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Qual'ée la natura dei soggetti internazionali? Verso quali
tipi di protagonisti stiamo evolvendo? Non crediamo che la ri-
sposta a queste domanda sia facile ¢ scontata. Scorgiamo senza
dubbio delle tendenze, ma & difficile raccoélierle in una spie
gazione sistematica e unitaria. Finita la guerra, gli assetti
politici ed economici hanno messo in evidenza trasformazioni

rilevanti. Innanzitutto, c'é stato uno sviluppo considerevol-

‘mente esteso delle organizzazioni internazionali. Questo svi-

luppo potrebbe essere considerato come un.fattore di rafforza-

mento del vecchio assetto politico fondato sul primato della

. 1
- nazione. In realta, non & esattamente cosl perche le organizza

zioni internazionali, specialmente quelle che s'infteressano di

sviluppo economico e che sono orientate alle questioni del Ter

zo Mondo, hanno acquisito una loro spiccata'vocazione, proprie-

dottrine e comportamenti.-Queste organizzazioni non modificaro
- non possono giuridicamente modificare - l'ambiente interna-

zionale in modo diretto, ma non c'é dubbio che 1l loro contri
buto a blasmare le relazioni internazionali €& molto rilevante.
E! sﬁfficiente pensare all'UNCTAD, alla Banca Mondiale e anche
al'Fondo Monetario Internazionale (FMI). Con il prestigio, ccn

le conoscenze e con 1'influenza di questi organismi, gli stali

nazionali che 1i compongono devono ormal normalmente misurarsi.

In secondo lucgo, la ripartizione dei processi produttivi
in punti geograficamente e politicamente diversi nell'ambito

delle imprese multinazicnali & uh'fatto che contribuisce ugual

mente a mettere in questione la natura soggettiva tradizionale

del sistema internazionale. Le difficolta dei governi ad avere

rapporti con le multinazionali €& spesso esagerata. Sono soprat
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tutto i governi dei paesi di piu recente indipendenza, privi-
di strumenti conoscitivi e amministrativi, soggetti a intgfi
ferenze di ogni genere, a non poter trattare con le impresc
~multinazionali se non con estrema difficolta. Nell'area indu-
strializzata 1 governi possono influire sui loro comportamen-
ti, anche se talvolta cdn difficolta come nel campo fiscale.
Nondimeno, -la presenza di soggettl multinazionali integrati
crea problemi pill o meno consistenti di commensurabilita fra

vari organismi sociali, come per esempio i sindacati.

In terzo luogo, si sono consolidate delle entita, come
la Comﬁnité europea e il CMEA {o Comecon), ma anche il Patto
andino e 1'ASEAN, le quali, senza essere compiutamente sovra-
nazionali, contengono tuttavia dei forti elementi di sovrana-
zionalita. Nel caso della Comunita europea si € al di sotto
delle speranze e la crisi degli anni pil recenti €& certamente
andata approfondendosi. Tﬁttavia, in campi numerosi e signifi
cativi le procedure di decisione, a livello di governo e a 11
vello di amministrazione, devono passare per Bruxelles e ne
sono condizionate. Al tempo stésso, le formazioni sociali che
fanno capo al mondo del lavoro e della produzione includonc
la Commissioné, assieme al governo, alla‘regione e alla pre-
. fettura, fra i propri interlocutori nécessari, e anche fra 1
pit rilevanti. Siamo ancora ben lontani dagli ideali federali
sti. Tuttavia, quel che esiste di comunitario ha creato - ora
con fobza,'ora meno — le due modifiche essenziali che la dot-
trina federalista preconizza, perché la volonta dei cittadini
€ delle loro rappresentanze deve‘passare da un unicé éentro
per infiuire sull'esternc e, al tempo stesso, trova all'inter
ne nuove autonomie, ulteriori spazi che ncn appartengono allo

stato nazionale. ’ P
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Infine, la étessa conformazione della bilancia di pote-.
re che si ¢ venuta a stabilire successivamente al conflittpi
mondiale influisce sull'assetto soggettivo del sistema inﬁeg
nazionale. Si puo forse dire, anzi, che questo appare come
il maggiore fattore di mutamento. L'esistenza di due-superpo
tenze, sulle quali riposa in definitiva l'equilibrio politi-
co-militare del mondo, € un fatto che, al di ,Ja di qualunque
esercizio retorico, modifica essenzialmente la natura e la di
mensione degli altri soggetti del sistema internazionale. La
teorizzazione della "sovranita limitata" puo essere condotta -

e tradotta in termini di realta - in modi pill o meno garbati,

ma corrisponde ai fatti.

Questi ed altri fattori contribuiscono a formare un.asseE
to del sistema internazionale nel quale i protagonisti hanno
modi, capacita e valenze certamente diversi da quelli dello
stato nazionale dell'anteguetrra. Sebbene questa condizione ge-
nerale non sia oggetto di séecifiche teorizzazioni, essa é& al
centro della problematica della politica estera dei paesi che
formano .il sistema internazionale poicﬁé ¢ dalla sua percezio-
ne e ricognizione che prende avvio in concreto la politica este
ra. La proiezione esterna di uno stato nazionale tradizionale
€ limitata solo dalle sue possibilita strumentali. Quella di
uno stato moderno € limitata dalla stessa costituzione del si-
stema internazionale. Limitata, -tuttavia, non significa che é
minore © menomata, benché significhi anche questo. I1 punto es
senziale € che i fini espansivi di una politica estera passano
decisamente in secondo piano, mentre diventano essenziali i fi
hi comunitari, solidaristici. Inoltre €& lo stesso esercizio
della politica estera a modificarsi nel senso che la modifica

dell'environment, sia esterno che interno, non si collega piu
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-0 non si collega pia soltanto - all'azione dello stato na~’
zionale come tale, bensil alla sua azione nelle trame intenhg
zionali, multinazionali, semisovranazionali o di alicanza con

una superpotenza, che abbiamo menzionato.

Per questi motivi potrebbe essere fuorviante uné defini-
‘zione di politica esteré, come quella riportata da Di Nolfo:
"La politiéa estera € - in termini generali Z 1l'azione che i
gruppi socio-economici presenti in una data comunita statale,
siano essi gruppi dominanti o gruppi minoritari, pongonc in
essere al di fuori di tale comunita al fine di massimizzare i

propri valori critici” (Dieci Anni di Politica Estera Italiana,

in Ronzitti N., a cura di, La politica estera italiana, autono-

mia, interdipendenza, integrazione e sicurezza, Istituto Affari

Internazionali, ed. di Comunita, Milano, 1977, p. 103). Questa
definizione infatti, mentre mette molto bene in evidenza l'emeg
gere dei gruppi socio-economici come soggetti diretti di poli

tica internazionale, rilevata da Massimo Bonanni {(Nuovi opera-

tori di politica internazionale, in Bonanni M., a cura di,

-

La politica estera della Repubblica JTtaliana, Istituto Affari

Internazionali, ed. di Comunita, Milanoc, 1967, vol. TITI, pp.
687-720) non ﬁette invece nella stessa evidenza i vincoli che
il sistema internazionale pone oggettivamente all'azione di ta
1i gruppi statali e le modifiche che cid comporta in termini

di obbiettivi e strumenti.

_Anche le superpotenze subiscono peraltro una limitazione
alla loro proiezione che & significativa del mutamento riguar
dante il sistema internaziocnale. E' noto infatti che la capa-
cita distruttiva delle armi nucleari moderne ha messo nel nul

la la teoria clausewitziana della guerra come prosecuzione del



la politica estera con altri mezzi. Le armi che costituisooné
i1 deterrente sono tenute in efficienza con il preciso scoéo

di non usarle. 11 grande evento del dopoguerra & che le super
' poténze, fra crisi anche gravi, hanno nondimenc dovuto adattar
si a passare dall'homo homini lupus, a una situazione contrat-
tuale, sia essa chiamaté mutual assured destruction o disten—

sione. Cid & tanto incombente che il pensiero e la prassi stra
tegica contemporanea possono anche essere visti come un tenta
tivo di recuperare margini d'azione, attraverso la stessa dot
trina della risposta flessibile, le diverse dotfrine che ri-

guardano il Terzo Mondo e la divisibilita della distensione,

le dottrine delle presenze regionali, etc.

