realmente tenuto conto di quello
che dicevamo, questo sarebbe dipeso in buona parte anche dal
buon senso delle nostre osservazioni e desiderata: nessuno poteva
comunque rifiutare un passo dei nostri ambasciatori. La fiera ri-
sposta che ricevetti dal ministero fu: « il nostro pensiero sulla
questione * austriaca lo faremo conoscere quando saremo invitati
a prendere parte ai negoziati ». La realtd era che quello che ci agi-
tava era di essere presenti alle trattative: che cosa poi avremmo
detto nel corso delle trattative stesse era evidentemente una cosa
che consideravamo d’importanza secondaria: e non credo del resto
avessimo delle idee molto chiare sulla questione.

Piti noto il dramma — se mi si permette espressione — della
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nostra partecipazione alla convetsazione su Betlino, conseguenza

dell’ultimatum russo del 1958.

Anche qui si trattava di una questione che aveva dei limiti
formali ben precisi: le potenze autorizzate a patlare della questione
di Berlino erano le potenze occupanti pilt la Germania, a cui non
si poteva disconoscere un certo diritto ed un certo interesse: noi
non eravamo occupanti: eravamo anzi degli ex nemici. Nonostante
questo per noi il fatto di non poter partecipare a queste convetsa-
zioni su Berlino era una sofferenza continua, sofferenza che ci ha
portato anche a fare delle dichiarazioni e pronunciare delle minacce
per lo meno imprudenti.

Anche in questo caso mi ero permesso di suggerlre al governo
italiano di cominciare col far sapere che cosa noi pensavamo: la
-realtd era che su come risolvere il problema di Betlino noi non
avevamo delle idee pili chiare di quanto ne avessero i nostri alleati
occidentali; eravamo quindi nell’impossibilitd di dimosttate che la
nostra partecipazione ai negoziati per Berlino, indipendentemente
da quelle che avrebbero potuto essere le circostanze di fatto che
potevano consigliare o meno la nostra partecipazione, avrebbe
portato qualche elemento utile alla questione.

Un’altra passione nostra & quella del mediare.

Vorrei anche qui ripetere: non si tratta di passioni nuove;
sia la presenza sia il mediare sono dei difetti,. o dirizzoni, tradi-
zionali della politica estera italiana. Che cosa noi ci proponiamo

di concreto dal mediare non mi & stato mai chiaro. Forse noi so-

gnamo un ministero degli Esteri italiano diventato una specie di
monumento di saggezza internazionale, a cui tutti si rivolgono per
risolvere le questioni che non sono capaci di risolvere fra di loro.
Evidentemente la passione per il mediare & assai meno peticolosa
del desiderio di imporre la propria volontd con altrl mezzi: ma a
che cosa setve, realmente, a noi?

¢ da domandarsp qualche volta se noi non confondiamo fra
posizione intermedia e mediazione,

La posizione intermedia — il non allineamento del -terzo
mondo — nella misura in cui essa significa realmente qualcosa,
dovrebbe essere una posizione equidistante fra i due contendenti,
libera.da impegni con I'uno o con I'altro e suscettibile di dare la
possibilita, di volta in volta, di mercanteggiare il proprio appoggio
al migliore offerente fra i due.

E molto discutibile se una politica di questo genere sia real-
mente praticabile iz un momento di vera crisi, da paesi a potenziale
‘militare ridottissimo, come i principali paesi europei: ma ammesso
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che essa fosse possibile, potrebbe essere una politica. L’agitarsi
invece per cetcare di comporre i conflitti altrui & tutt’altra cosa, e
non & una politica: tanto pitt che si ha quasi sempre I'impressione
che noi non ci siamo poste alcune questioni importanti: i principali
contendenti hanno veramente bisogno che qualcuno trovi per loro
una formula di riavvicinamento? Non sono capaci di trovatsela
da soli? E se hanno bisognho di qualcuno che trovi una formula di
riavvicinamento & proprio sicuro che I'Italia sia il paese piti adatto
per trovatla?

A parte questi interrogativi sarebbe bene anche tener conto
del fatto che, per poter mediare con una certa speranza di successo,
bisognerebbe conoscere veramente a fondo, e sotto tutti gli aspetti,
la questlone a cui ci vogliamo interessare. Ora conoscere a fondo
non & proprio la caratteristica pitt marcata della politica esterd
italiana, :

Terzo: un certo costante disprezzo per le cose concrete.
Specialmente nell’ultimo decennio si & avuta un’espansione econo-
mica ed industriale dell'Ttalia nel mondo intiero, senza precedenti
nella nostra storia e che ha veramente dato alla presenza italiana
in terre lontane un contenuto concreto. Che cosa ne sa il pubblico
italiano? Di alcune cose importantissime come, per non citarne che
una, la diga del Cariba, il pubblice italiano ne & venuto a cono-
scenza semplicemente perché nella stampa inglese questa vittoria
di una ditta italiana aveva sollevato qualche polemica. Per contro
la stessa stampa italiana annuncia, a grossi titoli, degli incontri
che, in molti casi, lasciano il tempo che trovano.

Questa espansione italiana nel mondo & stata la conseguenza
naturale dello sv11uppo del nostro potenziale economico-industriale,
del nostro iniziato passaggio dallo stadio di precapitalismo a quello
di neocapitalismo. Questo ha portato, di per se stesso, ad un
aumento dell’interesse effettivo per I’Italia nel mondo e delle nostre
possibilita. Le nostre possibilita di influenza politica, nel senso vero
della parola, sul terzo mondo sono praticamente inesistenti: non
abbiamo né i mezzi né I'influenza necessaria. Possiamo invece, sul
piano concreto, contribuire al loro sviluppo economico: e questa
& una base solida di influenza e di prestigio. Non sono sicuro che
Popinione italiana e quelli che in Italia si occupano di politica
‘estera italiana si siano resi conto chiaramente di come questa sia
la sola maniera di aumentare realmente 'influenza ed il prestigio
dell’Ttalia.

Sotto questo punto di vista bisognerebbe dire che per alcuni
anni la vera politica estera italiana & stata fatta da Enrico Mattei.
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Egli & stato il primo, e per molto tempo il solo, a rendersi conto
dell’importanza della politica delle cose, ed a farla. Poi, col tempo,
il demone della grande politica si & impadronito di lui ed ha lui
stesso, in parte, svisato la sua opera lanciandosi in operazioni al
di sopra delle possibilitd dell'Ttalia e della sua impresa. Detto
questo perd, non c’¢ stata persona la quale abbia tanto contri-
buito ad un’affermazione reale dell’Italia nel mondo quanto lui.
Le manifestazioni italiane sono spesso sui gemeris: & interessante
notare che la prima vera espressione di un capitalismo espansivo ed
aggressivo italiano sia venuta da un ente di stato.

Riassumendo, per avere una politica estera italiana che sia
effettivamente una politica, bisogha cominciare con un apprezza-
mento esatto della realtd: e ne siamo ancora lontani, molto lontani.
Noi continuiamo, per esempio, a dire che elemento base della
politica estera italiana & la politica europea: sono petfettamente
d’accordo, non soltanto perché & una politica che cotrisponde agli
interessi ben intesi dell’ I'talia, ma anche perché essa soddisfa quella
spinta ideale a cui mi sono permesso di accennare. Ma quali pos-
sibilita effettive di realizzazione, e con quale successo, ha questa
politica europea? Abbiamo noi mai fatto, o abbiamo P'intenzione di
fare, un esame critico delle possibilita effettive di questa politica,
oggi e domani?

Se noi consideriamo il Metcato comune semplicemente come
un’unione doganale abbiamo molte ragioni di ritenere che si & su
una buona strada. Ma se noi continuiamo a ritenere, come ritengo
che si debba ritenere, che lo scopo da raggiungere era I’Europa
politica, ’Europa federale, allora bisogna che ci rendiamo conto
che non si sono fatti dei passi avanti, ma piuttosto dei passi
indietro. Cosa & possibile fare? Noi continuiamo a sperare, ma
sperare non basta. Ci siamo mai chiesti cosa possiamo realmente
fare, su quali alleati possiamo contare fuori d’Italia? I congressi
e le manifestazioni di buone intenzioni non bastano. E non & certo
tradire la causa europea il dite che bisogna ormai tenere presente
anche l'eventualitd che non si possa riuscire: e che cominciamo a
pensare anche ad una. politica di ricambio per il giorno in cui
dovessimo constatare che questa politica europea, come noi la
intendevamo, non & pitt una realtd possibile.

Lo stesso lo si potrebbe dire della politica atlantica. La politica
atlantica resta per I'Italia d’importanza capitale oggi come lo era
alcuni anni addietro; e sarebbe assurda una politica italiana la quale
mirasse a portare 1'Italia fuori del quadro dell’Alleanza atlantica.
Perd anche I’Alleanza atlantica & in crisi grave: ed & questo il
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" momento di cominciare a porsi il problema di quale potrebbe
essere la politica estera italiana nel caso che, non per colpa nostta,
la politica atlantica di oggi ci venisse a mancare. In sé il problema
potrebbe anche essere semplice: come continuare ad essere gli
alleati dell’America anche senza Alleanza atlantica: la nostra situa-
zione periferica e peninsulare ce lo permette. Ma bisognerd pen-
sarci a tempo.

Ma -ammettiamo anche che la politica atlantica possa, in una
maniera o nell’altra, uscire dalla crisi attuale: che cosa intendiamo
noi realmente per politica atlantica? Una delle preoccupazioni prin-
cipali del governo italiano & stata quella della sua posizione relativa
entro il Patto atlantico e di fronte all’America. Una preoccupazione
in sé perfettamente giustificata: dal momento che si fa parte
di un’alleanza bisogna pure vedere che cosa si pud contare in questa
alleanza. Contare militarmente non era facile: lo sforzo militare
dell’Italia, se non altro per ragioni finanziarie, non poteva certa-
mente comparatsi, per esempio, a quello tedesco. Il teatro italiano,
gia secondario, rispetto al teatro dell’Europa centrale, era coperto -
da una fascia pili o meno neutrale — la Svizzera, 1’Austria, la
Tugoslavia — per cui non era da prevedere che il nostro paese si
satebbe trovato in prima linea all’inizio del conflitto.

L’Alleanza atlantica, nella sua articolazione politica, la pilt
importante, copriva non solo 'Eutopa ma I’area mondiale di con-
frontazione fra Oriente ed Occidente: e noi siamo stati costanti
affermatori del principio che la sua portata era mondiale e non
solamente europea. Nella misura in cui la difesa dell’Europa appa-
riva assicurata e stabilizzata 'importanza di un paese nell’Alleanza
atlantica si trovava essere semptre pili in rapporto alla sua pos-
sibilitd di portare un contributo alla politica americana nel quadro
mondiale. L’Inghilterra, per esempio, ritiene di risolvere il pro-
blema della sua importanza agli occhi dell’America, e quindi la
sua possibilita, anche relativa, di influire sulle decisioni americane,
in quella politica che viene definita ad est di Suez, ossia nella sua
possibilitd di intervento e quindi di appoggio alla politica ameri-
cana fra Suez ed il Mar Giallo.

In materia di politica atlantica torna sempre il problema della
nostra possibilita di influire sulle decisioni americane: questa pos-
sibilita di influire non si definisce né si pud definire in un articolo
di trattato: essa ¢ in rapporto all’apporto, reale e non immaginario,
che il paese x pud portare alla politica americana in un determinato
settore: mi domando se noi ci siamo mai posti il problema in ter-
mini cosl crudi ma realistici.
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E ancora: noi patliamo continuamente di una politica verso
il terzo mondo: ci rendiamo realmente conto in che cosa essa pud
consistere, quali le sue proporzioni, quali le possibilita effettive
dell’Ttalia? Non & una politica di discorsi: & una politica di fatti.
Noi italiani abbiamo nel nostro stesso paese una zona di sotto-
sviluppo che comprende all’incirca 17 milioni di abitanti; pottemmo
quindi renderci conto meglio di altri delle implicazioni finanziatie
del problema: noi abbiamo vetsato nel mezzogiorno d’Italia, a
partite dal 1952, fra investimenti privati ed investimenti statali,
‘un 600 miliardi di lire all’anno. Ora questi 600 miliardi di lire per
14 anni, hanno smosso e non risolto il problema della zona sotto-
sviluppata italiana. Questo potrebbe darci un’idea delle dimehsioni
del problema, quando esso coinvolge centinaia e centinaia di milioni
di abitanti; un ordine di grandezza che non rientra nella nostra
possibilita. Invece noi abbiamo la possibilita di studiate nel nostro
paese, con del mezzi assai pilt perfezionati, le conseguenze positive
e negative dell’incidenza dello sviluppo su di una zona sottosvilup-
pata: la nostra esperienza in uomini e cose potrebbe essere il
nostro contributo- migliore e pili efficace a questo problema: non
mi consta che ci siamo mali orientati in questa direzione.

Si patla di politica italiana per I’Ametrica Latina. E un discorso
che ho inteso, la prima volta, nel 1920 dal conte Sforza, allora
ministro degli Esteri. Evidentemente la necessita di ripetere sempre
le stesse affermazioni equivale ad ammettere che praticamente non
si & fatto niente. Abbiamo mai noi realmente studiato quali sono
i problemi dell’Ametrica Latina, la migliore maniera di intervenire
per risolvetli, per vedere poi cosa noi possiamo fare effettivamente?

In realtd la politica italiana nell’America Latina & consistita
in scoppi di entusiasmo ogni volta che un’alta personalitd politica
italiana si reca a fare un viaggio laggiti e che poi si affievoliscono
rapidamente in attesa del prossimo viaggio.

La parola alla moda oggi &: la nuova politica verso 'Europa
orientale; sia che per Europa orientale si intenda anche I"Unione
Sovietica o solo i paesi comunisti minori al di 13 della cortina di
ferro. A questo riguardo si pud avere I'impressione che I'Italia
sia portata a ripetere un po’ automaticamente gesti, attitudini,
iniziative presi da altri paesi europei. Uno studio italiano delle
‘possibilita, limiti e prospettive di una politica verso I’Europa orien-
tale e pit particolarmente uno studio delle possibilitd italiane
dubito ci sia realmente stato.

La lista degli esempi, del passato e del presente, potrebbe
continuare a lungo. v
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Quello che & mancato alla politica estera italiana, e manca
ancor oggi, e costituisce la maggiore lacuna ed il principale ostacolo
alla definizione di una politica estera italiana & Dinformazione,
intendendo per informazione appunto lo studio, critico e realistico,
della situazione di fatto, delle possibilita effettive di un’azione
politica italiana e dei mezzi che sono realmente a nostra disposi-
zione, Di qui quello che si potrebbe chiamare il verbalismo della
politica estera italiana: dichiarazioni ed affermazioni a cui finiamo
purtroppo per credere noi stessi ma a cui non tiene dietro che
ben poco di concreto. :

Mi permetto di ripeterlo ancora una volta: si tratta di difetti
della politica italiana di sempre. Anche durante il periodo della
maggiore inflazione imperiale dell’Italia, il periodo fascista, il
verbalismo & timasto un elemento caratteristico della politica ita-
. liana. Per non citare che un esempio: I'Ttalia fascista ha sostenuto
costantemente la revisione dei trattati di pace. In se stessa non era
un’impostazione sbagliata: molto del disagio dell’Europa che ha
condotto poi alla seconda guerra mondiale, con tutte le sue tragiche
conseguenze, va fatto risalire alle frettolose ingiustizie conseguenza
di una scarsa conoscenza della realtd dei fatti, specie dei regola-
menti territoriali dei trattati di pace. Non so perd fino a che punto
noi ci siamo resi conto — e dicendo « non so » faccio delibera-
tamente una sottovalutazione — che essendo noi fra i beneficiari
del trattato di pace, anche dal punto di vista territoriale, questa
revisione avrebbe potuto toccare anche noi. Ma a parte questo,
quali erano i mezzi effettivi su cui noi potevamo contare per portare
avanti questa revisione dei trattati di pace? I fatti hanno mostrato
che noi abbiamo fatto molte parole ma che la revisione dei trattati
di pace ha cominciato a farsi soltanto quando se ne & occupata anche
la Germania, con dei mezzi militari e diplomatici ben superiori a -
quelli nostri.

Per la veritd bisogha aggiungete che tutte le critiche dirette
alla politica estera italiana, o piuttosto alle mancanze di essa, non
dovrebbero essere indirizzate soltanto alla classe politica italiana
o ancor meno al ministero degli Esteri italiano che, nel complesso,
nella difficile situazione in cui si trova fa quello che puo.

Verbalismo, prevalenza dell’irrazionale, mancanza di informa-
zioni concrete, sono difetti che si ritrovano a tutti i livelli ed in
tutte le categorie in un paese come il nostro che in questioni di
politica estera si lascia guidare dalle impressioni del momento
piuttosto che da un esame rigoroso dei fatti.

Prendiamo ad esempio la stampa italiana. La sua informazione
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sugli avvenimenti internazionali si basa principalmente su quello
che scrivono i corrispondenti normali ‘o speciali distribuiti nelle
varie parti del mondo. Informazioni senza dubbio importanti ed
interessanti specialmente quando si tratta, e la stampa italiana non
ne manca, di corrispondenti dotati di intelligenza e di esperienza.
Perd la stampa italiana mai, o quasi mai, fornisce al lettore una
documentazione la quale permetta, a chi lo voglia, di farsi un giu-
dizio diretto dei fatti, su dati precisi e concreti.

Mi limito a citare un esempio: nel giugno scorso & stato rag-
giunto un accordo a Lussemburgo per uscire dalla crisi provocata
dal rifiuto francese di accettare alcune proposte della Commissione.
Tutti i principali giornali del mondo hanno riferito le informazioni
dei loro corrispondenti, ma hanno anche pubblicato i testi degli
accordi. A quanto mi risulta non ¢’¢ stato un solo giornale italiano
il quale abbia pubblicato questi testi; Per cui il lettore italiano &-
stato obbligato a formare il suo giudizio sulla base delle informa-
zioni fornite dai corrispondenti i quali a loro volta ripetevano le
informazioni date loro dalla delegazione italiana, logicamente inte-
ressata a far credere che tutto era andato pet il meglio.

Sotto questo punto di vista, forse, un modello potrebbe essere
il francese « Le Monde ». E un giornale che ha sempre avuto una
sua linea politica ben definita con la quale si pud essere e si pud
non essere d’accordo: perd al lettore di « Le Monde » viene sempre
fornita una documentazione di fatto sufficiente per potersi formare
un’opinione sua, magari differente alle idee della redazione del
giornale. ‘

La stampa italiana invece di piuttosto I’impressione che essa
preferisca presentare, sia che si tratti di fatti interni o internazionali,
ai propri lettori una certa determinata tesi e portarli ad accettarla
cosi come ¢ senza dar loro la possibilita di correggerla con un
esame concreto dei fatti, _

Poco interesse veto alle situazioni internazionali portano anche
i nostri ambienti industriali e finanziari. A Parigi ed a Bonn leggevo
regolarmente il bollettino d’informazioni di politica estera pubbli-
cato dalla Confederazione generale dell’industria tedesca o del
- Patronnat francese. Erano dei documenti redatti da persone alta-
mente qualificate, accompagnati da tutta la documentazione neces-
saria, che permettevano al lettore di avere un’idea intelligente ed
abbastanza esatta di quello che accadeva nel vasto mondo. Non mi
risulta che la Confederazione generale dell’industria italiana si sia
mai seriamente occupata di fornire ai suoi soci qualcosa d’analogo.

Come si pud sperare di correggere questo difetto nazionale
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che, se non viene corretto, non ci permetterd mai di avere una
politica estera, modesta certo, date le nostte possibilita, ma degna
di questo nome?

11 migliore esemplo che noi possiamo trovare & quello ame-
ricano. Gli Stati Uniti si sono trovati, dopo la seconda guerra
mondiale, ad essere improvvisamente proiettati al vertice delle
grandi decisioni politiche internazionali senza esservi trealmente
preparati: fin quasi all’inizio della seconda guerra mondiale il peso
e I'importanza degli Stati Uniti nella pohuca internazionale non
erano certo in propotzione alle loro enormi possibilita. Noi europei
siamo generalmente portati ad esaminare con occhio molto critico
la politica americana: di errori della politica americana ce ne sono
certo stati molti, anche se bisognerebbe ammettere che molte fra
le pitt grosse sciocchezze fatte in questo dopoguerra sono state
fatte piuttosto dagli europei o per ispirazione europea. Ma quali
che siano le critiche che si possono fare alla politica americana
sarebbe estremamente difficile negare che essa ha fatto dei progressi
enormi: e che essa si & portata con estrema rapiditd all’altezza della
funzione che gli avvenimenti le avevano affidato.

_ Come & stata fatta questa educazione internazionale degli
Stati Uniti?

Strumento principale di questa educazione sono stati i grandi
istituti specializzati per lo studio dei problemi di politica inter-
nazionale. In America istituti di questo tipo ce ne sono molti,
basta citare, fra gli altri, il Massachusetts Institute of Technology,
la Rand Corporation ed altri. Questi istituti, ed altri humerosi, si
SONO speclahzzatl precisamente nella raccolta dei fatti, degli le-
menti necessari per qualsiasi studio serio di politica estera. Nello
stesso tempo hanno saputo diventare dei centri dove si riuniscono
quelle capacita intellettuali che sono in grado di trarre da questi
elementi di fatto un apptezzamento realistico delle situazioni ed
avanzare delle possibili soluzioni per i vari problemi di politica
estera. Tutto questo ha dato origine ad una varietd di interpreta-
zioni e di soluzioni, tutte basate su una estimazione realistica dei
fatti, che da alPautorita politica ed all’opinione pubblica ameticana
una Iarga possibilita di scelta.

E per merito di questi istituti che si & sviluppata quella com-
penetrazione fra mondo intellettuale, mondo accademico e mondo
politico che & una delle caratteristiche degli Stati Uniti e probabil-
mente uno degli elementi non ultimi del loro successo.

Bisognerebbe che anche noi si cercasse di fare qualcosa di
simile. E soprattutto cominciare col tendersi conto che il successo
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di queste istituzioni americane sta appunto nella giusta posizione
di due gruppi differenti di ricercatori, tutti e due necessari: le
persone che sono in grado di raccogliere sistematicamente gli ele-
menti di fatto indispensabili per poter pronunciare un giudizio
ragionato e le persone che da questi elementi di fatto sono in grado
di trarre le conclusioni del caso.

Uno dei nostri difetti, difetto che potrebbe anche essere chia-
mato una manifestazione della nostra immaturitd democratica, &
la tendenza a far ricadere il biasimo per tutto quello che si fa o
non si fa sul governo; e di attendere da questo stesso governo il
rimedio a tutti i nostri mali. Questa forma mentis e questa forma
procedendi sono in realtd Panticamera del governo totalitario. La
caratteristica base del governo democratico & quella di essere spinta
dal basso.

Se noi considetiamo I’evoluzione che ha fatto I'Inghilterra
dalla regina Vittoria alla regina Elisabetta, cosa vediamo? Che
questa evoluzione & stata il risultato dell’az1one di una serie di
gtuppi di pressione, concentrato oghuno sopra un certo determinato
argomento, che hanno spinto sulla via della riforma un governo, il
quale, lasciato a se stesso, sarebbe stato altrettanto tradizionalista
quanto il pili retrogrado governo contemporaneo europeo. Bisogna
quindi che in Ttalia si creino questi grandi istituti di studio i quali,
forti della competenza che viene loro da questa_equazione, fatti
ed interpretazione, siano poi in grado di costituirsi in gruppi di
pressione ed imporre, pet lo meno in certi limiti, la loro collabo-
razione al governo.

E solo in questa manierd che noi potremo ottenere che ci sia
una politica estera italiana e che questa politica estera sia basata
sui fatti e su un apprezzamento corretto della situazione e delle
nostre possibilita. :



FaBrizio DE BENEDETTI

IL MINISTERO DEGLI AFFARI ESTERI

- Premessa

Quest’indagine parte dalla constatazione che i legami tra
politica interna ed estera sono ormai tali che non & pill possibile,
neppure ad un paese non di primo piano come I'Italia, considerare
la politica estera come un problema minore di cui ci si deve
occupare di tanto in tanto al sopraggiungere di eventi eccezionali
e che normalmente le cure di una minoranza di funzionari specializ-
zati sono piit che sufficienti a seguire. Al contrario gli avvenimenti
‘interni ed esterni sorgono e si sviluppano con una serie di rapporti
e d’influenze reciproche che & impossibile separare o neutralizzare.

Questa nuova realtd non sembra essete stata presa in consi-
derazione nel nostro paese né ci sono segnhi che abbia influito nel
determinare gli adattamenti necessari negli organismi politici ed
amministrativi che con essa hanno a che fare.

~ Si ha invece 'impressione di una costante incertezza di poteri
e di'interventi e la politica estera si presenta come il risultato del-
Pazione di forze eterogenee che si alterano e si sovrappongono se-
condo schemi senza riscontro né nel sistema costituzionale, né nella
struttura democratica a cui il paese cerca di uniformarsi.

In questo breve esame, il ministero degli Esteri viene osser-
vato sotto questa angolatura visuale, in un quadro in cui esso
si presenta allo stesso tempo come una delle forze che concotrono
alla formazione delle decisioni e come catalizzatore di tutti gli altri
interventi che influiscono sulla politica internazionale del nostro
paese.

1. La nuova diplomazia

La rivoluzione della tecnica, lo sviluppo dei mezzi di comuni-
cazione e le esperienze dell’ultima guerra mondiale hanno mutato
profondamente i rapporti politici, economici e sociali sia nella vita
interna delo stato, sia nelle sue relazioni esterne. Le idee politiche
si trovano sempre pili spesso a confronto con problemi tecnici,
mentre d’altro lato le questioni economiche e sociali sono divenute
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un tema dominante della politica internazionale e vengono ormai
valutate e discusse assai pilt spesso sul piano plurilaterale che su
quello bilaterale. Conseguentemente alcuni aspetti del tutto nuovi
si impongono all’attenzione nei riguardi dellattivitd diplomatica.

L’importanza degli ambasciatori come rappresentanti e porta-
parola dello stato presso gli altri stati si & estremamente ridotta
da un lato per Pingigantirsi e il complicarsi dei rapporti 1nter-
nazionali, dall’altro, a causa dei nuovi mezzi di comunicazione*

Parallelamente I’amministrazione centrale dél ministero degh :
Esteri & in grado di esetcitate sempre piti da vicino il controllo,
se non la tutela, delle iniziative e delle negoziazioni ufficiali che
si svolgono, tramite i suoi rappresentanti, all’interno e all’esterno
del paese ed & in grado di dare istruzioni precise rispetto ad ogni
situazione fino a controllate anche la procedura da adottare di volta
in volta.

La creazione e la moltiplicazione di organismi internazionali
pubblici e privati con finalitd generali o particolari hanno spostato i
criteri della rappresentanza ed il livello delle decisioni da un piano
bilaterale ad uno plurilaterale.

Inoltre I’estendersi dei campi in cui i rapporti internazionali
si esercitano, e la crescente importanza della competenza tecnica,
hanno messo in crisi il principio-esclusivo per cui il ministero degli
Esteri doveva ritenersi 'unico abilitato ad intetvenire e decidere
negli affari internazionali. La partecipazione di altri ministeri ed
otganismi, nei loro rispettivi settori, diventa cosi non tanto una
eccezione, ma un principio destinato ad imporsi come logico e
naturale.

In conclusione la diplomazia ha cambiato le sedi e i canali
attraverso i quali esercita le sue attivitd, ma in generale Iimpor-
tanza di essa non pud dirsi diminuita. A questo proposito, vale la
pena riportare alcuni rilievi che sono stati fatti tenendo conto del
nuovo clima in cui si sviluppano i rapporti internazionali.

2. Il quadro dell’intervento burocratico

In un recente studio & stata messa in r1salto la_posizione
del diplomatico quale tecnico che partecipa con la sua iniziativa ed
esperienza alle azioni affidategli % Tale posizione spiegherebbe Iin-

! BATLLOU e PELLETIER, Les affaires étrangéres, Parigi 1962, pp. 164 e 201.
2 F. Demarcur, Contributo a una sociologia della Comumtﬁ internazionale,
in « Rivista di Soc1olog1a », n. 9, 1966, p. 170.
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fluenza da questi esercitata nella formulazione della politica estera
in cui, appunto in qualitd di esperto, prepara gli elementi per le
decisioni politiche.

Si tratta di una « influenza » intesa « come una facoltd di cui
gli uni dispongono per portare gli altri ad agire, pensare e sentire
in una direzione particolare o secondo una determinata ispirazione.
Tale attitudine consente ai tecnici di acquistare un cetto potere
sugli uomini politici (...). Essa permette ai primi di orientare i
comportamenti adottati e le decisioni prese dai secondi. Vi si pud
scorgere un certo potere ascendente fondato sul prestigio e il cre-
dito che si annettono al possesso di cognizioni, o in senso piu
ampio, di una certa * tecnica” » >,

E necessario chiarire * che il termine « tecnico » ha un valore
relativo e non assoluto, sicché il diplomatico & un tecnico rispetto
al ministro, ma pud c_onslderars1 un « genetico » rispetto a degli
specialisti di economia o di agraria ai quali ricotrerd per ottenere
le informazioni che gli sono necessarie. Rimane indubitabile perd
che ai diplomatici viene riconosciuta una competenza di alto valore
che aumenta considerevolmente il loro peso e la loro importanza.

