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Presentazione

Nel luglio scorso & cominciata la Conferenza per la sicurezza e
la cooperazione europea. E stato un avvio che non ha consentito di
vedere quali sono le soluzioni ai problemi di fondo, malgrado una
preparazione che & durata a lungo. Molto piti a lungo sono durati i passi
politico-diplomatici delle numerose parti interessate. Si fa risalire al lu-
glio 1966 — cio¢ a un documento approvato dal Comitato politico con-
sultivo dei paesi del patto di Varsavia, riuniti a Bucarest — il primo
atto della catena. Fra quella data e oggi si sono prodotti tali eventi —
dal successo della Ostpolitik al « multipolarismo » nixonidano — che si
¢ certo arrivati a quella Conferenza che i paesi socialisti hanno con
tenacia e vigore voluto, ma in condizioni che rimettono in gioco il cuo-
re stesso del problema: ossia il significato e le modalita della sicurezza.
La Conferenza infatti, mentre le condizioni internazionali sono sotto
mutamento e il problema della sicutezza europea viene affrontato in
altre sedi, come i Salt IT e gli Mbfr, appare come una sede generica
e non pid pertinente rispetto al suo oggetto. Questo non significa che
non & importante, bens{ che al di 14 di essa resta ora il problema della
sicurezza europea. .

La ricerca di un modello di sicurezza a ridosso di quanto si &
venuto preparando per la Conferenza & esattamente largomento di
questo volume, il quale affronta il tema attraverso i contributi di auto-
ri diversi: Stefano Silvestri si & occupato delle questioni militari; Ser-
gio Augusto Rossi dei problemi della cooperazione economica; Pierre
Hassner ha chiarito i termini dell’ampliamento delle relazioni umane e
culturali che ci aspetta come uno dei corollari della sicurezza europea;
Natalino Ronzitti ha esaminato gli aspetti istituzionali che la sicurezza
europea potrebbe rivestire; Vittorio Barbati, che ha curato il volume,
.ha prodotto un documento che mette in luce il significato odierno della
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sicurezza europea nel contesto internazionale: questi argomenti cot-
rispondono praticamente alle « corbeilles », ciod ai punti previsti per
le singole commissioni a Ginevra, Infine & sembrato utile inserire un
saggio di Giovanni Bressi sul pensiero e sulla politica cinese a propo-
sito della sicurezza europea.

I lavori qui pubbhcatl sono stati discussi da un gruppo che si &
riunito a diverse riprese presso I'Istituto affari internazionali fra matzo
e maggio del 1973. Ai dibattiti del gruppo hanno preso parte, oltre
agli autori dei saggi che figurano nel presente volume: Achille Albo-
netti, Roberto Aliboni, Alberto Benzoni, Fausto Bonelli, Giancarlo
Chevallard, Gianluca Devoto, Natalino Di Giannantonio, Gianni Finoc-
chiaro, Umberto Gori, Maria Clara Maglietta, Cesare Metlini, Gerardo
Mombelli, Vittorio Orilia, Emanuele Ranci Otrtigosa, Paolo N. Rogers,
V1to Sansone, Sergio Segtre, Barbara Spinell.

- Ai componenti del gruppo, agli autori e al curatore vanno i ringra-
ziamenti dell’Tai per questo volume che, guardando gid al di 13 della
Conferenza per la sicurezza e la cooperazione eutopea, cerca di rilan-
ciare la discussione di un nuovo e aggiornato modello di questa stessa
sicurezza.



l. | grandi negoziati ’mil‘itari

di Stefano Silvestri

Nel 1972 & cominciato il periodo della « sicurezza europea ». Cid
potra portare ad importanti mutamenti del sistema militare internazio-
nale. Non & possibile con questo anticipo prevedere esattamente le
conseguenze, o anche solo tutte le caratteristiche di cid. Le considera-
zioni che seguono sollevano molti piti problemi di gquanti possano
‘risolverne, .

La sicurezza europea sard il risultato di process1 diversi. Il rap-
porto Europa-America e quello globale Est-Ovest, i rapporti economici,
quelli militari, quelli culturali e quelli politici la influenzano grande-
mente. L’ambito che apparentemente e storicamente sembra doverli sin-
tetizzare tutti & la Conferenza per la sicurezza e la cooperazione euro-
pea (Csce). In realtd la discussione dei diversi aspetti e dei diversi rap-
porti & diffusa in varie sedi, le quali appaiono come premesse e condi-
zioni ad uno svolgimento logico e fruttuoso della Csce e a una siste-
mazione multilaterale della sicurezza europea.

Un esame della sicurezza europea oggi appare dunque generico e
prematuro se fatto con riferimento alla sola Csce. Occorre invece rife-
ritsi ai diversi rapporti in movimento (Europa-Usa; Est-Ovest) e ai ne-
goziati settoriali (Salt IT; Mbfr) per cercate un modello di riferimen-
to della sicurezza europea. E oggi troppo presto per poter dire come
si organizzera il sistema internazionale. Il processo di sicurezza euro-
pea potrd inserirsi in situazioni molto diverse da quelle attuali. Lo
stesso fatto che le evoluzioni tra i due blocchi sono state accompagna-
te, e a volte precedute e causate da evoluzioni all’interno dei blocchi,
indica Desistenza di un limite oggettivo agli accordi che potranno sca-
turire da Helsinki: essi potranno regolamentare una diversa convivenza
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~tra Est ed Ovest, ma saranno anche parte.di un delicato riequilibrio
tra Europa occidentale e Usa, Europa orientale ed Urss. Le due situa-
zioni interne ai blocchi, 1noltre non sono equivalenti, né possono pro-
cedere in parallelo e quindi non si pud sperare di regolarle secondo gli
stessi principi generali. Ogni ragionamento sulla. Csce deve partire dal
riconoscimento che tale Conferenza & limitata unicamente ad una fascia
molto ristretta dei rapporti internazionali. —

‘La sua importanza & soprattutto dovuta al concentrarsi di inizia-
tive diplomatiche e di aspettative che si & verificato attorno ad essa.
L’Urss sembra volersi aspettare, da questa Conferenza, un riconoscimen- |
to internazionale del buon diritto e della positivitd della sua- politica :
estera. Proprio per questo, anche gli occidentali sono costretti a richie-
dere altrettanto. E chiaro quindi come tale assise sia divenuta la condi- -
tio sine qua non sara possibile arrivare altrove a concreti risultati. Essa
potra ribadire pochi criteri di base: che si parte dallo status quo, che
' Usa e Canada sono partecipanti a pieno titolo del sistema europeo, che
la sicurezza europea & basata su un accordo inter pares che perd ri-
spetta gli equilibri e i rapporti stabilitisi in questo frattempo all’intet-
no dei-due blocchi. L’incognita riguarda soprattutto la futura evoluzione
interna ai due blocchi: il rapporto fra stati europei e superpotenze.
Tale incognita perd non pud avere la stessa soluzione ad est e ad ovest,
e per questo benché presente a Helsinki, non vi troverd soluzione. Se
tali saranno i limiti della Csce, & evidente come la sicurezza militare
non potra trovarvi quelle « nuove basi » che giustificherebbero accordi
- radicalmente innovativi.

I problemi militari saranno affrontati solo marginalmente in sede

~ di conferenza per la sicurezza. Le consultazioni per il disarmo a Ginevra;”
i colloqui bilaterali russoamericani sugli armamenti strateg1c1 (Salt, 11,
fase), i colloqui preparatori per la riduzione delle forze in Centroeuropa
(che pet brevitd chiameremo Mbfr — Mutual and Balanced Force
Reductions — anche se sul « B » di Balanced & in corso una polemica
tra Est ed Ovest), sono le sedi da cui ci si.pud aspettare qualche con-
~ creto risultato. La Csce dovrebbe fornire il quadro politico, i principi
generali e la necessaria « atmosfera di fiducia », che dovrebbe servire di
traccia per i negoziati militari: La realtd non & perd cosi semplice.
Dati i limiti della Csce il futuro processo di sicutezza militare non
potra basarsi su un accordo politico tanto solido da poter ignorare tem-
poranei squilibri, incertezze o incomprensioni. Esso dovra invece ricer-
care regole proprie, basate sulla interna logica delle dottrine, delle stra-
tegie e degli armamenti, cosf come sono distribuiti ed organizzati in
Europa. Cid comporterd una cetta gradualitd e lentezza del processo
di sicurezza, ma soprattutto cid potrebbe portare all’affermarsi di nuovi
parametri politici, che mutino Pintero processo. Cosi ad esempio potreb-
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be affermarsi I'idea di zone demilitarizzate, potrebbero verificatsi im-
portanti mutamenti nei rapporti tra superpotenze e alleati europei, o
potrebbero essere stabilite regole limitative della libertd d’azione di
alcuni stati. Lungi dall’essere un semplice « problema tecnico » gli ac-
cordi di sicurezza militare contribuiranno. in modo determinante a defi-
nire i rapporti del nuovo sistema europeo. Essi dovranno quindi essere
affrontati con lo stesso spitito e determinazione politica che hanno
guidato le delegazioni ad Helsinki.

Sin da ora perd possiamo stabilire due importanti d1fferenze che
contribuiranno ad indebolire tale determinazione:

— I negoziati militari sono scissi in due ambiti, non unificabili,”
uno dei quali- privilegiato. (Vi & inoltre la conferenza per il disarmo
delle Nu: di essa perd non ci preoccuperemo in questa sede, poiché
sembra perdere gradatamente di rilievo, almeno per quel che attiene
la situazione europea). Quello privilegiato vede un incontro diretto
Usa-Urss. Benché 1 Salt IT si limitino all’aspetto « strategico », non &
possibile scindere 1 rapporti Europa-Usa da un ambito teoricamente
definito « strategico ». E se anche fosse possibile, non sarebbe oppot-
tuno, e durerebbe poco. E perd poco probabile che gli Mbfr riescano
a condizionate i Salt II mentre pud facilmente verificarsi il contrario.
Una attenta difesa degli interessi europei non potra quindi concentratsi
solo a Vienna, ma dovra risolvere il problema dei rapporti Europa-Ame-
rica in campo strategico: dovra dunque affrontare le prospettive future
della Alleanza atlantica.

— 11 secondo punto, connesso col precedente, & che gli europei
occidentali (i nove paesi della Cee) non hanno una politica militare
comune, né sono sinora riusciti a concordare un’azione comune, come
ad Helsinki. Due di essi hanno una limitata capacita nucleare, e la
Francia rifiuta Pintegrazione della difesa con gli americani, e in conse-
guenza rifiuta gli Mbfr. ,

~ La sicurezza militare tuttavia ha anche una sua interna logica che
permette di superare alcune divergenze. Malgrado la diversitd delle dot-
trine russe e americane (e dei tre atomici « minori »), € malgrado una
asimmetria delle strategie, i comuni problemi posti dall’esistenza del-
I’armamento atomico non permettono discorsi troppo divergenti. Ora si
ragiona in termini di deterrenza (quella forza e quella strategia che dis- .
suadono ’avversario ad attaccare) e di compellenza (quella forza e quel-
la strategia che obbligano I’avversatio a cedete) e ambedue sono mezzi
elaborati per scongiurare una guerra che il permanere di interessi e poli-
tiche divergenti avrebbe altrimenti reso necessaria.

In termini di deterrenza la scelta degli obiettivi, delle strategie e
dei tempi & sempre una decisione politica, a tutti-i livelli della decisio-
ne. Non esistono pitl tecnici militari, cosi come non esiste pit una tec-
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nica della guerra, cui i politici possano affidarsi, una volta presa la
~decisione di battersi. La compellenza & oggi la forma estrema di stra-
tegia nucleare. Essa esalta 1'uso politico dei fattori militari e la diffe-
renza tra confronto atomico e guerra guetreggiata. Essa cerca di coot-
dinare capacitd e volontd cosf da obbligare I’avversario ad aderire ai
propri obiettivi senza costringerlo alla- guerra.

Il riconoscimento della necessita di evitare la guerra da parte
dei due contendenti segna la fine dell’anarchia internazionale (homo
homini lupus) e la nascita di una societd politica internazionale (di un
« contratto »). Tale societd & insicura e limitata, come insicuri e limitati
sono i punti di accordo su cui si basa. Ad essa tuttavia non si possono
applicare le vecchie regole, di quando vigeva la sola legge del pid forte,
cio¢ la legge della guerra, E errato paragonare l’attuale situazione ad
un « armistizio », poiché non vi & la possibilita razionale di riprendere
la guerra. E perd errato pensare che la razionalitd nucleare possa sem-
pre riuscite a prevalere sopra le irrazionalitd nazionalistiche. L’attuale
processo di sicurezza europea pud essete visto come una lotta tra ra-
.zionalité ed irrazionalitd. La forma che prenderd questo sistema sard
una prima risposta sulle capacitd della societd politica internazionale
di evolversi in senso positivo, vetso piti complesse forme di interdi-
pendenza. :

Tuttavia perché cid avvenga & necessario garantire non solo la si-
curezza (la « pace ») ma anche il libero sviluppo economico, culturale
e sociale dei popoli interessati. Il maggiore difetto dell’attuale societd
internazionale & che i membri.di questa societd non sono i popoli, ma
gli stati. Al contrario la minaccia nucleare grava direttamente sulle po-
polazioni. Ma essa pud essere messa in opera solo dagli stati (e richie-
de per di piti una assoluta concentrazione del potere di decisione: un
solo uomo decide se e quando scatenare la guerra). Finché questa con-
- traddizione tra realtd e istituzioni non sard superata, il sistema sard im-
perfetto e aperto al fallimento. Quindi il nuovo sistema di sicurezza
pur basandosi sugli stati non dovra impedire la loro evoluzmne e il loro
superamento, se vorrd essere durevole.
| Queste premesse giustificano le difficoltd e le ambiguita del pro-
cesso che ora esamineremo nei dettagli. E necessario non perdere mai
di vista la estrema novitd dei problemi che affronteremo. Essi spesso
si presentano sotto forme che sembrano antiche, apparenti ripetizioni
di cose gid. accadute. Chi si accontentasse di tale somiglianza, e si ada-
giasse nelle vecchie categorie di giudizio, commetterebbe un grave erro-
re di sottovalutazione dei problemi.
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Mantenimento della deterrenza e rapporto Usa-Europa

La Csce, almeno in questa sua prima fase, sembra volersi atre-
stare ad una definizione; a - delle rispettive sfere di influenza; b - di
alcune regole basilari generali e generiche; ¢ - di un certo numero di
facilitazioni dei contatti economici e culturali. In campo strategico cid -
assomma al ticonoscimento treciproco delle volontd di addivenire ad
un accordo, senza perd precisare i termini di esso. Le discussioni sulla
riduzione mutua e bilanciata delle forze (Mbfr) sono ad uno stadio pre-
liminare. Almeno in un primo tempo esse sembrano doversi concentra-
re su decisioni limitate che aumentino una corrente di reciproca intesa
e confidenza. Il secondo round delle discussioni sulla limitazione degli
armamenti strategici sovietici ed americani (Salt IT) sembra poter an-
dare piti immediatamente al cuore del problema. Non bisogherd dimen-
ticare tale scala di priorita.

Lo scacchiere europeo & parte dell’equilibrio strategico generale,
ma ha anche sue caratteristiche particolari (concordate, ad occidente,
nell’Alleanza atlantica: ad esempio la cosidetta « difesa in avanti »
elaborata per far fronte alle esigenze della Germania). Sinora la connes-
sione tra equilibrio generale e particolare (cioé¢ tra Usa e Europa) era
assicurata dal rispetto di alcune regole, cosi esemplificate da A. Wohl-
stetter: ‘ S o

« un membro di una alleanza potrebbe indebolire la sua garanzia
" verso gli altri membri: |

1 - se niente o pochissimo delle forze del garante fossero stanziate
su tetritorio alleato ed esse fossero quindi molto lontane dal punto di
pit probabile attacco;

2 - se il garante, pur avendo forze di stanza sul territorio alleato,
_tracciasse una assoluta distinzione tra tali forze « tattiche » da impe-
gnare nella difesa alleata, e forze « strategiche » poste fuori dal teatro
di guerra, e destinate solamente alla difesa del proprio territorio na-
zionale;

3 - se.il garante avesse una dottrina e una strategla tali da ren-
dete il suo territorio nazionale e quello dell’avversario « santuari »;

4 - se il garante avesse una strategia senza sfumature che preveda
di rispondere ad un attacco agli alleati in modo tale che, se cosi effetti-
vamente agisse, semplicemente non potrebbe essere utile ad un alleato
e pottebbe anzi peggiorare la posizione di tutti ». '

Oggi ad esempio la strategia nucleare francese ha difetti corri-
spondenti ai punti 2 e 4. L’elaborazione di una strategia flessibile della
Alleanza atlantica ha cercato di ovviare soprattutto a che la strategia
nucleare americana cadesse nei difetti elencati ai punti 3 e 4. La richie-
'sta di un « burden-sharing » europeo delle spese ameticane in Europa
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vuole evitare il punto 1.

Oggi vari fattori premono sulla situazione strategica, e possono
modificare l'instabile equilibtio raggiunto tra Europa e America. Al-
cuni di questi corrispondono ad evoluzioni organizzative e tecnologi-
che. Si tratta ad esempio di nuovi armamenti convenzionali di altissi-
ma precisione: tale maggior precisione pud in parte supplire alla « po-
tenza » cosicché V’obiettivo .che sino ad oggi si riteneva di poter di-
struggere solo con una testata nucleare « tattica », potrebbe molto pit
semplicemente e con minori distruzioni, essere colpito convenzional-
mente. Si delinea cioé la possibilitd di una escalation qualitativa nel
campo convenzionale, tale da poter efficacemente sostituire, per un
certo tempo, i primi gradini della escalation nucleare.

~ Allo stesso tempo le forze armate occidentali evolvono sempre pid
chiaramente vetso una formula di reclutamento volontario. Quando
mantengono la coscrizione obbligatoria, riducono ‘il periodo di ferma
e riorganizzano le forze su base duale: da un lato le forze combattenti,
e dall’altro i servizi e soprattutto le « forze del territorio » destinate ad
assicurare il funzionamento dell’apparato produttivo ed il manteni-
mento delle istituzioni del paese. Gli eserciti di volontari sono petd
meno numerosi di quelli di coscritti. Una riduzione radicale delle for-
ze americane, in primo luogo, -€ successivamente europee, obblighereb-
be anche a revisioni strategiche (quante forze potrebbero restate in -
‘Germania, dove si situerebbe la « soglia » nucleare, le forze americane
satebbero di « pronto intervento » o soprattutto stanziali, ecc.?). Inol-
tre, 1’abolizione della coscrizione comporta una drastica riduzione dei
cosiddetti « riservisti », che per quanto male addestrati erano gia pron-
ti per essere inquadrati in caso di mobilitazione generale. In questo
caso anche la lontana prospettiva di una lunga guerra generalizzata do-
vrebbe essere abbandonata (a meno che non si pensi a irrealistiche
« pause » che permettano una riorganizzazione del paese del tipo di
quelle affrontate da Usa e Gran- Bretagna durante la II guerra mon-
diale), obbligando a pensare in termini di guetra convenzionale « cot-
ta » 0 comunque « nhumericamente » limitata.

Lo sviluppo delle testate nucleari tattiche potrebbe ulteriormen-
te modificare il quadro. Le testate attuali, sempre pid perfezionate, so-
no considerate parte integrante della difesa europea perché: a - contro-
bilanciano le testate tattiche sovietiche ed i missili e bombardieri a
medio raggio sovietici che minacciano I’Europa; b - costituiscono una
assicurazione contro un eventuale prevalere convenzionale sovietico;
c - formano uno dei « ponti» della strategia flessibile alleata, pet-
mettendo un impegno americano effettivo ma limitato. La commi-
stione fra nucleare e convenzionale, caratteristica delle forze dell’al-
leanza, & la base dell’attuale accordo Europa-America e della strategia
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alleata. Tuttavia, tale commistione salva il principio- della flessibilita,
poiché I'uso delle armi nucleari (di quali, di quante, e di dove) d1pen—
de sempre in ultima analisi dal presidente americano. Vi & ciod una
doppia garanzia: gli americani garantiscono agli europei la capacitd nu-
cleate e gli europei garantiscono agli americani il controllo sulla volon-
td di usare -tali armi. -

Tale doppia garanzia pud essere vanificata se diverranno effetu-
vamente operative le nuove mine-nukes, che alcuni ambienti america-
ni affermano essete ormai in via di sviluppo. Tali ordigni dovrebbero
servirsi della nuova tecnologia laser, e potrebbero limitare la loro po-
tenza a 0,05 chilotoni circa. Poiché il maggiore ordigno convenzionale
ha una potenza di circa 10 tonn. di tritolo (equivalenti a 0,01 kilo-
toni), la differenza tra ordigni nucleari e convenzionali diminuirebbe.
Tanto pid se venissero confermate le voci circa la possibilita di elimi-
nare quasi totalmente la contaminazione radioattiva.

Tali armi diverrebbero I'armamento standard delle fotze armate
in Europa, e sarebbeto inestricabilmente connesse con quelle conven-
zionali, eliminando P’attuale « soglia » tra armii nucleari e armi conven-
zionali. Cid porterebbe ad una riorganizzazione delle forze armate ed
alla adozione di nuove strategie e tattiche operative, basate su un uso
esteso di mine-nukes, L’escalation atomica comincerebbe immediata-
mente a qualsiasi livello di conflitto.

Tale mutamento potrebbe .portare gli americani ad accettare la
teoria dei « santuari », o della scissione tra forze strategiche e forze'
tattiche, isolando lo scacchiere europeo dal contesto generale e accettan-
do cosi I'idea di una gradualitd non pid semplicemente quantitativa e
qualitativa (il numero e la potenza delle testate, controforza e contro
cittd, ecc.), ma anche geografica. In questo caso la scissione tra nego-
ziati strategici generali e negoziati sulla riduzione delle forze in Europa
satebbe logica e completa, ma la situazione sarebbe 1naccettab11e per
gli europei.

Allo stadio attuale invece la strategia dell’Alleanza atlantica preve-
de, in caso di guetra totale, due diversi petiodi (di durata incerta):
uno convenzionale e uno atomico, in cui escalation pud andare dal
semplice « colpo di avvertimento » all’attacco strateg1co massiccio. I
due periodi non sono chiaramente definiti. L’Alleanza si & riservata, in
caso di conflitto, di poter intervenire nuclearmente in qualsiasi mo-
mento, anche -per prima, e senza prefissati limiti di violenza. La dottri- -
na sovietica non sembra analoga: secondo i testi pubblicati .dai suoi
strateghi ufficiali, come Sokolof, 'Utss non prevede un attacco massic-
cio convenzionale senza 'uso di armi nucleari almeno sul campo di
battaglia. Tale uso, per essere efficace, potrebbe essere preventivo. In
questo caso il periodo convenzionale di una guerra europea potrebbe
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non esistere affatto. :

Anche in tale prospettiva perd sembra inopportuno rinunciate ad
ipotizzare un primo periodo convenzionale per varie ragioni:

— 1 russi non si sono mostrati impermeabili alle teorizzazioni oc-
cidentali; benché ufficialmente abbiano sempre respinto la teoria della
strategia flessibile, in pratica hanno mostrato di avetla accettata., Al-
* trettanto potrebbe avvenire del rapporto convenzionale/nucleate;

— gli armamenti nucleari tattici sovietici sono pii « sporchi » di

quelli occidentali (meno raffinati, pii imprecisi, pid potenti, ecc.). E
opportuno cercate di ritardare al massimo, in caso di conflitto, che
tali armamenti entrino in azione. Essi infatti non pottebbero facil-
mente operare distinzioni tra obiettivi militari e obiettivi civili, in
Europa; | _ :
- — la deterrenza dell’Alleanza, per essere credibile,. ha bisogno di
avere un elemento di forze convenzionali. Esse setvono a deterrete
ogni tentativo di fait accompli. Esse permettono di ritardare, in caso
di errore o di conflitto limitato, I"uso delle armi nucleari. Esse servono
da « ponte » a garanzia dell’impegnho americano. Esse giustificano la
esistenza ed il possibile impiego di armi nucleati tattiche. Esse, infine,
permettono di mantenere una eventuale guetra entro limiti di ragio-
nevolezza relativa, occupando il terreno, permettendo una valutazione
realistica delle rispettive posizioni, ecc.

— l’evoluzione dei negoziati sulle riduzioni delle fotze, e dei ne-
goziati strategici sard tanto pidi facile quanto pit una effettiva equiva-
lenza esistera non solo sul piano globale, ma anche ai vari livelli.

Il rapporto nucleare-convenzionale nel futuro

Per tutte queste ragioni & stato mantenuto e petrfezionato il mec-
canismo convenzionale/nucleare della Alleanza. Per dare credibilita a
questo meccanismo si & convenuto che il comandante supremo Nato
delle forze in Europa dovesse sempre essere un americano. Un ritiro
o una importante riduzione unilaterale delle forze americane in Europa
potrebbe ‘mettere in crisi questo equilibrio. Per far fronte ad una si-
mile prospettiva, gli alleati hanno proposto i negoziati Mbfr. Essi ciod
sono contemporaneamente un negoziato tra occidentali ed un nego-
ziato Est-Ovest. E evidente perd come gli Mbfr riguardino soprattut-
to gli Fbs (Forward Based Systems, le basi americane all’estero). Il
fatto che essi vengano trattati, direttamente o indirettamente, anche
nei Salt IT non pud non limitare la libertd di azione europea, e forse
arrivare a predeterminare i negoziati fra occidentali. D’altro canto la
ragione primaria dei negoziati fra occidentali & la garanzia della sicu-
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rezza dell’lombrello americano. Oggi l'ombrello americano funziona
- solo se ricerca un accordo con i sovietici: & assurdo voletsi opporte a.
questa evoluzione. Pid opportuno & studiare a quali prospettive si do-
vta far fronte in futuro. .

I negoziati Mbfr difficilmente tratterranno Paspetto tattico/nu-
cleare, che non verrd esaminato esplicitamente, neanche nei Salt II.
Vi & quindi una grave soluzione di continuitd tra i negoziati; che pud
essere supplita soltanto da una diretta iniziativa euroameticana, di
ridiscussione del problema in sede Nato e quindi di ridefinizione, su
quella base, delle posizioni negoziali.

11 problema delle armi nucleari tattiche, della loro affldablhta e
credibilitd & stato recentemente riaffrontato da Kissinger, nel suo di-
scorso per una nuova Carta atlantica. Egli ha affermato che & necessa-
rio mantenere una unitd di dottrine e di strategie, « in una situazione
strategica radicalmente mutata e con la nuova opportunitd di accresce-
re la nostra sicurezza mediante riduzioni negoziate delle forze ». Accet-
tare questa premessa vuol dire cetcare di dare un contenuto conctreto
alla strategia delle risposte flessibili (« elemento centrale di una stra-
tegia razionale »). Ma tale strategia (dalle esigetize « complesse e co-
stose ») « per sua natura richiede una acuta sensibilitd alle nuove con-
dizioni ». o

La via suggerita da Kissinger non si discosta molto dalla nostra
analisi. Egli suggerisce di « conferire sostanza alla posizione “difensi-

? che la nostra strategia definisce ». Cosi delimitando il problema
egli gia semplifica molte scelte e riduce alcuni costi (la difesa costa
meno dell’attacco). Ed individua subito tre punti chiave: « 1 - defi-
cienze in importanti settori della nostra difesa convenzionale, 2. -
questioni insolute nella nostra dottrina, per esempio per quanto ri-
guarda il problema cruciale delle armi nucleari tattiche, 3 - ... anoma-
lie nello spiegamento di forze della Nato come anche nella sua strut-
tura logistica ». |

A mio avviso il punto 3 & in larga parte ricollegabile al punto 1,
e la chiave del problema & nel rapporto tra tattico-nucleate e conven-
zionale, e nel ruolo delle truppe americane in Europa, rispetto al ruolo
delle truppe europee. _

Kissinger da una prima indicazione di rlsposta a questi dilemmi:

— respingendo la tesi delle riduzioni unilaterali;

— esigendo una formula di burden sharing (non solo a livello -
di costi, ma anche nella riotganizzazione delle- funzioni); ‘

— e soprattutto affermando che le forze americane in Europa
saranno mantenute « non semplicemente come ostaggio per innescare
le nostre armi nucleari, ma come contributo essenziale ad una strut-
tura concordata e comprensibile di difesa dell’occidente ». Cio anche
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in funzione delle discussioni Mbfr e Salt II.

La posizione ufficiale americana ¢ dunque largamente aperta e
disponibile ad un riesame dei ruoli e delle strategie, a condizione perd
che si ricerchi a - una soluzione unitaria, b - una dottrina pid razio-
nale dell’attuale. Tali condizioni soddisfano pienamente le esigenze di
sicurezza degli europei, ma richiedono un loro maggiore impegno poli-
tico e creativo.

Gli argomenti dei negoziati

~ Un esame dettagliato dei problemi negoziali in corso deve partire
da una breve premessa sul rapporto tra capacitd (forze effettivamente
in campo) e volontd (la componente politica della strategia). General-
mente si sostiene che solo le capacité possono essere incluse in un ac-
cordo, poiché le volontd sono mutevoli e non possono essere control-
late. Cio & vero fino ad un certo punto. Esistono infatti alcune ragio-
nevoli presunzioni strategiche su cui si basa anche la valutazione delle
capacitd. Cos{ ad esempio & gid avvenuto nel trattato sulla limitazione
degli armamenti strategici offensivi (Salt I) in cui gli americani hanno
presupposto che i missili nucleari sovietici imbarcati su sottomarini a
propulsione diesel, e i bombatdieri atomici a medio raggio sovietici -
(che potrebbero raggiungere il territorio americano, se accettassero di
non tornare alle proprie basi), non fossero in realtd destinati al terri-
" torio americano, e quindi non dovessero essere inclusi nel primo trat-
tato strategico. ‘ '

Parallelamente i sovietici hanno supposto una volontd americana
di discutere questi armamenti esclusi dai Salt I solo nel quadro di
una discussione degli armamenti atomici che vengono definiti « tattici »
dalla Nato e « strategici » dai sovietici stessi, e hanno quindi accet-
tato di tenerli fuori dal primo accordo. Ancora, sovietici e americani
hanno inserito negli accordi alcune dichiarazioni unilaterali, in cui af-
fermano di interpretare in certo modo e non altro gli accordi; tali di-
chiarazioni unilaterali- presuppongono in realtd che I’avversario voglia
conformarsi di fatto ad esse, pur non dicendolo esplicitamente. Si
tratta di discorsi sulle volontd. In questo stesso senso va la dichiara-
zione comune trussoamericana sui principi della coesistenza.

Tale inizio di accordo sulle volonti & di grande importanza, perché
le capacitd non sono esattamente comparabili. Bisognerd trovare for-
mule di riduzione o limitazione delle capacitd tali che pur essendo tra
loro squilibrate, si riequilibrino grazie alle volontd che esse presup-
pongono o che possono creare. Il discorso sulla « equivalenza » degli
armamenti (e non sulla paritd) & stata la premessa necessaria per im:-
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boccare questa strada.

I casi concreti su cui un tale accordo pud essere basato sono mol-
teplici. L’International Institute for Strategic Studies di Londra ne
ha elencato una série. In ognhuno di questi casi i problemi di « veri--
fica, definizione, simmetria » che si pongono sono pressoché itrisolvi-
bili, senza un approccio immediatamente politico. Partendo dai singoli
tipi di armamento atomico, I'liss traccia una cas1st1ca che qui ripet-
corriamo.

Ichm - Si tratta del missili intercontinentali. Uno dei problemi
chiave riguarda gli Icbm terrestri semoventi (esclusi quindi gli Slbm,
cio¢ i missili intercontinentali imbarcati sui sottomarini atomici). Tale
tipo di Icbm & essenzialmente sovietico e profitta dell’ampiezza tetri-
toriale dell’'Urss. Gli americani ricercheranno una loro eliminazione. .

Bombardieri strategici - In questo settore vi & una netta prevalen-
za americana (440 B52 e 76 Fbl111, contro 140 Mya4 e Tu95 sovie-
tici). Tale prevalenza numerica potra attenuarsi alla fine degli anni ’70
quando gli americani avranno in servizio circa 240-250 nuovi bombar-
dieri B1. Tuttavia sorgeranno allora altri problemi circa le testate ato-
miche, che esaminiamo in seguito.

Fbs - Si tratta delle forze americane basate al di fuori del territo-
rio nazionale (in Europa, in Asia). Tali forze americane hanno arma-
menti in grado di raggiungere il territorio sovietico. Al contrario gli
armamenti a medio raggio (non intetcontinentali) sovietici, put poten-
do colpire gli Fbs americani non possono raggiungetre il territorio de-
.gli Stati uniti. I sovietici vogliono attenuare questo squilibrio. Si trat-
ta delle 7200 testate atomiche « tattiche » americane in Europa, del-
le circa 3000-3500 analoghe testate sovietiche. Si tratta inoltre di 500-
600 aerei F4, F111, A6 e A7 americani Fbs, cui se ne possono aggiun-
gere altri 2000-3000 normalmente basati negli Usa. Gli accordi possi-
bili possono prevedere a - un congelamento dei livelli di forze Fbs,
b - un arretramento degli Fbs e di parte di essi su basi da cui sia ge-
neralmente concordato che certi Fbs, disposti in certo numero e
modo, non sono presumibilmente destinati ad attaccare il territorio
sovietico. Cid pottebbe essere raggiunto suddividendo il territorio in-
teressato agli Fbs in « zone » a diversa concentrazione di armamenti.
Tutti questi accordi pongono, come abbiamo visto, problemi per la
strategia Nato in Europa e quindi per gli europei. '

Mirv - Si tratta di missili a testata multipla 1nd1pendente I punti
precedenti ponevano soprattutto problemi di simmetfia e di definizio-
ne. Questo punto pone anche gravi problemi di verifica. E infatti mol-
to difficile valutare se un missile ha capacitd Mitv, o solo Mtv (ciog
testata multipla, ma non indipendente. Cid significa che pud colpire
un solo largo obiettivo, € non una diecina di diversi obiettivi). Verso
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la fine del 1977 gli americani, con 1710 missili Mirv potranno colpire
'7270-7700 .obiettivi diversi. Se i russi non riusciranno ad avere una
- simile capacita, con i loro 2090 missili, potranno colpire solo un ugual

numero di obiettivi. Non si intravede per ora una soluzione, sul piano
delle capacita, a questo problema. |

Asm - Si tratta dei missili strategici aria-terra (che possono cioé
essere lanciati da un aereo). Trasformano praticamente un bombardiere
dandogli ’equivalente di una capacitda Mirv. Solo gli Usa hanno finora -
~ sviluppato questa capacita. Gia oggi i B52 oltre ad alcune bombe atomi-
che (3 o 4) trasportano 2 Hound Dog; possono quindi colpire allo.
‘stesso tempo 3 obiettivi diversi. Nel 1975 saranno in servizio i missili
- atomici Sram. Ogni B52 (nuovo tipo) allora in servizio (saranno 283)
potra portare 20 Sram (di cui 8 al suo interno, invisibili). Gli Fb111
potranno portare 6 Sram ciascuno. Anche senza contare le normali
bombe atomiche quindi, gli obiettivi raggiungibili grazie a questa capa-
citd americana passeranno dai circa 600 attuali a pid di 6000. Anche
in questo caso il problema non presenta facili soluzioni.