’

Tﬁttavia il vero problema dei limiti all'interdipendenza
in un contesto multilaterale.riguarda quei paesi, come 1'Ita-
lia, che devono risclvere hn aspetto particolarmente delicato
del complesso di vincoli che abbiamo cercato di mettere in lu
ce. Questo aspetto riguarda il rapporto con la superpotenza
alleata, e gquindi nel nostro caso gii Stati Unitl o, pilu esat
tamente, l1'Alleanza che, sulla base di espressioni piu o meno

giuridiche, lega 1'Italia agli Stati Uniti e agli altri paesi

occidentali.

Questo rapporto & difficile per piu motivi. Non c'é dub-
bio che in esso si manifesti, anche pit chiaramente che altro
ve, il limite dell'interdipendenza deil'Italia e degli attri
alleati. Questo limite & dato dal fatto'che.la deterrenza e
assicurata dagli Stati Uniti e che la leadership in termini
di sicurezza & anche americana, Tuttavia, il sistema occiden-
tale & un sistema fortemente democratico e percio, da un lato

esistonc una serie di contrappesi - gia .operanti, come la CEE,
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o cperabili, ccme la partnership - che mantehgono aperte le ppgl
Z

sibilita di correggere 1l'ineguaglianza del sistema di alleanza;

‘dall'altro, anche nei momenti di maggiore imperiallsmo degli

USA non esistono meccanismi impositivi di carattere militare o
ideologico per ridurre gli alleati a miti consigli. L'Unione So

vietica ha potuto invadere la Cecoslovacchia e poil esprimere €

ry

realizzare la teoria della sovranita limitata. Durante la crisi.

del 1973, Kissinger mise in dubbic esplicitamente la dimensione
politica dell'Europa nel discorso del 12 dicembre a Londra '"Pre
sentare a oi le decisioni di un'Europa in via di unificazione
come fatti compiuti non suscettibili di un'efficace discussione
& qualcosa di alieno alla tradizione delle relazioni fra Stati
Uniti e Europa;.. Riteniamo che gli'Stati Uniti dovrebbero ave
re la pessibilita di espfimere le proprie preoccupazioni prima
che vengano prese decisioni definitive che toccano i loro inte
ressi". Reazionl non dissimili si sono del resto avute durante

la crisi iraniana e quella afghana da parte di Carter.

Passate le tempeste, tuttavia, si torna alla problematica
costruttiva che lo stesso Kissinger aveva ammirevolmente elabg
rato a proposito dei rapporti fra alleati,‘prima di avere com-~

piti di governo. In Central Issues of American Foreign Policy,

era elaborata 1a dottrina della bipolarita militare e della mul
ripolarita politica. La multipolarita politica non & stabile e
occorre stabilizzarla raggiungendo un cbncetto comune di "ordi-
ne internazionale! in cui 1'autonomia europea potesse realizzar
si non attraverso le veconsultazioni” ma con forme di integrazio
ne della sovranita. Siamo cosl di nuovo a quella modifica di
fini e strumenti che abbiamo all'inizio segnalato come caratte

ristica essenziale del nuove sistema internazionale.
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Questo assetto peraltro & tendénziale. Non & un obbiept{—
vo raggiunto ma l'oggetto di sforzi e propositi che potranﬁo
anche fallire. A nei qui non interessa speculare su queste ten
denze. Ci interessava invece ricordarle quale quadro all'inter
no del quaie prende forma la politica estera italiaﬁa. Tale ‘
quadro & al tempo stess5 storico e normativo. E! storicé per-
ché c¢'é una situazione di limitazioni e vincoli cui la politi-
ca estera italiana_é comunque scggetta. E' normativo percheé in
tali limitazioni € iscritta un'evoluzione verso un concetto co
mune di "ordine internazionale'. Come gli altri paesi, L'Ita-
lia oscilla fra le diverse posizioni che guesto quadro puc ispi
rare: la ricerca di interstizi d'indipendenza, spesso accoppia-
ta con la sottomissione pit atlantista, ovverc la ricerca di un
contributo reale, spesso unita a una costruttiva politica euro-

pea.

Dedichiamo quanto segue a unlahalisi di tre casi di politi
ca estera nei quali cercheremo di verificare il guadro generale
che abbiamo cercatc di tracciare. I casi riguardano la politica
di sicurezza, la politica finanziaria, ovvero l'indebitamento

del paese, e le relazioni con i paesi arabi.

Prima di passare all'esame di questi tre casi, sembra cop-
portuno sottolineare che esistono delle significative differen
.ze fra la sfera della pelitica e della'sicurezza, da un lato,

e quella dell'economia, dall'altro, anche se vale per entrambe
la problematica giad messa in evidenza. In effetti, la situazio
ne di asimmetria che si registra nel campoc della sicurezza non
.é riscontrabile nél campo dell'economia. I1 fatto che la mone-
ta chiave del sistema internazionale continui ad essere il dol

laro e che le imprese multinazicnali continuino ad essere preva
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ientementé americane non € assimilabile al fatto che il dctcﬁ
renté atomico sia americano. In effetti, fermo restando il EoQ
senso politico di fondo sull’Alléanza, mentre al deterrente a-
mericano non c¢'é altra alternativa che il deterrente atlantico
e una qualche forma d'integrazione politica, per gquanto riguar
da le questioni economiche e monetarie sono possibili alterna-
tive diverse che vanno dall'affermazione del Fondo Menetario
Internazionale, come banca centrale indipendente del mondo oc-
cideﬁtale, alla creazione di altre monete-chiave, come per esem
pio quelTa europea. Lo stesso vale per le imprese e gli investi
menti all'estero. Perché sono significative queste differenze?
Perché esse si traducono in modi, ruocli e potenzialita assai di
verse per l1'Europa nella creazione di quel concetto comune di
"ordine internazionale" di cui parlava il Kissinger professcre.
I1 polo economico eurcpeo €& un dato di grande consistenza, con
poteri aggreganti che riguardano non solo il quadro atlantico
ma anche il Terzo Mondo. Esso d& potere all'Europa, tanto che
nei momenti di crisi non a caso viene messo in discussione da-
gli americani. Ci0 si € gia verificatc in quel difficile annoc
che fu 11 1973, quando il 3 maggio Nixeon in un discorso davan-
ti al Congresso affermo "gli europei hanno perseguito in sosﬁaﬁ
za una politica economica regionalistica, pretendendo al tempo
stesso di conservare un appoggio e un impegno politico intatti
'da.parte degli Stati Uniti. A questo punto si pone un interrogg
tivo fondamentale: il principio dell'unita atlantica € concilia
bile con la peclitica economica sempre piu nettamente regionali-~
stica della Comunita europea?". A distanza di tempo pud far sor
‘ridere. Eppure & possibile che dalla crisi in‘corso nascano nuo
vamente contestazioni del genere, a riprova délifatto che il

rapporto di "sovranita limitata'" ¢ in Occidente sémpre aperto,
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L'indebitamento

Numerose sono le questioni di interpretazioﬁe politica
che nascono dalla conduzione della politica finanziaria e mo-
netaria. Sarebbe necessaric considerare la politica monetaria
¢ finanziaria in tdtte le sue artiéolazioni, poeché queste ul-
time sono strettamente collegate, per dare un'interpretazione
integrata delle valenzé politiche di questa "policy". In effet
ti, gli atteggiamenti assunti via via dall'Italia e i numerosi
suggeriméhti e contributi provenienti dagli ambienti finanzia-
ri italiani socno spessd, oltfe éhe insolitamente attiv:® fra le

politiche estere del paese, aspetti di una stessa strategia.

In questc senso appare difficile esaminare singoli settori o

evidenze di tale politica trascurandcne altri. Il contributo
italiano al lungo, vasto»é, purtroppo, inconclusivo, dibattito

sulla riforma del sistema mcnetario internazionale, cosl come

"i suggerimenti volti a predisporre soluzioni di specifico inte

resse per 1 paesi in via di sviluppo, dovrebbero essere ccnsi-
derati insieme alla politica monetaria comunitaria, a quella
di indebitamento verso l'esteroj etc. Poiché non c¢i € possibi-

le procedere a gquesta piu ampia analisi, abbiamo scelto di con

~ siderare un particolare aspetto della recente evoluzione finan

ziaria: 1 prestiti assunti dall'Italia{ ovvero il suo indebitg

mento sul mercato-internazionale, tema politico per eccellenza.