Evidentemente Pintervento dell’amministrazione & limitato
al funzionari che per qualitd di attribuzioni e grado gerarchico ab-
biano un’influenza effettiva, siano cio « politicamente rilevanti » 3,
‘ed & appunto su questo gruppo di alti funzionari che si appunta
in genere 1’attenzione,

Per cid che riguarda il ministero degli Esteri, le cariche che
permettono esercizio di un certo potere sono in numero limitatis-
simo. In genere il segretario generale, il direttore degli affari eco-
nomici e quello degli affari politici vengono indicati come la sede
del potere burocratico. E naturale perd che, oltre a tali uomini, ci
sono da prendere in considerazione coloro che con questi collabo-
rano da vicino, in posizione appena subordinata come i direttori
generali aggiunti o alcuni vicedirettori che si occupano di settori
importanti. In proposito, oltre all’esperienza, 'organizzazione del
ministero stesso fornisce preziose indicazioni.

3 J. MEYNAUD, La tecnocrazia, Bari 1966, p. 46.
+ Come fa lo stesso MEYNAUD La tecnocrazia, cit., p. 57.
5 G. Guarmvo, Tecnici e polztzcz nello stato contempomneo Milano 1962.
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3. Struttura del ministero degli Esteri®

L’attuale struttura del ministero degli Esteri si fonda su una
serie di lecgl di cui la pit antica risale al 1886, che si occupano
per lo pit del trattamento economico, delle 1ndenn1ta delle car-
riere, dei concorsi, degli organici ecc., ma che sono invece assai
povere per cid che riguarda le norme regolanti I’organizzazione
dell’amministrazione stessa. I decreti principali, formati da pochis-
simi articoli, sono quello del 25 agosto 1932 n. 1086 che si rife-
risce in generale all’organizzazione del ministero e quello del
18 aprile 1947 n. 414 che elenca le funzioni del segtetario gene-
rale’, carica ripristinata nel 1943 dopo la temporanea soppressione
dovuta al fascismo.

Nel corso del 1965 & stata approvata una legge-delega * che
consente al governo di emanare entro un anno nuove norme disci-
plinanti I'ordinamento dell’amministrazione degli Affari esteri. Il
progetto di legge veniva preparato, come accade normalmente in
questi casi nonostante I’assurditd della procedura, dallo stesso
ministero che doveva essete riformato, e veniva in seguito discusso
da un’apposita commissione parlamentare a cui partecipavano anche
alcuni sindacalisti per le questioni attinenti alla carriera e al trat-
tamento economico. Prima della scadenza della delega, il ministro
degli Esteri in carica decideva di chiedere una proroga per con-
sentire un’ulteriore revisione del progetto. Non sémbra perd che
tale revisione abbia apportato modifiche di rilievo al testo prepa-
rato dall’amministrazione. ‘

Quest’ultimo & di particolare interesse non tanto per i muta-
menti introdotti che, salvo poche eccezioni come quella della fu-
sione delle carriere e della creazione dell’Istituto diplomatico con
template giad nella legge-delega, hanno una scarsa importanza,
quanto per il fatto che si limita in genetre a codificare delle norme
gia affermatesi nell’attivitd pratica.

Il breve esame della struttura del ministero terrd percid pre-

¢ Il ministero degli Esteri comprende cinque Ditezioni generali (Affari politici,
Affari economici; Personale, Affari culturali ed Emigrazione) e alcuni servizi tra i
quali i principali sono il Cerimoniale ¢ I'Ufficio stampa. Supremo coordinatore &
il segtetatio generale che sta al- vertice dell’apparato butocratico. Per un quadro
dettagliato della tipartizione degh uffici si veda I’Annuario dzplomatzco (ed. 1965)
stampato a cura dello stesso ministero. C’¢ da rilevare perd che la struttura dei
quadri inferiori dell’amministrazione ha un valore assai relativo in quanto il lavoro
non si svolge secondo schemi rigidamente prestabiliti e non esiste un ctiterio di
ripartizione delle competenze e delle responsabilitd che permetta una certa autonomia,

7 Per un elenco pitt completo delle leggi del ministeto, vedi Indagine sulla di-
plomazia italiana, a cura dell’Isle, Milano 1964.

& Legge 13-7-1965 n. 891.
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sente anche alcuni punti della riforma che sono di notevole aiuto
alla comprensione dei criteri organizzativi e della mentalita che si
sono imposti nell’ambito-del ministero.

a) Il ministro. - 11 ministro non viene considerato qui tanto
nella sua veste di partecipe dello schema istituzionale cui & attri-
buito il potere governativo, quanto per il legame che egli costi-
tuisce tra il livello politico e quello amministrativo del sistema’.

In Italia, dove al presidente del Consiglio viene riservata una
funzione di coordinamento e di unificazione dell’indirizzo politico
generale, mentre rispetto al governo vige il principio della colle-
gialitd delle decisioni, i ministri godono di una certa liberta cia-
scuno nel proptio settote.

In politica estera in particolare, il Consiglio dei ministri non
¢ mai stato in grado di incidete o di partecipare realmente alla
formazione delle decisioni. La mancanza della necessaria documen-
tazione e informazione, la scarsa predisposizione degli uomini, una
persistente tradizione che attribuisce alla triade presidente del Con-
siglio, ministro degli Esteri e capo dello stato linteresse quasi
esclusivo per i problemi internazionali, ha limitato lintervento del
Consiglio dei ministri ad un’attivitd di controllo a posteriori della
politica estera’. Nonostante alcuni episodi di contrasto tra mi-
nistri e tra questi ultimi e presidente della Repubblica ™, e le di-
scussioni sorte in merito alle rispettive attribuzioni, I'esperienza

? T sottosegretari hanno avuio in genere un peso ridotto ed una funzione secon-
daria nel quadro politico-amministrativo degli Esteri; Scelti al momento della forma-
zione del governo col presupposto di equilibrare la partecipazione delle correnti o dei
partiti di coalizione, essi sono in effetti subordinati al ministro e si trovano talvolta
in condizioni di inferioritd rispetto allo stesso segretario o ai direttori generali (vedi
ad es. N. KoGaN, Politica estera italiana, Milano 1965, p. 101, nota 10).

% G. NEeer1, La direzione e il controllo democratico della politica estera in Italia
(v. sopra, in questo volume), dice in proposito: « Usualmente... i ministri, i quali
seguono sulla stampa 'andamento della congiuntura politica internazionale, vengono
investiti senza preavviso e preparazione specifici (senza, ciod, né una relazione scritta
del ministro degli Esteri; né una rassegna delle soluzioni alternative per le questioni
che si vanno a discutere; né un riassunto delle mosse preparatorie, dei sondaggi
compiuti dai nostri ambasciatori, i quali spesso inviano al ministero delle relazioni
che sono saggi ricchi di autentico acume politico e diplomatica preveggenza), ven-
gono investiti, si diceva, di questioni internazionali, anche gravi, attraverso una
relazione otale del ministro degli Esteri, cui segue una discussione e quindi una
approvazione tacita o espressa. Tra la relazione del ministro e la discussione hon
V'8 tempo per lo studio dei dispacci e per la meditazione, ciot per un’attivitd di
riflessione che & indispensabile per qualificare un appotto intellettuale, non diciamo
di pari livello rispetto a quello del presidente del Consiglio o del ministro degli
Esteri, ma almeno di -quello di un * columnist  di politica esteta che commenti gli
avvenimenti su un giornale quotidiano » (pp. 775-76).

11 G, NEeGri, La direzione e il controllo ecc., cit.
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sembra dimostrare una quasi costante prevalenza della linea poli-
tica sostenuta dal ministro degli Esteri, la quale di volta in volta
ha ottenuto il sostegho o almeno la tacita approvazione degli altri
membri del governo.

Questa specie di.supremazia del ministero degli Esteri, e pitt
ancora del suo ministero che ne rappresenta il meccanismo prin-
cipale di orientamento e di azione, & rafforzata in pratica dal fatto
che alcuni dei principali organi che seguono lo svolgimento della
politica estera, ciot a dire il presidente della Repubblica, il pre-
sidenté e recentemente anche il vicepresidente del Consiglio, ven-
gono tenuti al corrente sui problemi internazionali da diplomatici
di carriera distaccati dal ministero degli Esteri con funzioni di
consiglieri. ,

In complesso esiste dunque una sfera sensibile di autonomia
del ministro e attraverso quest’ultimo dell’amministrazione, scarsa-
mente modificata dall’intervento di altti organi politici i quali
agiscono a loro volta tramite i diplomatici.

b) Il Gabinetto. - La cteazione del Gabinetto particolare
del ministro risale storicamente allo stesso periodo in cui venne
istituita la carica del segretario genetrale %, ed ebbe fin dall’inizio
il compito di equilibrare il peso dell’amministrazione, formando
intorno all’'vomo politico un cerchio di persone di sua completa
fiducia in grado di filtrare operato dei funzionari di carriera e di
facilitare al ministro il controllo e la trattazione degli affari correnti.

L’ufficio di capo di Gabinetto, un tempo segretario particolare
di Gabinetto del ministro, e quello del segretario generale hanno
goduto di fortune alterne senza che si stabilisse un reale equilibrio
e una chiarificazione dei rispettivi compiti.

Il Gabinetto, dopo aver assunto poteti larghissimi con il fa-
scismo, & ritornato in una posizione di incertezza nel dopoguerra
con il ripristino della carica di segretario generale.

Un’indagine sull’intervento, da esso esetcitato praticamente,
in occasione delle vicende politiche della Repubblica, & petcid dif-
ficile, e la sua partecipazione all’attivitd politica e a quella diplo-
matica, senza far parte di nessuna di tali categorie, rende I’esame
ancora pitt delicato e impegnativo.

Con una certa approssimazione si pud affermare che I'im-
portanza del Gabinetto & funzione degli uomini che lo compongono
¢ della volonta di autonomia del ministro rispetto all’amministra-

1> 1853 circa, vedi Indagine sulla diplomazia italiana, cit., p. 42.
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zione. Il ministro, appena nominato, chiama a far parte del Gabi-
netto degli elementi di sua fiducia; ma la sua scelta & limitata
dalla necessita di avvalersi di esperti ed in generale si appunta su
diplomatici di carriera dello stesso ministero.

La personalitd di uomini come Sforza e, anche se in misura
ridotta, Fanfani e Saragat ha certamente influito nel rafforzare
la posizione dei rispettivi Gabinetti, anche se non in tutti i casi
questi sono riusciti a controbilanciare il peso dell’amministrazione.
Con altri ministri pitt deboli, il Gabinetto non & quasi esistito e
la supremazia dei diplomatici ha avuto modo di affermarsi senza
eccessive difficolta.

In linea di massima non sembra che quest’organo nella sua
attuale conformazione possieda delle funzioni caratteristiche pro-
ptie, ma & piuttosto la situazione interna o esterna, cosi come altri
elementi pii 0 meno casuali, che contribuisce di volta in volta
ad accentuarne il carattere di organo politico autonomo o di ap-
pendice dell’amministrazione,

c) Segretario generale. - Questi, nel progetto di riforma, do-
vrebbe « coadiuvare direttamente il ministro nella trattazione degli
affari e nell’attivita per assicurare il coordinamento e la continuita
delle funzioni dell’ Amministrazione » 2. Se si ha presente la for-
mulazione del decreto attualmente in vigore per cui il segretario
generale « & preposto, sotto I'alta direzione del ministro, al coor-
dinamento e alla trattazione degli affari e al funzionamento degli
uffici e servizi », si pud constatare come si tenda a rafforzare la
posizione di questo organo che, secondo la proposta, dovrebbe ora
« coadiuvare direttamente il ministro » senza che venga chiarito
per altro quali limiti abbia tale diritto di trattare gli affari insieme
all’autorita politica. A cid si deve aggiungere la confusione che ne
deriva con le funzioni del capo di Gabinetto del ministro al quale,
- gia secondo quanto ebbe ad affermare Cavour, spetterebbe il com-
pito di trattare quegli affari speciali che il ministro non volesse
direttamente comunicare agli uffici .

3 Per quanto la nhomina e la sostituzione del segretario generale possano av-
venire in qualsiasi momento, in pratica questa carica non viene rinnovata se non
dopo un certo numero di anni appunto in base al principio per cui essa deve assi-
curare la continuitd dell’operato dell’amministrazione.

¥ Inoltre esistono anche altre interpretazioni bene accreditate che vedono nel
segretario generale colui che ha il compito di interpretare il pensiero politico del
ministro o di rappresentare la continuitd della politica estera, funzioni che proba-
bilmente darebbero al segretario generale maggiori poteri che allo stesso govetno
(vedi Indagine sulla diplomazia italiana, cit., pp. 43 e 47, dove tali opinioni vengono
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C’¢ da rilevare poi che il segretario generale e, anche se in
misura minore, i ditettori genetali hanno un’ampia libertd nel
decidere quali questioni e iniziative debbano essere sottoposte al
ministro (e a che momento cid debba avvenire), e quali invece
tientrino nella competenza dei funzionari del ministero.

d) Direttori generali. - Come gia detto, i pitt importanti sono
quelli degli affari economici e degli affari politici i quali secondo
il progetto di riforma, attendono ai rapporti economici (rispettiva-
mente politici) con gh stati e le organizzazioni’ 1nternaz1onal1 al
negoziati ecc.

Se si pud considerare implicito che nell’esplicazione delle loro
attivitd i direttori generali dovranno seguire eventuali direttive
del ministro, rimangono assai incerti i criteri in base ai quali cia-
scuno di essi dovtd comportarsi in modo da restare in armonia
con la parallela attivitd dei colleghi all’interno e all’esterno del
ministero. Per ¢id che riguarda il coordinamento, infatti, il progetto
si limita a confermare I’attuale sistema basato sulla buona volonta
e sulle relazioni personali. All'interno il coordinamento & affidato
per lo piti al segretario generale, ai direttori generali e ad appositi
comitati interni il cui numero, livello di partecipazioni e compe-
tenze non vengono per ora precisati.

Infine, ancor oggi le competenze dei numerosi uffici predi-
sposti nell’ambito di ogni direzione generale sono divise secondo
criteri non uniformi ed in base a decisioni amministrative interne.
A cid si deve aggiungere che la struttura dei quadri inferiori ha -
un peso relativo in quanto il lavoro non si svolge secondo schemi
prestabiliti e non esiste un criterio di ripartizione delle competenze
e delle responsabilitd che permetta una cetta autonomia.

Questa situazione favorisce evidentemente I'indipendenza dei
direttori generali, il rafforzamento del loro potere e la centraliz-
zazione all’interno dell’amministrazione.

e) Il coordinamento tra la Farnesina e gli altri ministeri. -
Attualmente cid che esiste & limitato alla presenza di citca 40
funzionari di altri ministeri distaccati alla Farnesina, ai quali sono
attribuiti esclusivamente dei compiti « tecnici », per lo pitt di tra-
smissione di informazioni interessanti le rispettive amministrazioni.
E sintomatico che di essi 19 appartengano alla Pubblica istruzione,

espresse da G. Vedovato attualmente vicepresidente della Commissione esteri della
Camera e membro della Commissione patlamentare per la riforma del ministero).
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1 all’Agricoltura, 4 al ministero della Giustizia, 4 a quello del-
IInterno, 1 all’Industria, 1 alla Marina mercantile, 1 alla Difesa,
mentre tra quelli che non ne hanno.alcuno ci sono il Tesoro; le
Finanze, le Partecipazioni statali, i Trasporti, I’Aviazione civile,
il Turismo.

Nonostante la gravitd della situazione (particolarmente nel
caso della Direzione degli affari politici nei confronti della Difesa
e della Direzione degli affari economici la cui attivitd interessa
almeno una mezza dozzina di altre amministrazioni) la riforma si
limita a prevedere la possibilith di costituire alcuni non meglio
precisati comitati consultivi presso il ministero degli Esteri e su
proposta del ministro di quest’ultima amministrazione. C’¢ da
aggiungere, in proposito, che tali comitati consultivi erano previsti
gia dalla legge delega e che stranamente la riforma si limita a
riprendere questo concetto in maniera strettamente possibilistica.

f) Organizzazioni internaziondli. - In questo settore la ri-
forma stabilisce che le rappresentanze permanenti presso organiz-
zazioni internazionali « svolgano un’azione connessa con la natura
e le finalita delle organizzazioni stesse in conformitd con i loro
specifici compiti ». Se si riflette alla straordinaria importanza as-
sunta da tali organizzazioni nel campo degli affari esteri, non pud
non meravigliare che le ambasciate presso questi organismi non
vengano studiate in maggior dettaglio e i loro poteri, i membri
chiamati a collaborarvi, e i rapporti con il ministero non vengano
elaborati tenendo conto delle prospettive che si aprono in tale
campo.

Se poi si volesse scendere all’esame dei problemi particolari,
del funzionamento degli uffici o delle situazioni periferiche ecc.
di rilievi ce ne sarebbero da fare moltissimi. In questo esame non
& perd il caso di effettuare una simile analisi, ritenendosi sufficiente
ribadire che la riforma & assai lontana dal portare un effettivo
. contributo alla soluzione dei veri problemi dell’amministrazione

degli affari esteri. ,

In particolare risulta evidente che il critetio prevalente & stato
quello di rafforzare alcune posizioni chiave all’interno dell’ammi-
nistrazione degli Esteti e di consetvare le competenze accentrate
in questo ministero secondo principi discutibili dati i cambiamenti
generali cui si & accennato. Rimane solo da notare che lo stesso
ministro degli Esteri Fanfani sembra essere d’accordo sull’insuffi-
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cienza e la carenza di incisivitd della riforma®. E necessatio con-
cludere che il momento politico non & capace di esprimere delle
riforme di rilievo e che la mancanza di un’evoluzione nei modi di
affrontare i problemi della nostra politica estera si ripercuote sui
mezzi, impedendo una parallela trasformazione nelle strutture degli
organismi ad essa preposti. Come in altri casi, anche in questo le
cause e gli effetti sembrano strettamente legati e rafforzano la
tendenza alla staticita e alla conservazione dell’intero sistema.

g) Gli uomini. - Per capire il funzionamento del ministero

degli Esteri, & necessario considerare, oltre al quadro giuridico,
anche gli vomini che in esso lavorano, la loro preparazione, la vi-
sione che essi hanno dei problemi, il concetto che si sono formati
sulla loro funzione in seno al ministero e di quella del ministero
nello stato. ’

Nell’amministrazione degli Esteri si entra per concorso. Gli
esami da superare sono considerati difficili. La parte scritta viene
giudicata da una commissione mista di diplomatici, professori e
magistrati che non conoscono Iidentitd dei candidati. Questa pro-
cedura di selezione, che secondo alcuni dovtebbe neutralizzare « le
influenze e le pressioni » esterne relative alla valutazione degli
aspiranti, non toglie che I’ambiente dei diplomatici mantenga an-
cora oggi molto del carattere chiuso ed esclusivo che & stato una
delle sue caratteristiche tradizionali. In realtd, nonostante il basso
livello delle retribuzioni e la generale perdita di prestigio di tutta

) % Tn risposta ad alcune ctitiche, Pon. Fanfani ha affermato che la riforma

& per forza limitata in quanto essa rignarda « le questioni concernenti le esigenze
fondate del personale » (intetvento alla Commissione esteri della Camera del 12
ottobre 1966). Dopo aver rilevato che né la legge delega, né la bozza di riforma
sembrano consentire tale interpretazione, ¢’¢ da osservare che questa posizione pre-
clude qualsiasi ultetiore modifica nel prossimo futuro, in quanto il ministro Preti
ha recentemente chiarito che la riforma burocratica non include il ministero deghi
Esteri e quello della Difesa dato che questi ultimi sono stati oggetto di interventi
legislativi speciali. .

Infine nel quadro va notata una dichiarazione del sottosegretario Zagari
alla Commissione affari esteri della Camera (20 ottobre 1966) in cui, dopo aver
spiegato che il settore dell’assistenza techica & curato da tre soli funzionari della
Farnesina, aggiunge che questo « importante e urgente » problema non & stato
affrontato nella riforma del ministero degli Esteri in quanto non era quella la
sede. Nessuna spiegazione viene fornita petd su chi si dovrebbe occupare di questo
campo in sostituzione degli Esteri, né perché la riforma non ha almeno tolto espli-
citamente al ministero la competenza di questi problemi consentendone il trasferi-
mento ad altri organi, né infine perché sia I'on. Folchi, nella presentazione della
legge delega, sia I'on. Foderaro nella commissione esaminante I'ultimo bilancio degli
Esteri, abbiano fatto esplicito riferimento all’assistenza e alla cooperazione tecnica
come uno dei punti essenziali della riforma.
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la burocrazia italiana, la catriera diplomatica ha consetvato nel
nostto paese una considerazione assai alta e rimane una delle pit
ricercate, il che & allo stesso tempo motivo e risultato del livello
socialmente elevato della maggioranza dei suoi funzionari.

II carattere stesso degli esami da superare costituisce un filtro
che restringe in modo estremamente efficace la base dei possibili
aspiranti. La preparazione richiesta per il concorso, per cid che
riguarda sia le materie da approfondire, sia le lingue estere che da
sole contano per il 409, ¢ del tutto specifica e non pud essere
acquisita durante i normali studi universitari né pud essere utile
per altri concorsi. Se si considera il costo di tale preparazione, la
scarsita delle borse di studio e le difficoltd che si incontrano all’ini-
zio del servizio quando lo stipendio & minimo ma le spese di rap-
presentanza sono gia rilevanti %, & facile comprendere come solo i
giovani provenienti da famiglie abbienti, spesso con una tradizione
familiare diplomatica, possano aspirare alla carriera in questo mi-
nistero e siano disposti a sostenere il concorso.

Alcuni rilievi statistici confermano questo quadro. Numero-
sissimi sono ancor oggi i membri del Corpo diplomatico forniti di
titolo nobiliare 7; tra coloro che hanno intrapreso questa carriera,
la maggioranza proviene da Roma (circa il 34,4%), segue quindi
P'Ttalia settentrionale (il 25,6%), poi I'Italia meridionale (20,89 )
e quella insulare (il 7,5%). Infine citca 1'11,7% proviene dall’estero
ed & formato quindi da funzionari figli di diplomatici e nati durante
la permanenza di questi ultimi all’estero *,

Per quanto riguarda le ultimissime leve, un esame della loro
provenienza & pitt difficile; ¢’¢ da rilevare perd che da qualche anno
¢ stato istituito un colloquio preliminare al concorso, vertente sui
principali problemi internhazionali, che ha lo scopo di effettuare
una prima scelta tra i candidati®. In pratica tale colloquio lascia
ai diplomatici un’ampia discrezione nella scelta degli aspiranti.

 Indagine sulla diplomazia italiana, cit., p. 58.

" N. Koean (in Politica estera italiana, cit.) rileva che «tfa coloto in
servizio sia nel 1936, sia nel 1957 sono forniti di titolo nobiliare 5 ambasciatoti,
9 ministri di prima classe, 29 di seconda classe, 22 consiglieri d’ambasciata e 41 con-
siglieti di legazione, ciod complessivamente tra il 30 e il 409 degli individui
identificati ».

8 F. DEMARCHI, La burocrazia centrale dello Stato, « Aschivio Isap 1965 »,
Milano 1966. Caratteristiche sono le differenze fra le petcentuali riportate per il
ministero degli Esteri e quelle degli altri ministeri dove invece la maggior parte dei
funzionari proviene dall’Xtalia meridionale ed insulare (il 62,79 circa).

¥ I'ndagine sulla diplomazia italiana, cit., p. 57. Sembra perd che con la nuova
riforma tale procedura venga abolita e sostituita con prove attitudinali da soste-
nersi durante il concorso. La riforma prevede inoltre la creazione dell’Istituto diplo-
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La preparazmne dei dlplomatla ¢ in larga patte in armonia
con il tipo di educazione ricevuto, rivolto all’acqu1s121one di una -
cultura vasta, ma formale, che predlspone ai rapporti personali e
facilita I'inserimento in un ambiente internazionale con interessi
~ assai vari. Il fatto che la maggior parte dei funzionari degli Esteri

sia laureata in giurisprudenza, conferma questa realtd in quanto
gli studi giuridici costituiscono in Italia assai pili spesso una pre-
parazione genetica che una spec1a11zza21one
Dopo i primi anni di catriera in cui le promozioni avvengono
automaticamente fino al grado di primo segretario, a meno di gravi
insufficienze od erroti, c’¢ da superare un esame per titoli per il
passaggio a consigliere di legazione. Da questo momento le no-
mine avvengono in base alle valutazioni di una commissione d’avan-
zamento, composta pet lo piti da alti funzionari del ministero, e
alla decisione finale del Consiglio d’amministrazione. Le nomine
ad ambasciatore e ministro plenipotenziatio vengono invece con-
ferite con decreto del presidente della Repubblica su deliberazione
del Consiglio dei ministri ®
Nonostante il numero relativamente largo dei posti di amba-
sciatore e ministro plenipotenziario, dovuto al moltiplicarsi delle
sedi di ambasciata nel paesi di recente formazione, esiste tra i
diplomatici di grado pit alto una profonda rivalitd per cid che
riguarda gli incarichi nelle sedi pilt importanti e le prornoz1on1 ai
posti di vertice nella Farnesina.
Gtan parte della vita del ministero sembra debba spiegarsi
alla luce di tali rivalitd. Cosl ai momenti delle nuove nomine, o
con il mutamento del ministro, i risentimenti e le manovte si mol-
tiplicano, i gruppi e le cricche di recente o antica formazione si
_ combattono in base a motivi personali o politici, spesso allineandosi
ciascuno. sulle posizioni di uno dei partiti di centro o partecipando,
all’interno di quella maggioranza, alle lotte di corrente . Al mini-
stero si arriva perfino ad interpretare la presa di posizione o I’inter-
vento di uno dei colleghi rivali su un determinato problema, assai
pitt in relazione ai possibili tisultati che ne possono derivare nella
lotta interna, che rispetto ad un’effettiva necessitd dovuta agli svi-
luppi della situazione diplomatica. -

matico destinato alla preparazione preliminare degli aspiranti. Nessun accenno perd
viene fatto ai criteri per 'ammissione, noaché ai metodi e al tipo d’insegnamento
che vi sard impartito.

2 Decreto P.R. 11 gennaio 1956 n. 18.

# G. G. Bassano, I migliori anni di Palazzo Chigi, in « Nuova Antologia »,
febbraio 1961 e Nicold CARANDINI, Purga ¢ Palazzo Chigi, in « I1 Mondo », 25 no-
vembre 1958,
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Questo quadro spiega in parte i motivi per cui anche le rela--
zioni tra politici e ministero non siano sempre state tranquille.
Normalmente i rapporti tra funzionari di alto grado e ministro
si sviluppano sulla base di influenze reciproche proporzionali alla
personalitd, al prestigio e alle capacitd degli uomini. Ma talvolta
queste influenze, dovute alla comune partecipazione all’attivita del
ministero, si risolvono in reciproche diffidenze e incomprensioni
che traggono il loro alimento, o direttamente la loro origine, dal-
I'intreccio delle lotte interne del Corpo diplomatico e di quelle dei
partiti e delle rispettive correnti. ,

Un osservatore straniero ricorda in proposito alcuni episodi
significativi, tra cui 'invio, nel 1957, di messaggi ad Eisenhower
e Adenauer da parte di Fanfani, appena nominato presidente del
Consiglio e ministro degli Esteri, compilati e scritti in casa propria
e poi spediti senza informarne né il segretario generale né il ditet-
tore generale degli Affari politici. In tale occasione la guerra tra
minisiro e diplomatici durd fino a quando il primo non riusci ad
imporre la nomina di uvomini di sua fiducia ai posti chiave del
ministero . Ora evidentemente & indiscutibile il diritto del mi-
nistro ad inviare messaggi o a prendere decisioni indipendente-
mente dai suoi funzionari; resta perd la constatazione dell’anorma-
lita di una situazione in cui 'uomo politico ritiene di dover
escludere « fisicamente » 1’apparato amministrativo per salvaguar-
dare in qualche modo la propria iniziativa.

Esiste dunque una situazione in cui politici e amministratori
si trovano ad operare su una base di concorrenza invece che di
complementarietd. I diplomatici hanno una loro visione della poli-
tica estera e, pur tenendo conto delle differenti opinioni personali,
esistono dei paradigmi che sembrano comuni a tutto ’ambiente del
ministero e che contribuiscono a rafforzare lo spirito di corpo
della diplomazia italiana.

I diplomatici considerano come fondamento di ogni idea poli-
tica il realismo. Il concetto per cui alla base di tutto ci dev’essere
una « visione completa ed esatta del quadro della politica mon-
diale, del rapporto delle forze » #, assume qui la posizione del-
I'imperativo categorico e conduce ad una visione dei rapporti

” N. Koean, La politica ecc., cit.,, p. 159. C¢ da aggiungere che la rapida
caduta del ministero Fanfani segnd una rivincita dei diplomatici e, come nota U.
SeGrE, Atlantismo e neutralismo nella politica estera italiana (v. sopra, nel vol, II
di quest’opera), si pud interpretare come la sconfitta del politico in una battaglia
di uffici fatta senza aver ptima fentato quella politica.

