





















































































































































































































































































































































































































































































































































L’ apparato di coordinamento del governo britannico e il sistema
del «cabinet government» hanno dato buona prova di s¢ durante la
preparazione come durante lo svolgimento del vertice. Esistono po-
chissimi problemi nei rapporti tra ministeri e I’ approvazione ministe-
riale su punti particolari del comunicato ¢ piuttosto rapida. Gli sherpa
britannici vanno ai loro incontri muniti di rapporti preparati dai
dipartimenti governativi interessati (principalmente il Tesoro e gli
Esteri, ma anche, dove necessario, il Dipartimento dell’ Ambiente, quello
dello Sviluppo, € cosi via). Il linguaggio del testo & pit1 il risultato degli
sforzi degli sherpa per abbreviare la bozza di comunicato che il risultato
dell’intervento diretto dei leader alla sessione finale.

Un funzionario britannico ha suggerito che invece di produrre testi
prenegoziati e relazioni tematiche, gli incontri preliminari dovrebbe-
ro concentrarsi sulla discussione di relazioni guida introdotte da chi
presiede, con uno sherpa che parla dell’ argomento e gli altri che
fanno i loro commenti. La proposta britannica per una riduzione degli
incontri preparatori prevede che questi si occupino principalmente
dell’organizzazione del vertice, della scelta degli argomenti all’ ordi-
ne del giorno e dell’ordine degli interventi; un comunicato pitt breve
ha bisogno di minor preparazione e pud essere pill facilmente riela-
borato o rettificato durante il vertice stesso.

6. La partecipazione al vertice

Esistono problemi notevoli nel limitare la partecipazione dei mi-
nisteri al vertice. Non solo i paesi che hanno governi di coalizione
non sono favorevoli alla rappresentanza unica affidata al capo di
governo ma, se si ritiene che i vertici debbano dare ampio spazio alle
- questioni economiche, emergono argomentazioni convincenti che
giustificano la partecipazione dei ministri finanziari. Gli inglesi sono
favorevoli alla formula che prevede la partecipazione dei soli leader,
eventualmente con i ministri degli esteri che, al pari dei ministri
finanziari, si incontrano ’separatamente, al di fuori del processo del
vertice (1 ministri finanziari si riuniscono all’inizio dell’anno alla
sessione primaverile del Fondo Monetario e della Banca Mondiale ed
alla riunione ministeriale dell’Ocse in giugno, nonché durante il
vertice stesso). Per 1 ministri degli esteri non & previsto un meccani-
smo analogo; se 1 ministri degli esteri e delle finanze devono essere
presenti al vertice perché altri insistono (avendo inoltre essi un ruolo
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nella formulazione della dichiarazione politica), allora secondo 1’ opi-
nione britannica essi dovrebbero tenere i propri incontri separatamen-
te, in parallelo a quelli dei leader e riunirsi con questi ultimi solo
quando necessario, magari per una sessione plenaria finale.

Douglas Hurd vorrebbe che i ministri degli esteri e delle finanze
non partecipassero al vertice; ma se devono essere presenti, allora
devono ricoprire un ruolo significativo.

Si sono fatti pochi progressi sulla questione della partecipazione
dei ministri degli esteri e delle finanze; cid ¢ dovuto ai problemi
incontrati dalla Germania e, in particolar modo, dal Giappone con i
governi di coalizione (il paese nipponico ha inoltre un problema di
consenso nel processo decisionale), nonché al regime di coabitazione
in Francia. Pur essendo gli Stati Uniti d’accordo con la posizione
britannica, a Tokio hanno deciso (cosi come gli inglesi) di proseguire
con la formula attuale a causa della resistenza al cambiamento dimo-
strata dagli altri partecipanti. Sarebbe molto difficile per il Giappone
accettare ’idea della riduzione dei partecipanti ai soli leader e 1a Gran
Bretagna accetta questa impostazione. Tuttavia, essa ritiene che I’at-
tuale modello implichi un eccessivo impegno di tempo per i ministri
degli esteri e delle finanze. In teoria i ministri degli esteri del G-7
possono incontrarsi al di fuori del vertice quando lo ritengano neces-
sario € opportuno (cosi come fanno una volta all’anno per un pranzo
informale in occasione dell’ Assemblea Generale delle Nazioni Uni-
te); questa rimane peraltro una questione delicata a causa dell’ oppo-
sizione francese all’istituzionalizzazione di un G-7 politico. Alcuni
ministri delle finanze considerano i vertici una perdita di tempo; il
Cancelliere dello Scacchiere britannico, Kenneth Clarke, ha afferma-
to durante una intervista alla Bbc a Tokio (7 luglio 1993): «Devo dire
che € un po’ curioso dover venire in una stanza d’hotel di Tokio per
avere una lunga discussione con il ministro delle finanze tedesco,
anche se la trovo comunque una cosa utile.»

Quindi i ministri degli esteri e delle finanze continueranno a
partecipare, e ci sono pochi indizi che il loro tempo sara utilizzato in
~ modo pitl efficace nei vertici futuri. Chiaramente essi devono incon-
trarsi prima della sessione plenaria finale, altrimenti non ¢’e motivo
che essi partecipino al vertice. A Napoli avranno un incontro ed un
pranzo ufficiale e forniranno 1’input per I’assemblea plenaria finale
nonché la bozza del comunicato. 1l vertice inoltre offre loro I’ oppor-
tunita di incontri bilaterali, anche se hanno gia molte possibilita di
contatti del genere in altre sedi.
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Gli inglesi condividono 1I’opinione generale per cui dovrebbero
esserci solo tre posti al tavolo per ogni paese (e quindi la Germania
esclude il proprio sherpa se partecipano sia il ministro dell’economia
che quello delle finanze). La Gran Bretagna si oppone al proliferare
degli incontri ministeriali del G-7 su argomenti specifici di cui occor-
re poi riferire al vertice e ritiene che dovrebbero essere i capi di
governo e non i loro ministri a determinare 1’ordine del giorno.

Al vertice non partecipano i ministri del commercio, il che costi-
tuisce un problema per il Giappone dato I’importante ruolo del
Ministry of International Trade and Industry (Miti). Dal 1987 negli
incontri preparatori si ¢ riscontrata una forte presenza da parte del
~ Tesoro - difficilmente sorprendente considerando che si tratta di
vertici economici che vedono 1I’economia mondiale al primo posto
dell’agenda dei lavori. La Gran Bretagna ha cercato di utilizzare i
vertici per far conoscere le proprie opinioni riguardo alla necessita di
aggiustamenti strutturali e (negli ultimi tre anni) all’importanza de-
cisiva di concludere con successo i negoziati Gatt dell’Uruguay
Round. Certamente il Regno Unito ritiene problematica la presenza
dei ministri-del commercio al vertice, come ha proposto Theo Waigel
alla riunione dei ministri finanziari nel gennaio del 1993. La visione
dei ministri finanziari tende ad essere di tipo liberale mentre quella
dei ministri del commercio € una logica di scambio. Inoltre, il com-
mercio nell’ Unione Europea ¢ materia di competenza della Commis-
sione, che non gradirebbe un’ interferenza dei ministri del commercio
degli stati membri. Fortunatamente c’¢ accordo sul formato del ver-
- tice (capi di governo, ministri degli esteri e ministri finanziari) ed ¢
improbabile che la questione della partecipazione dei ministri del
commercio verra riproposta.

La Commissione Europea partecipa di diritto ai vertici (sebbene
la presidenza, quando & tenuta da un paese europeo non membro del
G-7, sia presente solo all’ultimo incontro preparatorio ed al vertice
stesso). La Commissione ovviamente riveste un ruolo sostanziale e
riconosciuto nelle questioni di competenza della Comunitd, anche
perché il contributo finanziario dell’Unione Europea & parte essen-
ziale degli aiuti alla Russia e all’Europa dell’Est. La Commissione
comunque non partecipa agli incontri fra i vice-ministri finanziari del
'G-7. Gli inglesi accettano pienamente la partecipazione della Com-
missione alle riunioni degli sherpa, ma sono consapevoli del pericolo
che il vertice possa enfatizzare eccessivamente la prospettiva euro-
pea, come ha affermato un funzionario del Foreign Office.
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7. Procedure e risultati del vertice

Tutti 1 funzionari britannici intervistati hanno convenuto sul fatto
che la programmazione e I’agenda del vertice sono stati eccessiva-
mente elaborati in passato (opinione condivisa dagli Stati Uniti). Il
Regno Unito ritiene che i leader dovrebbero occuparsi solo delle
questioni di cui hanno necessita di discutere, per superare le situazioni
di stallo, sciogliere nodi intricati, raggiungere accordi di principio e
scambiarsi opinioni in modo schietto e personale sulle questioni che
piu li preoccupano. I vertici non sono un processo istituzionalizzato
fatto di frequenti incontri, pertanto risultano inadeguati per prendere
decisioni. Di conseguenza 1’ordine del giorno dovrebbe essere breve
e non troppo strutturato per permettere ai leader di affrontare le
questioni che preferiscono. L’attivita di consultazione ordinaria do-
vrebbe essere lasciata ai ministri delle finanze, degli esteri o di altri
dicasteri, nel quadro del G-7 ed in altri fori pili ampi.

- Un’opinione consolidata, rilevata tra i funzionari intervistati in
Gran Bretagna, vorrebbe che, oltre ad una diminuzione del numero
di documenti, si arrivasse ad una minor preparazione anticipata dei
comunicati finali, che dovrebbero essere pill concisi e riflettere real-
mente ci0 di cui si & discusso. A Tokio il Regno Unito ha proposto
che 1 vertici successivi non si concludano con un comunicato, ma
semplicemente con una dichiarazione della presidenza, che non
avrebbe bisogno di essere concordata parola per parola.

Nella Dichiarazione Economica di Tokio il capitolo relativo
all’ambiente conteneva un paragrafo che, secondo i funzionari britan-
nici, rappresenta un esempio classico di come non doveva essere
redatto:

Speriamo che la Conferenza delle Nazioni Unite sul ripopolamento delle specie ittiche
altamente migratorie dia risultati positivi. Continueremo a ricercare soluzioni adegua-
te e condivise internazionalmente riguardo alla gestione, alla conservazione ed allo
sviluppo sostenibile delle foreste. Accogliamo volentieri ’analisi condotta dall’

Ocse/Aie sul contributo delle tecnologie ambientali ed energetiche per affrontare le
sfide mondiali in materia di ambiente.

La Gran Bretagna voleva semplicemente una dichiarazione d’in-
tesa sugli impegni dell’Unced, di cui si era molto parlato a Monaco
e che non dovevano essere sottaciuti nel 1993 dal momento che vi
erano attivita di follow-up ancora da realizzare; tuttavia il Giappone
voleva qualche riferimento alla tecnologia, il Canada al ripopolamen-
to delle specie ittiche, 1a Germania alle foreste, la Francia alla deser-
tificazione, tutti argomenti che i leader non avevano discusso € per i
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quali non c’era stata un’ intesa precedente. Nell’opinione britannica,
quest’uso simbolico del comunicato snatura I’impatto dei vertici e
riduce la loro credibilita. .

Ciononostante, esistono alctine tendenze incoraggianti: il comu-
nicato di Houston ¢ stato finora il pitt lungo, ma da allora in poi 1
comunicati si sono andati progressivamente abbreviando. Comunica-
ti finali pili concisi faciliterebbero anche il problema della loro
approvazione ed attuazione: sono stati necessari tre giorni perché i
comunicati di Monaco fossero conosciuti dai vari uffici governativi.
I partecipanti inglesi sostengono con forza che la dichiarazione finale
dovrebbe essere pill corta, che dovrebbe integrare questioni politiche
ed economiche e che dovrebbe realmente incentrarsi sugli argomenti
discussi. Utilizzare il tempo rielaborando la relazione tematica, come
¢ successo a Monaco, € una perdita di tempo e di energie.

Originariamente la relazione tematica non doveva essere discussa:
a Monaco ha riscosso un certo favore 1’idea di rendere pubblica la
parte che riguardava la Russia, ma il Regno Unito si & opposto poiché
si trattava di una bozza predisposta per le discussioni dei leader ed
era il risultato del lavoro dei funzionari. Un certo incoraggiamento a
procedere in questa direzione deriva dalla decisione presa a Tokio di
passare direttamente dalla relazione tematica alla bozza di dichiarazione
senza tentare di perfezionare la prima, dal momento che lo scopo della
relazione ¢ di informare ileader e non di costituire la fonte del comunicato.

Il paese che ospita il vertice trae notevoli benefici da quest’evento
ma perché si tratti di un successo deve anche dimostrare una certa
flessibilita. Al momento del vertice la dichiarazione conterra un
numero limitato di parentesi quadre che, nel caso in cui persistesse il
disaccordo tra gli sherpa, dovranno essere risolte dai leader stessi. I
leader sono accompagnati dagli sherpa in tutti i loro incontri; non
condividono per0 i pranzi; i vice-sherpa finanziari fanno lo stesso con
1 ministri delle finanze ed 1 direttori politici (non quindi i vice-sherpa
dei ministeri degli esteri) accompagnano i ministri degli esteri. Gli
sherpa ed 1 vice-sherpa si riuniscono quindi tra loro al momento dei
pasti, persino durante la cena ufficiale dell’ultima sera.

Questa sessione dura tutta la notte nel tentativo di completare la
dichiarazione economica per la sessione plenaria finale del mattino
seguente (nella quale i leader eliminano le eventuali parentesi quadre
rimaste ed approvano la dichiarazione). Infine i leader partecipano
alla conferenza stampa nella quale danno risalto agli obiettivi che
ognuno di loro & riuscito a raggiungere. LLa maggioranza dei parteci-
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panti britannici intervistati si ¢ dimostrata soddisfatta delle attuali
«regole del giocox», pur dubitando che le dichiarazioni frutto di questi
negoziati siano sufficientemente chiare ed incisive da attenuare 1’im-
magine di inutile raduno che accompagna il vertice.

I funzionari britannici preferirebbero che i risultati del vertice
fossero espressi sotto forma di dichiarazione della presidenza piutto-
sto che di un comunicato concordato alla fine dell’incontro. Tutto cid
¢ in linea con 1’opinione inglese per cui il vertice € un organismo
informale in cui si discute e si costruisce il consenso, piuttosto che
un organismo esecutivo: esso dovrebbe identificare quei problemi che
non vengono affrontati in modo appropriato altrove e stabilire un
possibile approccio in base al quale essi possano venir affrontati nelle
sedi pitl opportune, senza imporre a queste sedi soluzioni preordinate.

Dal punto di vista inglese, il maggior problema dei vertici del G-7

‘sta nel fatto che le aspettative crescono a dismisura e con enorme
anticipo e quando arriva il giorno del vertice il sistema dei media,
perfino a giudizio degli stessi giornalisti che vi partecipano, ¢ irrime-
diabilmente fuori controllo.

I vertici sono quindi visti come eventi falhmentarl a meno che non
emerga qualche rilevante «successo» a cui si possa far riferimento -
cosa a cui un vertice annuale non si presta. Si dedicano quindi molte
energie a come far apparire il vertice un successo. Secondo un
giornalista inglese il principale valore di questi incontri sta nella
capacita di modificare la percezione della gente sulla situazione
economica mondiale: «In un’ epoca di mutamenti geopolitici e rapidi
cambiamenti tecnologici, il maggior merito dei vertici del G-7 ¢
quello di ammorbidire 1’ elettorato e persuaderlo che i bei tempi sono
finiti». Alcuni osservatori ritengono che i vertici spingano troppo
facilmente i leader a non porsi domande a cui ¢ difficile rispondere e
anche un maggior numero di «chiaccherate intorno al caminetto» non
cambierebbero probabilmente le cose. A questo scopo i rapporti tra il
G-7 ed altre organizzazioni internazionali - come 1’Ocse, le cui
riunioni ministeriali precedono il vertice e sono un utile contributo
alle sue discussioni - dovrebbero essere rafforzati al fine di utilizzare
le analisi altrui per dare sostanza a questi dibattiti informali.

Limitare le aspettative dei mass-media ¢ cosa diversa dal ridurre
il valore dei vertici e il Giappone ¢ molto attento a non sminuirne
I’importanza. L’ansia di produrre risultati porta ad una eccessiva
preparazione e predefinizione dei contenuti, ma & anche vero che la
scadenza del vertice rappresenta un potente incentivo per il raggiun-
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gimento di determinati risultati (ne ¢ un esempio I’impulso che il
vertice di Tokio ha dato alla conclusione del negoziato Gatt).

La stampa non sa cosa avviene realmente durante il vertice e si affida
pressoché totalmente ai comunicati degli uffici stampa dei vari leader.
Ogni comunicato da una versione diversa di chi ha riportato 1 maggiori
successi. In realta il vertice del G-7 non ¢ nulla di pitt di una foto di
gruppo e, qualche volta, un genuino scambio di opinioni. I funzionari
inglesi non hanno certo dimostrato grande entusiasmo per questioni
quali la stabilizzazione dei tassi di cambio; essi ritengono che se venis-
sero realizzate caute politiche incentrate su equilibri di bilancio sosteni-
bili con tassi di inflazione stabili e relativamente bassi, questo
massimizzerebbe le possibilita di ottenere tassi di cambio stabili.

8. L.’ istituzionalizzazione del vertice

Per il Regno Unito il G-7 costituisce un foro piu che un’istituzione.
Ci si ¢ opposti all’ipotesi di una burocratizzazione del G-7 e non si
condivide I’idea di un segretariato poiché questo implicherebbe I’esi-
stenza di un organismo esecutivo. Suscita attenzione la diversa idea
giapponese che si va facendo strada, del G-7 come un processo di
durata annuale che richiede sia un seguito che una fase preparatoria
pil istituzionalizzata.

Probabilmente questa opinione ¢ condivisa dalla maggioranza dei
partecipanti al G-7 e, dopo il vertice di Tokio, non € stata ancora
discussa dagli sherpa; tuttavia (come ammettono alcuni funzionari e
giornalisti britannici), il problema di una memoria collettiva e di un
seguito istituzionale del vertice esiste, in considerazione anche dei
cambiamenti a livello governativo e tra gli sherpa.

La posizione britannica sul G-7 visto come strumento di comuni-
cazione piuttosto che come organismo esecutivo puo essere analizza-
ta esaminando 1’approccio alla questione degli aiuti alla Russia. La
Gran Bretagna era in favore di un coordinamento degli aiuti nazionali
alla Russia attraverso un sistema che coinvolgesse le sedi diplomati-
che dei paesi del G-7 a Mosca piuttosto che un ufficio autonomo come
inizialmente proposto dagli Stati Uniti. In effetti questi ultimi stanno
presiedendo per i primi due anni il «Support Implementation Group»
(Sig), (con sede presso la propria ambasciata), dopo che il Giappone
ne aveva assunto temporaneamente la presidenza nel 1993. Cio ha
dissipato i timori britannici che un «Mr. Big» americano potesse
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svolgere una funzione di tipo esecutivo, sebbene il direttore statuni-
tense, con il segretariato del Sig presso 1’ambasciata americana, si
trovi comunque in una posizione di forza. E tuttavia importante,
nell’opinione britannica, che il G-7 non diventi responsabile della
gestione dei programmi: il Sig ha lo scopo di appianare i contrasti con
le autorita russe e, in certa misura, con le istituzioni finanziarie
internazionali e gli enti nazionali di assistenza pill che di amministrare
i programmi di aiuto.

Il ruolo del G-7 nei confronti della Russia costituisce un caso
speciale per la grande importanza politica che assumono le relazioni
russe con il G-7 stesso, a maggior ragione nella prospettiva del
periodo di incertezza ed instabilitd che probabilmente fara seguito al
risultato delle elezioni parlamentari del dicembre 1993. La preoccu-
pazione ¢ che la Russia faccia pressione affinché il G-7 scavalchi il
Fondo Monetario e la Banca Mondiale e spinga su di esse perché
rendano meno rigide le normali condizioni di prestito. Lo scopo
principale del Sig ¢ di rimuovere gli intoppi burocratici che si frap-
pongono da parte russa. Il G-7 ha certamente svolto un ruolo costrut-
tivo nel facilitare la concessione degli aiuti all’ ex-Unione Sovietica
(specialmente alla Russia), ma ha avuto un ruolo meno importante
nell’ Europa dell’Est, dove il G-24 si trova in una posizione di maggior
rilievo. Inoltre il G-7 ha avuto una parte importante nella creazione
della «Systemic Transformation Facility» (Stf), (una linea di credito
del Fondo Monetario di 3 miliardi di dollari per 1a Russia, € di importi
maggiori per le altre economie in fase di transizione), un punto di
passaggio verso normali accordi stand-by del Fondo Monetario.
L’avvicinarsi del vertice del G-7, che aveva bisogno di qualcosa di
nuovo da offrire alla Russia, dimostratasi incapace di adempiere agli
impegni assunti in materia di riforme, ¢ stato un fattore importante
per la decisione del Fondo Monetario di creare il Stf.

La Russia ha ricevauto il 50% dei tre miliardi di dollari non appena
presentato un programma moderatamente convincente. I G-7 ha
~ lanciato inoltre un programma di privatizzazione e ristrutturazione
per tre miliardi di dollari, con contributi provenienti anche dalle
istituzioni finanziarie internazionali. '

Il governo britannico ha dato un valore relativo all’incontro del
G-7 sull’occupazione del marzo 1994, incontro che in ogni caso non
era un vero e proprio vertice poiché non erano presenti i capi di
governo. Gli inglesi ritengono che sia possibile paragonare le espe-
rienze reciproche e ricavare notevoli benefici dalla conoscenza delle
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strategie adottate in altri paesi; tuttavia la disoccupazione & il sintomo
di altre cose. Si tratta di un problema nazionale che ha poca possibilita
di suscitare un’azione efficace a livello internazionale. Gli inglesi non
vogliono che questo tipo di incontri soppiantino il lavoro svolto dalle
organizzazioni internazionali esistenti, come quello dell’Ocse sulle
rigidita strutturali o quello realizzato dall’Unione Europea con il
Libro Bianco di Delors: un incontro di studio sulla disoccupazione
sarebbe stato pill utile prima piuttosto che dopo la discussione in seno

all’Unione Europea sul Libro Bianco di Delors.

Il G-7 non ¢ un’istituzione, ma puo utilizzare efficacemente la
propria credibilita. Cosi ad esempio la convocazione del vertice ¢
servita a stimolare il raggiungimento di alcuni risultati ai colloqui
quadrilaterali sul pacchetto riguardante le misure di accesso al mer-
cato che hanno avuto luogo prima di Tokio. Questa pressione (com-
binata con I’effetto dell’influenza dei paesi del G-7 in sedi pitt ampie)
utilizzata per spingere gli altri a fare le cose a tempo debito, costitui-
~ sce uno dei maggiori punti di forza del G-7.

9. Una rivoluzione di ridotte aspettative?

Il principale obiettivo britannico ¢ quello di abbandonare le rap-
presentazioni elaborate e teatrali per arrivare invece a incontri piu
informali in cui ci sia la possibilita di discutere problemi comuni. Gli
inglesi vedono il G-7 non come un organismo in cui si prendono delle
decisioni - come succede al Fondo Monetario, alla Nato, al Consiglio
di Sicurezza delle Nazioni Unite - ma come un’opportunitd per
parlare. Secondo molti funzionari inglesi del Foreign Office, sarebbe
molto pericoloso che il G-7 scegliesse un argomento e ne diventasse
responsabile, come nel caso della riforma delle istituzioni delle Na-
zioni Unite. I1 G-7 ha dato origine ad alcune importanti iniziative
come la task force sul riciclaggio del denaro sporco istituita nel 1990
quale segno della consapevolezza del G-7 riguardo al problema del
traffico internazionale di droga. Questa task force comprende anche
altri paesi ma & uno dei membri del G-7 che ne assume la guida; si
tratta di un buon esempio di come & possibile identificare un problema
e costituire un gruppo (il quale, una volta stabilito, non ¢ pitt un foro
del G-7) che operi in un’area non coperta dalle organizzazioni inter-
nazionali esistenti.
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Anche le iniziative del G-7 in materia di sostegno al debito dei
paesi pill poveri possono essere ricordate come un risultato importan-
te. Sebbene 1 vari gruppi di lavoro creati dal G-7 abbiano spesso
dimestrato la lofo validita - come il gruppo che -si occupa della
sicurezza nucleare in Russia - essi non dovrebbero avere una vita
propria e continuare indefinitamente.