Com'é noto, 1'Italia & un paese che non solo fa parte del

l'area del dollaro ma € anche uno dei protagonisti, malgrado

tutto, dell'establishment monetario internazionale. Come tale

¢ integrato in senso sia attivo che passiVO'nellieconomia del
dollaro al pari dei paesi occidentali e di'quelli del Terzo
Mondo. Ci0 implica un rapporto particclare con gli Stati Uniti

che,  indipendentemente dal fatto di essere pil o meno stretto,
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é inscritto nella natura del sistema monetario internaziona}é
in Giﬁoreigé' ftuttavia incontestabile che a partire daﬂligéveg
ti degli inizi degli anni '70 (l{inconvertibilité, la svaluta-
zione del dollaro, la crisi energetica), pur essendo rimasto
il dollaro al.centro del sistema, si € aperto un intenso e,
per certi aspetti,ranché drammaticé dibattito sulle alternati-
ve: dare maggior peso al diritti speciali di prelievo e al Fon

do Monetario Internazionale, recuperare in qualche modo 1'oro,

creare delle aree valutarie ottimali, in particolare un'area

monetaria europea. Queste opzioni del resto non ceostituiscono
solo elementi di un dibattito mé riferimenti concreti; che si
traducono ora in violente oofse all'oro, ora in acquisti - piu
quieti - di marchi o altre valute, a seconda di nuove e signi-

ficative preferenze in termini di composizione delle riserve.

Per i paesi europei_é in corsd dal 24 aprile 1972 il ten-
tativo di costituire una forma di solidarieta monetaria a livel
1o comunitario, con alterne vicende, in media pid sfortunate
che il contrario. Queéto tentativo non va visto solo nei suoi
aspetti di costruzione comunitaria, di integrazicne europea. Es
so & almeno a}trettanto importante come contributo alla stabi-~
lizzazione del sistema monetario internazionale nei suoi diffe

renti aspetti e obbiettivi. Per esempio, la creazione di una

area monetaria europea, relativa ciocé a una delle maggiori aree

industrializzate del mondo, avrebbe un'importanza determinante
nel riciclaggio dei petrodollari verso il Terzo Mondo e nel suo

sviluppo industriale.

Alla luce di quanto si €& appena dettoc & évidente che un
esame politico della politica finanziaria italiana verso l'este
ro non deve essere volto a contestare l'ovvio stretto legame,

al limite i1 privilegio, fra lira e dollaro, bensi deve preoccu-



parsi di mettere in luce, s& € il caso
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naturaimente, ltevolu~

zione del legame col dellaro in relazione al complesso delle

alternative. In altri termini, non esiste un problema di indi

pendenza o dipendenza finanziaria italiana o un problema di

sua eccessiva servitl verso il dollaro, quanto piuttosto un

problema di contributo a un mutamento ormai necessario del si

stema finanziario internazionale verso

una maggiore multina-

zionalizzazione e corresponsabilita, nel cui ambito la costru

zione di un'area europea ha un'importanza preminente. Quanto

la politica italiana abbia puntato a questo mutamento, nei pic

coli episodi come nell'orientamento di

gomento molto discusso e sul quale quil

lungo periodo, € un ar

noi torniamoc.

In quest'ultimo decennio, successivamente alla crisi ener

getica del 1973/74 alla quale il paese € pervenuto con numerose

tare strutturali, 1'Italia si € trovata a dover contrarre nume

rosi prestiti sul mercato internazionale. Il periodo piu diffi

cile si & manifestato fra il 1974 e il
come nella primavera del 1974 - in cui
da parte di banche dell'euromercato ad
prese italiang. Ricordiamo rapidamente

il 18 marzo, dopec alcuni provvedimenti

1976, con momenti -

si ebberoc delle rinunce
operare per conto di im
la situazione. Nel 1974,

di restrizione del cre-

dito gia operati in gennaio, il tasso di sconto viene nuovamen

_te aumentato e si prendono delle severe misure di inquadramen-

to del creditc. Nel primo trimestre il

merciale & in media di 600 miliardi di

deficit del conto com-

lire al mese e i prezzi,

su base annua, crescono del 15,5%. Alle misure strettamente-fi—

-nanziarie si aggiunge nell'aprile un provvediménto che obbliga

gli importatori a un deposito infruttifero pari al 50% del valo

re delle merci, cioé un provvedimento prctezionistico che riguar

da il 40% delle importazioni italiane. Nel luglio il depdsito,

. s e—
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che»ha suscitato viclente proteste a livello comunitario, yié
ne abolito limitatamente ai prodotti agricoli (con l'eccezao—
ne della carne bovina) e in conseguenza la lira verde viene
svalutata del 12,5%. Nel luglio-agosto vengono approvati pesan
ti provvedimenﬁi fiscali intesl a ridurre la domandé di circa
3000 miliardi di lire su base annua. Malgrado questa feroce de
flazione, l'anno si chiude con un deficit commerciale di 6.920
miliardi di lire. Durante 1l'anno, pertanto, le autorita sono

costrette a indebitare il paese in non faciii ccendizioni.

A parte 1 prestiti raccolti suill'euromercato, che costi-
tuiscono la parte piu consistente, € negoziato a livellc uffi-

ciale uno "stand-by" di 1,2 miliardi di dollari con il Fondo

‘Monetario Internazionale e un prestito di due miliardi di dol-

lari fra Banca d'ItaliaAe Bundesbank garantito sulle riserve
auree dell'Italia. Infine la CEE, ﬂel dicembre, trasformava’
in prestito a medio termine una consistente parte (1.159 su
1.562 miliardi di uce) del sostegno a breve concesso nel marzo

(circa 1.400 miliardi 4di dollari).

Nel 1979 le autorita reflazionano l'eccnomia, dapprima in
modo moderato e poi piu accelerato verso la fine dell'anno.
(Si veda 1'articolo di Paolo Baffi su "Banker", dicembre 1979,

riprodotto da "La Repubblica" il 14 gennaio 1976). I1 21 genna

io 1976 dopo due settimane di tentativi di arginare le vendite

di lire, i mercati dei cambi venivano chiusi. Il mercato si
riapre solo il 1° marzo, dopo i1l varo di una serie di misure

monetarie dirette a creare una stretta deflazionistica pit pro

fonda di quella del 1974. Persistendo la debolezza della lira,

nel maggioc venivano prese altre misure di carattere monetario
e valutario, anche dirette a contenere la speculazione. La bi-

lancia dei pagamenti dopo aver registrato degli attivi nelle
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entrate, a settembre era in deficit di 649 milia}di, per cui
la é%fetté~creditizia, accompagnata da alcgne misure fiscaii,
dovette essere continuata e rafforzata e nell'ottobre ancora
approfondita per la ripresa della speculazione sulla lira, fra
l'altro con 1l'istituzione di un'imposta sugki acquisfi di valu
ta, molto criticata peréhé corrisponderite nei suoi effetti a
un dazio generalizzato. Nel 1977, sia pure in un ambiente re-

cessivo, si registrava un rallentamento dell'inflazione e un

avanzo della bilancia dei pagamenti.

In questo turbinoso biennio scno continuate per forza di
cose le politiche di indebitamento. Fra i vari prestiti con-
tratti (530 milioni di dollari di DSP sulla base degli accor-
di di Kissinger del FMI; riattivazione di 500 milioni di dol-
lari del prestito Bundesbank restituiti anticipatamente nel
corsc del 1975; attivazione per 750 milioni di dollari della
linea swap di 3 miliardi presso la riserva federalé americana)
va ricordato il prestito ottenuto dalla CEE per 1 miliardo di
dollari che concludeva un dibatfito, sul quale pol ci sofferme
remo, iniziato nel 1874 con una proposta del ccmmissario S5pi-

nelli, oltre al sostegno a breve ottenuto dalla banche centra-

1i comunitarie per 400 milioni di Uce.