Potenza in megatoni e capacitd di carico - Un elemento che col-
lega tutti questi aspetti diversi & il.calcolo della capacita esplosiva degli
arsenali nucleari. Questo dato « aggregato » non & facilmente verifica-
bile. Tuttavia pud essere desumibile calcolando un rapporto spinta/
raggio d’azione dei singoli missili (benché questo rapporto possa esse-
re facilmente mutato, aumentando la spinta iniziale del missile con
mezzi esterni, oltre che alleggerendo la testata o migliorando i combu-
stibili, ecc.). Il carico utile medio di un missile sovietico era nel 1972
poco pid di 3 tonnellate. Nel caso degli Asm, il carico utile massimo
di un bombardiere ameticano non supera le 16 tonnellate, contro le
2,3 di uno sovietico. Questi calcoli, benché difficili, possono offrire
‘una strada alla limitazione reciproca delle capacitd, oltre che all’ac-
cordo sulle volonta. ‘ o

Testate - Ancora pid difficile ed incerto sembra essere il calcolo
delle testate atomiche che potrebbero essere usate in modo strategico.
Una limitazione delle testate & difficile da verificare (anche se ispezio-
ni alle testate potrebbero essere fatte evitando di ispezionare i vettori).
Inoltre, le testate non sono tra loro comparabili né per potenza esplo-
siva, né per specializzazione (possono esistere testate « tattiche » estre-
mamente diversificate, che saltano ’aspetto « esplosivo », opputre quel-
lo. « calorifero » o infine quello di emissione di raggi mortali, oghuna
adatta a particolari impieghi). Tuttavia, anche in questo caso si po-
trebbe arrivare ad un accordo misto volontd/capacita. In questo campo
la prospettiva di un congelamento generale & allettante: i paesi europei
dell’Euratom da soli, se volessero, al massimo di rendimento dei loro
reattori nucleari, potrebbero produrre alla fine di questo decennio una
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media di 1000 bombe nucleari I’anno! , :

Ricerca e sviluppo - Si tratta dell’aspetto « qualitativo » della
corsa agli armamenti. Un accordo sulla limitazione delle aree di ricerca
e sviluppo di armamenti strategici sarebbe un enorme passo avanti: un
accordo sulle volonta presenti e future, capace di aprire la strada a
molteplici accordi di riduzione quantitativa. Le difficoltd perd sono
. enormi, quasi invalicabili sotto tutti gli aspetti di verifica, definizione
e simmetria. Qui & ricordato a futura memoria.

Sistemni Aa e Asw - Si tratta dei sistemi antiaerei e antisottoma-
rini. Gia nei Salt I era stato raggiunto un accordo sulla limitazione di
armi difensive (gli Abm, missili anti-missile), poiché un loro eccessivo
sviluppo, oltre ad essere oneroso, avrebbe diminuito la credibilitd del
deterrente, diminuendo la capaciti assicurata di distruggersi vicendevol-
mente. Tale accordo potrebbe essere esteso oggi sia ai sistemi antiaerei
che a quelli antisommergibili. Tuttavia, le difficoltd sono notevoli. In-
‘primo luogo non vi & equivalenza: gli Usa hanno citca 500 caccia
intercettori € 800 Sam (missili antiaerei) sul loro territorio. Le cifre
corrispondenti sovietiche sono circa 3000 e 10.000. Dato perd I'oppo-
sto equilibrio esistente nelle forze di attacco aeteo, dato inoltre che
gli aerei occidentali sono pid versatili (multiruolo) di quelli sovietici
e dato anche che potrebbero essere messi nel conto anche gli aerei euro-
‘pei assegnati al sistema di difesa aerea integrato Nadge, si potrebbe arri-
vare ad elaborare una qualche formula di equivalenza, che perd com-
porterebbe la partecipazione degli alleati occidentali a tali riduzioni, sol-
levando grossi problemi politici e tecnici.

Un tale accordo potrebbe essere facilitato dal fatto che ambedue -
le parti non sembrano considerare i bombardieri come un elemento fon-
damentale -della loro forza strategica. Pid difficile & il problema della
guerra antisottomarini. Il nucleo vitale delle forze strategiche ameri-
cane e sovietiche & oggi imbarcato su sottomarini. Tuttavia i sistemi
di guerra antisottomarini non si limitano a contrastare queste forze
strategiche, ma servono anche ad individuate i normali sottomarini

convenzionali. Tali sistemi sono inoltte largamente integrati; gli ame-

ricani ne controllano solo una parte, un’altra, altrettanto importante, &
controllata dalla marina dei paesi alleati. E quindi. praticamente impos-
sibile e forse sconsigliabile limitare lo sviluppo di tali sistemi. E invece
possibile limitare lo sviluppo di alcune armi (come i sommergibili nu--
cleari ‘d’attacco hunter-killers) specificamente desighate pet contrastare -
i sommergibili armati di missili nucleari. Una limitazione del numero
di tali sottomarini di attacco pud essere facilmente controllata. Ad
ogni modo le difficolta che si presentano in questo caso hanno effetti
meno gravi che nei precedenti, poiché la complessiva invulnerabilita
dei sottomarini nucleari armati di missili strategici & garantita anche per
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il prossimo decennio, e quindi non si pone un problema immediato come
nel caso degli Abm.

Simmetria - Una considerazione finale sui problemi di simmetria
& forse ancora necessaria. Non si pud restare ipnotizzati da tale proble-
ma. Cos{ ad esempio, se si volesse raggiungere una assoluta simmetria
numerica negli Icbm, si dovrebbe scegliere tra una diminuzione unilate-
rale sovietica del 38%; o un aumento unilaterale armericano del 62%.
Ambedue queste alternatwe sono improponibili, Bisogna piuttosto “ti-
cercare una serie di accordi che si riequilibrino vicendevolmente, senza
pretendere di tracciare bilanci settoriali rigidi, che ignorino le differen-
ze strutturali di partenza dei due sistemi. :

Le riduzioni delle forze nucleari tattiche

Il collegamento tra l’aspetto nucleare e quello convenzionale & assi-
curato in Europa dalle armi nucleari tattiche americane, a « doppia chia-
ve », presenti nel territorio europeo. Esse sono poco piti di 7000 (per
una capacitd esplosivo totale di pid di 400 milioni di tonnellate di
tritolo). Ad esse vanno aggiunte 100-200 testate nucleari tattiche bri-
tanniche, trasportabili per aereo. Anche la Francia sta cercando di
acquistare una sua capacitd nucleare tattica (con bombe dai 10 ai 50
kilotoni ciascuna). I vettori sono svariati, Gli aerei con capacitd nuclea-
re tattica in Europa centrale dovrebbero essere citca 600, ma molti di
essi (come 126 Starfighter tedescoccidentali) hanno un doppio ruolo
convenzionale e nucleare. Ugualmente il mortaio semovente M110 da
203 millimetri e 'M109 da 155 millimetri, hanno una doppia capacita.
Solamente nucleari sono i missili Honest John e Sergeant, che perd sono
oggi considerati obsoleti. I missili Pershing hanno un raggio di 450
miglia: il loro uso tattico pud quindi divenire strategico. I missili
Lance, che sostituiranno le precedenti versioni obsolete, ed il missile
francese Pluton, hanno invece un raggio d’azione dell’ordine delle
70-80 miglia. Se dovessero entrare.in funzione anche le mine-nukes,
Parco dei vettori si allargherebbe enormemente sino a non pid distin-
guersi dall’arco delle armi convenzionali.

Nel caso di vettori a doppia capacita, il problema di un loro con-
trollo pud divenire insolubile. Nel caso dei vettori a capacita nucleare,
la differenza nel loro raggio d’azione pud suggetire una limitazione dif-
ferenziata per zone (pid arretrati quelli a lungo raggio, piG avanzati gli
altri). Simili ipotesi perd rendono esttemamente rigida la strategia di
impiego delle forze' della alleanza, poiché limitano il numero delle scel-
te, sino a renderle facilmente prevedibili. Inoltre, anche in questo caso,
si pongono problemi di simmetria. Esistono armi sovietiche compara-
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bili a quelle occidentali (i mortai M55 da 203 millimetri, i missili Shad-
dock e Scaleboard comparabili al Pershing, i missili Scud, comparabili al
Lance, e i Frog comparabili agli Honest John). Tuttavia non sono com-
paribili né i numeri assoluti (i sovietici hanno- citca 3000-3500 testate
nucleari tattiche in Europa — alcuni esperti sostengono che metd di
questa cifra sarebbe anche pid verosimile) né soprattutto le prospettive
strategiche, Esistono missili sovietici a raggio non intercontinentale
(Mrbm e Itbm), posti in tetritotio sovietico, che possono attaccare I’Eu-
ropa. Essi sono circa 800. A questi vanno aggiunti i bombardieri a medio
raggio ed i sottomarini missilistici diesel che erano stati esclusi dai Salt
proprio perché non sembravano destinati a colpire il territorio ameri-
-cano. Queste armi, basate in Utrss, sono considerate dai sovietici come
obiettivi strategici: un attacco a queste armi sul territorio sovietico
comporterebbe una risposta strategica. Tuttavia gli obiettivi di queste
armi possono essere a - strategici, ma europei, b - tattici. Nel primo-
caso gli europei dovranno fidare nella capacita di risposta strategica della
Nato. Nel secondo caso, invece, essi saranno praticamente esposti ad
un grave dilemma: rispondere strategicamente ad un attacco tattico (e
quindi provocare una escalation, o almeno rischiarla) oppure accettare
lattacco senza rispondere.

Questo dilemma ¢ molto grave poiché ribalta una situazione di par-
ziale vantaggio che sinora aveva I’Alleanza occidentale: Fino a oggi in-
fatti la Nato poteva arrivare a colpire direttamente obiettivi sovietici,
partendo dal territorio europeo, mentre I'Urss non poteva colpire obiet-
tivi americani con le armi che aveva destinato al teatro europeo. Chi
dunque era esposto al dilemma di iniziare una escalation era 1'Utss.
Essere esposti ad un simile dilemma significa essere in svantaggio psi-
cologico: la compellenza occidentale era supenore alla deterrenza so-
vietica. Un ribaltamento di queste posizioni sarebbe strategicamente
grave., ‘

+ B necessario quindi ricercare una formula di equivalenza che pet-
metta di superare questo squilibrio. Una soluzione consiste nel far rien-
trare sia gli Fbs che le armi nucleari sovietiche a medio e breve raggio
entro un’unica categotia da considerare cumulativamente. Un’altra so-
luzione consiste nel « distaccare pubblicamente alcune forze strategi-
che occidentali, destinandole ad una eventuale risposta » all’uso da parte
sovietica di questa parte dell’arsenale’ nucleare. Questa soluzione ha
perd lo svantaggio di essere ambigua: non sard mai chiaro cio¢ se ’at-
tacco nucleare occidentale sard « tattico » o « strategico » e cid potra
ingenerare pericolose e incontrollabili evoluzioni.

In realtd non & ipotizzabile alcuno scenatio di guerra atomica tatti-
ca in Furopa occidentale che non comporti livelli altissimi di distru-
zione. Si prevedono avanzate di 70 chilometri al giotno, un fronte. della
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lunghezza med1a di pidg di 500 ch1lometr1 e dalla profondita wvariabile
da 100 a 300 chilometri: in quest’area potrebbero essere lanciate
in pochi giorni 500 o 600 bombe nucleari... quanto resterebbe del-
PEuropa dopo un simile trattamento? Sarebbe ancora possibile parlare -
di « guerra » tra forze controllate ed ordinate, o ci ritroveremmo di
fronte ad un caos incontrollabile, in cui nulla potrebbe pid funzionare,
dai sistemi di comunicazione a quelli logistici, dalle catene di coman-
do ai piani operativi, e perfino allo stesso uso delle armi nucleari ormai -
affidato alla discrezione di comandanti di compagnia o di battaglione,
in balia di se stessi in un ambiente sconvolto dalle esplosioni, dal fuoco,
da immani cataclismi, e da impensabili flussi di radiazioni? E un qua-
dro di apocalittica tragedla che rion puo essere razionalmente piani-
ficato. .

La razionalitd del deterrente occidentale non pud essere affidata
ad un simile caos. Perché tale deterrenza resti credibile & necessario assi--
curare la permanenza del controllo politico almeno nelle prime fa31 di
uno scontro globale. S

A questo fine & necessario avere la capacita di sostenere pet vati
giorni un attacco non nucleate, unicamente con mezzi non nucleari.
Oltre a cid deve esserci la capacita di usare armi nucleati in modo limi-
tato e selettivo, cosi da non superare, in prima istanza, una bassissima
soglia di escalation. A questo scopo & necessario non solo avere una
strategia atomica coordinata, ma anche efficaci mezzi convenzmnah La
difficoltd di questo assunto & notevole. '

Infatti le forze convenzionali devono essere organizzate diversa- .
mente (e diversamente armate) a seconda se se ne prevede 'uso in am-
biente nuclare e non nucleare. Cosi ad esempio forze sovietiche orga-
nizzate in modo convenzionale (grande intensitd di mezzi), contro forze
alleate disperse secondo i dettami della tattica per un teatro di guerra
atomica, avrebbero un vantaggio decisivo. D’altro canto se attaccasse-
ro in formazioni disperse non potrebbero superare una concentrata op-
posizione convenzionale senza fare uso di armi atomiche. Dunque le
forze convenzionali non possono essere razionalmete concentrate perché
'sarebbero facili bersagli per le armi nucleari, ma se disperse non posso-
no agire con i soli mezzi convenzionali. Le soluzioni « miste » non sono
molto soddisfacenti, poiché potrebbero ingenerare confusione nell’av-
versario, spingendolo ad usare subito mezzi estremi. Un accenno di so-
luzioni pud ritrovarsi nelle piti recenti evoluzioni tecnologiche degli ar-
mamenti convenzionali e in una riorganizzazione delle forze europee.
Ma in ogni caso bisognerd riesaminare il problema delle armi nucleari
tattiche. | o

Le discussioni devono anche in questo caso superare 11 livello - del
semplice calcolo capacitd, e prendere in considerazione anche le volon--
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- ta, ‘Una soluzione « tecnica » che potrebbe favorire un andamento di
questo genere, potrebbe consistere nell’adozione di missili tatticonu-

" cleari a pit lungo raggio d’azione. Tali sistémi-infatti sarebbero relati-

vamente meno vulnerabili degli attuali ad un attacco preventivo del ne-
mico. Una minore vulnerabilita delle forze di risposta a livello tattico
potrebbe consentire anche in questo caso (come & avvenuto a livello
strategico) una forma di risposta assicurata. Cid consentirebbe una
magglore tranquillith agli strateghi occidentali, che potrebbero aspettare
il primo colpo del nemico e non dover pifi necessariamente cercate di
precedetlo, per paura di perdere la capacitd di reazione. Missili di
questo genere dovrebbero avere un raggio di almeno 1000 miglia e una
accuratezza standard abbastanza alta. Essi sono denominati Mmrbm
(missili balistici mobili a medio raggio). Tuttavia nel 1964 il Congresso
americano non voto il finanziamento per un loro sviluppo, ed ora essi
non esistono che sulla -carta. La principale obiezione agli Mmrbm &
che il loro ampio raggio di azione li rendeva di fatto armi strategiche
(o comunque aumentava I'incertezza nella definizione di cid che & strate-
gico e cid che ¢ tattico). Ma questa obiezione si applica anche, ad
esempio, ad aerei come i Phantom, il cui raggio d’azione dipende da va-
riabili come il carico utile, il percorso e la velocitd di crociera prescel-
‘te eccetera. Minori possono essere i problemi sollevati da missili come
i Pershing, il cui effettivo raggio di azione & molto pit facile da definire
(450 miglia); sono perd essi paragonabili agli Mtbm/Irbm sovietici?

Un’altra via per sfuggire parzialmente a questi dilemmi consiste
- nel rinforzare le forze convenzionali, cosf che esse possano in ogni modo
a - contrastare ‘ogni attacco non hucleare, b - sopravvivere ad un attac-
co misto convenzionale/nucleare, fornendo il tempo necessario ad una
risposta.

Per raggiungere questo obiettivo negli Mbfr si pud contrattare una
disposizione degli armamenti atomici tattici sovietici tale che a - le armi
‘a medio raggio vengano allontanate dalla frontiera e poste a distanza di
- sicurezza (cosi che possano agire, senza essere spostate, solo in senso
difensivo), b - sfoltire le -armi tatticonucleari a breve raggio sul fron-
“te, ¢ - assumere che gli Mrbm/Itbm sovietici abbiano una funzione
strategica e non tattica, contro ’Europa, e quindi discuterli assieme alle
armi strategiche europee e alle armi tattiche occidentali a pid lungo
raggio. Nel caso che questo pacchetto di decisioni venisse accettato si
porrebbe il problema di una riorganizzazione delle forze convenzionali,
tale da soddisfare i necessari requisiti di sicurezza. A ‘tale fine sarad
necessatio che le forze convenzionali in Europa divengano altamente
mobili, di notevole efficienza combattiva e abbiano sufficiente capaci-
ta di rinforzo delld prima linea. -
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Riduzioni e forze convenzionali -

La capacita di difesa convenzionale dell’Eutopa dipende da un lato
dalla ampiezza e. dalla vicinanza delle forze sovietiche, e dall’altro dal-
la quantita di forze americane che possono essere portate a rinforzare
lo scacchiere europeo in tempo utile. Una variante a questo schema &
nella capacita europea di spostare rapidamente truppe da un punto
all’altro dello schieramento alleato, cosi da mantenere sempre una bi-
lancia locale equilibrata. Oggi al contrario abbiamo una bilancia « glo-
bale » (Nato contro Patto di Varsavia) a completo favore dell’Occiden-
te, e una bilancia « regionale » (Nato in Europa contro forze del Patto
di Varsavia « combat-teady », destinate all’Europa), non troppo disa-
strosa — alcuni sostengono buona — ma una serie di « bilance locali »
(nel settore centrale specialmente) del tutto sfavorevoli. Le nostre forze
sono ‘immobilizzate nei vari scacchieri nazionali e non possono essere
addizionate e fuse in un unico quadro operativo; le forze del Patto di
Varsavia al contrario possono concentrarsi a volont3.

Cio & favorito da ragioni geografiche, ma anche e soprattutto da
ragioni politiche. Gli stati europei non hanno mai visto di buon occhio
un rafforzamento eccessivo delle loro forze convenzionali, non solo
perché costoso, ma perché avrebbe potuto fornire argomentl per un
certo disimpegno americano della Alleanza e una ‘tiduzione del contri-
buto Usa al solo aspetto nucleare. Continuare su questa linea & peri-
coloso, poiché diminuisce drasticamente la deterrenza alleata. Oggi in-
vece & necessario trovare formule miste che continuino a garantire il
massiccio intervento convenzionale ameticano, anche a partire da forze
stanziali in Europa ridotte, ma che, proptrio per date tempo alle forze
americane di traversare I’Atlantico, consentano anche forme di riorga-
nizzazione europea che aumentino le capacitd di resistenza.

Le discussioni Mbfr si concentreranno probabilmente a - sulle ri-
duzioni americane e sovietiche, b - su riduzioni soprattutto in Germa-
nia. In tutti questi casi diviene sempre pid importante garantire una
. maggiore « mobilitd » delle forze europee (che saranno dislocate pid
lontane dal fronte o addirittura in altri settori dello scacchiere allea-
to) e una sicura capacitd e volontd di « rinforzo ». La mobilitd « tat-
tica », nella prossimitd del campo di battaglia, & grosso modo acquisi-
ta dalle forze alleate. Essa pud essere sostanzialmente migliorata: con
’adozione di formule miste di organizzazione delle forze, sul tipo della
divisione Tricap (della triplice capacitad) americana con un uso pid
estensivo di mezzi aerei, elicotteri, ecc.; e una razionalizzazione e ridu-
zione dei servizi logistici. Ma il problema chiave riguarda oggi la « mo-
bilita strategica » attraverso I’Atlantlco e da un settore all’altro del-

PAlleanza.
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Molto dipende dalla qualita del rinforzo desiderato. Ponendo l'ipo-
tesi di un rinforzo massiccio in grado di contrastare un attacco massic-
‘cio, bisogna considerate come prevalente il trasporto marittimo. Un
aereo C-5 Galaxy pud trasportare 80 tonn. per 4.000 miglia, un C-141
ne pud trasportare 30, ma una divisione americana pesa all’incirca
50.000 tonn. (di cui 16.000 sono gli oltre 300 carri armati M-60 che
solo il C-5 pud trasportare, a due a due). Una nave media da carico
pud trasportare 10.000 tonn.: cid rende i « tempi » marittimi ancora
concorrenziali anche perché forse la riuscita del trasporto & pid sicura
per mare che per arfa. Due varianti a questa impostazione sono lo
stoccaggio e la Casf.

Lo stoccaggio in Germania ha permesso nel 1963 a 200 aerei d1
trasportare cold in meno di 3 giorni 14.500 uomini di una divisione
corazzata, pid 500 tonn. di materiale leggero: costoro hanno trovato in
magazzini il loro materiale pesante e i carri e nel giro di 5 giorni dal-
Iinizio dell’operazione erano impegnati in manovre operative. La for-
mula Casf (forza aerea d’attacco multioperativa, capace di volare per
4.000 miglia e di essere poi quasi immediatamente operativa) & in grado
di aggiungere al teatro europeo di operazioni 400 aeroplani in 48 ore;
essa include trasporti aerei che possono trasportare equipaggiamento ad-
dizionale. Bisogna perd pensare che molto di questo equipaggiamento
sard usato direttamente dalla Casf: basti considerare che 20 caccia
Phantom, impegnati a pieno. ritmo, sono capaci di « spendere » pid di
1.000 tonn. di materiale al giorno (ciog quanto un’intera divisione co-
razzata).

Nel 1975, quattro. squadroni di C-5 e 14 di C-141 (cioé 80 aerei
del primo tipo e 280 del secondo) potranno trasportare ad ogni pet-
corso di 4.000 miglia circa 15.000 tonn. di matetiale. Inoltre la Craf
(forza aerea civile di riserva) disporra di circa 450 quadrigetti civili
per i movimenti del personale. Scontando un certo affollamento degli
aereoporu si pud supporre che a partite dal giorno « M » (il giorno
in cui comincia I'operazione rinforzo) entro 48 ore una divisione ame-
ricana con stoécaggio in Germania sard operativa, ed entro 2/3 setti-
mane altre 4 divisioni, Entro 60-90 giorni altre 8 divisioni possono es-
sere sul territorio europeo raggiungendo una forza 'superiore al totale di -
forze del Patto di Varsavia disponibili in quel ‘momento.

Oltre queste forze, ci sono ora negli Usa due gruppi di spedizio-
ne marines (uno in California e uno in Virginia): si tratta per ognuno
dei due gruppi di una divisione (di 3 brigate) e di un gruppo aeteo .
tattico, con capacitd di sbarco. Le forze in Virginia possono raggiun-
gere in 10 giorni i Dardanelli, e in circa 7 giorni la Germania. Ad esse
si aggiungono le capacita di sbarco della VI flotta (1.800 uomini com-
bat ready) e quelle della forza navale permanente nell’Atlantico (pit
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o meno della stessa entita).

La wvelocita dei rinforzi via mare potrebbe essere aumentata dagli
attuali 15/20 nodi a una velocita fra i 30 e i 45 a secondo se venisse-
ro sviluppate navi da trasporto a propulsione nucleare, o sottomarini
nucleari da trasporto. Ambedue queste alternative non sono perd attual-
mente probabili per i loro costi. Per la fine degli anni 70 la flotta da
trasporto americana probabilmente aumentera la sua velocitd media tra
i 20 e i 22 nodi non modificando sostanzialmente il quadro attuale.

Le capacitd mobili di rinforzo europee sono pid limitate. Si tratta
essenzialmente di tre divisioni britanniche (la Raf pud trasportare fa-
cilmente 2000 tonnellate simultaneamente per 2000 miglia, ma in que-
sto caso le distanze marittime sono pid ridotte), un gruppo di combat-
timento canadese e soprattutto la forza di riserva strategica francese,
che dispone di una capacitd simultanea di trasporto aereo di 380 tonnel-
late, ed & composta di citca tre divisioni. La forza mobile alleata (Amf)
& composta di otto battaglioni e di un gruppo aereo, ed & immediata-
mente a disposizione del comando europeo. Infine esistono due flotte
" integrate: la Stanavforlant, permanente, nell’Atlantico e. la Navocfor-
med, nel Mediterraneo, non permanente e che ha bisogno di un certo
numero di giorni per riunirsi. Le forze del fianco sud (ad esempio le
7 divisioni e 11 brigate indipendenti italiane) non possono agevolmen-
te raggiungere il settore centrale, anche se in realtd esse sono troppo
numetrose per il settore sud, e sarebbero invece utili in Germania.

Da tutto quanto abbiamo detto- si pud dedurre che probabilmente
al giorno « M » (inizio della mobilitazione) il Patto di Varsavia avreb-
be un certo vantaggio convenzionale, che si accrescerebbe a M 30
giorni per effetto della piena mobilitazione, e si manterrebbe bene o
male fino a M+ 60. Dopo di allora decrescerebbe rapidamente fino a
M+490 quando lintero potenziale Nato sarebbe probabilmente supe-
riore a quello sovietico. Il problema a questo punto & quello del giorno
«D» (il giorno di inizio delle ostilitd): a quale livello M-+x esso
sara? ' ' ‘

Naturalmente le cose non sono del tutto rosee neanche dalla parte
del Patto di Varsavia. In- particolare le capacitd di trasporto aereo
sembrano essere ‘molto limitate. Il trasporto sarebbe quindi fatto per
la maggior parte « per ferrovia » (soprattutto attraverso la Polonia e
le linee della Russia bianca). Tali linee non sono molte, poche sono
elettrificate, e tutte sono facilmente controllabili e distruggibili. Benché
quindi, ad esempio, il sistema ferroviario polacco possa permettere aj
russi di muovere 25.000 tonnellate al giorno (ciog circa una divisione
sovietica, piti piccola di quelle americane), cid provocherebbe una pra-
tica paralisi della Polonia. A cid si pud aggiungere la capacitd anfibia,
che nel Baltico & notevole e alcuni segni (evidenti nelle ultime eserci-
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tazioni) di un crescente sviluppo delle truppe paracadutate

Il negoziato Mbfr dovrebbe concentrarsi su questi aspetti, cet-
cando di garantire il periodo fino a M 460, cosi che sia possibile otte-
nete una effettiva equivalenza di fotze convenzionali-in Eutopa. Alcu-
ne misure riguardano la sola Alleanza atlantica, e vanno dall’aumento
della capacitd di trasporto, allo stabilimento di segnali quasi automa-
tici, che facciano scattare loperazione « M ». Tali segnali possono
essere contrattati negli Mbfr, cosi che si sappia che I'accordo & valido
solo se la congestione militate dei mezzi di comunicazione interni al
Patto di Varsavia & « inferiore » a certi livelli di intensitd variamente
calcolati a seconda della distanza dall’area interessata. Un aumento ‘trop-
po rapido di questa intensita, non altrimenti giustificato, potrebbe com-
portare misure preemptive (anche tatticoatomiche), I’ordine delle quali,
a scanso di equivoci, pud essere comunicato in anticipo, quale misura
dissuasiva, al comando sovietico.

A Si pud sostenere che in realtd la Nato e il Patto di Varsavia non
siano pid due organizzazioni per la guerra globale, ma due strumenti
politicomilitari utili per raggiungere o controbattere piti limitati obietti-
vi. Le forze sovietiche « di prima linea », combat-ready e disposte per
un immediato impiego, potrebbero essere sufficienti pet raggiungere
obiettivi limitati quali I'occupazione-del Finmark, dell’isoletta di Botn-
holm, del corridoio di Amburgo, ecc. Queste forze non potrebbero poi
resistere ad un contrattacco occidentale, ma in questo cdso potrebbe
funzionare la deterrenza atomica sovietica, minacciando di difendere
il fatto compiuto fino all’olocausto nucleare. Anche questa ipotesi perd
non fa che accentuare la necessitd a - di forze mobili alleate, b - di
un controllo stretto della mobilita avversaria.

Un secondo uso delle alleanze militari & pit difficile da contrasta-
re: si tratta dell’attacco (che potrebbe non essere molto cruento) ad
uno stato ‘« neutro » come la Jugoslavia o la Finlandia, oppure ad uno
stato « fratello » come la Romania. Il secondo caso non & « militar-
mente » evitabile. Il primo, invece, pud compotrtare delle contromisure
militari di varia intensitd, che vanno da una controccupazione, alla co-
pertura aetonavale delle forze di resistenza, al blocco delle coste, allo
stabilimento di enclaves, ecc., sino alla semplice mobilitazione generale.
Queste eventualitd andrebbero sollevate in sede Mbfr, perché venga
stabilito un insieme di punti « caldi », violati i quali I’accordo puo
considerarsi decaduto o su eui & obbligatorio convocare una commis-
sione « di crisi ». Anche questo & un modo di far funzionare la detet-
renza.

In generale & necessario sottolineare come dopo un accordo Mbfr,
Pelasticita di manovra interna delle forze dei due schieramenti sari
notevolmente ridotta.” Quando i sovietici occuparono -la Cecoslovac-
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chia, la Nato non mobilitd le sue forze di riserva, ma si limitd a met-
tere in stato di allarme le forze di prima linea. Una simile reazione
sarebbe inconcepibile e pericolosissima dopo un accordo Mbfr. L’accot-
do & un precario insieme di volontd e di capacitd. Un mutamento so-
stanziale del panorama generale in cui & inserito & piii che sufficiente
per far pensare che la volontd sia in corso di mutamento, anche se le
capacitd sono implicate solo. marginalmente. Per questo & necessario
premettere molto chiaramente, in sede Mbfr, quali sono le proprie in-
tenzioni per il futuro, e quali i propri punti sensibili, cos{ che succes-
sivamente non vi sia possibilitd di interpretazioni equivoche, o di rea-
zioni che sorprendano per la loro eccessiva rudezza.

I problemi dell'ltalia e dell’Eurcpa

Non & qui la sede per dilungarsi sugli specifici problemi italiani.
Per memoria sottolineiamo come alcuni di essi siano propri di tutta la
Alleanza atlantica; essi riguardano: a - il rapporto tra-settore centrale
e fianco sud, oggi piuttosto incerto ed estemporaneo, e che andrebbe
invece teso pii organico (anche per profittare dell’indubbia supetio-
ritd militare della Nato nel settore sud); b - la Jugoslavia, con tutte le
conseguenze soptra accennate; ¢ - il rapporto tra Nato e Patto di Varsa-
via, per cui & stata stabilita una relazione tra le forze occidentali nel
nordest dell’Ttalia e le forze in Ungheria. Dovtebbe o no I'Italia parte-
cipare alle eventuali riduzioni? ‘

Probabilmente una risposta al punto ¢ - pud essere trovata di
fatto, sollevando in sede Mbfr l'interesse Nato per la Jugoslavia (e
quindi collegando le forze italiane in questa zona ad una considerazio- |
ne maggiore di tale problema), arretrando alcune delle forze italiane,
ed infine aumentandone la mobilitd tattica e strategica, anche per ri-
spondere parzialmente alle esigenze poste al punto a.

Gli ulteriori problemi italiani e del. Mediterraneo non vengono.
esaminati in questa sede.

Un elemento che limita fortemente il panotama delle possibili
scelte europee & nelle disponibilitd di bilancio per le spese di difesa.
I livelli dei bilanci della difesa europea, a prezzi costanti, sono in
diminuzione; allo stesso tempo, al loro intetno la percentuale desti-
nata alle paghe, al mantenimento, ecc., supera sempre il 50% ed & in
costante ascesa (fino all’82% del bilancio italiano, ma anche al 70%
del bilancio tedesco, al 54% di quello francese — che spende anche il
17% in Rs, per lo pid in campo nucleare — al 58% di quello britanni-
co). Le strutture delle forze armate mutano, concedendo sempre pit spa-
zio ai volontari a lunga ferma, e ricercando disperatamente tecnici e spe-
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cialisti, che lentamente stanno influendo sulla stessa struttura gerarchica
delle forze. Insoddisfazioni, crisi, carenze di bilancio, mancanza di un
chiaro discorso di prospettiva sulla difesa, tutto congiura a diminuire
Iefficacia delle forze eutopee, e soprattutto a restringere i margini di
riforma. -

L’Europa occidentale affronta i grandi negoziati sulla sicurezza
senza idee chiare. In questa situazione & possibile che sogni di potenza
o rozzi schematismi prevalgano sulla ragionata valutazione delle alter-
native. Basti fare un esempio. Gli scomposti oppositori del Trattato
di non prohferazmne sicuramente torneranno a galla, scorgendo nei
Salt e negli Mbfr un’occasione per rivalutare tesi terzaforziste. Tali tesi
poggiano ora su una rivalutazione dei deterrenti « strategici » francesi e
britannici, ora su un’ipotesi di ampio riarmo nucleare « tattico » delle
forze europee. In ambedue i casi la prospettiva di un armamento nuclea-
re indipendente europeo & preferita a quella della ricostituzione di una
unitd strategica occidentale. Si preferisce piuttosto patlare di un « col-
legamento » euroamericano, in cui gli americani interverrebbero unica-
mente dopo che le forze europee fossero gia state direttamente impe-
gnate; secondo lo schema delle due ultime guerre mondiali. '

Questo schema ha a mio avviso una serie di difetti. Non mi dilun-
go su quelli istituzionali e politici europei gia evidenti a tutti (man-
canza di unitd di decisioni, necessitd di confidare in una incerta « ga-
ranzia » francobritannica che ticalca in modo -ancor pid grave i difetti
attuali della « garanzia » americana, stabilimento di una gerarchia tra -
europei non_facilmente giustificabile e inaccettabile per paesi che pos-
sono sempre sperare di rivolgetsi agli Usa — o all'Urss — prima che
ai deboli mininucleari, distruttivitd e poca credibilitd di una strategia
tatticonucleare europea, eccetera), Oltre a questi ve ne sono almeno al-
tri due di un certo peso:

— il riarmo nucleare indipendente europeo diminuisce la credibi-
litd della deterrenza poiché si stabilisce in un rapporto di netta inferio-
ritd globale rispetto all’Urss e, nello stesso tempo, aumenta il distacco
dagli Usa. Una cos{ forte diminuzione di credibilitd pud comportare
una forte diminuzione di libertd d’azione;

— tale riarmo atomico & in contrasto con le tendenze al disarmo -
e al controllo degli armamenti (e alla non proliferazione), manifestatesi
in Usa e Urss. Esso quindi si presenta come una ingiustificata sfida alle
superpotenze, sfida che ’'Europa non pud sostenere.