La flessibilita e la mancanza di rigidita istituzionali sono utili per
creare nuove iniziative purché le condizioni siano adatte. Il valore.
principale dei vertici sta nell’opportunitd offerta ai leader di cono-
scersi reciprocamente, di sedere attorno ad un tavolo € venire a
conoscenza dei problemi e condizionamenti di ciascuno di essi. Come
ha affermato un osservatore britannico: «Costituiscono in un certo
senso una rete di sicurezza internazionale contro il proliferare dei
malintesi».

Durante i due ultimi vertici (Monaco e Tokio) molto tempo € stato
dedicato agli aiuti del G-7 alla Russia (assistenza macroeconomica,
privatizzazioni, ricerca scientifica, sicurezza nucleare, commercio,
assistenza tecnica). C’era la speranza che a Napoli la Russia potesse
costituire un problema meno urgente, posto che il presidente Eltsin
sta utilizzando a dovere il suo mandato attraverso i forti poteri
conferitigli dalla nuova Costituzione russa; ma il successo dei partiti
antiriformisti nelle elezioni parlamentari del dicembre 1993 rende
quasi sicuro il fatto che il G-7 prestera moltissima attenzione alla
Russia e agli altri stati dell’ex-Unione Sovietica. B per questo motivo
che ora la Gran Bretagna ¢ a favore della piena partecipazione russa
alle deliberazioni politiche (ma non economiche) del G-7, al fine di
rafforzare la posizione interna del presidente Eltsin e di coinvolgere
in modo costruttivo la Russia nelle questioni della pace e della
sicurezza internazionale. Nel tentativo di consolidare e far avanzare
il processo di trasformazione in Russia, il G-7 si trova in una posizio-
ne assai favorevole, poiché si ¢ posto negli ultimi tre anni come il
principale interlocutore tra i riformisti di Eltsin e le maggiori fonti di
assistenza tecnica e finanziaria.

Numerosi partecipanti e osservatori inglesi hanno ricordato come
il G-7 sia servito a coinvolgere il Giappone a livello internazionale e
come il suo ruolo di paese ospitante al vertice di Tokio sia servito a
favorire gli sforzi diretti ad appianare i contrasti su alcune questioni
quali gli aiuti alla Russia. Anche se i P-5 dovessero diventare P-7
(membri permanenti del Consiglio di Sicurezza delle NU) € rimasto
ancora un ruolo per il G-7. Esso rappresenta infatti una larga fetta del
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commercio mondiale ed i suoi partecipanti sono democrazie plurali-
stiche che hanno condiviso vent’anni di esperienza comune. E una
consuetudine che certamente non guasta e che pud contribuire a
ridurre le incomprensioni. Peter Norman del Financial Times colloca
il valore dei vertici del G-7 nel contesto della sua teoria sul ritardo
della percezmne «I’informazione si muove alla velocita della luce,
la comprensione alla velocita di un veliero».

- In questo senso un vertice meno strutturato potrebbe avere per i
partecipanti la stessa funzione terapeutica di una crociera. Come ha
detto un funzionario del Tesoro:

C’¢ bisogno di occasioni in cui i leader si ritrovino. Lo spauracchio di questi incontri spinge

certamente i burocrati a prendere delle decisioni. Inoltre 1 leader si conoscono meglio e
questo rende i contatti telefonici pitt facili, riducendo la possibilita di dispetti reciproci.

Lo snellimento del G-7 si scontra con i problemi legati ai governi
di coalizione, alle motivazioni di politica interna nonché alla necessita
per i leader di mantenere un certo grado di cerimoniale. Il pubblico
apprezza un bello spettacolo mentre se le cose vanno male, 1 vertici
non producono risultati e quindi sono oggetto di critiche da parte dei .
mass-media. Il supposto fallimento del vertice di Monaco nel rispon-
dere ai problemi del momento, ha dato spazio all’idea di ridurre i costi
del vertice in una fase di crescente disoccupazione. Il ridimensona-
mento dei vertici pud comportare il pericolo che i temi di ampio respiro
lascino il campo al piccolo cabotaggio e a discussioni superficiali sul
panorama politico generale, senza che vi siano chiare linee di indirizzo.
I vertici corrono il rischio di essere condizionati dagli eventi € se
diventano piu informali, potrebbero anche arrivare ad esserne guidati.
Bisogna anche ricordare che la sessione di Tokio dedicata alle discus-
sioni informali si & conclusa in anticipo poiché 1 leader avevano esaurito
gli argomenti da discutere. Conciliare le aspettative con la realta ¢
difficile; sarebbe bene ridurre le aspettative, ma non cosi tanto da far
venir meno il sostegno all’ idea stessa dei vertici.

Allo stesso tempo ¢ importante non giudicare ’utilita del G-7
principalmente sulla base dei suoi successi (0 sulla mancanza di
questi). Come ha sostenuto Nicholas Bayne:

I vertici non devono essere considerati come eventi a s& stanti, ciascuno valutato in base
ai propri risultati. Essi sono parte di una sequenza continua di consultazioni internazional,
che coinvolgono una gamma crescente di organizzazioni internazionali. I vertici

servono a stimolare il lavoro in questi organismi, ad indirizzarli verso nuovi obiettivi
e, occasionalmente, a promuovere nuove istituzioni

(14) Nicholas Bayne «The Course of Summitry», The World Today (febbraio 1992) p. 30.
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A menocheivertici nonriescano a limitare le aspettative esagerate
che 1li caratterizzano, essi genereranno presumibilmente ulteriore
indifferenza e persino ostilita, compromettendo cosi un sistema che
ha contribuito in modo considerevole (se non essenziale) alla promo-
zione della stabilita internazionale.

193



8. L’ESERCIZIO CONCERTATO DELLA LEADERSHIP: LA
POSIZIONE DEL CANADA SULLA RIFORMA DEL VERTICE

di John J. Kirton

1. Introduzione

Nei suoi termini piu generali, la posizione del Canada riguardo al
futuro del vertice del G-7 ¢ condizionata da quattro fattori fondamen-
tali. Essendo un paese che ¢ stato creato ed ¢ cresciuto come parte
integrante del processo di costruzione delle organizzazioni multilate-
rali nel moderno sistema internazionale (dall’Impero britannico di-
ventato Commonwealth alla Lega delle Nazioni, sino alle Nazioni
Unite), il Canada ha un impegno primario a far si che le organizza-
zioni internazionali siano una componente centrale delle politiche
estere nazionali ed operino efficacemente nell’interesse della comu-
nita globale. In quanto paese atlantico con due «madri patrie», quattro
gruppi etnici dominanti e con molti elementi della sua storia prove-
nienti dall’Europa, ed in quanto «paese pacifico» con un’economia
ed una societa estremamente aperte ed ora intensamente legate agli
Stati Uniti ed, in misura crescente, al Giappone, esso vede nel G-7 il
naturale centro della vasta gamma di importanti istituzioni plurilate-
rali di cui esso € membro di primo piano (in particolare le nuove
comunita Nafta ed Apec, la comunita francofona ed il Commonwe-
alth, la Bers, la Csce e la Nato). In quanto membro del G-7 che ha
dato prova eccellente nell’adempimento degli obblighi fissati dal
vertice,! e nel contributo fornito alle iniziative comuni del vertice
(come la temporanea assistenza finanziaria per le riforme in Russia),
il Canada ha un particolare interesse a migliorare 1’azione collettiva

(1) George M. von Furstenberg, Joseph P. Daniels {1992), Economic Summit
Declarations, 1975-1989: Examining the Written Record of International Coopera-
tion, Princeton, Princeton University, Department of Economics, International Finan-
ce Section, 1992 (Princeton Studies in International Finar.ce; 72).
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del vertice e ad assicurare che le sue risorse vengano impiegate per
ottenere il massimo dei risultati. In qualita di ospite del vertice del
1995, che indichera la strada verso il quarto ciclo del G-7, il Canada
ha un desiderio immediato di assicurare un’azione efficace ed ener-
gica che porti all’assunzione di decisioni collettive e all’avvio delle
riforme necessarie a garantire che 1’istituzione possa affrontare in
maniera adeguata i problemi economici e politici dell’era del dopo-
Guerra Fredda in Europa.

2. Le prospettive del governo canadese

Di conseguenza, dal momento in cui le proposte del Primo Mini-
stro John Major sono state presentate ai suoi colleghi nell’agosto del
1992, il Canada ¢ fra i primi e pill entusiasti sostenitori di una
sostanziale riforma del vertice. Ai massimi livelli si credeva in Cana-
da che i leader dovessero affrontare il problema della credibilita,
dell’importanza, della legittimazione e del ruolo di leadership del
vertice. Questi elementi erano stati messi in discussione nell’ambito
dei media e di altri centri influenti, per effetto di una serie di fattori.
‘Uno di questi era 1’elaborata fastosita dei preparativi e dello svolgi-
mento del vertice che era diventata sproporzionata rispetto al risultato
ottenuto. Un altro rignardava 1’ attivith dei ministri e dei vice ministri
delle Finanze del G-7, che aveva assunto una parte sostanziale della
originale ragion d’essere e dell’attivita del vertice in materia di
coordinamento delle politiche macroeconomiche. Ed ancora, un altro
fattore era I’atteggiamento fortemente negativo dell’amministrazione
Bush verso il vertice e la preferenza di quell’ Amministrazione per la
diplomazia bilaterale. Era pertanto necessario che il vertice si muo-
vesse rapidamente nel senso di concentrare maggiormente 1’ attenzio-
ne su questioni essenziali, abbandonando gli elementi marginali che
avevano finito per prevalere nel corso degli anni. Il governo canadese
credeva, inoltre, che nucleo del vertice dovessero essere i colloqui
confidenziali tra gli stessi leader. Solo ripristinando tali discussioni il
vertice poteva svolgere il suo ruolo specifico di esercizio della lea-
dership in un sistema privo di organizzazioni internazionali idonee a
gestire I’interdipendenza, dove le istituzioni esistenti, una volta rifor-
mate, si sono mostrate inadeguate e dove le prospettive di una riforma
adeguata erano scarse.
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Il Canada, quindi, ha avvertito fin dall’inizio la necessita che il
vertice mantenesse il suo carattere di evento annuale, specialmente
nell’era del dopo-Guerra Fredda. Questo periodo ¢ stato caratterizza-
to da una crescente incertezza nelle relazioni internazionali, e dal fatto
che si era esaurita tra i membri del vertice la precedente fonte di
coesione rappresentata dalla minaccia sovietica. Poiché il mondo
faceva affidamento sul vertice per I’esercizio collettivo della leader-
ship e dato che per il momento non esisteva alcuna fonte alternativa,
i vertici annuali rappresentavano 1’unico momento di collegamento
tra I’ America del Nord, I’Europa e I’ Asia, ed una fonte incontrastata
di leadership globale. Essi si sono rivelati particolarmente necessari
per impegnare gli Stati Uniti, fortemente tentati di affidarsi solo alla
diplomazia bilaterale diretta, e il gruppo dei paesi europei, che si
incontravano regolarmente tra loro, ad un dialogo pili ampio, meno
introspettivo sui principali temi internazionali. La cadenza annuale
del vertice era quindi necessaria per conservarne il significato e
- particolarmente importante affinché esso potesse adempiere ai suoi
compiti nel periodo del dopo-Guerra-Fredda.

Il Canada, comunque, ha accolto con entusiasmo I’ipotesi di
muoversi il piti rapidamente possibile verso la creazione di una nuova
struttura del vertice. Avendo piu volte insistito sulla necessita che il
vertice concedesse un tempo sufficiente alla discussione tra i soli
leader, il Canada ¢ stato attratto dall’idea di limitare 1’evento solo ai
capi di stato e di governo. Tale formula rafforzerebbe la peculiarita
dei vertici evitando discussioni ripetitive e che si sovrappongono. 11
Canada, inoltre, ha favorito la semplificazione del processo di prepa-
razione al fine di renderlo meno oneroso ¢ di assicurare che il vertice
produca risultati pit chiari. Esso desiderava, quindi, ridurre drastica-
mente il numero delle riunioni preparatorie tra gli sherpa (a una o
due) e sfrondare la relativa documentazione. La redazione di un
comunicato & stata giudicata necessaria per fornire impulso politico
all’agenda internazionale. Ma c’era una chiara preferenza per un
comunicato breve, lineare e comprensibile - che riflettesse cio di cui
i leader si erano occupati e avevano discusso e cid che intendevano
affermare e che fosse facilmente comprensibile non solo ai funzionari che
I’avevano prodotto e ai loro collaboratori competenti, ma anche ai media
e al pubblico in generale. Cid metterebbe ileader in condizione di mandare
una serie mirata e limitata di messaggi alle opinioni pubbliche e al mondo.

Alle proposte avanzate dal Primo Ministro Major, il Canada ha
subito aggiunto alcune questioni particolari. In primo luogo, esso ha
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ritenuto importante occuparsi non solo delle questioni del processo,
ma anche dell’ordine del giorno del vertice, esprimendo la sua prefe-
renza per un ordine del giorno mirato, con un numero piu ristretto di
argomenti, di maggiore valenza strategica e con una concentrazione
pil marcata sulla sostanza dei principali temi economici e politici, fra
loro spesso collegati. Questo significava limitare I’ordine del giorno
ad uno o due argomenti-chiave, piuttosto che coprirne una mezza
dozzina o quasi, come nello standard dell’agenda del vertice in
passato. Cio significava anche concentrare I’attivita del vertice su -
questioni piu strettamente politiche, nello sforzo di sviluppare il
consenso necessario per fornire la leadership istituzionale, in un
momento in cui altre istituzioni internazionali si trovavano in uno
stato d’incertezza. Questo implicava una piu stretta convergenza tra
le agende politiche ed economiche, una rottura con il passato modello
di dichiarazione in cui i temi politici ed economici venivano affrontati
separatamente (a favore di un unico comunicato breve che abbrac-
ciasse ed integrasse entrambi), e la necessita che gli sherpa avessero
contatti piu stretti con i direttori politici e conoscessero fin dall’inizio
I’ ordine del giomo politico del vertice. Questi cambiamenti sarebbero
di particolare valore qualora il vertice si occupasse di temi quali
Pesigenza di un piu stretto coordinamento € di un impegno piu
tangibile rispetto al processo di riforma nella ex-Unione Sovietica e
nell’Buropa centro-orientale; I’instaurazione di una leadership istitu-
zionale nella ex-Jugoslavia ed in Somalia; il completamento
dell’Uruguay Round e la definizione dell’agenda del dopo-Uruguay
Round; il rapporto tra la crescita e la disoccupazione a lungo termine;
I’istruzione e la formazione; e 1’integrazione dei paesi ex-socialisti e
di quelli meno sviluppati nell’economia mondiale. Un vertice cosi
focalizzato susciterebbe con piu facilita I’interesse dei leader e met-
terebbe il foro in condizione di rispondere alle loro esigenze politiche.

In secondo luogo, il Canada era preoccupato dalla prospettiva di
condurre un dialogo in qualche modo privilegiato con la Russia
nell’ambito del vertice e delle modalita con cui si sarebbe evoluto nel
lungo periodo il rapporto del vertice con la Russia. Le questioni-chia-
ve erano gli obiettivi degli incontri con il presidente russo e Iistitu-
zionalizzazione di tale forum. Per quanto riguarda la prima,
I’ originario obiettivo di integrare la Russia nelle istituzioni economi-
che internazionali (nel tentativo di promuoverne la riforma interna)
aveva ceduto il passo al tema dell’ assistenza finanziaria in cambio di
imprecisati progressi verso la riforma. Il vertice non aveva ancora
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affrontato I’importante tema di assicurare la cooperazione da parte
della Russia sul pil vasto fronte dei problemi politici e della sicurez-
za. Circa la seconda questione, quella dell’istituzionalizzazione, un
incontro dopo il vertice con il presidente della Russia era visto come
un modo per esprimere I’impegno occidentale a sostenere € forse
accelerare il tentativo di riforma, ma anche per innalzare potenzial-
mente il livello dell’ assistenza finanziaria ad un livello che il Canada
e gli altri partner del G-7 potevano non essere in grado di sostenere.

In terzo luogo, la questione della Russia sollevava inevitabilmente
il tema della dimensione pacifico-asiatica del vertice. Sottolineando
I’esigenza di prestare maggiore attenzione alle questioni dell’ Asia del
Pacifico, 1 teorici canadesi del vertice pensavano che cid dovesse
essere fatto non attraverso modifiche istituzionali o su una base
artificiale, ma che dovesse avvenire come una conseguenza naturale
della maggiore importanza assunta da’ questa regione negli affari
globali. Una possibilita era che il vertice focalizzasse maggiormente
la sua attenzione su questioni di particolare interesse per la regione e
di urgenza per il mondo, in particolare la proliferazione nucleare, le
esportazioni di armi convenzionali e la riforma delle Nazioni Unite.
Dal punto di vista procedurale, cid richiedeva 1’ampio ricorso a
consultazioni preliminari con i paesi interessati ed influenti della
regione e la redazione di relazioni da consegnare agli stessi dopo il
vertice. Il Canada, in quanto partner del Pacifico, era pronto ad
assumersi in maniera adeguata e piena la sua parte di responsabilita.

I canadesi hanno anche sollevato la questione di introdurre riforme
pil radicali. Una delle possibilita indicate ¢ stata la riduzione a due
giorni della durata del vertice, che si aprirebbe con una cerimonia di
benvenuto alla mattina e terminerebbe con la lettura di un comunicato
e una conferenza stampa nel tardo pomeriggio del giorno successivo.
Una-seconda possibilita era quella di un vertice tematico, in cui il
nucleo dell’agenda economica e politica verrebbe affiancato da un

unico tema strategico di interesse principale.

- Lapresenza di un largo numero di mass-media veniva considerata
non solo inevitabile, ma anche desiderabile e, quindi, essenziale. Si
riteneva che le difficolta poste dall’ampia presenza dei mass-media
- poteva essere superata allestendo un vertice pratico e non cerimonio-
s0. Ad ogni modo, determinante per il successo del vertice agli occhi
dei media e della pili vasta opinione pubblica e per garantire la
permanente utilita del foro, era il raggiungimento del consenso tra 1
leader sui alcuni risultati sostanziali, in quanto solo questo poteva
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restituirgli la credibilith ora messa in discussione. Non c’¢ alternativa
ai risultati effettivi.

Date queste sue consolidate posizioni, non sorprende che il Cana-
da abbia risposto con grande favore all’analisi ed ai suggerimenti
esposti nello studio giapponese preparato in occasione dell’ultimo
vertice di Tokio: «Verso un migliore sistema di cooperazione interna-
zionale nella nuova erax». Il Canada condivide la posizione secondo
cui la drammatica trasformazione del mondo nell’era del dopo-Guer-
ra Fredda ha significato che «I’attuale sistema generale di coopera-
zione internazionale potrebbe non essere pit in grado di funzionare».
Quindi, dato il suo primordiale interesse storico ad un efficace fun-
zionamento delle istituzioni internazionali, il Canada crede che alcu-
ne di queste istituzioni non stiano lavorando in maniera adeguata e
che si richieda una seria revisione, iniziata dallo stesso G-7, del loro
mandato, della loro gestione, delle loro risorse e dei loro ordinamenti
amministrativi. |

Data I’inadeguatezza dell’esistente sistema di cooperazione ed
organizzazione internazionale, il Canada appoggia il punto di vista
giapponese secondo cui «¢ piu indispensabile che mai I’ esistenza di
un sistema di efficiente coordinamento e cooperazione politica tra 1
maggiori paesi del mondo che condividono i valori della democrazia
e dell’economia di mercato.» E necessario, quindi, che il vertice
focalizzi la sua attenzione sui temi cruciali dei conflitti regionali, del
mantenimento della pace e della proliferazione degli armamenti, della
disoccupazione strutturale e del commercio multilaterale in nuovi
settori, del degrado ambientale, e dei paesi in via di sviluppo nella
loro crescente diversita.

Il Canada considera, inoltre, il vertice del G-7 «un foro per creare
e confermare impegni politici concertati» ed «un processo di coordi-
namento politico» attraverso il libero scambio informale tra i capi di
stato e di governo. Il Canada vede nel vertice un veicolo per la
consultazione fra i leader, per 1I’accordo sulle priorita internazionali
e, se necessario, per un’azione comune. In breve, il vertice € un
organismo che & in primo luogo deliberativo e direttivo, ma anche
decisionale quando la situazione lo richiede.

Il1 Canada chiede cosi che venga avviato un processo di riforma
del vertice che rafforzi il ruolo dei leader ed accresca il loro impegno
a mantenere la vitalita a lungo termine del vertice come foro impor-
tante per I’ esercizio della leadership su temi pressanti per la comunita
mondiale. Come dimostra il caso della Russia, in un mondo in cui «le
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questioni politiche stanno diventando sempre piu inseparabili da
quelle economichey, il G-7 dovrebbe essere un foro per i capi di stato
e di governo «per riunirsi semplicemente tra loro» senza formalita «al
fine di scambiarsi le rispettive posizioni in maniera franca e diretta».
A tal fine & necessario che le loro discussioni siano piu mirate e che
venga ridotta la lunghezza del comunicato.

Dal momento che il Canada guarda avanti, verso il vertice di
Napoli del 1994 ed il vertice del 1995 di cui sara il paese ospitante,
queste posizioni consolidate rimangono attuali. Il nuovo Primo Mi-
nistro canadese Jean Chretien, eletto con una massiccia maggioranza
di governo il 25 ottobre 1993, non ha scritto molto sul G-7 in passato
e deve ancora illustrare in dettaglio la sua posizione riguardo alla
riforma del vertice e il ruolo che attribuisce a questo foro nella politica
estera canadese nel suo complesso?®. Ci potrebbe essere cosi qualche
evoluzione e raffinamento della posizione del Canada, dato che nel
corso del prossimo anno Chretien dovra dedicare un crescente impe-
gno alle questioni internazionali e al processo del vertice. Tuttavia ¢
opportuno ricordare che durante i suoi due decenni di esperienza
governativa, il Primo Ministro Chretien ha svolto sia 1’incarico di
ministro delle Finanze che di ministro degli esteri, ha partecipato al
vertice di Bonn del 1978 (indicato da Putnam e Bayne come uno dei
migliori’) ed & stato eletto Primo Ministro con I’ obiettivo centrale di
creare posti di lavoro. Ci si pu0 quindi aspettare che in prima istanza
egli voglia focalizzare I’attenzione sulle questioni economiche ri-
guardanti la creazione della ricchezza tra gli stessi G-7, spingere i G-7
ad affrontare la questione dell’occupazione ed assicurare che 10 stesso
vertice raggiunga risultati collettivi sostanziali. Inoltre, 1a forte enfasi
posta dal Partito Liberale, nella sua campagna «libro rosso» e nel
programma di politica estera del maggio 1993, sulle questioni della
riforma delle Nazioni Unite e del mantenimento della pace, suggeri-
sce che queste tradizionali preoccupazioni canadesi riemergeranno in
occasione dei vertici.