Questo forte indebitamento ha causato pesanti oneri di

bihborso negli anni successivi. G. Luciani (I1 Pci e il capita-

lismo occidentale, Longanesi, 1977) calcolava (pp. 74-75) a 5

miliardi e 2,5 1 rimborsi rispettivamente dovuti nel 1978 e del
1979. A cio si & fatto froﬁte. Nondimeno l'inteﬁso indebitamen-
to del paese suscitava reazioni diverse hel péese‘sulle sue im-
plicazioni politiche., Due punti vale la pena méhzionare. Un ti-
jo]s) di.reazione riguardava le preoccupazioni per lbindipendenza
politica e le interferenze, specialmente americane. L'altro ti-

po di reazione riguardava il dibattito fra chi sosteneva la ne-
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cessita di rivolgersi piu ampiamente ai meccanismi comunitar-
ri e chi apparentemente preferiva strade piua tradizionali;ﬁ
quali il Fondo Monetario Internazionale e gli stessi Stati Uni
ti.

Durante 11 convegno del CESPE su "Crisi economica e condi
zionamenti internazionali in Italia' nel marzo del 1976, Peggio
dédicava un rilevante settore della sua relazione introduttiva
al tema "L'impossibilitd di un ulteriore indebitamento verso
1'estero". Vale la pena di rileggerlo: "Una linea di politica
ecconomica che faccia affidamento come nel passato su un'ulte-
riore massiccia dilatazione dell'ammontare dei debiti dell'I-
talia verso l'estero non € piu possibile e sarebbe assai peri-
colosa. Non deve sfuggire il peso.complessivo dei vincoli che
l'acquisizione di nuovi prestiti comporta: questi vincoli van-
no ben oltre gli impegni assunti nelle consuete 'lettere di in
tenti', che riguardano essenzialmente i limiti posti ail'aumen
to del credito interno e al livello dél disavanzo del bilancio

dello Stato.

"Oqcorre ricordare che nell'attuale situazione internazio

nale, tutt'aitro che dominata da una volonta di cooperazione,

1 maggiori paesi industrializzati e le istituzioni finanziarie

internazionali da essi dominate non sono disposti a concedere

.aiuti disinteressati all'italia, per aiutarla a superare ia

crisi e ad avviare 1l tipo di sviluppo di cui il paese ha biso
gno. Qualcuno ha osservato che gli stati che possono concedere

crediti al nostro paese non hanno interesse a finanziare una

rapida e consistente ripresa dell'economia italiana, che alimen

terebbe una concorrenza a loro danno. (...) T

"Ma a rendae ancor piu evidenti i pericoli che minacciano
l'autonomia e 1'indipendenza del paese, in conseguenza dell'at

tuale situazione della bilancia dei pagamenti, ha provveduto
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ii '"New York Times" nel suo editoriale del 3 marzo. L'autore-
vole"éiornélé americano si preoccupa del fatto che una politi
ca volta a salvare 1a lira abbia éome perdita dell'lItalia la

partecipazione del partito comunista italiano al governo. (...)

"Questa presa di pqsizione del 'New York Times' sottoli-
nea che ormai i prestiti concessi al nostro paese non servono
per aiutaric ad affrontare i suoil problemi, ma per ingerirsi
nei suol affari interni (...) nel tentativo di sostenere for-
ze politiche o di imporre formule di governo, che hanno condot
to 11 Paese all'attuale situazione e che si dimostrano sempre.
piu incapaci di prospettére una via d'uscita positiva dalla -

crisi".

Una reazione simile, sebbene bi& attenta al quadro poli-
tico interno che alle interferenze esterne, era quella di
Giorgio Amendola ("L'Unita" 8 novembre 1976, p. 2): "Oggi la
indipendenza nazicnale per la guale 1 partigiani‘sepperd‘bom-
battere e morire durante la Resistenza si difende su di un nuo
vo terreno: quello economico per evitare che i prestiti esteri,
necessari a colmare il deficit della bilancia dei pagamenti,
comportino condizioni lesive della nostra autonomia. Non ci fac
ciamo illusioni, sappiamo che nel mondo di oggi 1 prestiti ven-
gono concessil a determinate condizioni, che possonc essere eco-
nomicamente dure e.anche politicamente offensive. Un governo
italiano forte del consenso della maggioranza del popolo, impe-
gnato in un serio programma di risanamento e di sviluppo della
economia italiana e che dia'garanzia di mantenere gli impegni
presi pud ottenere i prestiti necessari alle migliori condizio-
ni, ma il modo migliore per preservaré la noétra'indipendenza

€ limitare la massimo la richiesta di prestiti’.
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Le interferenze d'altra parte non sono state lamentate o
paventate solo dai comunisti. Ossola in un'intervista a ”Lé
Repubblica" del 22 gennaio 1976 (il giornoc successivo allé
chiusura dei mercati dei cambi italiani) criticava 1l'interven
to del comptroller of currency americanc dicendo: "L'esperien- -
za ormail di molti anni e quindi di molte crisi di governo in-
segna che 1 mutamenti ministeriali alimentano sempre qualche
fenomeno speculativo pill o meno rilevante. Nel caso attuale
le dimensioni sono state molto rilevanti perché si & verifica
ta la concomitanza di un altro fatto e cioe l'atteggiaﬁento
di un‘organo deli'émministrazione americana che ha oggettiva-
. mente creato un'atmoéféra di incertezza sulla credibilita fi-

-

nanziaria del nostro paese'.

Le riflessioni che ébbiaﬁo riportato fannoc parte del pri
mo tipo di approccio che in precedenza abbiamo ricordato, cioé
di quello che si preoccupa dell'indipendenza o della dipenden-
za finanziaria dell'Italia. Come abbiamo detto, a nostro avvi-
SO € questo un problema secondario. Per il bene o per il male,
1'Italia e integrata fortemente nel sistema economico occiden-
tale. E' perfettamente norma}e che essa si indebiti, cosl come
e normale che dall'Italia defluiscono capitali, come & succes-
so fra il 1965 e i1 1973 quando 1'Italia ha riciclato sui mer-
cati finanziari internazionali saldi posifiVi di parte corren-
te per circa 12.000 miliardi. La necessita di prestiti €& un
segnalé relativo alle scadenti condizioni interne dell'econo—
mia, come sottolineava Amendola, ma non € la prova che il pae
se é preso per il collo. lLa deflézione non & un'imposizione
Iamericana. In quanto alle interferenze americane non € neces-

sario sopravvalutarle. Le regole del gioco del mercati finan-

ziari internazionali non sono americane. Ci sono sedi, come
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il FMI dove gli USA possono avere piu influenza del normale,’
ma questa non & la regola. E'da osservare comunque che ne}f

periodo esaminato gli Stati Unitl non hanno esteso all'ltalia
che linee swap, ciocé crediti di cassa a breve termine, mentre

in definitiva sono stati i paesi europel e il FMI a fornire

dei mezzi, oltre al mercato dell'eurcdollaro.

Siamo cosl addivenuti a commentare il secondo approccio,
cioeé quello che si preoccupa di considerare se 1'Italia, inte
grata com'é nel sistema, lavora tuttavia per renderlo piu equi
librate e multilaterale. Porsi'questa questione significa por-
si la questione dell'atteggiamento italiano verso il nascente
ruolo monetario e finanziario dell'Europa. Alcuni episodi risa
lenti al periodo qui esaminato possono essere utilmente ricor-

dati.

L'episodio piu significativo €& quello relativo al presti—-
to comunitario di 1 miliardc di dollari deciso nel marzo 1976.
I1 meccanismoper la concessione di prestiti € stato poi messo
definitivamente a punto dal vertice €urope€o del 26 marzo 1977,
realizzéndo cosl una proposta del commissario Spinelli velta a
suscitare una- solidarieta comunitaria nel contesto della crisi
apertasi nel 1973. Discussa informalmente nella prima meta del
1974, la proposta ufficiale & discussa a livello di Cohsiglio
dei ministri CEE nel luglio e nel settembre dello stesso anno.
In Italia, paese piu che mai interessato alla questione, suscil
ta una reazione fredda e anche un po' irritata. Nel febbrailo
del 1975 la possibilita di ottenere un prestito dalla CEE si
‘concreta, ma il ministro Colombo asserisce hce‘i'Italia nocn ne
ha bisogno grazie al risanamento della bilancia dei pagamenti,

almeno relativamente alla parte non petrolifera. Il deficit
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commerciale citato da Colombo (5,2 miliardi) sottovaluta di
1,3 miliardi quello pubblicato dall'Istat. Su questo episodio
l'cpinione pubblica vede un tentativo di lasciar conéépevél—
mente cadere la solidarieta europea in favore di altre alter-
nativé, in particolare di quelle americane e internazionali.