% P. QUARONL, Chi é che fa la politica estera in Italia, v. sopra, in questo
volume, p. 808.
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internazionali per cui la politica estera italiana risulta indissolubil-
mente legata ad alcuni dati fondamentali destinati a non mutare:
la posizione geografica, I'appartenenza al mondo ‘e alla civiltd occi-
dentale, I’Alleanza atlantica, la consistenza delle forze armate,
Pintegrazione europea ecc. %, :

Che anche in quest’ambito possano avvenire evoluzioni e
cambiamenti importanti, sembra non rientrare nella visione accen-
nata, Probabilmente il rapporto delle forze viene considerato un
insuperabile impedimento a qualsiasi iniziativa €, direi quasi, per-
fino ad una setia partecipazione alla formazione della politica alla
cui scelta si & contribuito %,

Due delle accuse pili comuni dei diplomatici al mondo politico
riguardano una sorta di sentimentalismo emotivo di quest’ultimo
nella valutazione delle citcostanze e linterferenza della politica
interna negli affari internazionali a causa della quale pud accadere
che le impostazioni dei diplomatici non vengano seguite dal mi-
nistro . Anche qui i'legami tra politica interna ed estera sembrano.
non tanto evitati, quanto non comptesi e viene riconfermata la
tendenza a chiudersi in una specie di recinto privilegiato separato
dal resto della societa.

L’opinione di un ex ambasciatore tra i pilt qualificati ¥ &
illuminante: la diplomazia italiana viene indicata come immune
da qualsiasi rilievo e in grado di « reggere petfettamente al con-
fronto di qualsiasi altra quando le viene affidato, dal potere politico,
un compito chiaro, preciso, ed a cui (...) essa crede ». In cosa la
diplomazia creda non & detto, ma i modi con cui essa viene sele-
zionata e preparata e la situazione giuridico-politica esistente all’in-
terno del ministero permettono di dubitare che essa sia in grado

# Alle «vocazioni geopolitiche del nostro paese » accenna anche E. OrTona
nella sua relazione al Convegno Sioci-Ispi del 3 marzo 1966, p. 6.

» La constatazione che la Comunitd eutopea e I'Alleanza atlantica, nelle quali
siamo entrati di nostra inizjativa, richiedano continuamente proposte, scelte, modi-
fiche di enorme importanza (e le ctisi in cui proprio ora esse si dibattono ne sono
testimonianza), prova che non esistono posizioni immutabili e nemmeno vincoli tali
da rendere inutile ogni ulteriore intervento e lotta per raggiungere certi risultati
invece che altri.

In un altro campo, la contrastata opera di E. Mattei nel terzo mondo, che ogai
assurge ad esempio di quello che si pud fare (vedi ad es. M. MonpELLO nella rela-
zione al Convegno Tai del 23-24 giugno 1966 a Milano e P. Quaroni nella
relazione a dquesto stesso Convegho), & un’ulteriore prova che molti tabt lo sono
esclusivamente a causa di certi schemi mentali e che il realismo in politica non &
solo quello che sta attento ai limiti attuali, ma anche quello che sa vedere nel
futuro e che agisce con coraggio ed intraprendenza per contribuire alla realizza-
zione delle aspettative,

% Vedi anche QUARONI, 0p. cif.

7 (QUARONI, 0p. cit.
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di corrispondere sempre alle nuove esigenze di un paese in rapida
" trasformazione.

Lo stesso ex diplomatico poi, nel criticate con estrema chia-
rezza le principali pecche della politica estera italiana — il difetto
d’informazione, la mania della presenza a tutti i costi (anche quando
-non si ha niente da dire), la passione del mediate (anche nelle
. vertenze che non ci riguardano se non alla lontana e di cui non
conosciamo a fondo i termini), il disptezzo per le cose concrete —
mette I'accento su una situazione in cui & difficile non scorgere la
costante partecipazione dell’amministrazione. Se infatti & vero che
alcuni uomini politici sono caduti pitt volte in errori come quelli
descritti, rimane il fatto che I'unica continuita di opinione accer-
tabile nella politica internazionale italiana & proprio quella del
ministero degli Esteri e che I'influenza dei funzionari sui diversi
ministri deve aver pure contato qualcosa se tali situazioni si sono
ripetute puntualmente e tanto di frequente da giustificare la loro
assunzione a momenti tipici della politica estera del nostro paese.

In quanto al difetto d’informazione, & noto che la nostra
diplomazia difficilmente & in grado di fornite al ministro gli ele-
menti necessari a seguire gli sviluppi della situazione internazionale
meglio e pitt rapidamente di quanto non faccia la stampa estera ed
italiana . T contatti tra il ministero e i diplomatici all’estero sono
ancora pitt manchevoli. La Farnesina infatti non spedisce nemmeno,
come accade nella maggior parte degli altri paesi, un telegramma
circolare quotidiano ai propri ambasciatori per informatli tempe-
stivamente del pensiero e delle iniziative del governo®, sicché
anche per questi ultimi i giotnali rimangono la fonte d’informa-
zione pil sicura e costante.

In conclusione, il Corpo diplomatico italiano sembra dibattersi
tra le strettoie di una visione statica e sostanzialmente conservatrice
della politica estera, e la coscienza dell’importanza del proptio
ruolo, frustrata dalla parallela mancanza di un’effettiva politica
estera. Cosl la preparazione e la qualitd degli uomini, indubbia-
mente superiori a quelle dei funzionari di altri ministeri, sembra
esplicarsi soprattutto nel mantenimento del prestigio e dei privilegi
di gruppo e nella lotta per le migliori posizioni interne.

% Il motivo della mancanza di mezzi non mi sembra possa giustificare com-
pletamente (o anche solo in gran parte) tale lacuna della nostra diplomazia,
® Indagine sulla diplomazia italiana, cit., p. 47.
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4. I modi dell’intervento

Uno schema preciso dei modi attraverso cui si esercita I'inter-
vento e linfluenza del gruppo dirigente dei funzionari di un mini-
stero non & possibile, sia perché essi variano facilmente adattandosi
alle situazioni particolari, sia perché, in molti casi, I'individuazione
¢ resa problematica dalla tendenza delle amministrazioni statali
a circondare la loro attivitd e le loro iniziative con una cortina
di segretezza anche quando si tratti di affari di largo interesse
pubblico o di semplice routine.

Una elencazione di questo genere & stata tentata con lindi-
viduazione delle seguenti tre categorie: '

a) atti di resistenza tendenti sia ad impedire la realizza-
zione di una determinata scelta, sia la messa in esecuzione di una
misura gia presa. Credo si possa far rientrare in questa categoria
anche la mancanza di iniziative laddove la situazione richiederebbe
un’attivitd di studio e preparazione per I'impostazione pratica dei
problemi;

b) atti che risultano da un trapasso delle attribuzioni in
tutti i casi in cui ai funzionari vengono apertamente affidate alcune
competenze che in teoria spetterebbero al potere politico;

¢) atti che derivano dalla consulenza, tanto pitt efficaci
quanto pitt i problemi assumono un rilievo tecnico .

Per il nostro ministero degli Esteri esistono esempi in rela-
zione ad ognuno dei punti menzionati anche se si & lontani- dal
possedere un’esauriente casistica .,

E necessario perd chiarire che in questo processo di intervento
dei funzionari nella formazione delle decisioni concorrono due
fattori di grande importanza. Da un lato cio& un accentuato vuoto
politico, dall’altro la pressione, anche se disordinata e di disuguale
efficacia, di forze esterne, in particolare gruppi imprenditoriali,
confederazioni industriali, gruppi di interesse pubblici o privati,
gerarchie religiose ecc.

Il problema politico & assai dibattuto tanto in patlamento
che nei partiti, nei giornali ecc. anche se la politica estera non
desta grandi attenzioni nella massa degli italiani, e molte delle
critiche sollevate sono certo fondate. E appena il caso di ricordare

* MeyNAUD, La tecnocrazia, cit.

* Alcuni esempi sono citati pitt avanti, nel paragrafo 5: « La formazione delle
decisioni ». In essi sard facile individuare, anche quando non & detto esplicitamente,
la presenza a turno o contemporaneamente di uno o pilt dei modi di intervento
citati dal Meynaud.

836



qui, non volendo soffermarsi su un argomento trattato da altri
per esteso, che, dopo le due grandi scelte della partecipazione alla
Nato e al Mercato comune, dettate in parte anche da considerazioni
di politica interna come quelle di consolidare le strutture sociali,
economiche e politiche affermatesi con difficoltd nel dopoguerra,
I'Italia non ha avuto una sua reale politica estera, limitandosi a
reagire alle iniziative esterne o ad improvvisare dei velleitari inter-
venti nei settori pilt disparati ¥,

In generale poi, la leadership politica del dopoguerra, in pat-
ticolare dopo la scomparsa di Sforza e De Gasperi, ha mancato di
preparazione, di senso politico e di coraggio come dimostra chiara-
mente esame del settore in cui I'Italia & impegnata pit a fondo
e in cui anche la sua iniziativa avrebbe avuto una marcata influenza:
quello della Comunita europea ®.

In conseguenza, la parte preponderante e in un certo qual
modo pit importante della nostra politica estera, & stata svolta al
livello delle amministrazioni — e in particolare di quella degli
Esteri — che per la logica stessa degli avvenimenti si sono trovate
a dover trattare e risolvere la vasta gamma di problemi posti dal-
Pesistenza dei rapporti internazionali e del legame presente tra i
mutamenti esterni e quelli interni al paese.

5. Lag formazione delle decisioni

Sull’intervento dell’amministrazione nell’attivita legislativa del
parlamento e del governo, uno studio « dall’interno »-del sociologo

# B appena il caso di ricotdare a titolo esemplificativo la politica mediterranea,
i tentativi di mediazione nel Medio Oriente e nel Sud-Est asiatico, di intervento
nella crisi tedesca ecc. Vedi in proposito anche la critica che U. Skere (op. ciz.) fa
del tentativo fanfaniano di impostare una « politica di sicurezza europea ». In questo
quadro si inseriscono anche il recente piano tecnologico e quello per I'ammissione
della Cina all’Onu. Il fervore italiano in questi casi contrasta con lassenza di
qualsiasi sforzo per studiare e impostare questi problemi all'interno del paese, Le
proposte italiane sorgono per iniziative del tutto personali, in genete tra la’ sorpresa
generale. E ovvio che una conseguenza di cid & il fatto che esse riguardano solo
problemi ormai maturi e sentiti anche dal grosso pubblico. In questi casi infatti
non & necessaria nemmeno un’elaborazione politica o di pensiero che impegni a
fondo il proponente e che lo costringa a scelte impegnative a lungo termine.

33 1a relazione sulla Gee per il periodo 1958-65, presentata dal ministro deghi
Esteri al patlamento, mostra chiaramente la generale passivitd della posizione italiana
le cui reazioni si svolgono pitt nel senso di una resistenza alle proposte della Com-
missione che ‘di un contributo attivo dinamico all’elaborazione e all’impostazione
dei problemi. .
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ed ex deputato Ferrarotti ** fornisce una testimonianza ineccepibile.
L’autote, nel descrivere ad esempio il quadro della « crisi funzio-
nale del sistema delle commissioni » con particolare riguardo all’at-
tivitd in sede referente e alla discussione sui bilanci, dice tra ’altro:
« il deputato cui viene affidata la relazione comincia con il fare
appello alla propria esperienza, chiede dati ai colleghi e agli amici
e finisce, nella maggioranza dei casi, per rivolgersi agli uffici mini-
steriali, ossia al governo (sulla cui attivitd si suppone che i par-
lamentari debbano vigilare), per avere quelle informazioni essen-
ziali che nessuno strumento conoscitivo della Camera & in grado
di fornirgli ». Ma anche nel campo della formazione della legge,
il patlamento non dispone degli strumenti necessari pet preparare
o controllare il contenuto, la forma e la procedura di tale forma-
zione ®. Cid ha provocato la concessione sempte pilt frequente di
deleghe al governo e attraverso quest’ultimo di poteri decisionali
all’amministrazione che, come si & visto anche per il caso della
riforma del ministero degli Esteri, in pratica assume il compito
di preparare il testo legislativo, precisandone il significato ed il
contenuto effettivo nonché i modi e i tempi di attuazione *.

Sintomatiche sono le osservazioni fatte in proposito da uno
studioso americano che mette chiaramente in tilievo la dipendenza,
in Italia, del potere legislativo dalla burocrazia per le informazioni,
e le ampie possibilitd d’intervento di quest’ultima che vanno dal-
Pinterpretazione della legge e dai regolamenti amministrativi, alla
preparazione di progetti e all’influenza diretta sui legislatori, sino
a divenire in certi casi il fattore dominante del processo di forma-
zione delle leggi ¥. L’esperienza americana induce questo autore
ad affermare la necessitda di un sistema di documentazione e di
ricerca indipendente e di un’assistenza di segretariato piti efficiente

% Franco FerrAROTTI, « Il Patlamento », in Sociologia e centri di potere in
Italia, Bari 1962. .
- % F. PERRAROTTY, 1! Parlamento, cit., p. 31.

% F. DemarcHi, Unra ricerca sociologica sulla burocrazia centrdle dello Stato,
« Rassegna italiana di sociclogia », n. 3, 1965, p. 446. Il Ferrarotti nota inoltre che
la materia legislativa viene considerata « secondo un angolo prospettico testrittivo
(...). Manca la considerazione-della dimensione propriamente sociologica, capace di
darci gli effetti pratici sortiti da una determinata legge, le modifiche da essa appor-
tate alla situazione di fatto, 1 nuovi problemi cui pud aver dato origine, le ragioni
obiettive della sua inossetvanza o inefficacia pratica. F interessante osservare che
neppure il governo sembra darsi pensiero, con riguardo alla verifica degli effetti
sociali accertabili, delle leggi in vigore. Dalle interviste si rileva che il ministro per
i contatti con il parlamento non fa altro che sollecitare 'approvazione di certi
disegni di legge » (Il Parlamento, cit., p. 37).

3 Joseph LAPALOMBARA, Interest Groups in Italian Politics, Princeton 1964,
pp. 121, 247 e 255. :
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al fine di ridare autonomia alla funzione legislativa e di controllo
del parlamento.

Ma la patte pili interessante dell’attivitd dell’amministrazione
& quella della preparazione degli elementi e della predisposizione
del quadro in base al quale il ministero dovra effettuare le scelte
politiche. Ora se si considera lé scarse possibilita che ha il ministro
di avere o di farsi un’opinione personale su ciascun problema, in
particolare quando, come nella magglor patte dei casi, questo riveste
un contenuto tecnico, e se a cid si aggiunge la mancanza in Italia
di qualsiasi meccanismo istituzionale o tradizionale di acquisizione
delle conoscenze indispensabili a cui ricorrere a titolo di garanzia
e di controllo, risalta nettamente la preponderanza dell’elemento
« funzionatio » nella formazione della decisione finale.

" A questo punto & necessario esaminare pitt da vicino come
avviene la formazione delle decisioni a livello dei funzionari.

Si & gid accennato al fatto che la struttura organizzativa del
ministero degli Esteri brilla per ’assenza di qualsiasi coordina-
mento ® interno o esterno nonostante il fatto che .ogni problema
rientri in genere nella sfera di attivitd di pitt di un ufficio e di
pitt di un ministero.

Tenuto conto della vastita e della complessith dei problemi
demandati all’amministrazione degli Esteri & logico cercare di indi-
viduare le vie attraverso cui tale amministrazione acquisisce le
conoscenze che le sono necessatie.

A questo riguardo un autore ha proposto tre diverse situazioni
tipo: @) acquisizione di conoscenze per via interna, senza rivolgersi
all’esterno; ) elaborazione di alcune ipotesi politiche, e successi-
vamente verifica attraverso ricerche specifiche, dando delle circo-
stanziate commesse all’esterno; ¢) immediato ricorso all’esterno, non
per acquisire elementi di verifica, ma per demandate a ricercatori
esterni il chiarimento di alcune situazioni e la formazione di alcune
ipotesi d’intervento ¥

Lo stesso autore esclude che Dipotesi 5), che & senz’altro
quella di maggior valore, sia entrata, seppure solo in prospettiva,
nell’ambiente della pubblica amministrazione italiana, e ritiene che
questa si sia avvalsa per lo piti dei metodi #) nel caso di organi
a carattere pill strettamente tecnico e settoriale e ¢) nel caso degli
organismi ministeriali con vaste competenze.

3 Ad eccezione che per la Cee di cui si dira pht avanti,
#® G. DE Rrra, « L’amministrazione centrale », in Sociologia e centri di potere
in Itdia, cit., p. 61.
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In base ai risultati di una recente ricerca® e alle interviste
effettuate tra alcuni funzionati del ministero degli Esteri e di altre
amministrazioni e organismi che con questo hanno a che fare, i
sembra pero che la situazione sia pitt complessa e allo stesso tempo
difficilmente inquadrabile in uno schema definito.

a)-1 ministeri. - 11 funzionario degli Esteri, tecnico della
diplomazia, ma con conoscenze economiche e scientifiche limitate,
si avvale in moltissimi casi di suggerimenti e consigli fornitigli
da esperti settoriali facenti parte o della stessa pubblica ammini-
strazione oppure di- organismi privati o comunque estranei alla
burocrazia. Quello che & difficile stabilire sono i modi di cui di
volta in volta egli si setve per ottenere le indicazioni che desidera
o in cui le forze esterne agiscono per persuaderlo ad assumere
certi elementi di giudizio e ad effettuare certe scelte invece che altre.

Lasciando momentaneamente da parte il settore comunitatio,
c’¢ da rilevare che negli altri campi le consultazioni tra gli Esteri
e gli altri ministeri interessati si limitano alle « buone trelazioni .
personali » tra funzionari di pari grado e alle comunicazioni ufficiali.
In pratica 'amministrazione degli Esteri usufruisce di un potere
preponderante ponendosi comunque come tramite di oghi comunica-
zione e come arbitro delle iniziative degli altri ministeri . T ten-
tativi fatti a varie riprese da diverse amministrazioni di crearsi
un proprio ufficio di relazioni internazionali, non sembrano aver
sortito risultati di rilievo. Al contrario Dattivitd della Farnesina
ha sovente invaso la sfera di competenza di altri ministeri senza
che questi ultimi slano stati associati all’iniziativa o consultatl
durante trattative

Cosi per fare un esempio recente, -nel progetto di costituzione
dell’Istituto italo-latino americano, che per le sue funzioni do-
vrebbe impegnare diversi ministeri economici e culturali, non sem-
bra che ci sia stata una collaborazione e uno studio preventivo
tra 1 diplomatici e i colleghi interessati, ma che soltanto'a posteriori

“ Ricerca Fondazione Olivetti (per le amministrazioni italiane hanno collabo-
tato Massimo Bonanni e Roberto Aliboni). L’autore ringrazia il diretiore della
ricerca Altiero Spinelli, per il permesso di consultazione del materiale,

“ B. Orrvi, L'Itdlia e il Mercato enropeo, in quest’opera, vol. II, pp. 485-537.

%2 Gli schematici esempi che verranno tiportati non pretendono rappresentare
né una casistica, né un ‘quadro esautiente. Essi, pur presentando il fianco a sem-
pre possibili contestazioni in quanto protetti dai vari ministeri da una tenace, quanto
poco comprensibile, cottina di segretezza, vogliono solo fornire un’idea di come
in pratica si svolge il gioco delle competenze e quello delle pressioni.
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~. il progetto sia stato considerato e discusso a livello del Consiglio
dei ministri. ‘

Tra il Mincomes e Pamministrazione degli Esteri i contrasti
sono antichi e, a parte la nota « querelle » riguardante gli addetti
commerciali, quest’ultima sostiene vigorosamente una tipartizione
delle competenze che lascia all’amministrazione del Commercio
con Pestero solo la parte strettamente tecnica dei rapporti econo-
mici internazionali mentre in generale 'si riserva piena autonomia
nella definizione degli accordi commerciali. Perfino per gli uffici
Ice & latente una polemica per stabilire a -chi spetti il controllo
supremo.

Nel caso dell’apertura dell’ufficio Ice a Pechino, il ministero
degli Esteri ha sempre cercato di mantenere il monopolio delle
trattative, durate all’incirca sette anni, nonostante che I’iniziativa
di istituire relazioni commerciali con la Cina fosse partita dal mini-
stero per il Commercio con I’estero. In pratica la Farnesina & riu-
scita per lungo tempo a controllare la situazione, e, pur avvalendosi
dell’opera dell’addetto commetciale italiano a Hong Kong, ha
tenuto ai margini quest’ultimo ministero riservandosi ora di fre-
nate le trattative in corso, ora di spostarle dall’Estremo Oriente
al Cairo, ora di concluderle in un clima di assoluta segretezza a
Roma in occasione del viaggio non ufficiale in Italia del vice-
ministro del Commercio con lestero cinese e informandone il
Mincomes ad accordo raggiunto ®.

Per cid che riguarda le relazioni culturali, il peso del mini-
stero degli Esteri & in genere schiacciante, anche per l'intrinseca
debolezza di quello della Pubblica istruzione, che pure dovrebbe
concotrervi, dovuta ai fin troppo faticosi impegni nazionali di
quest’ultimo. '

In altri casi, i ministeri finanziari si sono lamentati di essere
stati interpellati dai diplomatici in merito a trattative comportanti
importanti impegni finanziari per I’Italia solo ad accordi conclusi,
quando cioé non restava loro che aderire alle richieste.

" Ma esistono anche esempi contrari di decisioni della Farnesina
che i ministeri tecnici hanno tenuto in sospeso per anni, o addirit-
tura bloccato senza fornire spiegazioni o opponendo la mancanza
di fondi o di mezzi tecnici idonei. Un caso limite viene descritto
nella relazione dell’ex ambasciatore Quaroni®. In tale occasione,
. il ministero degli Esteri, dopo aver .ottenuto in sede politica na-

4 Per un quadro pitt completo del caso « Ice-Cina», si veda il « Resto del
Carlino », 23 agosto 1964.
4 P. QUARONI, op. cit.
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zionale ed internazionale il consenso ad una partec1paz1one italiana
all’mtegrazmne del bilancio della Libia, si & visto preceduto dal
ministero del Tesoro che di sua iniziativa provvedeva ad avvertire
le ambasciate di Francia, Gran Bretagna e Stati Uniti che I'Ttalia
non intendeva intervenire in favore della Libia. -

Tali comportamenti non sono tanto I’indice di una volontd
di usurpazione di poteri, quanto di una struttura e di una tradizione
antiquate che non tengono conto delle mutate condizioni in cui
si trova ad operare lo stato nelle sue relazioni con lestero, né
" Pesigenza di dar vita ad un effettivo e democratico sistema di
coordinamento.

b) Gli imprenditori. - 1 rapporti tra ministero degli Esteri
e mondo degli affari presentano caratteristiche differenti.

Infatti seppure, ugualmente a quanto accade nelle relazioni
con gli altri ministeri, non esistono meccanismi ufficiali o istitu-
zionalizzati di consultazione, gli imprenditori posseggono una pro-
pria capacitd d’intervento e d’influenza tutt’altro che trascurabile,

Tralascio qui di sviluppate una considerazione ovvia, anche
se spesso dimenticata; che ciog le attuali strutture industriali, la
conformazione capitalistica italiana e I’assenza di un incisivo inter-
vento statale, lasciano agli imprenditori un potere di decisione in
metito a scelte economiche di grande importanza, che si ripercuote
automaticamente nei rapporti internazionali dello stato.

Ma anche limitatamente alle relazioni economiche e commet-
ciali con l’estero — in assenza di meccanismi che permettano un
« colloquio » tra la societd civile e I’amministrazione — esiste in
ITtalia un numero ristretto di imprese private o pubbliche e di
associazioni imprenditoriali che, per le loro eccezionali dimensioni
o per la loro particolate posizione, sono in grado di rivolgersi diret-
tamente agli alti funzionari dei ministeri per espotre i loro problemi
e per richiedere degli appoggi pilt o meno ufficiali o degli aiuti
diretti e indiretti.

Normalmente i legami con il ministero vengono mantenuti
da un rappresentante di tali imprese che ha le funzioni di « amba-
sciatore » ufficialmente accreditato; si tratta di solito di persone
che provengono dallo stesso ambiente dei funzionari degli Esteri
e che in qualche caso hanno anche avuto esperienze nella carriera
diplomatica. Ma non & un mistero che gli stessi capi delle industrie
o dei maggiori gruppi economici si recano spesso nei ministeri
allo scopo di sostenete con il loro personale prestigio le richieste
e le proposte a cui sono interessati.
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Questo intenso. lavoro di cotridoio sembra bene accetto ai
funzionari ministeriali. Alla Farnesina, in conformitd al principio
per cui una delle funzioni di questo ministero & quella di difendere
e di sostenere gli interessi italiani all’estero, le richieste degli
imprenditori vengono ascoltate e i presidenti delle grandi societa
hanno libero accesso ai gradi pit alti del ministero . '

Sulle conseguenze pratiche di tali contatti & difficile dire. Il
ministero degli Esteri rivendica una costante azione di « spalleg-
giamento, promotion e istigazione » * dell’attivitd degli impren-
ditori, cid che farebbe supporre l'esistenza di una linea politica
italiana che il ministero indica e persegue con conseguenza. Ma
le esperienze pratiche, nonché le critiche di funzionari dello stesso
e di altri ministeri e perfino del mondo imprenditoriale, lasciano
fondati dubbi sull’esistenza di una simile linea politica: si tratta
tutt’al pitt di formulazioni assai generiche e quindi onnicompren-
sive. E assai verosimile che le grosse industrie italiane (che, anche
se in numero esiguo, costituiscono la parte pilt importante della
nostra attivita all’estero) decidano autonomamente i loro intetrventi
e che solo in un secondo tempo chiedano, attraverso i funzionari
ministeriali o qualche volta gli stessi politici, I'intetvento dello
stato a sostegno di trattative in corso o per afuti creditizi, facili-
tazioni finanziarie o altro. '

Che questa sia la normale realtd & indicato da numerosi
esempi.

I1 caso dell’Eni & senz’altro il piti clamoroso ma non & isolato.
Oggi al ministero degli Esteri si ammette senza difficoltd che questo
ente pubblico, sottratto a qualsiasi controllo, ha svolto « corag-
giose operazioni di rottura » ¥ che hanno in pratica determinato
la posizione del ministero e conseguentemente del paese in vaste
aree dell’Africa, del Medio ed Estremo Oriente e dell’Europa
orientale.

Ma a parte la nota situazione dell’Eni, anche in altri settori
le cose non sono andate diversamente, per quanto esse -si siano
svolte pitt discretamente e con risultati politici meno clamorosi.

% Su questo argomento vedi la relazione di E. OrroNa al Convegno Sioi-Ispi
del 3 marzo 1966 al Castello di Carimate, p. 13. Il trattamento di cui godono i
« grossi » assume in pieno il suo carattere di privilegio se paragonato con le diffi-
coltd che incontrano le industrie medie e piccole, non solo al ministero degli Esteri,
ma anche nelle altre amministrazioni, a far udire le proprie richieste.

“ Mario MonpELLO (direttore generale aggiunto degli Affari economici), Con-
vegno Tai del 23-24 giugno 1966 a Milanc. Relazione sulla politica commerciale
italiana con I'Est europeo.

7 M. MonpELLO, Relazione al Convegno Iai, cit. Vedi anche P. Quaroni,
op. cit, :
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Cosl le grandi imprese non solo impostano i propri interventi
sul piano internazionale senza consultarsi con le auteritd ammini-
strative italiane, il che in fondo & logico data I’assenza di direttive
politiche, ma riescono talvolta anche a mutare le decisioni prese
dallo stato, come nel caso della Fiat in cui sono stati ottenuti
trasferimenti di fondi da un settore geografico ad un altro, per
soddisfare le richieste di questa societd che ne aveva bisogno allo
scopo di sviluppare le proprie attivitd in un determinato paese.

Dal canto suo la Commissione per P'aiuto ai paesi in via di
sviluppo presso il ministero degli Esteri si & finora limitata a esa-
minare le proposte detivanti da iniziative di singole imprese ita-
liane di progettazione senza mai assumere 1’iniziativa di propotre
essa stessa un programma d’intervento, di creare un piano, di
stabilire rapporti organici con tali paesi nel tentativo di cooperare
ad un disegno comune *

A tale riguardo & caratteristico il fatto che questo tipo di
opetazioni, una volta effettuato, assurga, nel quadro delle relaziont
internazionali italiane, al livello di « politica di aiuto ai paesi
sottosviluppati », il che lascia chiaramente intendere che nella
« commistione di concreto e di generoso allo stesso tempo » ¥ che
sembra essere il canone dei nostri interventi nel terzo mondo, il
concreto finisca per sopravanzare di molto il generoso.