Per quanto riguarda I’ agenda dei futuri vertici, il Canada favorisce
quindi un approccio mirato piuttosto che globale. Tale focalizzazione
non si puod ottenere stabilendo arbitrariamente un ordine del giorno
con un «nucleo centrale» fisso e stabile ed una parte «variabile», né

(2) Jean Chretien, Straight from the Heart, Toronto, Key Porter, 1985.

(3) Robert D. Putnam, Nicholas Bayne, Hanging Together: Cooperation and
Conflict in the Seven-Power Summits, Cambridge, Mass., Harvard University Press,
1987. (Ed. it. Robert D. Putnam, Nicholas Bayne, Sovrani ma indipendenti: i vertici
dei sette principali paesi industrializzati, Bologna, I1 Mulino, 1987
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concentrandosi sempre sugli argomenti pill frequentemente affrontati
dal vertice in passato (politica macroeconomica, commercio, rapporti
Nord-Sud). Piuttosto, essa si ottiene selezionando quegli argomenti
che pitt preoccupano i capi di stato e di governo e le loro opinioni
pubbliche in un dato anno e su cui la leadership politica collettiva al
piu alto livello pud fornire uno stimolo ed un orientamento importanti.
Guardando avanti, cid suggerisce un’attenzione preminente alla crea-
zione di posti di lavoro, in particolare alla questione della disoccupa-
zione strutturale o a lungo termine (il vertice di Napoli dovrebbe
basarsi sull’attivita della riunione ministeriale del G-7 svoltasi negli
Usa nella primavera del 1994). E molto importante che gli stessi capi
di stato e di governo si occupino di quegli argomenti macroeconomici
attraverso cui essi possono plasmare le loro societa, piuttosto che
delegarli, in quanto questioni tecniche, ai ministri o ai funzionari del
G-7. 11 commercio multilaterale non ha pil ragione di essere una
preoccupazione costante del vertice e con 1’Uruguay Round conclu-
sosi positivamente non c¢’¢ alcuna urgenza che il vertice di Napoli
dedichi una parte sostanziale del suo tempo agli aspetti tradizionali
di questo argomento. Mentre 1’interesse del Canada per i paesi in via
di sviluppo e per I’ambiente rimane ugualmente profonda e costante,
I’interesse delle opinioni pubbliche dei paesi del G-7 per la questione
dell’occupazione ha diritto di precedenza nell’anno a venire. Inoltre,
un vertice mirato dovrebbe concedere ai leader lo spazio necessario
per definire le priorita, fissare 1’ordine del giorno e concentrare la
propria azione su nuovi importanti argomenti, come il vertice ha
saputo fare sulle questioni dei dirottamenti aerei, del terrorismo e del
riciclaggio del denaro sporco. Su tutti questi argomenti il Canada
cerchera di assumere la leaderhip quando gli tocchera ospitare il
vertice. | ‘ :

In aggiunta, sia prima che dopo la sua elezione a Primo Ministro,
Chretien ha posto grande enfasi sulla moderazione nell’esercizio
delle funzioni pubbliche, manifestando una preferenza per uno stile
informale, di tipo populista. Fra le prime decisioni da lui assunte nel
1993 c’¢ stata quella di rinnovare il mandato dello sherpa canadese
(che ¢ allo stesso tempo il funzionario piu alto in grado nel ministero
degli esteri). Anche questa decisione indica che la decisa enfasi posta
recentemente dal Canada su un vertice ristretto, semplice, informale,
diretto ai leader e orientato al raggiungimento di risultati permarra. Il
Canada desidera dunque fortemente che ci si muova verso un vertice
essenziale piuttosto che fastoso. Pensando alla forma ideale per il
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vertice del 1995, il Canada guarda al modello di Montebello del 1981,
piuttosto che a quello di Toronto del 1988. 1l vertice di Toronto venne
organizzato dal governo conservatore-progressista del Primo Mini-
stro Mulroney in un palazzo per convegni nel cuore della citta, in uno
dei principali centri del Canada in termini demografici, finanzari e di
presenza dei mass-media, ad un costo considerevole. Esso si svolse
al culmine di un quinquennio di forte crescita economica del Canada
e del G-7 nel suo complesso. In netto contrasto, il vertice di Monte-
bello, allestito dal governo liberale di Pierre Elliot Trudeau, si svolse
nella «piu grande capanna di legno del mondo», con i portavoce che
viaggiavano in elicottero per recapitare periodici resoconti ai giorna-
listi che attendevano nella capitale, Ottawa, a 60 miglia di distanza.
I vertice di Montebello ebbe luogo in un momento in cui il Canada
ed i suoi partner del G-7 si trovavano, 0 si muovevano, verso un tasso
di crescita economico basso o negatlvo

Un vertice cosi modesto pud essere anche piu breve, superando
quindi la consuetudine sorta durante il terzo ciclo di prolungare i
lavori per oltre tre giorni. Ma la chiave sta nel concedere ampio spazio
ai colloqui bilaterali preliminari e soprattutto nel fare in modo che i
leader si incontrino per periodi prolungati in un contesto informale,
dove le loro discussioni non siano eccessivamente strutturate e dove
ci sia ampio spazio ed incentivo per uno scambio reale e per libere
concessioni reciproche.

Seguendo il modello di Montebello, il vertice del 1995, dovra
essere ed apparire relativamente poco dispendioso, dovra costare
meno del vertice di Toronto di sette anni prima. Per questo ed per altri
motivi, il contingente delle forze preposte alla sicurezza dovra essere
drasticamente ridotto. Allo stesso tempo, € importante notare che il
vertice ha un certo impatto sul pubblico canadese. Infatti, un sondag-
gio fatto immediatamente prima del vertice di Tokio del 1993 ha
dimostrato che il 71% dei canadesi riteneva che «dato che le economie
di tutti questi paesi sono cosi intimamente legate tra loro, queste
riunioni sono importanti ed offrono ai leader I’opportunita di discu-
tere 1 problemi e condividere le idee su come risolverli», mentre solo
il 28% credeva che «queste riunioni sono una perdita di tempo e di
denaro in quanto in tali occasioni non viene mai realmente realizzato
qualcosa di sostanziale». Per questa ragione e dato che le opinioni
pubbliche dei paesi membri del G-7 ricercano una leadership nell’isti-
tuzione, i media continuano a svolgere un ruolo importante. Si tratta
di assicurare che essi trattino I’evento con un grado di aspettativa
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appropriato e non eccessivo, lasciando ai leader uno spazio sufficiente
di liberta al fine di sviluppare 1’approfondita intesa ed il consenso di
cui hanno bisogno. Anche qui I’esperienza di Montebello fornisce un
importante punto di riferimento.

Per quanto riguarda la questione della partecipazione ministeriale,
il Canada appoggera pienamente qualsiasi aceordo collettivo che 1 suoi
ospiti italiani proporranno quest’anno sull’argomento. Ad ogni modo il
Canada rimane convinto del valore di scambi prolungati, ininterrotti, non
strutturati tra gli stessi capi di stato e di governo, come un modo decisivo
per creare il consenso e raggiungere i risultati sostanziali di cui il mondo
del dopo-Guerra Fredda ha cosi seriamente bisogno. Quindi, i ministri
potranno presenziare al vertice, ma non dovranno concentrarsi sulla
stesura del comunicato. Inoltre, va riconosciuto il differente ruolo dei
ministri degli Esteri rispetto a quelli delle Finanze. E nel pitt lungo
periodo, permane il profondo attaccamento psicologico del Canada
verso un vertice semplificato e modesto.

Le considerazioni del Canada al riguardo partono dal concetto
originario € permanente del vertice come vertice economico. Pertan-
to, il desiderio generale di ridurre il numero dei partecipanti ministe-
riali al vertice stesso spinge in primo luogo a considerare
I’opportunita di modificare il ruolo dei ministri degli esteri nell’even-
to annuale. L’esperienza del vertice di Tokio ha messo seriamente in
dubbio I’utilita che i ministri degli esteri spendano il loro tempo ad
apportare modifiche minime ad un documento preparato dai direttori
politici, prima di inoltrarlo ai capi di stato e di governo affinché lo
trasformino e lo rendano pubblico come dichiarazione politica sepa-
rata. Tali questioni vennero messe in evidenza dalla reazione critica
degli stessi leader e dei media rispetto al documento che ciascuno di
essi aveva ricevuto. La migliore alternativa sarebbe che i ministri
degli esteri si incontrassero tra loro magari una settimana prima del
vertice o in un altro momento ai margini di un’altra riunione al fine
di trattare seriamente la sostanza delle questioni politiche urgenti
(senza essere distratti dalla necessita di emettere un comunicato e, in
particolare, di emetterne uno elaborato da altri e pubblicato per conto
~dei loro capi). Una soluzione potrebbe essere quella di introdurre la
prassi del «sommario della presidenza» che dia conto dei risultati
raggiunti nelle discussioni politiche durante il vertice, come & avve-
nuto a Montebello nel 1981.

Lo spirito di un vertice semplificato, guidato dai soli capi, com-
porta anche chiare implicazioni per il ruolo dell’ apparato burocratico
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di assistenza e di sostegno. Se i leader del vertice saranno liberi di
cimentarsi con questioni rilevanti e di arrivare ad un consenso perso-
nale, profondo e convinto al riguardo, si ridurra di gran lunga la
necessita di avere ampie delegazioni in loco, di dedicare I’ intero anno
al processo di coordinamento politico e di preparazione dei vertici da
parte di individui che ricoprono cariche inferiori e che lavorano su
loro delega o di affidare ad altre organizzazioni internazionali, come
I’Ocse, un ruolo centrale nel supporto alle decisioni del vertice. Nel
contempo viene meno la necessita di riunioni speciali del G-7 per il
controllo, il seguito e I’ attuazione del vertice, in aggiunta agli incontri
del G-7 tenuti ai margini delle molte riunioni delle istituzioni finan-
ziarie internazionali che hanno luogo durante i mesi autunnali. Data
1’opportunita di focalizzare I’attenzione dei leader su argomenti po- -
litici ed economici collegati, e 1a conseguente liberta di omettere una
dichiarazione politica separata, non esiste una reale esigenza di una
sequenza elaborata, lungo tutto I’arco dell’anno, di riunioni per 1
ministri degli esteri ed i direttori politici, gia molto impegnati, in
aggiunta alla cena prevista in occasione dell’ apertura dell’ Assemblea
Generale delle Nazioni Unite, alla fine di settembre.

Il governo canadese ritiene, quindi, che con 1’avvento delle mo-
derne tecnologie, che permettono agli sherpa di rimanere in stretto
contatto tra loro, si riduca anche la necessita che essi si incontrino
con i direttori politici faccia a faccia, o in una riunione plenaria come
hanno fatto spesso nel recente passato, in particolare nella prima fase
del ciclo preparatorio annuale. Non c’¢ neanche bisogno di stabilire
una serie fissa di incontri per i ministri degli esteri, equivalente a
quella di cui 1 loro colleghi delle finanze gia dispongono. Si &, pero,
ampiamente soddisfatti della struttura attuale delle riunioni dei mini-
stri delle finanze e dei loro rappresentanti che si svolgono nell’ ambito

“del G-7. E nei casi in cui esiste un’esigenza vera, il Canada continua a
preferire riunioni ad hoc del G-7 a livello dei capi di stato e di governo,
dei ministri e degli stessi sherpa, quando queste sono integrate tra loro
e contribuiscono al successo dell’evento annuale.

Questa preferenza per un vertice guidato dai leader ha anche delle
implicazioni per quanto riguarda la questione del coinvolgimento
russo. L’opinione del Canada ¢ che tale questione dovrebbe essere
affrontata in maniera consapevole, completa e collettiva, anziché con
decisioni parziali e ad hoc nate dall’iniziativa di singoli paesi. Nel
periodo compreso tra 1’attacco militare al parlamento russo e le
elezioni parlamentari del 12 dicembre 1993 e il referendum costitu-
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zionale in Russia, c’erano buone ragioni per assumere un atteggia-
mento di cautela su questo argomento, prima di impegnare il gruppo
a compiere ulteriori passi. L’ assenza di sufficienti disponibilita finan-
ziarie nei paesi membri del G-7, inclusi 1 due paesi, la Germania e il
Canada, che su base pro capite hanno gia impegnato e sborsato la
maggior parte dei finanziamenti, continua a giustificare questa cau-
tela. Negli ambienti politici si avverte in maniera crescente che il
processo di riforma russo dovrebbe spostarsi dal livello macroecono-
mico a quello microeconomico, e che, a tal fine, gli attuali programmi
di assistenza finanziaria dovrebbero essere rivisti. L’esteso «aiuto
straniero» alla Russia ha, nella migliore delle ipotesi, effetti ambiva-
lenti sul consenso interno necessario per ulteriori riforme in Russia.

C’¢ quindi una fondamentale esigenza di tenere fede rapidamente
all’impegno preso dal G-7 nella primavera del 1993 di far si che il
gruppo esecutivo di supporto del vertice operante a Mosca funzioni
pienamente come un importante centro di dialogo con 1 russi sulla
loro capacita di utilizzare i fondi del G-7 gia autorizzati e stanziati,
sull’efficacia degli attuali finanziamenti e sui programmi per soddi-
sfare le condizioni richieste per I’impegno di altre somme. Ci sono
inoltre importanti questioni riguardanti il corso della politica estera
russa e il suo contributo alla pace mondiale di cui il G-7 deve discutere
al suo interno e in dialogo con 1 russi.

Per queste ragioni, sarebbe un naturale sviluppo dei vertici del
terzo ciclo coinvolgere in maniera pill completa i russi nella stessa
attivita del vertice e forse anche nel processo preparatorio. Tale
coinvolgimento rappresenterebbe un’importante, visibile e simbolica
garanzia per la grande potenza russa che corre il rischio di sentirsi
seriamente trascurata dalla comunitd internazionale. Attraverso il
dialogo trai capi di stato e di governo, si potrebbe inoltre approfondire
ed ampliare l1a sfera della cooperazione tra la Russia e il G-7 in materia
di politica estera e impegnare la Russia su quei temi transnazionali in
cui essa svolge un ruolo importante dal punto di vista funzionale per
gli interessi del G-7. L’atteggiamento favorevole del Canada verso
questo sviluppo ¢ in armonia con la sua posizione storica di fautore
iniziale di un maggiore coinvolgimento russo nel G-7. Nel contempo,
il Canada riconosce che il momento opportuno per realizzare questo
maggiore coinvolgimento russo e il livello che esso deve assumere
devono essere considerati con oculatezza e si deve evitare di creare
una formula irreversibile per il G-7, mentre esso si sta avviando verso
il quarto ciclo di attivita. La questione della possibilita di un’effettiva
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adesione della Russia al G-7 puo attendere fino al giorno in cui la
Russia assumera piu chiaramente i connotati di una vera democrazia
industriale, com’¢ il caso degli attuali membri.

3. I punti di vista e le proposte degli ambienti politici ed economici

In Canada, I’agenda annuale del vertice e la sua evoluzione come
istituzione hanno suscitato scarsa attenzione, stimolato poche analisi
ed attivita al di fuori dell’apparato esecutivo del governo federale.
Nell’ambito del parlamento, il vertice annuale ¢ oggetto generalmente
di alcune interrogazioni orali nella fase di preparazione dell’evento e
da’ luogo a una relazione del Primo Ministro subito dopo il suo
ritorno, davanti all’assemblea della Camera dei Comuni. La discus-
sione parlamentare & centrata soprattutto sull’esortazione rivolta al
governo di utilizzare il vertice non per scopi di facciata, ma per
_sollevare con sufficiente energia temi di particolare interesse per il
Canada e per condurre dialoghi bilaterali con i principali alleati (gli
Stati Uniti, la Francia, la Germania e il Giappone) al fine di esprimere
questi interessi particolari. Il Canada ha una generale tendenza storica
a farsi portavoce, nell’ambito del vertice, del Terzo Mondo. Questo
aspetto &€ emerso in una raccomandazione presentata da un parlamen-
tare conservatore nel 1984 affinché il vertice venga allargato all’ Ara-
bia Saudita e al Brasile. La discussione in merito al processo del
vertice ¢ stata limitata alle lussuose condizioni di alloggio riservate
all’ entourage del Primo Ministro (Bonn 1985), per 1’uso della polizia
contro gli studenti che protestavano (Toronto 1988) ed alle congratu-
lazioni dei parlamentari fedeli del partito di governo per la «superba»
organizzazione ed ospitalita del vertice (nel 1988).

I partiti politici riservano ancora meno attenzione al processo del
vertice ed agli argomenti di riforma. Durante le campagne elettorali
1 due principali tradizionali partiti di governo (i liberali € i conserva-
tori progressisti) hanno regolarmente utilizzato 1’azione svolta dai
loro leader e rivali nell’ambito del vertice come prova della relativa
competenza dei loro leader come statisti e della stima internazionale
di cui essi godevano. Cio si ¢ verificato, in particolare, nel 1979 e nel
1980, ed in misura minore anche nel 1993 (quando Jean Chretien citd
una relazione del G-7 in cui si chiedeva al Canada di porre come
interesse prioritario la creazione di posti di lavoro, anziché il controllo
del deficit). I frammentari elementi disponibili suggeriscono che il
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richiamo in campagna elettorale all’attivita svolta nell’ambito del
vertice produce in misura modesta I’ effetto elettorale desiderato (nel
senso che il successo o il sostegno del vertice costituisca un vantaggio
al momento del voto). Ad ogni modo, non ci sono importanti diffe-
renze storiche tra i partiti in merito al processo ed all’istituzione del
vertice (come questione distinta dalla sua agenda e dai sui risultati) e
il G-7 ¢ rimasto assente dai programmi di politica estera dei principali
partiti nella campagna del 1993. Sia il «libro rosso» presentato in
autunno dal Partito Liberale che il suo programma di politica estera
del maggio 1993 ignoravanol vertice concentrando 1’ attenzione sulla
questione storica della politica estera canadese e liberale, quella dei
rapporti con gli Stati Uniti. Tantomeno i due partiti regionali - il Bloc
Quebecois che ¢ presente solo nel francofono Quebec e che agisce
come opposizione ufficiale e il Partito riformista che ha le sue
roccaforti ad Ovest e che occupa il terzo posto - hanno riservato
spazio al vertice (nonostante il fatto che il primo & guidato da Lucien
Bouchard, che € stato ambasciatore canadese in Francia durante la
meta degli anni 80 e ministro canadese dal 1988 al 1990). Senza
solide basi di partito che guidassero il loro approccio al loro primo
vertice, 1 nuovi Primi Ministri canadesi (Joe Clark nel 1970, Brian
Mulroney nel 1985 e Kim Campbell nel 1993) si sono accontentati di
affidarsi ai consigli degli sherpa ereditati dal Ministero degli Esteri,
~elogiandoli pubblicamente per la prova molto positiva che essi hanno
generalmente offerto (specialmente nel 1979 e nel 1993)*.

Nella fase preparatoria del vertice annuale, le principali organiz-
zazioni canadesi degli imprenditori e dei lavoratori - il Business
Council on National Issues e il Canadian Labour Congress - fornisco-
no regolarmente al governo pareri ed indicazioni, che per0 riguardano
piu la sostanza politica che il processo istituzionale. Lo stesso vale
per il contributo occasionale fornito dagli organismi pubblici,’ per le
riunioni consultive ristrette organizzate dal governo prima del vertice
(1l c.d. esercizio di Wilson House), € per le consultazioni avviate con
particOlari gruppi come i leader degli agricoltori a partire dalla meta
degli anni ’80 ed i premier provinciali immediatamente prima del
vertice di Tokio nel 1993.

(4) Joe Clark, «Canada’s New Interantionalism», John W. Holmes and John J.
Kirton, (eds), Canada and the New Internationalism, Toronto, Canadian Institute of
International Affairs, University of Toronto, Centre for International Studies, 1988, p.
3-11.

(5) Maureen Farrow, The Toronto Economics Summit: Great Expectations Need
to be Tempered with Realism, Toronto, C.D, Howe Intistute, 1988.
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Un contributo recente € venuto da un gruppo di eminenti cittadini
canadesi e giapponesi, incaricato dai loro due Primi ministri di fare
raccomandazioni in merito alla futura configurazione delle relazioni
nippo-canadesi. Guidato per parte canadese dall’ex-premier dell’ Al-
berta, Peter Lougheed, e con la partecipazione dell’ex-sherpa cana-
dese Sylvia Ostry, il «Japan-Canada Forum 2000» ha inserito nel suo
rapporto la raccomandazione che i due paesi promuovano al vertice
una «nuova agenda-base», al fine di raggiungere «gli obiettivi della
piu ampia sicurezza globale ed un’equa distribuzione della responsa-
bilita per la realizzazione di questo obiettivo tra i partner del vertice».
Il rapporto sviluppava i seguenti aspetti: i membri del vertice devono
«affrontare insieme in maniera piu sistematica le attuali minacce alla
sicurezza globale, promuovendo una “agenda-base” in materia di
aiuto allo sviluppo, ambiente, difesa, commercio, investimenti e
tecnologia e stabilita finanziaria internazionale. Attraverso una pil
equa, piu realistica e pill responsabile divisione dei compiti e con il
contributo da parte di ciascun membro, combinando al meglio le
proprie forze e le priorita di politica nazionale, il processo del vertice
sarebbe molto meglio attrezzato per garantire la pace e la sicurezza
nel lungo periodo»®.

Le opinioni di gran lunga pit importanti e significative presenti
nella societa canadese sui vertici e sull’esigenza di una loro riforma
provengono dai media, in particolare dagli editorialisti e dai principali
commentatori dei quotidiani politici ed economici delle comunita
francofona ed anglosassone (il Globe and Mail, Le Devoir ed il
Financial Post). Importante ¢ anche la descrizione e la cornice che i
notiziari delle reti televisive offrono dell’ evento del vertice, in quanto
le notizie fornite dalla televisione contribuiscono ad orientare il
giudizio dell’opinione pubblica sul vertice. Essendosi recentemente
assicurato il mandato con una massiccia maggioranza, il governo
Chretien non ha un’esigenza immediata di tener conto dell’opinione
dei media nell’organizzazione della sua partecipazione al vertice di
Napoli del 1994. Ad ogni modo, per quanto riguarda I’organizzazione
del vertice canadese del 1995, il suo evidente desiderio di differen-
ziarsi dai suoi predecessori conservatori e di dimostrare all’opinione
pubblica nazionale I’importanza di un forte governo centrale di fronte
alle pressioni verso un’involuzione regionale, lo renderanno in qual-
che modo sensibile a ci0o che pensano i media. La prima considera-
zione suggerisce una preferenza per il modello di Montebello del

(6)Japan-Canada-Japon Forum 2000, Partership Across the Pacific, December 1992.
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1981, anziché per quello di Toronto del 1988. La seconda richiede un
esame piu dettagliato dei particolari punti di vista espressi dai media
sui recenti vertici, e delle proposte di riforma da essi avanzate.