E perd possibile che, benché il riarmo nucleare europeo possa
venire evitato, gli armamenti nucleari esistenti vengang potenziati col
beneplacito americano. Un tale potenziamento non potrd perd andare
molto oltre la situazione attuale, senza rischiate un netto capovolgi-
‘mento di fronte della politica sovietica. E quindi improbabile che esso
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venga realmente perseguito.
 Scegliete la via di un rafforzamento nucleare significa distratre im-
portanti risorse ed attenzione dai problemi della tiorganizzazione con-
venzionale, e significa (anche per le succitate ragioni politiche) rendere
pid complessa la riorganizzazione della difesa europea che gli Usa e
il nuovo periodo dei negoziati richiedono:

a'- da un lato ritarderebbe gravemente la partec1paz1one europea
ai negoziati con il risultato che le decisioni verrebbero tutte prese a
“livello bilaterale ed infine avrebbero da essere accettate sotto forma
di diktat (cui non si potrebbe che adetire, viste le forze in campo);

b - d’altro lato distrarrebbe I’attenzione europea dai reali problemi
di organizzazione della sicurezza, verso falsi ed illusori scopi, impeden-
do una seria disamina ed una utilizzazione ottimale delle risorse a di-
sposizione.

Un ultimo punto infine invita ad una pid attenta riflessione. Il
- grande dibattito sulle dottrine e le strategie nucleari americane non c’&
stato a proposito delle politiche europee. L’importanza marginale del
* deterrente francese e di quello britannico ha permesso loro di svilup-
patsi in modo praticamente indisturbato. L’unica giustificazione data
di tali deterrenti (come anche di quello cinese) & stata politica: essi era-
no un simbolo di sovranitd. Se perd tale simbolo dovesse essere co-
stretto a scendere sul terreno concreto, e divenite uno strumento usa-
bile e accettabile di strategia europea (o anche di strategia nazionale),
esso dovrebbe essere sottoposto ad una critica serrata che ne verifichi
la credibilitd e le modalita di impiego. Tale ricerca & oggi assente, ma
i pochi dati di cui disponiamo non fanno cefto pendere la bilancia a
favore delle attuali strategie francesi e britanniche! Nel migliore dei
casi si tratta di strategie collaterali del deterrente americano, e nel
peggiore di strategie prive della necessaria flessibilitd e di considera-
 zione per le esigenze degli alleati. Solo un tale riesame critico pud for-
nire basi razionali di valutazione delle prospettive nucleari europee.

Una tianalisi della « dottrina » europea sarebbe inevitabile se esi-
stesse (0 al momento in- cui esistesse) un’entitd politica europea effet-
tiva. In tal caso la dottrina atlantica dovrebbe riadattarsi alla nuova si-
tuazione e I’azione nucleare europea diverrebbe pi concreta. Ma la si-
tuazione & diversa. Oggi P’entitd politica europea &, nel migliore dei ca-
si, in via di formazione. Scegliere di petrcotrere oggi le vie del terzafor-
zismo non potrebbe che comprometterne lo stesso fragile accordo esi-
stenite tra europei. I problemi si.affrontano nel momento in cui essi
divengono attuali.

Per ora la sicurezza europea propone un nuovo modo di affron-
tare i problemi della difesa in Europa. Se il processo di sicurezza an-
drd avanti, sard sempre pid difficile parlare di difesa nazionale, o di
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strategia nazionale. I’ampiezza anche territoriale dei problemi, ed il lo-
to spessore politico, non consentono un approccio isolato. Si verifi-
cherd una situazione squilibrata rispetto al modello ideale di stato ela-
borato nell’800; I’'Europa avra una potenza economica globale, e pro-
babilmente una voce politica e militare di grande rilievo, ma la sua
stessa sicurezza sard garantita da un equilibrio contrattuale in cui i
paesi europei saranno solo uno, e non il pid importante, tra tre con-
traenti. -
Tale situazione potra contribuire a creare una bilancia del potere
internazionale di tipo nuovo, in cui elementi politici, economici ed
ideologici potranno condizionate ¢ mutare il senso degli elementi mi-
litari. Cid & tanto pid probabile se, come abbiamo visto, tutti i possi-
bili accordi Salt o Mbfr tichiederanno un impegno sulle volonta oltre
che sulle capacita. Tanto pid l’accordo procedera, tanto pit diverra
importante I’elemento politico, aprendo possibilitd per I'attivo inter-
vento di altri intetlocutori. Si arriverd perd ad un punto in cui la
qualitd stessa dell’equilibrio del tetrore, e lo scompenso istituzionale
fra governanti e governati, impedirda di procedere verso pid radicali
forme di accordo politico. Se I’Europa avra saputo artivare a quel mo-
mento senza cadere in un altro dei suoi ricorrenti e disastrosi raptus
nazionalistici, allora probabilmente potrd contribuite in modo deter-
minante al necessatio salto di qualita.

Nel frattempo essa dovrd risolvere i nodi principali che abbiamo
indicato in questa rassegna:

— i problemi di un huovo rapporto unitatio Usa-Europa, che sal-
~ vaguardi la deterrenza;

— Pevoluzione delle strategie dovute al mutare delle tecmche e
delle organizzazioni;

- — il rapporto tra armamenti nucleari e armamenti convenzionali

(e il problema della strategia di impiego delle .armi atomiche tattiche);

— la formulazione di accettabili modelli di riduzione delle forze -
e di sicurezza;

— e soprattutto lo sviluppo di una propria entita politica, ade-
guata alle esigenze del momento e coerente con gli sviluppi che il nuo-
vo clima internazionale sembra prometterte.
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Il. Tipologia e limiti
della cooperazione economica

di Sergio A. Rossi

Un serio discorso sulle prospettive e gli sviluppi della sicurezza
europea oggi, non pud essere completo senza un’analisi dei principali
aspetti e problemi economici che esso comporta. In realtd, conside-
rando il .processo di distensione in atto sul continente europeo come
un lento superamento dei pregiudizi ed ostacoli della guerra fredda,
‘¢ necessario ricordare che uno degli aspétti forse meno noti ma estre-
mamente rilevanti degli anni cinquanta era costituito dal congelamen-
to pressoché globale dei rapporti economici tra Est-ed Ovest. A pat-
tire dalla proclamazione del piano Marshall e dal rifiuto dell'Unione so-
vietica e degli altri paesi socialisti di aderirvi, il confronto tra Est ed
Ovest si era inevitabilmente riflesso dal piano politico al piano econo-
mico e commerciale. : :

E in tale contesto che si sono venuti gradualmente a cteare gli
ostacoli che si frappongono tuttora ad uno sviluppo normale della
cooperazione economica Est-Ovest. Essi sono essenzialmente di due
tipi. ‘ .
Il primo tipo di ostacolo, che pud essere definito di natura sog-
gettiva, cio& politica, era rappresentato da una serie di provvedimenti
restrittivi presi dai governi ad Est e ad Ovest al fine di limitare al
massimo gli interscambi reciproci. Ricordiamo, per esempio, 'Export
Control Act, approvato dal Congresso degli Usa nel 1949, che impe-
diva ogni forma di rapporto economico sfruttabile da parte dei paesi
comunisti a fini strategici-militari. Cos{ la Costituzione del Nato Co-
ordinating Committee (Cocom) a Parigi e la pubblicazione delle liste di -
prodotti di embargo nel commercio Est-Ovest, listituzione da parte

Sergio A. Rossi é responsabile per Ultalia alla Direzione per linformazione
della Nato a Bruxelles. Le opinioni espresse nel suo studio non impegnano in
alcun modo Vorganismo di cui fa parte.
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della maggioranza dei governi di contingentamenti alle esportazioni ed
importazioni verso i paesi dell’Europa orientale, etc.

| Tali misure trovavano il loro riscontro all’Est in una politica di
pressoché completa autarchia economica dei paesi membri del Come-
con, e in una viva ostilitd verso I'integrazione economica occidentale
nell’ambito della Comunitd europea.

- Il secondo tipo di ostacolo, che pud essere definito di natura og-
~gettiva o strutturale, risiede tuttora nelle diverse caratteristiche di prin-
cipi e funzionamenti dei due tipi di sistemi economici (economie di
mercato ed economie di piano) e delle conseguenti incompatibilitd
_strutturali che ne sono derivate. Caratteristico esempio, la non con-
vertibilitd delle rispettive valute con gli inevitabili inconvenienti di na-
tura finanziaria e creditizia. Essi rappresentano tuttora uno dei pid for-
midabili ostacoli allo sviluppo normale del commercio Est-Ovest.

La radicale diversita della concezione del ruolo del commercio
estero nell’economia nazionale ha costituito, inoltre, la base di princi-
pio per notevoli incomprensioni e distorsioni ad Est come ad Ovest dei
rispettivi obiettivi economici. :

L’insieme di questi elementi & alla base delle tendenze odierne che
si possono osservare nell’andamento dei rapporti economici Est-Ovest.
Considerando anche la particolare evidenza degli aspetti politici, vi &
una diffusa impressione ottimistica dell’importanza degli scambi Est-
Ovest nel commercio mondiale, specialmente negli ultimi anni. Effetti-
vamente, si sono avuti tassi di sviluppo molto elevati, comparando il
livello attuale degli scambi a quello che era alla fine del periodo sta-
linjano. Tuttavia, questo sviluppo quantitativo costante dell’interscam-
bio Est-Ovest costituisce tuttora una percentuale irrisoria (se conside-
riamo le sue potenzialitd) rispetto al volume dell’interscambio mon-
‘diale. In questo senso nel 1971 il commercio Est-Ovest! rappresenta-
va soltanto il 2,8% del commercio mondiale ed il 3,6% del commercio
‘totale dei paesi industrializzati. Considerando soltanto la Comunita
europea, questa percentuale arrivava appena all’incirca del 6%.

Rispetto ai tradizionali modelli di sviluppo quantitativo nelle pre-
cedenti decadi, negli anni settanta si & perd lentamente determinato
un elemento qualitativamente huovo consistente in un certo processo
di globalizzazione dei rapporti economici Est-Ovest. '

In particolare si puo affermare che gli sviluppi qualitativi nei rap-
porti economici Est-Ovest attualmente in corso sono due:

— il ptimo riguarda lo svolgimento delle forme-di rapporto eco-

1 Commercio esteto dell’insieme del paesi comunisti, compresa la Cina e i
piccoli paesi comunisti asiatici, ‘con i 25 paesi industrializzati dell’America del
nord, dell’Europa occidentale, del Giappone, dell’Africa del sud e della Nuova
Zelanda. v
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nomico. Dallo scambio commerciale puro difficilmente attuabile per
le ragioni-gia viste, si & passati a forme miste di commercio/baratto,
comportanti elementi di coopetrazione industriale (accordi di coprodu-
zione, licenze, etc.), fino ad atrrivare ai primi e recentissimi tentativi di
effettiva cooperazione industriale;

— il secondo consiste nello sviluppo od estensione geopolitica
della cooperazione economica Est-Ovest. In effetti, da una primitiva
dimensione regionale europea (prevalenza di scambi fra i paesi della
Europa centralé) si & passati, oggi, ad una vera dimensione intercon-
tinentale includente le maggiori potenze industrializzate mondiali co-
me Giappone e Stati uniti. -

Le prime vere aperture, per quanto riguarda forme miste di com-
mercio-cooperazione industriale, erano state, infatti, effettuate verso la
metd degli anni sessanta da alcuni paesi europei in cui gli operatori eco-
nomici erano meno legati a determinate politiche restrittive verso I’Est.
E questo il caso dei noti contratti industriali con I"Unione sovietica
conclusi dagli italiani (Fiat) e tedeschi (Thyssen-Mannesmann).

Questi progressi europei non potevano mancare di produtre un
effetto di-stimolo sulle politiche commetciali verso I’Est di giapponesi
ed americani. Ma, mentre i giapponesi potevano, quasi immediatamen-
te, rispondere alla sfida europea sui mercati dell’Est con una massic-
cia azione di penetrazione propria, le compagnie americane avrebbero
dovuto attendere la fine degli anni sessanta e la svolta politica nei rap-
porti bilaterali fra Stati uniti e Unione sovietica.

In effetti, si assisteva, nel campo economico, ad una paradossale
situazione di bipolatismo negativo Usa-Urss di fronte ad un crescente
multipolarismo positivo Europa-Urss.

La politica di apertura all’Est dell’amministrazione Nixon, il vet-
tice di Mosca del 1972 e la conclusione nell’autunno dello stesso anno
del primo accordo commerciale sovietoamericano ponevano fine, alme-
no in linea di principio, a questa situazione, inserendo nel contesto in-
ternazionale il nuovo bipolarismo positivo Usa-Urss tanto in campo
politico quanto in campo commetrciale ed economico..Un sintomo chiaro
dell’imminente « sorpasso americano » ¢ che dal 1971 al 1972 linter-
scambio sovietoamericano & passato da 184 a 538 milioni di rubli, av-
vicinandosi notevolmente agli 828 milioni della Germania federale ed
agli 816 milioni del Giappone, e gid raggiungendo i livelli di Francia
e Italia? -

¢

2 « Vnesnjuja Torgoulja Sssr » (commercio estero dell’'Urss), n. 5, maggio 1973.
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La preparazione della conferenza di Helsinki

Il processo di distensione in atto tra Est ed Ovest ha significato
. la recente apertura di numerosi negoziati bilaterali e multilaterali Est-
Ovest per migliorare lo sviluppo dei rapporti economici. In partico-
lare la Conferenza per la sicurezza e la cooperazione europea ad Hel-
sinki dovrebbe costituire il primo grande esperimento dopo gli anni
cinquanta di trattativa multilaterale non solo su problemi politici e
strategici ma anche su problemi della cooperazione scientifica, commer-
ciale ed industtiale. '

La trattativa di Helsinki avviene in un momento patticolarmente
dinamico nei rapporti internazionali che si articola in diversi processi
od eventi, la cui influenza non pud mancare di esercitarsi pit o meno
direttamente sull’andamento dei negoziati.

In una rapida panoramica dei principali di questi sv11upp1 si pud
indicare:

— Dallargamento della Cee agli attuali nove paesi membri, che
ne ha aumentato considerevolmente il peso ed il potere di attrazione
economica. Essa ha provocato, tra Ialtro, un ammorbidimento dell’op-
posizione sovietica di fronte alla realtd dell’integrazione europea (discor-
so di Breznev del 20-3-72 e rapporto del medesimo pubblicato il 21
dicembre 1972 per il cinquantesimo anniversario dell’Urss, in cui si
affermava la necessitd di « trovare basi per relazioni d’affari tra il
Comecon ed il Mercato comune »). Infine, recentemente, la Romania
ha ottenuto di entrare a far parte degli accordi di preferenza generaliz-
zata concessi dalla Cee.

— La crisi economica in Unione sovietica, in patticolare nel set-
tore agricolo (nel 1972), costituendo una battuta d’arresto nei piani
di sviluppo sovietico e costringendo a rivedere sostanzialmente gli
obiettivi di produzione e di investimenti per il quinquennio 1971-1975,
ha posto in rilievo la necessita effettiva dell’'Urss e dei paesi socialisti
di ottenere accesso alle tecnologie avanzate cccidentali. Cid senza con-
tare che I’aggiunta di altri fattori come le rilevanti importazioni sovieti--
che di cereali dall'Occidente va nel senso di una crescente interdipen-
denza economica fra Est ed Ovest. I recentissimi accordi commerciali
ed industriali sovietotedeschi ne sono una prova.

— La crisi monetaria occidentale in atto negli ultimi tre anni san-
cendo il termine dell’assoluta egemonia del.dollaro negli scambi mon-
diali e un certo frazionamento competitivo nell’ambito del sistema
monetario internazionale sta stimolando-1'Unione sovietica ad una cre-
scente partecipazione ai negoziati economici in seno alle grandi orga-
nizzazioni internazionali, con una migliore possibilita di esercitare una
propria effettiva influenza,
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— Infire gli accordi Salt I ed i negoziati Salt II e Mbfr, nonché
i faticosi accordi sul Vietnam ed il netto miglioramento nei rapporti
bilaterali sovietoamericani, rivestono il significato di una convergenza
di interessi comuni da parte delle due superpotenze in determinati set-
tori chiave, politici ed economici, con una conseguente influenza pid
o meno condizionante sull’andamento dei rapporti Est-Ovest nel conti-
nente europeo.

Gia nella fase preparatoria della Conferenza per la sicurezza e la-
cooperazione europea (i cosiddetti Mpt, Multilateral Prepatatory Talks)
apertasi nel novembre 1972 ad Helsinki e conclusasi nella prima setti-
mana del giugno 1973, si sono trovati di fronte due tipi di approccio
fondamentalmente diversi per quanto riguarda i modi e le forme di svi-
luppo dei rapporti economici Est-Ovest. :

Da parte sovietica ed europea orientale si & data, infatti, un’im-
postazione nettamente ideologica e di ptincipio alle ‘richieste principali
avanzate durante i primi colloqui; essi vertevano soprattutto sulla pro-
clamazione di due criteri base, ciog il principio di non disctiminazione e
quello della nazione pid favorita, da sancire come premesse fondamen-
tali per qualsiasi sviluppo di programma europeo di cooperazione eco-
nomica.

‘Tale approccio ideologico accoppiato al desiderio di impostare la
Conferenza sulla sicurezza europea in tempi relativamente brevi e com-
portanti una serie di risultati di prestigio (nella proclamazione formale
di principi sanzionanti realtd esistenti) si traduceva in effetti in un’ agen-
da relativamente semplice e scarna. :

Da parte occidentale, invece, considerando anche I’atteggiamento
dei paesi neutrali, ma soprattutto nell’ambito coordinato dell’Alleanza
atlantica e della Comunita europea, si & avanzato un approccio di tipo

. pragmatico improntato ad un effettivo realismo ed espresso in una

agenda piuttosto dettagliata ed articolata su una serie di problemi con-

creti. La loro risoluzione & infatti stimata di importanza decisiva ai fini

di un effettivo sviluppo qualitativo nei rapporti economici Est-Ovest.

~ In particolare, nell’ambito della seconda corbeille® riferentesi ai

. problemi generali della cooperazione nei settori economico ed ecologico,

venivano proposte diverse sottocommissioni con il compito di dibattere
tra esperti i problemi:

- dello sviluppo degli scambi commerciali;
2 - della cooperazione industriale e della cooperazione nello svi-

3 Le «corbeilles » o canestri, cioé i punti generali dell’Agenda in discussione
alla Csce sono: la prima sui problemi della sicurezza (politici, legali e militari),
la seconda sui problemi economici, la terza sui problemi della libera circolazione
di idee e persone, ed un’eventuale quarta sulla «suite» o follow-up istituzio-
nale della conferenza. :
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- luppo delle fonti energetiche e di materie prime;

3 - della cooperazione in altri settori economici come trasporto, co-
municazione e turismo; “

4 - della cooperazione nel campo ecologico.

Al contrario dei quattro punti analoghi dell’agenda sovietica espres-
si in termini generali, nell’agenda occidentale venivano specificati- per
ogni sottocommissione menzionata una serie di problemi dettagliati e
concreti da discutere. ' |

Il processo di adattamento delle due agende veniva successivamen-
te risolto dopo non poche vicissitudini negoziali (quattro rounds di col-
loqui con relative pause di riflessione di alcuni giorni) in senso favo-
revole alle tesi pragmatiche occidentali. In definitiva, una rapida pano-
ramica dei problemi menzionati direttamente od indirettamente come
argomento di discussione e negoziato nell’ambito della Conferenza vera
e proptia potrebbe sinteticamente articolarsi nel modo seguente.

I PROBLEMI DELLA COOPERAZIONE COMMERCIALE

— Le richieste occidentali -per un dccesso piti agevole ai mercati
" dell’Est (rappresentanze commetciali, informazioni sugli obiettivi import- -
export del piano, ricerche. di mercato, etc.). Le notevoli difficoltd buro-
cratiche ed amministrative incontrate dagli operatori economici nei pae-
si del’Est unite alle difficoltd di ottenere dati indicativi ed orientativi
sullo sviluppo economico nei settori di maggiore interesse (questi dati
sono ritenuti molto spesso confidenziali da parte delle autoritd) costitui-
scono, infatti, uno fra gli ostacoli pid rilevanti.

— II problema della diversificazione della struttura dell’interscam-
bio Est-Ovest (export all’Est 70% manufatti; expott all’Ovest 75% ma-
terie prime). Tale squilibrio di struttura pud venire, in parte, superato
con una maggiore capacitd di export di manufatti di qualita da parte
dei paesi socialisti.

— Cio implica I’'adeguamento agli standard internazionali da par-
te dei mercati Comecon (sistema di formazione prezzi, selezione e qua-
litd export, etc.). Accettazione dell’arbitrato internazionale effettuato
in sedi neutrali e non soltanto da parte di tribunali dei paesi socialisti.

— Le richieste Comecon di abolizione delle cosiddette « misure di-
scriminatorie » (liste Cocom, quote all’import, tariffa commerciale co-
mune Cee, accesso alla clausola Gatt della nazione pid favorita.

I PROBLEMI DELLA COOPERAZIONE INDUSTRIALE

— 1l divario tecnologico: Est-Ovest nei settori di punta, nelle ap-
plicazioni industriali su larga scala (beni di consumo) e nel rapido
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impiego civile della Ricerca e sviluppo anche militari. Il problema del
- transfer tecnologico « indiretto » (techiche di management, etc.) oltre
a quello diretto (macchinari, etc.).

— Lo sviluppo qualitativo di forme elevate di cooperazione indu-
striale. T progetti di sfruttamento congiunto delle risorse energetiche
all’Est (petrolio e gas siberiano). I limiti « politici » dell’interdipendenza
economica e della diversificazione occidentale di energ1a (Medioriente,
Utss). '

— I problemi tecnici e legah delle « joint ventures ». L’ adegua—
mento legislativo nei paesi Comecon in merito ai diritti.di proprietd in-
dustriale ed all’entitd degli investimenti stranieri.

I PROBLEMI DELLA COOPERAZIONE FINANZIARIA

— 1II rapporto tra sviluppo della cooperazione industriale e lo
sviluppo della cooperazione finanziaria. Insufficienza dell’attuale siste-
ma creditizio Est-Ovest.

— L’intervento dei paesi Comecon sui metcati finanziari interna-
zionali e la possibile evoluzione dell’atteggiamento sovietico verso le
organizzazioni internazionali economiche e finanziarie (Fmi e Gatt). La
riforma del sistema monetario internazionale, tenendo conto delle esi-
genze dei paesi dell’Est. '

— Gli ostacoli principali:” bilancia dei pagamenti ed inconvertibi-
litd delle monete Comecon. I’evoluzione degli organismi finanziari nel
Comecon e le possibili soluzioni congiunte Est-Ovest (organismi finan-
ziarl comuni, investimenti congiunti in paesi terzi, etc.). :

Il risultato dei colloqui preparatori anche nell’opinione dei com-
mentatori politici & stato, dunque, relativamente soddisfacente per le
tesi occidentali. Certo, nel settore della cooperazione economica, I'Unio-

ne sovietica ha ottenuto un certo impegno per quanto riguarda linte-
* resse in determinati progetti di sviluppo industriale e tecnologico (vedi
progetti siberiani), e questo ancora senza una chiara definizione delle
garanzie economicolegali offerte da parte sua. D’altra parte vi ¢ stato un
certo cedimento sulla questione gia citata dei principi, e la formula fi-
nale adottata sulla « reciprocitd di vantaggi e di obblighi » si rivela abba-
stanza significativa. Secondo Lance Keyworth, satebbe questo il pri-
mo documento formale in cui I'Unione sovietica ha accettato un tale
riferimento *. '

A nostro avviso &, in-ogni caso, alquanto prematuro patlare in tet-
mini-di vittoria parziale per 'Occidente quando i veri problemi saranno

4 Keyworth Lance, The European Security Conference, First Round to the
West, « The Financial Times », 7 giugno 1973.
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discussi e trattati nei loro vari aspetti soltanto alla conferenza vera e
proptia. ~

Tre scenari o possibili alternative di sviluppo

Sorge piuttosto al di 13 dei tempi relativamente brevi previsti per
la conferenza (fine della stessa nel corso del 1974) 'interrogativo su qua-
le possa effettivamente essere lo sviluppo a medio e lungo termine dei
rapporti economici Est-Ovest. A questo proposito, vengono da noi pro-
posti a titolo di ipotesi sper1menta1e tre possibili alternative di svi-
luppo.

Per una cotretta comprensione dei termini di riferimento e del
contesto in cui vanno inseriti gli scenari, bisogna tener conto, a titolo
di premessa, di alcuni fattori condizionanti:

1 - L’esistenza . di differenti livelli di cooperazmne industriale
Est-Ovest, da livelli inferiori (cooperazione impropria) a livelli interme-
di misti (parte commerciale e parte industriale) a livelli superiori (forme
pure di cooperazione, pressoché inesistenti). ‘

2 - Le forme vere e proprie di cooperazione industriale implicanti
ricerca congiunta, partecipazione tecnologica, finanziaria ed industriale
su basi di parita, a lungo termine, e con rapporti stabili di interdipen-
denza, sono ancora estremamente ridotte ed in via di sviluppo solo
sotto condizioni speciali. |

3 - Un fattore rilevante di discriminazione nell’accesso alla coope-
razione Est-Ovest & costituito dalla dimensione .e caratteristiche strut-
turali delle imprese occidentali: vi &, infatti, una differenza in poten-
ziale economicofinanziario ed organizzativo tra imprese americane, giap-
ponesi ed europee.

4 - La differenza di atteggiamento tra I'Urss e gli altri paesi del
Comecon verso la cooperazione economica Est-Ovest derivante da:

a - differente rilevanza percentuale del commercio estero e rela-
zioni economiche con 1"Occidente 3;

b - differente scala e grado di centralizzazione delle’ rispettive eco-
nomie di piano. '

Vi &, pertanto, una magg1ore ricettivita e disponibilita alla coopera-
zione con I’Occidente da parte dei paesi europei orientali che non da
parte dell’Urss.

5 Le percentuali dell'import dai paesi industrializzati non comunisti sono
infatti: 26 per cento per I’'Utss; 20 per cento Bulgaria; 2732 per cento Polo-
nia, Cecoslovacchia, Repubblica democratica tedesca ed Unghena, 41 per cento
Romania.
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SCENARIO « A »

I. Tendenze in Occidente

1 - Continuazione di divetgenze ed incertezze nell’atteggiamento
di governi ed industrie verso i principali problemi di cooperazione, in
particolare politica creditizia, legislazione sugli investimenti, disponibi-
lita di informazioni e di facilitazioni di commercializzazione.

2 - Riluttanza prevalente al coordinamento di pressioni congiun-
te occidentali per un maggiore adattamento delle pratiche di affati
sovietici ed esteuropei a normali ed accettabili standard internazionali.

3 - Prevalenza del concetto occidentale di utilita e funzione marg1- ,
nale degli sbocchi di mercato. esteuropei.

4 - Affari Est-Ovest gestiti principalmente da grandi imprese oc-
cidentali in grado di sostenere costi elevati ed esercitare sufficiente pres-
sione sulla contropatte pér ottenere contratti soddisfacenti su base
~ pragmatica anche in assenza di precisa legislazione e garanzie.

5 - Continua accettazione del rischio di controllo atbitrario da
parte dei partners orientali. In ogni caso, alleggerimento cauto e parzia-
le delle resttizioni commetciali contro-i paesi socialisti.

II. Tendenze nel Comecon

1 - Continuo rifiuto dell’Urss in particolare di un adattamento
significativo alle richieste occidentali di facilitazioni e correttezza nelle
procedure di cooperazione e d’affari.

2 - Insistenza nell’imporre i propri termini contrattuali senza
adeguate garanzie internazionali, eccettuati buoni precedentl di affida-
bilita e puntualitd finanziatia.

3. - Prevalente timore di influenze a livello sociopolitico dell’ac-
cettazione anche di mutamenti marginali del sistema economico. Obiet-
tivo invariato sovietico di continuare un graduale e lento sviluppo di
_cooperazione Est-Ovest con minime modificazioni e miglioramenti
delle proprie strutture.

4 - Continuazione negli altri paesi Comecon di atteggiamento in
generale pid flessibile verso la cooperazione Est-Ovest con adattamen-
ti commerciali e riforme economiche molto cauti (Ungheria).

5 - Tuttavia continuo rifiuto di adottate dettagliata legislazione
operativa sugli investimenti esteri e preferenza per accordi sperimen-
tali ad hoc con partners occidentali disponibili (Romania).

ITI. Effetti sulla cooperazione industriale Est-Ovest

1 - Sviluppo costante ma relativamente lento di tutte le forme
di relazioni economiche Est-Ovest, soprattutto 1n confronto al poten-
ziale effettivo.
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2 - Forme miste di commetcio e cooperazione industriale Est-
Ovest prevalenti specialmente in rapporti tra paesi ed imprese minori,
particolarmente in Europa -centrale. Debole 1nterpenetraz1one economi-
ca tra paesi Cee e Comecon.

3 - Pit dinamiche ed effettive forme di cooperazione industriale
condotte prevalentemente su scala continentale da”grandi imprese di
Stati uniti, Unione sovietica e Giappone (con poche eccezioni europee)
nei settori energetici e minerari (progetti siberiani).

4 - Industrie minori in paesi Cee e Comecon agenti principalmen-
te come subcontractors delle grandi imprese multinazionali occidentali
e delle grandi imprese di stato orientali.

5 - Effetto a lungo termine dei recenti accordi commerciali Usa-
Urss risultante in forme di controllo bipolare da parte delle superpo-
tenze sulle relazioni economiche Est-Ovest e sul relauvo grado di inter-
dipendenza.

6 - Conseguente ruolo secondario di imprese europee orientali ed
occidentali eccettuato un numero ristretto di imprese statali o multi-
nazionali ancora competitive a livello continentale.

SCENARIO « B »

1. Tendenze in Occidente

1 - Le posizioni occidentali sui problemi chiave della cooperazio-
ne Est-Ovest sono parzialmente coordinate soltanto a livello regionale
europeo. Cid principalmente come effetto dell’aumento della compe-
titivitd interoccidentale sui mercati dell’Est tra Europa, Stati uniti e
Giappone.

2 - Continua mancanza di coordinamento globale di posizioni e
richieste occidentali nei confronti dell’'Urss e dei paesi socialisti euro-
pei. Miglioramento dell’atteggiamento generale sul profitto e la non
marginalitd dei mercati dell’Est. -

3 - Tentativi da parte di imprese occidentali medie e piccole di
esercitare un tuolo maggiore negli affari Est-Ovest, soprattutto rlspet-
to alle grandi imprese americane. ‘

4 - Tuttavia continua accettazione occidentale di un tipico rap-
porto sbilanciato sotto I’aspetto legale e finanziario, nei contratti d’af-
fari con i partners socialisti.

5 - Lenta ma costante diminuzione delle restrizioni e barriere
tariffarie contro i paesi socialisti del Comecon.

I1. Tendenze nel Comecon

- Minime concessioni da parte dell'Unione sovietica risultanti
in adattamenti marginali alle richieste occidentali di pratica pid corret-
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ta ed equilibrata nei rapporti economici Est-Ovest.

2 - Molto cauto, ma in ogni caso crescente riconoscimento del
potere collettivo di negoziato della Comunitd economica europea.

3 - Tuttavia continuo successo nell’evitare i mutamenti maggio-
ri richiesti giocando anche sulle diversitd di atteggiamenti e sulla forte
concorrenza all’interno dei principali raggruppamenti economici occi-
dentali. |
4 - Sviluppo pit avanzato ma sostanzialmente parallelo nell at-
teggiamento degli altri- paesi minori del Comecon, con aumento della
recettivita (magg1ore che nel caso « A ») ad accord1 1ntereurope1 con
1 paesi Cee.

III. Effetti sulla cooperazione industriale Est-Ovest

1 - Costante ma relativamente lento sviluppo generale dei rappor-
ti' economic¢i Est-Ovest con andamento leggermente migliore nella coo-
perazione industriale su scala regionale intraeuropea. '

2 - Potenzialitd relativamente maggiori di interpenetrazione eco-
nomica di piccole e medie industrie dell’Europa dell’Est e dell’Ovest.

- 3 - Nelle forme pitt dinamiche di cooperazione industriale Est-
Ovest ruolo dominante ancora mantenuto dalle grandi imprese ameri-
cane, come nel caso « A », ma con la possibile differenza di un mag-
gior numero di industrie europee in grado di concotrere con ameri-
cani e giapponesi sui mercati dell’Est.
| 4 - In definitiva, posizione migliorata delle imprese minoti in Eu-
ropa occidentale ma non altrettanto delle imprese in Europa orientale
soggette a potenziali forti pressioni sovietiche.