Il Kogan cita a sua volta un esempio significativo accaduto
in Venezuela tra il ’57 e il ’58 essendo ambasciatore il conte
Giusti del Giardino. « L’ex dittatore venezuelano Jiménez aveva
concesso a ditte italiane contratti per un valore di circa un miliardo
di dollari per ottenere i quali i gruppi finanziari italiani avevano
convinto P’ambasciatote a corrompere alti funzionari del governo
di Caracas. Poi Jiménez indisse un plebiscito per rafforzare la sua
barcollante posizione all’interno del paese e fece pressioni sugli
italiani perché gli procurassero voti tra gli immigrati. Le aziende
italiane, con quel miliardo di dollari in gioco, esercitarono a loro
volta pressioni su Palazzo Chigi. Cosi per esplicite istruzioni da
Roma, Giusti del Giardino intetvenne negli affari interni vene-
zuelani inducendo la comunitd degli immigrati italiani a sostenere
il dittatore. Jiménez venne poi rovesciato da una rivoluzione e in
Venezuela gli italiani, ambasciatore compteso, divennero assai im-
popolari. T partiti di sinistra italiani presentarono in parlamento

# Vedere lintervento di Gumwuccr, Pianificazione e politica internazionale,
qui avanti, pp. 1028-32,

* E. ORTONA Relazione al Convegno Sioi-Ispi, cit., nn. 7 e 8. Vedi anche
Zacart, Relazione al Convegno Isve, Napoli, 29 aprile 1966.
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interrogazioni sull’appoggio dato dall’Italia ad un dittatore fascista.
Venne loro risposto che erano in gioco gli impieghi di molti lavo-
ratori italiani, comunisti e socialisti comptresi, e le interrogazioni
cessarono » *,

Secondo quanto ebbe a scrivere Garosci, questa tendenza a
trattare sino alla fine con i dittatori dell’America Latina si verificd
anche in Argentina e a Cuba. Sembra che le ditte italiane abbiano
continuato a vendere armi a Péron sino al giorno della sua caduta
e, secondo Fidel Castro, le fabbriche d’armi italiane ed inglesi sono
state le ultime a rifornire Batista prima che egli venisse rovesciato *

Questi esempi dimostrano come lo stato venga assumendo la
parte del fiancheggiatore delle attivita di tali gruppi economici
quando non si limiti ad assorbire pass1vamente le iniziative indi-
pendenti di questi ultimi.

Cosi alcune grosse industtie italiane sono riuscite a conseguire
in numerosi paesi esteri, in particolare in Africa, nell’America La-
tina e nei paesi dell’Europa orientale, come anche in Ispagna,
posizioni di assoluto privilegio agendo talvolta con Paiuto di altri
gruppi interessati a questi mercati, ma contando sempre sull’aiuto
benevolo, quando non « setvizievole », dello stato.

Sempre a questo proposito il Kogan osserva: « Gli accordi
commerciali con i paesi stranieti vengono negoziati in stretto con-
tatto con i rappresentanti di altri ministeri e delle aziende diret-
tamente interessate. Ma gli estremi cui pud giungere il ministero
Esteri italiano per arrivare a concluderli sono piuttosto insoliti.
Quando il capo di una grande azienda fa un viaggio d’affari in
qualche paese stramero e I’ambasc1atore in persona che funge da
guida e da anfitrione » ®

Se dagli esempi particolari si risale ai principi generali, &
chiaro che il ministero degli Esteri si limita ad agevolare le attivita
all’estero degli imprenditori, ma non ha né Pappoggio politico, né
Porganizzazione interna necessari per impostare o spronare effi-
cacemente le scelte di questi ultimi.

" La rete diplomatica e quella consolare sono infatti insufficienti,
la preparazione degli addetti commerciali assolutamente inadeguata,
Pazione di promotion svolta dalla Direzione generale per gli affari
culturali inefficace, la visione complessiva dei problemi politici ed
economici coinvolti inesistente.

* N. Koean, op. cit., p. 130.
- A. Garoscr, in « 11" Mondo », 20 gennaio 1959 e 14 luglio 1959.
# N. Koeawn, op. cit., p. 129.

845



Né la situazione & diversa nel caso dell’intervento in Italia
di forze economiche o pressioni politiche straniere. Il ministero
degli Esteti si mostra in genere « comprensivo e liberale » quando
addirittura non sia disposto, per ragioni mai apertamente discusse
di politica estera, a contrastare I’azione di altri ministeri o delle
forze politiche che desiderano difendere questa volta degli « in-
teressi italiani all’interno ».

Le questioni degli accordi tra I'Olivetti e la General Electric
nel settore dei computers, e tra I’Alitalia e 1a Douglas per i DC 9,
possono servire da esempio dei modi in cui accordi di vitale impor-
tanza per il paese vengono conclusi senza un esame aperto e
pubblico del problema quando non si eviti petfino di prendere
in considerazione delle proposte diverse effettuate da altre organiz-
zazioni politiche.

¢) La Comunita economica europea. - Il settore della Co-
munitd europea rappresenta, nel quadro generale, una situazione
a sé stante.

Sui negoziati che lo hanno preceduto si & fatto notare che
esso « fu responsabilitd ed opera di funzionari, ancorché a capo
della delegazione fosse un womo politico... Quanto al patlamento,
tisulta che solo il Senato dedicd una seduta ed una discussione .
all’andamento delle trattative, e cid allorché la firma era gia pros-
sima. In definitiva quindi il negoziato fu diretto, e le gravi questioni
decise, unicamente da funzionari e precisamente da un piccolo
gruppo appartenente al ministero degli Esteti »®,

La novitd principale derivante dal Trattato di Roma & la
partecipazione al Consiglio dei ministri della Comunitd di «un
ministro » di ogni stato membro e non del solo ministro degli
Esteri. Tale disposizione & conseguente al principio della divisione
delle competenze tra i ministeri interessati di volta in volta a pro-
blemi per i quali, con il trascorrete del periodo transitorio, non
avrd piu alcun senso parlare di politica estera.

Se perd & vero che in questo campo la ripartizione ‘delle
competenze & un principio riconosciuto ufficialmente da tutti, € che
in determinati casi si sono recati a Bruxelles i ministri finanziari,
o quello dei Trasporti o quello dell’Agricoltura ecc., in pratica esso

% QOlivi (op. cit.) rileva anche che la delegazione ijtaliana negozid senza un
mandato formale del Consiglio dei ministri e che essa fu praticamente diretta da
funzionari degli Affari esteri, peraltro di grado non elevato, fruenti di una capacit
di decisione sconosciuta ai pari grado delle altre delegazioni.
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non & stato attuato nelle sue logiche conseguenze e i criteri di una
divisione dei problemi tra i ministeri sono tuttora confusi.

Uno dei fattori d’incertezza & stato senz’altro 'ampia delega
concessa pet numetosi anni da vari governi al ministro Colombo per
la trattazione di tutte le questioni europee nonostante questi abbia
coperto di volta in volta cariche diverse in seno ai vari ministeri *.

Ugualmente al livello dei funzionari le cose sono tutt’altro
che chiare. Anche qui il ministero degli Esteri ha cetcato di man-
tenere una posizione di supremazia in quasi tutti i settori d’inte-
resse comunitario ad eccezione forse di quello agricolo ®.

Uno dei fattori di potere della Farnesina & dato dall’appar-
tenenza alla diplomazia di tutto il gruppo della Rappresentanza
permanente ufficialmente accreditata a Bruxelles compreso il capo
di tale Rappresentanza. Il Noél *, aprendo, come lui stesso dice, il
« santuario » costituito dall’attivitd del Comitato dei rappresentanti
permanenti, mette in rilievo le possibilitd dei rappresentanti d’in-
fluire presso la Commissione e di partecipate direttamente alle
attivita delle istituzioni 7.

Inoltre il ministero degli Esteri ha recentemente rafforzato
ulteriormente la sua posizione ottenendo per un suo funzionario

uno dei due posti spettanti all’Ttalia in seno alla Commissione
della Cee.

Al livello nazionale la posizione italiana si distingue da quella

% Sempre 'Olivi (op. ciz.) ticorda che Colombo fu praticamente a capo della
delegazione italiana a Bruxelles anche durante le trattative per I'ingresso della Gran
Bretagna nella Cee, venendo affiancato solo nell’ultimissimo periodo di negoziato
dalPon. Piccioni e dall’on. Rumor. Lo stesso Olivi, nel ricostruire le incertezze € le
contraddizioni in cui si dibatté la nostra delegazione durante lo svolgimento di
quella difficile trattativa, ricorda melanconicamente come « per la cronaca, ultimo
atto del negoziato, prima della rottura, si concluse con una presa -di posizione
italiana sul problema del nuovo dazio comune sull’alluminio, che gli inglesi vole-
vano ridotto a zero. Nella riunione a sei del 28 gennaio 1963, poco prima che
Couve de Murville chiedesse la riunione «in quadro ristretto» per annunciare
il veto francese, il ministto Colombo rinnovd la resistenza italiana alla richiesta
inglese, sostenendo che al massimo I’Italia avrebbe accettato il dazio a livello sette ».

% Vedere in proposito la considerazione di Mario D1 Barroromer, L’agricol-
tura nella politica estera italiana, qui avanti, pp. 872-89. :

% Relazione letta all'Universitd libera di Bruxelles da E. Noél il 19 e 21
aprile 1966 (il Noél & il segretario esecutivo della Commissione economica europea)
e A. SeiNeLry, Rapporto sull’Europa, Milano 1965, pp. 89-90.

57 1’importanza degli affari trattati e la vasta funzione di coordinamento affidata
ai rappresentanti petmanenti hanno fatto parlare di formazione di un terzo esecutivo.
C% perd da osservare che la frequenza dei contatti con le rispettive amministra-
zioni nazionali e la facilith con cui vengono trasmesse le informazioni e le istru-
zioni rendono assai difficile ai rappresentanti permanenti il conseguimento di una
posizione autonoma da quella del proprio ministero.
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dei suoi partners in quanto ha lasciato all’amministrazione degli
Esteri il coordinamento di tutte le questioni concernenti la Cee.
Questo ministero dunque fa da tramite obbligato ad ogni comuni-
cazione che parta o si difiga alla Comunita.

Formalmente esistono due organi dove viene svolta la funzione
di coordinamento, politico e amministrativo. Il primo & il Comitato
dei ministri per I’azione internazionale di politica economica che
si riunisce il pitt delle volte per le questioni Cee e che comprende
i ministri finanziari, Agricoltura, il Commercio con ’estero, I'In-
dustria e le Partecipazioni statali oltre naturalmente agli Esteri
che detengono la segreteria e la presidenza del Comitato.

Al livello inferiore funziona invece un Comitato dei direttori
generali che riunisce, sempre alla Farnesina, i rappresentanti dei
ministeri citati a proposito del Comitato interministeriale ed even-
tualmente altri interessati al problema: in discussione.

In pratica al livello politico non arrivano che poche questioni
di eccezionale importanza, mentre sono i direttori generali che tre
o quattro volte al mese discutono gli affari correnti e preparano
la posizione italiana sui problemi comunitari.

Nei comitati in questione & assai difficile che i ministeri
presentino delle proposte o delle analisi esaurienti dei problemi,
o ancora dei piani dettagliati. In genere essi si recano alle riunioni
per difendere ciascuno una propria posizione che hanno Iimpres-
sione venga minacciata da una proposta della Commissione. La
difesa si svolge per lo piti con richieste tendenti a conservare lo
status quo e per converso ad impegnare I’Ttalia in una impossibile
quanto assurda lotta pet capovolgere in sede europea le basi stesse
della discussione.

In questo quadro il ministero degli Esteri si & assunto il
compito di mediatore, compito che svolge, in base a principi di
equilibrio matematico, tra le differenti istanze che vengono avanzate
dalle altre amministrazioni e I’esigenza di portare avanti in qualche
modo la politica europea *.

8 Una delle conseguenze di questo comportamento, & che normalmente I'Italia
si presenta incapace di difendere realmente i suoi interessi in sede comunitaria, La
nostra posizione ¢ infatti spesso talmente contrastante con una realistica visione
del problema dibattuto che, in sede. di deliberazione, i rappresentanti italiani sono
costretti ad abbandonare le posizioni indicate dalle forze nazionali per accettare pe-
dissequamente le decisioni della Commissione o degli aliti Cinque. L’andamento
dei lavori europei tispecchia questa situazione. Infatti non solo le matetie di inte-
resse italiano, come Polio di oliva e gli ortofrutticoli, lo zucchero ecc., sono venute
assai dopo i regolamenti sul grano, i lattiero-caseari, le vova e i suini ecc. che inte-
ressavano invece Francia, Paesi Bassi e Germania, ma I'Italia non ha contribuito
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In altre parole, non avendo ufficialmente il ministero alcun
potere di preminenza, esso si vede costretto ad accettare le istanze
pitt svariate pur di continuare a detenere il controllo formale delle
decisioni e la rappresentanza degli interessi italiani in sede Cee.
Cosi nelle questioni agricole, che hanno impegnato buona parte
delle riunioni dei comitati e che rappresentano uno dei problemi
pitr spinosi per I'Italia, il ministero degli Esteri ha lasciato ampia
liberta ai colleghi dell’Agricoltura.

Come in altri ministeri, anche in quest’ultimo sulla posizione
ufficiale dell’amministrazione viene continuamente esercitata una
forte pressione da parte delle categorie agricole pit forti. La
Federazione nazionale dei coltivatori diretti, la Federazione nazio-
nale dei consorzi agrari e la Confederazione nazionale dell’agricol-
tura, che da qualche anno confluiscono in un organismo per le
relazioni internazionali, il Cirai, dove uniformano la loro posizione
riguardo ai problemi comunitari, godono di particolare prestigio
nel ministero e trovano udienza presso il direttore generale e lo
stesso ministro.

Dall’altro lato, ugualmente tipica & la situazione delle associa-
zioni sindacali dei lavoratori e di altre organizzazioni minoti per le
quali & assai difficile far udire la propria voce. Se si eccettua il
caso del ministro Ferrari Aggradi, che aveva istituito presso il mi-
nistero uno speciale Comitato consultivo dove erano rappresentate
tutte le categorie interessate ¥, il confronto aperto delle posizioni-
¢ stato sempre accuratamente evitato dal ministero che ritiene i
quadri sindacali e gli altri gruppi minori non sufficientemente pre-
parati o addirittura interessati alle questioni europee ®. Questa opi-
nione & particolarmente significativa se la si paragona con quella
degli organismi comunitari che discutono apertamente con i sin-
dacati rappresentati al livello europeo, pur non essendoci alcuna
disposizione che li costringa a mantenere rapporti con queste forze.

. In generale, come ¢ stato rilevato, resta il fatto che & lattivitd
di un manipolo di funzionari del ministero degli Esteri che « man-
. tiene saldamente sotto il suo controllo la partecipazione delle altre

affatto alla formazione delle idee - costituenti il fondamento delle proposte della
Commissione, né & stata poi in grado di influire seriamente sulla discussione di
tali proposte: al conirario & atrivata al punto di contrastarle per ragioni di ineffi-
cienza amministrativa interna, come nel caso dell’olio di oliva, e in genere ha
finito con, lo accettare integralmente e passivamente quanto le veniva proposto.

% Comitato mai pilt convocato dal successivo ministro Restivo.

% Vedi in proposito la relazione di M. Oriverri, Lg preparazione mnazionale
italiana delle decisioni comunitarie, presentata al Convegno Sioi-Cird-Tai del 25 no-
vembre 1966 a Roma.
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~ branche dell’amministrazione, ed in misura non lieve anche la
pattecipazione, pilt o meno distratta, degli stessi ministri » ¢, il che
tuttavia non ha impedito, talvolta, che i rappresentanti di due o
pitt ministeri italiani portassero a Bruxelles posizioni notevolmente .
differenti .

A conferma di questa costante presenza del potere diplomatico,
vorrei citare infine due episodi in cui la mentalita giuridico-ammini-
strativa del ministero degli Esteri® si & chiaramente imposta in
situazioni che richiedevano invece un’azione politica.

11 primo caso riguarda le tesi sostenute dall’Ttalia in due occa-
sioni diverse ® di fronte alla Corte di giustizia della Comunita, in
cui, per difendere delle iniziative nazionali o delle semplici teorie
economiche, si & scelto di sostenere un principio antieuropeistico
nei riguardi della Corte stessa e della Commissione, alle quali &
stato negato dal nostro paese il diritto di giudicare o di intervenire
in determinate matetie.

L’altro caso si riferisce al memorandum presentato dall’Italia
alla Cee 1’8 maggio 1964 sulla politica di adesione, associa-
zione ecc. dei paesi terzi alla Comunitd ®. Tale memorandum,
redatto in termini giuridicamente ineccepibili, si limita in pratica a
far presente il pericolo che i paesi terzi giungano a «forzate la
mano alla Comunitd » e i pregiudizi che I’associazione o la con-
clusione di accordi con la Cee da patte di paesi mediterranei atre-
cherebbe all’Ttalia, sicché si richiede la predisposizione di adeguate
garanzie e contropartite, in particolare condizioni preferenziali,
-contingentazioni per i detti paesi, riduzioni dei contributi italiani.
La precisa logica del documento esime dal soffermarsi sulla sua
mancanza di qualsiasi visione politica dei problemi europei e di
quelli extraeuropei nonché sull’inaccettabilitad di una base di trat-
tative che non va oltre una posizione di puro mercantilismo. Infine
la contraddizione con la pretesa e spesso citata « funzione » medi-
terranea dell’Ttalia & qui del tutto evidente.

& Altiero SpiNeLLI, Rapporto sull’Europa, cit., p. 89.

M. D1 BarToLOMEI, 0p. cif.

$ B necessario ricordare che la stragrande maggioranza dei diplomatici pos-
siede una laurea in giurisprudenza.

 Causa 6-64 sulla nazionalizzazione dell’energia elettrica in Italia, in « Rivista
Diritto Internazionale », 1965 e Impugnazione del Regolamento 19-65 adottato il
2 marzo 1965 a maggioranza qualificata (ma con il voto contratio dell’Italia), in
Relazione sulla Cee 195865, cit:, p. 23.

¢ Relazione sulla Cee 1958-65, p. 108ss.
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Conclusione

Di fronte al quadro esposto, ’obiezione pitt comune & che
in fin dei conti i problemi ptincipali, i trattati importanti, le
alleanze, la pace e la guerra vengono sempre decisi a livello politico
e che la complessita del processo di formazione delle decisioni nel
sistema costituzionale e g1ur1d1co 1ta11ano & garanzia della demo-
craticitd del processo medesimo %

Al contrario, questo esame — anche se in maniera appros-
simativa — conferma l'ipotesi che nella politica estera attuale
basata soprattutto su problemi di natura economica, sociale e tec-
nica, molte delle decisioni « minori » ed i modi con cui i problemi
vengono affrontati ed orientati all’inizio sono di fondamentale
importanza nel determinare le decisioni successive di maggior
impegno.

Di qui Putilitd di ristudiare a fondo la partecipazione delle
rappresentanze di interessi dei funzionari e dei politici al processo
di formazione delle decisioni. L’incompletezza dell’indagine effet-
tuata non consente certo di arrivare a delle conclusioni definitive
o a delle proposte pratiche. E possibile perd fare, a titolo di anno-
tazione, alcuni rilievi di carattere generale.

Il sistema descritto mostra chiaramente tutta la sua incon-
gruenza e inefficienza rispetto alla complessita dei problemi come
ora si pongono. E certo perd che una riforma presuppone uha
reale volonta politica e la coscienza dei problemi coinvolti.

Per cid che riguarda il ministero degli Esteri, esso deve
assumere una dimensione attuale e moderna nel quadro di nuovi
schemi in cui si sviluppano le relazioni internazionali. L’importanza
dei problemi economici e techici in generale richiede che questi,
nel settore comunitario come negli altri, vengano seguiti dalle
amministrazioni ad essi preposte affinché il legame con la situazione
nazionale non venga mai meno. Inoltre le categotie interessate de-.
vono aver modo di far udire sempre la loro opinione, pur rima-
nendo facoltd del governo di tener o meno  conto delle loro
richieste.

Al ministero degli Esteri spetta, in questo quadro la posi-
zione di « coordinatore » delle decisioni formatesi nell’ambito
delle varie amministrazioni, mentre deve rinunciare a qualsiasi
ambizione di determinare da solo la politica estera italiana. Se in-
fatti si ammette che la politica estera non & oggi un settore della

“ A questa conclusione un po’ « naive » giunge il Negri, alla fine della sua
per altri aspetti pregevole relazione presentata a questo convegno (op. cit., p. 797).
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politica ma la sua dimensione, una tale ambizione del ministero
degli Esteri, se soddisfatta, porterebbe a costituire uno stato nello
stato, degradando ancora di pitt le scelte politiche in decisioni
amministrative 7.

Nella preparazione delle proposte italiane in campo inter-

nazionale, due principi dovrebbero essere sempre rispettati. Tutte
le questioni dovrebbero essere discusse, fin dal loro sorgere, tra
i ministeri interessati. Al momento di prendere la decisione finale,
al ministero degli Esteri sarebbe consentito discostarsi dalle posi-
zioni assunte dagli altti ministeri solo in quanto cid sia necessario
per seguire una precisa linea politica chiaramente impostata. Alle
altre amministrazioni dovrebbe essere lasciata, in caso di disaccordo,
la possibilitd di ottenere che il problema venga discusso al livello
politico. ,
Cid presuppone la creazione di meccanismi istituzionali di
consultazione dotati di procedure semplici e con possibilitd di
rapidi interventi i quali, a loro volta, permetterebbero al potere
politico di rimanere a contatto e di controllare le reazioni e gli
interessi espressi dalle forze organizzate del paese.

C’¢ infine da rilevare che la base di ogni processo democratico
di formazione "delle decisioni rimane I« informazione »; e che
dunque uno dei punti fondamentali di una modifica nell’organiz-
zazione interna del ministero degli Esteri e dei rapporti fra questo
e gli altri ministeri & la realizzazione di un sistema che apra le

7 Sul problema generale del coordinamento v. M. BoNanNI, Nuowvi operatori
di politica internazionale (qui sopta, pp. 687-717). Per quanto riguarda in particolare
il ministero degli Esteri cfr. A. SeiNeLLI, Problemi e prospettive della politica estera
italiana (in quest’opera, vol. I, p. 47 ss.). Secondo Spinelli « per mettersi all’altezza
della nuova situazione nella quale il paese & impeghato sempre pilt ed in modo
sempre pil articolato nelle relazioni internazionali, il ministero degli Esteri dovreb-
be quindi affrontare una doppia riforma. Da una parte dovrebbe trasformarsi sem-
pre pilt da centro esclusivo di azione nel campo delle relazioni estere in centro di
coordinamento e promozione di relazioni estere condotte in parte dal ministero stes-
so e in patte da altri centri, D’altra parte esso dovrebbe essere attrezzato in modo
da non doversi limitare, come deve limitarsi oggi, ad affrontare in fase.immediata-
mente pre-esecutiva i problemi man mano che si presentano. Il ministero dovrebbe
avere un ufficio di pianificazione a lunga scadenza per studiare a fondo le possibili
politiche di domani, gli sviluppi, le integrazioni e le alternative rispetto a quel che
si sta portando avanti adesso. Se tale ufficio avtd una composizione altamente qua-
lificata, se intratterrd uno scambio continuo di informazioni e consultazioni con i
centri privati e universitari di studio dei problemi esteri, il ministro degli Esteri
possiederd una possibilitd di decidere senza dover improvvisare.

L’attuale mancanza della attivitd coordinatrice e dell’attivitd pianificatrice in una
situazione di crescente impegno del paese tutto intero nelle relazioni internazionali
spiega in parte linerzia e il velleitarismo della politica estera italiana ».
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porte ad una costante intercomunicazione fra gli vomini a tutti
i livelli %, _

Parallelamente dovrebbe essere sviluppato il sistema della
ricerca e della documentazione, per ora pressoché inesistenti nel
nostro paese, senza le quali ogni idea di sviluppo democratico
rimane illusoria. La raccolta sistematica dei dati e lo studio dal
punto di vista sociologico e da quello politico della realtd sono
fattori fondamentali da cui ogni decisione deve prendere I’avvio.

% 11 Dematchi dice in proposito: « La scarsitd di informazioni sicure sulla realti
geopolitica, sui #rends socio-economici e sulle tecniche produttive e difensive,. unita
spesso alla primitivitd degli strumenti di pressione psicologica, economica e politica,
spingono alcune nazioni a confluite nell’area di influenza di altre cittd pitt potenti
e a fungere da vassalli nel gioco strategico delle grandi potenze » (Contributo a una
sociologia della Comunita internazionale, cit., p. 153).



ROBERTO ALIBONI

L’AMMINISTRAZIONE PUBBLICA
E IL COMMERCIO INTERNAZIONALE

1. Premessa

~ Durante gli ultimi cento anni si & passati da una situazione
in cui lo stato si interessava indirettamente del commercio estero
a uha situazione in cui esso vi & invece profondamente coinvolto,
attraverso tutto il complesso delle sue istituzioni. Questa evolu-
zione & avvenuta parallelamente all’accrescersi dell’importanza, del
peso e delle articolazioni del commercio internazionale.

Anche nei paesi ad economia mista il commercio internazionale
non & materia d’accentramento e monopolio, come accade nei paesi
ad economia di stato, nondimeno essi hanno costruito vasti apparati
per le esigenze del loro commercio esterno e tutta la loro ammini-
strazione per una ragione o per I’altra finisce per restarvi impegnata.

Un’indagine sull’intelaiatura amministrativa che sottende o
guida il commercio estero italiano dovrebbe pertanto prendere in
considerazione, a voler essere veramente completa, tutti i rami
dell’amministrazione, intesa in senso lato, per quel tanto che essi
hanno a che fare con il commercio intetnazionale. Cid dovrebbe
avvenire naturalmente prendendo in considerazione non solo le
esistenti competenze giuridiche ma anche, e forse soprattutto, quelle
competenze che esistono di fatto; cosi sebbene le importazioni
avvengano giuridicamente per autorizzazione del ministero del Com-
mercio con l’estero (Mincomes), si dovrebbe prendere in consi-
derazione il fatto che spesso certe importazioni necessitano pili
che d’altro dell’assenso del ministero dell’Industria e commercio.
Sarebbe doveroso altresi esaminare il comportamento del ministero
dell’ Agricoltura e foreste, perché negli ultimi anni importanti deci-
sioni attinenti il nostro commercio estero sono state prese pilt da
questo ministero che da quelli giuridicamente competenti. Sta di
* fatto che non di rado competenze come quelle del ministero degli
Affari esteri e del Mincomes si intrecciano e si giustappongono,
secondo una trama assai piti complessa e diversa di quella giuridica,
a competenze come quelle del ministero dell’Agricoltura e foreste
o del ministero dell’Industria e commetcio.

Il quadro a cui ci condutrebbe una simile indagine sarebbe
assai pitt mosso e drammatico di quello che i testi legislativi o
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Pesame di alcune fra le amministrazioni ci mostrano; cid malgrado
la presente indagine, in quanto indagine di prima approssimazione,
si limitera a prendere in considerazione solo le amministrazioni pilt
direttamente interessate al commercio italiano con ’estero. Questa
limitazione peraltro non detiva solo dalle ragioni dette ma anche
dal fatto che I'impegno delle amministrazioni e delle istituzioni
& veramente totale — e sarebbe impossibile prescinderne in una
ricerca — quando si tratta della conduzione d’imprese come quelle
della Cee, che non sono pitt imprese meramente commetciali ma
imprese che coinvolgono problemi di integrazione economica e isti- -
tuzionale. Cosi si tetrrd essenzialmente conto del ministero degli
Affari esteri, del Mincomes, del ministero delle Finanze e del-
I'Istituto per il commercio con estero (Ice); questo perd non
vuol dire che si trascureranno organi importanti come la Banca
d’Italia o PUfficio italiano cambi. Piti precisamente I'indagine sara
centrata sul Mincomes e le altre amministrazioni saranno esaminate
rispetto a questo ministero; cid & dovuto sia al fatto che normal-
mente questo dicastero viene trascurato nelle indagini sull’ammini-
strazione, sia al fatto che esso costituisce un esempio unico nel suo.
genere nei paesi non comunisti ed ha per questa ragione una posi-
zione originale ed anomala rispetto al resto dell’amministrazione,
~ che pud essere particolarmente interessante esaminare.

2. Il Mincomes e il nuovo significato del commercio internazionale

Per varie ragioni & sempre difficile definite in termini rigorosi
e concreti le competenze di un’amministrazione, ma & certo che cid
appare particolarmente difficile per quanto riguarda il Mincomes.
Cio dipende da vari motivi che qui tenteremo di potre in luce.

Il Mincomes nacque durante il periodo fascista come ministero
degli Scambi e delle valute. In quell’epoca di generale restrizione
degli scambi e di autarchia nazionale esso servi essenzialmente come
strumento per uno stretto controllo degli scambi e della situazione
valutaria. Questa funzione si definl nettamente al sopravvenire della
guerra quando fu deciso (DM 28-12-1939 e DM 15.7-1940) che
ogni atto d’importazione o esportazione era in principio vietato e.
che pertanto andava di volta in volta e comunque autorizzato.
Durante la guerta questo ministero fu soppresso tanto dal governo
del Nord che da quello del Sud; dopo la fine del conflitto tuttavia
esso fu a poco a poco ricostituito sotto il nome attuale.

Risorto pitt 0 meno fedelmente sulla base delle funzioni eset-
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citate nell’anteguerra il Mincomes & andato via via incontro ai nuovi
problemi e alle nuove aspirazioni degli anni cinquanta, L’istituzione
della Cee e I’accentuarsi del multilateralismo negli scambi inter-
nazionali hanno posto il Mincomes di fronte a compiti e imposta-
zioni completamente opposti a quelli che gli erano abituali, Il pas-
saggio dalla trattativa bilaterale a quella multilaterale e i compiti
d’integrazione economica posti dal Trattato di Roma implicano un
approcclo completamente nuovo; infatti da un lato sorge la neces-
sita di un personale tecnicamente preparato e spec1a11zzato che sia
in grado di trattare su un fronte merceologico ed economico ampio
e articolato e dall’altro la necessitd di affrontare e prendere rapi-
damente decisioni fondamentali e penetranti rispetto all’economia
nazionale,

Naturalmente il multilateralismo e lintegrazione delle eco-
nomie non sono semplicemente I'effetto di una volontd politica né
semplicemente la causa dell’accrescimento degli scambi, ma a loro
volta sono Leffetto di quest’accrescimento e la causa del formarsi
di quella volonta. Senza voler ora approfondire questioni che esu-
lano dalla nostra, sta di fatto che la fine del conflitto mondiale ha
visto un incremento dell’interscambio senza precedenti nonché la
volonta politica di procedere a questi scambi nel quadto di un
ripensamento degli etrori del passato e di una nuova visione dei
rapporti politici internazionali; dire pertanto quale possa essere la
causa e quale leffetto & quasi impossibile e probabilmente ozioso.
Cid che conta e cid di cui occorre rendersi conto, anche ai fini di
questa ricerca, & che I'interscambio ha assunto una importanza deci-
siva e caratterizzante del nostro mondo; esso si & tradotto in una
serie di mutamenti qualitativi nei rapporti politici internazionali
ed interni.