Il punto di vista del pit autorevole di questi organi di stampa, il
Globe and Mail, ¢ brutalmente chiaro. L’editoriale del 13 luglio 1993
in cui veniva data una valutazione del vertice di Tokio (intitolato
«Accidenti, 1 Sette hanno fatto veramente qualcosa») iniziava met-
tendo in discussione 1’istituzione del vertice. Il giornalista scriveva:
«In termini sostanziali essi sono piu 0 meno un’assoluta perdita di
tempo come ci si aspetterebbe da un’istituzione che nei pochi anni
trascorsi dalla sua prima relativamente intima riunione ... si € svilup-
pata in una grande festa che raccoglie burocrati zelanti e giornalisti,
oggi completamente ignorata dall’opinione pubblica. E lungo I’ elen-
co delle cose necessarie per riportare I’evento alla sua formula origi-
naria di incontro informale: meno riunioni, comunicati pilt brevi,

lasciando a casa i portaborse». L’ editorialista, comunque, riconosce-

va I’importanza avuta dal vertice di Tokio nel promuovere 1’accordo
Gatt sull’accesso ai mercati e il «vertice sull’occupazione proposto
da Bill Clinton», richiamando I’ attenzione sul fatto che la disoccupa-
zione & un problema non tanto macroeconomico quanto microecono-
mico. L’anno precedente il Globe aveva anche appoggiato
I’inserimento in agenda di temi quali il commercio e le questioni
microeconomiche, mettendo in evidenza 1’«assurdita» degli sforzi
compiuti dal G-7 per il coordinamento delle politiche macroecono-
miche. Nonostante abbia taciuto sulla Russia nel 1993, nel 1992 e
negli anni precedenti esso ha appoggiato 1’idea che i finanziamenti
‘alla Russia dovessero avvenire solo attraverso il Fmi, che essi fossero
condizionati e fossero concessi gradualmente, fungendo da stimolo
alla continuazione del processo di riforma. Esso aveva, inoltre, sot-
tolineato che gli aiuti in passato si erano «insabbiati» e che la Russia
ha bisogno di investimenti privati piuttosto che di finanziamenti
dall’estero. Il Globe era anche preoccupato che si «buttassero soldi»
in un’economia non ancora pronta ad assorbirli, dove la leadership
sembrava impegnata a mantenere le spese militari e i territori setten-
trionali del Giappone, e tutto questo in un momento in cui anche altri
paesi avevano bisogno dell’aiuto del G-7 per attuare le riforme. Non
sorprende, quindi, che il Globe non vedesse con favore il desiderio
dei leader del G-7 di «oziare per un altro giorno o due» per una
riunione del G-7 pitl uno.
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Si tratta di punti di vista consolidati, sostenuti da un gruppo
editoriale che prende seriamente le sue posizioni, ci arriva dopo
averle ben ponderate ed ¢ restio ad abbandonarle. Nel 1989 gli
editorialisti del Globe scrissero: «E sperabile che lo sfarzo del vertice
di Parigi convinca i partecipanti della esigenza di ridimensionare
queste occasioni e di ripristinarne la finalita originaria di riunione
semplice ed intima» in modo tale che i leader, incontrandosi regolar-
mente, possano capire chi sarebbe stato loro amico in tempi di crisi.
Il Globe continuava riconoscendo 1I’importanza del processo prepa-
ratorio condotto per un anno a livello di funzionari, finalizzato ad
elaborare accordi. Per quanto riguarda la composizione del vertice,
esso sottolineava che un’estensione dell’ordine del giorno al di 1a
delle questioni economiche avrebbe potuto alimentare richieste di
ammissione da parte di altri paesi, e concludeva: «mentre il G-7 non
dovrebbe aver fretta di cambiare la sua attuale composizione, esso
dovrebbe essere abbastanza flessibile da approntare strumenti per le
consultazioni Est-Ovest € Nord-Sud».

Tra gli altri editorialisti dei maggiori quotidiani ed i principali
giornalisti che si occupano della cronaca nazionale si registra in
Canada un ampio accordo su questa visione. Ad esempio, 1’editoria-
lista del Financial Post, nel valutare il terzo vertice di Tokio, biasi-
mava i comunicati preconfezionati dei passati vertici, ma indicava la
necessita di un’accurata preparazione del vertice e di adoperarsi
affinché a Tokio venisse superato lo stallo dell’Uruguay Round. Il
Toronto Star, maggior quotidiano del paese, criticava la «stravaganza
dei vertici», le «solenni dichiarazioni» e la «debolezza politica del
comunicato» con il suo «linguaggio ambiguo». All’origine di questo
consenso tra i media canadesi ¢’¢ il desiderio comune di una riunione
meno stravagante, meno cerimoniosa, pitt informale, che si svolga senza
la presenza di eserciti di giornalisti e poliziotti, dove i leader possano
parlare liberamente ed in maniera efficace tra loro.

Tale desiderio & stato rafforzato dalla rappresentazione critica
offerta dai principali media radiofonici e televisivi del vertice di
Tokio, dove il tema della riforma del vertice ¢ emerso in maniera
evidente. I servizi si sono aperti con le proteste di Major e Campbell
per il fatto che il vertice si era trasformato in una grande macchina
dove i leader perdono tempo cimentandosi con comunicati preconfe-
zionati, tra opprimenti misure di sicurezza. Essi continuavano ripor-
tando la notizia della presenza di 36.000 poliziotti e di 11.000
giornalisti, dell’attacco di un gruppo di dimostranti contro la base
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militare americana e delle lamentele di Clinton per lo scarso equili-
brio e la rigida formalita dell’ ordine del giorno. Alla fine del vertice
I’enfasi venne posta sul desiderio di Clinton e di Campbell di dare
all’occasione un carattere meno cerimonioso e piu informale, sulla
riluttanza di Kohl e Mitterrand di lasciare a casa i loro ministri, e sulla
promessa che 1’anno successivo sarebbe stato caratterizzato da una
riduzione delle formalita, della solennita, degli «eserciti di burocrati»
e della polizia. Le reti televisive hanno dedicato particolare attenzione
all’incontro con Eltsin (qualcuno lo ha anche descritto come 1’unico
«vincitore» al vertice). Nessuno ha espresso critiche in merito al
rifiuto del Canada di fornire ulteriore assistenza finanziaria alla
Russia. Mentre, al contrario, ¢ stato dato particolare risalto alla
promessa fatta dal vertice di tenere una speciale riunione ministeriale
del G-7 sull’occupazione riportandola in una luce favorevole. Sono
stati trasmessi servizi generalmente positivi riguardo all’agenda sul
commercio e 1’occupazione. Critiche sono state espresse sulla dichia-
razione politica e non ¢ stata data alcuna attenzione né ¢ stata richiesta
alcuna azione sulle altre questioni. I servizi televisivi sul vertice
hanno rafforzato 1’immagine di un evento in cui il cerimoniale e gli
apparati di sicurezza la fanno da padrone, inquadrando i leader mentre
cenavano in uno splendore suntuoso («una cena di stato sfavillante offerta
dall’imperatore», «intrattenimento fastoso») e mostrando leader politica-
mente ed economicamente deboli ed impopolari che eserciti di addetti alla
sicurezza difendevano dalla rabbia dei cittadini che manifestavano.

4. La comunita accademica

In Canada solo pochi studiosi hanno dedicato costante e seria
attenzione al vertice in generale o al particolare tema di come esso
possa meglio configurarsi dal punto di vista istituzionale. Oltre alle
pubblicazioni bibliografiche e documentarie di base’ e ad alcuni studi
di carattere generale (in particolare quello del Centro di Studi Inter-
nazionali dell’Universita di Toronto per il vertice del 1988), 1a mag-

(7) V. Peter 1. Hajnal, «Documents of the Seven-Power Summit», Inspel: Official
Organ of the Ifla Division of Special Libraries, vol. 26, no 2 (1992), p. 127-37; P.
Hajnal, The Seven-Power Summit: Documents from the Summits of Industrialized
Countries: Supplement Documents from the 1990 Summit, Millwood, Kraus Interna-
tional, 1991; P. Hajnal, The Seven-Power Summit: Documents from the Summit of
Industrialized Countries, 1975-1989, Millwood, Kraus International, 1989.
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gior parte dei contributi esistenti provengono da alcuni partecipanti a
precedenti vertici poi diventati studiosi® o da studiosi che forniscono
pareri politici su specifici argomenti ai governi attraverso i media,
alla vigilia dell’evento annuale. A loro volta i giornalisti hanno svolto
occasionalmente un lavoro di tipo accademico sugli ultimi vertici cui
hanno assistito’. Ad ogni modo, come argomento di ricerca, raramen-
te il vertice ha attratto I’interesse delle principali riviste specializzate
né ¢ stato oggetto di una specifica trattazione monografica (I’ecce-
zione principale & rappresentata da Waverman e Wilson 1989)!°, E
mentre gli studi esistenti riflettono in generale, benché chiaramente,
la varieta della discussione all’interno del governo, essi hanno poca
o nessuna influenza sull’esito di tali discussioni.

La principale studiosa del vertice ¢ stata I’ex-sherpa (1984-1988)
ed economista Sylvia Ostry. Nei suoi primi scritti essa indicava il
vertice come un potenziale «sistema di continuo coordinamento» e di
sorveglianza multilaterale diretto alla creazione di regole e basato su
un processo di preparazione per adattare le posizioni nazionali nei
confronti dell’Fmi, della Banca Mondiale, del Gatt e dell’Ocse. Tale
evoluzione avrebbe una sua logica qualora I’Fmi assumesse la fun-
zione di segretariato del G-7 e 1’Ocse prenegoziasse gli accordi da
raggiungere al vertice. In linea con questa concezione era la rappre-
sentazione dei giornalisti come «un esercito di migliaia di scettici alla
ricerca di risposte semplici a questioni estremamente complesse».
Sylvia Ostry sottolineava, comunque, 1’importanza del vertice come
unico foro in cui i capi di stato e di.governo possono mediare tra le
diverse posizioni dei ministeri nazionali e che pud generare cambia-
menti istituzionali attraverso I’emissione di direttive da parte dei capi

(8) V. Allan Gotlieb, Canada and the Economics Summits: Power and Responsi-
bility, Toronto, University of Toronto, Centre for International Studies, 1987 (Bissel
Paper; 1); Sylvia Ostry, Canada, Europe and the Economic Summits, relazione
presentata alla All-European Canadian Studies Conference, L’Aia, 24-27 ottobre
1990; S. Ostry, Summitry: the Medium and the Message, Toronto, University of
Toronto, Centre for International Studies, 1988 (Bissel Paper; 3); Wendy Dobson
Economic Policy Coordination: Requiem or Prologue?, Washington, Institute for
International Economics, 1991 (Policy Analyses in International Economics; 30);
Charles McMillian, Comparing Canadian and Japanese Approaches to the Seven
Power Summit, Toronto, University of Toronto, Centre for International Studies, 1988
(Bissel Paper; 2).

(9) Hyman Solomon, «Summit Reflections», International Perspectives vol. 17,
no 4 (July/August 1988), p. 8-10; Michel Vastel, «Trudeau on Summitry» Interna-
tional Perspectives (November/December 1982), p. 10-12.

(10) Leonard Waverman, Tom Wilson (eds) «Macroeconomic Coordination and
the Summit», Canadian Public Policy, no 15 (February 1989), Special Issue.
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di governo alle istituzioni multilaterali tradizionali sprofondate

nell’inerzia decisionale!!.

Nell’ottobre 1990, la fine della Guerra Fredda e «I’inarrestabile
slancio verso una maggiore integrazione europea» portarono la Ostry
ad argomentare che la struttura del vertice era diventata inadeguata,
in quanto escludeva 1’Unione Sovietica e permetteva invece una
doppia o tripla rappresentanza per 1’Europa'?. La sua idea, che si
riallacciava alla dottrina canadese del 1943 della rappresentanza
funzionale per le future Nazioni Unite, era di sviluppare una «strut-
tura a due fasi o a due livelli» nel seguente modo: «Il processo dei
vertici comprende un’agenda centrale (in genere sulla gestione glo-
bale dell’economia) ed un’agenda su alcuni temi prioritari variabili a
seconda del momento. Perché, quindi, non avere un nucleo centrale
di membri ed uno variabile, a seconda dei temi? Questa struttura -
sarebbe piu flessibile ed offrirebbe una maggiore legittimazione
politica nel mondo del dopo-Guerra Fredda, permettendo all’Unione

-Sovietica e forse ai rappresentanti dell’ Europa orientale di presenzia-

re quando vengono prese decisioni fondamentali che riguardano il

loro futuro. Lo stesso varrebbe per le discussioni sul debito dell’ Ame-

rica Latina o dell’ Africa e sull’ambiente. I paesi maggiormente colpiti
dall’impatto politico di.specifici argomenti dovrebbero partecipare
alle decisioni». Questa proposta era accompagnata da una critica per

I’avvento dell’ «<hollywoodismo politico» nei vertici e per laredazione

di comunicati basati sulla retorica piuttosto che sull’azione.

Pil recentemente, in qualita di presidente del gruppo di studio dei
Trenta sul processo del vertice, la Ostry ha approfondito quest’idea’®.
Al centro di questa elaborazione si trovano quattro proposte di rifor-
ma del vertice.

1) Una nuova agenda con al centro alcuni argomenti che i capi di stato
e di governo dovrebbero affrontare regolarmente e sistematica-
mente in quanto si tratta di argomenti suscettibili di evoluzione
nell’ambito del coordinamento politico (aiuti allo sviluppo, am-
biente, investimenti commerciali, difesa e coordinamento delle
politiche economiche), pitt un’agenda di argomenti specifici sta-
bilita sulla base degli eventi del momento e delle situazioni di crisi.

(11) S. Ostry (1988) op. cit.; Michael J. Artis e Sylvia Ostry International Economic
Policy Coordination, London, New York, Routledge & Kegan Paul, 1986. (Chatham
House Papers; 30).

(12) S. Ostry, 1990, op. cit..

(13) V. Group of Thirty, The Summit Process and Collective Security: Future
Responsibilities Sharing, Washington, Group of Thirty, 1991.
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Sugli argomenti dell’agenda-base i capi di stato e di governo
identificheranno gli obiettivi generali, la ripartizione delle respon-
sabilita e la strategia.

2) L’esigenza di «definire, gestire e controllare sistematicamente e in
modo completo la ripartizione delle responsabilita» in conformita
«alle iniziative, agli obiettivi comuni e alle strategie concordate»,
attraverso 1’approntamento di un sistema di controllo in ogni
settore dell’agenda-base.

3) Il perfezionamento delle procedure da seguire per il coordinamento

- settoriale, come nel caso degli incontri interministeriali del G-7,

secondo il modello del Consiglio dei ministri della Comunita

- Europea. Ci0 implica che i capi di stato e di governo debbano

riunirsi due volte all’anno, che molti ministri (inclusi quelli della

difesa) si incontrino regolarmente € che i singoli ministri si riuni-

scano assieme ai capi di stato e di governo quando viene discusso
un tema di loro competenza. '

4) L’inclusione di altri paesi nel processo decisionale e nell’azione
comune del vertice, in particolare India e Cina (sull’«effetto
serra») e Arabia Saudita (sull’energia).

Prese insieme, queste proposte rappresentano un’importante, nuo-
va, ampia e diretta espansione del vertice in termini di respiro politico,
autorevolezza, profondita istituzionale e composizione del vertice, in
modo che esso possa servire meglio come foro in grado di assumere
~ decisioni pill vincolanti. |

Un concetto assolutamente differente del vertice viene delineato
nel lavoro di Allan Gotlieb, che insiste sulla partecipazione di un
numero ristretto e fisso di membri, sul ruolo centrale dei capi di stato
e di governo democraticamente eletti, su una capacita .di pressione
paritaria e sull’inclusione di argomenti politici'*. Secondo questa
concezione, il vertice pud essere meglio compreso e sviluppato come
un moderno concerto internazionale, con quattro caratteristiche es-
senziali: concentrazione del potere; partecipazione ristretta; obiettivi
comuni; controllo politico'”. E un foro esclusivo di tutte le maggiori

(14) A. Gotlieb, 1987, op. cit..

(15) John J. Kirton, Contemporary Concert Diplomacy: the Seven-Power Summit
and the Management of International Order, relazione alla riunione annuale di
International Studies Association e British International Studies Association, Londra,
29 marzo-1 aprile 1989; J. Kirton, «The Seven-Power Summit as a New Security
Institution», David Dewitt, David Haglund, John J. Kirton (eds), Building a New
Global Order: Emerging Trends in International Security, Oxford, Oxford University
Press, 1993, p. 335-57. v
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potenze mondiali, ma solo di esse, il cui compito essenziale ¢ difendere
in maniera imparziale, attraverso il consenso, I’ordine internazionale
esistente da gravi attacchi, fornire direttive alla comunita internazionale
e promuovere nuove iniziative quando sorgono nuove sfide.

Dal momento che I’obiettivo principale del vertice ¢ quello di
impedire il peggio attraverso risposte efficaci alle crisi, piuttosto che
massimizzare il benessere attraverso il regolare coordinamento delle
politiche, i leader hanno bisogno del massimo grado di liberta per
mettere a fuoco politicamente e senza vincoli tutte le sfide cruciali
che si presentano in un determinato momento. Sebbene il vertice si
trovi al centro di un nuovo sistema di istituzioni internazionali che
meglio si adattano al mondo del dopo-Guerra Fredda rispetto alle
vecchie famiglie delle Nazioni Unite e dell’ Alleanza Atlantica, la sua
unica forza risiede nell’assenza di statuti formali, di burocrazie e di
bilanci, di agende rigide, procedure fisse ed esigenze di rappresen-
tanza e di.cerimoniale. Questo concetto del vertice come concerto,
piuttosto che come organizzazione internazionale, & 1’unico che sem-
bra prevalere in un’epoca in cui c’¢ bisogno di affrontare i temi
politici fondamentali piuttosto che quelli specifici di natura economi-
ca, e dove 1 governi nazionali tormentati dal deficit delle loro econo-
mie e le loro disilluse opinioni pubbliche hanno perso I’entusiasmo
per soluzioni fondate su istituzioni sempre piu grandi e costose.
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9. LA «<RAISON D’ETRE» DEL G-7 VISTA DA PARIGI

di Philippe Moreau Defarges

Abbiamo riflettuto su come i vertici possano meglio focalizzare la nostra attenzione

“sui temi pit significativi del momento. Noi apprezziamo 1’ attivita dei vertici in quanto
offrono I’opportunita di scambiare opinioni, creare consenso e approfondire 1’intesa
tra noi. Crediamo, perd, che i vertici debbano avere un carattere meno cerimoniale,
una partecipazione pill ristretta di persone, e una minore produzione di documenti e
dichiarazioni, e che piti tempo debba essere dedicato alle discussioni informali tra noi,
cosi che, insieme, possiamo affrontare meglio i principali temi di interesse comune.
Intendiamo condurre i prossimi vertici in questo spirito .

Questo saggio si propone di analizzare prima la posizione francese
in merito ai vertici del G-7 e, poi, il tipo di riforma che la Francia:
potrebbe prendere in considerazione.

1. La visione francese dei vertici del G-7

Nel 1975, 1a Francia lancio I’idea di organizzare delle riunioni
annuali tra i capi di stato e di governo delle maggiori potenze econo-
miche. Il primo vertice si svolse a Rambouillet (15-17 novembre).
Due motivi mossero il presidente francese d’allora, Valéry Giscard
d’Estaing, ad avanzare tale proposta: la prima ragione era molto
classica. La gestione degli affari mondiali & monarchica e, insieme,
tecnocratica. Cosi come, nel XIX secolo, il «concerto europeo» - a
cui la Francia apparteneva - aveva la responsabilita dell’ ordine euro-
peo, era logico istituire, nell’ultimo quarto del XX secolo, un «con-
certo» economico mondiale. Nel 1975, un fattore determinante spinse
verso ‘questa formula: il crollo delle regole economiche e monetarie
definite dagli accordi di Bretton Woods, dopo la svalutazione del
dollaro (agosto 1971) ed il primo shock petrolifero (autunno 1973).

(1) Vertice di Tokio, Dichiarazione Economica, 9 luglio 1993, par. 16.
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La seconda ragione era di carattere piu personale. Giscard d’Estaing
aspirava ad essere un presidente moderno, cosciente dei mutamenti
strutturali. Egli amava mettere in evidenza le tendenze verso la
globalizzazione (mondialismo); ed era persino arrivato a sottolineare
come, negli anni *70, la popolazione francese rappresentasse solo
1I’1% della popolazione mondiale: una posizione che peraltro non
manco di suscitare il vivo disaccordo di alcuni esponenti francesi! Ad
ogni modo, per Giscard d’Estaing 1’effettuazione di riunioni regolari
dei leader delle maggiori potenze economiche poteva delineare un
governo informale dell’economia mondiale.

Frangois Mitterrand, eletto Presidente della Repubblica nel 1981,
¢ un uomo molto diverso. E amante delle tradizioni e delle origini. E
affascinato pit dal passato che dal futuro. Per Mitterrand, che in effetti
¢ una mente religiosa, la modernita non cambia e non pud cambiare
I’uomo. Infine, Mitterrand ha appreso 1’economia da Jacques Attali,
che poteva trasmettergli una visione meno noiosa di questa scienza.

Per Mitterrand che ¢ profondamente sensibile ad ogni manifesta-
zione di grandezza e di potere, i vertici del G-7 sono e certamente-
devono essere delle cerimonie. Quando, nel 1981 Mitterrand giunse
al suo primo vertice del G-7 (a Montebello, 19-21 luglio), quest’uo-
mo, che per decenni aveva lottato per conquistare la massima carica
in Francia, scopri probabﬂmente un nuovo mondo: lo strano e miste-
rioso circolo delle persone piu potenti della terra.

Mitterrand € un francese; tutti, o molti, dei suoi riferimenti sono
profondamenti radicati nell’ambiente e nella letteratura francesi. Mit-
terrand & pil interessato agli uomini, alle apparenze e ai rapporti
sociali che all’agitato lavorio burocratico. Con il passare degli anni,
egli ha visto I’invecchiarsi dei corpi, 1’andare e venire delle facce.
Forse il potere & un’illusione, ma un’illusione meravigliosa.

Ogni presidente francese, di destra o di sinistra, rimarra fedele a
questa linea. Ed il Primo Ministro, che talvolta ha un sogno presiden-
ziale? Egli sa che i vertici del G-7 rientrano nell’ orbita presidenziale.

1.1. Il non-dibattito francese sui vertici del G-7

Dopo il 1975, i vertici del G-7 non hanno piu suscitato alcun
dibattito importante in Francia; per loro natura essi sono di compe-
tenza del presidente, appartengono a questa misteriosa, suprema,
sfera di potere. Ma come mai ci sono cosi poche controversie in
merito ai vertici del G-77
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Universita e studiosi. Finora le universita e gli studiosi non si sono
trovati a loro agio in questa zona grigia che sta a meta strada tra le
classiche relazioni interstatali e le organizzazioni internazionali. In una
certa misura, Raymond Aron, il «grande padre» delle relazioni interna-
zionali, scrivendo nel periodo della Guerra Fredda, rimase fermo alla
visione machiavellica (non cooperativa e non istituzionale) delle rela-
zioni internazionali’,

Giornali. Eccetto che durante le riunioni del G-7, 1 giornali non appaiono
molto interessati a questi vertici. Naturalmente, negli ultimi anni *70,
alcuni giornali di sinistra o orientati a sinistra (soprattutto Le Monde
Diplomatique, molto permeato di tesi terzomondiste e che gode di
un’ampia diffusione) hanno buttato il G-7 e la Commissione Trilaterale
nella stessa pattumiera. Ma, negli anni *90, questo genere di argomento
¢ passato di moda. I principali organi di stampa - da Le Figaro a
Liberation, da L’ Express a Le Nouvel Observateur - sono molto scettici
nei confronti del meccanismo del G-7: ogni vertice & sempre un «vertice
eccellente».

Uomini politici. In effetti, la nozione di domaine réservé, benché la
formula appartenga all’era di De Gaulle, rimane ampiamente accet-
tata dall’ establishment politico. Per quanto riguarda i vertici del G-7,
essi si sono sempre svolti nell’ambito di questo dominio presidenziale
(come & stato confermato dal fallimento del Primo Ministro Jacques
Chirac, quando ¢ andato al vertice di Tokio nel 1986 e dall’assenza
di Balladur a Tokio nel 1993).

1.2. Il club delle nazioni piu ricche

I vertici del G-7 sono il luogo dove 1 capi di stato e di governo
delle sette democrazie pili ricche del mondo si incontrano regolar-
mente. E cosi, e per 1a Francia, deve continuare ad essere cosi.