5 - Conseguenze a lungo termine molto simili al caso « A », con
Peccezione di un rapporto leggermente pii equilibrato tra 1ndustr1e
europee occidentali, americane e giapponesi nella loro presenza o parte-
cipazione al commercio e cooperazione Est-Ovest.

SCENARIO « C »

I. Tewndenze in Occidente

1 - Coordinamento effettivo e globale delle posizioni di governi e
imprese occidentali su richieste e condizioni base nei confronti dei
paesi Comecon per uno sviluppo rapido e moderno del commercio e del-
la cooperazione industriale Est-Ovest.

-2 - Pressione ferma ed uniforme sulla necesistd di adattamento,
da parte socialista, a moderne politiche creditizie e monetarie, legisla-
zione sugli investimenti, garanzie su licenze e patenti, facilitazioni di
marketing. Cid in cambio dell’abolizione di tar1ffe e restrizioni quan-
titative e qualitative occidentali.
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3 - Corretta comprensione di ruolo, funzione e caratteristiche pe-
_culiari dei mercati all’Est. Piena accettazione del fatto che mutamenti
economici non implichino necessariamente mutamenti sociopolitici rile-
vanti nelle economie di piano.

4 - I rapporti economici Est-Ovest assumono forme relativamente
equilibrate -permettendo ad un nucleo attivo di piccole e medie impre-
se europee occidentali I'accesso effettivo alla cooperazione industtiale
Est-Ovest, fianco a fianco con le grandi imprese.

5 - Rifiuto generale di concludere accordi Est-Ovest non adegua-
tamente e legalmente protetti o garantiti. '

6 - Abolizione pressoché completa di restrizioni commerciali tarif-
farie, etc., contro i paesi Comecon.

1I. Tendenze nel Comecor

1 - Dopo un periodo di temporaneo raffreddamento nelle rela-
zioni economiche Est-Ovest, dovuto alla ferma pressione ed alla posi-
zione d’attesa occidentale, accettazione effettiva dei sovietici di un
certo numero di condizioni essenziali per una corretta impostazione ed
esecuzione della cooperazione economica Est-Ovest.

2 - Accettazione, a livello politico, del fatto che i mutamenti eco-
nomici richiesti non mirano ad erodere i principi del controllo centrale
della pianificazione e del commercio estero. Riconoscimento che I’in-
terdipendenza economica Est-Ovest richiede genuino adattamento e fles-
sibilitd in entrambe le direzioni.

3 - Riconoscimento (eventualmente de ]ure) del ruolo politicoeco-
nomico della Cee in cambio di corrispondente considerazione occidenta-
le per le esigenze dei pae31 Comecon.

4 - Seguendo primi esempi positivi (p. es. di Romania e Ungheria)
adozione, da parte dei paesi socialisti, di riforme economiche in favore
di una maggiore autonomia delle imprese, ed .approvazione di legisla-
zione operativa sugli investimenti esteri.

5 - Crescente partecipazione ai mercati finanziari occidentali e
nelle organizzazioni economiche internazionali, come Fmi, Gatt, etc., con
tendenza irreversibile al raggiungimento della convertibilitd monetaria
in tempi non troppo lunghi.

111, Effetti sulla cooperazione industriale Est-Ovest

1 - Sviluppo costante e relativamente ‘rapido di tutte le forme
di cooperazione economica Est-Ovest, specialmente delle forme pid di-
namiche e reciprocamente profittevoli di cooperazione industtiale.

2 - Conseguente tiequilibrio graduale della percentuale dell’inter-
scambio Est-Ovest sul totale dei flussi commerciali mondiali.

3 - Rilevante partecipazione nell’Europa dell’Est e dell’Ovest di
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medie e piccole imprese al commercio ed alla cooperazione industriale.

- 4 - Conseguente elevata e naturale intetpenetrazione economica
tra paesi Cee e Comecon a livello. continentale europeo. Relativamente
analoga elevata interdipendenza a livello intercontinentale tra.le econo-
mie di Stati uniti (e Giappone) e Unione sovietica.

5 - Effetti a lungo termine: queste due forme principali di inter-
dipendenza economica Est-Ovest saranno in generale equilibrate tra di
loro, riflettendo un analogo rapporto pit equilibrato tra grandi e me-
die potenze, e tra grandi e medie imptese.

6 - I modelli di relazioni economiche Est—Ovest su scala continen-
tale e su scala intercontinentale non saranno necessariamente in con-
flitto o concorrenza eccessiva (specialmente tra paesi occidentali) in ra-
giotie di caratteristiche e settori operativi differenti e complementari
delle imprese europee, americane e giapponesi.

7 - Conseguente possibile ruolo piti autonomo e meno secondario
svolto dalle imprese nell’Est e nell’Ovest europeo, anche di medie e
piccole dimensioni, nel contesto generale di ogni forma di cooperaz1o-
ne industriale Est-Ovest.

NOTE SUGLI SCENARI \

11 primo degli scenari (« A ») rappresenta, forse, il modello di -
sviluppo pii pessimista della cooperazione industriale Est-Ovest, an-
che se, a lunga scadenza, corrisponde ad una certa concezione realistica
delle tendenze presenti e della futura configurazione possibile del si-
stema politico ed economico internazionale. Questo sarebbe in un certo
modo regolato dalla politica delle superpotenze anche in un’epoca di
multipolarismo crescente che, tuttavia, non investe alcuni settori so-
stanzialmente bipolari.

‘11 secondo scenario (« B ») rappresenta alcuni miglioramenti par-
ziali sulla situazione precedente basati sull’assunzione del successo di
un coordinamento a livello europeoccidentale, ma pid come risultato
di processi economici oggettivi e imposti (anche dall’esterno) che come
scelta cosciente e tesponsabile. L’effetto finale non varia sensibilmen-
te dallo scenario A sebbene possa aderire pit fedelmente alle realta
presenti di un certo « multipolarismo controllato » nelle relazioni eco-
nomiche e politiche Est-Ovest. Un risultato pidi probabile in termini
reali potrebbe risultare ad un livello intermedio fra i casi A e B, inclu-
dendo alcuni elementi comuni ai due scenari.

Il terzo scenario (« C ») rappresenta la situazione ottimale ed ideal-
mente equilibrata con un progresso definitivo ed irreversibile dei rap-
porti economici Est-Ovest ed un reale sviluppo della cooperazione in-
dustriale. L’accento & posto su un multipolarismo equilibrato ed armo-
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nioso nelle relazioni economiche (ed in certa misura anche politiche)
Est-Ovest. Tuttavia & possibile che alcuni elementi di questo scenario
possano effettivamente realizzarsi. Per esempio una equa e concordata
divisione per settore operativo sui mercati dell’Est in rapporto alle dif-
ferenti possibilita e caratteristiche dei tre principali poli di potere eco- .
nomico occidentale (I’Europa considerata come un tutto unico). Cid
anche senza la piena realizzazione dello scenario specialmente per la
parte dell’Europa dell’Est,

Conclusione: i problemi aperti

La variabile pid significativa che emerge nei tre casi ipotizzati e
che condiziona grandemente il tipo di sviluppo dei rapporti economici
Est-Ovest & il grado di coordinamento delle posizioni occidentali sui
problemi chiave oggetto del negoziato economico con I'Est.’

La terza alternativa di sviluppo, o scenatio (« C ») &, infatti; realiz-
zabile solo nel caso si concreti una elevata convergenza dei governi e
delle imprese occidentali sui punti e sulle condizioni ragionevolmente
accettabili da parte dei governi ed imprese socialiste.

La Conferenza per la sicurezza europea ad Helsinki costituira un
primo test indicativo delle varie tendenze e possibilitd esposte. Parti-
colarmente  significativa dovrebbe essere l'indicazione del potenziale
grado di sviluppo nell’atteggiamento dei paesi socialisti verso il proble-
ma dell’interdipendenza economica Est-Ovest, che comporta naturalmen-
_te varie implicazioni politiche. Cid dipende, in parte, dall’azione di fat-
tori oggettivi ed interni di sviluppo socieconomico in Europa orientale.
Per esempio dalla presenza e dalle possibilita di sviluppo, al di 1a di
una comune soglia-limite politica ed ideologica di interessi economici -
e nazionali divergenti nei vari paesi del Comecon.

Da un lato si ammette in modo crescente all’Est la necessitd di un
dialogo e di un confronto costruttivo sul piano economico con 1’Occi-
dente, riconoscendo, anche dal punto di vista ideologico, l’esigenza di
una certa divisione internazionale del lavoro in un contesto mondiale
sempre meno frazionato in aree o blocchi chiusi. D’altra parte si € co-
scienti della necessitd di rafforzare, in modo adeguato, le strutture
“soprattutto economiche dei paesi soc1ahst1 in modo da poter affrontare
sul piede di maggior paritd possibile i grandi negoziati. con 1’Occidente.
Cid & vero, per esempio, nel caso del rafforzamento previsto tra i paesi
del Comecon, come appare dal programma di sviluppo e coordinamento
a lungo termine (1971-1980) concordato nel luglio 1971; anche re-
centemente alla riunione dei primi ministri del Consiglio del Comecon
a Praga nel giugno 1973 sono stati sottolineati gli obiettivi del raggiun-
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gimento di una completa convertibilitd interna delle monete socialiste
e della continuazione di specifici progetti di specializzazione o parz1ale
integrazione in determinati settori produttivi, S

In ogni caso, ’andamento” dei negoziati multilaterali economici
Est-Ovest dovrebbe risentire particolarmente delle variabili agenti nel-
Pambito dei rapporti fra gli stessi paesi occidentali. In particolare:

— Jl’andamento progressivo dell’integrazione europea ed il grado
di unitd e cooperazione del gruppo dei nove della Cee allargata per
esempio nella politica commerciale comune verso I’Est, etc.;

— Pevoluzione dei rapporti euroatlantici nel settore politicostra—
tegico, e per quanto riguarda I’aspetto economico in esame, soprattutto
I’andamento dei negoziati commerciali e monetari tra Stati uniti e Co-
munitd europea. Questo punto & particolarmente importante data la si-
tuazione estremamente fluida al momento attuale dopo il discotso di
Kissinger del 23 aprile 1973 e le proposte americane di una ridefinizio-
ne globale delle relazioni Atlantiche. In merito esistono gid alcune si-
gnificative dichiarazioni sovietiche per cui appate evidente che lat-
teggiamento dell’Urss potrd variare in funzione dei risultati dell’atteso
Nixon round; '

— il conseguente grado di armonizzazione nell’ambito della Csce
delle posizioni dei nove paesi della Cee e dei quindici della Nato, senza
peraltro trascurare il potenziale ruolo dei neutrali. Finora, durante la
fase preparatoria, questo tipo di armonizzazione tra raggruppamenti
occidentali ha dato risultati abbastanza lusinghieri, certo superiori alle
aspettative dei sovietici, che hanno, inoltre, potuto constatare come
molto spesso i paesi neutrali si allineassero di preferenza con le posi-
zioni occidentali; :

— tale grado di armonizzazione investe anche il delicato proble-
ma della connessione o interdipendenza tra il progresso dei negoziati alla
Csce ad Helsinki e quello dei colloqui sulla riduzione delle forze (Mbfr)
a Vienna. Come ¢ gia stato dimostrato, e malgrado assuma forme fluide
ed indeterminate, il collegamento politico di fondo certamente esiste
soprattutto pet quanto riguarda eventuali concessioni reciproche tra
Est ed Ovest nei settori di rispettivo e vitale interesse (la Csce per i
sovietici e gli Mbfr per gli americani).

Infine resta ancora aperto il cosiddetto problema del follow-up o
eventuale istituzionalizzazione di un organismo permanente europeo
dopo la Csce. E chiaro che, per quanto riguarda il settore economico
cid potrebbe mettere in causa il ruolo di altri organismi regionali euro-
pei come la commissione economica per ’'Europa a Ginevra, la stessa
Cee, etc. La posizione occidentale di fronte a tale proposta sovietica &
stata, ed in tal senso si & raggiunto un accordo di principio, che Ieven-
tuale istituzione di un organismo permanente dopo la Csce dipenda:
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a - dall’andamento e da effettivi progressi della stessa conferen-
za, che soltanto nella sua parte finale potrebbe decidere in merito;

b - che in tal caso l'organismo in questione abbia una funzione
ed un compito strettamente delimitato & precisato, ciog, agisca su base
- settoriale e non certamente globale, soprattutto politica;

c - che detto organismo non si sovrapponga e non interferisca
con le funzioni di altri gia esistenti ed operanti nel medesimo campo.

Sulla base degli elementi emersi in questo scritto, di fronte alla
- domanda di fondo su che cosa potrd effettivamente rappresentare la
Csce nello sviluppo dei rapporti politici ed economici Est-Ovest, e con-
~ siderando il clima di attesa non sempre obiettivo che ha accompagnato
il lungo periodo di preparazione della conferenza, un esame sobrio e
realistico delle circostanze odietne induce, dunque, ad una certa cau-
tela sugli eventuali risultati. Certo non ci si deve attendere, al di 13
delle grandi formule e dichiarazioni di principio, un vero e proprio
salto di qualitd nelle relazioni internazionali sul continente europeo,
ma, ih oghi caso, essendo la conferenza, come da pit parti si & detto, gia
dall’inizio « condannata in qualche modo a riuscire », essa potrd costi-
tuite un passo non trascurabile sulla via ancor lunga e tortuosa della
distensione.
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lll. La circolazione degli uomini
- e delle idee: una speranza delusa

di Pierre Hassner

Il problema

Nel corso delle trattative multilaterali di Helsinki, destinate a pre-
parare la conferenza sulla sicurezza e la cooperazione in Europa, una
questione s’¢ rivelata, pid delle altre, portatrice di problemi e di oppo-
sizioni- irriducibili. Essa non' riguardava, peraltro, né la sicurezza mi-
litare né la cooperazione economica e poteva percid apparire marginale
rispetto alla conferenza. Ma non lo era, proptio perché centrale rispetto
al problemi reali, che toccano pit la sicurezza interna dei regimi che
la sicurezza esterna degli stati, piti la cooperazione delle societa che
quella dei governi, pid la circolazione degli individui e delle idee che
quella delle truppe e dei beni: si tratta di quella che & stata. chiamata
la « terza corbeille’», quella della « cooperazione culturale ».

Paradossalmente, si potrebbe dire di questa tetza corbeille, paro-
diando quello che Sieyés diceva del Terzo stato: che cosa & oggi?
nulla. Che cosa dovrebbe essere? tutto. Che cosa pud farne la Csce?
qualcosa. -

Di cosa si tratta concretamente nel contesto di Helsinki? Di tre’.
questioni e dei loro relativi rapporti:

a - gli scambi e la cooperazione nel campo della cultura (arti,
scienze, etc.) e della formazione;

b - la circolazione degli 1nd1vidui e i contatti fra di essi, il che
va dai problemi dei visti d’uscita, delle famiglie separate, etc., a quelli
che suscita il turismo e la sua organizzazione;

c - i problemi dell’informazione, che riguardano le condizioni in
cui pud essere esercitata (per es., dai corrispondenti esteri) e quelle in

Pierre Hassner & docente alla Jobns Hopkins University di Bologna e alla
Fondation Nationale des Sciences Politiques di Parigi.
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cui pud essete usufruita (per es., a mezzo di emissioni straniere oppure
tramite la diffusione di giornali esteri, etc.).

Il punto essenziale del dibattito sta nella volonta sovietica di sepa-
rare questi tre settori, mettendo I’accento esclusivamente sul primo,
e nel tentativo occidentale di unitli, collegando agli accordi relativi al
primo gli eventuali, anche modesti, progressi nelle altre due direzioni.

Dietro questa questione, apparentemente marginale e procedurale,
si nasconde il problema centrale della distensione est-ovest e della attuale
fase politica e storica dell’Europa. A-questo riguardo, e a quello delle
prioritd politiche dei diversi stati, il problema della cooperazione cul-
turale, definita in senso estensivo o restrittivo, & quello pid rivelatore.
Esso mette in causa il senso delle nozioni di distensione, di coesistenza
pacifica; di lotta ideologica, di sovranitd, di diritti dell’uomo, di statu
quo, di mutamento e, infine, di sicurezza, di cooperazione e dei loro
rapporti.

Il fatto & che la caratteristica essenziale della fase attuale & di ri-
posare su un paradosso: l’accettazione della divisione, territoriale ed
ideologica, dell’Europa, e la simultanea necessitd (per quegli stessi che
tale divisione reclamano) della comunicazione, degli scambi, della coope-
razione sul piano economico e tecnico. Contrariamente alle speranze
della fase 1963-68, la distensione attuale riposa non solo sull’accetta-
zione dell’equilibrio militare ma anche su quella delle organizzazioni
e dei regimi esistenti, il che per I’Europa dell’Est si traduce nell’accet-
tazione tacita del principio « cujus regio ejus religio ». E questa accet-
tazione che 1’Urss vuole rendere esplicita, accettando, d’altra parte, a sua
volta, taluni dati di fatto occidentali. Ma, d’altro lato, se la conferma
dello statu quo viene resa nella distensione piuttosto che nella guerra
fredda, se I'Urss sceglie di fare a meno del cemento che per il suo bloc-

‘co costituiva Postilitd alla Getmania e agli Stati uniti, cid avviene in

gran parte perché essa ha bisogno per il suo sviluppo della cooperazio-
ne economica e tecnica dell’Occidente. Scaturisce di qui la sostituzione

- di un atteggiamento dialettico ai rapporti rigidi del passato. L’apertura

economica e tecnica pud comportare una tendenza all’apertura culturale,
ideologica e politica. Ma, d’altra patte, esattamente per resistere a que-
sta tendenza, gli stati che si sentono vulnerabili rafforzano preventiva-
mente 1 loro controlli su questi punti sensibili e decisivi. L’accettazione
dello statu quo libera delle forze di mutamento — economiche, sociali,

 culturali, psicologiche — che possono metterli in questione piti profon-

damente delle pressioni militari o delle combinazioni diplomatiche; la
forza o la diplomazia servono allora a contenere o a canalizzare questi
mutamenti. Nessuno pud dire chi ci riuscird e in quale misura. Duran-
te la guerra fredda le.societd dell’Est e dell’Ovest erano relativamente
protette dalla loto stessa ostilitd. La distensione le rende piti vulnera-

'52



bili alla loro reciproca influenza. L’interdipendenza e la comunicazio-
ne, come tutto cid che & vitale, possono avere un effetto destabilizzan-
te, portando con sé rischi d’erosione (soprattutto a ovest) e di esplosio-
ne (soprattutto a est). Ci si pud chiedere, pertanto, se tutti non hanno
lo stesso bisogno di una regolamentazione degli scambi sui vari piani.
Ma, a tal proposito, qual & il margine di convergenza o di divergenza
degli interessi? In che misura la convergenza & abbastanza avanzata da
rendere possibile e auspicabile una regolamentazione multilaterale e isti-
tuzionalizzata, che potrebbe essere assicurata da un organismo perma-
nente istituito dalla Csce? ,

Le risposte a queste domande non sono evidenti, poiché sono
sottoposte sia all’imprevedibilitd del risultato finale del cozzare fra ten-
denze contraddittorie, sia alle contraddizioni che esistono, di fronte a
tale problema, fra gli obiettivi degli stati stessi.

Su un piano generale c¢’¢ contraddizione fra la natura del sistema
internazionale, in particolare in Europa, e quella della societd moder-
na. Il primo & fondato su una duplice delimitazione tertitotiale, quella
dei blocchi ideoclogicomilitari (rafforzata dall’equilibrio nucleare) e quel-

la degli stati sovrani. La seconda & carattetizzata dalle tendenze della .

tecnica moderna alla diffusione, dalla tendenza delle economie all’inter-
dipendenza (come dimostra la stessa impossibilitd dei grandi imperi a
restare autarchici: gli Stati uniti hanno bisogno del mondo esterno per
Penergia, 1'Urss sembra averne un bisogho pressante per I’agticoltura,
la tecnica, i capitali), dalla tendenza delle comunicazioni di massa a
un’interpenetrazione universale ma diseguale — da cui, per esempio,
il problema della trasmissione dei programmi televisivi via satellite
— infine, e forse soprattutto, dall’aspirazione dei popoli, a dispetto del-
le differenze nei regimi e nei livelli di sviluppo, a partec1pare alla so-
cietd dell’abbondanza e ai suoi modelli culturali.

Queste contraddizioni globali ne ingenerano altre nelle reazioni
degli stati. Per 'Utss e i suoi satelliti ¢’¢ un primato del controllo del-
I'impero da parte dello stato guida e della societd da parte del partito,
donde, innanzitutto, 'opposizione alla penetrazione occidentale-e ai
fattori d’autonomia e di pluralismo che potrebbe introdurre sul piano
sociale e individuale. C’¢ dunque un primato dello statu quo, della di-
visione, del controllo, ma anche Daccettazione di certi rischi a questo
riguardo a seguito delle necessitd economiche e delle possibilita d’in-
fluenzare ’evoluzione in Occidente. _

Da parte di quest’ultimo la situazione & ancora meno chiara. Il
primato va chiaramente alla difensiva e all’accettazione dello statu quo.
E questo il senso dell’accettazione da parte degli Stati uniti della
paritd nucleare nei Salt, delle proprie frontiete e dell’esistenza della
Germania dell’est da parte della Repubblica federale, della Csce da

53



‘parte di tutti e degli Mbfr da parte di quasi tutti. Tuttavia, nel caso
tedesco, I’accettazione dello statu quo e della divisione, per oggi, s’ac-
conuna almeno in una parte della classe dirigente e dell’opinione pub-
~blica alla speranza che questa stessa accettazione sia il solo mezzo di
incoraggiare un processo che permetta di superare, nel lungo petiodo
e in una cetta misura, quello stesso statu quo e quella stessa divisione.
Si pud dire la stessa cosa a livello globale, est-ovest o europeo? Gli
stati occidentali intendono limitare o incoraggiate le minacce che l'ac-
cettazione dello statu quo e della divisione sul piano territoriale e mi-
litare gli fanno- correre sul piano culturale e ideologico?

E molto difficile rispondere. Sul piano dei principi gli stati occi-
dentali tengono molto alla libera citcolazione dei beni, degli uomini e
delle idee. Ma quale peso hanno questi principi in una Realpolitik sem-
pre pid predominante che riposa proprio sul declino del messianesimo
ideologico? D’altro canto, molte critiche di stampo marxista ritrova-
no nel principio della libera circolazione dei beni la chiave di una po-
litica americana caratterizzata dalla ricerca dell’« open door » e del
« free access ». Fosse vero, bisognerebbe allora. rispondere alla do-
manda se la circolazione degli uomini e delle idee & separabile da
quella dei beni o se & un loro strumento, oppure una conseguenza ine-
vitabile o, infine, se ’evoluzione e i contatti economici, tecnici, scien-
tifici, culturali, ideologici, sociali e politici sono inseparabili, ma i loro
rapporti sono imprevedibili. In quest’ultimo caso, gli stati occidentali
intendono collaborare con I'Urss per introdurre element1 di divisione,
temono le conseguenze dell’interpenetrazione per le ‘proprie societd, in-
tendono utilizzatla. per fare avanzare i loro obiettivi politici, intendo-
no abbandonare il processo a se stesso non potendo altrimenti control-
larlo, oppure intendono cercare di costruire progressivamente un siste-
ma che combini nel pit flessibile dei modi sicurezza e mutamento, equi-
librio e interpenetrazione?

Un breve sguardo alla pre1stor1a della Conferenza, dal 1970, po-
trd forse darci qualche indicazione a questo effetto. :

Cultura, circolazione e Csce

E -possibile distinguere due serie di sviluppi che interessano il no-
stro soggetto. Quelli — forse i pid importanti — chie hanno avuto luogo
sul piano bilaterale o a proposito di negoziati multilaterali specifici
e quelli che riguardano direttamente la preparazione della Conferenza.

Dalla prima serie emerge la contrapposizione di concezioni fra
Est e Ovest e una certa volonta occidentale d’associare i miglioramenti
sul piano della cultura e dei contatti al riconoscimento dello statu quo
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e ai progressi della coopetrazione economica domandati dall’Est. Tut-
tavia le iniziative occidentali si segnalano per la loro prudenza, basata
su una volontd in generale di non mettere in pericolo la distensione
ma anche su ragioni specifiche, come la predilezione della Francia per
la salvaguardia della sovranitd e dei controlli dello stato o la ripughan-
za americana a rimettere in causa lo statu quo politico, le quali fanno
trovare a questi due paesi un tetreno d’intesa con I’Unione sovietica.

Le due dichiarazioni di principi francosovietica (ottobre 1971) e
russoamericana (maggio 1972) sono a questo riguardo istruttive. Entram-
be. contengono un paragrafo che riguarda la cooperazione culturale, ma
Particolo 13 della dichiarazione francosovietica insiste sull’idea che que-
sta debba concernere gli individui e non solamente gli stati, Nulla
d’equivalente nella dichiarazione russoamericana, la quale d’altra parte
non menziona quel principio della libera circolazione degli uomini e
delle idee che in sede Nato gli Stati uniti avevano difeso di fronte a
una Francia che preferiva il pid neutro termine di scambi culturali,

Al contrario, nel dibattito dell’assemblea dell’'Unesco a proposito
delle comunicazioni via satellite nel novembre 1972, & la Francia che
si trova a fianco dei paesi dell’Est e di alcuni paesi meno sviluppati a
raccomandare il controllo governativo nei paesi ricettori mentre gli
- Stati uniti si dichiarano per la libertd di diffusione e di ricezione inte-
grale — e in questo alcuni vedono un « 1rnper1ahsmo delle comunica- .
zioni ».

Del pari alla conferenza di Helsinki dei ministri della cultura (giu-
gno 1972) la Francia aveva adottato una posizione intermedia nello
scontro fra le due concezioni della cultura, quella dell’Ovest, che era
soprattutto difesa dalla Gran Bretagna e che difendeva la libertd di
creazione, d’espressione e di diffusione, e quella dell’Est che riservava
tale libertd alla « buona cultura » e che insisteva sulle responsabilita
dell’artista nei confronti della societa. -

Ma senza dubbio, come per tutto quello che concerne le relazioni
Est-Ovest in Europa, ¢ in quello che riguarda i due stati tedeschi e
1 loto rapporti che si devono cercate gli avvenimenti e le evoluzioni
pid decisivi. Il trattato fondamentale fra le due Germanie offre I'esem-
pio pit cospicuo del mercato implicito fra la vittoria diplomatica ot-
tenuta dall’Est e le concessioni umane (Menschliche Erleichterungen)
ch’esso deve dare in cambio. E evidente che quella vittoria & assai pit
thassiccia e irreversibile, mentre le concessioni sono pid fragili e mo-
deste. Ma non & meno evidente che Brandt ha ottenuto sul piano delle
visite dalla Germania dell’ovest, della riunificazione delle famiglie se-
parate, del’amnistia in Germania orientale, pid concessioni di quanto si
potesse pensare e, in ogni caso, pid di quanto i dirigenti della Rdt

auspicassero.
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E per questa ragione che & innanzitutto in Rdt che ha preso i fa- -

tali la dottrina dell’Abgtenzung e che si & sviluppata la campagna, ri-

presa poi in tutto il campo sovietico ma soprattutto in Urss, in Polonia
e in Cecoslovacchia, sui pericoli dei contatti e della distensione, sul-
Iintensificazione della lotta antimperialista e sulla necessitd di-raffor-
" zare la vigilanza ideologica. Una delle manifestazioni pit clamorose di
questo sentimento di vulnerabilitd e di questa ripugnanza a dei contatti
umani, accettati per ragioni diplomatiche, & il divieto fatto ai funzio-
nati e agli apparatchiks della Rdt di avere il minimo contatto con i
~visitatori della Germania occidentale, portatori di germi ideologici.
Un esempio non meno chiaro & Pesperienza fallita di aprire le frontiere
fra la Rdt e la Polonia: I’afflusso dei visitatori & stato tale che la corsa
dei polacchi ai magazzini meglio riforniti della Germania orientale e
quella dei tedeschi dell’est ai chioschi polacchi dotati di giornali un -
po’ meno monotoni ha costretto le autoritd a mettere fine, almeno
provvisoriamente, all’esperienza.

Di fronte all’Occidente il primo gesto delle autorita della Rdt dopo
la ripresa delle relazioni diplomatiche con la Gran Bretagnha & stato
di chiedere che fossero cancellate le emissioni della Bbc destinate alla
Germania orientale. La campagna contro le radio straniere, in partico-
lare contro Radio Free Europe e Radio Liberty da Monaco, ¢ andata
crescendo in tutta I’Europa otientale. Chiaramente la Csce era I’occa-
sione sul piano eutopeo, come il Grundvertrag su quello tedesco, per
una campagna tesa ad affermare instancabilmente che la circolazione
delle idee e della cultura poteva aver luogo solo in un senso, o almeno
che essa non poteva far spazio alle idee sovversive o alle opere cultura-
li negative o degradanti. La ripetizione del tema « niente diffusione al-
Panticultura », la denuncia (per es. da parte di Yuri Jukov, « Chimere
e illusioni de1 falchi », nella Pravda del 5 gennaio 1973) delle tattiche
imperialiste che mirano a cambiare le societd socialiste dall’interno, si
fa particolarmente stridula durante Iinverno, mentre la questione viene
affrontata ad Helsinki. La linea ufficiale & data da Breznev nel suo di-
scorso del 21 dicembre 1972: accettazione degli scambi e dei contatti
culturali e umani ma « nel rispetto della sovranita dei diritti e dei costu-
mi di ciascun paese ». Nello stesso momento I'Urss prende delle misure
— come ’adesione alla convenzione internazionale dei diritti d’autore —
che le consentono di estendere pit efficacemente-la censura all’interno
e di aggravare considerevolmente le difficoltd dei propri scrittori conte-
statari, pur facendo un passo nel senso della cooperazione istituzionaliz-
zata con ’Occidente. _

Conclusioni analoghe emergono dalla preistoria della stessa Csce.
I termini del dialogo sono posti nel 1970: la cooperazione .culturale
& ora esclusa dalle proposte del Patto di Varsavia (comunicato di Pra-
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ga, maggio 1970), ora reintegrata su domanda degli occidentali (comu-
nicato di Budapest). La dichiarazione della Nato a Roma chiede un con-
tributo a un « movimento pid libero delle persone, delle idee e della.
informazione » e lo sviluppo della cooperazione nel campo culturale,
economico, tecnico e scientifico nonché nel campo dell’ambiente.

Ai negoziati multilaterali preparatori di Helsinki il dibattito ha
in gran parte insistito sui legami fra questi diversi aspetti e sulle loro
rispettive prioritd. All’ottimismo occidentale dopo la prima sessione,
che aveva visto affermarsi, su delle questioni di procedura, I'indipen-
denza della Romania e la mutua solidarieta dei piccoli stati neutri e
non allineati assieme a quella dei Nove della Comunitd europea, ha
fatto seguito un’impressione di insabbiamento dopo la tetza fase e poi
di precipitazione nel corso dell’ultima, dominata dalle esigenze del ca-
lendario. Le difficolta si sono manifestate in gran parte per emergere
della cultura e dei contatti umani come uno degli ostacoli essenziali.
Peraltro a questo stadio di trattativa preparatoria le battaglie sono sta-
te ingaggiate essenzialmente su questioni procedurali ma rivelatrici del-
le prioritd di ciascuno. Dapprima i sovietici volevano trattare la coo-
perazione culturale nel quadro della cooperazione economica, poi hanno
accettato di farne un soggetto ovvero, nel gergo della conferenza, una
« corbeille » a parte, la terza. In seguito hanno voluto accordare ai
contatti umani e al diritto all’informazione un posto solo subordinato
rispetto agli scambi culturali propriamente detti, mentre gli occidentali
volevano metterli in evidenza. Un certo mercanteggiamento pid o me-
no tacito sembra esserci stato fra la terza e la quarta cotbeille, ciog
fra i contatti culturali’ e 'organo permanente, ma in entrambi i casi le
concessioni dell'una e dell’altra parte appaiono soprattutto verbali.
Sembra che i sovietici abbiano insistito presso i loro interlocutori (in
particolare con Pompidou durante la sua visita a Mosca nel gennaio
1973) sull’importanza ch’essi danno al proprio controllo interno e
sull’inamovibilitd della loro posizione di fondo. A Helsinki, per bocca
di Zotin, ’hanno riaffermato periodicamente, con energia, persino con
brutalitd, mostrandosi per il resto generalmente pronti a delle conces-
sioni tattiche ma non impegnative circa ’atteggiamento di fondo. Cosi,
hanno preteso che la dichiarazione di principi che precede il mandato
~della terza corbeille riaffermi il principio della sovranitd dello stato e
della non ingerenza negli affari interni, al fine di sottolineare il con-
trollo dello stato mentre gli occidentali intendevano sottolineare quello
dei diritti dell’'uomo. Infine, sembra che ci si contenti di un vago rife-
rimento ai principi posti a proposito della prima corbeille, quella della
sicurezza. Del pari, per il mandato propriamente detto, gli occidentali
auspicavano un’azione positiva della Conferenza per trovare nuove stra-
de ai contatti umani, I'Urss una formulazione restrittiva che parlasse
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»

solo dello studio dei mezzi, mentre alcuni paesi occidentali cercavano
una via di mezzo edulcorata che privasse il mandato di un contenuto
preciso. In realtd ci si orienterd verso la ricerca di vie « mutuamente
accettabili ». |

Non si pud dire che queste giostre oratotie e formali pregiudichi-
no lazione della stessa Conferenza. Tuttavia si pud essere d’accordo
con il corrispondente della « Stampa » sui fatti (i sovietici rinuncereb-
bero ad affermare la dottrina della sovranitd limitata, gli occidentali
non insisteranno per una liberalizzazione degli- scambi umani e cultu-
rali) !, ma considerare, diversamente da lui, che non si tratta in realtd
di un match nullo. La dottrina Breznev & scritta nei fatti in Europa
orientale, i sovietici avrebbero probabilmente sperato di ottenere una
conferma esplicita ma la Conferenza di pet sé ne’ costituisce un’accet-
tazione implicita; al contrario, gli occidentali speravano dalla Confe-
renza un’azione positiva, dinamica o evolutiva sui contatti umani e
culturali. Se non Pottengono il vantaggio sard interamente dalla parte
- dei sovietici.