A livello internazionale il commercio & un fatto importante
perché dalla sua composizione e dal suo andamento dipendera la
soluzione della lotta fra «le cittd e le campagne del mondo », e
quella dei rapporti fra paesi industrializzati e fra questi e quelli
ad economia di stato. Ma & impottante anche perché, in un mondo
che sulla scia dello stallo USA-URSS va politicamente cristallizzan-
dosi, il commercio internazionale pud essere un importante ele-
mento dinamico capace di operare come fattore di mutamento e
talvolta di rottura. Ancora a livello internazionale il commercio va
inoltre sostituendo sempre pitt i tradizionali strumenti diplomatico-
militari; & cosi infatti che nel Vietnam accanto alla guetta guerreg-
giata si pone con altrettanta urgenza il problema degli aiuti econo-
mici, o che uno dei primi passi concreti d’apertura nei confronti
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del’URSS & stato fatto dagli USA mediante il ritocco delle liste
d’importazione ed esportazione.

Questa sostituzione di strumenti si riflette all’interno delle
societd politiche; esse infatti vedono tramutare le secolari cancel-
lerie in uffici non burocratici di relazioni politiche e commerciali.
Inoltre dato il grande posto che Iinterscambio ha assunto nella
formazione del reddito nazionale i paesi sono costretti a porsi in
modo nuovo certi problemi economici e ad elaboratre o possedete
nuovi strumenti d’intervento. L’avvento poi delle programmazioni
economiche renderd imprescindibile e decisivo il riferimento al
commetcio internazionale. Infine il commercio internazionale si va
1mponendo nella sua accezione pilt larga; esso infatti non rlguarda
pitt le sole correnti d’importazione e esportazione e le questioni
valutarie ma si estende a comprendetre gli aiuti e i crediti all’estero,
i movimenti di capitali, lo scambio dei brevetti e delle tecnologie
e assistenza tecnica.

Sono questi i problemi ed & questo il contesto in cui il Min-
comes si & venuto a trovare. Come ha risposto questa struttura
amministrativa alla sfida dei mutamenti che abbiamo descritto?
Come hanno reagito i responsabili politici e gli amministratori?
Quali sono i problemi risolti e quelli da risolvere? A queste do-
mande tenteremo di dare una sia pur breve risposta.

3. La Direzione generale delle importazioni ed esportazz'bni del
Mincomes e quella delle dogane e delle imposte indirette del
ministero delle Finanze

Nell’ambito del Mincomes il punto di pitt evidente contrasto
fra cid che & vecchio e cid che & nuovo sta probabilmente nella
sussistenza della Direzione generale delle importazioni ed esporta-
zioni. Questa direzione si occupa della concessione delle autoriz-
zazioni '; essa era praticamente il nerbo del ministero quando que-

' Come si & detto, il principio generale che regge il sistema degli scambi nel
regime amministrativo italiano & quello del divieto d'importare o esportate ‘metci;
questo divieto pud essere rimosso in due modi: ) mediante autorizzazione generale
detta a dogana, b) mediante autorizzazione particolare detta a licenza; come parti-
colaritd di 4 e di & si pud avere rispettivamente la rimozione del d1v1eto mediante;
a,1) autorizzazione a dogana controllata, b,1) a licenza automatica. Le relative
differenze fra questi regimi sono le seguenti:

a) le operazioni a dogana comportano la diretta ammissione alIa dogana della
merce sottoposta a questo regime; 4, 1) le operazioni a dogana controllata si hanno
quando un provvedimento del Mincomes consente I'importazione o Iesportazione
di una merce, di per sé sottoposta al regime di licenza, per diretta concessione
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sto era ministero degli Scambi e valute, ma oggi la sua importanza
e la sua utilitd sono venute quasi del tutto meno. Con ’istituzione
della Cee e con il multilateralismo il campo delle operazioni « a
dogana » & ormai assai piti vasto di quello delle operazioni « a
licenza »; le varie tabelle vanno sempre pili restringendosi. E cosi
questa direzione esiste per occupatsi di un numero relativamente
piccolo di merci e di un tipo di pratica, 'autorizzazione, che sta
letteralmente agonizzando di fronte alla marea avanzante della libe-
ralizzazione degli scambi intetnazionali. Essa praticamente esiste
solo in omaggio ai citati decreti istituenti il principio generale del
divieto d’importazione ed esportazione, decreti davvero fuori del
tempo in un mondo che ormai di fatto parte dal pr1nc1p10 gene-
rale opposto.

E da notare che la competenza della Direzione importazioni
ed esportazioni & concorrente con la competenza della Direzione
generale delle dogane e delle imposte indirette del ministero delle

delle dogane; cid avviene entro i limiti dei contingenti ﬁssan dagli accordi com- -
" merciali particolari;

b) lautorizzazione ministeriale patticolare rilasciata dal Mincomes conferisce
la poss1b1hta di importare o esportare una determinata merce, spec1ﬁcata in quan-
tita, qualitd efo valore, in limiti di tempo prestabiliti e previa ossetvanza di
certe condizioni; lautotizzazione, in caso positivo, si concreta nella licenza . fila-
sciata dalla Direzione generale delle dogane e delle imposte indirette del ministero
delle Finanze; b,1) 1’autorizzazione a licenza automatica ha luogo nei casi deter-
minati dai vari provvedirnenti in proposito, mediante rilascio della licenza da parte
del ministero delle Finanze e previa presentazione della domanda al Mincomes,
senza perd il vaglio di quest’ultimo.

T testi che determinano in linea generale i regimi d’esportazione e impor-
tazione, che ora abbiamo descritto, sono costituiti dalle tabelle. Queste tabelle
sono quattro, una per lesportazione e le altre per importazione. Precisamente
si hanno:

2) la tabella Export che . riporta Delenco delle merci la cui esportazione
& vincolata ad autotizzazione particolare (c1oe a licenza); con circolari ministeriali
(del Mmcomes) peraltro questo regime pud essere trasformato in quello della dogana
controllata o in quello della licenza automatica (che & il sistema generalmente
adottato quando si tratta del commercio con la Cee); le merci non comprese in
questa tabella sono sottoposte al sistema a dogana; -

b) la tabella- A Tmpott che riporta: 1) lelenco delle merci la cui 1mpot~
tazione dai paesi indicati nella tabella medesima & sottoposta ad autorizzazione
partlcolare (a licenza); 2) Pelenco di merci importabili a dogana, salvo quando
ricorrano circostanze o condizioni particolari, indicate nella tabella prodotto per
ptodotto nel cui caso occorre di nuovo Pautorizzazione particolare; anche qui il
sistema & a licenza automatica quando si tratti della Cee;” fuori dei casi indicati
Pimportazione avviéne a dogana;

c) la tabella B Import che riporta ’elenco delle merci imporiabili con auto-
rizzazione particolare da: Albania, Bulgaria, Cecoslovacchia, Cina continentale (in-
clusa Mongoha), Corea del Nord, Polonia, Romania, Ungherla URSS, Viet-Minh.
Le merci. non comprese sono 1mportab111 a dogana;

d) la tabella Import Giappone che riporta un elenco di merci la cui im-
pottazione & sottoposta a licenze particolari ¢ un elenco di metci la cui Jmporta-
zione avviene a licenza automatica.
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Finanze. Il caso pitt comune di concorso & quello relativo alla
licenza che quest’ultima direzione deve rilasciare perché la merce
autorizzata dalla Direzione delle importazioni ed esportazioni passi
effettivamente la frontiera. Questa licenza si concreta praticamente
in un ordine che la Direzione dogane impartisce agli uffici doga-
nali affinché lascino passare le merci autotizzate. Ma questo con-
corso di competenza si svolge su un arco pilt ampio. « Poiché le
dogane sono gli uffici periferici ai quali spetta di accertare 1’adem-
pimento delle norme disciplinari del commercio estero, ne consegue
che in tutte le citcostanze vi & necessitd di una disposizione del
ministero in questione (ciod del ministero delle Finanze) per la
applicazione dei principi deliberati dal ministero del Commercio
estero ». E cio¢ non solo viene in questione la licenza relativa alle
autorizzazioni d’importazione ed esportazione, ma soprattutto « Lo
stesso accade per i provvedimenti di carattere generale (del Min-
comes) riguardanti il passaggio dal sistema “ a dogana” a quello
“ a licenza ” o viceversa » 2. Ora, seppure nel caso di autorizzazione
import-export accade che la Direzione dogane si limiti a ricopiare
il documento della Direzione delle importazioni ed esportazioni,
nel caso invece di passaggio temporaneo o definitivo di una merce
da un regime all’altro & spesso accaduto che la Direzione dogane,
non al corrente delle disposizioni della Direzione delle importa-
zioni ed esportazioni, abbia fermato merci autorizzate alla frontiera.

La mezzadria fra queste due direzioni & un caso in cui parti-
colarmente evidente appare Iinutilitd di certe costruzioni buro-
cratiche; infatti nel caso normale la licenza della Direzione dogane
& una inutile copia dell’autorizzazione della Direzione delle importa-
zioni ed esportazioni, mentre nel citato caso di mutamento di
regime relativamente a una metce il concorso diventa non solo
inutile ma petsino contraddittorio. E abbastanza sintomatico che
attorno a un procedimento amministrativo come quello dell’auto-
tizzazione, che & chiaramente in contrasto con i tempi, si creino
difficolta e strozzature.

Ora, a parte il concorso di competenza di cui s’¢ detto e le
difficoltd che ne scaturiscono, la scarsa significativitd della Dire-
zione importazioni ed esportazioni appare ancora pilt marcata qua-
lora essa venga inquadrata nelle indicazioni della riforma del mi-
nistro Tolloy, recentemente messa in atto. Se infatti & vero che
questa riforma, che verremo via via esaminando, si muove sui prin-
cipi dello sviluppo e del multilateralismo, questa direzione appare

2 E. Rinvorzr, Corse di commercio con Vestero, ed. 24 Ore, Milano 1962,
p.-136. . .
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ridimensionata a quello che essa & effettivamente e destinata in
pratica a scomparlre con Dassestarsi delle strutture su quei principi.
Infatti in un’amministrazione che si orienta verso il multilatera-
lismo e lo sviluppo, ovvero la liberalizzazione pitt completa, listru-
zione di pratiche d’autorizzazione non ha pitt senso o & comunque
abbastanza matginale., Non a caso il decreto di riforma di Tolloy
prevede — vien fatto quasi di dite che scova — per questa Dire-
zione generale soprattutto compiti di studio e di ricerca sui metrcati,
enumerando la concessione di autonzzazmm cio¢ il suo compito
tipico, a uno degli ultimi posti.

4. La Direzione generale delle valute e gli organi dell’ amministra-
zione valutaria

Anche la posizione di un’altra Direzione generale del Min-
comes, e precisamente di quella delle valute, non risulta molto
chiara. Un tempo la competenza valutaria era piuttosto nettamente
accentrata nella Direzione valute, oggi essa & disseminata in modo
abbastanza confuso fra questa direzione, il ministero del Tesoro, la
Banca d’Italia, le banche « agenti » e I'Ufficio italiano cambi. La
disseminazione di competenza solo in parte & scaturita da provve-
dimenti normativi o regolamentari, poiché per altra parte & frutto
di circostanze di fatto o politiche (come l'ormai lunga intesa
Colombo-Catli). Sta di fatto che mentre le grandi linee della nostra
politica monetaria e creditizia sono tracciate dal ministero del
Tesoro e dall'Istituto di emissione, sono I'Ufficio italiano cambi,
la Banca d’Ttalia e le banche agenti a decidere e controllare cotren-
temente in materia, lasciando alla Direzione valute uno spazio piut-
tosto piccolo che, almeno nel campo decisionale, comprende appena
le operazioni franco valuta.

E vero che Popera dell’'Ufficio italiano cambi attinente I'im-
port-export si attua nel quadro delle disposizioni emanate dal Min-
comes. Cosi ’emanazione delle disposizioni di carattere valutario e
le autorizzazioni generali avvengono d’intesa col Mincomes; & nel-
Pambito della competenza assegnata.all’Ufficio italiano cambi dal
Mincomes che esso concede autorizzazioni particolari per transa-
zioni commerciali, finanziamenti in valuta, transazioni invisibili,
movimenti nei conti autorizzati, movimenti di capitali ecc.; infine
il controllo sui residenti affinché riscuotano i loro crediti e paghino
i loro debiti & esercitato dall’'Ufficio italiano cambi secondo le moda-
litd e i tempi stabiliti dal Mincomes. Ma sta di fatto che in questo
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modo il Mincomes non fa che attribuire e regolare le competenze
dell’Ufficio italiano cambi restandone nondimeno svuotato: di fatto
il controllo valutatio, pur originando dal Mincomes, & dell’Ufficio
italiano cambi. Del resto non & questa una materia in cui le dispo-
sizioni-quadro significhino lo svolgimento di una politica effettiva
e quotidiana; le disposizioni—quadro sono quello che sono e diffi-
cilmente sono soggette a mutamenti che non corrispondano a un
capovolgimento della pol1t1ca generale del governo; nell’ambito del
quadro dato chi decide ¢ I'Ufficio italiano cambi, la Banca d’Italia,
le banche agenti.

Cid & ‘particolarmente evidente nella pratica®. E sufﬁciente

. ? Diamo in questa nota una rapida sintesi delle pr1nc1pa11 norme valutane
italiane. Gli scambi internazionali avvengono attraverso determinati mezzi di paga-
mento che da noi vengono desighati nel loro insieme come valuta di conto valu-
tatio. Con valuta di conto valutario s’intende far riferimento alle seguenti valute:
dollaro USA, dollaro canadese, franco svizzero, corona danese, corona svedese,
cotona Norvegese, fiorino olandese, franco belga, tranco francese, lita sterlina, marco
germanico, scellino austtiaco, scudo portoghese e peseta spagnola

La valuta di conto valutatio & oggetto di una specifica disciplina che fa perno.
sull’obbligo dell’offerta in cessione. E stabilito infatti che le valute ora elencate
siano cedute, dalle persone fisiche o giuridiche residenti, all'Ufficio italiano cambi,
alla Banca d’Ttalia o ad una delle aziende di credito autorizzate a fungere da sue
agenzie. Le valute cosl cedute vengono accreditate a nome del cedente su cetti
conti, di cui si dird in seguito; l'accreditamento deve essere richiesto entro 7
giorni da quello in cui i residenti abbiano acquisito la proprietd delle valute. Entro
i sei mesi successivi a quello dellaccreditamento il titolare del conto pud utiliz-
zare o cedere le valute per pagamenti all’estero. Scaduto questo termine le valute
inutilizzate sono soggette all’effettivo obbligo di cessione; esse ciot devono essere
offerte entro 2 giorni dalla scadenza del termine precedente all’Ufficio italiano
cambi, che ne effettua Pacquisto.

Le valute di conto valutario, sia per quanto riguarda i residenti che i non
residenti, debbono essere accreditate o addebitate su conti determinati dalla legge.
Fra i conti bancari di pertinenza italiana (cioz quelli il cui titolate sia un residente)
& opportuno menzjonare qui solo i conti valutari, che sono, come si & detto, quelli
nei quali le persone fisiche e giuridiche (resxdenn) soggette all’'obbligo delPofferta
in cessione debbono versare le valute di conto valutario. Fra i conti bancari di
pertinenza estera (ciod quelli il cui titolare sia un non residente) vi sono i conti
esteri in lire, e ciod i conti intrattenuti presso le banche a cid abilitate da persone
fisiche o giuridiche non residenti e consistenti di lite, e i conti esteri in valuta
di conto valutario, e cio& i conti medesimi consistenti perd di valute di conto
valutario.

Cid posto, mentre per quanto riguarda il procedimento d’autorizzazione il
regime si differenzia a seconda che si tratti di operazioni a dogana o a licenza,
per_cid che concerne le questioni valutatie non ci sono differenze, per cui quanto
si dird a proposito delle operazioni a dogana vale anche per quelle a licenza. Dob-
biamo quindi considerate i seguenti due punti:

a) operazioni a dogana; regime valutario: i regolamenti valutari rilevati
alle operazioni commerciali intetnazionali avvengono o attraverso i conti valutari
(di pertinenza italiana, vale a dire per cid che riguarda le importazioni dei resi-
denti) e cioé con valuta di conto valutario, oppute attraverso i conti esteri (di
pertinenza estera, vale a dire per effettuare i pagamenti alle esportazioni dei resi-
denti) cio¢ con lire dei conti esteri.

Cid posto dal lato importazione occorre all'importatore il denuncia-benestate

861



conoscete la trafila che deve seguire I’esportatore o importatore
per munirsi dei documenti valutari che devono accompagnare I’auto-

rizzazione per rendersi conto che tutti hanno facoltd di decidere

fuori che il Mincomes. Di fatto gli esemplari dei moduli A import
o export, sia nella procedura speciale che in quella normale, passano
nelle mani delle banche agenti, delle dogane, dell’operatore e tor-

bancario su Mod. A Import, mentre dal lato esportazione il denuncia-benestare
bancario Mod. A Export.

Il denuncia-benestare Mod. A Import deve accompagnare le impottazioni di
merci hon comprese nelle tabelle A e B Import, Import Giappone e risultanti via via
dalle circolari del ministero del Commetcio con Pestero. Esso, compilato in cingue
esemplari, ¢ emesso dalla Banca d’Ttalia o dalle sue agenzie autorizzate; queste
banche, prima di procedere all’emissione, debbono eseguire alcuni accertamenti e
quindi trattenere il quinto esemplare. Gli altri quattro esemplari vanno all’opera-
tore che li presenta in dogana, insieme alla fattura e alla dichiatazione doganale.
La dogana trattiene il quarto esemplare e invia il primo, il secondo (con allegata
fattura) e il terzo all'Ufficio italiano cambi. Il secondo esemplare & trattenuto
dall'Ufficio italiano cambi, mentre il primo e il terzo vengono rinviati alla banca
emittente, la quale trattiene il terzo e ritorna il primo all’Ufficio italiano cambi.

L’emissione da parte delle banche & subordinata a patecchi controlli, La banca
deve accertare se le merci in questione siano ammesse a dogana e se ricorrono altre
condizioni di ammissibilitd, L’intéressato dovrd poi esibire la documentazione atta
a suffragare lesistenza delle condizioni di ammissione, ciod a seconda dei casi:
autorizzazioni- specifiche (es. visto Ice per la Germania Orientale), precostituzione
di fondi, contratti, polizze, cortispondenza ricevuta in otiginale, copia di corrispon-
denza spedita ecc. Dovra inoltre essere messa a disposizione della banca una
fattura.

Lo stesso vale per il Mod. A Export che deve accompagnare tutte le merci
non comprese nella tabella Export.

Le operazioni di valore compreso fra 250.000 e 500.000 Lire sono accompa-
gnate dal Mod. A Import o Export « Procedura speciale »; quando il valore &
minore non esistono formalitd valutarie.

b) autorizzazione e licenza: gli operatori che abbiano occasione di commer-
ciate merci sottoposte al regime di licenza devono iscriversi al casellario del mini-
stero del Commetcio con Pestero, presentando un cettificato metceologico rilasciato
dalle Camere di commercio. '

Le domande di autorizzazione devono essere rivolte alla Direzione generale
delle importazioni e delle esportazioni del ministero del Commercio con l'estero,
la quale esaminandole nel merito si avvale di appositi Comitati consultivi formati
per raggruppamenti merceologici che esprimono un patere. Questo parere, nel caso
di paesi con’i quali sussistano particolari situazioni di scambio, pud essere espresso
da Comitati speciali costituiti ad hoc. Ove non vi siano Comitati la Direzione
generale provvede direttamente al rilascio dell’autorizzazione (licenza automatica)
di concerto con la Direzione generale degli accordi commerciali ¢ con quella delle
valute, In linea generale le autorizzazioni hanno una validitd di 4 mesi, prorogabili.

Le domande possonio essere rivolte secondo il sistema dei moduli multipli
e quello ordinario. Nel primo caso, ove vi sia determinazione favorevole, il mini-
stero. del Commercio con Pestero rilascia I’autorizzazione e trasmette la domanda
autorizzata alla Direzione generale delle dogane e delle imposte indirette del mini-
steto delle Finanze, la quale rilascia la licenza, e distribuisce gli esemplari multipli
fra le dogane e l'operatore; questi, in possesso della licenza, potrd effettuare il re-
golamento valutario, La stessa linea procedurale viene seguita nel caso di sistema
ordinario. . :
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nano inevitabilmente all’'Ufficio italiano cambi, senza ché il Min-
comes e la Direzione valute abbianc nulla a che farci.

Persino le banche agenti hanno pilt voce in capitolo del Min-
- comes (e anzi queste banche che stanno quotidianamente a contatto
con gli operatori sono forse in grado di controllate e decidere me-
glio di tutti gli altri). Del resto il Mincomes non ha imposto a que-
ste banche una politica creditizia, parallelamente ai controlli valu-
tari, capace di favorire ’esportazione delle piccole e medie industrie,
e solo ora comincia a portare avanti una politica creditizia per le
_grandi aziende con il disegno di legge, attualmente all’ésame del
Senato, sull’assicurazione dei crediti all’esportazione. Per inciso e
relativamente alle critiche che qui veniamo svolgendo, si deve
notare che questo disegno di legge prevede, per esempio, che I'emis-
sione dei decreti che fissano gli elementi fondamentali di applica-
zione della legge assicurativa spetta al ministero del Tesoro e non
a quello del Commercio con I’estero.

Ma la verifica forse migliore dello svuotamento di questa Dire-
zione generale la si trova a proposito delle richieste di grandi finan-
ziamenti per esportazione di capitali. Un importante funzionario
del Mincomes ci ha detto che tali richieste vengono rivolte dalle
grandi industrie non al Mincomes ma alla Direzione affari econo-
mici del ministero Esteri: in questo modo le grandi industrie, assicu-
randosi anzitutto appoggio politico del ministero Esteri, aggi-
rano ogni decisione e ogni controllo tecnico del Mincomes; la Dire-
zione valute non pud che assentire anch’essa di fronte al fatto
compiuto. Una situazione simile si deve essere verificata per esempio
nel caso degli impianti Fiat in URSS.

Da ultimo occotre considerare che le grandi linee, come dice-
vamo, della politica monetaria e creditizia del nostro paese ven-
gono decise in tutt’altra sede; & difficile, nel momento in cui
Colombo sostiene una certa posizione al Fondo monetario inter-
nazionale, discostarsene o comunque condutre una propria poli-
tica creditizia. Il quadro generale della politica creditizia e mone-
taria & tracciato al di fuori del Mincomes e costituisce per esso un
vero e proprio vincolo alla politica commerciale; se a cid si aggiunge
quanto & stato detto in precedenza ci si pud facilmente avvedere
dell’assoluta mancanza di potere decisionale e di controllo da parte
della Direzione valute e del Mincomes in un campo molto impor‘
tante per la conduzione di una politica commerciale.

Della Ditezione valute, di cui da quanto detto appare dubbia
Putilitd, si occupa ampiamente il decreto di riforma dell’attuale
ministro, ma P’elencazione di compiti che il decreto fa per questa
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Direzione generale mette in luce piti I'intrico della materia che la
definizione delle competenze. Questa elencazione viene fatta come
se in fatto e in diritto non esistesserc concorsi di competenze altrui;
poiché questi concorsi esistono e poiché la volonta di un ministro
pet quanto autorevole non & sufficiente di per sé a eliminatli, essa
appare piti che altro un’elencazione di aspirazioni. Del resto questo
& un aspetto caratteristico del decreto Tolloy, il quale definisce
competenze e attribuzioni non tenendo assolutamente conto di cid
che gia esiste. Ma a questo punto & necessario parlare per esteso
della riforma Tolloy. :

5. La riforma Tolloy e le direzioni generali degli accordi commer-
cidli e dello sviluppo degli scambi

La riforma intrapresa dal ministro Tolloy * & contenuta in un
decreto emanato il 17 agosto 1966 riguardante le competenze e i
compiti delle direzioni generali; a questo decteto ne ha fatto seguito
un altro, nell’ottobre, circa 1’articolazione in servizi delle direzioni
generali. Questa riforma appare ispirata da una presa di coscienza
netta e decisa dei problemi del commercio internazionale. E stato
glustamente detto in proposito: « La riforma predisposta dal mini-
stro Tolloy sembra assumere una particolare dimensione che, esu-
lando dal piu ristretto ambito di una intestazione per competenze -
dei singoli uffici, pone un problema di attribuzioni generali del
ministto del Commercio estero »°. Essa infatti sembra porre a
fondamento delle strutture amministrative 1'idea che il mondo si

# 11 senatore triestino Giusto Tolloy del partito socialista -italiano, divenuto
ministro per il Commercio con Iestero alla soluzione dell’ultima crisi governativa
del febbraio 1966, ha una solida e lunga carriera politica alle spalle. Deputato nelle
prime tte legislature repubblicane € membro del Senato dell’attuale, dove & stato
presidente del gruppo parlamentare del PSI, & stato « uno dei maggiori esponenti
della sinistra dal 1950 al 1955. Membro della Direzione del pattito dal 29° al 31°
‘congresso, & stato rieletto nel Ce nel congressi successivi. In qualita di responsabile
della Commissione nazionale organizzazione a quadri, controlld in quegli anni tutta
la vita interna di partito, contribuendo in misura notevole alla costituzione della
struttura morandiana » (A, Lanoorri, Partito Socialista Italiano: struttura, orgeni
dirigenti, correnti, in « Tempi Moderni », gennaio-marzo 1962, p. 60). Con il con-
gresso di Venezia del 1957 passd su posizioni autonomistiche divenendo via via
uno dei pitt autorevoli fautori del centrosinistra, Il suo titolo ufficiale, riportato
dall’Annuario parlamentare, & quello di maggiore dell’esetcito nella riserva. Prima
della sua attuale nomina si & occupato prevalentemente oltre che di problemi orga-
nizzativi nel partito anche di problemi di politica estera in patlamento, in quanto
membro della Commissione affari esteri al Senato.

5 B. Rinvorz1, La riforma e le rivendicazioni del Mincomes, in « 11 Sole-
24 Ore », 24 agosto 1966.
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stia avviando verso un’era in cui il commercio internazionale detiene
un posto primario; pertanto essa sembra puntare su una struttura
preparata a quanto gia esiste di liberalizzato, tesa a promuovere una
crescente liberalizzazione e quindi diretta soprattutto a compiti di
sviluppo e promotion. Tutto cid non pud che trovare consenzienti,
ma in un secondo momento sard necessario esaminare se nella
realtd questa struttura pud o potra essere il Mincomes o se esiste
un’altra strada.

La riforma poggia essenzialmente su due direzioni generali e
cio¢ sulla Direzione generale degli accordi commerciali e su quella
dello sviluppo degli scambi. La prima & stata la pilt rivoluzionata;
tolta la competenza territoriale di certi accordi commerciali. Con la
riforma interna del 1959 infatti la competenza per gli accordi
commerciali era stata redistribuita fra le due direzioni generali.
La Direzione accordi commerciali era competente per i seguenti
paesi: Irlanda, Islanda, Gran Bretagna, Danimarca, Svezia, Not-
vegia, Finlandia, Svizzera, Austria, Spagna, Portogallo, Grecia,
Turchia, San Marino e rispettivi territori coloniali o dipendenti;
Stati Uniti e Canada; Francia, Germania Occidentale, Belgio,
Olanda, Lussemburgo e rélativi territori oltremare. La Direzione
generale scambi era competente invece per Germania Orientale,
URSS, Romania, Polonia, Ungheria, Cecoslovacchia, Bulgaria, Al-
bania, Iugoslavia, Cina continentale, Corea del Notrd, Vietnam,
Libano, Israele, Giordania, ecc. Questa suddivisione di compiti &
stata definita a ragione da Tolloy una divisione da « guerra fredda »,
ad essa infatti, lungi dal presiedere I'idea di un generale sviluppo
degli scambi, presiede quella della conservazione di un assetto poli-
tico-economico ben preciso. La riforma attuale invece ‘asseghando
di nuovo alla Direzione generale degli accordi commerciali i suoi
compiti specifici probabilmente consentira il potenziamento dell’at-
tivitd di promotion tanto necessaria alla nostra politica commer-
ciale. E notevole comunque che 'unica sostituzione di direttore
generale sia avvenuta nell’ambito di questa direzione, dove il dottor
Cardinali ha preso il posto del dottor Di Falco ®.