A maggio, il governatore della Banca d'Italia critica la debo
lezza e l'insidia del meccaniémo comunitario di prestito attra
verso 11 quale "il principio della solidarieté, al quale i pre
stiti dovrebbero ispirarsi, sembra cedere il posto a quelio
della'%utela da parte dei paeéi ad economica dominante". Oltre
.la Germania, critica l'intervento di quei commissari della
CEE, come. Spinelli, che, annunciando prestiti comunitari, "in
qualche misura hanno contribuito a menomare il credito dei po-
" tenziali destinatari'. Tuttavia, nel giugno del 1979 1i'Italia
manifestava invece il desiderio di ottenere una solidarieta fi
nanziaria comunitaria e, come abbiamo detto, il prestito veni-

va perfezionato nel marzo del 1976.

La vicenda che si & svilubpata su questo prestito ncor é
significativa come evidenza del condizionamento americano (ri
cordiamo ancora che in questo periodo gli USA non hanno presta
to un soldo all'ltalia), bensi della scarsa prcpensione italia
na ad afferrare l'opportunita di sviluppare, con il sistema eu
ropeo di prestito, un ambiente finanziario internazionale piu
diQersificato'e quindi pid autonomo. L'atteggiamento delle au-
torita finanziarie e monetarie italiane non & quello del ser-
vaggio agli Stati Uniti, ma quello di chi & abituatb a certe
strade e diffida dall'intraprenderne di nuove. 0Oggi il proble-
ma non si pone piu e i prestitti comunitéri_séno‘éntrati a far
parte del normale panorama dei banchieri e_dei ministeri del

tesoro, ma l'episodio resta significativo.
(=]
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~Nel delineare il quadro generale nel quale abbiamo in-’
teso muoverci, abbiamo detto che 1'Ttalia nella ricerca d;”
un nuovo "ordine internazionale” oscilla, come altri paesi,
fra il reperimento di interstizi d'indipendenza, spesso ac-
coppiati con la maggiore sottomissione atlantista, e la ri-
cerca di un contributo a una multilateralita piu reale, spes
so unita a una costruttiva politica europea.+I1l caso dell'in
debitamento italiano degli anni '70 mostra che una politica
~europea alla fine & sorta, ma. che cio*e avvenuto tradendo at
teggiamenti, aspirazioni e obbiettivi pit favorevoli a una
sovranita limitaﬁa che non alla ricerca di una diversa, piu
pfegnante, sovranita collettiva. Passiamo ora all'esame di

un secondo caso, quello dei rapporti con i paesi arabi.

I paesi arabi e il petrolio

"I1 Mediterraneo & un'area di ovvio preminente interesse
per 1'Italia da diversi punti di vista. Gli aspetti politici
e quelli inerenti 1'approvvigionamento-di petrolio, stretta-

mente intrecciati, sono considerati in questo paragrafo.

L'interesse italiano per lo sviluppo'del nazionalismo
arabo ¢ stato per lungo tempo, fino alla guerra mondiale ulti
ma, un interesse in funzione antinglese, o anche antifrancese,
:visto come un fattore componibile con gli interessi italiani
in oontrasto ora éon quelli di Londra, ora con quelli di Pari
gi: un puntello alla lotta della '"nazione proletaria" contro
le "plutocfazie” europee. Dopo iaiguerra, quella corrente po-
tlitica - che passa attraverso i partiti - la quale ricerca la
affermazione degli interess e dell'autoderminazione italiana,

in altre parole il residuo nazionalismo italiano,; ha continua
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to ad‘applipare al Medio Oriente, ai paesi arabi specialmente,
unoméchemé non diverso. Quesfi paesi infatti, vieppiu impégna—
ti nello sviluppo del loro nazionalismo, sono stati visti in

funzione essehzialmente antiamericana (francese, ing;ese, olan

dese)} nel quadro di un comune interesse italo—arabo a sottrar-

re il petrolio alle compagnie per trattarlo da stato a stato.

Non si deve sottovalutare 1'intuizione storica del gruppo
di uomini politici e di imprenditori che ha cdstituito 1'ENI e
ha fa{to-la lobby filo araba. Oggi, l'economia del petrolio &
assai vicina alle loro previsioni: il petrolio viene venduto
da compagnie arabe,di-stato nel quadro di accordi generali in
cui le componenti politiche sono sostanziali. Non per questo
. 1'Italia detiene una posizione rilevante, vuoi per cio che ri-
guarda il petrolio, vuoi per ci0o che riguarda la diplomazia
mediorientale. L'idea'che una politica indipendente e attiva
verso gli arabi potesse portare a una maggiore indipendenza i-
taliana a livello internazionale grazie a dei legami privile-
giati nelle forniture di petrolio non—siﬂé realizzata. Nemmeno
si € realizzata peraltro 1'idea - secondaria - di avere una po

sizione di spicco sulla diplomazia della regione.

Passato il momento anticoloniale, di piu facile gestione
percheé 1'Italia si misurava con i resti dei colonialismi euro-
pei.in un environment di sfavore americano verso gli stessi,
il Medio Oriente si & coagulato sul conflitto mediorientale.
L'Italia si € trovata allora nel classico problema di ruoclo e
di dihensione, che abbiamo gia commentato pDarlando della poli
tica finanziaria: aggiustarsi in un mondo dqminatd dalla su-
perpotenza degli USA. Da questo punto in poi 1katteggiamento

italiano ha oscillato tra l'ispirazione nazionalista e la real
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ta, fra i1 tentatlvo di instaurare 1egam1 privilegiati con i

pa851 arabl per avere petrollo e la pura e scmpllce acqu1e—
scenza_al mondo delle Compagnle. Un seconde fattore di diffi
colta nasceva-dal fatto che l'appoggio ai movimenti di decolo
nizzazione del mondo arabo era facilmente comprensiéile alla

- opinione pubblica e da auesta largamente appoggiato, mentre

la complessa vicenda palestinese e l'implacabile battaglia con
tro Israele eranc assail meno comprese. Sarebbe stato necessa-
rio riformulare una visione complessiva che na&igasse fra 1le
velleité“di un/ruolo italiano indipendente fondato su relazio-
ni privilegiate con~gli'arabi, da un latoc, e l'inevitabile

stretta dipendenza dagli Stati Uniti, dall'altro.

Prima di Valutare lo stato odierno della questione & uti-
le ricostruire l'evoluzione pil recente dell'atteggiamento ita
liano versoc le crisi del Medio Oriente. Esso & caratterizzato
da tre sviluppi. Uno, ormai largamente superato,; & quello di
un'esortazione filoaraba sotto cui, nei modi piu diversi, si
cela una qualche aspirazione nazionalista. Il secondo, dovuto
alla profonda intelligenza degli equilibri di Aldo Moro, & quel
lo che piu correttamente inquadra la relazione italo-araba come
una relazione che non puo prescindere dalla Alleanza. Infine,
cté un afteggiamento pid recente che, nell'investire 1'Europa
di- tali problemi, comincia a diffondere la coscienza di una mag

giore complessita e del necessario concorso di un sistema multi

laterale per il recupero di ogni legittimo interesse.

A giudizio di un osservatore straniero, “"dopo il 1967,
1'Italia ha perseguito in Medio Oriente una politica abbastanza

indipendente, filoaraba, favorita sia dai comﬁnisti che dalla
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sinistra cattolica" (1). Questa affermazione deve essere pre-

sa con moita misura, dal momento che per un lungo periodo’ﬁi
tempo, fino al 1973, a parte i comunisti, le forze filoarabe
facevano capo, nella democrazia cristiana, solo ad alcune per

sonalita e non al partito nel suo complesso.