Incontestabilmente su questo punto esistono nelle posizioni occi-
dentali degli ondeggiamenti, avendo ciascun paese delle ragioni proprie
per una certa ambiguitd. Il problema della « circolazione », il solo set-
- tore dove 1’Occidente & « demandeur », non & abbandonato ma sembra
occupare per ciascuno il terzo posto, dopo la preoccupazione di non
compromettere gli interessi difensivi dell’Occidente e quella. di non di-
spiacere troppo all’Urss, rischiando di compromettere sia le relazioni
bilaterali dei rispettivi paesi con quest’ultima, sia la stessa Conferenza.

Possibili strategie

Che cosa ci insegnano gli sviluppi degli ultimi mesi circa le ri-
sposte, probabili o auspicabili, dei differenti interlocutori al problema
generale quale I’abbiamo posto nella prima parte?

Da parte sovietica in astratto sono possibili tre strategie:

1 - L’autarchia:- resta 1'ideale tradizionale e desiderato, ma reso
impossibile dai bisogni economici e tecnici; la politica di Breznev dalla
primavera 1969 e, ancor pit, dal XXIV Congresso del Pcus mostra
chiaramente che egli ha scelto di fare appello al mondo esterno, in par-
ticolare agli Stati uniti, alla Germania e al Giappone, per superare la
attuale crisi economica dell’Urss e assicurare lo sviluppo futuro;

2 - Separazione fra cooperazione economica e tecmica e isolamen-
to ideologico, sociale e culturale: anche a questo proposito si tratta di

-

1 A. Rizéo, Un maich nullo a Helsinki, 26 maggio 1973.
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un vecchio ideale comunista e nel contempo russo: « il consolidamento
del potere autocratico e del-controllo centralizzato sotto Ivan III e
Ivan IV, come pit tardi sotto Stalin, ha comportato un processo quasi
schizofrenico di estensione dei prestiti tecnologici dall’Occidente e di
simultaneo rafforzamento dell’isolamento ideologico rispetto ad esso
(compresa la persecuzxone degli ebrei « cosmopoliti » e il ripopolamen-
to delle province baltiche orientate ad Occidente).

I tormenti dell’« epoca dei torbidi » che seguirono questo antico
periodo di espansione produsseto una crisi in una Russia potente ma
primitiva e psicologicamente incapace di accettare la logica di una mo-
dernizzazione di tipo occidentale quale si trovava nei programmi di
formazione e riforma di Boris Godounov, ovvero Falso Dimitri, e di

Vasili Chomiky 2. E proprio questo stesso tentativo che costituisce il
centro della politica sovietica attuale. Pud dirsi che arrivi allo stesso
tipo di crisi. In ogni caso i dirigenti sovietici sanno bene che la sepa-
' razione non pud essere realizzata completamente neppure in caso,di
successo. Forse anzi hanno una coscienza esagerata dei pericoli di fall
out ideologico che i contatti economici e tecnici comportano. E per
questo che la loro politica si completa in una terza strategia, cio:

3 - La controffensiva: questa prende tre forme. In primo luogo,
rafforzamento della « lotta ideologica » e della repressione all’interno,
particolarmente in Urss dove la persecuzione degli intellettuali conte-
statari e degli scrittori indipendenti & sempre pid efficace e spettaco-
lare. In secondo luogo, si tratta di attaccare I’Occidente sul proprio
terreno, ritorcendogli gli argomenti e indirizzandogli rivendicazioni ana-
loghe alle sue. I paesi comunisti fanno notare a giusto titolo che le
-difficoltd circa i permessi d’uscita che i loro cittadini incontrano per
accedere ai paesi occidentali sono spesso inferiori a quelle dei cittadini
occidentali per entrare nei paesi dell’Est. Altri argomenti, pid speciosi,
pretendono che & I’Occidente ad opporsi alla comunicazione culturale
per il fatto che il numero di traduzioni dall’ungherese e dal bulgaro in
francese ‘0 in inglese & inferiore a quello delle traduzioni francesi o
inglesi in. bulgato e ungherese, o per il fatto che il numero ,di ore di
televisione importato dall’Occidente & superiore a quello che vi viene
esportato. La terza forma di controffensiva, quella che pit ditettamen-
te pud riguardare la Csce, consiste in manovre dirette a estendere, die-
tro 'apparenza di concessioni e distensione, il campo d’applicazione
della loro censura anche all’esterno: I’adesione alla convenzione dei
diritti d’autore permette di soffocare il Samizdat e Soljénitzin, cosi .co-
"me un accordo sulle emissioni radio potrebbe permettere di far tacere

B1111ngton The Intellectuals, in Kassoff A. (ed.), Prospects for Soviet
Soczety, Londra, 1968. .
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o disturbare Radio Free Europe e Radio Liberty piuttosto che di evi-
tare la loro intetferenza. E cid pone all’Occidente il problema di sapere
se listituzionalizzazione multilaterale della sorveglianza sui contatti
non finird per restringerli piuttosto che sviluppatli.

Tutto dipende evidentemente dal fatto che i paesi occidentali ab-
biano o no, per quanto li riguarda, una pohtica in materia. Anche qui
tre strategie sono poss1b111

La prima, la pid naturale, quella che raccomandano osservatori
qualificati come Michel Tatu e Peter Wiles, & quella del mercanteggia-
mento fra i settori in cui sono i sovietici a chiedere e quelli che corri-
spondono ai principi o agli obiettivi dell’Occidente: si tratterebbe di
scambiare il riconoscimento dello statu quo con la tolleranza del cam-
biamento pacifico, il riconoscimento delle frontiere con ’allentarsi del-
le loro chiusure, ’economia con la cultura, la circolazione dei beni con
la citcolazione degli uomini, I’esportazmne dei calcolatori con ’espor-
tazione dei giornali.

Per molteplici ragioni & assai difficile realizzare questa strategla
in modo globale, diretto e a lungo petiodo. In primo luogo & molto
difficile stabilire equivalenze ed equilibti fra settori cosi eterogenei. In
secondo luogo se & vero che i sovietici ricercano innanzitutto la coope-
razione economica e tecnica e gli occidentali la liberalizzazione culturale
e ideologica, tuttavia il grado di intensitd dei due interessi resta molto
differente. I sovietici hanno dei bisogni urgenti sul piano economico
. ma debbono attenersi a dei vincoli ideologici e politici, inerenti alla
stabilitd del loro regime, non meno impetiosi. Agli occidentali piace-
rebbe ottenere un maggior movimento di uomini e di idee, ma non ne’
hanno un bisogho indispensabile: il loro intetresse per la sorte delle
popolazioni dell’Est & reale ma non prioritatio. D’altro lato, il loro
interesse a una cooperazione economica con i paesi dell’Est ¢ minore
di quello di questi ultimi, e tuttavia esiste. Anzi, numerosi ambienti
economici hanno un interesse incondizionato alle relazioni con I’Est e
non ammettono affatto che le loro transazioni siano subordinate a con-
siderazioni diverse dalla profittabilitd. I governi dei paesi capitalistici,
d’altra patrte, non possono controllare i loro industriali e i loro ban-
chieri secondo le necessitd delle loro politiche. Tuttavia, nella misura
in cui oggi I'Urss sembra chiedere dei veri e propri piani di industria-
lizzazione a lungo termine, con investimenti enormi, crediti a lunghis-
sima scadenza e profitti assai incerti, sicuramente tutto cid implica un
ruolo pid grande degli stati occidentali rispetto alle loro imprese e lo
stabilirsi di una relazione del tipo piano Marshall che dovrebbe com-
portare a sua volta degli aspetti politici. |

" Ove questo mercanteggiamento sui temi della libera circolazione
non apparisse praticabile in sede di negoziato, ci sono due altri atteg-
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giamenti, che si collocano a due estremi opposti.
- _'Si puod sostituire al mercanteggiamento ’utilizzazione polémica e
tattica degli stessi temi. Si affermano i principi della libertd e della
citcolazione in forma intransigente, senza farsi illusioni circa le possi-
bilita concrete di tale affermazione. Inoltre si mettono sul tappeto le
questioni pid imbarazzanti per i sovietici sia pet ostacolare la Confe-
renza (come per un lungo tratto di tempo si & fatto), sia per farla fal-
lire, sia per influenzarla nel senso di dissuadere i sovietici dall’intavo-

lare discussioni o emettere rivendicazioni imbarazzanti per 1’Occidente.
 Questo atteggiamento, legittimo sotto il profilo della tattica diploma-
tica, se portato troppo avanti, rischia di compromettere quelle conces-
sioni pratiche che potrebbero ottenersi e di condurre in seguito a un
cedimento senza contropartite.

11 terzo atteggiamento consiste, al contrario, nel lasciar cadere ogni
pressione e anche ogni rivendicazione che i sovietici potrebbero consi-
derare provocatoria e nel puntare tutto su un atto di fede nel processo
storico. Si fara allora uno sforzo per rassicurare i sovietici, addirittura
per aiutarli a stabilizzare il loro impero, nella speranza che una volta
rassicurati lo renderanno meno rigido. La logica di questo atteggiamen-
to conduce a delle concessioni senza contropartita a breve termine, sul
piano diplomatico e ideologico, nella speranza che i contatti economici
e tecnologici, per loro stessa virtd, avranno nel lungo periodo delle ti-
percussioni favorevoli sul piano umano e politico.” In una larga misura
¢ la stessa scommessa che fa Willy Brandt. Il risultato & assai incerto, -
dal momento che I’'Urss fa chiaramente la scommessa contraria. Quanto
meno a breve termine & la scommessa dell’'Urss che & pid realista: co-
me ha fatto notare Sakharov, il processo implica una maggiore repres-
sione e rigiditd all’interno dell’impero sovietico. L’Occidente rischia di
non risultare mai tanto rassicurante da dare ai dirigenti sovietici fidu-
cia nelle loro popolazioni, ma di esserlo troppo rassicurandoli sull’im-
punita della repressione.

Ma, d’altra parte, cosa propotte che sia realistico? T indispensa-
bile combinare i tre approcci, ma bisogna pur confessare che per l’es-
senziale non si pud che sperare nel processo a lungo termine. A due con-
dizioni, perd, che mi paiono essenziali. Innanzitutto, occorre fare quan-
to & possibile per orientare il processo a beneficio dei paesi dell’Europa
dell’Est e non solo dell’Usss, delle popolazioni e non solo degli stati;
occorre dunque opporsi al doppio tentativo di centralizzazione impe-
riale e statuale degli scambi tanto economici che culturali, di cui la
cooperazione paneuropea trischia di essere l'oggetto. In secondo luogo,
& necessario proteggere il processo dai contraccolpi, dal sospetto e dalla
repressione. Non si tratta di « costruire dei ponti » (questi devono es-
sere il pid apolitici possibile) ma dei parafulmini o degli ombrelli. Nasce
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di qui I'importanza di un codice di buona condotta, di un dialogo sui
limiti tollerabili e desiderabili dell’interpenetrazione, per evitare che
quanto oggi viene incoraggiato sotto il nome di cooperazione sia de-
nunciato domani come sovversione.

Senza emettere esigenze inaccettabili o sperare in un metcanteggia-
mento globale, non bisogha neppure cedere alla timidezza di alcuni fau-
tori del processo. Da una parte, non bisogha avet paura di affermare i
propri principi, come I'Est afferma i suoi, senza peraltro domandare
mai nulla che non si sia pronti ad accordare. C’¢ ancora molto da fare,
anche dal lato occidentale, nella direzione di questa logica della reci-
procitd e dell’interpenetrazione. -

D’altra parte, e soprattutto, non bisogha sottovalutare le possibi-
litd di trattative parziali su alcuni punti, al momento buono. Esistono
a questo proposito numerosi esempi, che vanno dal negoziato fra Stati
uniti e Ungheria per il rientro di quest’ultima alle Nazioni unite in
cambio dell’amnistia ai prigionieri politici all’inizio degli anni sessan-
ta, fino alle amnistie che hanno preceduto certi accordi commerciali. T
due esempi pid recenti e spettacolari sono le concessioni umane gia
menzionate, ottenute da Brandt malgrado i timori dei tedeschi dell’Est
e soprattutto la soppressione della tassa all’emigrazione degli -ebrei so-
vietici ottenuta dal Congresso americano come condlz1one della ratifica
dell’accordo commerciale con 1'Utss. :

La questione dei limiti fra il tacito e 1esp11c1to, Pinformale e lo
istituzionalizzato, ’apolitico e il politico, il bilaterale e il multilaterale
resta aperta e deve essere risolta pragmaticamente, secondo i casi. Ma
Timpossibilita di una panacea e la necessitd della flessibilitd e dell’em-
pirismo sul piano pratico non sopptimono la necessitd di una conce-
zione d’assieme che, attraverso U'Europa dell’est, si associ allidea che
gli. europei occidentali si fanno delle loro societd e della sicurezza del
continente.,
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IV Il probabile esito istituzioniale

di Natalino Ronzitti

L'organizzazione attuale dell’Eurcpa

Prendendo in considerazione gli stati riuniti ai preliminari di Hel-
sinki, si & portati a pensare che, nelle sue linee essenziali, ’attuale as-
setto europeo ripeta, in qualche modo, la composizione dell’Assemblea
generale delle Nazioni unite. Come in quest’ultima, in Europa possono
essere individuati tre blocchi e precisamente un blocco occidentale (pae-
si appartenenti alla Nato), un' blocco orientale (paesi appartenenti al
Patto di ‘Varsavia) e un gruppo di paesi che tenta di seguire una poli-
tica di equidistanza dai due blocchi principali (com’¢ noto- nell’Assem-
blea generale delle Nazioni unite tale gruppo comprende gli « afroasia-
tici » mentre in Europa & costituito dai « neutrali e non allineati »). Il
paragone, perd, & soltanto estrinseco. Innanzitutto, i neutrali e non
allineati europei, sia per quanto riguarda la consistenza numerica sia
per quanto concerne gli interessi di cui sono portatori, difficilmente
possono essere paragonati al gruppo afroasiatico operante in seno alle
Nazioni unite. In secondo luogo, neutrali e non allineati europei, al
contrario di quello che accade per gli afroasiatici, sono « sbilanciati » a
favore del blocco occidentale. In terzo luogo, gli stati in questione non
hanno avuto finora la possibilitd di seguire una linea di condotta uni-
taria e collettiva, poiché non esiste un foro d’incontro degli stati euro-
pei, dotato di ampie competenze. L’unico foro attualmente esistente,
I’Ece, ha competenze settoriali e, comunque, non si & mostrato in grado
di superare il « tecnicismo » che lo ha contraddistinto. Il fatto & che,

in termini istituzionali, il continente europeo ripete la spaccatura cui

Natalino Ronzitti & incaricato di Organizzazione internaziondle all’'Universitd
di Pisa. ’
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“ha dato luogo la guerra fredda e che ha impedito l'insturazione di or-
ganismi regionali a vocazione continentale. Nel continente europeo han-
no attecchito certi tipi di patti regionali (Nato e Patto di Varsavia) che
si contraddistinguono per il fatto di essere organizzazioni collettive di
difesa, inquadrabili nell’art. 51 della Carta delle Nazioni unite (che
autorizza appunto la legittima difesa in forma individuale ed associata).
Tali patti rispecchiano, abbastanza fedelmente, la traduzione in termini
istituzionali del sistema bipolare e sono il frutto del coagularsi, intorno
alla potenza leader, delle medie e piccole potenze. Essi, come dimostra
la prassi, sono dotati di una notevole « resistenza », poiché hanno at-
traversato, pressoché indenni, le pid importanti fasi in cui si & mani-
festato il bipolarismo: guetra fredda e coesistenza pacifica, contrasse-
gnata da una limitata convergenza delle due superpotenze su determi-
.nati obiettivi, Saldamente ancorati alla potenza leader, i patti in esame
hanno congelato il continente europeo in due distinte sfere d’influen-
za, accettate da entrambe le parti, sfere che hanno coesistito in virtd
della tacita intesa secondo cui il continente europeo non avtebbe do-
vuto essere considerato come un’area di frizione e d’instabilitd. Da cid
due conseguenze: a - I’assenza di conflitti tra blocchi, essendo essi pos-
sibili solo nella misura in cui gli stati leaders decidano lo scontro « glo-
" bale »; b - 'impermeabilitd di ciascun blocco all’azione di attori esterni
al blocco stesso, siano essi stati od organizzazioni internazionali.

Le altre organizzazioni che costellano il continente hanno potuto
costituirsi grazie allo scudo protettivo dei due blocchi politici. All’om-
bra di tale scudo, talune di esse (particolarmente Comunita europee e
Comecon) hanno potuto crescere e prosperare; lo scudo in questione,
tuttavia, ha seghato un limite invalicabile alla loro configurazione sog-
gettiva impedendo che si potesse manifestare (o fosse comunque segui-
ta da risultati concreti) una vocazione di apertura nei confronti di
paesi appartenenti all’altro blocco o che di tale apertura potessero usu-
fruire paesi obbligati (di fatto o giuridicamente) a seguite una politica
di equidistanza dai blocchi. All'interno dei due blocchi, perd, i rapporti
tra organizzazioni politicomilitari ed organizzazioni di tipo diverso
(soprattutto economiche) non si sono evoluti in modo simmetrico: in-
fatti, mentre in Oriente la presa dell’organizzazione politicomilitare su
quella economica & stata ed & tale che quest’ultima non si & sviluppata
in modo indipendente dalla prima, in Occidente i rapporti tra organiz-
zazione politicomilitare ed organizzazione di altro tipo hanno seguito
un diverso modello di sviluppo.

Tenendo conto del fatto che ad Occidente ’organizzazione politi-
comilitare comprende membri appartenenti a continenti diversi, sono
state create organizzazioni che includessero tutti gli stati membri (Ocse)
oppure fossero espressione del regionalismo europeo di tipo occidenta-
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le (Consiglio d’Europa). Tali organizzazioni, perd, o sono entrate ben
presto in una fase di « stagnazione » oppure non hanno potuto conse-
guire gli ambiziosi programmi che si proponevano. Né una sorte mi-
gliore hanno avuto i tentativi di dar vita, a livello di regionalismo
europeo, ad organizzazioni politicomilitari (fallimento della Ced, rapi-
~da obsolescenza, se pure di obsolescenza si pud parlare, dello Ueo). Si
& invece sviluppato un processo integrativo (Comunitd europee) che
non solo non & la copia economica della sovrastante organizzazione po-
liticomilitare, ma ha altresi dato luogo a conflitti d’interessi tra i mem-
bri appartenenti a quest’ultima (problema dei rapporti Europa-Stati
uniti). Il processo integrativo europeo, inoltre, si contraddistingue per
il fatto di essere un polo autonomo di sviluppo, che attrae altri paesi
europel occidentali (vedi il rapido decadimento dell’Aele) ed africani.
Resta da considerare il « regionalismo periferico europeo » e 'uni-
co organismo in cui siano riuniti, a livello continentale, Est ed Ovest.
Comunque, delle potenzialitd insite in tale organismo parleremo quan-
do si dovranno affrontare i problemi della cooperazione economica.

Dopo aver descritto la « mappa » dell’Europa attraverso. le sue.
organizzazioni regionali, restano da esaminare i principi e le regole di
condotta cui gli stati del continente (« utl singuli » o collettivamente,
cioé in quanto raggruppati in seno ad organizzazioni subregionali) si’
ispitano, prima di passate ad esaminare le « nuove » regole cui do-
vrebbe o potrebbe ispiratsi il sistema europeo. Tale analisi sard con-
dotta avendo riguardo alla cooperazione economica e libera citcolazio-
ne delle idee e delle persone. Per quanto concerne la questione della
sicurezza, poiché I'analisi ad essa relativa si risolverebbe, per lo pid, in
una mera descrizione dei patti regionali (Nato e Patto di Varsavia), ci
limitiamo a rinviare alle considerazioni precedentemente svolte.

‘La « cooperazione economica» pone problemi particolarmente
« spinosi » relativamente ai rapporti tra Comunitd europee e paesi so-
cialisti; invece il rapporto tra Comunitd europee e stati occidentali
non membri & un rapporto privilegiato sotto diversi profili. In questo
ultimo caso, infatti, vengono in considerazione paesi appartenenti agli
enti economici e finanziari internazionali a carattere universale (Fmi,
Gatt etc.) che si ispirano, nelle loro reciproche relazioni, agli stessi prin-
cipi generali. Anche se sussistono divergenze e conflitti d’interessi su
questioni « conctete », l'appartenenza allo stesso « ambiente sociale »
spiana la strada alla stipulazione di accordi globali, come quello con-
cluso il 22 luglio 1972 tra Comunita europee ed i membri residui del-
I’Aele (Svizzera, Finlandia, Austria, Svezia, Portogallo, Islanda)?.

1 Cfr. « Bollettino delle Comunitd Europee », n. 9, 1972, pp. 11 ss.
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Nei rapporti tra paesi Cee ¢ membri del Comecon la cooperazio-
ne & ostacolata non solo da intralci di carattere sostanziale (ovviamen-
te 1 piti importanti), ma anche di carattere formale. Innanzitutto il ri-
fiuto di riconoscere la Cee come intetlocutore negoziale (accompagnato,
d’altra parte, da un analogo rifiuto, anche se implicito, della Cee nei
confronti del Comecon). Sotto il profilo formale, tuttavia, l’ostacolo
& piti appatente che teale, poiché gli stati membri della Cee hanno po-
tuto stipulare accordi bilaterali, che si ispirano ai medesimi criteri, con
i paesi dell’'Europa otientale. Pidi incisivi sono invece gli ostacoli deri-
vanti dalla non appartenenza (o I'appartenenza di alcuni di essi sola-
mente) dei paesi dell’Est agli accordi multilaterali per la promozione
degli scambi internazionali ed agli enti economici internazionali. Cid
comporta che la.regolamentazione dei rapporti commerciali (ad es.
clausola della nazione pit favorita) e finanziari (problemi del credito e
di liquiditd) venga effettuata in via bilaterale. Si nota invecé un’inte-
ressante evoluzione dell’atteggiamento orientale nei confronti dell’at-
bitrato di « tipo occidentale », Ne & prova la recente adesione della
Unione sovietica alla Convenzione di New York sul riconoscimento
- delle sentenze arbitrali straniere. Una prassi evolutiva, con conseguen-
te accettazione di strumenti di « tipo occidentale », & pure da riscon- .
trare in merito alle convenzioni multilaterali relative alla proprieta let-
teratia: I'Unione sovietica ha infatti aderito alla Convenzione, di Gine-
vra del 1952 sulla protezione dei diritti d’autore® Si ha invece una
carenza di regolamentazione per quanto riguarda le garanzie agli inve-
stimenti esteri, garanzie che si rivelano essenziali per la promozione
della cooperazione industriale. Il problema, perd, non si era finora po-
sto in pratica, anche perché le recenti iniziative in materia hanno as-
sunto la forma dei contratti di fornitura e quindi erano garantite nel”
quadro dell’arbitrato commerciale (o erano garantite dallo stato di cui
la societd fornitrice aveva la nazionalitd; lo stato in questione suben-
trava, se del caso, nelle ragioni di credito dell’impresa nei confronti
dello stato debitore). Tuttavia l'ipotesi, da pi§ parti prospettata, di
imptese che operino direttametite nei mercati dell’Est pone il proble-
ma delle « garanzie ». A quanto risulta, alcuni stati appartenenti al
Comecon hanno emanato una legislazione per le societd miste?, ma

2 Adesione che da taluni & stata tuttavia interpretata come un mezzo per
inasprite la lotta contro il c.d. Samizdat e colpire duramente gli autori che
« esportino clandestinamente » le proprie opere in Occidente, accusandoli di vio-
lare le norme sovietiche per il commercio con lestero: Cfr. « Le Monde», 27
. marzo 1973, p. 5. .

3 Per alcuni dati cfr. L. Pronyakova, V. Yernakov, Economic Ties Between
European Socialist and Capitalist Countries, « International Affairs», December
1972, Moscow, p. 109 nonché Aldo Giobbo, Prospettive degli scambi e della
- cooperazione economica, La Conferenza paneuropea, « Quaderni di relazioni in-

ternazionali n. 2 », 1973, Ispi, Milano, p. 14. )
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non hanno accettato la Convenzione di Washington sulle garan-
zie degli investimenti all’estero. Com’¢ noto, i paesi orientali hanno
tenacemente osteggiato tale Convenzione.

Una volta esaminati, sia pure succintamente, i principi attualmen-
te vigentl in materia di rapporti economici tra Est ed Ovest, resta da
considerare il problema di « una pid libera circolazione delle idee e
delle persone ». Su questo punto, le divergenze di opinioni tra Est ed
Ovest sono ragguardevoli. In primo luogo & ancora da chiarire il s1gn1—
ficato di una formula piuttosto ambigua. Infatti « una pid libera cit-
colazione degli uomini-e delle idee » pud essere ricondotta sia sotto
I’angolo visuale dei diritti dell’uomo-sia sotto quello della cooperazio-
ne culturale. Probabilmente & stata avanzata (da parte occidentale) una
formula ambigua che potesse tener conto o mediare tra le due esigen-
ze, a causa delle divergenze, spesso radicali, che dividono Est ed Ovest
in materia di diritti dell’'vomo. Una divisione di- fondo concerne innan-
zitutto il tipo di diritti da garantire: mentre gli stati dell’Europa occi-
dentale accordano preminenza alla garanzia dei diritti civili e politici,
quelli dell’Europa orientale considerano scopo principale la promozione
dei diritti economici e sociali. E pute da aggiungere che gli stati della -
Europa orientale si sono pii volte dimostrati ostili alla instaurazione
di controlli internazionali, volti ad assicurare il rispetto dei diritti san-
citi in patti internazionali. D’altra parte gli orientali hanno sempre in-
sistito nel ribadire che nell’ambito della protezione dei diritti del-
I'uomo esiste una prioritd,. da individuare nella lotta al colonialismo e
nella protezione delle popolazioni ancora sotto regime coloniale. In
realtd un punto d’incontro tra Est ed Ovest c’¢ stato ed & avvenuto
in occasione dell’approvazione all’'unanimitd da parte dell’Assemblea
generale delle Nazioni unite dei due Patti sui diritti dell’uomo, relativi,
rispettivamente, ai ‘diritti economici, sociali e culturali ed ai diritti
civili e politici, Tali patti, perd, non sono ancora entrati in vigore. Per-
tanto, la situazione attuale & la seguente: ad Occidente la salvaguardia
dei diritti umani & uno dei compiti della Convenzione europea dei di-
ritti dell'uomo e dei suoi organi di garanzia (Commissione, Corte euro-
pea dei diritti dell'uomo e Comitato dei ministri del Consiglio- d’Eu-
ropa). Altro strumento (per la protezione dei diritti economici e so-
ciali) & la Carta sociale europea, che perd non ha un « contenuto norma-
tivo » pari a quello della Convenzione europea dei diritti dell'uomo.
Nell’Furopa otientale, invece, la promozione dei diritti umani non &
« internazionalizzata », nel senso che .essa non & ricompresa, a quanto
risulta, nel quadro di accordi internazionali tra stati appartenenti al
medesimo ambiente sociale: all’occorrenza, di tali diritti (specialmente
di quelli economici e sociali) si fa menzione nelle rispettive costituzioni.

Finora, dunque, un ponte tra Est ed Ovest deve essere ricercato

67



solo negli accordi di cooperazione culturale. Si tratta, ovviamente, di
cooperazione intergovernativa, bilaterale e non multilaterale, che si
presta ad essere controllata dagli stati contraenti,

Gli « scenari » istituzionali

Veniamo ora a considerare il « futuro » sistema eutropeo, metten-

do a fuoco le linee essenziali degli « scenati istituzionali » nell’ambito
dei quali il continente eutopeo potrebbe essere strutturato dopo la
conclusione della Conferenza (o, piti precisamente, a conclusione di un
processo che dovrebbe essere messo in moto dalla Conferenza). A tal
fine, e come gia risulta dall’analisi precedente, sard necessario studiare
due problemi: a - i principi e (o) le regole cui gli stati europei dovran-
no attenersi nelle loro relazioni reciproche; b - i meccanismi o organi-
smi che potranno garantire il fispetto di tali principi e regole ed esal-
tatne la promozione. Regole, organismi e meccanismi possono essere
considerati come un « tutto » oppure essete « scomposti » a seconda
che attengano. alla sicurezza, alla cooperazione economica ed a quella
culturale (o pid libera circolazione delle idee e delle persone). Preferia-
mo seguire la seconda via, allo scopo di procedere ad un esame ana-
litico, riservandoci perd di tracciare un quadro d’insieme alla fine della
esposizione, quadro che consenta di individuare le linee essenziali del
sistema. : , ' .
Gl aspetti istituzionali e normativi della « sicurezza » comporta-
no la formulazione di tre ipotesi che presuppongono un diverso grado
di coesione del sistema: massimo nella prima, minimo nella terza. Le
‘tre ipotesi riguardano: a - Distituzione di un’organizzazione regionale
b - la stipulazione di un trattato di sicutezza accompagnato da una
serie di misure collaterali c - la creazione di un sistema appena indivi-
dualizzato, a « basso contenuto » nofmativo e istituzionale.

a - Llistituzione di un’organizzazione regionale. E I'ipotesi che ha
maggiormente attratto la fantasia degli studiosi, anche se in genere non
& stato sufficientemente approfondito il problema della sua applicabi-
lita al continente europeo. L’organizzazione ipotizzata non dovrebbe es-
sere un semplice patto pet la difesa collettiva, ma un’istituzione ben
piti pregnante, inquadrabile nel capo VIII della Carta delle Nazioni -
unite . Pid precisamente, [organizzazione in questione dovrebbe avete

4 Cfr. ad esempio Tomislav Mitrovié, Istituzionalization of European Security
and Cooperation, « Review of International Affairs», n. 501, February 20, 1971,
Beograd, pp. 27 ss. Cfr. pure Frans A, M. Alting von Geusau, Planning Abead:
Security and Cooperation in the Sevenmties, in Frans A. M. Alting von Geusau
(ed.) Nato and Security in The Seventies, A. W. Sijthoff, Leyden, 1971, pp. 113-
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tre caratteristiche principali, funzionare cio&: come strumento di difesa
collettiva nei confronti dell’esterno; come strumento per intraprendere
azioni "coercitive (implicanti o non I'uso della forza) nei confronti di
membri responsabili di gravi violazioni del patto sociale; come miecca-
nismo (conciliativo e/o atbitrale) per la soluzione pacifica delle con-
troversie di carattere regionale. Ovviamente, per poter esercitare le an-
zidette funzioni un’otganizzazione siffatta dovrebbe essere dotata di
una struttura organizzatoria e normativa piuttosto « sofisticata ». La
istituzione di una organizzazione che abbia le funzioni e le caratteri-
stiche ora descritte comporta il verificarsi di una serie di condizioni
difficilmente ipotizzabili nel contesto europeo. Innanzitutto deve essere
postulato un ambiente sociale notevolmente omogeneo, che condivida
gli stessi valori e persegua i medesimi fini. In secondo luogo, non de-
vono sussistere, tra gli stati membri dell’organizzazione stessa, patti re-
gionali contrapposti per la legittima difesa collettiva: si & visto, infat-
ti, che una delle funzioni dell’organizzazione consiste nell’istituzionaliz-
zate la difesa collettiva nei confronti dell’esterno. Poiché le due con-
~ dizioni prospettate non possono verificarsi nel contesto europeo (al-

meno in un futuro prevedibile), & per il momento inutile chiedersi
quali conseguenze produtrebbe listituzione di una siffatta organizza-
zione. _ , .
E da aggiungere che le suddette condizioni-dovrebbero in qual-
che modo ritenetsi sussistenti anche se all’organizzazione regionale fos-
se attribuito il compito di intraprendere azioni coercitive e di dirimere
le controversie tra gli stati membri, ma non la funzione di sttumento
di difesa nei confronti dell’esterno. Tra D’altro, un’organizzazione di
quest’ultimo tipo, da inquadrare nel contesto di un processo. di fram-

114, anche se egli si pronuncia per listituzione di un’organizzazione dotata di
notevole autonomia nei- confronti delle Nazioni unite. Per la creazione di un’or-
ganizzazione paneuropea, inquadrabile nel capo VIII della Carta, ma di cui non
sono precisati sufficientemente i poteri in materia di « Peacekeeping» si pro-
nuncia Charles Zorgbibe, La création d’une organisation paneuropéenne symboli-
serait U'avénement d'un nouvel ordre sur le Vieux Continent, « Le Monde diplo-
matique », (XVIII annata n. 212) novembre 1971, p. 2.. )

Modelli pid sfumati ed articolati, che non prendono'le organizzazioni di cui
al capo VIII della Carta come punto di riferimento, sono invece elaborati da:
M. Palmer, The Prospects for a European Security Conference, Federal Trust
Study Group, London 1971, pp. 56 ss.; Johan Galtung, A Security Commission
for Europe: A Proposal, Adiri, Colloque Européen, Juin 1969, pp. 34 ss.; Jean
Siotis, An Institutional Scemario for Europe, in Institut Universitaire de Hautes
Ftudes Iriternationales, Furope, 1980, L’avemir des relations z'ntm—europe’ef.mes
(Rapports présentés & la Conférence des Directeurs et Représentants des Instituts
européens de relations internationales, Varna 3-5, X, 1972), A. W. Sijthoff, Leyden,
1972, pp. 103 ss.; Karl Kaiser, Europe and the United States, The Future of the
Relationship, Columbia Books, Washington, 1973, pp. 71-72. Vedi pure i cenni di
Peter Nailotr, The Problem of Security in Europe, in Kenneth J. Twitchett (ed.),
International Security, Reflections on Survival and Stability, Oxford University

Press, Oxford, 1971, p. 139.
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mentazione a livello regionale del sistema delle Nazioni unite, compot-
terebbe istituzionalizzazione di una diarchia tussoameticana sul nostro
continente, poiché gli Stati uniti non potrebbero non far parte di una
futura organizzazione paneuropea. Per escludere questa eventualitd una
sola condizione appare ipotizzabile: un accelerato sviluppo del proces-
so d’integrazione europea a livello politico, confluente nella creazione
di una entitd capace di divenire uno degli elementi della diarchia che,
. di fatto, dovrebbe gestire il nuovo sistema europeo.

b - Trattato sulla sicurezza, accompagnato da misure collaterali.
Bisogna anzitutto precisare il contenuto di tale trattato. Esso pud esse-
re di due tipi, volto cio& a garantire la sicurezza dei membri da at-
tacchi esterni oppure inteso a garantire la sicurezza « inter se » degli
stati parti del trattato stesso. La prima ipotesi ripete una delle condi-
zioni per la costituzione di un’organizzazione regionale per la pace e la.
sicurezza ed & gid stata considerata come irrealistica. La seconda, che
qui prendiamo in considerazione, si dovrebbe essenzialmente concre-
tare in un patto di non aggressione tra i due opposti blocchi (Nato e
Patto di Varsavia) o tra gli stati membri dei due opposti schieramen-
ti (cosa che non muta i dati del problema)®. Tuttavia un patto di non
aggressione, in sé preso, significa ben poco se non & accompagnato da
misure collaterali. Anzi, potrebbe creare un « falso senso di sicurezza »
(cid che potrebbe accadere pure se al patto di non aggressione fossero
allegati uno o pid protocolli contenenti regole di condotta vincolanti
per gli stati; regole che finirebbero per ripetere i principi sanzionati
dalla Carta delle Nazioni unite). L’individuazione di tali misutre colla- .
‘terali, tuttavia, suscita non poche difficoltd. Esse potrebbero consiste-
te in uno o pid trattati collettivi disponenti intorno: alle frontiere in-
‘tracuropee; all’istituzione di zone denuclearizzate o addirittura neu-
tralizzate, alla riduzione delle forze e degli armamenti. A

Le misure collaterali ora menzionate hanno per oggetto problemi
che difficilmente saranno affrontati in sede di conferenza sulla sicurez-
za o che verranno discussi nell’ambito di un negoziato diverso (Mbfr).
Pertanto, ci limiteremo ad effettuare solo brevi ossetvazioni in ordine
ad un ipotetico trattato collettivo sulle frontiere intraeuropee. Tale
trattato rischierebbe- di sollevare questioni ora sopite: basti pensare al-
le clausole territoriali contenute nei trattati frutto della Ostpolitik. Per
poter ratificare tali trattati, infatti, si & dovuto pagare un prezzo che

5 Il punto di vista dei giutisti sovietici, favorevoli alfa stipulazione di un
patto del genere, & illustrato da I. P. Blitchenko, in un « paper» dal titolo: Lg
securité européenne et les principes universellement reconnus du droit international
(a quanto risulta -non ancora pubblicato) presentato alla Conference sur les
aspects juridiques de la securité et de la cooperation européennes (Berlino 24-26
settembre 1971) organizzata dall’Associazione internazionale dei giuristi demo-

cratici. '
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inquina la chiarezza dei testi. Ognuna delle parti ha effettuato « riser-.
ve interpretative », con la conseguenza che non vi & un’interpretazio-
- ne univoca (o almeno ragionevolmente univoca) dei testi in questione °,
Ove si ponesse il problema della sanzione collettiva (tipo i grandi
« trattati territoriali » della seconda metd del .secolo diciannovesimo)
dei trattati in questione, le contraddizioni ora esposte esplodetebbero.