Per la Francia la ragion d’essere del club esiste ancora. I sette
partecipanti (a cui si aggiunge il presidente della Commissione
dell’Unione Europea) rimangono 1 pilastri del sistema commerciale
mondiale. Con le loro frontiere aperte essi sono i pill coinvolti nelle

(2) L’unico libro in Francia che tratta dei vertici del G-7 & Le sommets économi-
ques: les politiques nationales a I’heure de I’interdépendance di Georges de Ménil
(Enjeux internationaux/Ifri, Parigi, 1983). Questo libro, perd, era destinato ad una
cerchia ristretta di studiosi.

219



fluttuazioni del mercato (beni, servizi, ma anche movimenti di capi-
tale, valute).

Infine, questi paesi condividono valori comuni: i diritti umani, la
democrazia, la fiducia nel dialogo e nel negoziato per gestire i conflitti.

Fu forse una convinzione francese a conferire una dimensione
filosofica ai vertici: ’idea che le economie pill avanzate potevano
condividere i loro interrogativi, le loro riflessioni sul futuro. Durante
il vertice di Versailles (5-6 giugno 1982), il presidente Mitterrand,
ispirato da Attali, propose la costituzione di un gruppo di esperti sulle
relazioni tra tecnologia, occupazione e crescita. Il vertice di Versailles
fu davvero speciale. L'accoglienza fu regale, ma la Francia stava
attraversando una crisi monetaria ed era terminata la festa socialista.
Forse il futuro avrebbe offerto una via d’uscita. Ad ogni modo
I’iniziativa francese falli, I’indagine su «Tecnologia, occupazione e
crescita» venne presto dimenticata. ,

Ci0 significa che per la Francia i vertici del G-7 devono rimanere
riunioni economiche. La Francia ha accettato con una certa riluttanza
dibattiti politici (in particolare su temi riguardanti la sicurezza). Le
ragioni di questa riluttanza sono ben note: 1) mantenere il ruolo

specifico di ogni struttura, di ogni canale. Specialmente per i temi

regionali o di sicurezza esistono numerosi fori, creati per assolvere a
precise missioni (il Consiglio di Sicurezza delle NU, 1I’Alleanza
Atlantica, la Conferenza sulla Sicurezza e la Cooperazione in Euro-
pa...). La Francia teme qualsiasi forma di manipolazione, che potreb-
be costringerla a dire «si» (questa preoccupazione & risultata evidente
durante 1’ultima fase dell’Uruguay Round); 2) preservare 1’autono-
mia europea. La Francia ¢ sempre stata diffidente verso ogni tenden-
za, ogni attitudine che potrebbe conferire alla struttura del G-7 una
posizione di preminenza sulla Comunita Europea. Promuovendo i
vertici del G-7, 1a Francia ha sostenuto un meccanismo occidentale.
Questo meccanismo deve essere, percio, mantenuto sul giusto bina-
rio: deve rimanere un luogo per il dialogo economico.

I vertici del G-7 si basano su due regole implicite - e forse
contraddittorie - che li caratterizzano come riunione informale e
giuridicamente non vincolante: 1) ogni partecipante deve e pud met-
tere qualcosa nel «paniere» della dichiarazione finale; 2) ogni disac-
cordo esplicito viene escluso.

La dichiarazione finale riflette un consenso «morbido» (in fran-
cese: un consenso «mou»). La Francia ha accettato pitt 0 meno queste
regole, almeno a partire dal vertice di Williamsburg (29-30 maggio
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1983) in occasione del quale il presidente francese fu «sorpreso» di
dover prendere una posizione in merito ad una bozza di dichiarazione
americana su temi riguardanti la sicurezza.

Per la Francia, 1 vertici del G-7 non rappresentano i fori pertinenti
per discutere circostanziati orientamenti politici. Non si pud, comun-
que, 1gnorare il fatto che 1 vertici del G-7 sono una delle espressmm
della «coscienza occidentale».

Per la Francia un club di nazioni ricche ha speciali responsabilita.

La Francia non ha mai abbandonato 1’ambizione di agire come
collegamento tra il Nord ed il Sud. Giscard d’Estaing, nel 1975-77,
promosse un Dialogo Nord-Sud, subito abortito (Parigi: Conferenza
sulla cooperazione economica internazionale). Mitterrand ritiene, per
convinzione profondamente consolidata, che il denaro sia diabolico.
L’equita non pud derivare dai meccanismi di mercato ma richiede
I’adozione di misure concrete. La prospettiva di un Nuovo Ordine
Economico Internazionale € sparita quasi completamente a partire dai
primi anni *80, ma ne esiste ancora una sorta di riverbero. Per la
Francia ci sara, ci deve essere, un ritorno alla dimensione Nord-Sud.
Ad ogni modo uno degli slogan della politica francese sara sempre:
«La France est I’embéteuse du monde», Jean Giraudoux.

La Francia ritiene che i vertici del G-7 rappresentino il luogo
adatto per avere colloqui mformah ad alto livello, sulle relazioni tra

i ricchi e poveri.

| Nel 1981, la Francia ha sostenuto il vertice Nord-Sud di Cancun
(22-23 ottobre 1981). Nella visione francese - sia neogollista che
socialista -, secondo cui i problemi vanno gestiti attraverso la politica,
i vertici Nord-Sud potrebbero completare e bilanciare i vertici del
G-7. Ma il vertice di Cancun non fu un successo. Il vento del libero
mercato fini con la retorica terzomondista. Nel 1989 (vertice di Parigi,
14-16 luglio), la Francia, in piena celebrazione dell’anniversario del
1789, immagino di dar vita a una sorta di nuovo vertice Nord-Sud,
ma I’idea non piacque ai suoi partner.

La Francia crede, tuttavia, che ogni vertice debba discutere i
principali temi del rapporto Nord-Sud: gli aiuti, il debito, i modelli di
sviluppo, ecc. Ovviamente il Terzo Mondo degli anni *90 ¢ diverso
da quello degli anni 60, quando, per effetto del processo di decolo-
nizzazione, appariva come un blocco unico. Negli anni *90, il fattore
sviluppo ha determinato forti e crescenti divari tra i paesi del Sud.
Fondamentali per la Francia sono i paesi dimenticati, quelli che hanno
perso - o non sono in grado di prendere - il treno della crescita economica
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-, in primo luogo 1 paesi africani. La Francia - chiunque sia il Presidente
della Repubblica - non abbandonera mai questo tema. Mitterrand coltiva
forse il desiderio nascosto di impedire che il club sia un esercizio troppo
comodo, troppo distante dalla poverta mondiale.

Piu in generale, la Francia - in qualita di partecipante del G-7 -
utilizza 1 vertici come cassa di risonanza delle sue preoccupazioni (ad
esempio, la riforma del sistema monetario internazionale).

1.3. Concertazione, negoziazione, istituzionalizzazione

Nel suo approccio ai meccanismi internazionali, la Francia agisce
come se tracciasse linee divisorie (e anche connessioni) tra la concer-
tazione, la negoziazione e I’istituzionalizzazione.

Concertazione. Concertazione significa libero dialogo. Questo non
implica conseguenze giuridicamente vincolanti. Né che, nel caso in
cui questi colloqui debbano essere seguiti da decisioni pratiche,
quest’ultime debbano essere definite o adottate attraverso specifici
meccanismi di negoziato.

Per la tradizione francese, la concertazione costituisce un elemen-
to fondamentale delle relazioni internazionali. La concertazione com-
porta che le persone possano parlare liberamente fra loro. Oggi, solo
la cerchia piu ristretta dei leader di alto livello possono trovarsi in una
simile condizione. Ma questa liberta di dialogo deve essere protetta
da almeno due elementi: segretezza e conversazioni non vincolanti.
Ogni parola, ogni frase detta da personalita che detengono il potere &
«impegnativa». La concertazione non deve, percio, essere diretta-
mente vincolante. |

In ogni foro di concertazione, in particolare in quelli tra capi di
stato e di governo, esiste un contrasto tra: .

- ’esigenza di colloqui liberi ed informali. Uomini (e donne) di
governo rimangono uvomini e donne. Soprattutto in periodi di crisi,
1 colloqui tra personalita di pari livello sono un modo per affrontare
i problemi, eliminare (talvolta aumentare) I’incertezza e 1’ ansieta,
accertarsi che tutti condividono le stesse difficolta;

- e la richiesta di conclusioni, attese da tutti coloro che sono esclusi
dal sacro circolo. La tendenza «naturale» ¢ di redigere conclusioni
sempre pil prolisse. E sempre comodo terminare le riunioni con
documenti che possono essere presentati come storici...per uno o
due giorni. Un documento di sostanza comporta dilemmi e scelte.

222



Nella visione francese, la concertazione pende verso un modello
di conversazioni informali e personali. Ad ogni modo, i vertici del
G-7 - profondamente condizionati dalla societa dei media - sono -
sempre piu inclini ad una logica dello spettacolo - come ¢ risultato
evidente ai vertici di Versailles (1982) e di Parigi (1989).

Ad ogni modo sembra che i vertici del G-7 mettano insieme due
riunioni: i colloqui tra 1 capi di stato e di governo e i negoziati tra gli
sherpa per mettere a punto le dichiarazioni finali.

Negoziazione. La negoziazione ¢ un processo differente. Ogni nego-
ziato si focalizza su qualche tipo di testo, riguardante decisioni
giuridiche e/o pratiche. Da questo punto di vista, va mantenuta una
distinzione tra: | ,

- le questioni economiche e finanziarie. Tali questioni rappresentano
la ragion d’essere del meccanismo del G-7. Le connessioni tra i
capi di stato e di governo e le strutture burocratiche avvengono
attraverso molti canali. Gli apparati dei ministeri del Tesoro ed in
primo luogo i loro direttori sono elementi essenziali di collega-
mento per lo svolgimento dei vertici;

- e le questioni politiche. Tali questioni sono state aggiunte in seguito.
Esistono molte altre strutture per realizzare la solidarieta politica
(ad esempio, I’ Alleanza Atlantica, la Cooperazione politica euro-
pea - diventata Politica estera e di sicurezza comune) e garantire
gli equilibri politici (ad esempio, il Consiglio di Sicurezza, con i
suoi membri permanenti).

Puo0 la negoziazione rientrare nei compiti dei vertici del G-77 No,
essa non ¢, € non pud essere compito dei capi di stato e di governo
(in particolare, il tempo disponibile ¢ scarso - meno di dieci ore di
discussioni utili; in ogni caso, la disponibilita di venti o trenta ore di
seguito potrebbe forse migliorare il processo?). Gli sherpa - anche se
di fatto essi negoziano - non sono € non possONo essere negoziatori -
nel senso stretto del termine - in quanto i1 colloqui perderebbero del
tutto quella flessibilita che li caratterizza.

Questa tensione tra concertazione e negoziazione non ¢ specifica
dei vertici del G-7, ma & rinvenibile in ogni colloquio ad alto livello.
Da questo punto di vista uno dei grandi vantaggi (che, ovviamente, ¢
anche un handicap) dei vertici del G-7 deriva dal fatto che essi sono
al di sopra e al di 13, delle strutture burocratiche.

Istituzionalizzazione. Un paragone pud essere fatto tra i vertici del
G-7 ed il Consiglio Europeo. Quest’ultimo € una parte, un’istituzione
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di un’insieme piu vasto (la Comunita Europea, diventata nel novem-
bre 1993 Unione Europea). Il Consiglio Europeo ha luogo nell’ ambito
di un sistema politico, amministrativo e giuridico. Pertanto, il Consi-
glio Europeo oscilla tra la concertazione (sugli orientamenti politici,
I’evoluzione generale del processo europeo) e la negoziazione (si
tratta per lo p1u di questioni di bilancio: il «contributo» brltanmco la
programmazmne finanziaria).

Ci si lamenta periodicamente che il Consiglio Europeo rimanga
intrappolato in dibattiti tecnici. Ma nella Comunita Europea (o, oggi,
Unione) non esiste una linea divisoria tra questioni «tecniche» e
«politiche», né puo essere fissata.

Per la Francia, 1 vertici del G-7 non possono e non devono essere un
consiglio occidentale. Ai vertici del G-7 vengono messe in comune
specifiche preoccupazioni; cid non significa che si debba arrivare alla
creazione di un sistema chiuso.

Listituzionalizzazione dei vertici G-7 ripropone due questioni ben
note:

a) che cosa & I’identita «occidentale» (essendo il Giappone - almeno dagli
anni *70 - uno dei tre pilastri di questa identita)?

Esiste una serie di valori comuni (diritti umani, democrazia, libero
commercio...) ma, specialmente dopo la caduta della Cortina di Ferro ed
il fallimento delle esperienze autarchiche, questi valori tendono ad acco--
munare le democrazie occidentali e i paesi ex-comunisti, il Nord e il Sud.

A partire dagli ultimi anni ’40, infatti, il consolidamento dell’iden-
tita occidentale si ¢ realizzata contro un nemico, anzi il Nemico:
I’Unione Sovietica.

Per quanto riguarda 1I’economia, la comunitd occidentale ¢ una
comunita conflittuale. Tre dinamiche cospirano nel ridefinire (o piu
probabilmente indebolire) questa identita economica occidentale: la
concorrenza tra i suoi membri; la regionalizzazione attorno a tre poli
(Europa, America del Nord, Asia del Pacifico); la concorrenza
dall’esterno, che pud contribuire ad esacerbare le tensioni interne o
forse produrre una nuova unita. Le istituzioni non possono essere
astratte dalla realta. I1 G-7 ¢ il club delle nazioni piu ricche, in un
momento in cui la ricchezza delle nazioni ¢ in mutamento.

b) E possibile creare un direttorio occidentale istituzionalizzato, con

un ruolo economico globale, che vada oltre i vertici del G-7?

Al mutare della ricchezza delle nazioni, ¢ mutato anche - sia pure
con ritardo -il problema della legittimazione. Dal 1975 fino alla fine
degli anni ’80, il club delle nazioni pili ricche poggiava su due fattori:
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il mondo comunista, che non era inserito nei circuiti economici
(materie prime e debiti erano inserite in connessioni limitate); la
maggior parte del Terzo Mondo era fuori dal sistema economico o

rimaneva passivo di fronte ad esso.
Quale potrebbe essere il significato storico della istituzionalizzazione?

2. La Francia e la modifica dei vertici del G-7

La natura e la collocazione dei vertici del G-7 non devono essere
dimenticate. Essi sono solo una componente di una rete gigantesca di
organismi politici, monetari e finanziari che a volte addirittura si
sovrappongono. |
- I vertici del G-7 rappresentano un momento di incontro per sette
capi di stato e di governo, piu il presidente della Commissione
dell’Unione Europea. Ovviamente questi vertici offrono a questi
uomini e donne un’eccezionale opportunita per svolgere colloqui in
liberta. Ma i vertici del G-7 sono solo uno dei tanti canali.

Un’altra dimensione deriva dall’interazione dinamica tra logiche
politiche e amministrative. I capi di stato e di governo assumono
orientamenti, talora anche decisioni. Questi orientamenti e queste
decisioni emergono da lunghe e complicate discussioni tecniche; una
volta adottati, essi vengono di nuovo trasmessi ai canali amministra-
tivi. Un poeta francese, Jean Cocteau hascritto: «Feignons d’organiser
ces mysteres qui nos dépassent».

Ad ogni modo, i capi di stato o di governo che partecipano ai
vertici del G-7 si trovano di fronte ad un dilemma quando accettano
conclusioni troppo vincolanti: metterle in pratica, correndo cosi il
rischio di venire severamente criticati per essersi lasciati condiziona-
re dall’atmosfera della riunione, o dimenticarle. Un esempio di questo
dilemma ¢ offerto dall’atteggiamento della Germania, negli ultimi
anni ’70, di fronte alla teoria della locomotiva. '

2.1. Preparazione

La preparazione dei vertici € condotta da un gruppo molto ristretto
di persone: gli sherpa e i funzionari di alto livello (direttori dei
ministeri del Tesoro, e diplomatici di alto rango). Tale preparazione
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si basa su un equilibrio molto delicato: contatti personali, contatti

giornalieri via telefono e via fax, riunioni regolari.
Come modificare questo processo? Se diventasse piu formale, piu

burocratico, ci0 significherebbe che gli stessi vertici stanno assumen-
do un carattere piu istituzionale.

2.2. Frequenza dei vertici

E chiaro che i vertici del G-7 non possono svolgersi pit di una
volta all’anno. Devono essere meno frequenti? Un vertice ogni anno

e mezzo o ogni due anni?
Ovviamente, la riduzione della frequenza dei vertici verrebbe

considerata una sconfitta della solidarieta occidentale. E, poi, la
cadenza annuale ¢ cosi semplice.

2.3. Partecipazione

Un simile club non puo escludere nessuno dei suoi attuali parteci-
panti. I vertici del G-7 si basano sulla fiducia reciproca, sul consenso,

e - in effetti - su un equilibrio molto formale.
Inoltre, i vertici del G-7 materializzano la versione pili ampia della

comunita occidentale, con tre pilastri (Europa occidentale, America
del Nord, Giappone), laddove le altre istituzioni occidentali esprimo-

no la solidarieta euro-americana.
Oggi il dibattito sull’allargamento del club ¢ limitato alla Russia.

Nel luglio del 1991, al vertice di Londra, Michail Gorbaciov ha
chiesto di essere ospitato. I sette capi di stato e di governo hanno dato
una risposta positiva. Dopo il collasso dell’Unione Sovietica, il pre-
sidente della Russia, Boris Eltsin, ¢ diventato un ospite permanente
e di primo piano dei vertici del G-7. Da quel momento i vertici hanno
adempiuto all’importante ruolo politico di osservare ed aiutare il
processo di transizione verso 1’economia di mercato e la democrazia

in atto in Russia.
Questa partecipazione russa - che ha luogo subito dopo il vertice

del G-7 - ha un chiaro significato politico: la Russia viene ospitata in
considerazione delle sue dimensioni, del suo peso e, forse, del suo
scomodo ruolo.
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Questa presenza russa potrebbe un giorno sollevare una questione
di principio: quale risposta dovrebbe essere data alla Cina se prendera
la strada della democrazia e chiedera di aderire al club?

In futuro, i vertici del G-7 non potranno evitare il contrasto tra il
loro attuale ruolo di club di nazioni ricche e le trasformazioni econo-
miche mondiali.

2.4. Organizzazione delle riunioni

Le riunioni dei vertici del G-7 sollevano tre questioni.

Presenza dei Mass-Media. Ai vertici del G-7 sono presenti migliaia
di giornalisti. Da un lato, questo fatto pu0 essere considerato una
seccatura, che complica le misure di sicurezza e i controlli, e che
spinge all’assunzione di decisioni «storiche» € concrete alla fine di
ogni vertice. Dall’ altro, 1a riunione dei leader delle nazioni piti ricche
& e deve essere un evento. Il rischio reale non sono, forse, le riunioni
sovraffollate ma quelle deserte. Ad ogni modo, una ridotta partecipa-
zione dei media sarebbe probabilmente effetto non tanto di decisioni
burocratiche ma di un mutato atteggiamento degli stessi media.

Dimensione sociale. Soprattutto quando i paesi sviluppati attraversa-
no periodi difficili sarebbe logico avere vertici meno fastosi. Ma
queste riunioni sono anche cerimonia.

Deve essere mantenuto un equilibrio tra riunioni di lavoro e
ricevimenti. Anche qui, la risposta non pud venire da decisioni am-
ministrative e collettive. Questo compito spetta al paese ospite, € non
¢ facile perché ogni vero ospite vuole risultare il piu cortese.

Colloqui formali ed informali. Dal punto di vista francese, i vertici
del G-7 rappresentano innanzitutto un’opportunita per allacciare
contatti personali. Cid comporta lo svolgimento di riunioni ufficia-
li brevi, lasciando il tempo necessario alle conversazioni in liberta.
Questo significa che deve essere favorito tutto cid che puo facili-
tare gli scambi informali. | |
Forse anche gli sherpa e i funzionari dovrebbero avere pili tempo
per simili contatti, invece di scrivere e riscrivere le dichiarazioni
finali.
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2.5. Dichiarazioni finali

Le dichiarazioni finali somigliano agli inventari di Jacques Prevert
o alle liste di Jorge Luis Borges: ci si puo trovare dentro il mondo
intero.

Ovviamente le dichiarazioni dovrebbero essere piu brevi, € con-
centrarsi su alcuni punti chiave. Ma la brevita delle dichiarazioni
comporta anche che esse vadano lette con maggiore attenzione e
abbiano un contenuto pill vincolante.

Le dichiarazioni avranno certamente maggiore forza se conterran-
no alcuni impegni effettivi (specialmente verso i paesi sottosviluppa-
ti). Ma, come detto sopra, il presidente ed il governo francesi
dovrebbero rimanere fedeli alla loro tradizionale riluttanza verso ogni
miscuglio di conclusioni vincolanti e non vincolanti.

Si potrebbe inoltre considerare la possibilita di distinguere tra
paragrafi «dichiarativi» e paragrafi «giuridicamente vincolanti». Ma
quanto ¢ realistica questa formula?

2.6. Il seguito dei vertici

In realta la preparazione del vertice e il suo seguito rientrano in un
unico processo. L’ attuazione del vertice appena finito coincide infatti
con la preparazione del vertice successivo. Dal punto di vista francese
devono essere mantenuti 1’informalita, i contatti giornalieri, gli scam-
bi non burocratici.

I vertici del G-7 hanno avuto origine in un periodo preciso: gli anni
>70. Da un lato, le regole che erano state stabilite dopo la Seconda
Guerra Mondiale erano in una profonda crisi (fluttuazione delle
monete invece di cambi fissi), ma la filosofia che le ispirava - il
liberalismo istituzionalizzato - ancora resisteva. Dall’altro, il mondo
non occidentale stava mostrando una certa forza (shock petroliferi),
ma continuava a rimanere ai margini dei mercati mondiali. I vertici
del G-7 sono stati il tentativo di gestire questa situazione in movimen-
to attraverso una concertazione tra le democrazie piil ricche basata su
regole flessibili.

Negli anni ’90 il paesaggio internazionale ¢ piuttosto cambiato.
Sta emergendo una vera competizione mondiale. L.a grande banchina
di ghiaccio comunista si & sciolta. Sopravvivono ancora piccoli ice-
berg (la Corea del Nord, Cuba). Il Terzo Mondo si & spaccato: alcuni
paesi hanno cominciato a partecipare alla competizione economica;
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altri sono rimasti indietro. Nuove problematiche - per lo pit globali - .
stanno prendendo forma: I’ambiente, la salute (I’Aids rappresenta
I’esempio pit significativo), la politica nucleare, il commercio di ogni
tipo (dai beni alla droga, dalle armi alle informazioni).

I vertici del G-7 possono mantenere la loro attuale forma. Ma con il
passare degli anni, si approfondira il divario tra I’apparenza e la realta.

Come nella famosa favola, il re sara nudo!
Si possono prevedere molti aggiustamenti: procedure piu elaborate,

canali piti sofisticati, differenti tipi di discussione, dichiarazioni piu brevi
- 0 pitt lunghe - e, aspetto pilt importante, il partenariato con paesi terzi.
- Ma la dichiarazione del vertice di Tokio rimane nell’ambito della strut-
tura attuale. '
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10. CONCLUSIONI E PROPOSTE: QUALE RIFORMA
PER IL G-7?

di Cesare Merlini
(con la collaborazione di Guido Garavoglia)

1. La riforma e un antico dilemma

I1 G-7 & nato per caso, o quasi. E gi2 stato ricordato (v. cap. 3 in
questo volume) che non vi € un trattato internazionale alla sua origine
e che non si tratta di un’istituzione nel senso proprio del termine. Cosa
¢ dunque?