" Nel 1968, Fanfani, allora Ministro degl{ esteri, aveva
affermato la necessita che 1'italia perseguisse una politica
di amicizia nei confronti dei paesi arabi, pur ribadendo il
riconoscimento dei diritti di’Israele (2). Tale posizidne ve-
niva precisata da Moro nel 1970 quando affermava: "Per quel
che riguarda 1'Italia, 1'Alleanza Atlantica va senz'altro in-
. serita nel contesto mediterraneo ed & proprio in questo ambi-
~ to che essa non pub in nessun mbdo intendersi contrabposta ai
paesi del mondo arabo. E' di importanza vitale che 1l'amicizia
con 1'Occidente costituisca un'opzione possibile per il mondo
arabo" (3). Affermazione questa che rende esplicita la pia 1lu
cida visione dello statista scomparso, essere cioé il proble-
ma non tanto quellec di un'amicizia italriana con i paesi arabi,

quanto quello di fare i paesi arabi amici dell'Occidente.

Comunque la difficolta di mantenere una linea italiana di
"equidistanza", trovo ulteriore conferma nel 1973 in occasione

della guerra del Kippur: infatti Moro sintetizzava il 17 otto-

1) La proliferazione delle armi nucleari, IAI, Il Mulino, 1975,
pag. 78 (Steven Baker).

2) "ADP", 1968, scheda n. 64

3) "L'Italia nella politica internazionale", 1976, aprile-giugno,
pag. 9 .
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bré in Senatovla posizione italiana affermando: "Il dirittq
all'esistenza dello sfato di Israele & fuori discussione Qﬁ
l'obiettivo da seguire €& la coesistenza degli stati arabi e
di Israele in condizione di reale e reciproca sicurezza, il
‘che comporta la soluzione del problema palestinese, il quale
non & solo economico sociale, ma politico", e tuttavia la ri-
sposta di Moro "non faceva piena luce sui du€ punti controver
si: 1 limiti dell'obbligo di Israele di ritirarsi dai territo
ri occupati nel 1967... e i diritti dél popolo palestinese a

recuperare una patria'"(4), che erano quelli resi attuali dal-

l'esito della guerra.

Nonostante queste dichiarazioni di sempre maggiore aper-
tura verso le tesi arabe, 1'Italia infatti ebbe la sorpresa
al momento del vértice di Algeri, quando fu stilata la lista
dei paesi "amici", "nemici" o "neutrali", di non comparire

in nessuna delle tre categorie.

E' sulla spinta di questa situazione che differenziava,
tra 1l'altro l'Ifalia, da altri paesi europei, quali Francia e
Gran_Brétagna, donsiderati "amici", che Moro, dopo la visita
a Roma dei ministri Yamani (Arabia Saudita) e Abdelssalam (Ai
geria), dichiarava in Senato che Israele doveva ritirarsi da
"tutti" i territori occupati nella guerra del '67 e dava la
sua adesione all'idea di creare uno stato arabo palestinese,
verosimilmente in Cisgiordania, accanto a Israele e Giordania

(S). Questa posizione fu confermata dal rappresentante italia

'4) INPI, 1973-74, pag. 45

5) Ibd., pagg. 46, 105

o P—— - . e
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-no alle Nazioni Unite, il quale sottolineava come l'Italia/fi

le socialista.
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tenesse che il movimento palestinese fosse in grado di dare
"il suo contributo alla soluzione pacifica della crisi in Me-
dio Oriente in accordo con gli scopi e i principi della carta

dell'ONU" (6). .

successivamente 1'Italianonha pia mutato‘la sua posizione
sulla Risoluzione 242, trovando nel tempo un accordo a livel-
lo europeo. I1 problema divenne quell9 del riconoscimento dei
palestinesi. Su questo punto c'é stata una profonda evoluzio-

ne.

Si & fermata una lobby palestinese nella gquale i demccri-
stiani hanno avuto un ruolo di rilievo, ma a proposito della
quale ¢ forse pil importante notare la presenza socialista,

soprattutto considerando che solo fino a pochi anni fa, i so

cialisti, come del resto i liberali e i repubblicani, avevano

stretti legami, ideologici, politici e spesso personali, con
Israele, soprattutto come risultato del legame che vi era con

11 partito laburista israeliano nell'ambito dell'Internaziona

Tfe_sembfano essere i principali fattori che hanno deter
minato l'atteggiamento italiano nei confronti del problema pa
lestinese: la posizione europea, influenzata a sua volta dai
prezzi del petrolic e dall'incerto atteggiamento statunitense
sulia politica energetica; la linea morbida assunta dal PCI
per favorire 1'accordo con la Hemocrazia cristiana e con i par
titi socialdemocratici europei; il mutamento avvenufo nella po

sizione dell'internazionale socialista, sotto 1'influenza dei

6) INPI, 1974-75, pag. 619
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fa
partiti socialdemocratici del centro Europa. Questi fattorgl__#)
hanno influenzato la posizione del governo come pure di uﬁa
serie di gruppi politici anche prima che la lobby palestine-

se assumesse rilievo. La lobby € stata in sostanza in grado

di operare in una situazione che si stava gia volgendo in
favore dei palestinesi. Essa tuttavia ha giocato un ruolo as
sai importante nell'accelerare gli eventi e nel guidare il

cambiamento nella posizione italiana senza permettere una de

generazione verso posizioni antisraeliane.

L'evoluzione della politicé italiana nei confronti del
problema palestinese, ha porfato infine, il 27 ottobre 1979,
al riconoscimento politico dell'OLP nel corso dell'incontro
avvenuto a Roma tra Faruk Khaddcumi, "Ministro degli esteri"
dell'organizzazione e Maifatti, Ministro degli esteri italia-
no. Riconoscimento di sighificatoAlimitato, ma certamente im-

portante.

Con questo passc si puo considerare chiuso il lungo perio
do della politica filoaraba nazionalista e iniziato invece il
periodo "eurcpeo'" dell'atteggiamento italiano. Infatti ia'que—
stione del riconoscimento palestinese in vista di una soluzio-
ne alla crisi mediofientale e di un approvvigionamento petroli
fero pin sicuro, € la posizione europea. Cio tuttavia non ren-
de pin confortevole la.situazioﬁe dell'Italia, per dﬁe motivi.
Innanzitutto, perché 1'Italia eredita dalla politica del passa
to, e dalle sue_illusioni,'una pericolosa concentrazione degli
approvvigionamenti di petfolio, senza che esista un Suo rappor

to privilegiato a rendere pil sicuri questi approvvigionamenti.
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Come si vede dalla tabella la situazione di dipendenza italia

na, confrontata con qﬁella tedesca, & piuttosto delicata gd 3

necessario procedere a uha politica mondiale di diversifiéazig
ne. In secondo luogo, benché la politica "europea' dell'lItalia
sia senza dubbio superiore a quella naziona}ista, resta il pro
blema di inquadramento atlantico cui accennava Moro. Non a ca-
so si & parlato di "passo" europec per riconcscere i pales?ing
si, ma questo passo non & stato fatto per il semplice motivo |
che, fatto in disaccordo con gli émericani, gli israeliani e

gli egiziani, & inutile.

Provenienze petrolifere di Italia e Germania {(1979)

e incidenze sugli approvvigionamenti (% sulle importazioni)

Paese di provenienza Itrlia . Germania
Areavdel Golfo 63 | 36
Algeria = - | 2,7 . 8,3
Libia : 13,5 - 15,5
Nigeria 2,7 : 13,6
Venezuela e Gabon- 1,1 2,6*
URSS : ‘ © 4,8 5
Altri 11,5 | 19

* include Indonesia

Fonte: elaborazioni IAI
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Questo non significa che una politica europea non sia‘faE
tibile . E' piuttostd da notare che nemmeno essa . deve/éadg
re nel"nazionalismo" per essere efficace. Dovra essere una ri-
sposfa con lo scopo di contribuire a una maggiore integrazione
internazionale e non tesa ad affermare un ruolo ambiguamente_
antagonista verso gli Stati Uniti. Questo vale anche per 1'ap-
provvigionamento di petrolio. Gli europei hamno aderito all'AIE,
assoggetandosi nel 1973 alle pfessioni americane per fare 1la
"econfrontation" con gli arabi. Hanno poi seguito una politica
di rapporti bilaterali - alla quale 1'Italia non ha fatto ecce
zione. Non hanno fatto una pclitica europea. Tuttavia ﬁon pos-
sono sperare di risolvere i loro problemi petroliferi cercando
di instaurare légami privilegiati con gli arabi dietro le spal
le degli USA. Questa sarebbe una pdlitica europea nazionalista
non dissimile da quelia cui 1'Italia ha lungamente e senza suc

cesso aspirato.