Se la sicutezza dovesse essefe « formalizzata » mediante gli stru-
menti sopra accennati, si dovrebbero istituire organismi di controllo
nonché meccanismi per la risoluzione delle controversie, sia per accer-
-tare se gli stati tengono un comportamento conforme alle misute col-
laterali che si sono impegnati ad adottare sia per dirimere eventuali
dispute connesse all’interpretazione ed all’esecuzione dei trattati stipu-
lati. Non appare invece strettamente necessaria l'istituzione di un or-
ganismo permanente di carattere politico. Ove fosse istituito, perd, ne
vetrebbero esaltate le funzioni, essendo quest’ultime connesse al « ti-
po » di sicurezza, che si vuole attuare. Poiché, nell’ipotesi in esame, la
sicurezza verrebbe a prendere la forma di un « trattato sulla sicurez-
za », Porganismo in questione avrebbe competenze piuttosto ampie e
sarebbe chiamato a pronunciarsi su un numero indefinito di quest1o-
ni, essendo ben difficile delimitarne le competenze. .
. c - La creazione di un sistema appena individualizzato, a « basso
contenuto » normativo e istituzionale. E probabilmente lipotesi pit
realistica. In tale contesto la sicurezza ¢ vista come un « processo »,
cui dovrebbe dar impulso la conclusione della Conferenza, non come un
« risultato » da acquisite al termine della Conferenza e da fissare in
formule. In una situazione sostanzialmente inalterata (mantenimento
della bilancia Est-Ovest e permanenza della Nato e del Patto di Var-
savia), alla Conferenza spetterebbe sanzionare le aperture che s’inizie-
rebbe faticosamente ad intravedere, mediante un richiamo ai principi
della Carta delle Nazioni unite e la ripetizione delle « regole » conte-
nute nella « Dichiarazione sui principi di diritto internazionale concet-
nenti le relazioni amichevoli e la cooperazione tra gli stati in conformi-
ta alla Carta delle Nazioni Unite », adottata il 24 ottobre 1970 dalla
Assemblea generale delle Nazioni unite (divieto della minaccia e del-
I'uso della forza contro I'indipendenza politica e tetritoriale di qualsiasi
stato, risoluzione pacifica delle controversie, non intervento negli af-
fari intetni, obbligo di cooperazione reciproca, eguaglianza di diritti ed |

6 Cfr., ad esempio, per quanto riguarda i trattati stipulati tra la Repubblica
federale tedesca con 1'Usss e la Polonia le osservazioni contenute nella nota ano-
nima di commento in « Comunitd internazionale» n. 2-3, 1972, Sioi, Roma,
p. 471. Vedi pure la reazione del Ministro polacco degli affari esteri Olzowski
in ordine alla risoluzione votata dal Bundestag al momento della ratifica del
trattato tra la Repubblica federale tedesca e la Polonia in « Relazioni interna-
zionali » n. 23-24, 10 giugno 1972, Ispi, Milano, p. 601.
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- autodeterminazione dei popoli, sovrana -eguaglianza degli stati, dovere
di eseguire in buona fede i propri obblighi internazionali).

E ovvio che la sicurezza non pud essere fondata su una mera sta-
tuizione di principi. Ma sarebbe pericoloso adottare un « critetio selet-
tivo », nel senso di consentire che solo alcuni principi (e la relativa
esplicitazione che ne ha fatto ’Assemblea generale) debbano essere adot-
tati nella risoluzione finale della Conferenza. Cid potrebbe significare
un’implicita autorizzazione a tenere un comportamento non conforme
ai principi contenuti nella Dichiarazione, nei casi in cui la Conferenza
non ne avesse fatto esplicito richiamo (quanto ora osservato vale so-
‘prattutto per la c.d. dottrina Breznev implicitamente sconfessata dalla
Dichiarazione di Mosca, adottata il 29 maggio 1972 dal Presidente Ni-
xon e Breznev)’. |

Oltre all’adozione dei principi ora menzionati potrebbe pure es-
sere configurata una « sanzione collettiva » — ‘da effettuare mediante
una semplice risoluzione. della Conferenza — dei risultati territoriali
della Ostpolitik. Cosi facendo, si aggirerebbe il pericolo (rinviando la
soluzione del « nodo » a tempi miglioti) di essere invischiati in, lunghe
controversie interpretative; cid che invece accadrebbe, come si & no-
tato, con la stipulazione di un vero e proprio trattato. '

Per completare lipotesi ora prospettata due questioni sono an-
cora da considerare: D’istituzione di un meccanismo per la risoluzione
delle controversie e di un organismo permanente. Del meccanismo in
questione esistono varie versioni, prospettate nel corso della Confe-
renza preparatoria: a quanto sembra, si & pensato ad una conciliazione
obbligatoria per le controversie politiche ed il ricotso all’arbitrato per
quelle giuridiche. Indubbiamente, il ricorso a procedimenti siffatti po-
trebbe essere considerato un buon « test », per misurare la volonta di
stati appartenenti a differenti ideologie di cooperare e di conformarsi
ai principi sanciti dalla Dichiarazione sulle relazioni amichevoli. Tut-
tavia, la contrapposizione tra controversie politiche e giuridiche & trop-
po rigida e, inoltre, sarebbe itrealistico pretendere che tutti gli stati
europei .debbano accettare la « competenza obbligatoria » di un tribu-
nale arbitrale per le controversie giuridiche. Piti realistico sarebbe forse
sancire una competenza obbligatoria per il meccanismo conciliativo (nel
senso, ovviamente, che le parti sarebbero obbligate, per qualsiasi tipo
" di controversia, ad espetire la conciliazione ma non ad adottare i deli-

7 Il testo del documento, recante il titolo Basic Principles of Relations
Between the United Stated of America and the Union of Soviet Socialist Republics
& riprodotto in « International Legal Materials », n. 4, 1972, American Society
of International Law, Washington, p. 756. Cfr. inoltre il commento di Stephen
M. Schwebel, The Brezbnev Doctrine Repealed and Peaceful Co-Existence Enacted
in « American Journal of International Law », n. 5, 1972, pp. 816 ss.
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berati dell’organismo di conciliazione); le parti, perd, resterebbeto li-
bere, ove lo desiderassero, di rivolgersi ad un tribunale atbitrale (even-
tualmente diverso da quello della Corte internazionale di giustizia del-
’Aja). E comunque da osservare che anche un meccanismo cosi dut-
tile come la conciliazione solleva non poche difficoltd. E lecito in-
fatti domandarsi se ad esso si debba far ricorso soltanto per le con-
troversie sorgenti tra stati appartenenti a blocchi diversi oppure anche
‘per quelle tra stati appartenenti allo stesso blocco. In quest’ultimo
caso, dovrebbero essere riviste le disposizioni che istituiscono e « privi-
legiano » determinati procedimenti (il problema non si pone per i
paesi del Patto di Varsavia che non hanno meccanismi 31ffatt1 ma solo
per i paesi occidentali)®.

La creazione di un meccanismo di conciliazione non esaurisce la
ipotesi ora prospettata. Com’é noto da parte orientale & stata infatti
avanzata la proposta di istituire un organismo di tipo diverso, di na-
tura politica. Dovrebbe trattarsi di un organismo permanente, di eui
‘ sarebbe difficile delimitare la competenza « ratione materiae », poi-
-ché — tranne che non si voglia seguire un ‘tigoroso, quanto discutlbile
criterio selettivo, in materia di riferimento ai principi della Carta delle
Nazioni unite e della Dichiarazione sulle relazioni amichevoli tra gli
stati — esso sarebbe portato fatalmente a pronunciatsi su ogni que-
stione connessa all’attuazione dei principi sanciti dalla Carta e dalla
Dichiarazione in quanto richiamati a conclusione della Conferenza. Si
dovrebbe pure prevedere I’articolazione di detto organismo in piéi orga-
nismi sussidiari, essendo impossibile che l'organismo plenatio possa
occuparsi di tutte le questioni connesse alle -sue competenze. In un
contesto come quello che stiamo esaminando, le funzioni di tale otga-
nismo dovrebbero essere soltanto di foro per la discussione di proble-
mi europei (e magari esso potrebbe provvedere all’elaborazione di « pro-
getti » di convenzione). E invece escluso che l’organismo in questione
possa emanate decisioni vincolanti. Esso potrd adottare solo semplici
risoluzioni, anche nella forma di « censura » nei confronti di stati che
non tengono un comportamento conforme ai principi adottati al mo-
mento della conclusione della Conferenza. Come variante ad un orga-
nismo permanente -& ipotizzabile listituzione di un semplice’ comitato
consultivo: ove se ne intendesse diminuire I'importanza, si potrebbe
pensare ad un comitato che non abbia una sede fissa, ma 'si riunisca
nelle differenti capitali europee (cid che comporterebbe una notevole
perdita di tempo per Iinevitabile lentezza delle procedure).

Di fronte ad un organismo permanente, dotato di una notevole

8 Cfr. F. S. Northedge and M. D. Donelan, International Disputes, The Poli-
tical Aspects, Europa Publications, Lor_ldoﬁ, 1971, p. 253.
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rilevanza politica anche se carente di veri e propri poteri normativi, il
comitato consultivo vetrebbe ad assumere la fisionomia di un organi-
smo burocratico, le cui funzioni sarebbero essenzialmente tecniche, pur
avendo ad oggetto temi politici. E da aggiungere che la creazione di
tale comitato consultivo trarrebbe impulso dalla volontd di conferite
al sistema europeo la minor istituzionalizzazione possibile, per il ti-
more che la instaurazione di organismi di significato politico pit pre-
ghante possa imprimere ‘al sistema una linea di sviluppo non conforme
al « desiderata » di alcuni tra gli stati partecipanti alla Confetenza. Lo-
gico corollario della concreta attuazione di tale.volontd sarebbe non
solo la creazione di organismi di scarso significato politico, ma anche
la frammentazione del sistema, nel senso che si preferirebbe istituire
organismi formalmente indipendenti ’uno dall’altro impedendo la loro
fusione e riconduzione ad unitd nell’ambito di una superiore organiz-
zazione. Se cosi fosse sarebbe concepibile I'ulteriore frammentazione
del sistema in una trama sufficientemente elastica da ricomprendere
nel suo seno, accanto ad organismi tecnicopolitici, organismi aventi an-
che una diversa natura. S’intende. qui far riferimento ai futuri nego-
ziati sulla riduzione bilanciata delle forze. Un esito positivo di tali ne-
goziati potrebbe comportare non solo I’adozione di concrete misure
per la riduzione delle forze e degli armamenti, ma anche I’istituzione
di meccanismi di controllo la cui gestione venga ad essere affidata ad
un organismo « ad hoc ». :

| problemi istituzionali della cooperazione economica

A differenza di quanto accade per la sicurezza, i problemi formali
connessi alla « cooperazione economica.» non assumono una importan-
za pregnante. Infatti, la cooperazione economica dipende da fattori
quantitativi e scelte economiche che mal si prestano ad essere tradotte
in formule giuridiche. Hanno invece una loro rilevanza i fattori isti-
tuzionali (organismi) e strutturali (processi integrativi). A questi ulti-
mi, pertanto, dovremo prestate maggiore attenzione. I modelli di coo-
perazione economica, qui di seguito esaminati, non sono la copia pre-
cisa di quelli elaborati in materia di sicurezza. In particolare, non si &
ritenuto necessario elaborare un autonomo modello corrispondente alla
- organizzazione regionale paneuropea, tratteggiata nel paragrafo prece-
dente. Cid. infatti avrebbe postulato Iipotizzazione di una condizione
che riteniamo irrealizzabile: la omogeneitd struttutale dei sistemi eco-
nomici attualmente vigenti all’Est e all’Ovest. I modelli che conside-
reremo possono invece essere indifferentemente saldati alle ipotesi b
e ¢ del paragrafo precedente, poiché ambedue si fondano sul presup-
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posto dell’esistenza e del permanere di un diverso « ambiente socia-
le » all’Est e all’Ovest. .

Tenendo conto delle ossetvazioni precedenti, saranno formulate,
quanto alla cooperazione economica, solo due ipotesi, anche se la se-
conda sard maggiormente articolata. La « prima » riguarda la coopera-
zione economica intesa essenzialmente come rimozione dei soli ostaco-
Ii negativi; la « seconda », invece, sard volta alla individuazione di mi-
sure positive per la promozione e Iincremento del livello di coopeta-
zione.

La « rimozione degli ostacoli formali attualmente esistenti » non
comporta una serie di miisure molto incisive, poiché, come si & detto
precedentemente, tali ostacoli sono stati aboliti o sono sul punto di
esserlo. Come misure puramente negative, del resto di limitata im-
portanza, viene in considerazione I’abolizione delle pratiche restrit-
tive dell’esportazione di certi prodotti (c.d. liste Cocom). Altro di-
scorso vale per le restrizioni quantitative alle importazioni. Queste non
sono coperte (a differenza delle riduzioni tariffarie) dal tipo di clau-
~ sola della nazione pid favorita che gli stati della Cee hanno stipulato
con 1 paesi a commercio di stato non membti del Gatt (a quanto’sem-
bra, pure il recente accordo Stati. uniti-Urss include un tipo di clau-
sola che non copre le restrizioni quantitative) ®. L’adesione dei paesi del-
PEst al Gatt potrebbe seghare I’inizio di una soluzione del problema,
poiché la clausola della nazione pit favorita Gatt, che & reciproca.e
multilaterale, copre pure le restrizioni quantitative. Sono petd ancora
da trovare meccanismi che consentano alla clausola di operare effetti-
vamente, nel settore in considerazione, tra paesi a regime economico
cosi diverso®. A differenza delle restrizioni quantitative, il problema
dell’arbitrato commerciale e quello dell’esenzione dalla giurisdizione
non comporta gravi difficoltd. Come si evince dall’art. 7 del gia citato
accordo commerciale tra Stati uniti- ed Urss, quest’ultima si & dimo-
strata disposta ad accettare D’arbitrato di « tipo occidentale ». Quanto
all’esenzione dalla giurisdizione, non & prassi dell’'Unione sovietica in-
‘vocatla per i rapporti di cui siano parti le proprie imprese di stato.
Comunque nell’accordo commerciale tra americani e sovietici & riba-
dito che le rispettive imprese non godranno di immunitd alcuna al ri-
guardo (art. 6). Le considerazioni ora effettuate valgono in buona
parte per la rimozione degli ostacoli burocratici relativi all’apertura
di rappresentanze commerciali. ' ‘

La semplice abolizione dei residui ostacoli alla cooperazione non

9 Cfr. gli artt. 1 e 2 di tale accordo, firmato a Washington il 18 ottobre 1972
e riprodotto in « Intetnational Legal Materials », n. 6, 1972, cit., pp. 1321 ss.
10 V., M. Giuliano, La cooperazione degli stati e il commercio internazionale,

Giuffré, Milano, 1972, pp. 85 ss. e bibliografia ivi citata.
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consente certamente di aumentare il livello di cooperazione industria-
le e finanziaria. Queste ultime implicano una serie di misure positive,
che saranno esaminate nel successivo modello. In un contesto come
quello che stiamo esaminando, si pud solo ipotizzare la continuazione
dell’attuale politica di cooperazione industriale che si concreta nella
stipulazione di contratti di fornitura, politica che perd trova un limite
ragguardevole nella scarsa liquidita dei paesi dell’Est.

E ovvio che il « quadro legale » ora accennato si ‘adatta ad un
tipo di cooperazione economica non implicante forme « pure o sofi-
sticate ». In tale contesto non appare necessario ipotizzare I'istituzio-
ne di organismi diversi da quelli esistenti. Un foro opportuno restereb-
be I’Ece, cui le parti potrebbero concedere nuovo afflato politico ove
1ntendessero aumentare il livello di cooperazione raggiunta. Resta la
questione del « riconoscimento » delle Comunitd europee da parte dei
paesi del Comecon. Nell’ipotesi in esame tale riconoscimento, ove fos-
se effettuato, assumerebbe un. significato non propriamente politico,
essendo volto solo a consentire la negoziazione di accordi commerciali
comunitari (problema che in pratica si pone a partire dal 1° gennaio
1975, quando scadranno gli accordi bilaterali « un1form1 », hegoziati
0 prorogati in passato). .

Al contrario di quanto accade per la rimozione degli ostacoh alla
cooperazione economica, la « predisposizione di misure volte a pro-
muovere, ed incrementare la cooperazione » solleva problemi partico-
larmente spinosi sia di ordine giuridico che istituzionale. Con I’avver-
tenza che sarebbe eccessivo frammentare un processo dai tratti ancora
indistinti e che assumerd necessariamente aspetti difficilmente inqua-
drabili in formule dai contorni ben netti e definiti, possiamo indivi-
duare due livelli nell’ambito dei quali prospettare le misure dirette ad
ihcrementare la cooperazione: il primo si affida essenzialmente alla
cooperazione intergovernativa, ma non comporta I’inserimento diretto
delle imprese occidentali nei mercati orientali; il secondo, ‘invece, po-
stula, per cosi dire, P'apertura dei mercati orientali al « capitalismo
occidentale ». .

11 primo livello si colloca ad un gradino appena superiore a quello
che si determinerebbe una volta rimossi gli ostacoli negativi di cui si
& fatto precedentemente cenno: in altri termini, esso non postulerebbe
un « riadattamento del sistema socialista » allo scopo di predisporte
le misure necessatie per una cooperazione economica con I’Occidente
di tipo « qualitativamente » diverso da.quello attuale. Si tratterebbe in
sostanza di aumentare il volume degli scambi e di incrementare [’at-
tuale politica di cooperazione industriale che si concreta, come si &
detto, nella stipulazione di contratti di fornitura. Per superare (o pid
precisamente ridurre) ’ostacolo costituito dalla scarsa liquidita dei paesi
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socialisti appare perd essenziale ricortere a misure che potrebbero con-
sistere o in un meccanismo di multilateralizzazione dei pagamenti op-
pure in una parziale convertibilitd delle monete orientali (si potrebbe-
ro introdutre forme di pagamento da effettuare in una moneta artifi-
ciale garantita, dai paesi orientali, in termini reali: ad es. oro od altri
beni, come I’acciaio etc.). E da aggiungere che comunque sono ancora
da esplorare alcune tra le possibilitd offerte dalla cooperazione a li-
vello intergovernativo. Cid si dica ad esempio per la realizzazione di
grandi progetti volti a facilitare I'approvvigionamento, da parte del-
1’Occidente, di fonti d’energia situate nei paesi orientali oppure I’at-
tuazione di misure connesse con il mantenimento di un equilibrato svi-
luppo ecologico del continente europeo.

Se si oltrepassa la soglia rappresentata dalla cooperazione a li-
vello intergovernativo i problemi giuridici divengono piuttosto com-
plessi, poiché bisogna pensare ad un inserimento diretto delle imprese
occidentali nei mercati orientali. Cid compotta I’adozione di una serie
di misure finora estranee ai rapporti tra paesi occidentali e paesi so-
cialisti. Ma v’¢ di pid. Le misure in questione traggono spesso spunto
da modelli sperimentati dagli occidentali con i paesi in via di sviluppo
e ne.implicano l’esportazione a paesi che, quantunque gestori di eco-
nomie non propriamente sviluppate, se paragonate agli standard occi-
dentali, godono tuttavia di un potenziale politicomilitare ben diverso
da quello dei paesi in via di. sviluppo. Cid comporta che i paesi del-
PEst (o alcuni di essi), anche a causa della schiacciante superioritd
economica dell’Occidente, vengano a trovarsi in una posiziotie psicolo-
gica di difesa, nel timore di dover « aprite le porte al capitalismo ». La
osservazione ora effettuata vale soprattutto per le forme di coopera-
zione industriale che non si riducono a semplici operazioni di contratti
-di fornitura. Talune forme « pure o sofisticate », infatti, comportano
Poperare diretto delle imprese occidentali nei paesi dell’Est (sia attra-
verso le multinazionali sia mediante la costituzione di societad miste)
ed implicano una legislazione sugli investimenti, sulla tassazione dei
profitti e sul rimpatrio degli utili. Ove tale legislazione sia internazio-
nalmente garantita, viene ad essere limitata, in misura maggiore o mi-
nore, la sovranitd dello stato in cui gli investimenti sono effettuati. Co-
me si & visto, attualmente si & gia prodotta una spaccatura tra i paesi
del Comecon, alcuni dei quali (Romania, Ungheria e Polonia) hanno
recentemente emanato una legislazione (pur circondata da notevoli cau-
tele) sulle societd miste, mentre altri sono nettamenti contrari (Urss).

L’inserimento ditetto o indiretto delle imprese occidentali nei mer-
cati orientali viene cosi ad assumere uno dei principali punti negozia-
bili nei rapporti Est-Ovest. A tale inserimento sono legati problemi
come: una pid precisa informazione sul piano e la possibilita di ri-
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- forme economiche che comportino una maggiore autonomia delle im-
prese. In tale contesto viene ad assumere natura di elemento negozia-
bile (da parte dell’Occidente) pure la questione del riequilibrio degli
scambi e la riduzione o I’abolizione di restrizioni quantitative alle im-
portazioni. Quest’ultimo meccanismo consentitebbe, in tempi pid o
meno lunghi, ai paesi orientali di non dover dipendere, per poter incre-
mentare il loro modello di sviluppo, in maniera troppo pregnante dal
crediti occidentali.

I problemi istituzionali connessi al quadro che ora abbiamo suc-
cintamente delineato sono piuttosto complessi. In primo luogo biso-
gna considerare le posizioni in cui verrebbero a trovarsi la Cee ed il
Comecon. Il problema non & soltanto di ordine formale — cioé di
accettazione, da ambedue le parti, dell’esistenza dei rispettivi strumen-
ti di negoziazione collettiva — quanto politico: si tratta infatti di ac-
certare se esista una reciproca volonta di riconoscere nelle due organiz-
zazioni distinti processi integrativi da cui dovrebbero nascere entitd
superstatali. Ma tale volontd reciproca non esiste, anche a causa della
obiettiva differenza dei due processi. E infatti cosa troppo nota, pet-
ché valga la pena di soffermatsi sul punto, che mentre nell’ambito del-
. la Cee il processo integrativo & paritario, nel Comecon tale processo
tende ad essere egemonico, con il risultato che gli stati minori ne
frenano lo sviluppo e sono riluttanti ad effettuare rinunce di sovranita
che non sarebbero compensate dai vantaggi derivanti da una gestione
« democratica » del processo integrativo. Le conseguenze sono evi-
denti. Da una parte la- Cee & riluttante a negoziare con il Comecon
(forse anche per la malcelata speranza di favorite le spinte centrifughe
esistenti in quest’ultima organizzazione), dall’altra 1'Unione sovietica
usa lo strumento della negoziazione bilaterale per costringere la Cee a
riconoscere il Comecon. I rapporti Cee-Comecon entreranno dunque
ben presto in una fase di cui & difficile prevedere i futuri sviluppi.
Molto dipende dal potenziale negoziatario della Cee. Certo & che la
posizione della Cee si trova obiettivamente indebolita per il fatto che
il bilateralismo dell’Unione sovietica non trova insensibili il Giappone
e gli Stati uniti. Stando cosi le cose, ed in mancanza di un coordina-
mento delle posizioni occidentali, 'Unione sovietica pud contare su
'vantaggi di non trascurabile portata.

Altro problema & quello di esaminare se sia possibile e desidera—
bile istituire un meccanismo per coordinare la strategia occidentale.
Tale ieccanismo ancora non esiste e probabilmente I’Ocse non pud
essere considerato uno strumento adeguato allo scopo che si vorrebbe
raggiungere. Sul punto la discussione & appena agli inizi e bisognera:
attenderne il maturare per poter prospettare soluzioni che si riconnet-
tono a questioni che, per la loro ampiezza, esulano dall’oggetto diretto
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dell’indagine. Piuttosto & da chiedersi se, in Europa, i rapporti econo-
mici Est-Ovest possano trovare un’adeguata collocazione nel quadro
dell’Ece. Finché il punto di riferimento del sistema di sicurezza e di
cooperazione resta un sistema imperniato su una costellazione di or-
ganismi indipendenti I'uno dall’altro, I’Ece non pud essete considerato’
uno strumento madeguato sara suff1c1ente conferirgli un afflato poli-
tico che i membri gli hanno a lungo negato. Ttra l’altro non sembra
neppure desiderabile una riforma dell’Ece, in modo che accanto agli
stati vi siano rappresentate, a pieno titolo, anche le organizzazioni sub-
regionali europee. Una riforma in tal senso consacrerebbe soluzioni
blocchiste incompatibili con I'evoluzione che si vorrebbe imprimere al
processo di sicurezza e cooperazione in Europa.

E infine da far cenno ad un ultimo problema — niente affatto
marginale anche se non strettamente connesso allo scenario europeo —
che ha per oggetto il triangolo paesi occidentali, paesi socialisti e paes1
in via di sviluppo. Tale triangolo (ed i relativi rapporti) appare gia in
crisi a causa dei recenti sviluppi che inducono ad individuare in un lato
del triangolo (quello dei paesi in via di sviluppo) pid segmenti, all’in-
terno dei quali sono collocabili differenti categorie di stati: paesi che
probabilmente sono alla vigilia del decollo economico, paesi esporta-
tori di materie prime e paési meno sviluppati. E prevedibile che i rap-
porti ora esistenti entreranno ben presto in una crisi ancora pid pro-
fonda di quella attuale, se il processo di cooperazione economica paneu-.
ropea si sviluppera in modo incisivo e secondo le linee prospettate dai
pit ottimisti. Basti pensare al volume di crediti necessario per avviare
il processo di cooperazione economica paneuropea (crediti che secondo
alcuni saranno sottratti ai -paesi in via di sviluppo), alle quantitd di
matetie prime che affluiranno in Occidente una volta che gli stati del-
I’Europa orientale saranno messi in grado di sfruttare il loro enorme
potenzia'le ai prodotti semifiniti che i paesi orientali potranno espor-
tare in Occidente ed ai manufatti che eventuali imprese miste orientali
potranno rivetsare sui mercati dei paesi in via di sviluppo. In questa
sede non & possibile determinare se un processo di coopetazione paneu-
ropea di -gigantesche dimensioni avra a lungo termine ripercussioni
positive o negative nei confronti dei paesi in via di sviluppo. Tale pro-
cesso, perd, potrebbe approfondire, almeno a medio termine, la divi-
- sione nord-sud esistente in seno alla Comunitd internazionale ed acui-
re le tensioni — contagiando i paesi socialisti — che finora hanno
essenzialmente toccato solo i paesi occidentali e quelli in via di svilup-
po. Ora & impensabile che tali tensioni possano essere risolte nell’am-
_bito europeo. Esse avranno portata mondiale ed esclusivamente in un
contesto mondiale potranno essere alleggerite, una volta determinati
i mezzi per una loro positiva soluzione. Un foro mondiale per discu-
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. 4 . .
tere i problemi ora menzionati gia esiste ed & 'Unctad. Sono perd an-
cora da individuare i meccanismi- che possano conferire a tale otgano
una funzionalitd pari ai gravi compiti che dovra assolvere. »

La circolazione degli uomini e delle idee

Resta da considerare 'ultimo punto, relativo ad « una pid libera
circolazione degli uomini e delle idee ». Nel settore in esame il dato
normativo viene esaltato, qualora la relativa problematica venga ad
essere considerata sotto il profilo dei diritti umani. Il dato in questio-
ne assume invece un’importanza minore, se I'ipotesi di una « pid libera
circolazione degli uomini e delle idee » sia da costruire nell’ambito di
una politica tendente a favorire la sola cooperazione scientifica e cul-
turale « interstatale ». - _

Premesso che il punto in considerazione & una- richiesta pretta-
mente « occidentale » (che costituisce una sorta di controproposta di
diversa natura alla pretesa sovietica di istituire un « organismo perma-
nente paneuropeo » per la sicurezza), possiamo formulare tre ipotesi:
1 - elaborazione di una convenzione paneuropea sui diritti dell'uomo
e stipulazione di accordi culturali e scientifici; 2 - elaborazione di un
accordo « misto », 1 cul contenuti assorbenti, petd, abbiano riguardo
alla cooperazione culturale e scientifica; 3 - elaborazione.di un accordo
attinente alla sola cooperazione scientifica e culturale, ma richiamo
dei diritti dell’'uomo nell’ambito delle risoluzioni attinenti alla sicurezza.

Il « primo modello », nella parte che riguarda i diritti umani, &
assolutamente irrealistico. Basta ricordare quanto abbiamo ossetvato a
proposito della diversa filosofia dei due sistemi in materia di diritti
dell’'uomo. La pretesa di istituirte un « codice » paneuropeo sui diritti
umani, inclusa la creazione di meccanismi di controllo, assumerebbe il
sapore di una forzatura ideologica dell’Occidente nei confronti dell’Est.
Del resto gli occidentali non hanno mai formulato la propria proposta
in termini cosi rigorosi, ma hanno parlato solamente di « una pid li-
bera » citcolazione delle idee e delle persone. Né, d’altra parte, il fron-
te occidentale sarebbe compatto nel sostenere una richiesta dai conte-
nuti pid incisivi. Essa, infatti, potrebbe essere appoggiata da alcuni stati
(Portogallo, Spagha e Grecia) solo fino a quando (e nella misura in
cui) la proposta in questione assumesse la forma di una mossa propa-
gandistica implicante la netta ostilitd dei paesi dell’Europa orientale.

~ Quanto alle « forme miste » si’ potrebbe convenire sull’opportu-
nitd di un accordo che, oltre a disciplinare la cooperazione interstatale
in materia culturale e scientifica, sanzionasse solo alcuni diritti umani,
come if diritto di libera citcolazione delle persone (diritto d’ingresso e
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d’uscita dal paese d’appartenenza) e quella alla libertd culturale. E do-
veroso perd sottolineare che se si vuole tracciare un quadro realistico (e
quindi accettabile), tali diritti non sono suscettibili di essere consacrati
in modo assoluto. Un incondizionato diritto di circolazione, ad esem-
pio, potrebbe provocare fenomeni migratori contrastanti con gli inte-
ressi delle economie orientali e con quelli dei gruppi economici occiden-
tali, qualora si pervenisse a forme « sofisticate » di cooperazione indu-
strlale (interesse cio¢ di tali gruppi a poter contare sull’approvvigio-
namento nei mercati dell’Est di manodopera a basso costo). Il diritto
in questione potrebbe pure creare notevoli difficoltd per quei paesi,
come I'Italia, che sono « esportatori di manodopera » e godono di un
trattamento privilegiato, nell’ambito del Metcato comune, nei confron-
ti dei paesi terzi. Nel disciplinare il diritto ora in esame si dovrebbe
dunque adottare una formula che, pur tenendo conto di certi intetressi,
non si concretasse in una discriminazione per motivi religiosi o razziali.
Pure l’affermazione del diritto alla libertd culturale non sarebbe, per
ovvi motivi, facilmente accettabile dai paesi orientali. Tuttavia, un
minimo al di sotto del quale non si dovrebbe scendere sarebbe costi-
tuito dalla costruzione del diritto non come dititto individuale ma
come diritto di ogni « popolo » ad avere un proprio e libero sviluppo
culturale (diritto del resto gia coperto dal principio di autodetermina-
zione dei popoli ma che verrebbe « esaltato » qualora fosse 1nser1to
in un accordo vincolante).