Come gia scrivevamo agli inizi degli anni 80, ! & una riunione fra
capi di governo, nata per prassi da precedenti riunioni di ministri
economici e consolidatasi rapidamente nella composizione € nella
regolarita annuale degli incontri. Questa poi nel corso di quasi venti
anni di vita ha filiato altri «corpi» sempre in forma di riunioni, regolari
(per es. dei ministri finanziari) o ad hoc (per es., recentemente, dei
ministri dell’ambiente), cosi da configurare una quasi-istituzione. Su
questa anima del G-7, ad un tempo doppia e dimezzata - semi-perso-
nale e semi-istituzionale - si & sempre articolato il dibattito politico e
analitico, che anticipammo nella citata ricerca. E dal relativo dilemma
muovono le attuali ipotesi di riforma, non solo quelle proposte da
politologi ed economisti, ma quella pili importante invocata dal Primo
Ministro inglese? e fatta propria dal vertice di Tokio, lo scorso anno,
che ne ha formalizzato la richiesta nel comunicato®. E del resto da tale
richiesta che origina il presente studio.

(1) Cesare Merlini (a cura di), I vertici: cooperazione e competizione fra paesi
occidentali, Adn Kronos, 1985, p. 7.

(2) Lalettera di John Major agli altri capi di stato o di governi non ¢& stata pubblicata
integralmente. Un sunto ¢ apparso sul The Financial Times, 10 settembre 1992.

(3) Il testo di quel paragrafo lo si puo leggere nel capitolo 7, p. 176 in questo volume.
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Perché unariforma? E perché proprio adesso, al ventesimo vertice,
cio¢ dopo quasi tre giri completi dei sette componenti? Si dira che
con la fine della Guerra Fredda tutto € mutato e il mutamento non puo
risparmiare questa riunione dei leader occidentali., Questa si nacque
dalla volonta di ricostruire una solidarieta economica dopo la fine di
Bretton Woods e di fronte alle sfide delle crisi energetiche degli anni
70, ma poi si ¢ consolidata anche nei confronti della minaccia
sovietica (a partire dal 1980). Non a questo, perd, si richiama John
Major, che si riferisce invece alla evoluzione propria dei vertici nel
tempo, anzi a quella che in realta €, a suo parere, un’involuzione
dall’anima personale a quella istituzionale - 0 almeno, burocratica -
e invoca un ritorno alle origini. In cid egli sembra incontrare il
consenso di alcuni suoi colleghi, anche se con le sfumature che la
lettura dei rapporti sui diversi paesi contenuti in questo studio per-
mette di apprezzare.

L’orientamento verso una maggiore informalitd dei vertici va,
almeno in apparenza, in direzione opposta a quella suggerita da altri,
importanti esperti della materia fra cui citeremo il Gruppo dei Trenta
e il suo relatore, I’ex-sherpa canadese Sylvia Ostry,* e lo studioso
americano Ikenberry’ che, con qualche differenza fra loro, sostanzial-
mente concordano sulla necessita di rafforzare 1’anima istituzionale
e i meccanismi di coordinamento economico € di consultazione
politica e invitano a pensare a una qualche formalizzazione e/o
strutturazione, istituendo un Segretariato permanente del G-7 e un
Consiglio dei Ministri, un po’ secondo il modello della Comunita
europea.

Come Robert Putnam dice da anni® e ripete qui, questo «ritorno
alle origini» ¢ un mito da sfatare. Neppure nella sua prima riunione
di Rambouillet nel 1975 il vertice ¢ stato quell’incontro personale
intorno al caminetto a cui la data autunnale in cui si tenne e una diffusa
credenza fanno pensare. Noi crediamo con lui che questo della
personalizzazione oppure della istituzionalizzazione sia un falso di-
lemma, almeno in parte. I1 G-7 & fatto sia della riunione dei capi, che
¢ la parte pil visibile, sia dei meccanismi di consultazione e concer-
tazione a livello inferiore. Se si riduce alla prima, perde in efficenza,

(4) The Summit Process and Collective Security: Future Responsibility Sharing.
A Study Group Report. Washington, Group of Thirty, 1991.

(5)John G. Ikenberry, «Salvaging the G-7», Foreign Affairs, vol. 73, no 2 (Spring
1993), pp. 132-139.

(6)Robert D. Putnam, «I vertici economici occidentali: interpretazione politica»,
in I vertici, op. cit. pp. 79-81.

234



perché sconta un loro potere assoluto che non c¢’¢: come osservavamo
nella precedente ricerca, oltre dieci anni fa, «la complessita delle
strutture politiche ed istituzionali dei nostri stati a democrazia avan-
zata proietta sul processo dei vertici le molteplici interazioni della
politica interna e dell’interdipendenza esterna»’.

Il G-7 ha svolto in passato, con maggiore o minore efficacia, la
funzione di raccordo nel «gioco a due livelli», quello nazionale e
quello internazionale, ed ha «internalizzato le esternalita positive
generate dal coordinamento» (v. cap. 2 in questo volume). E ci0 ¢
avvenuto sia per I’impulso del vertice che per 1’azione dei meccani-
smi. Se, come & successo, 1’efficacia & andata diminuendo nei modi e
nei tempi che vedremo (anche qui si faccia attenzione a non mitizzare
successi del passato), ¢ questo dovuto al prevalere dei «meccanismi»
sull’ «impulso», oppure al prevalere degli interessi nazionali su quelli
collettivi e al mutamento della «qualita» dei leader? Propendiamo per
questa seconda spiegazione, osservando di passaggio come invece sia
di moda al giorno d’oggi scaricare sull’inettitudine delle istituzioni (e
semi-istituzioni) internazionali le incertezze, le reticenze e gli egoismi
degli stati membri (v. Bosnia, per. es.).

Ma torniamo alla riforma del G-7 e alle sue motivazioni. Dunque
la fine della Guerra Fredda e gli altri mutamenti epocali registratisi
negli ultimi anni non vi hanno parte? Forse non & cosi. In una proposta
di riforma ben piu radicale di quella avanzata da Major, 1’ex-diplo-
matico americano W.R. Smyser parte dalla considerazione che, «dati
1 cambiamenti nel mondo, tutte le istituzioni attuali devono essere
riesaminate e riviste» per concludere che «in questo riesame il mec-
canismo del G-7 non pud che ricevere un giudizio negativo»®. Con
argomentazioni in parte diverse e in parte comuni il nuovo direttore
del Gatt, Peter Sutherland, lancia dalla tribuna di Davos 1’idea di
sostituire il G-7 con un’istituzione pid ampia®. E un anonimo alto
funzionario dell’amministrazione Clinton intervistato da Putnam per que-
sto studio dice che una trasformazione del G-7 nella sua composizione
(ingresso di altre grandi potenze e, non detto, forse anche uscita di
«piccole» potenze) e quindi nei suoi scopi «& solo una questione di tempo».

Queste affermazioni riflettono un atteggiamento abbastanza dif-
fuso negli Stati Uniti, di freddezza, o almeno disinteresse nei confron-

(7) Cesare Merlini, «Europa e America al vertice dei Sette», in I vertici, op. cit. p. 251.

(8) W. R. Smyser, «Goodbye G-7», The Washington Quarterly, vol, 16, no 1,
(Winter 1993), p. 23. _

(9) II discorso di Sutherland ¢& stato riportato in sintesi tra gli altri, da Le Figaro (29
gennaio 1994), The Wall Street Journal (31 gennaio 1994), Le Monde (3 febbraio 1994).
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ti del G-7 attuale. Questo atteggiamento potrebbe essere specifico e
passeggero, per la congiuntura economica favorevole alla sola Ame-
rica, per la fase presente di riunioni in capitali «minori», o altro.
Stando infatti ai contributi «nazionali» a questo studio, il G-7 ¢
considerato utile in tutti i paesi membri, se si scontano 1 limiti posti
dalla tradizionale schizofrenia francese fra «grandeur» e integrazione
(che nella storia dei vertici ha dato di sé molti esempi) e 1o scetticismo
«tous azymuths»che contraddistingue la politica estera inglese, par-
ticolarmente di questi tempi.

Maull spiega nel suo contributo come I’idea base del G-7 continui
~a servire gli interessi della Germania unificata. Ma forse il paese piu
attaccato a questa semi-istituzione ¢ il Giappone, che non sembra cosi
interessato a formule alternative di tipo trans-pacifico, come I’ Apec.
Per I’Italia e il Canada la partecipazione al vertice & innanzitutto uno
status symbol, tanto pill importante in quanto € sia economico che
politico e fino a quando la Germania e il Giappone non entrano come
membri permanenti nel Consiglio di Sicurezza; ma e anche un vincolo
agli sviluppi di politica interna.

E da notare tuttavia che fra gli autori di questo studio prevalgono
le simpatie per il multilateralismo. Ora, certe riserve americane su
questo o quell’aspetto del G-7 possono nascondere critiche pii radi-
cali, anche se non necessariamente piu radicate, del tipo che il G-7
ormai, «non serve pil», rappresenta il «vecchio», & troppo «eurocen-
trico», eccetera. Ecco che dietro alcune ipotesi di riforma che sem-
brano riproporre antichi dilemmi fra ruoli personali e ruoli
istituzionali, si delinea in realta la volonta di rimettere in questione
la «raison d’étre»del G-7 quale esso € stato finora (v. cap. 9 in questo
volume), e non solo della sua funzionalita. Conviene pertanto innan-
zitutto soffermarsi su questa «raison d’ &tre» oggi, nel 1994.

2. Ruolo e composizione

Il G-7 ¢ stato finora la riunione dei «sette principali paesi indu-
strializzati» (e non come dicono abitualmente i media italiani, dei
«sette paesi pitt industrializzati»), tutti membri importanti del Fondo
Monetario Internazionale, della Banca Mondiale e del Gatt. Ad essi
si ¢ aggiunta la Comunita Europea, inizialmente come istituzione
economica rappresentativa, soprattutto nel campo commerciale, di
tutti i paesi membri, compresi quelli partecipanti al vertice. Si trattava
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dunque di un qualcosa che si configurava come «nocciolox all’interno
di diverse istituzioni internazionali. Questa configurazione di gruppo
«industrializzato» e il fatto che abbia tratto origine anche dalla crisi
petrolifera, che qualcuno qualificO come prima guerra fra Sud povero
e Nord ricco, distingueva i Sette soprattutto nei confronti dei paesi in
via di sviluppo. E noto che le iniziali forti resistenze giapponesi a
entrare nel G-7 proprio a ci0 facevano riferimento - anche se nel
profondo era forse pili importante il rigetto culturale nei confronti di
questo blocco atlantico, occidentale e istituzionalizzato (siricordi che
il Giappone non aveva allora altro legame con I’esterno che I’ alleanza
bilaterale con gli Stati Uniti).

Col tempo, a questa definizione economica si € sovrapposta (non
sostituita) una connotazione politica, che inevitabilmente si caratte-
rizzava per il comune valore «democrazia» e per la contrapposizione
nei confronti del sistema sovietico o, meno nettamente, dell’insieme
dei paesi comunisti (dunque anche della Cina). Da questa differen-
ziazione prima dal Sud e poi dall’Est, deriva un ruolo di rappresen-
tanza di fatto dell’Occidente in una misura che nessun’altra
istituzione poteva vantare (non la Nato, che non comprende il Giap-
pone; non 1’Ocse perché solo economico; eccetera).

Per cui occorre ora porsi due domande: a) esiste ancora 1’Occi-
dente? b) se si, deve e puo i1l G-7 continuare a rappresentarlo di fatto?

Vediamo la prima. I’ Occidente, nel senso che si ¢ venuto definen-
do dopo il 1945 ¢ stato innanzitutto 1’ Alleanza Atlantica. Poi, come
detto, vi si & aggregato il Giappone. Con le due guerre «mondiali»
(«civili», come amano chiamarle gli europeisti) i paesi europei ave-
vano perso quel ruolo di «attori» centrali della storia che avevano
avuto nei secoli precedenti. I’ Alleanza atlantica consacrava il loro
bisogno di protezione. Ma la contrapposizione fra Est e Ovest aveva
ancora I’ Europa come principale oggetto del contendere: per dirla con
la stessa metafora, I’Europa era il «teatro» centrale. Con la fine della
Guerra Fredda essa non ha pit nemmeno questo ruolo.

Che gli Stati Uniti «voltino le spalle» all’Europa, come ora si dice,
per volgersi verso 1’ Asia, ¢ ovviamente un’esagerazione. In realta si
tratta di un bilanciamento che riflette questa nuova situazione; e che
riflette, si badi, anche un mutamento socio-culturale della popolazio-
ne americana, come fa notare W. Wallace in uno studio per lo Iai,!°

(10) William Wallace, European-Atlantic Security Institutions: Current State and
Future Prospects. Paper presentato alla conferenza «The Interaction of EU and Nato:
Adapting Transatlantic Cooperation to the New Security Challenges in Europe»,
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per ’emergere in essa delle componenti asiatica e ispanica, mentre
declina e invecchia quella europea. Se anche gli americani arrivassero
a dedicarci solo meta della loro attenzione verso 1’esterno, riservando
I’altra meta alle relazioni trans-pacifiche e con 1’America Latina,
dopo averci dedicato per tanto tempo la parte di gran lunga prepon-
derante, ci0 potrebbe rappresentare uno shock per noi, ma corrispon-
derebbe al tipo di mondo che si avvia alla fine del secolo. Se poi
troveranno questi nuovi «sets of relations» piu facili e produttivi di
quelli avuti con gli europei, & altro discorso; siamo portati a dubitarne
ma, bisogna ammetterlo, non siamo osservatori obbiettivi.

Del resto il «bilanciamento» degli interessi e delle attenzioni
risponde anche ad un’altra considerazione, sulla quale conviene bre-
vemente soffermarsi. La fine della centralita del «teatro» europeo non
comporta, a prima vista, I’emergere di uno sostitutivo, bensi la
presenza di diversi «punti caldi». Quello che si pu0 osservare € che,
se si guarda alla loro collocazione sulla mappa terrestre, si vede che
si collocano tutti nel continente asiatico € in due aree ad esso in
qualche modo collegate, che sono I’Europa ex-sovietica e 1’ Africa del
Nord. Si forma cosi una specie di collana attorno a quelle due potenze
gigantesche (fisicamente) che sono la Russia e la Cina, la prima piu
instabile ma anche pitl cooperativa internazionalmente della seconda.
Non ¢& questa la sede per sviluppare questo scenario geopolitico, di
cui vogliamo solo sottolineare che si differenzia da quello scontro fra
culture anziché fra stati, da quel «clash of civilizations» (fra cui anche

‘una latino-americana) dipinto da S. Huntington su Foreign Affairs,!
che ha goduto recentemente di una certa popolarita.

Ai fini del presente studio esso serve, nelle nostre intenzioni, a
meglio comprendere cosa & I’«Occidente degli anni *90». E ’area
«trilaterale» fatta da Nord-America, Giappone ed Europa occidentale,
caratterizzata da valori e interessi comuni, che si estendono con
risultati diversi nelle propaggini dell’Europa centro-orientale (e -
speriamo noi italiani - del Mediterraneo) dell’America Latina e
dell’ Asia Sud-orientale fin, forse, 1’India, non trascurando alcuni
importanti partner strategici quali 1a Corea del Sud, I’Egitto, I’ Arabia

- Saudita, e forse il Pakistan. Dunque, si dira, un Occidente che, almeno
geograficamente, non si differenzia molto da quello di prima. La
differenza ¢ piu politica e funzionale. Se questo Occidente non ha pit

organizzata dallo Iai e dalla Swp, Roma, 20-21 gennaio 1994.
(11) Samuel P. Huntington, «The Clash of Civilizations?», Foreign Affairs, vol.
72, no 3, (Summer 1993), pp. 22-49.
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la funzione precipua di opporsi alla minaccia sovietica/comunista,
esso resta pur sempre 1’agglomerato dei paesi che potenzialmente
hanno la capacita di diffondere lo sviluppo e arginare le conflittualita,
alternando integrazione e gestione degli equilibri. Cerchiamo di spie-
garci, anche perché questo aiutera a rispondere alla seconda domanda,
quella sulla rappresentativita del G-7.

La fine della minaccia esterna non ha solo sdrammatizzato il
«teatro» europeo; ha anche ridotto sostanzialmente la solidarieta fra
i paesi occidentali. Non a caso tutti ora parlano e straparlano di
«interessi nazionali», come se finora questi fossero stati sacrificati
non si sa su quale altare. Il fatto & che negli anni del dopo-guerra calda
e della guerra fredda - e per effetto di entrambe - 1a solidarieta si €
tradotta in un complesso istituzionale di eccezionale ricchezza e ne &
ora in qualche modo prigioniera, sia come vincolo interno sia come
bandiera all’esterno. Cosi, se nessuno ha oggi il coraggio di andare
avanti, nessuno ha d’altra parte quello di tornare indietro: solo,
ciascuno si autorizza a graduare gli impegni e il rispetto degli impe-
gni. Di qui la complessa tematica delle «geometrie variabili». E se
nessuno ha il coraggio di promuovere, a costo di sacrifici, i valori/in-
teressi comuni nelle «propaggini» sopraddette, aprendo i mercati- e
garantendo sicurezza, I’unica cosa che si ha da offrire sono i «pezzi»
del patrimonio istituzionale. Di qui tutta 1’altra complessa tematica,
quella degli «allargamenti», dove le istituzioni ci sono da tempo,
come in Europa; di qui, dove esse non c’erano, le iniziative come
quella degli Stati Uniti verso il Sud ispanico (Nafta) e I’Ovest (per
essi) asiatico (Apec); di qui anche, e forse, ipotesi di un futuro ruolo
istituzionale del Giappone nella sua regione, se €sso sapra innovare
rispetto al tradizionale approccio dell’equilibrio di potenza.

I1 G-7, come abbiamo detto, € solo una semi-istituzione, pertanto
¢ piu suscettibile di altre di affondare nelle sabbie mobili della
solidarieta ridotta, una volta diminuiti gli incentivi degli anni 70 al
coordinamento economico e quelli degli anni ’80 alla coesione poli-
tica. Per evitare ci0 occorre sceverare quelle piu valide fra le critiche
che ad esso vengono mosse, individuare quelle debolezze che, allo
stato attuale delle cose, possono essere corrette e scegliere fra le
soluzioni. E ci0o faremo muovendo dal problema della rappresentati-
vita del G-7, esaminato in questo paragrafo per passare nei successivi
a quello della funzionalita e poi della potenzialita.

Il tipo di mutamento che ha subito 1’Occidente non rende superata
né la necessita che sia «rappresentato» né larappresentativita del G-7,
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come esso €. La prima affermazione equivale a dire che perché le
potenzialita siano tradotte in realta occorre innanzitutto un’immagine
comune di quello che abbiamo chiamato il patrimonio istituzionale.
La seconda va analizzata piu in dettaglio, perché si deve prendere in
esame la questione della composizione. I1 G-7 infatti non ¢ esente dai
dilemmi relativi all’allargamento e alla geometria variabile, pur aven-
do avuto una composizione molto stabile, dopo le incertezze dei primi
anni. Poiché questo dilemma, oggi, si identifica con i modi della
partecipazione del presidente russo al vertice, affronteremo subito
questo problema.

I Sette invitarono Gorbaciov a Londra (1991) e Eltsin a Monaco
(1992) e a Tokio (1993). Laragione di questo invito ¢ duplice: interna
russa e internazionale. La prima mira a rafforzare la posizione del
leader in carica nella turbolenta situazione politica di quel paese e
nello stesso tempo a favorire il processo di riforma economica e di
transizione alla democrazia. La seconda mira ad ottenere un compor-
tamento cooperativo di Mosca nella gestione delle crisi (guerra del
Golfo nel 91, Bosnia oggi) e, sotto sotto (ma importantissimo), a
contribuire ad esorcizzare i grandi rischi derivanti dall’esistenza
dell’arsenale nucleare ex-sovietico. Non entreremo nel dettaglio di
queste motivazioni, che come ¢ evidente silegano fra di loro. Diremo
solo che esse sono di grande momento; e che il G-7 esalta pitt di ogni
altra istituzione il valore simbolico che la partecipazione russa rive-
ste. Se non ci fosse questa partecipazione, il riconoscimento della
Russia come grande potenza verrebbe solo dalla presenza fra i cosid-
detti P-5 (i membri permanenti del Consiglio di Sicurezza delle NU),
uno status residuo dell’Urss, caratterizzato da un diritto di veto,
dunque potenzialmente paralizzante. Questo diritto non le ¢ dato nel
G-7, a cui il leader russo ¢ invitato proprio per sottolineare la diffe-
renza dai tempi dell’Urss.

Sul valore reale di questa partecipazione i giudizi sono meno
uniformi. I critici sottolineano che la partecipazione del premier russo
non ha impedito che questi fosse due volte oggetto di un tentativo di
colpo di stato poco dopo il vertice (1991 e 1993). I favorevoli
sottolineano che in entrambi i casi I’appoggio occidentale ha aiutato
un’evoluzione positiva a Mosca e richiamano il ruolo cooperativo di
Gorbaciov nella guerra del Golfo come precedente per un auspicato
analogo ruolo di Eltsin nella crisi bosniaca.

Diverse, in realta, sono le valutazioni sull’influenza occidentale
nei confronti di comportamenti russi. Tendiamo a ritenere che essa
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sia alquanto limitata per quanto riguarda i comportamenti interni, ma

che, se si adottano opportuni mix di riconoscimenti formali e di

pressioni sostanziali, I’influenza sulla politica estera possa essere

rilevante. E stato ad esempio un errore agitare 1’ipotesi di un allarga-
mento della Nato all’Europa centrale, non solo perché ha declassato

il Nacc e poi la «Partnership for Peace» a soluzioni di ripiego, ma

soprattutto perché ha dato argomenti alle posizioni anti-occidentali

all’interno. D’altra parte crediamo che le aspettative per una transi-
zione di quella societa alla democrazia e al libero mercato debbano
essere limitate; in altre parole, che per il futuro prevedibile il presi-
dente russo non potra sufficientemente uniformarsi ai «like-minded
leaders» che si riuniscono al vertice e che la Russia non potra far parte
del sistema di valori «occidentali», nel senso prima descritto, di cui

il G-7 ¢ rappresentativo.

Cid detto degli obiettivi simbolici e sostanziali dell’mVlto del G-7
al leader russo, I’interrogativo ¢ se questi obiettivi suggeriscano una
partecipazione a pieno titolo e permanente al vertice dei Sette, a
cominciare dalla sua «parte politica», come adesso si tende a fare.
Suggeriamo qui alcuni motivi di cautela.

a) La divisione della parte politica da quella economica non va
incoraggiata, perché fa perdere al G-7 la sua caratteristica, accen-
tuatasi negli anni, di coprire e, quando possibile, integrare questi
due campi. Un partecipante insieme permanente e parziale, o
consacra questa divisione o non ¢ credibile. Agli inizi la Comunita
partecipava solo a parte delle riunioni, ma poi la discriminazione
¢ caduta. L’invito dovrebbe dunque riguardare specifiche riunioni,
dedicate all’ospite, non distinte altrimenti. E non sembra consi-
gliabile I’uso della formula «G-8 politico», che gia sembra attrarre
i media per la sua facilita d’uso.

b) Si dice che la parte del vertice a cui & sollecitata la partecipazione
della Russia comprende anche temi globali, come I’ambiente e le
migrazioni. Ora si sa che per essi quel paese ¢ parte piu del
problema che della soluzione. Il valore della partecipazione &
quindi piu simbolico (e, si spera, educativo) che sostanziale.

c) I Sette non devono precludersi un passo indietro, se mutamenti
nella leadership russa, per vie «democratiche» 0 meno, portassero
alla presidenza della Federazione un personaggio meno collabo-
rativo, ancor meno «like-minded». Se negli anni *70 esistevano

- preoccupazioni circa la partecipazione italiana, non si vede perché
oggi non si debbano avere per quella russa. Se ’esclusione si
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rendesse necessaria, questa sarebbe inevitabilmente alquanto trau-

matica in caso di partecipazione a titolo pieno e permanente.

d) Le motivazioni addotte per ’invito alla Russia, possono essere
viste come estensibili alla Cina. Questa - si pud osservare - evolve
verso 1’economia di mercato pili rapidamente di quella; e se la
cooperazione di Mosca serve oggi per la Bosnia domani altrove,
quella di Pechino serve oggi per la Corea domani altrove. Stando
ai contributi di Owada e Putnam a questo studio, sia in Giappone
che negli Stati Uniti considerazioni di questo genere non mancano
di essere fatte. E se dopo la Russia la Cina, perché non I’India dopo
la Cina? In che cosa si trasformerebbe il G-7, in un «club dei
grandi» ? Che prospettive avrebbe un doppione del P-5 il giorno in
cui la Germania e il Giappone facessero il loro ingresso nel
Consiglio di Sicurezza?