Non & questo il luogo per ipotizzare cosa gli eurocpel e
1*Italia dovrebbero fare o faranno. Tutto cio serve a noi co-
me caso di politica estera nel guale ancora una volta si scor
gono'i due aspetti che, secondo quanto gui si sosfiene, carat-
terizzano un paese come 1'Italia: 1 limiti oggettiVi alla sua
indipendenza e la bossibilité di recuperare un ruolo contribuen

.do a un trattamento internazionale dei problemi.

I1 dibattito sulla sicurezza

" 11 settore della sicurezza &, nel quadro della politica
" estera di un paese come 1'Italia, quello dove presumibilmente

¢ pili chiara vuoi la vanita dell'indipendenza, vuoi la neces-
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sita di assicurare forme stringenti di integrazione dell'Al-~
leanza. La situazione attuale & che, mentre persistono alcu-

ne illusioni di indipendenza, 1'Alleanza & sempre piu lontana

~da.forme adeguate d'integrazione. Per inciso si potrebbe dire

che oggi pit che mai il vero problema non sta nell'indeboli -
mento militare dell'Alléanza nei confronti del Patto di Varsa
via, indetolimento di cul spesso si parla nella stampa a li-
vello ufficiale, gquanto nella sempre maggiore elusivita della
dottfina della strategia flessibile e quindl nel sempre piu
rilevanfg indebolimento intellettuale e politico che ne deri

va.

La strategia della risposta flessibile ¢ una dottrina
della relazione che intercorre fra equilibrio génerale ed equl
librio particolare. Essa‘riguarda specialmente i rapporti. fra
USA e Europa ed ha sostituito la dottrina della rappresaglia
massiccia. Quest'ultima dottrina in definitiva non garantiva

1'Europa. Essa, in caso di attacco all'Europa, suscitava una

‘risposta "massiccia' e percido poco credibile o dannosa. Si1 pas

sa quindi a una strategia flessibile. che dovrebbe consentire
risposte graduate, appropriate, volte a ridurre e controllare
1'escalation . Tuttavia, l'applicazione concreta dellia strate

gia flessibile si €& urtata a difficolta ancora non sormontate.

"I nessi fra i concetti di "strategico', "tattico" e "con
venzionale" sono di assai difficile definizione. I negoziati
per la limitazione delle armi strategiche (SALT) hanno avuto

la tendenza a definire-stfategico quel sistema d'armi capace

* di colpire 1'altra superpotenza €, per conversb,‘tattico quel

sistema che non €& capace. Questa defihizfohe‘contiene un  si-
anso ngradesely pox @ 'Bunoha) predhd oigmite omcbe "divisi v
gnificato di "flessibilita ™WTra la difesa europea e quella a-

mericana. Tale definizione contravviene infatti alla terza re
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gola di Wohlstetter, secondo cui '"un membro di un'alleanza_né
trebbe indebolire lavsuavgaranzia verso gli altri membri.;{
se 11 garante avesse una dottrina e una strategia tali da ren
dere il suo territorio nazionale e quello dell'avversario
'santuari';". -Fra arma strategica e arma tattica déve essere
tenuto un rapporto sufficientemente strettogﬁénche ambiguo.
Se questo rapportc viene meno,'inevitabilmente la "divisibili
ta" che ne deriva consente un incentivo a poter fare una guer
ra '"tattica" in Europa evitando di farne una strategica globa
le. In quanto al rapporto fra armi tattiche a convenzionali,
un rapporto che €& entrato mérginalmente.a far parte dei nego
»ziati di Vienna (MBFR), & necessario invece tenere distinto
il significato dissuasivo delle armi tattiche nucleari da
quello difensivo dellg armi convenzionali. Se non si fa cosi,
cioé se le armi tattiche diventano delle armi difensive passi
bili di utilizzazione, non solo la soglia nucleare si abbassa
pericolosamente, rendendo piu facile una guerra nucleare, ma
e possibile che ci sia una reazicne di "divisibilita" e "san-
tuarizzazione" da parte degli USA. Queéta sequenza fu partico
larmente evidente quando a meta degli anni '70 ci fu il di-
battito sulle cosiddette mini-nukes, ordiéni atomici miniatu-

rizzati che appunto sfumavano la distinzione fra tattico e con

venzionale.

Il punto su cui occorre ihéistere é che, mentre & neces-
sario disporre di una grande divisibilita tecnico-difensiva,
la deterrenza deve essere integrata e non divisa. Cio vale
.non solo come argomento per porre la questione'dell'integrazig
ne politica a livello di Alleanza, ma anche come argomento av-

verso le dottrine di deterrenza nazionali o europee. Le contro
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versie su questi punti sono nondimeno numerose e 1'Italia ha’
ospitato ogni tendenza, da quelle nazionaleuropee, a quelle

di completo affidamento sugli USA, a quelle di multilateraliz

- zazione dell'indipendenza nel contesto dell'Alleanza. E! anzi

da dire che c'e in Italia uno dei massimi teorici di questa

ultima tendenza, Altiero Spinelli.

Per vedere il‘dibattito che c'é stato in Italia si puod
fare riferimento ad alcuni specifici casi. E! soprattutto si-
gnificative il dibattito sul trattato di non proliferazione
nucleare, il quale ha il significato di una finuncia alle ar-
mi nucieari € quindi, fra lé varie opzioni di cui abbiamo ap-
pena detto, esclude quelle nazionali 0 nazionaleuropee € apre

invece quelle relative alla forma politica dell'Alleanza.

Nell'evoluzione della limitazione degli armamenti nuclea
ri, l'Italia ha avuto dapprima un ruolo particolarmente atti-
vo. Nel 1965, l{allora Ministro degli esteri Fanfani, aveva
prbposto una moratoria nucleare alla Conferenza per il disarmo
a Ginevra (7). La proposté consisteva nel suggerimento che "i
paesi armati con armi non nucleari rinunziassero volontaria-

mente a qualsiasi armamento nucleare per un periodo di tempo

- determinato, al fine di permettere ai paesi nucleari di fare

'passi sostanziali verso il controllo degli armamenti e verso

il disarmo..." (8}.

Questa proposta fu tuttavia sopravanzaté dall'accordo

USA-URSS per un trattato che proibisse la proliferazione del-

7) S. Baker, L'Italia e l'opzione nucleare: il punto di vista
di_un osservatore straniero. In AAVV. La proliferazione delle
armi nucleari. IAI, Il Mulino, 1375, pag. 79.

8) Ivi.
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le armi nucleari. E pero l'accordo tra le due superpotenze ,fu
conéideraﬁe da taluni, ed in particolare da Fanfani sﬁessd
"come esempio di un crescente condominio sovietico americano
sulla pdlitica europea”" (9), tanto che se anche l'Italia non
nego mai il suo appoggio di principio al Tnp, i rappresentan
ti italiani sollevarono nelle sedl di discussione varie obie~-
zioni. In tal modo quando il Tnp si aperse alle firme il 1°
luglio 1968, furono avanzate da parte dell'Italia cinque riser
ve: _
- il Tnb si doveva considerare compatibile con il trattato
Euratom; '

- il Tnp non doveva in alcun modo essere un ostacolo all'uni-

ficazione dell'Europa occidentale;

"= il Tnp ncn doveva in alcun modo limitare la ricerca scienti-

fica e tecnologica;

- la proibizione delle esplosioni nucleari pacifiche sl dove-
‘va intendere legata all'attuale impossibilita di distinguere
tra esplosivi nucleari pacifici e bombe;

- 1'Italia avrebbe applicato uno stesso tipo di controllil alle
esportazion; di materiali nucleari, senza.discriminazione

tra gli stati acquirenti. (10).

Tali interpretazioni non eranc di poce conto. Il punto

"2) rifletteva una preoccupazione largamente condivisa in Euro

pa, quella della cosliddetta "clausola europea", cioé la possi
bilita, sostenuta soprattutto dalla Germania Federale e conte

stata dali‘Unione Sovieticé, che lo status nucleare di una fu

‘tura Europa unita restasse impregiudicato.