Il decreto assegna alla Direzione scambi essenzialmente « lo
studio, la programmazione e lattuazione delle iniziative e delle
manifestazioni aventi carattere promozionale », ciod indagini di met-
cato, missioni, esposizioni, fiere, pubblicita, pubblicazioni, ecc. Fra

N

¢ Questa sostituzione & stata accompaghata da un violento attacco a Tolloy
dalla « Voce Repubblicana » (8-9 ottobre 1966), che perd appare ispirato pitt che
altro da legami personali.
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gli altri compiti di studio e organizzazione assegna poi a questa
Direzione « I’elaborazione delle direttive generali che I'lce deve
seguire nello svolgimento dei suoi compiti promozionali degli
scambi ».

La lettura di questo passo del decreto potrebbe far pensare a
una definizione dei rapporti, sempre istituzionalmente poco chiari,
fra Mincomes e Ice. I compiti di promotion e sviluppo sono stati
assolti sinora prevalentemente dall’Ice e il passo citato pud far
pensare sia a uno svuotamento dell’Ice da parte di una Direzione
scambi nuovamente strutturata, sia a un nuovo tipo di rapporto.
Dalle conversazioni che ho avuto con funzionari dell’Ice o del Min-
comes non mi & parso di trovare alcuna idea precisa in proposito.
Ad ogni modo questa definizione di competenze se mai avverra
sara molto difficile ad operarsi dovendo agire su situazioni ormai
create e su competenze acquistate di fatto. Soprattutto occorrera
sapere se la Direzione scambi saprd o dovid essere uno strumento
tecnico-operativo facilmente avvicinabile dagli imprenditori come &
oral’Ice, o se sard uno strumento solo tecnico-burocratico; in questo
secondo caso I'Ice resterd nel pieno delle sue funzioni. -

6. La Direzione generale degli accordi commerciali e la Direzione
generale per gli affari economici del ministero Esteri

Come si ¢ detto alla Direzione accordi commerciali sono ritot-
nati con la recente riforma tutti gli accordi, siano essi bilaterali che
multilaterali. Certamente & questa un’impostazione pitt razionale.

La Direzione accordi economici ha sempre avuto una vita diffi-
_ cile; particolarmente difficili sono stati i suoi rapporti con la Dire-
zione generale per gli affari economici del ministero Esteri.

Dopo I’alienazione di una parte della sua competenza essa
vide assegnarsi in particolare la competenza per i rapporti con i paesi
della Cee. Ma in realtd questo compito & stato interamente assor-
bito dal ministero degli Esteri. E opportuno a questo punto trac-
ciare le attribuzioni di questo ministero in materia di politica com-
. merciale con Destero.

Il ministero Esteri assolve nei confronti del commercio estero
funzioni di decisione politica. Cid avviene essenzialmente attraverso
Pattribuzione che gli & stata fatta di generali compiti di coordina-
mento in questo campo. L’organo del ministero adibito al coordi-

N

namento del commercio estero & appunto la Direzione generale
affari economici. Questa si divide a sua volta in tre vicedirezioni
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che sono rispettivamente competenti per gli affari relativi alla Cee
e al Gatt, per gli accordi multilaterali e per quelli bilaterali .

La competenza che maggiotmente assorbe questa Direzione &
quella relativa alla Cee; infatti presso di essa siede la segretetia dei
massimi ed unici organi di coordinamento della politica italiana
verso la Cee, ciod del Comitato dei direttori generali e del Comitato
dei ministri per ’azione internazionale di politica economica. Non &
esclusa una competenza di questi comitati anche per questioni non
attinenti la Cee ma sta di fatto che durante il nostro lavoro di ricerca
essi sono sempre stati citati a proposito della Cee e che delle
trenta riunioni circa che essi hanno tenuto « la maggior parte, anzi
la quasi totalitd... & stata convocata per le decisioni di politica
agricola » * relativa alla Cee. Ad ogni modo sono membri istitu-
zionali del Comitato dei direttori generali, presieduto dal direttore
della Direzione affari economici, i direttori del Tesoro, Bilancio,
Finanze, Agricoltura e foreste, Industria e commercio, Commercio
estero e Partecipazioni statali; se & il caso vengono chiamati i diret-
tori dei dicasteri di volta in volta interessati. Il Comitato dei mi-
nistri strutturato analogamente al Comitato dei direttori, & convo-
cato per decisioni importanti, quando queste non possano essere
definite dal Comitato precedente.

-1l ministero Esteri non solo ha il potete di convocare questi
due comitati e di presiederli, conservando cost il potere politico di
iniziativa, ma, almeno per quanto riguarda la questione Cee, ha un
potere d’iniziativa assai piu vasto, poiché comunica alle ammini-
strazioni interessate le questioni in merito alle quali & necessario
preparare una posizione nazionale presso una delle tre Comunita.

Non v’¢ dubbio che di fronte al ministero degli Esteti e alle
sue competenze il Mincomes appate abbastanza superfluo. Il decreto
sembra prendere atto di questo svuotamento e sembra altresi
volervi riparare elencando quanto mai decisamente e minutamente
le competenze della Direzione degli accordi commerciali; ma anche
questo.& un elenco che & una rivendicazione. E ovvio che il decreto
non pud essere risolutivo.

La questione investe problemi di politica generale e i rapporti

7 Sembra che queste tre vicedirezioni saranno eliminate e¢ che la Direzione
degli affari economici assumerd una struttura indifferenziata; non & chiato quale
disegno politico o amministrativo perseguirebbe I’attuale ministro con questa 1i-
forma, ammesso che essa vi sara.

8 M. M. Ovwverri, La preparazione naziondle italiana delle decisioni comuni-
tarie; parte II. Comumcaz1one presentata alla Tavola rotonda su « I gruppi diti-
genti in- Europa occidentale tra dimensioni nazionali ‘e sopranazionali », Roma
25/26-X1-1966, p. 10 del ciclostilato.
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fra Mincomes e ministero Esteri saranno chiariti solo da una deci:
sione che riesca a dirimere in un quadro otganico i molti contrasti
che dividono queste due amministrazioni e a dare un senso e una
sistemazione alle funzioni che oggi i due ministeri esetcitano confu-
samente °,

La questione Cee non & infatti la sola. Esiste la questione
degli addetti commerciali. Il ruolo degli addetti commerciali appat-
teneva al ministero degli Scambi e valute; trasferito subito dopo
la guerra al ministero Esteti non & pili stato reintegrato nel Min-
comes. Il passaggio del tuolo non & stato naturalmente senza
conseguenze sul petsonale; gli uomini che lavoravano nell’ambito
del ministero Scambi e valute costituivano un corpo veramente
specializzato e tecnicamente preparato, mentre gli attuali addetti,
pure espletando egregiamente le loro funzioni, hanno una forma-
zione diversa e tecnicamente meno univoca. Essi inoltre vengono
utilizzati in una struttura amministrativa che per forza di cose non &
quella loro propria; di qui la loro scarsa diffusione e la necessita
di integrare la loro presenza con gli uffici Ice in sede estera. Gli
uffici Ice all’estero sono in effetti nati in parte per necessita intrin-
seca, ma soprattutto per rimediare all’ibrida preparazione degli
addetti attuali. Si tratta come & facile intendere di una situazione
composita e incerta, poco produttiva, passibile di creare sprechi e
conflitti inutili. I tentativi fatti per riportare il ruolo degli addetti
nel Mincomes sono falliti. Oggi la situazione & regolata con un
compromesso attraverso un concerto ministeriale (ministero Affari
esteri-Mincomes) sulla sola nomina degli addetti, ma & da ricordare
che il progetto di riforma del ministero Affari esteri prevede la
completa avocazione del ruolo e della funzione degli addetti al mini-
stero Affati esteri stesso.

7. Conclusioni

La riforma Tolloy sembra muoversi nel senso giusto; essa fa
proprie le istanze e le situazioni, le necessitd e i significati del com-
metcio internazionale nel mondo moderno. Il problema & di sapere

° E non solo queste due, naturalmente. A “differenza di quanto accade in altri
paesi, specialmente per quanto riguarda la Cee (si veda I'interessante caso dell’Olanda
nel bel Rapporto sull’Olanda presentato da R. de Bruin alla Tavola rotonda, citata a
nota 8, p. 10ss.) in Italia Pamministrazione non & riuscita a trovare momenti di
coagulazione nel processo di formazione delle decisioni, D’altra parte la riforma
dell’amministrazione, di cui da gran tempo si parla, accentua sempre di pitt il suo
interesse per le questioni del personale, e dello snellimento degli apparati senza
peraltto dar mostra di voler incidere su questi apparati stessi.
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se essa poggia su un terreno politico concreto o meno, ciot se essa
sara effettivamente realizzabile o no. :

Abbiamo gid accennato a quella che ci sembra una singolare
caratteristica d’impostazione del decreto; esso piuttosto illumini-
sticamente definisce i compiti e le competenze delle direzioni gene-
rali come se non esistessero i contrasti, i concorsi, le situazioni che
invece esistono; cosl, come si & detto, esso per esempio determina
le funzioni della Direzione generale valute come se tutte le altre
istituzioni monetatie e creditizie non coprlssero gia determinati
campi o gid non esistessero.

Un tentativo di questo genere, sia per le idee moderne che
porta, sia per le situazioni gia fatte che incontra, dovta avere una
notevole forza politica e una grande volontd politica dalla sua
parte. Esistono questa forza e questa volonta?

E difficile dare una risposta. In linea generale si pud dire che
a livello governativo non esiste una precisa presa di coscienza dei
problemi del commercio estero. Durante la fase congiunturale
discendente il governo ha puntato il massimo sulla domanda estera;
con la ripresa molte delle piccole e medie aziende che per sussistere
si erano rivolte alla domanda esterna, ritornano ora a quella
interna. Questo significa in parte perdete o mancare di conquistare
definitivamente alcune posizioni e.ciod non creare una solida rete
di rapporti commerciali internazionali. Questo accade naturalmente
per le piccole e medie aziende che costituiscono il grosso problema
degli nomini che si occupano del nostro commetcio internazionale.
.Per questo tipo di aziende non esiste a tutt’oggi, come si & accen-
nato, una politica creditizia capace di invogliarle ad esportare: i tassi
e il credito (a breve) sono i medesimi che per I'interno; una tratta
riguardante I’esportazione di un’azienda piccola o media viene scon-
tata alle stesse condizioni di quelle degli operatori interni.

La presentazione della legge sullassicurazione dei crediti alla
esportazione, che riguarda naturalmente i grossi affari e quindi le
grandi imprese, & un segno positivo ed & merito di Tolloy averla
portata finalmente in parlamento. Ma questo, se testimonia della
volonta politica di Tolloy, non testimonia invece a sufficienza della
volonta politica del governo. Un modo di cercare una verifica della
volontd governativa pud essere quello di andare a vedere cosa &
mutato nel programma quinquennale, dopo Pistituzione dell’ultimo -
governo, rispetto all’altro programma. Il mutamento, a parte la
generale sciatteria del capitolo intitolato alla « Politica degli
scambi », si limita a un cenno alla presentazione del progetto di
legge sull’assicurazione dei crediti all’esportazione che nella stesura
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precedente era solo auspicato. Come si vede & ben poco rispetto
alle necessitd e a quella che sembra essere la volontd del ministro.

Ma un chiato sintomo di mancanza di volonta politica & appatso
in sede di bilancio, dove i maggiori stanziamenti richiesti per Iatti-
vita promozionale sono stati respinti. Per gli uffici Ice erano stati
richiesti 3500 milioni e ne sono stati concessi 1550; per la
promotion non fieristica 3600 e ne sono stati concessi 2000; pet
le fiere € mostre 5300 a fronte di una concessione di 3600. Questo
mancato aumento di stanziamento avrd senz’altro gravi ripercus-
sioni poiché, data la natura e i problemi dell’attivitd commetciale
internazionale, un mancato aumento significa sostanzialmente un
regresso.

Se una volonta politica organica e precisa, come appare, non
esiste il Mincomes non troverd una sua sistemazione. Soprattutto
~se non esiste la volontd di dirimere i contrasti con il ministero
Esteri. Da un punto di vista amministrativo e politico 'esistenza
del Mincomes & stata cosl svuotata che esso & conosciuto soprat-
tutto come diretto portatore delle istanze degli imprenditori. Que-
sta cenerentola dell’amministrazione statale & ormai piti vicina agli
imprenditori che allo stato; essa non fa sentire la voce di una poli-
tica commerciale italiana ma la voce degli imprenditori.

Tirando ora le fila del discorso, abbiamo visto che il Mincomes
attraverso la riforma Tolloy pare inditizzato sulla via della compren-
sione del ruolo del commercio internazionale nel mondo moderno.
Attraverso lo sviluppo delle attivith promozionali e delle attivita
di studio e ricerca, esso si dirige verso il multilateralismo e la libera-
lizzazione pilt completa possibile. Ma al di 13 dei propositi e degli
indirizzi che possono essere piti o meno giusti esistono i problemi
di fondo e di politica generale. '

Il Mincomes oggi si trova a possedere delle idee senza perd
avere gli strumenti adeguati. Se infatti ripercorriamo le cose che
si sono dette a proposito delle singole direzioni generali, ci avve-
diamo che v’& ben poca sostanza. La Direzione importazioni ed
esportazioni & destinata a ricoprite un ruolo vieppili marginale,
al di 13 della volontd dei funzionati e degli uomini politici, per via
della crescente liberalizzazione cui I'Italia si espone (anche secondo
il principio fatto proprio dal programma quinquennale). La Dire-
zione generale valute &, nel suo campo, anch’essa abbastanza margi-
nale; la sua competenza in campo valutario praticamente non esiste
e neppure si ha notizia di suoi progetti e di una qualche sua azione
in materia d’iniziative creditizie. Sono anni che si parla del vitale
problema delle piccole e medie industrie, ma nulla se ne sa. La Dire-
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zione generale -accordi commerciali si trova anch’essa in una situa-,
zione difficile a causa del contrasto permanente e forse inevitabile
con il ministero Esteri. L’unica ditezione generale che appare dotata
di qualche competenza effettiva & la Direzione generale degli
scambi. : ‘

Ma forse la chiave del problema & proprio questa. Il Mincomes
appare abbastanza inutile di fronte alle competenze gia esistenti e
di fronte ai problemi esistenti, salvo che pet quanto riguarda la
promotion e lo sviluppo. Il fatto che esso abbia legato cosi bene
con gli imprenditori in questo campo, soprattutto attraveiso il suo
braccio secolare, I'Ice, ¢ sintomatico. L’indicazione della riforma
Tolloy & esatta, ma deve sapersi liberare di tutte le competenze di
questo ministero unico nel suo genere nell’Europa occidentale, e
puntare tutto sulla creazione di una struttura non burocratica,
capace di assistere veramente, rapidamente, efficacemente il com-
* mercio estero italiano. Solo cosi potra enuclearsi una volonta poli-
tica capace di concretarsi al di I3 dell’illuminismo della riforma,
come appare dal decreto. ,

La trasformazione del Mincomes nel senso detto potra evitare
tutti gli equivoci esistenti e dare vigore alla politica commerciale
italiana. Se non sara cosi, il decreto di Tolloy sara ricordato piti che
altto come una rivendicazione di potete da parte di funzionari
frustrati.



Mario D1 BARTOLOMEI

I’AGRICOLTURA NELLA POLITICA ESTERA ITALIANA

1. Nel commercio internazionale i prodotti agricoli conservano
.ancora un peso notevole: intorno al 30 per cento di tutte le espor-
tazioni mondiali. Annualmente, tutti gli stati stipulano, rinfre-
scano, rinnovano accordi bilaterali e multilaterali, che creano diritti
ed obblighi per Pimportazione e Pesportazione dei prodotti agricoli,
per una cifra che — per esempio — era di 42 miliardi di dollari
nel 1963.

In quest’ultimo dopoguerra, nel clima di mondializzazione dei

problemi economici, sociali ed umani e degli sforzi tesi a trovare
le soluzioni di essi, si & riscontrata una forte tensione nella ricerca
di un codice internazionale di politica agraria. Grandi istituti come
POcse, la Fao, il Gatt, hanno facilitato gli studi, i contatti, la
ricerca delle intese fra paesi delle diverse zone e dai diversi regimi
sociali. In particolare, fin dal 1958, in seno al Gatt sono all’esame
piani di riordinamento dei mercati agricoli mondiali, sfociati nel
maggio 1964 nella grande trattativa multilaterale dei -cosiddetti
negoziati Kennedy, attualmente in corso a Ginevra.

Il grande fatto nuovo della politica commerciale agricola in-
ternazionale rimane tuttavia, ancora oggi, il vato del Mercato
comune dei sei paesi della Cee, con il complesso e grandioso edificio
delle regolamentazioni relative. Con esse gli stati membri e
quindi anche il nostro paese — hanno rinunciato alla facoltd di
fissare in modo autonomo i prezzi dei prodotti e le altre disposi-
zioni applicabili all’agricoltura, affidando alla Cee la gestione delle
organizzazioni di mercato ed organizzando il comune finanziamento
delle spese. Sulle importazioni agricole dai paesi non appartenenti
alla Comunitd saranno applicati dei « prelievi » che assicureranno il

finanziamento del complesso meccanismo e tali finanziamenti, a pat-

tire dal luglio 1967, saranno sottratti cosi alla gestione come alla
proprietd dei rispettivi bilanci nazionali.

11 Metcato comune sposta i centti tradizionali delle decisioni
dei sei paesi in materia di politica agticola, poiché, evidentemente,
il livello ed il meccanismo dei prezzi orienta la produzione, deter-
mina quindi le riconversioni colturali e le riforme di struttura, gene-
rando tutta una serie di problemi economici e sociali, gia da tempo
previsti dai responsabili della politica comunitaria.

872"



Ancora in pieno periodo transitorio del Mercato comune, tut-
tavia, nella fase di rielaborazione del nuovo meccanismo commet-
ciale e di mercato, si & fatto via via piti evidente ’equivoco di fondo
della poht1ca comunitaria: la mancanza cio¢ di una autoritd e di
istituzioni politiche sovranazionali. Concepita come un esempio di
vera e totale integrazione, la politica agricola comune si & trovata
affidata alla volontd di stati membri che conservavano intatta la
loro sovranitd ed autonomia, e quindi si & trovata sottoposta al
gloco di tutti gli interessi politici ed economici, a tutte le pressioni
dei gruppi di potere economico dei singoli paesi. Bisogna dire che
solo P’abilitd davvero magistrale della Commissione della Cee ed
in particolare del vicepresidente per i problemi dell’agricoltura,
Mansholt e della sua szzff di collaboratori, hanno consentito di
portare tanto avanti questa partita giocata allo scoperto. Tuttavia,
poiché con la definitiva entrata in funzione del Mercato comune
agricolo i sei paesi non dovrebbero pitt avere la facoltd di accordi
bilaterali con paesi esterni alla Comunitd, vediamo in concteto,
tralasciando la grave questione politica di fondo, le strutture del
nuovo meccanismo di politica agraria che i Sei si sono dati e la
dinamica decisionale che lo muove, con particolare riguardo al
nostro paese.

2. Il complesso di norme gid varate mira in sostanza ad
integrare i mercati agricoli dei Sei in un unico mercato che presenti
le caratteristiche di un mercato interno. Inoltre, in armonia con
i principi fissati nell’art. 39 del Trattato di Roma, esso ha il
compito di sviluppare una politica agraria che favorisca il migliora-
mento del reddito agricolo mediante I'incremento dell’attivita pro-
duttiva di coloro che lavorano nell’agricoltura, generi un equilibrio
tra produzione e domanda stabilizzando i mercati, assicuri gli
approvvigionamenti e la consegna dei prodotti a prezzi ragionevoli,
contribuisca all’armonico sviluppo del commercio mondiale dei
prodotti agricoli.

Attualmente, circa nove decimi della produzione agricola dei
Sei & gia disciplinata dalle norme comunitarie. Queste si basano
essenzialmente su organizzazioni comuni di mercato per gruppi di
prodotti e la libera citcolazione di tali prodotti all’interno della
Comunita dovra alla lunga favorire la concentrazione delle produ-
zioni nelle singole regioni di pilt spiccata « vocazione » per ogni
prodotto. Per operare questa generale riorganizzazione del settore
sono state messe in atto — per un periodo determinato — alcune
misure di salvaguardia degli interessi economici e sociali colpiti.
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I vantaggi della disciplina comunitaria non sono uguali per
tutte le produzioni, ma variano a seconda del regime commerciale
previsto per ognuna. Un’altra obiettiva indicazione preferenziale e
quindi una spinta alle riconversioni colturali & posta dal diverso
livello del profitto che i singoli produttori di uno stesso prodotto
~— garantiti alla pari dalle condizioni di vendita — verranno a.
realizzare in relazione ai rispettivi costi. :

Diversi i regimi commetciali, diversi i vantaggi fra i diversi
prodotti. Con il sistema del « prelievo », dalla data di instaurazione
sono poste in atto misure di intervento, ciog¢ di stoccaggio sul
mercato, che garantiscono i prezzi comuni. Una difesa doganale
nei confronti dei paesi tetzi ¢ data dai « prelievi », ciod da dazi
mobili che colmano lo scarto fra i prezzi garantiti ai produttori sul
mercato comunitatio e il prezzo praticato nel paese terzo esporta-
tore. Le esportazioni dalla Comunitd vengono favorite con misure
di « restituzione » delle differenze di prezzo. Con questo mecca-
nismo i produttori conseguono prezzi stabili, una difesa da even-
tuali « dumpmg » praticati da paesi terzi ed uno smaltimento sicuro
dei surplus di produzione.

Rientrano in questo regime commerciale i seguenti gruppi di
prodotti: cereali; carne suina, volatili da cortile, uova; latte e
prodotti lattiero-caseari; zucchero; riso. :

Nel regime « a dazio » la protezione nei confronti dei paes1
terzi non si adegua automaticamente alle oscillazioni dell’offerta.
La « tariffa esterna comune » che protegge i prodotti equivale in
sostanza ad un dazio fisso, uguale per tutti i sei paesi. Solo in
caso di andamento anormale dei mercati possono scattare ulteriori
misure di protezione. Analoga condizione & richiesta perché venga
otdinato il ritiro delle merci, « ai prezzi di intervento » sui mercati
interni. Sono previsti aiuti alle esportazioni.

Con questo secondo sistema il livello dei prezzi non & assi-
curato e pud oscillare fino al 60 per cento. La protezione verso
i paesi terzi non ha garanzie di applicazione automatica e puo
saltare di fronte ad un’azione di « dumping », nel qual caso, di
volta in volta, la situazione dovra essere fronteggiata con misure
non automatiche.

Nel regime « a dazio » rientrano gli ortofrutticoli e gli agrumi.

Per le carni bovine vige un sistema misto, che prevede la
« tariffa esterna comune ». Ma, a differenza degli ortofrutticoli,
non sono previsti gli interventi sul mercato.

La setie dei regolamenti dovra essere completata con le norme

874



riguatdanti il tabacco, il vino, le piante ornamentali e i fiori, la
canapa e il lino, le carni ovine, le patate, le fibre naturali.

Anche per gli oli e i grassi vegetali vige la « tariffa esterna
comune »; un sistema di organizzazione dei mercati interni garan-
tisce un prezzo al produttore. Infatti, il « prezzo di obiettivo »
(garantito ai produttori) & dato dal prezzo realizzato sul mercato
pill integrazione da parte del Feoga.

Il Fondo europeo di otientamento e di garanzia agricola
(Feoga) & lo strumento finanziario creato per far fronte alle spese
di finanziamento della politica agricola comune, per quanto riguarda
lo stoccaggio, gli aiuti all’esportazione, le spese per i migliora-
menti strutturali. Al finanziamento del Fondo concorrono tutti gli
stati membri, in misura diversa: la Francia per il 32 per cento;
la Germania per il 31,2; I'Italia per il 20,3; 1’Olanda per 1'8,2;
il Belgio per I’8,1; il Lussemburgo per lo 0,2. Il finanziamento
del Feoga da parte dei paesi membri & dato, oltre che da questa
quota fissa, da un contributo mobile, che & in rapporto alle impor-
tazioni nette agricole di ogni singolo paese. La massa di finanzia-
menti di cui gli organismi comunitari potranno disporre a partire
dal 1° luglio 1967 assommerd pertanto intorno ai 1500 milioni di
dollari, di cui 1200 circa assegnati alla Sezione garanzia (cio¢ le
spese di intervento sui mercati), e 285 alla Sezione orientamento
(riordinamento delle strutture).

Quanto agli impieghi, le spese della Sezione garanzia sono
previste, in particolare: 1) per I’esportazione di cereali francesi:
260 milioni di dollari; 2) per Pesportazione del burro olandese:
150 milioni di dollari; 3) per aiuti al latte olandese e tedesco:
190 milioni di dollari; 4) per aiuti al formaggio tedesco: 80 mi-
lioni di dollari; 5) per aiuti all'olio d’oliva italiano: 125 milioni
di dollari; 6) per lesportazione di zucchero francese e belga:
45 milioni di dollari.

A partire dal 1968, per la utilizzazione delle somme della
Sezione orientamento sono in via di approvazione programmi comu-
nitari per la ricomposizione fondiaria, I’itrigazione, il rimboschi-
mento, gli ortofrutticoli, il vino, i lattiero-caseari e I’olivicoltura.
Particolare interessante & che per ciascun prodotto o tipo di inter-
vento verranno fissate le « zone di sforzo principale », verra stabi-
lita la dimensione preferibile dei progetti, € si accordera la prefe-
renza a quelli che si iscrivono in un piano regionale di sviluppo.
‘Verranno inoltre adottate misure di coordinamento delle politiche
strutturali degli stati membri.
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3. A'mano a mano che il Mercato comune agticolo si veniva
organizzando, la struttura della produzione, dei consumi e degli
scambi dei prodotti agricoli & venuta subendo nei sei paesi una
rilevante evoluzione. ’

In questi ultimi anni, in tutti i paesi della Cee si & avuto un
incremento simultaneo, quantitativo, ma soprattutto qualitativo,
del consumo di generi alimentari. I’aumento dei salari e degli
stipendi, pitt alto dell’aumento dei prezzi, ha determinato un
incremento dei redditi reali e quindi, in primo luogo, una qualifi-
cazione della domanda.

Questa tendenza, secondo le previsioni, hon accennerd a dimi-
nuire per il futuro, sicché I’agricoltura, nel quadro comunitario, &
chiamata per il futuro ad apportare un notevole contributo allo
sviluppo globale.

Sotto la spinta della domanda, Pagricoltura della Cee ha
sviluppato continuamente il valore della sua produzione, che ha
avuto un incremento medio annuo in volume pari al 2,5 nel
periodo dal 1958 al 1963 compreso (1953=100). Tale media
trova le sue punte alte nei Paesi Bassi (3,5%) e in Germania
(3%), e i suoi livelli minimi in Belgio (1,99) e in Italia (2,19).
La produzione francese & stata pari alla media della Comunita.

In tutti i paesi della Cee esiste una predominanza della pro-
duzione di origine animale su quella di origine vegetale; tranne in
Ttalia, dove il rapporto & esattamente inverso a quello degh altri
cinque.

11 valore della produzione agricola non & naturalmente aumen-
tato per tutti i prodotti e per tutti i gruppi dei prodotti agricoli.
Gli orientamenti della domanda hanno spinto la struttura della
produzione verso la prevalenza dei prodotti dell’allevamento bovino
(latte e carne) e dei prodott1 ortofrutticoli: Quanto ai cereali, ne &
stato soprattutto spinto 'impiego come prodotto di base per la
trasformazione in prodotti animali (carni da pollame, uova e carni
suine).

L’agricoltura della Cee contribuisce attualmente per circa 1’87
per cento all’approvv1g10namento della Comunita in prodotti agti-
coli. In particolare esso & salito per quanto riguarda il grano, lo
zucchero e gli ortaggi freschi; & rimasto costante per il latte intero,
gli oli e i grassi; & sceso per i cereali da foraggio, la frutta fresca,
il vino, le carni bovine e suine. L’evoluzione del consumo rivela
comunque chiaramente le possibilitd di smertcio particolarmente
favorevoli per i prodotti trasformati di origine animale, e per i pro-
dotti vegetali pregiati (ortofrutticoli).
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Il quadro comunitario ha registrato anche un forte incre-
mento del commercio esterno di prodotti agricoli, cosi sul piano
intercomunitario, con un aumento del 1209% dal 1958 al 1963,
come negli scambi con i paesi terzi. In particolare, il nostro paese
-& divenuto grande importatore di prodotti agricoli, con un incre-
mento percentualmente superiore a quello della Germania. 1.’Ttalia,
infatti, nel periodo considerato, ha quadruplicato le proprie impot-
tazioni dagli altri paesi della Cee, mentre ha triplicato quelle dei
paesi terzi.

Per quanto riguarda le esportazioni, invece, Francia e Paesi
Bassi hanno registrato i maggiori incrementi, divenendo in tal
modo i maggiori esportatori di prodotti agricoli della Cee.

4. Tirfamo a questo punto un primo gruppo di conclusioni,
che ci avviano all’individuazione di « chi fa » la politica agricola -
italiana. :

Rileviamo, in primo luogo, come il nostro paese sia, fra i Sei,
il piti svantaggiato quanto a condizioni di partenza in quella che
potremmo chiamare 1’organizzazione e il coordinamento della pro-
duzione agricola comunitaria. I’Ttalia & entrata assolutamente im-
preparata nel sistema competitivo del Metcato comune. Perfino
oggi, nel primo atno della programmazione economica, con un
piano di sviluppo impostato sul superamento dei tradizionali squili-
bti di reddito fra settore agricolo ed altri settori produttivi, il
progetto per il riordino e la ricomposizione fondiaria e la elabora-
zione di piani zonali per tutte le zone agratie omogenee segnano
il passo. La conseguenza & che gli ingenti mezzi che vengono messi
a disposizione dell’agricoltura, sia su piano nazionale che in sede
comunitaria, rischiano di non essete spesi o di essere spesi nel
peggiore dei modi, a sostegno di forme di conduzione superate o
in favore di aziende che non hanno la dimensione ottimale per
un’impresa moderna economicamente sana.