D’altra parte, qui non si propone che questo G-7 rappresentativo
dell’Occidente debba essere chiuso nei confronti dell’esterno. Al
contrario riteniamo che esso debba definire una sua «politica esteras.
La parte piu visibile di questa politica estera dovrebbe essere I’'invito
a importanti leader dei paesi o gruppi di paesi esterni per incontri
multilaterali a margine del vertice. Ci ¢ ben presente che I’invito a
cena rivolto da Mitterrand ai leader di alcuni grandi paesi in via di
sviluppo in occasione del «vertice dell’ Arche» (1989) non ¢ conside-
rato un successo; ma il motivo ¢ da ricercarsi nel tono puramente
formale che 1 francesi diedero all’evento e nel numero troppo alto e
poco «mirato» degli ospiti. E ci ¢ anche noto che i giapponesi
volevano invitare Suharto all’ultimo vertice di Tokio e dovettero
ripiegare su un suo incontro con Clinton e Myazawa, a causa dell’op-
posizione degli europei; ma, suggeriamo, questo rifiuto potrebbe non
essere stato una buona scelta.

Facciamo un altro esempio, che ¢ anche una proposta. L’ occasione
del vertice di Napoli potrebbe opportunamente essere colta per un
gesto indicativo ad un tempo dell’ attenzione occidentale per i proble-
mi del Mediterraneo e del sostegno dato al processo di pace in Medio
Oriente. L’invito a, diciamo, tre esponenti come Mubarak, Rabin e
(eventualmente) il Re del Marocco, a un incontro speciale con i Sette
capi occidentali per uno scambio di idee sulla riconciliazione, la
cooperazione ¢ la stabilita nell’area sarebbe un rilevante atto di
«politica estera» del G-7.

Non si intende con questo degradare la partecipazione del leader
russo ad un invito occasionale paragonabile a quello rivolto a dei
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Suharto o dei Mubarak. Il solo fatto che la prima sia ricorrente ogni
anno ne fa un evento regolare e quindi intrinsecamente diverso dal
secondo. In sostanza, si suggerisce che la partecipazione della Russia
si collochi in una posizione intermedia fra quella di membro e di
invitato. Per restare all’esempio/proposta sopra detto, si potrebbe
contemplare I’'ipotesi che la sessione aperta ai leader mediterranei
avvenisse in coda a quella con il leader russo, cosa che si giustifica
con la co-presidenza del processo di pace medio-orientale che spetta
alla diplomazia di Mosca. Cid consacrerebbe la sua posizione di
componente aggiuntivo del G-7 rispetto agli ospiti. Ma € vero che
questa apertura del G-7 ad altre aree sotto forma di inviti eccezionali
toglie volutamente a Eltsih un’esclusiva.

La soluzione appena illustrata, che potrebbe chiamarsi, indulgen-
do nell’uso di formule correnti, un «allargamento a geometria varia-
bile», comporta anche, a nostro avviso, una valorizzazione del ruolo
«personale» dei capi di stato e di governo dei Sette membri del G-7
e, aggiungiamo, del presidente della Commissione, che coordina
I’aiuto economico all’ex-Urss. E comporta anche uno sforzo per
rendere la riunione al vertice meno di routine e piu flessibile, dedi-
cando pill tempo a sessioni ad hoc, mirate nei contenuti € nella forma
del tavolo. Si tratta dunque di una soluzione che va nella direzione
det miglioramenti sollecitati.

Vediamo ora la questione della composizione attuale e della sua
validita. Come gia notato, il G-7 ¢ nato, nella sua attuale forma, un
po’ per caso. Ma si trova ora a rispondere a una logica abbastanza
chiara. Come si vede dalla tabella nel capitolo di Silvestri in questo
studio, si tratta press’a poco dei sette paesi con i piu grandi Pil del
mondo (in realtd, se questo fosse il solo metro di misura, la Spagna
avrebbe piu diritto del Canada); ad essi si aggiunge la CE, ora Unione
Europea, che & I’istituzione pil integrata e il partner commerciale pilt
importante del mondo. A questa logica vengono tuttavia mosse, pit
o meno esplicitamente, tre obiezioni.

La prima riguarderebbe 1’adeguatezza di paesi come Canada e
Italia a partecipare a questa specie di «comitato esecutivo» interna-
zionale. Il declino del G-7 come centro di coordinamento macroeco-
nomico ha fatto in parte recedere questa obiezione. E nella misura in
cui il G-7 si occupa anche di aspetti politici e di crisi internazionali,
si deve osservare che i due paesi in questione non son certo inattivi
in materia. Il problema si riproporrebbe a nostro avviso, se il G-7
abbandonasse la sua rappresentativita dell’Occidente per cercare di
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diventare, appunto, quel «club di grandi» che alcuni «riformisti»
sembrano contemplare. |

La seconda obiezione riguarda il trattamento del tutto particolare
riservato alla Comunitd Europea fra le molte istituzioni che, come
sottolineavamo precedentemente, caratterizzano il panorama interna-
zionale, in particolare quello occidentale. La sua presenza al vertice
¢ ancora pil visibile quando la presidenza comunitaria spetta a paesi
non membri del G-7. 11 fatto & che, come spiega Silvestri in questo
studio, la CE/UE ¢ un’istituzione particolare, che ha competenze
specifiche e, crescentemente, generali, che sono di diretto interesse
per il G-7. Una sua eventuale esclusione comporterebbe un «minus»
non solo per la perdita di un importante attore, ma anche per la remora
che ci0 verrebbe a costituire nella partecipazione di quattro suoi stati
membri.

Tuttavia puo essere consigliabile che, nella misura e nei tempi in
cui nuove istituzioni non europee come il Nafta e/o I’ Apec diventas-
sero sedi di rilevante integrazione e fossero dotate di organi rappre-
sentativi, esse potrebbero essere gradualmente associate. Non
ricorrendo oggi le condizioni, si deve trarre beneficio della loro
esistenza come opportuno fattore «bilanciante» e come strumenti
indiretti di azione del G-7, per es. nell’organizzazione del commercio
internazionale, come vedremo.

La terza obiezione si collega alla precedente in quanto, sommando
la partecipazione della CE/UE a quella di quattro membri europei su
sette, si lamenta un «eurocentrismo» nel G-7. Questa obiezione ¢
chiaramente espressa nei contributi di Putnam e Owada a questo
studio. E facile immaginare che un allargamento strisciante alla
Russia aumenterebbe tali riserve, soprattutto da parte giapponese.
Questa obiezione non va sottostimata: perché in qualche modo riva-
luta le altre due; perché reca in sé la spinta verso una sorta di
delegittimazione a termine del G-7; e perché corrisponde a quella
modifica della realtad dell’Occidente che abbiamo cercato di analiz-

zare in precedenza.
La risposta, a nostro avviso, non deve essere in termini di riesame

della composizione, che conserva la sua validitd, ma in termini di
quella che abbiamo chiamato la «politica estera» del G-7. Per questo
abbiamo espresso perplessita sulla posizione negativa degli europei
circa un invito del leader indonesiano a Tokio lo scorso anno; per
questo abbiamo proposto un «gesto mediterraneo» a Napoli; per
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questo troveremmo concepibile un invito al presidente del Messico
in occasione del vertice in Canada 1’anno prossimo.

Il criterio della prossimita geografica nella scelta degli invitati non
rebbe I’eurocentrismo del G-7). Si pud benissimo ipotizzare di chie-
dere al Premier dell’India di venire a uno dei prossimi vertici in
Europa, per non fare che un esempio.

Cid detto, ’obiezione non va neppure sopravvalutata. Occorre
tenere ben presente che 1’asse portante delle istituzioni occidentali e
degli sforzi di controllo delle crisi continua ad essere quello transa-
tlantico. Che emergano altre componenti, quella giapponese innanzi-
tutto, ¢ da incoraggiare perché corrisponde alla nuova situazione; ma
queste altre componenti, il Giappone innanzitutto, devono ancora
dimostrare tre cose: a) la capacita di suscitare consensi regionali; b)
la disponibilita a regolare I’interdipendenza con 1’ integrazione istitu-
zionalizzata; e c) la volonta di contribuire alla sicurezza collettiva.
L’attuale «sbilanciamento» del G-7 verso 1’Atlantico corrisponde
ancora in larghissima parte ad una realta di ruoli e comportamenti.

Questa considerazione ci porta ad esaminare, nel seguente para-
grafo, la funzionalita del G-7.

3. Contenuti ed efficacia del G-7

In realta, aver suggerito come sopra abbiamo fatto, che il G-7
sviluppi una «politica estera» in conseguenza delle questioni solleva-
te in merito alla sua composizione e alla sua rappresentativita, con-
tribuisce anche a rispondere alla domanda che ¢ oggetto di questa
parte: se il G-7 sia ancora funzionale alle esigenze individuali e
collettive dei paesi che lo compongono e del resto del «sistema» -
intendendosi per sistema il complesso di legami, regole e istituzioni,
in cui i Sette singolarmente o a gruppi, hanno una posizione molto
influente.

Vorremmo qui non soffermarci troppo a lungo sulle valutazioni di
quanto esso sia stato funzionale in passato. Come si ricava dai giudizi
espressi in questo studio, italiani e non, le valutazioni variano, ma
convergono nell’essere positive e nello stesso tempo nell’ individuare
un declino, determinato principalmente dal fatto che non si fa piu
coordinamento macroeconomico. In verita non c’¢ in giro neppure la
voglia di farne. Il «negoziato integrativo» a somma positiva, che con
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Putnam analizzammo nei primi anni 80 come «virti» del G-7, ha
perso slancio'%.

Il declino tuttavia non € continuo come comunemente si dice.
Riteniamo piuttosto che almeno per quanto riguarda il coordinamento
macroeconomico si possano individuare delle fasi «forti» e delle fasi
«deboli», come proposto da Garavoglia e Padoan nel loro contributo.
Una prima forte, di «multilateralismo emergente» in sostituzione
della minore leadership egemonica degli Stati Uniti, che va dalla
nascita del G-7 all’avvento di Reagan. Una seconda piu debole, di
«ripresa dell’unilateralismo» Usa, nella prima meta degli anni ’80.
Una terza, abbastanza forte, di tentato «ritorno al coordinamento» con
gli accordi del «Plaza» e del Louvre. Da ultimo, con la fine della
guerra fredda e il «regionalismo emergente», il G-7 - in realta gran
parte del multilateralismo - sembra girare a vuoto, ¢ comunque di
nuovo in fase debole. C’¢ chi teorizza questa nuova situazione come
positiva, cosi come a meta degli anni >70 c’era chi descriveva i cambi
fluttuanti dopo la fine di Bretton Woods come una soluzione virtuosa.
Da un parte come dall’ altra dell’ Atlantico si diffondono nuove mode,
come quella della «geopolitica» che ¢ in realta una vecchia categoria,
ma che, mal definita come ¢ nell’attuale contesto, finisce per essere
’alternativa all’integrazione come via per gestire I’interdipendenza.

In realta poi, sull’ orlo dell’ abisso ci si ferma, come ¢ successo per
I’ultima scadenza dell’ Uruguay Round. E il regionalismo produce i
suoi risultati istituzionali, come la ratifica di Maastricht (ancorché
faticosa) e I’apertura di un nuovo processo di allargamento qui in
Europa; al di 1a dell’ Atlantico il Nafta ¢ ratificato (anch’esso per un
soffio) e I’ Apec si riunisce per la prima volta al massimo livello. Ma
la tensione commerciale fra Usa e Giappone torna forte e si riflette -
sui cambi monetari.

Il fatto & che appare sempre pil evidente che dietro un certo
disordine macroeconomico vi sono fattori strutturali di dislocazione.
Il movimento dei capitali ¢ divenuto molto facile nell’Occidente e in
quelle sue propaggini che sono le economie in crescita rapida ed
evoluzione politico-sociale lenta. Il gioco dei costi della mano d’ ope-
ra e della tecnologia, a cui si aggiunge il fattore ambiente, si sta
facendo selvaggio ed ¢ stato aggravato dalla recente fase recessiva,
che I’Europa stenta a superare.

Difficile, in assenza di un regolatore egemone, realizzare un
qualche coordinamento macroeconomico per fasi, come appena det-

(12) C. Merlini (a cura di) I vertici, op. cit. p. 69.
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to, definendo delle regole, 0 almeno delle compatibilita nell’interesse
comune. Suggeriamo che, se 1’Ovest ha prevalso sull’Est, debba pur
avervi contribuito questo complesso lavorio di integrazione delle
economie. Ora perd il senso dell’interesse comune & debole e nello
stesso tempo i problemi della competitivita sono acuti; tanto che agire
per le linee esterne delle regole macroeconomiche appare come legare
con corde troppo sottili carichi pesanti su un camion destinato a
muoversi su una strada accidentata.

Da parte americana, riconoscendo questo problema, si dice che ora
ci si deve rivolgere alla microeconomia. Il che sembra ragionevole,
anche se il «da fare» resta alquanto indefinito, tanto piti in quanto gli
Stati Uniti non sono certo propensi a promuovere € accettare regole
del gioco, in particolare nel quadro del G-7, dove occorre negoziare
soluzioni di compromesso con le «vecchie» economie dell’Europa e
del Giappone. La tendenza in America ¢ oggi di trattare con le
economie «giovani» del Pacifico, dell’ Asia e dell’ America Latina.
C’¢ in questa tendenza anche una componente passeggera, tipicamen-
te americana, che potrebbe pertanto declinare in un futuro non molto
lontano, anche alla luce delle difficolta nei rapporti trans-pacifici (v.
viaggio di Hosakawa a Washington e di Christopher a Pechino).

Sulle questioni microeconomiche suggeriamo che il G-7 si attrezzi,
per cominciare, a svolgere una funzione istruttoria, di consultazione e
monitoraggio, in proprio o assegnando compiti ad eventuali istituzioni
competenti. E del resto quello che & stato fatto in materia di disoccupa-
zione con la conferenza di Detroit e i compiti specifici assegnati all’Ocse.
E un obiettivo modesto, all’apparenza, ma che costituisce la premessa
per svolgere un compito successivo pili sostanzioso, quello della ricerca
delle compatibilita, della minimizZzazione dei danni reciproci, eventual-
mente anche quello della definizione di qualche regola del gioco, di
modo che questo possa essere a somma positiva. Si tratta cio¢ di
sviluppare nel G-7 una funzionalita limitata, diremmo «profilattica», ma
di conservargli una potenzialita rilevante.

Non ¢ che rinunciamo a cuor leggero a proporre ipotesi pil
ambiziose. I compiti - anche macroeconomici - che assegnano al G-7
le proposte di rafforzamento istituzionale ricordate all’inizio e i rischi
che si corrono a non tenerne conto sono reali. La necessita di un
maggiore aiuto internazionale al fine di favorire e orientare lo svilup-
po e affrontare alla radice almeno una parte di quella grande questione
che sono le migrazioni internazionali - per non fare che un esempio
- ¢ pressante. E si potrebbero contemplare soluzioni come una «tas-
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sazione» dei surplus commerciali a favore dell’aiuto multilaterale.
Ma, come si dice, per idee del genere oggi non tira aria.

Torniamo quindi a pitt modesti propositi. I quali, si badi bene, non
sono meno esigenti in termini di capacita «strutturali» del G-7, cio¢
di quei meccanismi di consultazione che si situano al di sotto del
vertice e che durano tutto I’anno, se e quando necessario. Questi
meccanismi, ripetiamo, non vanno ridotti in omaggio a un malinteso
intento di snellire e «personalizzare» il G-7. Come dice Hodges nel
suo contributo a questo studio, la riunione ricorrente dei ministri
economici resta la «sala macchine» del G-7, che perd ha bisogno
dell’impulso e/o dell’imprimatur del ponte di comando. E nella
misura in cui i vertici devono dare I’'impulso e/o I’imprimatur essi
vanno preparati con cura anche piu che in passato, tanto piu se
riguardano materie microeconomiche. In questo ci distinguiamo net-
tamente dalle posizioni del Premier inglese, che nel suo discorso ai
Comuni (ricordato da Hodges) invoca vertici «meno preparati». Che
la preparazione debba essere diversa dal passato & altro discorso, su
cui torneremo.

La sala macchine non ¢ la sola parte essenziale del piroscafo. Cosi
¢ del G-7, che pud e deve fare ricorso ai diversi strumenti istituzionali
che costituiscono il patrimonio dell’Occidente. Qui viene in rilievo
quello che appare essere un compito primario per il G-7 nell’imme-
diato futuro: il concepimento di una nuova organizzazione per il
commercio mondiale (Wto), che sostituisca il Gatt. Non si tratta, sia
ben chiaro, per i Sette di arrogarsi questo compito a titolo esclusivo;
si tratta di constatare che essi, con I’UE, rappresentano la parte di gran
lunga dominante del commercio mondiale ed & inevitabile che abbia-
no rilevante voce in capitolo. Si osservera, non a torto, che questa
«voce in capitolo» non € molto armonica e che i ripetuti, roboanti
appelli di ben quattro vertici (da Houston 1990 a Tokio 1993) e il
lavoro della «Quadrilaterale» poco hanno contribuito a trovare prima
una soluzione di compromesso per I’Uruguay Round. 11 fatto ¢ che
quello era un negoziato, mentre noi suggeriamo per il G-7 una
funzione di promozione e armonizzazione istituzionale, piuttosto che
di sede negoziale.

Ancora: siamo ben coscienti che anche la promozione istituzionale
incontra difficolta negoziali per le differenze di approccio, soprattutto
dopo che gli Stati Uniti si sono alquanto raffreddati sul multilaterali-
smo, al punto di non impegnarsi in partenza sul carattere multilaterale
della Wto. E certo, se si prolungasse ’attuale «guerra commerciale»
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fra Washington e Tokio e se le «questioni in sospeso» lasciate
dall’Uruguay Round fra Europa ¢ America dovessero farsi di nuovo
conflittuali, le differenze di approccio sarebbero esaltate da un’atmo-
sfera avvelenata. Si deve allora contare sull’«effetto abisso» che,
come sopra abbiamo rilevato, ha salvato in extremis il negoziato Gatt
e premere affinché 1’iniziativa del vertice venga quanto pill possibile
svincolata dai «ministri della guerra commerciale».

La sede piu opportuna per definire un contributo del G-7 al
concepimento di una Wto sarebbe un qualche «gruppo di saggi» che
sia emanazione diretta dei capi di governo. Questo gruppo potrebbe
attingere alle grandi capacita analitiche esistenti nella Commissione
europea e quelle che eventualmente si svilupperanno nel quadro del
Nafta e dell’ Apec, come indicato anche nel capitolo di de Guttry in
questo volume. Solo se e quando le tensioni commerciali si attenuas-
sero sensibilmente si potrebbe pensare ad un ritorno nell’ alveo mini-
steriale, ma un eventuale passo del genere andrebbe valutato al
momento. :

Analogo approccio di indirizzo istituzionale dovrebbe essere se-
guito per quanto riguarda il coordinamento dell’aiuto all’Europa
dell’Est. Qui si tratta in realtd di continuare sulla strada maestra
intrapresa, quella dell’affidamento di un ruolo guida alla CE, ora
all’UE, intorno alla quale si & formato il «gruppo dei 24» con tanto
di istituto finanziario. Accanto all’aiuto economico si sta poi svilup-
pando una divisione del lavoro per quanto riguarda la politica e la
sicurezza: 1’UE sta gradualmente aprendosi all’ Europa «di mezzo» (i
cosiddetti Peco, Paesi dell’Europa centrale e orientale), mentre la
Nato offre un quadro di cooperazione e, si spera, di prevenzione delle
crisi alla Russia e agli altri paesi della Csi. I1 G-7, in occasione del
prossimo vertice, dovrebbe dare la sua benedizione a questo processo.

I’Est europeo non deve perd far dimenticare i pit generali proble-
mi dello sviluppo. Gli amici giapponesi non hanno torto quando
lamentano questo tipo di eurocentrismo. Occorre infatti impostare
una nuova strategia dello sviluppo, non piu in termini globali come
«il terzo mondo», «la fame», «il debito», ma differenziata per aree o
sub-aree e per modelli socio-economici locali, ognuno con le sue
peculiarita culturali. L’Italia ha naturalmente una sua sensibilita per
I’area mediterranea e per le difficoltd di trovare il giusto mix fra
cooperazione e difesa nel gestire quella «faglia di S. Andrea» che
divide due masse economiche, demografiche e culturali come I’Eu-
ropa e il Nord-Africa. Ed € opportuno che se ne faccia portatrice nella
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sede dei Sette: anzi, suggeriamo, potrebbe essere un «asset» del G-7
che vi sia al suo interno un paese incline a promuovere attenzione per
uno sviluppo locale, cosi come altri possono fare per altre aree (gli
Usa per 1I’America Latina, il Giappone per 1’ Asia Sud-Orientale).
Torneremo in seguito, comunque, su questo rapporto fra il G-7 e le
organizzazioni regionali.

Abbiamo gia fatto riferimento alle questioni politiche e di sicurez-
za: esse si dividono, anche se spesso con qualche difficolta, fra crisi
in atto e problemi sistemici. Per questi secondi il G-7 deve essere
ancora piu chiaramente portatore del valore «sicurezza collettiva», a)
riconoscendo e rafforzando il ruolo delle Nazioni Unite quale sede di
massima legittimita degli strumenti della sicurezza collettiva; b)
mettendo a disposizione delle NU le capacita occidentali in materia;
c) rivendicando a queste capacita un diritto di supplenza, se e quando
la macchina decisionale del Palazzo di Vetro si dimostri incapace di
agire. Quest’ultima funzione porta a indebolire di fatto certi diritti di
veto nel Consiglio di Sicurezza.

Tutto cio0 riguarda sia le attivita di prevenzione dei conflitti che di
rafforzamento di regimi internazionali, come quelli contro le prolife-
razioni di vario genere. Il coinvolgimento di Mosca in questa funzione
va perseguito al massimo grado possibile per il doppio motivo che il
suo contributo al conseguimento di risultati pud essere importante e
che questo coinvolgimento costituisce un fattore di vincolo e di
formazione per la politica estera russa.

Per le crisi in atto, inevitabilmente il ruolo del G-7 ¢ influenzato
dal tipo di crisi e anche dalla sua collocazione temporale. Se infatti
essa scoppia alla vigilia del vertice, € praticamente inevitabile che
questo prenda posizione in materia; la rilevanza di questa presa di
posizione dipende dalla convergenza delle posizioni e nello stesso
tempo la presa di posizione (necessaria perché «il vertice deve dire
qualcosa») favorisce la convergenza.