9) Ivi

10) L'Italia nella politica internazionale, 1974-75, pag. 345
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Il Tnp vide schierati in suo favore, socialisti, comuni’
sti ‘e repubblicani, ufficialmente favorevoli i democristiaﬁi,
dichiaratamente contrari solo i missini. Si deve tuttavié ri-
levare come da parte della DC, nonostante non vi fosse stata
opposizione dichiarata, le perplessita fossgro molte e di non
scarso rilievo. Lo stesso Ministrc degli esteri Medici in se-
de di dibattito preventivo sulla firma, aveva'dichiarato come
il Tnp, ancorché dovesse essere firmato negli interessi supe-
riori della pace, ponesse "gravi" limitazioni agli stati non
nucleari ed in particolare ad un paese come 1'Italia che sa-
rebbe potuto diventare "potenza nucleare" (i1). Dal cantoc suo
Zamberletti alia Camera invitava il governo a negoziare tra
il periodo della firma e quello della ratifica onde "battersi
contro un tipo di trattato che non é misura di disarmo, stabi
lisce oneri diseguali e discriminazioni, crea vuoti di poten-
Zza, cristallizza equilibri internazionali, esalta l'egemonia
dellé potenre atomiche, ostacola il processo di unificazione

europea... trattatoc, che rappresenta un passo innanzi notevo-

le, ma non gia il raggiungimento di una meta risolutiva" (12).
Pogizione nettamente favorevole ad una firma immediata

veniva per contro espressa dal PCI, che riteneva il Tnp una
valida premessa per il superamento dei blocchi e che polemiz-
zava con il governo per il voler quest'ultimo inquadrare il

trattato nella cornice dell'Alleanza atlantica (13).

In seguito all'invasione della Cecoslovacchia, la firma
del trattato fu rinviata ed il governo chiese una "pausa di

riflessione" per procedere a consultazioni con gli alleati.

11) I1 trattato..., cit., pag. 18-19
12) Ivi, pag. 204
13) Ivi, pag. 183
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La posizione del governo venne comunque accettata da parte di

tutti 1 partiti con l'esclusione del PCI 11 quale scorgeva
nella "pausa" una concessione agli avversari del Tnp e non ri
teneva esistesse un reale nesso tra gli avvenimenti cechi e

la firma (14).

Il trattato fu poi-firmato il 29 gennaio 1969, anche per
le forti préssioni‘di Neﬁni, allora Ministro degli esteri;
1'Italia si allineava cosl alla posizione degli altri stati
non nucleari - dell'Euratom ché avevano deciso di non ratificare
fino a quando non fosse stata risolta la questione dei contfo;

1i sul materiale fissile usato a scopi pacifici, accordo che

‘sard poi raggiunto il 5 aprile 1973.

Ma mentre Germania e Benelux procedettero nell'iter inter

no di approvazione Euratom-Aiea e ratifica Tnp, il governc ita

- liano indugid, presentando in Parlamento solo 1l'accordo Euratom-

Aiea. Il ritardo italiano impediva l'accessione degli altri paesi
Euratom a meno che non venisse rotta 1'intesa di depositare si-
multaneamente. gli strumenfi di ratifica; inoltre, "il 5 maggio

'75% si sarebbe aperta la Conferenza di revisione del Tnp previ-
sta dali'artx VIII; per poter partecipare a tale conferenza era
necessario aver ratificato il trattato; di qui le forti pressigl

ni olandesi e tedesche sull'Italia" (15).

Quarido si giunse alla ratifica nell'aorile '75, le posizio
ni dei partiti italiani non apparivano molto modificate rispet-

to al 1968, anche se il tono polemico della DC appariva ora mol

to pil sfumato; in ogni caso per la DC come per il PRI era 1'Al

leanza atlantica che dava all'Italia le necessarie garanzie di

sicurezza.

14) RI, sett. 1968, pag. 852
15) Inpi, 1974-75, pag. 346
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Ma il segno pil notevole di mutamento era dato dal PCI,f
dal momento che Calaméndrei dichiarava in Senato: "Egualmggte
credo...che dare evidenza a un legame fra l'adesione italiana
al trattato e 1'appértenenza all'Alleanza atlantica bossa ser
vire alla nostra funzione e al nostro compito nella dimensio-

ne globale del trattato.in gquanto, piu che fare dell'adesione

al trattato un portato di collocazicne atlantica, si richiami

il legame come una dimostrazione dinamica del fatto che dallo

“interno di un blocco'politico.e militare, 1'Italia partecipa

ad un trattato che gia nei suoi meccanismi, prima ancora che
nei suoi fini, & indirizzato e strutturato ad attenuare la con

trapposizione tra i blocchi"(16}.

I1 dibattito che abbiamo fiportato & una testimonianza
piuttosto fedele della natura aécessoria che spesso rivestono
i dibattiti di politica estera italiana rispetto alle questio
ni centrali. I comunisti hanno inteso cogliere del Tnp soprat

tutto le valenze in termini di distensione. I democristiani

‘hanno mostrato velleita nazionali o, piu spesso, nazionaleuro

pee e, quando cid si & dimostrato insostenibile, sono ricadu-
ti semplicemente nelle braccia degli USA..I sociaiisti lo han
no interpretato come un contributo alla pace. Nessuno ha posto-
i1 problema generale di un nuovo equilibrio all'interno della

Alleanza sulla base di fattori d'integrazione politica. Tutti

quindi, con maggiore o minore éntusiasmo, con maggiore o mino

ri riserve, hanno approvato il Tnp per motivi accessori e po

liticamente la sua ratifica € restata lettera morta, continuan
do gli elementi accéssori a manifestarsi ora a proposito dei

SALT, ora degli MBFR, ora della CSCE.

16) Atti parlamentari, Senato, resoconti stehografici, 1975,
pag. 20.811.
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Conclusioni. . ' . .

’
" *

I tre argomenti.che abbiamo esaminato mettono abbasténza
bene in evidenza la difficolta di un paese come l'Italia ad
adattare il suo ruolo internazionale alla mutata natura del
sistema. Lo stato nazionale proliferé di numero affollando i
.banchi delle Nazioni Unite mé, debolissimi i nuovi, eQanesceg
ti si mostrano tali stati comunque. La costituzione del siste
ma internazicnale, che abbiamc cercato di descrivere nell'in-
troduzione di queste pagine, limita il loro potere. L'esisten
za delle superpotenze pone come problema prioritario non quel
lo di un sistema di convivenza delle sovranité nazionali, ma
quello di un migiiore equilibrio fra superpotenze e alleati,
come premessa di un migliore equilibrio fra i blocchi. L'indi
pendenza in un sistema multilaterale & il problema dei paesi
come 1'Italia, quello che Kissinger chiamava la ricerca di un
nuovd concetto di ordine intefnazionale. Cio, in Europa, ha del

je implicazioni ulteriori poiché nen concerne .solo.il:ruolo de

gli stati ma anche quello della Comunita.

_Come abbiamo visto, 1'Italia non ha ben chiaro questo com
pito. Spesso emergono posizioni naZionaliéte e si iavora su un
ruoclo che 1'Italia non pudo assolvere, comernel caso del rappor
ti con gli arabi. Altre volte si cade nel nazionalismo europeoc,
o nel terzaforzismo, come nel dibattito sulla sicurezza. Infine,
ci si rifugia nell'alternativa americana o internazionale, t{ra-
lasciando 1le dpportunité che offre la costruiione europea, come
abbiamo visto nel dibattito sui pfestiti. Prevale'una viéione
antagonistica e competitiva, la cui sorte & di reperire intersti

zi piuttosto che spazi di indipendenza. Manca il senso di contri
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buire a un nuovo concetto di ordine internazionale nel cui gﬁ
bito recuperare un'indipendenza pil reale perché integrata!
Non ci si deve tuttavia scoraggiare, perché il mutamento &
oggettivamente difficile e 1'Italia &, tuttavia, uno dei pae-
si culturalmente piu pronti ad affrontarlo. Grande & la respon’
sabilita degli intellettuali e degli studiosi nel chiarire pa-
zientemente i termini della questioné al governi e alle forze

politiche.
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