Il « terzo modello consiste nella riconduzione del problema dei di-
ritti umani nell’ambito delle questioni relative alla sicurezza ». In tal
caso, il problema, almeno a breve termine, sembrerebbe eluso nella so-
stanza, poiché tutto si risolverebbe in un generico richiamo alla dichia-
razione universale dei diritti dell'uomo, a taluni principi contenuti nella
dichiarazione sulle relazioni amichevoli tra stati, nonché alle clausole dei
Patti Onu sui diritti civili e politici (eventualmente, alla fine della
Conferenza, potrebbe essere votata una risoluzione invitante gli stati ad
una sollecita ratifica di tali Patti). Tuttavia tale affermazione di ptin-
cipi non sarebbe vana: éssa setvirebbe a ribadire che nel contesto euro-
peo « deve » vigere uno standard di protezione dei diritti umani non
inferiore a quello esistente nella Comunitd internazionale. Il richiamo
non sarebbe neppure privo di significato sotto il profilo pratico. Al ri-
guardo possono essere formulate due ipotesi che hanno come termine
di riferimento, rispettivamente, una improvvisa involuzione od una evo-
luzione del processo di distensione Est-Ovest. Nel primo caso, la pro-
tezione dei diritti umani potrebbe essere usata come uno strumento
per censurare lo stato o gli stati che abbiano perpetrato una grave
violazione di tali diritti. Tra D’altro, qualora fosse istituito un orgam- :
smo permanente, la censura potrebbe essere incorporata in una. riso-
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luzione dell’organismo ed assumere la forma di una « sanzione » del pid
alto valore etico (in quanto votata dalla maggioranza degli stati euro-
pei), in mancanza di effetti concreti pid pregnanti. Qualora, invece,
il processo di distensione in Europa dovesse seguire una linea di svi-
luppo favorevole, il richiamo ai diritti umani potrebbe setvire come
punto di partenza per la conclusione di futuri accordi, anche di carat-
tere bilaterale. Un esempio di tale modo di procedere & illustrato dal-
Part. 2 del « Trattato di base delle relazioni tra la Repubblica federale
tedesca e la Repubblica democratica tedesca ». All’art. 2 il Trattato sta-
bilisce che le due Germanie « si lasceranno guidare dagli obiettivi e
dai principi che sono fissati nella Carta delle Nazioni unite, special-
mente (...) dalla salvaguardia dei diritti umani ». In un successivo scam-
bio di note, i due stati promettono di intraprendere una serie di misure
la cui esecuzione dard luogo ad una migliore circolazione delle persone
tra i due stati ™. |

~Un modello intermedio: la sicurezza come processo

Nelle pagine precedenti ci siamo soffermati sulle varie ipotesi isti-
tuzionali, scomponendole a seconda della materia da incorporare. Si do-
vrebbero ora comporre i relativi frammenti in modo che possa risultare
un mosaico che dia un quadro d’insieme del fututro contesto europeo.
Taluni di codesti frammenti, perd, sono apparsi di pet se stessi irreali-
stici e non varrebbe la pena di ricostruire ipotesi unitarie che risulte-
rebbero una pura esercitazione intellettuale. Cio si dica ad esempio
‘per lo scenario connesso ad un’organizzazioné .regionale paneuropea
che, nel campo della sicurezza, ricalcasse le linee delle organizzazioni .
disciplinate dal capo VIII della Carta delle Nazioni unite, nel campo
della cooperazione economica presupponesse l'esistenza, tra gli stati
membri, di un ambiente strutturalmente omogeneo, nel campo della -
cooperazione culturale potesse imbastire una fitta trama di comunica-
.zioni traenti origine da valori comuni e che, infine, potesse vantare di
attuare nel suo seno una protezione dei diritti umani conforme agli
standard pid elevati. Pure la’ costruzione di modelli intermedi non ti-
sulterebbe del tutto appagante, .tranne che non s’intenda costruire
scenari non corrispondenti al grado di coesione delle societd sottostan-
ti. Merita invece di essere ancora approfondito uno dei modelli che
ha preso corpo nelle pagine precedenti e che forse non ha il difetto di
voler razionalizzare ad ogni costo un processo dai contorni ancora indi-

1 Cfr. « La Comunita internazionale », 1972, n. 4, cit., pp. 680 e 682-683.
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stinti e, comunque, difficilmente inquadrabile in formule globalistiche.

Per descrivere tale modello & opportuno riprendere ‘le fila di un
‘ragionamento da noi appena accennato e secondo cui la sicurezza e la
cooperazione non sono un risultato da conseguire al tetmine della Con-
ferenza, ma un mero processo che I’assise europea pud solo mettere -
in moto. La premessa da cui partite & pertanto piuttosto ovvia: al ter-
mine della Conferenza non saranno dissolti i due patti militari contrap-
posti, ma si spera che la Conferenza possa favorire un clima di fiducia
volto ad attenuare la presa di tali blocchi, a promuovere pid stretti con-
tatti tra gli stati europei ed a rafforzare gli organismi che, per la loro
configurazione, siano in grado di costituire un punto di incontro per
un ordinato svolgimento delle relazioni Est-Ovest. Tra gli organismi
esistenti, potrebbero servire allo scopo non solo I’Ece, di cui, come si
¢ detto, non sono ancora state sfruttate tutte le potenzialitad, ma anche
I’'Unesco, che ha potuto gid convocare la prima riunione dei ministri
“europei della cultura, nonché organismi non governativi che si potreb-
bero riunire a livello europeo, comé & recentemente accaduto pet
'Unione interparlamentare. E tuttavia da chiedersi se oltre alla « re-
gionalizzazione » di organismi a struttura universale convenga pure
creare, in questa prima fase, nuove strutture. Qualora fossero di natura
burocratico-politica (c.d. Comitato consultivo) e tecnica (organi per
ispezioni e controlli in materia militare), esse potrebbero probabil-
mente attecchire e svolgere una funzione positiva. Invece, organismi di
natura prettamente politica, come il c.d. organismo permanente, po-
trebbero forse dar esca a nuove tensioni, invece di alleggerire quelle
esistenti 2. Sotto il profilo delle regole di condotta, una volta ribaditi

12 ¥ innegabile che lorganismo permanente consentitebbe ai neutrali e non
allineati di poter acquisite un maggior peso negli affari europei; ma & da dubi-
tare che l'organismo in questione sia il mezzo pid idoneo per evitare formazioni
di blocco. Come dimostra la recente esperienza dell’Assemblea generale delle Na-
zioni unite, tali formazioni hanno ancora una loro funzione ben determinata, no-
nostante la distensione nelle relazioni tra le due superpotenze. Vedere nell’orga-
nismo permanente un’occasione di conflitto e non un mezzo atto a promuovere
la distensione significa aderire ad una veritd elementare fondata sull’ovvia consta-
tazione che il ristabilimento di un profondo clima di fiducia nelle relazioni intra-
europee dovra essere il frutto di un processo graduale, Delle tensioni che l’orga-
nismo permanente contribuitebbe a creare, senza avere i mezzi per risolverle, &
facile fare una sommaria esemplificazione. Gli occidentali, ad esempio, non resi-
sterebbero alla tentazione di censurare I'Unione sovietica, accusandola di violare
i diritti umani o il principio dell’autodeterminazione dei popoli; gli orientali po-
trebbero pretendere di discutere, in seno all’organismo permanente, il processo
d’integrazione “europea (comprese le relazioni Europa-Stati uniti), acuendone le
ricorrenti crisi. Si pensi poi a certe aree di tensione « occidentali », come la que-
stione dell’Trlanda del nord o le pretese della Spagna su Gibilterra.

Un ulteriore pericolo & infine costituito dal fatto che l'organismo perma-
nente, invece di essere il mezzo per far acquisire agli stati minori un peso mag-
giormente rispondente alle loro potenzialita, finisca per sanzionare I’egemonia del-
le due superpotenze. E noto che, ove si realizzi una convergenza d’interessi, que-
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i principi enunciati nella Carta delle Nazioni unite, nella Dichiarazione
sulle relazioni amichevoli tra stati e sanzionati, sia pure con una sem-
plice risoluzione, i risultati territoriali della Ostpolitik, si dovra accer-
tare se il processo distensivo potrd acquisire risultati pid pregnanti.
Un primo «test» & da ricercare, naturalmente, nella.conformita del
comportamento degli stati a tali principi e regole, ma risultati pit evi-
denti potranno essere ottenuti, sempre in questa prima fase, dalla coo--
perazione a livello intergovernativo sia in campo economico che cul-
turale e scientifico. Nel sistema ora delineato non si possono individua-
re segni di mutamento di rilievo rispetto alla situazione esistente pri-
ma della Conferenza. Ma errerebbe chi pretendesse di vedervi esclusi-
vamente una « razionalizzazione a-posteriori », come se la Conferenza
fosse convocata solo per sanzionare un processo precedente-e non per
metterne in moto uno nuovo. E certo che, in caso di gravi crisi, le
alleanze militari tornerebbero ad esplicare tutta la loro potenzialita,
poiché le crisi non potrebbero essere « governate » né dai nuovi orga-
nismi, prima menzionati, né dalle Nazioni unite, come del resto & acca-
duto in passato, essendo il contesto europeo-un’area generalmente sot-
tratta alle possibilita d’azione dell’organizzazione universale in materia
di « peacekeeping e peacemaking » 8. Tuttavia & da chiedersi se, sul
presupposto del perdurate del processo di distensione, dai risultati con-
seguiti a conclusione della prima fase potranno maturare i primi timidi
segni di mutamento. A questo riguardo una possibilitd & aperta non
tanto da una completa ristrutturazione delle due alleanze, quanto dalle
ripercussioni e conseguenze che il processo d’integrazione europea po-
trebbe determinare in Europa. In esso i paesi orientali (e soprattutto
I’Unione sovietica) potrebbero vedere una sfida oppure una componen-
. te essenziale di un nuovo-equilibrio europeo . Percorrere quest’ultima
strada significa essenzialmente porre oneri al comportamento tanto dei
paesi membri della Cee quanto dell'Unione sovietica: i primi dovreb-
bero « rassicurare » la seconda, nel senso che il processo integrativo
non porti alla creazione di una entitd superstatale capace di sfidare
I'Unione sovietica in campo nucleare; la seconda dovrebbe gradual-
mente allentare la presa sui paesi dell’Europa orientale, rinunciando,
tra Daltro, alla pretesa di un’equiparazione tra Cee e Comecon che
non trova fondamento nella realtd. Una volta realizzate queste due con-

st'ultime sono in grado di « contenere » e risolvere i conflitti, senza I'intervento
(e talvolta in contrasto con gli interessi) degli stati minori. :

13 Cfr. Richard A. Falk, The United Nations: Various Systems of Operation,
in Leon Gordenker (ed.), The United Nations in International Politics, Princeton
University Press, Princeton 1971, p. 204 e Karl Kaiser, op. cit.,, p. 72.

14 Cfr., al riguardo, le osservazioni di Luigi Valsalice, La Comunita Europes
e Vintegrazione politicoeconomica all’Est, in « Affari esteri», 1972, p. 94.
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dizioni, la strada verso un superamento ed una ristrutturazione del
sistema & aperta. Solo allora, perd, si potrebbe convenire sull’opportu-
nita dell’istituzione di un organismo permanente che, al tempo stesso,
si rendesse garante e accelerasse l'articolazione del sistema in base ai
nuovi equilibri raggiunti.
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V. La conferenza di Helsinki
nel contesto mondiale

di Vittorio Barbati

Non & agevole definire; in termini politici, il concetto di « sicu-
rezza europea ». In senso generale, si pud identificarlo nell’instaura-
zione di un sistema di rapporti — di ordine politico, ideologico, cultu-
rale, economico, militare ed istituzionale — idoneo a garantire la
pace, la stabilitd ed il progtesso del vecchio continente. Come tutte
le definizioni, anche questa pecca di incompletezza e si presta a molte
interpretazioni: la pace puo essere intesa sia come « non guerra » che
come collaborazione sincera, la stabilita pud essere concepita sia come
mantenimento dello « status quo » che come accettazione di vasti pro-
cessi di mutamento che non turbino perd certi equilibri essenziali, il
progresso’ pud essere considerato ponendo I'accento su alcune delle sue
‘componenti invece che su altre. La gamma delle possibili interpretazio-
ni & praticamente illimitata, ed-ognhuno, volendo, potrebbe sbizzarritsi a
trovarne di nuove. Ma non & questa la sede pid adatta per sterili
esetcitazioni accademiche. Qui si deve fare un ragionamento concteto,
basato su fatti concreti e su ipotesi attendibili. E ovvio che ognuna
delle parti interessate consideri le cose da un punto di vista particolare,
in rapporto ad esigenze, a problemi e ad obiettivi particolari. Com’e
-ovvio che fra i diversi punti di vista esistano concordanze e discordan-
ze. Si tratta di vedere — ed & appunto cid che qui si tenterd di fare —
quali sono, o possono essere, nel quadro dell’attuale situazione inter-
nazionale, i motivi di accordo e quelli di disaccordo fra le parti, di indi-
viduare le relazioni fra i vari problemi, di ipotizzare i loro possibili
sviluppi. Naturalmente senza abbandonarsi né ad un ottimismo che
‘potrebbe rivelarsi ingiustificato, né ad un pessimismo che, del pari,
pottebbe essere smentito dai fatti.

Vittorio Barbati é un collaboratore dell’lai.



. E necessatio, ptima di entrare nel vivo dell’argomento, chiatire
qualche altro punto essenziale. Si & parlato di situazione internazionale
per motivi evidenti, e certo ben noti, sui quali perd & opportuno insi-
stere. Bisogna dire, prima di tutto, che tale espressione va intesa nel
suo significato pid ampio. La « sicutezza europea » non & un fatto a
sé stante avulso dal contesto mondiale: al contrario & uno degli ele-
menti fondamentali dell’equilibrio mondiale. Bisogna tenete sempre
~conto di questo fattore, che fa da sfondo a tutti i problemi europei.
E quindi bisogna tenere conto di tutte le sue implicazioni.

Tutto cid significa che la « sicurezza europea », intesa come com-
ponente essenziale di un equilibrio pid ampio, va sempre considerata
in relazione, non solo agli interessi ed agli obiettivi dei paesi europei,
ma anche agli interessi- ed agli obiettivi di tutti quegli altri paesi
— rappresentati o no alla Csce ed alla Mbfr — che hanno, o possono
avere, direttamente o indirettamente, voce in capitolo . nelle faccende
europee. E evidente che cosf il discorso si amplia e si complica enor-
memente. Ma & altrettanto evidente che non se ne pud fare a meno.

L’equilibrio mondiale

"Quali sono i caratteri dell’attuale situazione mondiale? E quali
potranno essere le sue possibili linee evolutive? Per tentare di rispon-
dere a queste domande, ossia per tentare di formulare delle ipotesi at-
tendibili sul quadro in cui si svilupperdnno i processi della « sicurezza
europea », & necessario, prima di tutto, soffermare I’attenzione sui pid
recenti orientamenti delle due superpotenze che dominano la scena
internazionale.

Per cominciare, bisogna dite che le due superpotenze agiscono in
funzione dell’equilibrio globale che, nello stesso tempo, le accomuna
e le oppone. Per tutte e due, in pratica, si tratta di una direttrice ob-
bligata, anche se nell’ambito di essa sono possibili, sia pure entro certi
limiti, diverse alternative. Nessuna delle due, a meno che non voglia
correre rischi eccessivi, pud ridurre il suo impegno se non lo fa anche.
I’altra. Entrambe, perd, devono preoccuparsi, volenti o nolenti, dei loro
problemi interni: gli Stati uniti delle «sacche di miseria », che con-
tinuano ad affliggere la loro societd opulenta, e della collegata que--
stione razziale; e I'Unione sovietica del riequilibrio di un’economia che,
pur possedendo immense potenzialitd, non riesce a superare le stroz-
zature che le sono imposte da un sistema troppo -rigido. :

Il riavvicinamento che da qualche anno caratterizza le relazioni
fra i due giganti & stato certo determinato in larga misura, piG che da
un ammorbidimento ideologico, dalla perentoria necessita di contempe-
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rare queste opposte esigenze, ¢ quindi dalla ricerca, compiuta contempo-
raneamente da una parte e dall’altra, di un migliore equilibrio fra le
impostazioni di politica interna e le impostazioni di politica estera.

Questo fatto ci interessa in modo particolare per i suoi riflessi di
ordirie internazionale. Percid, per approfondire le sue motivazioni ed
‘1 suoi caratteri, & necessario fare un passo indietro. La necessitd di
ridutre, o almeno di contenere, gli oneri dell’equilibrio strategico co-
mincid a farsi pressante, sia negli Stati uniti che nell’'Unione sovietica,
nel corso degli anni sessanta in concomitanza con una serie di sviluppi
tecnologici di grande portata.

Fu infatti in quegli anni che, con I'accrescimento della precisione
dei sistemi missilistici intercontinentali (e ovviamente anche di quelli di
minore portata), comincid a divenire concreta, per entrambe le parti,
la possibilita dell’adozione di una strategia « del primo colpo » o « con-

troforze », diretta non pid alla rappresaglia, ossia al « secondo colpo »,

- ma all’annientamento preventivo del deterrente avversario. Senza en-
trare in dettagli tecnici la cui trattazione esula dai fini di questo studio,
& il caso di osservare che questa nuova possibilita imponeva di riesa-
minare tutte le misure di difesa passiva — dispersione, interramento
in silos maggiormente protetti, mobilitd, diversificazione dei sistemi,
eccetera — necessarie a salvaguardare almeno una parte dei mezzi di rap-
presaglia e quindi a rendere possibile la rappresaglia stessa. Si trattava
dell’inizio .di una nuova corsa nel campo degli armamenti, con prospet-
tive che non ¢ difficile immaginare. In primo luogo con la certezza di
aumento di costi che, nel giro di non molti anni, sarebbero divenuti
insostenibili. per entrarnbe le superpotenze.

I negoziati Salt, per la limitazione degli armamenti strateg1c1 rap-
ptesentarono cosi lo shocco inevitabile di un processo che, altrimenti,
avtebbe potuto compromettere irreparabilmente I’equilibrio dei pur po-
derosi sistemi economici degli Stati uniti e dell’Unione sovietica. L’ac-
cordo sottoscritto I’anno scorso da Nixon e Breznev era percid nella lo-
gica delle cose, come sono nella logica delle cose le trattative in cotso
per i Salt IT. E il caso — senza entrare, come si & detto prima, in det-
tagli tecnici che richiederebbero un esame troppo approfondito — di
valutare le implicazioni politicostrategiche della convergenza di inte-
ressi che, nel campo degli armamenti strategici, si ¢ determinata fra
*gli Stati uniti e I'Unione sovietica.

Bisogna notare, in primo luogo, che tale convergenza di interessi
non esclude la competizione. Questo in fondo & uno dei paradossi,
~ forse pii apparenti che reali — e vedremo pid avanti perché — del-
I’equilibrio nucleare. In sostanza, le limitazioni che, con il loro accot-
do, le due superpotenze si sono imposte sono quantitative pit che quali-
tative. Infatti, esse hanno deciso di « congelare », per un certo tempo;.

89



il numero dei loro vettori strategici — oltre che di limitare il numero
dei loro sistemi antimissilistici (Abm) — ma si sono riservato il diritto
di perfezionarli e di sostituirli con mezzi pid evoluti. Si & trattato solo
di un primo passo sulla via della limitazione quantitativa, fatto, come
si & accennato prima, allo scopo di evitare che la corsa divenisse eco-
nomicamente insostenibile, ma non certo inteso a ridurre, almeno per
ora, il potenziale strategico delle due superpotenze. E la riprova & data
dal fatto che, al' congelamento del numero dei vettori, sta corrispon-
dendo la crescente adozione di.testate multiple (Mirv e Mrv), mentre
prosegue a ritmo intenso lo sviluppo di nuovi sistemi,

In realtd, e qui si'torna al discorso sui paradossi, I'equilibrio nu-
cleare consetva il suo significato fino a quando conserva i caratteri
dell’equilibrio: ossia fino a quando si fronteggiano due deterrenti « cre-
dibili ». Per inciso, & il caso di notare che la « credibilitd » di un de-
terrente ha due componenti, 'una tecnica e I’altra politica. La prlma
& legata al grado di evoluzione tecnologica del detetrente stesso, e quin-
di all’efficacia delle misure di protezione dei suoi mezzi (ossia all’effi-
cacia delle misure intese a garantire la sopravvivenza di almeno un’ali-
quota di tali mezzi ad un attacco improvviso) ed alla capacita di que-
sti ultimi di penetrare nelle difese avversarie. La seconda & invece le-
gata all’esistenza di. un’autorita politica ben definita, dotata del tremen-
do potere (e pertanto investita di una tesponsabilitd spaventosa) di ordi-
nare tempestlvamente Iihpiego delle armi nucleari. Queste condizioni,
com’® noto, si realizzano per i due deterrenti degli Stati uniti e del-
I'Unione sovietica. Con tutte le conseguenze. sulle quali, chiusa la pa-
rentesi, & ora il caso di soffermare attenzione.

La prima delle quali & che nessuna delle due superpotenze puo
permettersi il lusso suicida di lasciarsi superare dall’altra. L’accordo
che esse hanno trovato — e che evidentemente intendono perfeziona-
te — ha il fine di perpetuare questa situazione, e cio¢ di perpetuare
la « neutralizzazione » reciproca dei loro arsenali nucleari. Ragionevol-
mente, fino a quando questa « neutralizzazione » continuera; il pericolo
della guerra nucléare totale sard scongiurato. Questo pericolo potra so-
gere il giorno in cui una delle due superpotenze avra acquisito, nei
confronti dell’altra, una superiorita tale da consentirle di mettere in atto
la strategia « del primo colpo » senza temere rappresaglie. Proprio per
evitare un’éventualitd del genere, le due superpotenze sono obbligate
a continuare la loro corsa. D’altra parte, per evitare che questa corsa
le metta a terra economicamente, sono costrette a trovare degli accordi
almeno parziali. Se si considerano cosi le cose, appare chiaro che il pa-
radosso di cui si & parlato ptima & pit apparente che reale.

Sul piano politicomilitate, Pequilibrio nucleare fra le due super-
. potenze produce due ordini di effetti: quelli relativi ai rapporti diretti
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fra le stesse superpotenze e quelli riguardanti gli altri paesi. In realta
questa distinzione — dato. il ruolo dominante degli Stati uniti e del-
'Unione sovietica nella politica mondiale — ha un valore pid che altro -
teorico. Essa appare comunque utile per approfondn:e alcum aspetti
importanti della politica internazionale.

~ Per quanto riguarda i rapporti diretti fra le supetpotenze, 1’equ1l1-
brio, finché resta tale, produce i in primo luogo, come si & gid detto, un
effetto di « neutrahzzaz1one » reciproca dei due arsenali nucleati con-
trapposti. Questa neutralizzazione, di riflesso, ne produce un’altra:
quella degli apparati militari « convenzionali » delle stesse superpotenze
nelle aree in cui tali apparati si fronteggiano direttamente. Un effetto
del genere, invece, non si produce sempre, 6 si produce in misura ridot-
ta, nelle aree in cui manca il contatto diretto.
| Il discotso, a questo punto, rischia di complicarsi eccessivamente,
e percid & necessario schematizzatlo, accettando i limiti e gli inconve-
nienti di tale procedimento. Prima, perd, ¢ il caso di precisare, pet in-
ciso, che si & patlato di apparati militari « convenzionali » — usando
una dizione non del tutto esatta per le forze di questo tipo delle due
“superpotenze, notoriamente dotate in larga ‘misura di armi atomiche
tattiche — per distinguere tali apparati da quelli che hanno funzioni
strategiconucleari (& ancora opportuno notare, pur evitando approfondi-
‘menti che richiederebbero uno spazio eccessivo, che & molto difficile,
e talvolta impossibile, fissare un confine preciso fra gli impieghi stra-
tegici e gli impieghi tattici delle armi nucleari, dato che tali impieghi
sono legati alle caratteristiche delle armi, dei potenziali avversari e dei
possibili teatri operativi).

Esaurite queste precisazioni necessatie, si pud riprendere 11 filo
del discorso. Si & detto che 'effetto di « neutralizzazione » reciproca
degli apparati convenzionali non si produce sempre nelle aree in cui le
forze delle due superpotenze non si trovano a diretto contatto. In ge-
nere, esso non si produce nelle aree in cui una delle due parti ha una
netta superiorita strategica sull’altra (la crisi cubana del *62 fornisce una
valida esperienza in materia). Questo fattore, perd, pud dare origine
a due altri ordini di conseguenze: da un lato pud stimolare, come di
fatto avviene, le due superpotenze ad estendere la loro presenza po-
liticomilitare in tutte le possibili aree di frizione, al fine di realizzare,
all’lombra dell’equilibrio strategico nucleare, un equilibrio strategico
convenzionale altrettanto valido (la presenza militare pud anche non
‘essere materiale, ossia fondata sull’effettiva permanenza di forze in una
determinata area, ma potenziale, ossia basata sulla rapida capacita di
intervento di forze consistenti), e, da un altro lato, pud stimolare le
stesse superpotenze ad accentuare il loro sforzo politico per il rinsalda-
mento delle alleanze di cui esse detengono la « leadership » e per I'acqui-
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sizione di nuove posizioni. In realtd, entrambi i processi sono colle-
gati in un unico quadro. E questo dimostra che i due ordini di effetti
di cui si & parlato prima (e cioé quelli relativi ai rapporti diretii fra le
superpotenze e quelli concernenti gli altri paesi) sono uniti da legami
strettissimi e praticamente indissolubili. Prima, perd, di affrontare que-
sto argomento fondamentale, & necessario soffermare I’attenzione — sia
pure in un rapidissimo gito d’orizzonte — sui problemi strategici delle
due superpotenze e sulle soluzioni che esse hanno cercato di dare a tali
problemi.

Gli Stati uniti

Separati dagli oceani dai principali teatri di frizione, gli Stati uniti
hanno dovuto costruire un sistema ampiamente articolato, nel quale le
- componenti politiche e quelle militari sono legate da strettissimi e reci-
proci rapporti di interdipendenza. I capisaldi essenziali di ‘tale sistema
— operante, come il corrispondente sistema sovietico, all’ombra del-
P’equilibrio nucleare — sono due: la presenza militare americana nel-
le principali’ aree nevralgiche del globo, e la rete di alleanze edificata
dagli Usa dopo la seconda guerra mondiale.

La presenza militare americana nelle aree nevralgiche pud essere
concepita, secondo le diverse situazioni, sia in funzione di intetventi
autonomi che in funzione di interventi coordinati con paesi alleati. Tale
presenza, che va sempre considerata in un quadro globale, risponde ad
esigenze diverse secondo le diverse aree: in Europa, essa rappresenta,
sia nel campo terrestre che in quello aereomarittimo, il principale so-
stegno delle nazioni europee della Nato; nello scacchiere del Pacifico,
dopo .il riavvicinamento cinoamericano ed il « disimpegno » dal Viet-
nam, ha assunto pid che altro i caratteri di strumento di controllo di
quell’immensa area oceanica, perdendo quelli di strumento di conteni-
mento di un’eventuale espansione cinese; nel continente americano,
come nelle aree marittime che lo citrcondano, risponde alla necessita di -
evitare alterazioni in un equilibrio locale (inteso su scala continentale,
ovviamente) che investe direttamente il territorio nordameticano; in
tutte le aree oceaniche, ha il fine di assicurare la protezione dei traffici
marittimi che sono vitali non solo per gli Stati uniti ma anche per i
loro alleati. Questa presenza, essenzialmente « convenzionale » (ricot-
dando quanto si & detto prima a proposito delle armi nucleari tattiche
in dotazione alle fotze convenzionali americane), & anche in funzione
dell’equilibrio nucleare strategico, sia per gli oneri che impone al poten-
ziale avversario (costringendolo cosi ad impegnare risorse che altrimen-
ti potrebbe destinare alle forze strategiche nucleari ed allo sviluppo dei
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loro sistemi) e sia per la protezione indiretta, e talvolta anche diretta,
che fornisce, o pud fornire, alla componente mobile (ossia ai bombat-
dieri ed ai sottomarini Janciamissili) del deterrente nucleare.

Fra queste ‘varie forme di ptesenza, come fra gli-strumenti con-
venzionali e quelli nucleari, esistono strettissime relazioni di interdi-
pendenza, sia per motivi di ordine tecnico che per motivi di ordine
finanziario: per motivi di ordine tecnico, per i diversi dosaggi di forze -
da realizzare, in rapporto alla situazione internazionale, fra i vari stru-
menti ed i vari scacchieri; per motivi di ordine f1nanz1ar1o per le di-
verse aliquote di risorse da destinare ai vari strumenti in rapporto alle
prioritd adottate. Naturalmente, il dosaggio delle forze va messo in
relazione sia agli obiettivi, globali e particolari, della politica ameri-
cana e sia all’apporto, maggiore o minore, dei paesi alleati.

Il discorso sugli obiettivi della politica ameticana ci- porterebbe
troppo oltre. Sard percid preferibile fare riferimento ad esso caso per
caso, per le questioni di maggiore interesse. In linea generale, comun-
que, si pud dire che tale politica, da gualche anno in qua, sembra orien-
tata in funzione di un « ridimensionamento » dell’impegho americano
nel mondo, concepito perd, & il caso di notatlo, come riduzione di one-
ri «esterni» e non come diminuzione del peso politico americano.
E difficile, oltre che rischioso, ipotizzare oggi le linee di questo « ridi-
mensionamento », che, se sard attuato, sard largamente condizionato
dall’evolversi della situazione internazionale, Comunque, si profila una
tendenza a concentrare le forze americane, sia strategiconucleari che
convenzionali, nel territorio nordamericano e nelle aree marittime adia-
centi, accrescendo contemporaneamente le loro capacitd di intervento
a largo raggio. Questo, almeno, & quanto si pud ragionevolmente de-
durre da vari fatti pid o meno recenti: Iannuncio, dato pochi mesi or-
sono, dell’intenzione di adottare integralmente, al posto dell’attuale si-
stema di coscrizione selettiva, il reclutamento basato sul volontatiato
per la formazione di forze armate professionali (e quindi di forze pit
ridotte di quelle attuali ma di altissima efficienza); i programmi a lungo
termine per un deterrente degli anni ottanta, basato oltre che su una
forza di Icbm, sui nuovi bombardieri B-1A. e su una nuova classe di
sottomarini nucleari dotati di missili intercontinentali (programma « Tri-
dent » o Ulms); e le riforme studiate, qualche anno fa, da un’apposita
commissione (Blue Ribbon Defense Panel), che ha raccomandato la con-
centrazione di tutte le forze americane, attualmente articolate in sette
comandi interforze, in tre comandi, pure Interforze: uno strategico,.
uno tattico ed uno logistico. :

Il mosaico che si ottiene combinando queste diverse tessere porta
appunto alle ipotesi considerate, e cioé porta a ritenere che gli Stati
. uniti — anche per motivi di ordine economico e valutario — stiano
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otientando i loro piani ‘verso uno sganciamento progtessivo dalle loro
posizioni d’oltremare, pure impostando tale sganciamento in funzio-
ne di una mobilitd e di una capacitd di intervento a largo raggio note-
volmente maggiori di quelle attuali. E ovvio che un processo del ge-
nere, che richiede la soluzione di enormi problemi tecnici, non pud
essere compiuto dall’oggi al domani. Si tratta di una prospettiva di lun-
go periodo o al massimo di medio periodo. Il passaggio da forze ar-
mate basate sulla cosctizione a forze armate professionali non pud essere
breve e, per giunta, deve essere compiuto in modo da evitare che, nella
fase di transizione (prevedibilmente destinata a durare vari anni), I’ap-
parato subisca perdite di rendimento che potrebbero avere conseguenze
militari e politiche incalcolabili. Bisogna aggiungere — e probabilmente
la proposta di una nuova « Carta atlantica » fatta recentemente da Kis- -
singer si collega a questi piani — che un processo del genere va neces-
sariamente inquadrato in una strategia politica globale, a sua volta le-
gata, oltre che agli obiettivi americani, ai rapporti degli Stati uniti con
i loro alleati e, in senso pii ampio, a tutta I’evoluzione dei rapporti
intetnazionali.

L'Unione sovietica

Con gli Stati uniti, anche I'Unione sovietica ha costruito, all’om-
bra dell’equilibrio nucleare, un immenso sistema di alleanze. Non & il
caso, in questa sede, di tracciare la genesi di tale sistema, che, con I'ag-
gravarsi del dissidio russocinese, ha dovuto subire una.spaccatura di in-
calcolabile portata. E il caso solo di dire che, soprattutto nel corso degli
anni sessanta e ovviamente nei primi anni di questo decennio, esso
ha conosciuto una sensibile evoluzione, che lo ha portato ad assumere,
sotto molti profili, caratteristiche notevolmente pit articolate d1 quelle
che aveva all’atto della sua costituzione.

All’inizio, infatti (espressione « all’inizio » va intesa, com’¢ ov-
vio, « cuth grano salis », dato che il processo di formazione iniziale ha
richiesto, com’® avvenuto per il corrispondente sistema « occidentale »,
varl anni), tale sistema era essenzialmente « terrestre », anche se di
dimensioni intercontinentali: era un blocco monolitico — o apparente-
mente tale, dato che gi3 negli anni ¢inquanta, anche se in modo non
sempre evidente, cominciava a concretarsi lo « scisma cinese » — la
cui strategia era basata inprimo luogo su un poderoso apparato militare
aetreoterrestre (alla cui componente aerea erano attribuite funzioni so-
prattutto tattiche) e, in via subordinata, su una grande flotta di .som-
mergibili convenzionali (che univa alla sua notevole consistenza una
scarsa esperienza nelle operazioni a largo raggio). Gradualmente, con
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P’acquisto, da parte sovietica, di una crescente capacitd nucleare strate-

gica, con l'espansione quantitativa e qualitativa della marina dell’Urss
(unita all’acquisizione, da parte della stessa, di una crescente esperienza
oceanica) e, soprattutto, con l’estensione del sistema di alleanze del-
'Urss (che ha legato, direttamente o indirettamente, al blocco « Patto
di Varsavia-Comecon », una setie di accordi bilaterali, con contenuti
politici, economici e spesso anche militari, il pid importante dei quali
& probabilmente quello concluso qualche anno fa con I’India), tale si-
stema ha assunto la fisionomia articolata che presenta attualmente e che
gli conferisce notevoli capacitd offensivo-difensive.