L’esempio della Bosnia puo essere significativo sotto vari aspetti.
Dopo la dichiarazione comune adottata all’ultimo vertice di Tokio si
¢ registrato fra i Sette un certo riavvicinamento di posizioni, che ha
favorito poi 1 recenti sviluppi in sede Nato e NU. Aver chiamato la
Russia a fare la sua parte ha certo rafforzato il tentativo di controllo
della crisi in atto. Il vertice di Napoli potrebbe costituire la sede per
una pili ampia e impegnativa dichiarazione dei Sette piu 1’Unione
Europea e la Russia (dunque a nove) sulla sistemazione di tutta
I’ex-Jugoslavia. Tale soluzione ci pare pili appropriata della proposta
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conferenza ristretta. D’altra parte lo stesso esempio dimostra che
quando Mosca ha la percezione di svolgere un ruolo significativo,
subito tende a far valere il proprio punto di vista, il che ¢ del tutto
normale e sarebbe anche accettabile finché non si mettono in questio-
ne le regole del gioco, come invece si ha una certa propensione a fare.

Se la crisi scoppia dopo il vertice, le opzioni sono diverse: una
riunione straordinaria dei capi, o dei ministri degli esteri, oppure
I’ attivazione delle procedure consultive (direttori affari politici). La
.prima non ¢ mai stata applicata, anche se vagamente contemplata in
occasione della guerra del Golfo. E chiaro che si tratta di un atto
importante, anzi drammatico, ma che richiede un efficace sistema di
consultazione preventiva atto a constatare rapidamente quel minimo
di convergenza, senza cui non solo la riunione, ma la sola ipotesi di
essa diventa controproducente. Solo un gradino piu in basso si pone
I’ipotesi di una riunione straordinaria dei ministri degli esteri, che si
scontra pero con riunioni alternative come quella in sede Nato, eventual-
mente con partecipazione su invito di un rappresentante di Mosca, 0 in
sede UE, con eventuale partecipazione su invito di rappresentanti dei
Peco, in linea con la recente proposta anglo-italiana.

A favore della riunione a Sette va per0 ricordata la possibilita di
coinvolgere il Giappone in atti politici di rilievo sulle principali crisi
internazionali. Non si tratta di un vantaggio di poco conto. I1 senso di
emarginazione che potrebbe altrimenti derivare per i giapponesi
sarebbe tanto piu forte in quanto la Russia fosse coinvolta in qualche
modo nel quadro Nato, come la «Partnership for Peace» tende a fare.

Di tutto tenuto conto, ¢ difficile assegnare al G-7 in quanto tale un
compito essenziale di «crisis management». Cio0 corrisponde del resto
alla constatazione che in questo campo della politica e della sicurezza
¢ pitt manifesto il ruolo di potenzialita che ha il G-7 rispetto a quello
di funzionalita, in materia appunto di gestione delle crisi.

Infine, accanto alle questioni politiche ed economiche vi sono
quelle globali, di cui il G-7 si trova a doversi crescentemente occu-
pare, intendendosi per globali sia problemi transnazionali (e anche
«transregionali») sia problemi che sono politici ed economici allo
stesso tempo: 1’ambiente, le migrazioni, la criminalitd economica, la
droga, il terrorismo, gli stessi rapporti con la Russia e con I’Est
europeo. A noi pare di dover mettere in rilievo come in una certa
misura, questa esigenza possa essere in contraddizione con quell’al-
tra, che il vertice debba esprimersi su poche cose di grande momento
ed astenersi invece dal dichiarare un lungo elenco di banalita o di

251



espressioni diplomatiche. Nel contributo di Hodges a questo studio
si riporta un divertente passo della dichiarazione di Tokio, come
esempio di quel che il vertice non dovrebbe fare. Non a caso riguarda
problemi ambientali. Occorrera pertanto fare delle scelte e differen-
ziare negli esiti del vertice fra le prese di posizione qualificanti e
quelle di routine, fra le cose che sono state effettivamente discusse al
vertice e quelle che sono affidate alla gestione.

Ci0 detto non ci sfugge il fatto che anche in queste materie i Sette
e ’UE hanno spesso un peso rilevante e che la partecipazione russa
puo avere un’utile funzione educativa, come anche prima notavamo.
Tuttavia ancora una volta suggeriamo che se ¢ bene che i capi si
scambino le loro impressioni e preoccupazioni, non necessariamente
esse vanno elencate in comunicati e dichiarazioni, ma devono semmai
servire a generare mandati a sedi ministeriali o funzionariali, perma-
nenti o ad hoc, perché studino e riferiscano. In base a ci0 il vertice
potra poi svolgere la funzione che gli € propria, quella di dare impulso
a posizioni comuni nelle istituzioni competenti - se € quando posizioni
comuni vi sono, il che ¢ tutt’altro che scontato, anche in queste
materie globali.

4, 11 funzionamento del G-7 nel panorama delle istituzioni
internazionali ‘

Dalle considerazioni svolte nei paragrafi precedenti, si ricavano
due conclusioni, che vorremmo qui esplicitare e articolare. La prima
¢ che la semi-istituzione G-7 non ha la capacita di essere un direttorio
nelle varie istituzioni in cui i Sette sono membri importanti; e non ha
la volonta di trasformarsi esso stesso in istituzione piena, anzi si
oppone a ogni suggestionein questo senso. Esiste in giro, soprattutto
negli Stati Uniti, un certo scetticismo nei confronti di questo «grup-
pox», che si inquadra in una generale fase di insofferenza, o reticenza
o, almeno, mancanza di fiducia nei confronti del multilateralismo.
Tutti perd convengono che almeno per ora il G-7 deve continuare. In
queste condizioni, che non sono ideali, 1a funzione che gli assegniamo
¢ la seguente.

La fase del «regionalismo emergente», descritta in Garavoglia-Pa-
doan in questo studio, come I’ultima fase - debole - della vita del G-7,
¢ stata spesso vista come in contrasto con gli imperativi del globali-
smo, a cui portavano sia il rimpicciolimento del pianeta per effetto
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dell’intensificarsi delle comunicazioni e dell’estendersi dell’interdi-
pendenza sia la tensione Est-Ovest con il suo carattere, appunto,
globale. Sulla dialettica globalismo-regionalismo si sono dette e
scritte molte parole. Noi apparteniamo alla scuola che ritiene 1’emer-
gere di istituzioni regionali un fatto positivo, purché avvenga in un
quadro di compatibilita reciproche: per questo abbiamo valutato con
favore la firma e la ratifica del Nafta e non abbiamo visto con sospetto
lanascita dell’ Apec, purché in esso non prevalgano certi atteggiamen-
ti anti-europei che qualche «eminent person» sembra coltivare; e
guardiamo con interesse a quelle posizioni giapponesi, per ora elita-
rie, che cercano di sviluppare dei modelli regionali di prima integra-
zione nell’ Asia-Pacifico, traendo ispirazione, dove possibile, dalle
origini delle realizzazioni europee.

Rispetto alle istituzioni globali, quelle regionali hanno una mag-
giore capacita, o comunque potenzialitd di integrazione fra membri,
ma soprattutto stanno dimostrando una notevole vocazione ad inte-
grare un numero crescente di paesi negli originari gruppi fondatori.
Cosi ¢ stato della Comunita con Grecia, Spagna, e Portogallo e sara
dell’Unione Europea con i paesi dell’Europa centro-orientale (gli
allargamenti a Nord non hanno lo stesso effetto di estendere il «<nuovo
Occidente»). Cosi sembra essere del Nafta, che, dopo aver aggregato
il Messico al blocco Canada-Usa come la CE aveva aggregato il suo
Sud, vede ora bussare alla porta altri paesi, di cui almeno uno, il Cile,
ha buone probabilita di vedersela aprire. Non siamo in grado ancora
di discernere un embrione integrativo nell’area Asia-Pacifico: forse
I’ Asean?

Lo sviluppo di questo processo ha, a nostro avviso, un importante
effetto stabilizzante, anche a vantaggio delle sedi globali. Vi € pero
la condizione della compatibilita, anzi della cooperazione, fra questi
cosiddetti «blocchi». La nostra tesi & che il G-7 abbia in questa ricerca
della compatibilita e della cooperazione un ruolo insieme unico ed
essenziale. Riteniamo in altre parole che il G-7 debba svolgere una
funzione di cerniera fra il «globale» ed il «regionale». Cerchiamo di
illustrare anche visivamente queste tesi mediante lo schema qui
proposto (v. fig. 1.).

Nella parte superiore di esso sono indicati 1 compiti globali di
sviluppo e di sicurezza, le regole comuni e i regimi, e dentro le varie
caselle le istituzioni: le Nazioni Unite al centro, le istituzioni econo-
miche e ai lati i trattati contro le proliferazioni delle armi di distru-
zione di massa. Nella parte inferiore stanno le questioni cosiddette
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regionali, come i vari allargamenti, gli interventi e le regole locali, e
di nuovo le istituzioni: queste sono grosso modo divise nei tre blocchi
dell’Europa, dell’America del Nord e, in maniera assai indefinita,
dell’ Asia-Pacifico, dove per ora non vi sono né regole né istituzioni
«intorno» al Giappone (donde il punto interrogativo). Abbiamo esi-
tato a mettere in questo «organigramma» la Csce, sia per la sua
modesta rilevanza sia per il suo incerto carattere, forse pili globale
che regionale, malgrado le apparenze.

In mezzo sta il G-7 e, immediatamente intorno, 1’Ocse. Owada,
nel suo capitolo, suggerisce che fra queste due sedi si stabilisca un
piu stretto rapporto, forse ipotizzando per il primo un ruolo di «co-
mitato esecutivo» della seconda e per la seconda un ruolo di ricerca
e analisi a favore del primo (un esempio recente di questa sinergia ¢
- il rapporto presentato dall’Ocse su richiesta dei capi di governo alla
conferenza di Detroit sull’ occupazione e poi I’intenzione manifestata
dei ministri del lavoro e delle finanze di affidare ad essa ulteriori studi
in materia). Il fatto & che 1’Ocse ¢ un’istituzione debole e specializ-
zata, che pertanto pu0 fare da supporto e cassa di risonanza al G-7 in
campo economico, ma non serve a promuovere lo sviluppo di quelle
capacita politiche che sono necessarie perché il G-7 possa esercitare
la funzione di raccordo che qui proponiamo.

Il perseguimento della compatibilita e della cooperazione fra da
una parte le sedi regionali, in cui i Sette hanno la capacita di incanalare
le decisioni ottenendo 1l consenso degli altri partner, e dall’altra le
sedi globali, in cui essi hanno pur sempre un ruolo rilevante, dovrebbe
essere il criterio conduttore della scelta delle decisioni prioritarie del
vertice e delle attivita della struttura sottostante.

Di qui i suggerimenti prima fatti che il vertice promuova la
disponibilita di strumenti occidentali come Nato e Ueo in supporto
all’azione delle NU; che stimoli una riflessione interregionale nella
costituenda Organizzazione mondiale del commercio (Wto); che aiuti
il rafforzamento dei regimi globali, come la non-proliferazione, anche
mediante capacita di controllo e di sicurezza regionali; e cosi via.

La seconda conclusione da noi tratta & che per svolgere questa
funzione il G-7 deve meglio chiarire e distinguere gli scopi e le modalita
di funzionamento della riunione dei capi (vertice) e del complesso di
riunioni di ministri, sherpa e altri alti funzionari (struttura).

Il vertice in quanto tale non ¢ una sede decisionale, come sottoli-
neano diversi contributi a questo lavoro. Noi diciamo che il vertice
deve svolgere un ruolo di impulso a quelle funzioni che qui sopra
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abbiamo assegnato al G-7. Per dirla in musica, il vertice non suona,
ma puo dirigere I’orchestra, interpretando lo spartito, assegnando i
compiti agli strumenti e dando il «lax». Gli «strumenti» possono essere
propri oppure esterni, possono essere permanenti oppure temporanei
o ad hoc.

Anche la direzione=impulso ¢ ovviamente efficace nella misura
in cui il vertice: a) € in grado di individuare e imporre I’interesse
comune; b) & costituito da leader dotati di sufficiente autorita all’in-
terno dei paesi. Quando una o entrambe queste condizioni mancano,
il vertice ¢ si debole, ma a nostro avviso lasciarlo per questo in una
specie di limbo ¢ come nascondere il termometro quando fa freddo.
Il compito apparentemente pitt modesto che qui suggeriamo, quello
inter-istituzionale, riteniamo possa raggiungere il risultato di dare non
tanto visibilita alla riunione dei capi - che ne ha gia fin troppa - ma
piu sostanza, a quindi credibilita. A

Abbiamo finora identificato il vertice con la riunione dei capi di
stato o di governo. In realtd vi partecipano altri due membri di
governo per ogni delegazione, un ministro economico e un ministro
degli esteri. Ci sono poi casi speciali in alcune delegazioni, nei quali
non mette conto entrare in questa sede.

I’ ampiezza di questa riunione e la lunghezza del comunicato sono
I’oggetto pilt evidente delle critiche a cui abbiamo fatto riferimento
in questo studio. Per quanto riguarda la prima, non vediamo per parte
nostra grande utilitd nel «lasciare a casa i ministri». Piuttosto ritenia-
mo che I’ organizzazione delle giornate del vertice trarrebbe beneficio
da una separazione delle riunioni dei capi e dei ministri, pur nella loro
contemporaneita (questa prassi ¢ del resto seguita nelle riunioni
intergovernative bilaterali). La dichiarazione sui temi economici €
globali risulterebbe dal consesso dei ministri economici e quella
politica sarebbe emessa dai ministri degli esteri. In queste, soprattutto
nella prima si troverebbero innanzitutto gli elementi di continuita, 1
«riaffermiamo...» tipici dei comunicati del vertice; poi sarebbero
elencate le indicazioni e gli eventuali impegni.

La riunione dei capi avrebbe una triplice funzione: 1) consentire
uno scambio di opinioni multilaterale (oltre a quelli bilaterali in
margine al vertice), 2) incontrarsi con gli «ospiti» regolari o occasio-
nali in applicazione della «politica estera» sopra detta; 3) enfatizzare
alcuni punti delle due dichiarazioni. I risultati 2) e 3) caratterizzereb-
bero la riunione al vertice, e potrebbero essere esplicitati da delle
«conclusioni della presidenza» o, quando ritenuto opportuno, da una
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dichiarazione apposita, breve ma efficace. Ai capi verrebbe cosi
risparmiato il defatigante compito di risolvere le questioni rimaste in
sospeso (le famose «parentesi quadre») nella stesura della tradizio-
nale dichiarazione finale, che in realta ¢ «iniziale», perché scritta in
gran parte dai funzionari nei mesi precedenti il vertice.

Questo compito di accordarsi sui testi finali sarebbe demandato
alle due riunioni ministeriali, le quali a loro volta beneficerebbero, in
termini di tempo, del fatto di risparmiarsi le dichiarazioni dei capi
delegazione. Certo, puo verificarsi il caso di un passo di una delle due
dichiarazioni per cui, a livello dei ministri, non si riesca a pervenire
a un accordo e si renda pertanto necessario il riferimento al piu alto
livello: sembra suggeribile che a cid possa essere destinato parte dello
scambio informale di idee, di cui sopra in 1).

Non si entrera qui ulteriormente nella «tecnica» del vertice, nelle
questioni cioe relative per esempio alla successione o contempora-
neita delle riunioni o al mantenimento o meno di una o pil sessioni
plenarie, eccetera. Esperti diplomatici possono affrontare il problema
con maggiore competenza.

Converra invece sottolineare che la maggiore «personalizzazione»
del vertice, nei limiti e nei ruoli qui suggeriti, consiglia anche, a nostro
avviso, una maggiore personalizzazione dello sherpa.

Lo sherpa, quello vero, quello nepalese, ¢ un portatore di carichi:
ma pud avere anche un ruolo maggiore, come successe al primo che
ebbe fama mondiale, Tiensing, il quale, a quanto pare, arrivo sulla
vetta dell’ Everest prima del suo capo-cordata, I’inglese Hillary. Non
suggeriamo certo un analogo scambio nel caso translato del G-7 (che
peraltro non si farebbe in analoghe circostanze di assenza di testimo-
ni), ma solo di ritornare, in questo caso veramente, alle origini,
quando gli sherpa erano «rappresentanti personali» dei capi di stato
o di governo. - |

Si tratta di innalzare il livello dello sherpa a quello di un plenipo-
tenziario, un «ambassador at large» che, liberato da gran parte del
compito di pre-ordinare comunicati, rappresenta il capo sia in contatti
preliminari al vertice sia per scambi informali lontano del vertice, per
esempio in occasione di crisi; inoltre prepara il capo alla riunione,
descrivendo le opzioni fra le quali egli dovra scegliere nelle sue prese
di posizione; infine dovrebbe essere 1’«occhio» del capo per tutte -
quelle riunioni ad hoc che si svolgono per impulso del vertice.
Quest’ultima funzione dovrebbe tradursi ogni anno, alla vigilia del
vertice, in un «rapporto» che gli sherpa dovrebbero redigere a bene-
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ficio riservato dei loro capi, circa i risultati, I’ «implementation», la
messa in pratica delle indicazioni date dalla riunione precedente ed
eventualmente aggiuntesi durante I’anno. Questo rapporto dovrebbe
essere congiunto, il che non impedisce ovviamente a ciascuno sherpa
di far conoscere le proprie specifiche valutazioni.

Queste modifiche nel ruolo dello sherpa equivalgono a muoversi
in senso opposto a quello seguito dall’amministrazione Clinton, che,
come sottolinea Putnam nel suo contributo, ha scelto un funzionario
di livello medio per questo posto, che finisce per simboleggiare
I’ attenzione del leader per il G-7.

Oltre allo sherpa, altri alti funzionari sono importanti per il fun-
zionamento del G-7: innanzitutto il coordinatore economico, il prin-
cipale vice-sherpa; e poi i direttori degli affari politici o equivalente
posizione nei ministeri affari esteri. L’ innalzamento del livello dello
sherpa comporterebbe analogo rafforzamento del loro ruolo. I vice-
sherpa avrebbero infatti il duplice compito di redigere il progetto di
dichiarazione economica e di far funzionare regolarmente quella che
abbiano chiamato la «sala macchine» del G-7, ciog la riunione dei
ministri finanziari. I direttori politici gia lavorano abitualmente alla
preparazione della dichiarazione del vertice per la parte di loro
competenza. Occorrerebbe, se cosi si pud dire, de-routinizzare il loro
lavoro, al fine di farne lo strumento di monitoraggio delle crisi; ma
qui si ricade nella problematica prima discussa del G-7 come strumento
di «crisis management», strumento che resta in buona parte come
«potenziale», e come tale va mantenuto in stato di capacita di agire.

- Da quanto sopra si ricava chiaramente che da parte nostra non si
ritiene opportuno smantellare, o anche solo ridurre, la struttura che
sta sotto il vertice, la «machinery» sostenuta da Kissinger (v. cap. 6
in questo volume). Essa & parte essenziale non solo del funzionamento
del G-7, ma anche, talvolta, della sua rappresentativita, come si € visto
nel caso della recente riunione di Detroit sui problemi del lavoro, la
cui visibilita & stata accresciuta dal fatto che I’ apertura di una riunione
ministeriale (pitt ministri per ogni delegazione) ¢ stata benedetta dal
presidente degli Stati Uniti, dunque un «capo» nel G-7, secondo la
terminologia che abbiamo qui segu1to

Quando diciamo «struttura», ci riferiamo in realta a tre sue com-
ponenti, che richiamiamo sinteticamente per chiarezza.

1) Le riunioni proprie: come quelle regolari dei ministri del tesoro o

- delle finanze con i governatori delle banche centrali; come la

«Quadrilaterale», cio¢ la riunione dei ministri del commercio di

258



Canada, Giappone e Stati Uniti con il commissario competente

della CE/UE; come quelle poco frequenti dei ministri degli esteri.

A queste si aggiungono ovviamente gli incontri di sherpa e alti

funzionari.

2) Le riunioni sempre del G-7, ma ad hoc: come la gia ricordata
riunione sul lavoro; quella sull’aiuto alla Russia con i ministri
economici riuniti insieme a quelli degli esteri, e i rappresentanti
russi invitati con modalita analoghe al vertice annuale; o ancora
quella sull’ambiente a Firenze. Poi vi sono gruppi di lavoro e task
Jorce di vario genere.

3) Infine le iniziative extra G-7, ma promosse dal vertice, come la
formazione del «Gruppo dei 24» sull’aiuto all’Est (con relativo
istituto finanziario, la Bers); o la citata delega di compiti all’Ocse
in vista della riunione di Detroit; e, ancora, 1 rapporti con il Fmi,
il cui statuto fu riformato proprio per iniziativa di un vertice del
G-7, il primo, quello di Rambouillet; eccetera.

Di tutta questa selva di incontri si puo dire con compiacimento
diplomatico che di per s€ stessa rappresenta un segno di vitalita del
G-7; o per contro che & solo un «riunionismo» senza molto costrutto,
un «much ado about nothing», che vuole nascondere la sostanziale
inefficacia del G-7 fino al momento in cui qualcuno riveli che «I’im-
peratore ¢ nudo». Senza indulgere nell’una o nell’altra scuola, riaf-
fermiamo la nostra opinione che la struttura ¢ essenziale proprio in
questa sua natura variabile funzionalmente alle esigenze, dunque non
«strutturata». ;

Non ¢ il caso, almeno in questo momento, di appesantirla, anche
se non escluderemmo a priori ’opportunita di affidare a un vice- o
sotto-sherpa per paese il compito di assicurare un coordinamento
organizzativo, sul modello di quanto fatto per la Csce. In qualche caso
si puo forse anche alleggerirla, sconsigliandosi da parte nostra la
pratica di riunioni, sia di ministri sia di funzionari, che non abbiano
un’utilita sufficientemente chiara.

Vi & poi la questione se invitare a queste riunioni anche i rappre-
sentanti di Mosca, come avvenuto nel caso prima detto. La risposta €
positiva, richiamandosi qui quanto detto nella parte introduttiva, e
cioé che se il G-7 ha una sua «politica estera» che lo porta ad aprirsi
ad altri partner, ai rappresentanti delle Russia in primo luogo, ci0 puo
farsi anche a livello inferiore a quello del vertice.

In conclusione, ci pare che il G-7, sia come vertice sia come
struttura, presenti una straordinaria flessibilita e adattabilita alle
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esigenze, che corrispondono abbastanza bene al momento politico
internazionale. Riteniamo che nel contemplare riforme o comunque
miglioramenti, le due parti, vertice e struttura, vadano trattate sepa-
ratamente, ma che non esiste un dilemma fra personalizzare il primo
o istituzionalizzare la seconda.

Tenuto conto dei limiti dell’autorita personale dei capi di stato o
di governo che vanno al vertice, abbiamo suggerito qualche modifica
nella sua programmazione e gestione, diretta a valorizzare meglio il
ruolo dei vari partecipanti. Ma ci siamo espressi anche per una
continuitd ed efficacia dei meccanismi al di sotto del vertice. E
abbiamo dato particolare rilievo ai rapporti con le istituzioni esistenti,
attribuendo al G-7 il ruolo di cerniera fra enti e regimi regionali e
globali, al fine di valorizzare i primi in modo compatibile, anzi
sinergico, con i secondi.

Abbiamo discusso e valorizzato i compiti di rappresentativita,
funzionalitd e potenzialita del G-7 nei confronti di tutte le grandi
questioni del momento, rispetto alle quali esso si situa non in una
posizione di supergoverno, ma piuttosto come un distributore di
compiti, un indicatore di regole nei momenti di crisi, una «voce» di
quel nuovo Occidente che ¢ emerso dalla fine della Guerra Fredda.
Pur mantenendo opportunamente una natura occidentale, il G-7,
abbiamo suggerito, non deve essere chiuso al resto del mondo, ma
praticare una sorta di politica estera, associando selettivamente altri
leader alle proprie deliberazioni, a cominciare da quello della Russia
post-sovietica. '
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