Inoltre, il tipo di « provvidenza » operata negli anni scorsi
in favore dell’impresa contadina — e ancora con il primo e il
secondo « piano verde » — ha aggravato, anziché rimediate, alla
mancanza di specializzazione delle produzioni. Una concezione assi-
stenzialistica e sostanzialmente paternalistica dell’intervento pub-
blico ha profuso miliardi su un tessuto produttivo formatosi in
strutture protezionistiche ed autarchiche, ad una miriade di aziende
di dimensioni insufficienti, legate ad un’agticoltura di sussistenza,
basata su colture economicamente e mercantilisticamente sbagliate.

Il risultato di questa condizione dell’agricoltura italiana, unita-
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mente alla carenza delle strutture di mercato — di cui parleremo —
& stato obiettivamente quello della non competitivita di gran parte
dei nostri prodotti, i cui costi di produzione sono tuttora fra i pilt
alti del Mec. Nei primi tre .anni di funzionamento del Feoga (Se-
zione garanzia), I'Ttalia ha registrato un passivo di oltre 54 miliardi
di lire. Abbiamo visto dalle statistiche lo squilibrio produttivo del
nostro paese fra prodotti di origine animale (appena il 25%) e
quelli di origine vegetale. Questo ha significato che, in coincidenza
con la qualificazione dei consumi, siamo divenuti forti importatori,
soprattutto di carne bovina, butro, cereali per foraggi. Nei pros-
simi anni la situazione non sard molto migliore, poiché dovremo
scegliere fra il mantenimento delle tradizionali correnti di scambio,
continuando ad importare dall’America Latina, USA, Danimarca
e paesi dell’Est, ed allora dovremmo versare forti somme al Feoga,
. oppure concentrare le 1mportaz1on1 da Francia ed Olanda, ed in
questo caso pagare prezzi pit alti di quelli del mercato mondiale.

Lo stato di arretratezza delle strutture agrarie, dunque, con-
diziona pesantemente il livello dei costi, e poiché il futuro del-
Pagricoltura dipende in gran parte dal gioco dei prezzi in campo
internazionale, lalto livello di protezione necessario per rendere
competitivi i nostri prodotti blocca le stesse possibilitd di negozia-
zione del loro piazzamento in campo comunitario e internazionale.
- Ecco una prima indicazione obiettiva circa i fattori che condi-
zionano le scelte della politica agticola italiana.

Ma il discorso va completato. L’impetuoso sviluppo delle no-
stre importazioni agricole non era, forse, prevedibile nel 1962,
allorquando venne approvato il regolamento finanziario del Feoga,
e quindi non potevamo prevedere che ne avremmo fatto in gran
parte le spese (insieme alla Germania). Ma da questo punto di
vista si & corsi ai ripari: infatti si & chiesta ed ottenuta la ridu-
zione del nostro contributo al Feoga dal 28 per cento iniziale
al 18 per cento per I'anno finanziario 1964-65, ed al 22 per cento
per quello 1965-66, e al 20,3 per cento dal ’66 in poi. Tuttavia
le importazioni solo per una piccolissima parte hanno influito sullo
squilibrio della nostra posizione nei riguardi del Feoga. Le cause
pit rilevanti sono state di ordine diverso e vanno ricondotte so-
stanzialmente al fatto che, nei primi tre anni, il Feoga ha agito
in gran parte in favore di prodotti che interessano scarsamente il
nostro paese: non ha operato in favore degli ortofrutticoli, né .
degli oli e grassi vegetali, dello zucchero, del vino, del tabacco.

Se dunque P'organizzazione comunitaria ha scarsamente difeso
i nostri interessi commerciali cid & dovuto forse al fatto (come
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sostengono 1 francesi) che il nostro governo aveva sbagliato i suoi
conti e le sue previsioni sul futuro incremento dei consumi. Cer-
tamente perd si deve alle priotitd con cui sono stati varati i rego-
lamenti per i vari gruppi di prodotti. E neppure abbiamo saputo
sfruttare le possibilita che i regolamenti gia varati avrebbero potuto
offrirci (& il caso dei cereali).

Un terzo motivo di svantaggio — collegabile all’arretratezza
delle nostre strutture agricole — & che la forte accelerazione dei
tempi del Mec ha portato a favorite lo sviluppo produttivo delle
agricolture efficienti, a scapito dei miglioramenti strutturali delle
agricolture arretrate. Infatti, gli accordi del 1962 assegnavano alla
Sezione orientamento del Feoga un terzo delle spese per Garanzia.
Un rapporto fisso gia abbastanza illogico in sé, aggravato dal fatto
che il mancato sviluppo della politica strutturale ha ultetiormente
approfondito tale sperequazione. Solo nel 1970, con il totale fun-
zionamento del Fondo, & previsto il ristabilimento della propot-
zione su una spesa globale che si aggirera intorno ai 1600-1700
miliardi di lire.

Resta da vedere se un pitt sicuro orientamento della nostra
politica agraria ed una pit incisiva azione in favore delle riforme
di struttura nel nostro paese non avrebbero anche provocato un’ac-
celetazione dei piani comunitari che, per una cospicua patte, do-
vranno necessariamente riguardare Te nostre strutture agricole.

5. Come & avvenuto, comunaue, che la regolamentazione co-
munitaria del mercato per i singoli prodotti abbia lasciato in coda
quelli che pili direttamente interessano la nostra economia agraria?
Perché questi prodotti si trovano fra quelli protetti dal « dazio »
fisso, certo meno efficace del « prelievo » mobile previsto per altri?

"Non & un mistero che il settore agricolo ha sempre rappre-
sentato uno scoglio per ogni manovra commerciale, a causa del
protezionismo agrario, fortissimo quasi ovunque nella vecchia
Europa. Queste difficoltd misero a dura prova i nostri negoziatori
dopo il 1948 quando, con il Piano Marshall e nel quadro Oece,
si ebbe la ripresa sostenuta della cooperazione internazionale,
poiché la politica estera deve tener molto in conto, in materia
economica, i fattori meno dinamici del sistema. Nel 1955-56, nel
corso delle consultazioni a sette (era presente anche 1'Inghilterra)
in cui vennero esplorate le possibilita di riduzioni doganali, i nego-
ziatori italiani si trovarono inoltre, almeno per quanto riguarda
Pagricoltura, quasi allo scoperto, ad agire senza precisi orientamenti
ufficiali. Tuttavia, a quanto risulta, essi ebbero presente, allora,
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la necessita di puntare sulla parte espansiva della nostra produzione
agricola, iniziando in tempo il ridimensionamento delle produzioni
che nel quadro di un vasto mercato europeo si sarebbero rivelate
per noi antieconomiche.

Iniziata, dopo il rapporto Spaak, la trattativa ufficiale a Sei,
nei nostri rappresentanti ebbero il sopravvento le preoccupazioni
'di carattere politico della costruzione comunitaria, in un clima
« magico » di euforia per la grande realizzazione che si stava com-
piendo. D’altra parte, bisogna avere sempre presente il forte ritardo
con cui nel nostro paese sono stati affrontati nella loro globalita
i problemi dell’agricoltura. Per tutti gli anni *50 la spinta innova-
trice & rimasta bloccata sulle esigenze e sulle realizzazioni degli
stralci di riforma agtaria, sui problemi ciog della proprietd terriera,
mentre scarsa attenzione raccoglievano quelli inerenti I'impresa e
gli orientamenti produttivistici, e quelli delle strutture commerciali
e di mercato. Solo nel 1961, in coincidenza con la svolta politica
di centro-sinistra, si tentava, con la Conferenza nazionale del mondo
rurale e dell’agricoltura, una ricognizione a fondo della situazione.

Nessuna meraviglia, dunque, che, accanto ad una netta pre-
valenza degli interessi politici su quelli economici del negoziato (il
coordinamento delle nostre delegazioni era nel frattempo passato
agli uffici del ministero degli Esteri), si debba rilevare da parte
italiana una netta insufficienza di visione generale nella trattativa
economica, a tutto danno della nostra agricoltura, anche per il fatto
che il settore agricolo, pili di ogni altro settore produttivo, risente
delle diversita dei singoli sistemi nazionali.

Questa mancanza di un chiaro quadro della situazione e degli
obiettivi conduceva progressivamente al prevalere degli interessi
specifici del settore, e quindi della prevalente rilevanza del ministero
dell’Agricoltura, nella formulazione delle nostre posizioni. Mecca-
nismo decisionale troppo fortemente esposto, pertanto, alle pres-
sioni particolaristiche, nel momento in cui « interessi prevalenti »
nell’agricoltura italiana erano ancora quelli di settori arretrati e
per noi assolutamente non competitivi, come il grano e lo zucchero.

11 risultato obiettivo & che i negoziatori italiani sembra non
avvertissero I'importanza che per il futuro della nostra agricoltura
avrebbero rivestito gli orientamenti che si venivano delineando
in materia di integrazione comunitaria, che trovarono poi la loro
espressione nelle proposte della Commissione della Cee al Consiglio
dei ministri, nel giugno 1960, e nella preparazione delle proposte
in materia di organizzazione dei mercati, di coordinamento della
politica commerciale, di finanziamento della politica agricola co-
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mune. Di qui tutta una serie di conseguenze, come il sistema « a
dazio », adottato per i prodotti dell’agricoltura meditetranea, orto-
frutticoli e vino, in particolare (ma anche olio d’oliva e tabacco),
di cui I'Italia & la maggiore produttrice ed esportatrice, fra i Sei:
sistema ritenuto meno funzionale di quello « a prelievo ». Di qui il
ritardo nel varo dei regolamenti cui il nostro paese & maggiormente
interessato. Di qui gli errori di previsione e di calcolo dello sviluppo
dei consumi, pagati in termini di contribuzioni al Fondo di garanzia.
Di qui, infine, il ritardo nell’avvio della politica di miglioramento
strutturale, anche se'i rappresentanti del nostro paese hanno sempre
in teoria dato particolare rilevanza a questo punto, a partire dalla
Conferenza di Stresa del 1958.

Naturalmente, tutte queste vicende hanno una storia, delle
tappe, dei personaggi. Il Trattato di Roma ha ormai dieci anni di
vita, e Pedificio comunitario da esso previsto ha superato Ia fase
del rodaggio. Esaurito anche il periodo transitorio, & entrato, all’ini-
zio del ’66, nella terza tappa, ciot nella fase finale che si esaurira
il 1° luglio 1968, nel cui corso la Comunitd economica dovtebbe
essere realizzata. Sono state gia fissate tutte le scadenze per la
soppressione integrale dei dazi doganali, dei prelievi alle importa-
zioni, di tutti gli ostacoli analoghi alla libera circolazione delle
metci. Eppure, proptio oggi, all’inizio del 1967, la Comunita & in
crisi, il meccanismo istituzionale che la regge denuncia chiaramente
la mancanza di un potere politico sovranazionale, e questa fonda-
mentale carenza rende aleatorio e scarsamente funzionale, ai fini
degli interessi generali, tutto il meccanismo decisionale.

Questa situazione si risente particolarmente nel settore agri-
colo, poiché per esso & stato creato tutto un complesso meccanismo
burocratico e funzionale, fondato totalmente sul presupposto del-
Pintegrazione politica dei sei paesi. Se I'unione doganale realizzata
sin qui per i prodotti industriali pud reggere, in ipotesi, al crollo
del processo di integrazione politica, sembra da escludere che la
stessa speranza possa nutrirsi pet integrazione del settore agricolo.

E per cid che le vicende dell’agricoltura hanno segnato i punti
di maggiore tensione dell’avanzamento del Mec.

Protagonisti di questo settore sono stati, senza dubbio, il
governo francese e la Commissione della Cee. La Francia, come il
paese di pilt fiorente agricoltura, fra i Sei, ha avuto il maggiore
interesse al costituirsi del Mercato comune, e ne ha tratto, ovvia-
mente, anche i maggiori benefici, insieme ai Paesi Bassi. La Ger-
mania, che aveva interessi opposti, ha dovuto concedere il Mec
agricolo come contropartita della liberalizzazione dei prodotti indu-
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striali. Per quanto riguarda il nostro paese, certo, come produttori
ad alti costi, avevamo tutto da perdere da un abbassamento ‘dei
prezzi (ed infatti ci abbiamo rimesso), ma gli impegni comunitari
ci hanno almeno costretto ad atti di coraggio ed a ridimensiona-
menti colturali e strutturali che altrimenti non avremmo forse mai
intrapresi.

Proptio nel 1958, all’inizio del Mec, il governo di Parigi co-
minciava ad applicate le direttive della politica gollista, contraria
a concedere poteri sovranazionali agli organismi comunitari. Fot-
temente interessata al Mercato comune dei prodotti agricoli la
Francia chiedeva allora, ed otteneva, che il complesso meccanismo
fosse in sostanza modellato sui suoi interessi. La Commissione
della Cee, d’altra parte, perseguendo 'obiettivo dell’'unita politica,
adottava la tattica di cedere nella sostanza economica, legando pero
il realizzarsi della liberalizzazione a progressive rinunce di sovranita
politica nazionale.

Molte cose si spiegano in tal modo: il funzionale sistema del
« prelievo » adottato per i prodotti che maggiormente interessano
Pagricoltura francese, 'adozione del Fondo di garanzia e le modalita
del suo funzionamento, che hanno realizzato un’alta protezione dei
prodotti e dei redditi agricoli francesi.

Contemporaneamente, petd, all’approssimarsi di ogni scadenza,
quando si approssimava la resa dei conti in termini di cessione di
potere nazionale, il governo francese o cercava pretesti di rinvio
opputre minacciava rotture, cid che gli ha consentito finora di pren-
dere, senza concedete molto. Bastera ricordare le gravi e dramma-
tiche crisi tra la fine del ’61 e I'inizio del ’62, per i finanziamenti
all’esportazione dei surplus francesi; del 1963 per il rifiuto di Parigi
all'ingresso dell’Inghilterra nel Mec; del dicembre *64 per 'istitu-
zione del Fondo e del luglio *65 per la sua entrata in funzione, che
la Commissione aveva sottoposto a due condizioni:- che esso — cioe
— fosse alimentato anche attraverso la riscossione dai dazi sulle
importazioni industriali e dai « prelievi » e che fosse sottoposto al
controllo del Patlamento europeo; prima autentica diminuzione
di sovranitd nazionale, legata all’altra, capitale, dell’inizio con il
1966 delle decisioni comunitarie prese non pit all’unanimita ma
a semplice maggioranza.

Il cumulo di tali questioni, non risolte, & stato rinviato con
le decisioni del luglio 1966. La Commissione ha dovuto disgiungere
il completamento del mercato agricolo dal problema della creazione
di risorse proprie della Comunita e da quello di un controllo del
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Parlamento, pur riaffermando la necessitd di tale controllo a partire
dallinizio del terzo stadio del Mec, nel 1970.

Incertezza drammatica, dunque e vecchia diplomazia e « « bo-
ria » degli stati nazionali a livello delle grandi decisioni economiche
nel settore agricolo europeo, e cid ancora nell’imminenza della
totale confluenza di tutte le facoltd di contrattazione dei vecchi
meccanismi decisionali nel nuovo, complesso sistema escogitato dal
signor Sicco Mansholt, vicepresidente della Cee e commissario per
i problemi agricoli, e dalla staff dei suoi collaboratori.

6. I cuore e i polmoni del nuovo meccanismo sono i, a
Bruxelles. Mansholt, come noto, ha diretto per molti anni I’agri-
coltura olandese, che & considerata un modello di otganizzazione e
di efficienza produttivistica. I suoi collaboratori costituiscono, cet-
tamente, I'équipe pit affiatata e attrezzata della Comunita. Il
numero due di Mansholt, Heringa, & anch’egli un olandese; il diret-
tore generale dell’Agricoltura, Rabot, & un francese. Olandesi e
francesi costituiscono il nerbo di questo trust di cetrvelli, accusati
da de Gaulle di formare un « areopago » di tecnocrati senza patria.
Essi applicano il trattato per la parte agricola e dirigono gli uffici-
delle varie organizzazioni comuni di mercato per gruppi di prodotti;
curano una imponente raccolta di dati e di quotazioni da tutti i
mercati del mondo; dirigono le commissioni che trattano con i sin-
goli stati; mantengono i contatti con tutte le forze economiche e
sociali interessate al Mercato comune.

Queste fotze sono rappresentate nella Sezione per I’agricoltura
del Comitato economico e sociale, organo consultivo della Commis-
sione e del Consiglio dei ministri dei Sei. Mansholt tiene in molto
conto i pareri del Comitato, poiché in esso, a titolo di esperti, sono
rappresentate le organizzazioni dei lavoratori e dei datori di lavoro
del settore. Il Comitato & stato particolarmente attivo, oltre che
nella fase di stesura dei regolamenti per i prodotti, soprattutto nella -
definizione della politica sociale e degli orientamenti di riforma
delle strutture,

Ugualmente a carattere consultivo & ancora il parere dell’As-
semblea parlamentare eutopea, che normalmente lavora sulla ma-
teria agricola attraverso la sua Commissione per I'agticoltura. Que-
sto organo, tuttavia, & attualmente in piena crisi, ed i suoi dibattiti
rivestono un carattere puramente accademico. Come organismo di
secondo grado, infatti, i suoi appartenenti vengono designati dai
parlamenti nazionali e non hanno quindi un diretto mandato
popolare da svolgere. Inoltre, quasi mai essi sono chiamati a riferire
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ai parlamenti nazionali sull’attivitd svolta, e neppure traggono da
essi precisi mandati o direttive. La rappresentanza italiana, in par-
ticolare, decimata per vari motivi, non & stata sin qui reintegrata
e quindi risulta scarsamente efficiente. ’ T
Attivissimi, invece, e con rilevanti funzioni, sono i Comitati

di gestione, costituiti a fianco delle singole organizzazioni di mer-

cato, con la partecipazione di funzionari dei sei governi. Tali Co-
mitati, anche se non possono direttamente determinare i livelli dei

prezzi, hanno perd la facoltd di bloccare le proposte della Com- .

missione o dei singoli stati e di deferirle al giudizio del Consiglio
dei ministri. Cid & accaduto varie volte; fra le altre, alcuni anni fa,
in_occasione della decisione tedesca di invocare le clausole di sal-
vaguardia contro l’esportazione di mele italiane in territorio te-
desco. La Commissione deferi allora il caso al Comitato di gestione
competente, il quale decise contro la richiesta del governo tedesco,
che dovette togliere il blocco alle nostre mele.

Il Trattato di Roma non prevede espressamente la consulta-
zione dei gruppi settoriali interessati alle decisioni del Mec. Tut-
tavia tali interessi, oltre ad essere rappresentati negli organismi
gid esaminati, rientrano nelle decisioni attraverso la prassi delle
consultazioni. :

A fianco del Comitato di gestione agiscono speciali Comitati
consultivi, anch’essi per gruppi di prodotti, nei quali sono rap-
presentate le organizzazioni professionali. Inoltre, nell’intento di
assicurarsi una piti ampia copertura, Mansholt, o i suoi pil: diretti
collaboratori, compiono periodicamente e comunque alla vigilia di
ogni decisione importante, viaggi di consultazione nelle capitali dei
sei paesi, dove incontrano esponenti governativi, ma anche respon-
sabili settoriali e di categotia.

Comunque, a Bruxelles i produttori agricoli ed i lavoratori
indipendenti sono rappresentati nella Copa (Confederazione delle
organizzazioni professionali agricole). Per I'Italia operano attra-
verso questa organizzazione la Confagricoltura, la Coltivatori diretti
e la Federconsorzi. '

Anche i sindacati democratici dei lavoratori agricoli hanno
proptie rappresentanze permanenti, nei segretariati europei della
Cisl internazionale e nell’organizzazione dei sindacati cristiani (Cisc).

In tutta questa rete di interessi rappresentati ufficialmente
o di fatto a Bruxelles si nota, singolarmente, la mancanza di una
rappresentanza dei consumatoti, che pure avrebbero qualcosa da
dire in materia di prodotti agricoli-alimentari. La mancanza di
efficace difesa a livello europeo degli interessi dei consumatori
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di un mercato di 200 milioni di persone & forse uno dei grandi
problemi della democratizzazione delle decisioni a livello delle
istituzioni europee. Comunque sembra evidente che 1'unica difesa
del consumatore europeo & costituita a tutt’oggi, proprio dagli
sforzi degli organismi della Cee, nel trovare la composizione degli
interessi delle parti economiche e quindi il livellamento delle ec-
cessive pretese settoriali.

Gli interessi dell’Ttalia presso la Comunitd sono ufficialmente
curati dalla nostra Rappresentanza permanente, che & una specie di
«valvola a farfalla » fra Roma e Bruxelles, rappresentando nei
due sensi una stanza di compensazione decisionale. Di essa fanno
parte funzionari di vari ministeri.

Le proposte della Comunitd pervengono dunque a Roma
attraverso la nostra Rappresentanza. Alla Farnesina, presso la Di-
rezione generale degli affari economici, una viceditezione cura la
* « concertazione » della posizione italiana. I ministeti competenti
vengono pertanto investiti delle questioni all’ordine del. g1orno, ed
ha inizio I’iter decisionale a livello nazionale,

Il livello- di coordinamento delle decisioni & vario, nei sei
paesi. Si va da un massimo rappresentato da un segretariato pet-
manente istituito presso il ministero degli Fsteri belga, a varie
forme ed istituzioni negli altri paesi. La struttura decisionale
italiana non ha impedito, talvolta, che i rappresentanti di due o
pill ministeri italiani portassero a Bruxelles posizioni notevolmente
differenti.

Fra le consultazioni a diverso livello, in cui viene messa a
punto l’opinione italiana, ricorderemo le riunioni del Comitato
dei ministri per ’azione internazionale di politica economica, cui
normalmente partecipano i titolari, o i loro rappresentanti, degh
Esteri, dell’Industria, dell’ Agrlcoltura, del Commercio con ’estero,
pitt quelli dei dicasteri economici e, di volta in volta, altri even-
tualmente interessati, Inoltre, specificamente per le questioni agti-
cole, esiste un comitato di direttori generali dei ministeri gia
menzionati, che cura la concertazione in via normale,

Naturalmente, per il settore in questione, gli interessi rap-
presentati dal ministero dell’Agricoltura vengono considerati « pre-
minenti ». Nel senso che, ove non vengano prospettati inconvenienti
per altri settori produttivi o commerciali, le soluzioni dell’agricol-
tura vengono, in via normale, adottate da tutti.

Da parte degli Esteri, il ministero politico coordinatore, si
pud avere un’iniziativa diplomatica nelle sedi comunitatie o diret-
tamente sui governi partners del Mec, nei casi in cui proposte

885



partite da Bruxelles o posizioni ufficiali degli altri stati pregiu-
dichino globalmente gli interessi della nostra economia.

Anche presso il Cipe avvengono di norma riunioni sui pro-
blemi .comunitari, con riguardo ai riflessi sulle prospettive della
programmazione ed alle eventuali ripercussioni sul livello dei
prezzi.

7. Proviamo ora a ripercorrere Iiter decisionale, da Roma a
Bruxelles, ma da una prospettiva « interna » alle varie istanze
decisionali.

I ministeri dell’Agricoltura sono, in tutti i paesi europei,
anche grosse centrali di interessi corporativi. Questo & tanto pit
vero quanto pilt atretrate sono le condizioni strutturali e il grado
di efficienza delle organizzazioni di mercato. Il nostro paese, per
esempio, ha spesso dovuto, proprio per questo motivo, combattere
a Bruxelles, in materia di prezzi, battaglie di retroguardia, deter-
minate dagli alti costi che le pessime strutture di mercato impon-
gono ai nostri prodotti. E opinione comune, infatti, che se il governo
italiano avesse affrontato in tempo il problema della riduzione
dei costi, esso avtebbe potuto presentarsi a Bruxelles in ben altre
condizioni di forza contrattuale.

Allo stato delle cose, il nostro paese deve necessariamente
forzare i tempi della costruzione della parte « nazionale » dell’edi-
~ ficio delle nuove strutture europee di mercato, se vuole mettere i
produttori in condizione di fruire di una parte adeguata della torta
costituita dalle spese dei consumatori europei. Ed infatti, il mec-
canismo varato dalla Commissione Cee con gli uffici per gruppi di
prodotti agricoli, e Iinsieme dei regolamenti, deve avere come
necessaria integrazione il pronto avvio, nella pienezza di funzioni,
di organizzazioni di produttori aventi il compito di migliorare
la qualita dei prodotti, raggruppare Pofferta, stabilizzare i mercati.

Come noto, a questo scopo, da tempo & stata costituita presso
il ministero dell’Agticoltura I’Aima, con il preciso scopo di operare
interventi sul mercato; mentte un progetto tendente a favorire le
associazioni dei produttoti, prima largamente imperfetto e succes-
sivamente migliorato, sta facendo ancora il suo iter legislativo
presso il parlamento.

A parte le considerazioni che si potrebbero fare sulla rispon-
denza degli istituti suddetti agli scopi ricercati, resta il fatto che
proprio la mancanza di strutture commerciali di questo tipo ha
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aggravato le gid pesanti condizioni di arretratezza dell’intero si-
stema agricolo del nostro paese.

Vediamone alcune conseguenze. Nel 1962 la nostra tiepidezza
nei confronti del Piano Mansholt — dettata dalla coscienza della
nostra scarsa competitivitdh — ci condusse poi ad un atteggiamento
pieno di cautele e di reticenze, nel successivo, grande mercato
del 1963,

Nel 1964, fummo a fianco della Germania nella battaglia
protezionistica sul prezzo del grano, di cui non avevamo fin allora
sufficientemente ridotto la coltura, per noi antieconomica. Tuttavia
non riuscimmo a sostenere tale politica, quando i tedeschi, dopo
le elezioni del dicembre 1964, abbassarono le armi di fronte agli
interessi francesi, ed alle pressioni della Commissione del Mec, che
gid spingeva i tempi in vista del Kennedy Round.

Per tutta una serie di prodotti, inoltre, il ritardo dell’Aima
e di efficienti organizzazioni dei produttori ha messo la Co-
munitd in condizione di non poter stabilite un rapporto diretto
con i produttori stessi e qu1nd1 di dover passare attraverso il go-
verno italiano per le concessioni degli aiuti. Questo provoca dannosi
ritardi e disfunzioni, soprattutto nei settori dell’olio d’oliva e degli
ortofrutticoli.

Naturalmente, in questa situazione, le organizzazioni gia esi-
stenti e funzionanti hanno potuto far valere in misura considerevole
la propria pressione sia sulle decisioni in ordine ai regolamenti
per i prodotti, sia nella gestione dei mezzi del Feoga destinati
all’Ttalia. Prima fra tutte la Federconsorzi, obiettivamente 1*unica
organizzazione in grado di eseguire operazioni di stoccaggio dei
prodotti in maniera capillare. Questa organizzazione ha potuto per-
tanto esercitare un condizionamento notevolissimo anche sulle deci-
sioni degli ultimi anni. Cosa di cui non potrebbe essere contestata
da alcuno la legittimita, qualora avessero avuto esito positivo i
tentativi di riforma e di effettivo controllo democratico di quel-
Iorganismo.

Accanto .alla Federconsorzi, e insieme ad essa, vi sono L'or-
ganizzazione gemella della Coltivatori diretti e _l’orgamzzazmn\, dei
proprietari agrari, la Confagricoltura. Queste tre « centrali », unite
nel Cirai (similare nazionale della Copa), hanno instaurato un me-
todo di unita d’azione che ha naturalmente i suoi epicentri nel
ministero dell’Agricoltura e nella Comunitd di Bruxelles.

La Direzione generale per la tutela della produzione agricola
¢ pilt importante della macchina decisionale in agricoltura. Qui si
compie I’abile e delicata opera di composizione degli interessi set-
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~ toriali che premono alle porte del ministero di via Venti Settembre;
. produttori e sindacati, industriali trasformatori dei prodotti agricoli,
commercianti, importatori ed esportatori.

_ I pateri sul grado di omogeneizzazione degli interessi parti-
- colari che si raggiunge nel settore sono discordi, secondo la col-
locazione politica di chi giudica. Quasi tutti, perd, concordano
nel ritenere che le consultazioni dovrebbero essere istituzionalizzate
ed estese sempre a tutti gli interessati. L’on. Ferrari Aggradi,
quando era ministro dell’Agricoltura, aveva compreso che poteva
servirsi delle controspinte esercitate dai vari gruppi di pressione
per avere una risultante apprezzabile dal punto di vista generale.
Ed infatti adottava spesso la tattica di muovere in avanscoperta
i rappresentanti sindacali, contro le pretese dei gruppi protezioni-
stici, Anche i rappresentanti degli industriali, spesso, scendevano
a contrastare la formidabile triade del Cirai, in nome delle contro-
partite che una troppo aperta posizione protezionistica dell’agri-
coltura avrebbe imposto per il settore industriale in sede di trat-
tativa, a Bruxelles. :

Quanto ai sindacati dei lavoratori agricoli, essi hanno tutto
da perdere, dal punto di vista degli interessi che tutelano, da un
allentamento della prassi delle consultazioni. A differenza degli
imprenditori, che hanno realizzato a Roma e a Bruxelles un fronte

- comune, essi non sono riusciti a trovare efficaci forme di integra-
zione. I loto rappresentanti, presenti come esperti nel Comitato
economico e sociale della Cee, hanno certo introdotto nelle rispet-
tive organizzazioni un’esperienza di problemi agricoli a livello eu-
ropeo; ma né a Roma esiste un organismo di raccordo, né a
Bruxelles i rappresentanti delle diverse agricolture si discostano
troppo volentieri dalla logica degli interessi nazionali. Indubbia-
mente, la Copa & un organismo che riesce a sviluppare un’azione
molto piti robusta ed incisiva dell’Ufficio europeo della Cisl inter-
nazionale, la quale, a sua volta, & indebolita dal mancato organico
collegamento con la Cisc.

D’altra parte, perdura I’assenza dal quadro comunitario delle
forze dei lavoratori ancora organizzate nella Federazione mondiale
dei sindacati. E evidente che I'atteggiamento di quelle organizza-
zioni dell’Europa occidentale che — come la CGIL e la CGT —
fanno mancare alla costruzione europea lapporto di vaste masse
di lavoratori, non & -senza conseguenze nel grande confronto e
scontro di contrastanti interessi che si gioca nel Mec.

Sempre in merito ai sindacati, ci sembra esatta I’osservazione
contenuta nella relazione del Cird al recente convegno romano su
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« I gruppi dirigenti in Europa occidentale », e cio¢ che la ditigenza
sindacale ha subito in questo dopoguetra un processo di « nazio-
nalizzazione », in coincidenza con I’accantonamento di certi obiettivi
rivoluzionari, Di qui deriva il fatto di un certo sdoppiamento del
comportamento sindacale ai due livelli. Bisogna infatti considerare
la scarsa incidenza che normalmente, salvo qualche eccezione, la
formazione e la preparazione europeistica di alcuni dirigenti sin-
dacali e Pordine dei problemi agricoli europei rivestono nella tema-
tica sindacale corrente.

Tutto quanto sopra considerato conduce alla conclusione che
ancora troppo scarso & il dialogo e la concertazione che a livello
nazionale avviene, circa le prese di posizione in materia di politica
agricola. Comunque, per quanto riguarda le due parti della dialet-
tica sociale, imprenditori e sindacati, si pud affermare che tale
-concertazione & piti viva a livello europeo, negli organismi comu-
nitari, che non a livello nazionale. Naturalmente, in cid ha gran

parte la mancanza di sedi istituzionali del dialogo.

In realtd, I’equivoco (o, se si preferisce, ’elemento di incer-
tezza fondato su una grande speranza), che sta alla base della
costruzione di un’economia integrata senza i corrispettivi organi
politici sévranazionali, si ripercuote negativamente a tutti i livelli,
Appare molto sintomatico il fatto che il patlamento italiano una
sola volta, in occasione della crisi dell’estate 1965, & stato chiamato
a prendere posizione sul corso delle trattative di Bruxelles. Una
maggiore e pill frequente consultazione non soltanto riuscirebbe a
sensibilizzare maggiormente ambiente politico ed opinione pubblica,
ma darebbe obiettivamente maggior forza contrattuale ai nego-
ziatori italiani, come si & visto nell’occasione gia citata e come si
pud rilevare dall’esempio di altri partners nel Mec (il Bundestag,
per esempio, esamina regolarmente lo stato di avanzamento delle
trattative comunitarie ed esprime mandati per la loro prosecuzione).

Oltretutto, la mancanza di impegno a livello parlamentare
condiziona fortemente anche I’atteggiamento italiano di fronte al
problema dell’Assemblea di Strasburgo. Non soltanto il nestro
paese non riesce a rinnovare la propria rappresentanza in quel-
Porganismo, ma si nota — anche qui — la tendenza ad agire su
due binari diversi, a seconda che taluni problemi economici, sociali
e politici vengano affrontati in sede europea o in sede nazionale.
Si & dato il caso di deputati liberalizzatori a Strasburgo, protezionisti
a Roma. E cid mentre avanza rapidamente la scadenza entro cui il
Parlamento europeo dovrebbe essere chiamato a legiferare per tutti
1 200 milioni di europei uniti nel Mec.
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Gi1aN Paoro Casapio

L’ITER DI UNA DECISIONE AGRICOLA A LIVELLO CEE:
LA BIETICULTURA

1. Le difficolta

La possibilita di porre in atto nella Cee una politica comune
per lo zucchero presentd sin dal 1960 (ciog sin dal momento in
cui la Commissione formuld le prime proposte per I’elaborazione
e lapplicazione della politica agraria comune) serie difficoltd, sia
per le diverse concezioni di principio dei Sei, sia per lesistenza
sul piano pratico di una serie di profonde differenze strutturali e
naturali nell’economia bieticola-saccarifera dei paesi membri.

Sul piano teorico si erano delineate due tesi opposte: 'una
(sostenuta dal Belgio, dall’Olanda e dalla Francia) che riteneva
dovere essere il prezzo a stabilire volumi e dislocazioni della pro-
duzione; Paltra (sostenuta dall’Italia e dalla Germania) che invece
chiedeva che ad ognuno dei sei paesi fosse assicurato un certo
livello di produzione.

Belgio, Olanda e Francia sono sempre stati contrati al con-
tingentamento della produzione. Il Belgio infatti & un paese not-
malmente esportatore di zucchero. L’Olanda impotta zucchero,
ma lo esporta sotto forma di prodotti zuccherati. La Francia infine
& un paese a vocazione esportatrice che ha ingenti possibilita di
produzione e la cui bieticultura e industria dello zucchero sono
solidamente impiantate, non solo sul consumo interno, ma anche
su tradizionali correnti di esportazione: nel 1965 aveva circa 7
milioni e mezzo di quintali di zucchero in eccedenza, dato che si
era sentita incoraggiata a produrre nella speranza di un mercato
comune realizzato a breve scadenza .

D’altro canto solo la Germania era solidale con I'Italia, per
analogia di interessi e di situazione, nel sostenere la necessita
di fissare un obiettivo di produzione a medio termine.

Sul piano pratico invece la diversa situazione del mercato

! Una setie di fatti imprevisti (la crisi del Mec del 30 giugno 1965, la caduta
dei corsi mondiali dello zucchero, la chiusura dei metcati preferenziali africani, il
blocco dei prezzi agricoli in Francia) ha determinato una grave crisi ed ha profon-
damente deluso i bieticultori francesi.

La Francia, che potrebbe approvvigionare quasi tutto il Mec di zucchero, si &
trovata costretta a ridutre le supetfici per la campagna 1965-66 del 30-40%.

890



dello zucchero nei sei paesi poneva in chiara evidenza Iesistenza
di diverse circostanze fra loto fortemente contrastanti.

In particolare, si rilevava che:

a) la Cee ¢ gia largamente autosufficiente, dato che il grado
di autoapprovvigionamento della Comunitd (compresi i Dom) ha
raggiunto da diversi anni la media del 106%:;

Tabella 1.  Produzione e consumo di zucchero nella Cee
(media degli anni 1961-62 e 1965-66)

Produzione
e consumo Ger- Paesi  Belgio
di zucchero mania Francia® Italia Bassi Luss. Cee

Produz. (in 1.000 t.) 1.610 2306 925 491 385 5.717
Consumo (in 1.000t.) 1.808 1.513 1225 536 313 5.39
Eccedenza o carenza '

(in 1.000 t.) —198 +793 —300 —45 +72 +322
Tasso di autoapprov-

vigionamento (per-

centuale) 8 152 - 76 92 123 106
Consumo pro capite
(in kg.) 31,0 308 242 444 324 309

Fonte: Commissione Cee.
! Compresi 1 Dom.

b) v’& un grande divario fra gli estremi di prezzo: per
bietola di 16 gradi di titolo si va infatti dai 13,09 dollari per ton-
nellata della Francia ai 19,05 dollari dell’Ttalia (Vedasl la tabella 2)
e 'ail 18,13 dollari della Germania. Nei Paesi Bdssi e nel Belgio i
prezzi sono situati a un livello medio. La stessa profonda differenza
si riscontra per i prezzi dello zucchero partenza fabbrica. Per i
prezzi al consumo infine Italia ed Olanda si trovano in testa e
in entrambi i paesi gli oneri fiscali sono superiori alla media
comunitaria;

c) i prezzi ed i costi per le barbabietole e per lo zucchero
differiscono molto da un anno all’altro e persino, oltre che da
un paese all’altro, da una regione all’altra di uno stesso paese;

d) il paese a prezzo pitt basso, cioé la Francia, oltre ad
essere gia fortemente cecedentario, d1spone di ampie poss1b1hta
per un’ulteriore espansione della produzione;

e) una politica comunitaria volta a rialzare i prezzi po-
trebbe percid provocare la formazione di grosse eccedenze diffi-
cilmente collocabili sul mercato interno od estero. L’esportazione
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di grosse eccedenze comporterebbe infatti notevoli difficolta e sa-
rebbe contraria al comune interesse per un armonico sviluppo del
“commercio mondiale, costituendo un gravissimo onere per il Feoga.
Il mercato mond1ale dello zucchero & infatti oggl caratterizzato
‘da un’offerta eccessiva. I prezzi estremamente bassi sul mercato
mondiale libero bastano appena per coprire le spese di commer-
cializzazione delle barbabietole da zucchero. Peraltro un miglio-
ramento di tale situazione non & prevedibile. In tali condizioni la -
produz10ne di zucchero per I’esportazione non ha senso dal punto
di vista eCOIlOlTlICO

Tabella 2. Prezzi dello zucchero e delle barbabietole da zucchero
(annata 1964-65 - dati espressi in. U.C, per 100 kg.)

Media
‘Prexzi Belgio Germania Francia  Italia  Olanda  aritm.
Zucchero :
prezzi al consumo 27,61 29,75 23,50 34,40 31,58
prezzi partenza
fabbrica imposte _
escluse : 20,46 22,17 18,76 24,35 20,52 21,25
Barbabietole
da zucchero 3 16,86 - 18,13 - 13,09 19,05 16,25*% 16,68 .

Fonte: Commissione Cee.

' U.C. 100 kg. di zucchero bianca.

2 Compresa perd llmposta sulle barbabietole nel Belgio, in Francia e in Italia.

® Prezzi di base in U.C. per tonnellata di barbabietole al 16% di tenore zuc-
cherino.

4 Prezzo calcolato tenendo conto del dititto dei produttori alla restituzione delle
fettucce; alirimenti 1 prezzi in vigore ammontano a 17,96 U.C. per tonnellata.

f) la fissazione di un prezzo eccessivamente basso avrebbe
peraltro conseguenze gravi e pressoché irreparabili, sia per gli ele-
vati investimenti fatti nel settore bieticolo-saccarifero, sia per la
grandissima importanza della coltura delle barbabietole da zuc-
chero dal punto di vista agronomico per la rotazione agraria;

g) il prezzo francese delle barbabietole e dello zucchero,
pur essendo il pitt basso della Cee, & attualmente circa il triplo del
prezzo internazionale 2,

Data la grande complessitd della situazione di mercato dello
zucchero, lunghe e laboriose sono state le discussioni fra le asso-

2 Per maggiori dettagli vedasi il rapporto della Commissione pubblicato sul
Supplemento al « Bollettino Cee », n.. 4, 1966.
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ciazioni nazionali dei bieticultoti dei sei paesi (organizzate a livello
europeo nella Cibe con sede a Parigi), le autoritda governative dei
rispettivi paesi (in particolare rappresentate dai funzionari dei ri-
spettivi ministeri dell’Agricoltura), le Associazioni nazionali degli
industriali- dello zucchero (organizzate a livello europeo nel Cefs
con sede a Parigi) e gli esperti della Commissione esecutiva di
Bruxelles.

Le discussioni si sono infatti protratte per tutto il periodo
30 giugno 1960-24 luglio 1966, allorché, come & noto, il Con-
siglio dei ministri della Cee ha finalmente adottato i principi fon-
damentali che dovranno servire di base per I’attuazione di un’or-
ganizzazione comune dei mercati nel settore dello zucchero?.

Prima di passare a commentare le decisioni del 24 luglio 1966
per il settore bieticolo-saccarifero, vediamo percid di seguire, per
sommi capi, le principali tappe del laborioso dibattito sui problemi
relativi all’adozione di una politica comune per lo zucchero.

2. Un lungo dibattito

La prima proposta della Commissione Cee per la regolamen-
tazione del settore bieticolo-saccarifero risale al 30 giugno 1960.

Tale proposta, contenuta nel cosiddetto Piano Mansholt, non
prevedeva alcuna disposizione particolare di controllo della pro-
duzione dello zucchero, la cui evoluzione avrebbe dovuto risultare
dal meccanismo dei prezzi conformemente ai principi applicati per
altre organizzazioni comuni di mercato. Nel testo della proposta
originaria si affermava infatti categoricamente che « all’interno
della Comunita il mercato dello zucchero deve essere organizzato
in modo che i vantaggi naturali offerti dalle differenti condizioni
di mercato si riflettano nella libera formazione dei prezzi » *.

Sulla base di tale proposta il Consiglio dei ministri della Cee
stabill che la Commissione presentasse, prima del 15 luglio 1962,
un progetto di regolamento per un’organizzazione comune del met-
cato dello zucchero. Il Consiglio inoltre decise di volere adottare

* Peraltro, anche con le importanti decisioni del 24 luglio 1966, le discussioni
su questo tema non possono certo ditsi esaurite. Infatti, mentre si attende per la
fine del corrente anno che il Consiglio dei ministri della Cee adotti formalmente il
regolamento per il mercato bieticolo-saccarifero (con le decisioni del 24 luglio
1966 sono stati infatti soltanto fissati i principi fondamentali cui il regolamento
zucchero deve informarsi), nei prossimi mesi dovranno essere discusse a Bruxelles
tutte le questioni relative all’applicazione del regolamento comunitario.

* Vedasi: CommissioNe CEr, Proposte per I'elaborazione e Vapplicazione della
politica agraria comune conformemente all'art. 43 del trattato istitutivo della Cee,
Bruxelles 1960 (capitolo zuccheto, p. 17).
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una politica comune per il settore bieticolo-saccarifero entro il
31 ottobre 1962 e di applicarlo il 1° gennaio 1963.

Con un certo ritardo rispetto ai tempi previsti, la Commis-
sione in data 10 marzo 1964 presentd al Cons1gho dei ministri
della Cee la prima proposta di regolamento per un’organizzazione
comunitaria dello zucchero, la quale doveva poi costituire la base
di ogni successiva discussione.

Il regolamento relativo all’organizzazione comune dei mercati
dello zucchero, nella forma proposta dalla Commissione, preve-
deva, come per i cereali, e gli altri ordinamenti di mercato gia
attuati, la fissazione di un prezzo indicativo, di un prezzo d’inter-
vento e di un prezzo d’entrata per lo zucchero, nonché di un
prezzo minimo per le barbabietole da zucchero derivato dal prezzo
d’intervento.

Il prezzo d’intervento per lo zucchero doveva essere garantito
dall’obbligo incondizionato di acquistare tutto lo zucchero offerto
agli organismi d’intervento. L’importazione e I’esportazione dove-
vano essere regolate da un sistema di prelievi e di restituzioni.

Le relazioni fra i bieticultori e le fabbriche saccarifere dove-
vano essere regolate mediante contratti di consegna cosi com’®
avvenuto fino ad ora.

La Commissione inoltre imperniava la sua proposta di rego-
lamento sul principio della libertd di produzione all’interno del
Mec e su una politica di prezzo in funzione degli andamenti della
produzione stessa.

Cid significava che per evitare eccedenze di produzmne one-
rose per il Feoga — dati i bassi prezzi dello zucchero sul mercato
mondiale — la politica comunitaria dei prezzi nel settore bieticolo-
saccarifero sarebbe stata orientata pil verso il basso che verso 'alto.

Nessuna misura speciale eta peraltro prevista per quanto
concerneva un’eventuale limitazione della garanzia di prezzo e di
smercio per evitare i pericoli della formazione di costose ed anti-
economiche eccedenze.

Infine, nessuna attenzione veniva posta alle particolari dif-
ficoltd esistenti in Italia per la produzione di barbabietole da
zucchero °.

Le conseguenze economiche di tale schema di regolamento
avrebbero percid sicuramente comportato la scomparsa di una gran
parte della nostra bieticultura, caratterizzata in Italia da pit

5 Vedasi la Relazione del sig. M. Gruppe sulla politica agricola comune e i
suoi aspetti particolari nel settore saccarifero, in « I Giornale del bieticultore »,
Bologna, luglio 1966.
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clevati costi di produzione, tanto agricoli quanto industriali.

Con la pubblicazione dello schema di regolamento del 10
marzo 1964 I’Associazione nazionale bieticultori (ANB), che sin
dalla costituzione della Cee aveva compreso I'importanza dei rego-
lamenti comunitari, inizid a combattere una dura battaglia volta
a dimostrare in sede comunitaria che « I'Italia non pud rinunciare
alla sua bieticultura, anzi, a quel livello della sua bieticultura che
risponde alle sue esigenze agricole, industriali e sociali ».

I’ANB dichiarava inoltre che « in considerazione di quelle
inferiorita strutturali e naturali della nostra bieticultura che nes-
suno pud contestare » occorreva accordare al nostro paese « ade-
guati afuti sia di carattere permanente (per le difficoltd d’ordine
naturale), sia di carattere transitorio (per eliminare o attenuare
le difficoltd d’ordine strutturale) » ©.

In sede internazionale poi la Confédération internationale des
betteraviers (Cibe) — ribadendo i concetti espressi dal’ANB —
dichiarava in data 14 maggio 1964 che « i coltivatori di bietole
della Cee non possono accettare che I’adeguamento della loro pro-
duzione agli sbocchi sia realizzato mediante I’abbassamento dei
prezzi. La coltivazione bieticola e la produzione dello zucchero
necessitano, infatti, di notevoli investimenti. La politica comune
dello zucchero deve, quindi, date ai produttori la sicutezza e la
stabilitd che sono loro necessarie. Inoltre, la coltivazione della bie-
tola & un fattore importante per lequ111br10 economico ed agrono-
mico delle aziende che la praticano. La noz1one di specializzazione
deve, quindi, essere in tal caso temperata »”.

Successivamente ’ANB faceva rilevare che occotreva con-
centrare 1’azione della Cibe sui seguenti punti controversi: il pro-
blema del prezzo delle bietole e de]lo zucchero; il problema della
disciplina della produzione.

Risolte queste due fondamentali questioni si sarebbe giunti
rapidamente alla deﬁnlz1one del regolamento comunitario.

3. Il problema del prezzo

Sul problema del prezzo della bietola e dello zucchero il pro-
getto di regolamento della Commissione del 10 matzo 1964 sollevod
- parecchie questioni di fondamentale importanza.

¢ Vedasi L'Italia non pud rinunciare alla sua bieticultura, in « Il Giornale del
bieticultore », Bologna, aprlle 1964.

7 Vedasi Presa di poszzzone della Cibe, in «I1'Giornale del bieticultore », Bo-
logna, gennaio 1966.
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In particolare, per quanto riguardava il criterio della forma-
zione del prezzo delle bietole, ’ANB sosteneva (d’accordo con gli
altri paesi della Cee) che il prezzo della bietola non pud essere
stabilito in funzione del prezzo dello zucchero, come invece voleva
il progetto comunitario, bensi in base ai costi di produzione, e che
il prezzo dello zucchero doveva risultare dal prezzo delle bietole
pit il costo di trasformazione industriale, anziché dai prezzi mas-
simo e minimo dello zucchero in atto nei vari paesi membri in una
determinata annata. In altri termini, PANB chiedeva che « il prezzo
dello zucchero fosse il punto di atrivo del calcolo, e il prezzo della
bietola il punto di partenza ». Altrimenti, rilevava il segretario
generale della Cibe, sig. Cayre, « sarebbe come se la politica del
grano fosse stata fatta partendo dal pane ».

Nel suo schema di regolamento la Commissione infatti non
‘accettava il principio sostenuto dal’ANB, perché « & lo zucchero
che & oggetto di commercio e di scambi », mentre accoglieva il
principio che la formazione del prezzo della bietola e dei prezzi
indicativi e di intervento dello zucchero avvenisse in uno stesso
tempo e prima del 1° ottobre di ogni anno.

~ Sulla questione del livello del prezzo della bietola e dello
zucchero v’erano poi difficoltd ancora maggiori da superare.

Infatti, come gia abbiamo visto, il prezzo di un quintale di
bietole oscilla nel Mec fra due estremi: quello italiano, il pit
alto; quello francese, il pili basso.

Nel 1965, per titolo 16%, il prezzo italiano & stato di
L. 1.244 contro quello francese di L. 820, pari ad una differenza
di L. 424 per quintale. Da notate peraltro che il prezzo francese
& al lordo della quota di riassorbimento per spese di esportazione,
che nel 1964 ammontava a circa 90 lite per quintale con ti-
tolo 17%.

Nella campagna 1964-65 gli scarti dei prezzi delle bietole nei
paesi della Cee rispetto al prezzo medio per quintale della Comu-
nita erano i seguenti per bietole a 15,5%:

Ttalia Lit. 13840 = + 13,62%
Germania » 71,20 = 4+ 7,05%
Olanda » 62,50 = 4+ 6,15%
Belgio » 1320 = — 1,02%

Francia » 258,80 = 25,46%
Ora, da tale situazione, era assai difficile raggiungere un ac-

cordo fra i Sei sul livello del prezzo unico della bietola nella
Comunita.
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Il prof. P. Albertatio, in un articolo del 5 febbraio 1965
pubblicato sul « Corriere della Sera », scriveva infatti: « L’im-
presa non si presenta facile: le disparita di prezzo sono forti, e nei
paesi a prezzo pili basso la coltura ha ancora ampie possibilita
di sviluppo. A trovarsi all’estremo di prezzo piti elevato &, disgra-
ziatamente, il nostro paese (...) ». L’alternativa si pone pertanto
in termini ugualmente preoccupanti: & infatti parimenti evidente
che un prezzo comunitario che si attestasse verso un livello mag-
giore porterebbe a grosse eccedenze di produzione da smaltire a
prezzo fallimentare; mentre un prezzo comunitario che si orien-
tasse verso il livello minore provocherebbe una drastica smob111—
tazione della nostra bieticultura.

« Accettare questa seconda ipotesi significherebbe potre in
discussione, se non addirittura negare, la validitd dei motivi che
sino a ieti, e non certo solo presso di noi, hanno g1ust1ﬁcato lin-
troduzione e lo sviluppo della coltura ».

Infatti, a causa delle pit sfavorevoli condizioni amb1ental1
e strutturah noi produciamo in media circa 50 q.li di saccarosio
‘per ettaro contro una media comunitaria di circa 63 q.li. Inoltre,
siamo ancora agli inizi in quel processo di meccanizzazione nel
quale gli altri paesi ci hanno preceduti da tempo ®.

* D'altro canto — aggiungeva Albertario — « se & vero che il prezzo f\:ancese
dello zucchero) & il pili basso — 120 lire al chilo — & anche vero che esso & ora
tre volte, normalmente piti di due volte, il prezzo.internazionale.

Francia e Belgio nen possono chiedere il sacrificio o un sostanziale sactificio
della bieticultura italiana, per poi fornire il prodotto a prezzo di tanto superiore
al prezzo mondiale.

Per ditla pitt chiaramente ’Ttalia non pud pensate, per il momento almeno, ad
una tiduzione del prezzo attuale; essa inciderebbe troppo brutalmente nel vivo
dell’economia agricola di molte regioni. ]

Bisoghera trovare quindi il modo attraverso la integrazione del prezzo comu-
nitario o un’altra formula di salvaguardare la nostra bieticultura sui limiti di svilup-
po considerati irrinunciabili (...). Cid non pud significare, evidentemente, — con-
cludeva Albertario — passiva rassegnazione allo stato di fatto, C’¢ ancora modo, e
con varie ed ampie iniziative, di rn1g1101are Peconomiciti della coltura: c’& al riguar-
do Pindicativitd probante della pil recente sperimentazione, Bisogha assolutamente
evitare d'uscire di mercato ancora pitt di quel che gid si sia: non lasciando sforzo
per riaccostarvi, quanto pili & possibile, Cadrebbe altrimenti la validitd del ragio-
namento fatto, e secondo il quale ¢’& un limite anche per I'opportunitd di produrre
a costi relativamente elevati ».

I1 prof. M. Bandini, consigliere economico della Comunitd, in un articolo del
12 settembre 1965 pubblicato sul « Giornale di agricoltura », dopo avcre affcrmato
che « il prezzo & sempre arbitro e regolatore genetale della produz1one », sosteneva
che « I'unica via logica e semplice per uscire da vicolo chiuso, potrebbe consistere
nel mantenete una ragionevole differenza di prezzi fra Francia da.un lato e gli
altri paesi comunitari dall’altro. Si trattetebbe ciog di un Metcato comune imper-
fetto o zoppo. Gid naturalmente per i prodotti pericolosi: che sono in definitiva
assai pochi: sostanzialmente: grano, bietola, olio d’oliva ».
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4. La disciplina della produzione

Altro punto fondamentale dello schema di regolamento pro-
posto dalla Commissione in data 10 marzo 1964 — strettamente
legato alla questione del prezzo — riguardava la disciplina della
produzione. :

Al riguardo, mentre tutte le organizzazioni bieticole della
Cibe concordavano nella richiesta di un prezzo unico al livello
pitt elevato, sul problema della disciplina della produzione si veri-
ficd una duplice frattura: prima fra i paesi membri della Cee, e
pol fra questi e gli organi comunitari.

Infatti, Francia, Belgio e Olanda erano favorevoli, come gia
abbjamo sottolineato, ad una libertd assoluta di produzione. Italia
e Germania invece sostenevano la necessitd di fissate preventiva-
mente gli obiettivi- nazionali di produzione (principio del con-
tingentamento).

I1’ANB chiedeva inoltre che, a causa delle difficolta strutturali
e naturali in cui opera la bieticultura italiana, il regolamento pre-
vedesse 1’adozione di speciali misure in favore del nostro paese.

Per un esame approfondito della questione il Consiglio dei
ministri della Cee incaricd allora la Commissione di preparare uno
studio sulle « possibili ripercussioni di una politica di prezzo unico,
adottando tre ipotesi di livello di prezzo » e di valutare « le dif-
ficolta naturali e strutturali di alcune regioni della Cee »°.

Anche gli industriali italiani d’altro canto dichiaravano di essere sostanzialmente
d’accordo con le richieste del’ANB.

I presidente dell’Eridania, avv. Borasio, nell’atticolo La posizione dell’Italia
produttrice di bietole, pubblicato sul « Giornale di agricoltura » del 3 ottobre 1965,
dichiarava infatti fra Paltro: « Non rimane quindi che corrispondere all’Italia, sotto
forma di aiuti alla sua bieticultura, una sovvenzione che copra la differenza fra
costi e ricavi ed assicuri al bieticultore italiano, nei limiti degli investimenti ptro-
grammati, un reddito uguale a quello dei suoi colleghi degli altri paesi della Comu-
nitd. Non si pud dire all’Italia: tu non farai pitt zucchero perché il tuo zucchero
costa pili del mio; perd acquisterai solo il mio, anche se questo ti viene a costatre
tre o quattro volte di pitt di quello che potresti pagate sul mercato mondiale. Tl
Trattato di Roma & e deve essere un patto di solidarietd economica, non ung stru-
mento che consenta ad alcuni di fare i propri affari a spese degli altri ».

La tesi sostenuta dal prof. M. Bandini era soprattutto diretta a mantenere inal-
terato il prezzo del grano per il nostro paese. Era chiato perd che la soluzione pro-
posta dal Bandini non poteva essete accettata, dato che pregiudicava la realtd stessa
del Mercato comune europeo. Si veda M. Banoiny, Linee generali della politica agri-
cola comunitaria, schema riassuntivo della relazione Bandini tenuta in occasione
delle Giornate di studio sul Mec agricolo organizzate dall’Accademia nazionale di
agricoltuta in collaborazione con la Cee, Bologna, 8 ottobre 1965. -

® Vedasi Commussione Cer, Matériaux pour juger des répercussions d’une
politique de prix commun lors de trois bypothéses sur le niveaux de prix ainsi que
pour juger des difficultés naturelles et structurelles dans certaines régions, docu-
mento 9153/V1/65 - D-F, Bruxelles, 12 luglio 1965.
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Tale documento venne presentato dalla Commissione al co-
mitato speciale del Consiglio dei ministri della Cee e poi ai cinque
paesi membri della Comunitd — la Francia infatti era assente a
causa della crisi del 30 giugho 1965. La Commissione, nel suo
studio, considerd tre diverse ipotesi di prezzo pet quintale di bie-
tole al 16% in base alla produzione ed al consumo di zucchero
della campagna 1964-65 e al prezzo italiano 1964-65 diminuito
di L.-875; seconda ipotesi: un prezzo di L. 969; terza ipotesi:
un prezzo di L. 1.063.
Secondo la Commissione, fissando il ptezzo comune della bie-
tola a L. 1.063 il quintale (ciog¢ vicino al prezzo medio comunitario
della campagna 1964-65 e al prezzo italiano 1964-65 diminuito
dell’119) I’economia saccarifera europea dovrebbe far fronte nel
1970-71 