A questo aumento di capacitad ha corrisposto pefd anche un aumen-
to — forse sarebbe pid esatto dite un aggravamento — dei problemi
strategici. L'Urss oggi deve tenere conto, in un quadro globale, di vari
equilibri strategici interdipendenti, che le impongono scelte molto dif-
ficili: Pequilibrio globale (politicomilitate e nucleare-convenzionale) con
gli Stati uniti, I'equilibrio marittimo mondiale (& il caso di notare che
tale ‘equilibrio, dato che I’economia sovietica dipende meno di quelle oc-
cidentali dai traffici marittimi, pud avere per I'Urss pid una funzione
offensiva, in senso politico ed in senso militare, che una funzione difen-
siva), I’equilibrio europeo e 1’equilibtio asiatico. ‘

Come si & accennato, fra questi equilibri esistono strettissime rela-
zioni di interdipendenza. Ed anche ‘notevoli zone di sovrapposizione. .
Comunque, limitando I’indagine — come si & fatto per il corrisponden-
te sistema americano — agli aspetti generali, & il caso di notare che,
anche in questo caso, & indispensabile un difficile dosaggio delle forze,
con tutte le conseguenze di ordine tecnico, di ordine finanziario ed
anche di ordine politico che cid comporta. E-scontato che, come gli
Stati uniti, I'Unione sovietica, anche se i negoziati Salt II avranno suc-
cesso, dovra continuare a petfezionare i suoi sistemi nucleari strategici,
sia per mantenere I’equilibrio con gli Usa e sia per conservare il vantag-

~ gio tecnologico acquisito nei confronti delle potenze nucleari minori (e

in particolare della Cina, nei cui confronti ha tutto I'interesse a mante-
nete l'attuale supremazia nucleare). Pertanto, se vorrd continuare la

‘sua politica di espansione navale — che le offre la possibilitd di di-

sporre, potendo minacciare le principali rotte dei traffici mondiali e
in primo luogo quelle del petrolio, di uno strumento di pressione poli-
tica pit efficace e flessibile di quello aereoterrestre e di quello nuclea-
re — 1'Urss, prima o poi, molto presumibilmente, dovra fare il pos-
sibile per alleggerire 'onere dei due equilibri « terrestti », quello euro-
peo e quello con la Cina, che & costretta a fronteggiare. O almeno, per
alleggerire I’onere di uno di essi. Non si pud percid escludere che queste
motivazioni strategiche — unite alla necessitd di avviare a soluzione,
anche con I'apporto occidentale, quei problemi economici interni.ai qua-
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li si & accennato all’inizio — abbiano contribuito a determinare le pid
recenti scelte politiche compiute dai sovietici. E in primo luogo la
« Westpolitik », che Bteznev appare intenzionato a portare avanti.
Come gli Usa, anche 1’Urss si trova evidentemente davanti al problema
~ della ristrutturazione, ed eventualmente del ridimensionamento, del
suo apparato militare. E, come gli Usa, si trova davanti al problema
del mantenimento del suo peso politico a livello mondiale.

Questi due enormi sistemi politicomilitari — dei quali qui, molto
sommariamente, sono state delineate le principali caratteristiche —
sono nati nel clima della « guerra fredda » ed in funzione della « guer-
ra fredda ». Quali motivi possono giustificare la loro permanenza, oggi,
in un clima internazionale che ¢ certo molto diverso da quello che
dette loro origine?

Bisogna dire, prima di tutto, che essi assicurano ancora un equili-
brio che & vitale per entrambe le parti. Nonostante la coesistenza, nono-
stante la collaborazione che in molti campi si & stabilita e si va sta-
bilendo fra i due blocchi, nonostante i legami che si vanno creando,
bisogna riconoscere che i tempi non sono ancora maturi per una smobi-
litazione che potrebbe alterare i presupposti su cui, piaccia o no, con-
tinua ancora a poggiare la pace mondiale. ‘Anche se questa pace non &
totale ed anche se essa, piti che nell’assenza di guerre, consiste nel con-
trollo dei conflitti locali, al fine di evitate che questi degenerino irre-
patrabilmente, tramutandosi in conflitti generalizzati.

I giganteschi sistemi militari delle sue supetpotenze e le alleanze
fondate su di essi trovano una loro prima giustificazione in questa ne-
cessitd che non & possibile ignorare: la loro presenza fa da freno al-
allargamento, oltre un certo limite (ossia oltre il limite al di 13 del
quale si profila un assurdo olocausto nucleare), di tutte le controversie
internazionali, belliche e non belliche. A questa giustificazione se ne
- aggiunge un’altra, che vale sia per i rapporti ditetti fra le due super-

potenze: che per i blocchi di cui esse detengono la « leadership »: la
rottura dell’equilibtio introdurrebbe delle incognite spaventose nel
quadro internazionale. Che cosa ci riserverebbe un fatto del genere se
i « falchi », che non mancano né dall’'una né dall’altra parte, conquistas-
sero la supremazia e decidessero di « osare »? Non bisogna dimenticate
che la guerra fredda ha lasciato profonde tracce psicologiche — che ri-
chiederanno parecchi anni, se non addirittura parecchi decenni, per esse-
re cancellate — in tutti e due i campi, e che all’origine dell’attuale
coesistenza, fra gli altri motivi, c’¢ certo anche la consapevolezza che
ognhuna delle due parti ha acquisito di non poter piegare I’altra con le
armi. '

D’altra parte, come si & detto prima, lequilibrio militare divide
ma accomuna anche le due superpotenze, perché garantisce loro un
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primato politico mondiale, che oggi & insidiato dai nuovi -equilibri
economici internazionali che si profilano: pud costituire, per entrambe, .
un mezzo di difesa contro I’assalto delle nuove potenze economiche sor-
te in Europa ed in Asia, un mezzo di difesa ed eventualmente anche di
pressione e di contrattazione. La politica internazionale & fatta di fred-
do realismo e questo fattore non pud essere ignorato. Soprattutto se si
stabilisce, di fatto o di diritto, un’« intesa » fra le due superpotenze.
In realtd, la situazione internazionale & oggi caratterizzata da fattori che
non trovano riscontro nel passato: in altre parole, & contraddistinta
~ dalla non corrispondenza fra i diversi equilibzi, fra I’altro in rapida evo-
luzione, su cui & basata. Questo argomento riguarda soprattutto I’Eu-
ropa, ed in particolare quella occidentale, e merita percid di essere
approfondito. o ‘

Limiti e potenzialitd europee

Il discorso sull’Europa & un discotso molto complesso, che qui
pud essere fatto soltanto per sommi ‘capi. L’Europa ¢ il continente in
cui la divisione prodotta dalla seconda guerra mondiale e dalla guetra
fredda si & materializzata nel modo pid integrale ed in cui i due blocchi
politicomilitari si fronteggiano direttamente; & il continente in cui
Pequilibrio militare ha assunto forme eccezionalmente complesse ed
in cui, per una tacita intesa (derivata sia dal fatto che nessuno ha inte-
resse alla sua distruzione e sia dalla coscienza dei rischi incalcolabili di
un’eventualitd del genere), & stata evitata, dal 1945 ad oggi, ogni « com-
plicazione » bellica; &, nello stesso tempo, il continente in cui si sono
concretati, soprattutto negli ultimi anni, alcuni dei pid importanti pro-
cessi di collaborazione fra i paesi dei due blocchi; & infine il continen-
te che — con le sue immense risorse intellettuali, scientificotecnologi-
che e produttive — pottebbe far pendere decisamente la bilancia della -
supremazia mondiale da una parte o dall’altra e che, nonostante que-
sto o proprio per questo, & probabilmente, fra tutti i continenti, quello
che meno pud decidere, sotto il profilo politico, del proprio destino. -

Il discorso sulle cause di questa situazione ci porterebbe troppo
lontano e percid va evitato. Anche perché dovrebbe essere, almeno in
parte, basato sull’analisi di molte occasioni perdute e quindi su recri-
minazioni che, nel contesto di un ragionamento politico, appaiono del
tutto sterili. E il caso piuttosto, ricortendo al procedimento di schema-
tizzazione gia adottato, di procedere ad un rapidissimo esame della
situazione politica europea, cominciando dall’Europa occidentale, ossia
da quel complesso di nazioni che & contraddistinto, oltre che dalla col-
Jocazione geografica, da ordinamenti politici di tipo « occidentale ».
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Sul piano politico, 'Europa occidentale presenta aspetti molto
complessi. In primo luogo, ¢’ un gruppo di paesi, quelli delle Co-
munitd europee (dizione con la quale, com’® noto, si indica il com-
‘plesso delle tre comunita economiche — Cee, Ceca e Ceea o Euratom —
che hanno gli stessi membri), tutti, meno uno, membri della Nato. Poi
vengono altri paesi Nato, alcuni dei quali « associati » alle Comunit3,
e, infine, vari « neutrali », che in maggioranza gravitano ideologicamen-
te ed economicamente verso 1’occidente (anche alcuni di essi sono « as-
sociati » alle Comunitd), ma si mantengono, nel campo politicomilitare,
in una posizione pit distaccata.

Si passa, come si vede, attraverso una serie di situazioni diverse,
che conferiscono al quadro parecchie sfumature non sempre agevol-
mente distinguibili. Tralasciando i « neutrali » — ciascuno dei quali
ha una posizione particolare — che, anche quando dispongono (com’®
il caso soprattutto della Svezia e della Svizzera) di forze armate molto
efficienti, basano almeno in parte, e non possono fare diversamente,
la loro « sicurezza » sugli effetti di « stallo » prodotti dall’equilibric fra
i blocchi, & il caso di r1volgere Iattenzione ai paesi europei dell’Alleanza
. atlantica. '

Questi paes_i — sempre schematizzando il ragionamento ed accet-
tando quindi gli inconvenienti di questo metodo — si possono divide-
te, come gid si & accennato ptima, in due gruppi: quello dei paesi mem-
bri contemporaneamente sia della Nato che delle Comunitd europee e
quello dei paesi membri solo della Nato (anche per quelli « associati »
alle Comunita, I'inclusione nel secondo gruppe ¢ giustificata dal fatto
che il rapporto di associazione offre essenzialmente dei vantaggi econo-
mici, ma non contiene le implicazioni politiche del rapporto che lega i
membr1 di pieno diritto delle Comunita).

- Per i paesi del secondo gruppo — sempre su un piano generale,
s’intende — il ragionamento & relativamente semplice. Si tratta di paesi
la cui « sicutezza » & garantita dalla loro appartenenza all’Alleanza e
la cui politica estera, pur nell’ambito di una certa liberta, si svolge in
modo fondamentalmente consono a tale situazione. Per le loro- dimen-
sioni generalmente modeste, sia sotto il profilo militare che sotto il
profilo economico, tali paesi non dimostrano di-aspirare — né, d’altra
parte, possono farlo — al conseguimento di nessuna forma di « leadet-
ship » o di « partnership », sia nell’Alleanza che al di fuori di essa.
Sul piano politico, con molta probabilitd, il fatto che nella Nato esista
una potenza « leader » extraeuropea rappresenta per tali paesi una que-
stione di importanza marginale. La loro posizione probabilmente potreb-
be anche mutare se, nell’ambito della stessa Nato, dovesse sorgere una
nuova potenza di grande statura, capace di-divenire un nuovo grande
« polo » di attrazione non solo sotto il profilo economico ma anche
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sotto quello politicomilitare: potrebbe mutare di riflesso, per i nuovi
rapporti che in tal caso si stabilirebbero, e non certo per altri motivi,
dato che & da escludere, rag;onevolmente, che tali paesi possano in-
fluire in maniera sensibile sul verificarsi o sul non verificarsi di tale
evento. La chiave di questo processo, che pud avere conseguenze di
portata incalcolabile, sta invece nelle mani dei paesi membri delle Co-
munitd europee. Questo argomento fondamentale merita d1 essere ap
profondito.

Il discorso sui nove paesi delle Comunita europee (Cee) &, a dir
poco, un discorso scottante. Che cosa rappresentano, sul piano formale
e sul piano sostanziale, questi paesi (Belgio, Danimarca, Francia, Ger-
mania federale, Gran Bretagna, Irlanda, Italia, Lussemburgo e Paesi
bassi), che sono tutti, ad eccezione dell’Trlanda, membri della Nato?

Non & facile rispondete a questa domanda. Senza dubbio, questi
paesi sono in primo luogo degli stati nazionali sovrani, formalmente
arbitri sia della loro politica estera che della loro politica intetna. Perd
sono anche membri di un’associazioné economica che & qualcosa di pid
di una semplice unione doganale e nella quale, anche se pid o meno
soffocati, sono presenti numerosi fattori di « sovranazionalitd ». E, in-
fine, sono membri di -un’alleanza pohtlcomihtare la cui « leadersh1p »
appartiene indiscutibilmente ad un socio extraeuropeo.

E chiaro che, gid sotto il profilo formale, questi paesi possono
presentatsi, di volta in volta, sotto vesti diverse. In realtd, molte volte,
gli aspetti formali rappresentano le manifestazioni esteriori di fatti
concreti e questo & proprio il caso dei paesi Cee. Le tre vesti in cui essi
sl presentano, o possono presentarsi, riflettono uno squilibrio di fondo
che costituisce il vero tallone d’Achille delle Comunith nel loro com-
plesso e dei paesi membri presi singolarmente. E necessario chiarire i
caratteri di tale squilibrio perché il destino dell’Europa, e non solo del-
I’Europa data importanza che questa ha in campo mondiale, & legato
in larga misura alla sua permanenza o alla sua eliminazione,

Il gruppo dei paesi Cee, ossia la cosiddetta Europa dei nove, & un
gigante economico ed un nano politico. Dicendo questo non si dice
niente di nuovo: si mette solo in evidenza una realtd almeno per noi
europei piuttosto spiacevole. E forse anche in modo approssimato per
-difetto: I’Europa dei nove & senza dubbio un gigante economico, ma
sul piano politico non & nemmeno un nano. E qualcosa di indefinito
ed indefinibile, qualcosa che esiste e non esiste. :

Bisogna precisare che qui non si vuol fare un astratto ragiona-
mento di tipo filosofico, ma un concreto ragionamento politico. Nei
rapporti internazionali contano i fatti. Ora, la gigantesca dimensione
economica dell’Europa dei nove & un fatto. Ed & anche un fatto di
enorme importanza, del quale tutti, a cominciare dalle superpotenze,

99



devono tenere conto (e del quale, come dimostrano varie iniziative,
chiaramente volte a « precedere » 1'Europa, stanno tenendo conto). .
Perd, ’Europa dei nove non ha una sua dimensione militare. E nem-
meno una sua dimensione politica. Anche questi sono fatti. Sono ap-
punto i fatti che dimostrano lesistenza di quello squilibtio di cui si
& parlato prima.

La dimensione politica di qualsiasi entitd — paese singolo o grup-
‘po di paesi — operante in campo internazionale & la risultante non
solo dei fattori di forza e di coesione che tale entitd possiede ma anche
del loro equilibrio. Gli Stati uniti e-I'Unione sovietica sono delle su-
perpotenze politiche perché sono delle superpotenze militari e delle su-
perpotenze economiche, Ossia perché la loro dimensione politica &
basata sull’equilibrio fra i diversi fattori che conferiscono loro i carat-
teri delle superpotenze. L’Europa dei nove, come si & gia detto, possiede
‘solo uno di questi fattori. Potrebbe possedere anche gli altri, ma non
li possiede. Per possederli ha bisogno di una coesione che non ha, e
quindi di una volonta unitaria che nemmeno ha. O che almeno, finora,
non & stata capace di esprimete. |

Per chiarire meglio il discorso & necessario approfondire un altro
concetto: quello della politica, intesa come governg della cosa pub-
blica. Governo significa indirizzo e controllo. Su questo non dovreb-
bero esserci dubbi. Ma, per indirizzare e controllate & necessario un
‘complesso di sttumenti, politici. e tecnici, di forza e dimensioni ade-
guate. Altrimenti si corre il rischio di non indirizzare niente e di non
controllare niente. Ossia si corre il rischio che probabilmente sta cor-
rendo I’Europa dei nove. E qui bisogha chiarire ancora un altro punto.

Si & parlato di strumenti, politici e tecnici, di forza e dimensioni
adeguate. Ovviamente questa forza e queste dimensioni devono essere
in rapporto all’entitd delle forze e dei fenomeni da controllate e da
indirizzare. E qui bisogna porsi una domanda: gli strumenti di- cui di-
. spongono le Comunitd nel loro complesso ed i paesi membri singolar-
mente sono veramente in grado di rispondere a queste esigenze? E al-
meno dubbio, anche a voler essere molto ottimisti. Le Comunita euro-
pee hanno messo in moto, o hanno contribuito a mettere in moto, dei
processi giganteschi, sia all’interno che all’esterno dei paesi membri.
Ma non hanno edificato delle strutture politicotecniche idonee a con-
trollare tali processi. E questo & un altro elemento che contribuisce ad
impedire all’'Europa dei nove di conseguire quella dimensione politica
di cui ha bisogno. ~
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Forza e debolezza della Cee

Il discorso che & stato fatto fin qui ha avuto il fine di mettere a
fuoco alcuni punti essenziali. E ora il caso, sulla base di quanto si &
detto, di analizzare meglio — anche se in modo necessariamente som-
mario — 1 principali fattori di forza e di debolezza del gruppo dei paesi
Cee. | '

Il primo fattore di forza, come si & gia detto, & la loro potenza
economica. I paesi Cee, ed in particolare alcuni di essi, hanno raggiunto,
grazie in primo luogo all’intensificazione degli scambi interni ed alla
loro proiezione all’esterno, risultati di estremo rilievo. Ma proprio que-
sti risultati hanno reso tale gruppo pit vulnerabile: I'Europa dei nove
¢ oggi una grande area di trasformazione di materie prime in-prodotti_
finiti ed & anche una grande area di utilizzazione di fonti di energia
in maggioranza situate all’esterno. Questo processo — analogo sotto
molti punti di vista, anche se basato su presupposti in parte differen-
ti, a quello che ha caratterizzato il Giappone — assume rilevanti im-
plicazioni politiche e strategiche: & legato, in altri termini, sia ai com-
promessi, non sempre facili, che & possibile raggiungere con i paesi
produttori soprattutto di petrolio, e 'sia al controllo delle rotte marit-
time attraverso le quali-il prezioso liquido giunge in Europa. Entrambi
questi fattori sfuggono, almeno in parte, al controllo europeo: il pri-
- mo, perché la mancanza di una dimensione politica si manifesta, oltre
che nei confronti delle compagnie petrolifere (europee e non europee)
e dei paesi produttori, nella mancanza di una vera politica europea del-
Tenergia; il secondo, perché la mancanza di una dimensione militare
impedisce all’Europa dei nove di prendere misure adeguate pet pro-
teggere efficacemente le rotte che per essa sono pit vitali. E questo
significa che I’Europa del nove pud essere esposta a forti pressioni po-
litiche. Ed anche che, di fronte a tali pressioni, pud essere costretta
a fare concessioni economiche di un certo peso. Questo pericolo & in
parte ridotto dal fatto che i paesi Cee (e tutti i paesi Nato) possono
contare sul sostegho della marina americana. Ma anche tale fatto
— ogni medaglia ha il suo rovescio — accresce la dipendenza politica
dell’Europa dagli Usa.

Un altro fattore di forza, strettamente legato al primo, & costitui-
to dalla potenza commerciale dell’Europa dei nove. Senza voler entrare
in una discussione sui problemi monetari e commerciali — ossia senza
voler entrare in un campo minato, nel quale anche gli specialisti si muo-
vono con crescente difficoltd (in pratica, tutti sono d’accordo nel so-
stenere che il sistema creato a Bretton Woods & ormai morto, ma nes-
suno sa dire con che cosa bisogha sostituirlo) — & il caso di notare che
anche questo fattore, per la mancanza di una dimensione politica euro-
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pea, pud presentare numerosi pericoli. In effetti, la politica commer-
ciale dell’Europa dei nove & basata in parte su decisioni comuni ed in
parte su decisioni nazionali, ma non & assolutamente fondata né sul
coordinamento delle pohtlche economiche dei paesi Cee, né su una po-
litica monetaria veramente comune, né, tanto meno, su una politica
estera comunitaria. E questo significa che, anche nel campo commet-
ciale, la capacitd di trattare dell’Europa dei nove pud risultare ridotta
dalla mancanza di una dimensione politica. Proprio in un momento in
cui, sia nei confronti del grande socio nordamericano che nei confronti
del grande intetlocutore sovietico, I'Europa dei nove avrebbe bisogno di
disporre di una forza contrattuale adeguata alla sua statura economica
e commerciale.

Sul piano militare, I'’Europa dei nove, come si & gia detto, non &
certo una superpotenza, pur contando fra i suoi membri alcune potenze
militari di media grandezza. La questione & molto complessa, sia sotto
il profilo politico che sotto il profilo tecnicomilitare, e merita, per le
‘sue evidenti relazioni con il problema della « sicurezza », un breve
approfondimento.

Anche la potenza militare & basata su un equilibrio politicotecni-
co. La componente politica di tale equilibrio & costituita — come avvie-
ne negli Stati uniti e nell’'Unione sovietica che hanno interessi mon-
diali e come avviene pure negli stati minori che hanno interessi molto
limitati — dall’esistenza di un’autorita politica che, in funzione di obiet-
tivi globali, coordina, sotto il profilo delle azioni esterne, la politica
estera e la politica militare e, sotto il profilo dell’equilibrio economico
interno, le attribuzioni di risorse alla difesa con le attribuzioni di risot-
se ad altre attivitd. La componente tecnica & basata su un’organizza-
zione militare strutturata, sia sotto I’aspettor qualifativo che sotto
I’aspetto quantitativo, in funzione ‘degli obiettivi fissati in sede politica.
E evidente che questo equilibrio non si realizza per I’Europa dei
nove, che non ha al vertice nessuna autoritd politica (ai fini di questo
ragionamento, giova notarlo, ha poca importanza stabilire da quale
fonte tale autorita, se nascesse, potrebbe trarre il suo potere; questo,
semmai, pud essere un discorso da fare pid avanti), idonea a recepire
ed a fissare dei fini politici globali. E quindi non ha la possibilita di
esprimere un indirizzo unitario di politica estera e di -politica militare.

Il risultato di quésta carenza & fin troppo noto. Invece di una sola
politica militare ci sono nove politiche militari, in parte coordinate ed
in parte no. C’¢ un indirizzo strategico « composito », unitario solo in
una certa misura e cio& nel quadro di un’impostazione pid atlantica che
eutopea, e c’¢ un complesso di apparati militari — non si pud assoluta-
mente parlare di un unico apparato militate — tutti pid o meno « bi-
valenti », ossia tutti pii o meno orientati, con gli inevitabili inconve-
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nienti dei compromessi di questo tipo,-in funzione sia di ipotesi stra-
tegiche nazionali che di ipotesi strategiche Nato. Quella che manca
¢ proprio un’ipotesi strategica di tipo « europeo », corrispondente alle
dimensioni economiche ma non politiche de]l’Europa dei nove.

I1 discorso sugli aspetti tecnici degli apparati militari nazionali dei
paesi Cee pud essere fatto, ovviamente, solo per sommi capi. Com’¢
noto, si tratta di: due complessi, quello britannico e quello francese,
dotati di armamenti nucleati e convenzionali; due complessi conven-
zionali, quello tedesco occidentale e quello italiano, di una certa con-
sistenza; e quattro complessi convenzionali minori, quello belga, quello
danese, quello olandese e quello lussemburghese, ultimo dei quali di
dimensioni praticamente simboliche (come si & detto I'Irlanda, entrata
a far parte delle Comunitd insieme alla Gran Bretagna ed alla Dani-
marca, non fa parte della Nato, ossia dell’alleanza militare che include
i paesi Cee, e percid non viene considerata in questo discorso; comun-
que, data la modesta consistenza del suo apparato militare, i termini del
probléma rimarrebbero sostanzialmente inalterati anche se si volesse
aggiungere tale apparato a quelli degli altri paesi Cee).

Ognuno di questi apparati militari richiederebbe un discorso a pat-
te, che qui & impossibile fate. Percid, limitando I’analisi alle considera- .
zioni essenziali, bisognha dite, prima di tutto, che, dei due deterrenti
nucleari nazionali, il ptimo, quello britannico & praticamente legato, sia
sotto il profilo tecnico che sotto il profilo dell’impiego, al deterrente
americano, mentre il secondo, quello francese, & essenzialmente in fun-.
zione della politica « nazionale » della Francia. Escludendo ogni di-
scorso sulla loro maggiore o minore « credibilita » tecnica — quello
britannico & basato su quattro sottomarini nucleari lanciamissili e quello
francese su trentasei bombardieri bireattori « Mirage IV » (con altri
ventidue di risérva), due basi di missili balistici intermedi in silos
(ciascuna con nove missili), e due sottomarini nucleari lanciamissili (ai
quali se ne dovrebbero aggiungere altri tre nel corso di questo decen-
nio) — & solo il caso di notare che, trattandosi come si & detto di deter-
renti nazionali dipendenti da autoritd politiche nazionali, si pud ritene-
re nulla o quasi la loro « credibilitd » politica come strumenti difen-
sivi dell’Europa dei nove.

 Anche per quanto riguarda le forze convenzionali dei paesi Cee
si possono fare solo delle brevissime considerazioni. Ad eccezione di
quelle francesi (com’® noto, dal 1966, la Francia & uscita dall’organiz-
zazione militare della Nato, pur continuando a far parte dell’Alleanza),
queste forze sono strutturate in funzione di impostazioni strategiche
« atlanticonazionali », la’ cui va11d1ta, sia sotto il profilo « atlantico »
che sotto il profilo « nazionale », & condizionata dalla presenza deter-
minante, in Europa e nelle aree marittime che circondano I'Europa, di
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consistenti forze americane (con tutto il loro arsenale di armi atomiche
tattiche e con il sostegho, alle spalle, della riserva strategica e del de-
terrente nucleare degli Stati uniti). Bisogna dite chiaramente che, senza -
la presenza americana; le forze militari dei paesi europei della Nato
(membti e non membri delle Comunita) avrebbero un ben scarso si-
gnificato. E il ragionamento vale anche per le forze francesi, orientate
in funzione di una politica nazionale che & resa possibile proptrio dal-
I'ombrello americano (e, del resto, i francesi stessi dimostrano di ren-
dersi conto di tutto cio, sostenendo forse con un vigore maggiore di
quello di tutti gli altr1 eutropeli, la necessita della permanenza delle
forze americane in Europa).

In realta, allo stato attuale, I’'Europa dei nove non ha alternative
all’alleanza. americana e quindi alla Nato. Non ne ha perché le manca
un vero deterrente atomico e perché le forze convenzionali dei suoi
membri sono ben lontane — nonostante cid ‘che hanno compiuto in
questo campo nell’ambito della Nato — da una standardizzazione degli
armamenti e dei procedimenti d’impiego paragonabile a quella realiz-
zata dal Patto di Varsavia. E non ne ha soprattutto perché non aven-
do una sua politica non pud avere nemmeno una sua strategia. A mag-
gior ragione, naturalmente, in questo quadro gigantesco, né gli altri
paesi europei della Nato né i « neutrali » hanno alternative valide alle
loro attuali politiche di « sicurezza »: per i primi, e forse in misura an-
cora maggiore, vale il ragionamento fatto per i paesi Cee; per i secon-
di, ogni margine di manovra & condizionato dall’equilibrio fra i blocchi
e fra le superpotenze.

Le prospettive in Europa orientale |

Sotto molti punti di vista,. il discorso sull’Europa orientale & pit
semplice.. O, forse & pid esatto, pud essere meglio schematizzato. In
- primo luogo, a differenza di quanto avviene dalla parte occidentale,
dalla parte orientale si registra una-maggiore omogeneitd (quest’assers
zione va ovviamente interpretata in modo elastico: non mancano, in-
fatti, nel blocco orientale istanze diverse, divergenze di vedute ed anche
tendenze centrifughe, come non mancano le differenze, soprattutto di
ordine economico, fra i vari paesi; tuttavia, sul piano delle strutture
politiche, economiche e militari, si registra in tale blocco, con i suoi
vantaggi e con i suoi inconvenienti, un’omogeneitd indubbiamente mag-
giore di quella del blocco occidentale)..

Il fatto essenziale & che il Comecon ed il Patto di Vatsavia, ossia
I'otganizzazione economica e quella militare del blocco, hanno gli.
stessi membri (Bulgaria, Cecoslovacchia, Germania orientale, Polonia,
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Romania, Ungheria e Utss, oltte alla Mongolia ed a Cuba che fanno
parte del solo Comecon, col quale collabora la Jugoslavia) e che fra tali
membti — a differenza di quanto avviene nel campo occidentale, con
gli Stati uniti che fanno parte della Nato ma non delle Comuniti euro-
pee (con le quali anzi i loro intetessi non coincidono del tutto) — ¢’& in
primo luogo 1'Unione sovietica. Cid non significa che non si debbano
registtate — ed infatti si registrano — delle divergenze anche notevoli
e delle differenze di impostazione anche importanti nell’ambito di tali -
organizzazioni (soprattutto del Comecon), ma significa che tali diver-
genze, bene o male, possono essere composte in un quadro unico, e
che tali differenze di impostazione,.forse piti ancora che per una que- .
stione di volontd per una questione di strutture, non possono andare
al di 12 di certi limiti. E significa soprattutto che — sul piano politico
come sul piano economico e sul piano militare — questa.corrisponden-
za di strutture consente all’Unione sovietica di conferire a tutto il si-
stema un indirizzo essenzialmente unitario. Ed anche, se vuole, di con-
trollare eventuali « scismi » all’interno di tale sistema.

Sul piano economico, con molta probabilita, il problema piti grave
del blocco orientale — problema che, in pratica, accomuna tutti i paesi
del Comecon, con I'Urss in testa, anche quando i loro obiettivi non
collimano petfettamente — & quello della eccessiva rigidita delle strut-
ture. Non si tratta di un inconveniente tipico delle sole economie di
piano — anche parecchi paesi occidentali ad economia di mercato, o ad
economia « mista », hanno i loro gravi problemi strutturali — ma si
tratta di un inconveniente che tali economie, con la loro eccessiva
burocratizzazione, accentuano notevolmente.

Probabilmente proprio in questo fatto, e nelle barriere che esso
innalza fra i vari settori produttivi, si pud individuare uno dei motivi
di fondo dell’attuale tendenza dei paesi orientali, anche di quelli pid
evoluti, a -ricorrere all’apporto delle tecnologie occidentali. Non - si
potrebbe spiegare altrimenti la necessita, per un’Unione sovietica che ha
raggiunto traguardi eccezionali in vati settori di punta (a cominciare da
quello elettronico, da quello aerospaziale e da quello nucleare), di ricor-
rere all’occidente per limpianto di industrie, come quella automobi-
listica, che indubbiamente fanno ricorso a tecnologie meno avanzate
di quelle dei citati settori di punta. E vero che in tutti i settori produt-
tivi riguardanti i consumi di massa I'occidente ha un’esperienza enoz-
memente maggiore di quella dell’oriente (intendendo come occidente an-
che il Giappone, che ha strutture politiche ed economiche di tipo occi-
dentale), sia per cid che concerne il conseguimento di elevati livelli di
produttivitad e sia per cid che riguarda le attivitd di commercializza-
zione, ma- & anche vero che la tendenza orientale di cui si sta parlando
non si spiegherebbe, o almeno non si spiegherebbe del tutto, se orien-
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‘te avesse la possibilitd di superare agevolmente gli ostacoli interni
creati dalla sua burocratizzazione. Evidentemente la rigiditd & tale da
rendere eccessivamente difficili e costosi i trasferimenti tecnologici
nell’ambito del sistema, a differenza di quanto avviene in occidente,
ove tali trasferimenti sono agevolati, oltre che dalle strutture pidi arti-
colate delle imprese e dalla mentalitd manageriale con cui vengono con-
dotte, dal fatto che tali imprese non sono vincolate in maniera troppo
accentuata da rigide strutture burocratiche.

Sul piano politico, questo ricorso si pud spiegate con 1es1genza
di accelerare, mediante una vera e propria azione di aggiramento degli
ostacoli interni, 1 processi di modernizzazione e di potenziamento, o
addirittura di decollo, di" alcuni settori — inhdustria leggera, ecc. —
troppo a lungo sacrificati. Questa esigenza, d’altra parte, si spiega
con ’accrescimento dei bisogni di una popolazione il cui livello cultu-
rale medio si accresce continuamente e che quindi, per forza di cose,
& spinta ad aspirate ad un tenore di vita piti elevato di quello attuale,
L’ampiezza e la durata di questo processo — le cui enormi implica-
zioni interne ed internazionali sono agevolmente intuibili — non pos-
‘sono essere previste perché sono legate sia all’evoluzione della si-
tuazione politica ed economica internazionale e sia a scelte interne che
'oggi & molto difficile ipotizzare. Si tratterd di vedere fino a che punto
un’economia dei consumi potrd essere compatibile con I'attuale sistema
politico, o fino a che punto sard possibile — sempre se ci sara la volonta
di farlo — adeguare tale sistema, senza contraccolpi eccessivi, ad un’eco-
nomia del genere.

Il Patto di Varsavia presenta, sotto molti punti di vista, caratte-
ristiche di integrazione notevolmente maggiori di quelle della Nato.
In primo luogo, esso ha una strategia veramente unica ed unitaria e
non, come la Nato, una serie di impostazioni strategiche collegate in
un unico quadro, a sua volta legato alla politica globale della potenza
« leader ». In pratica, questa « catena » di collegamenu & sconosc1uta
al Patto di Varsavia.

In realtd, la strategia di tale Patto & parte integrante della strate-
gia sovietica. L’area tenuta dalle forze del Patto di Varsavia non & altro
che uno dei « settori » controllati da tale strategia. Ma quali sono le
funzioni di questo « settore »?

Per rispondere a questa domanda occotre allacciare il discorso a
quanto si & detto prima a proposito dell’equilibrio globale Usa-Utss.
11 dispositivo sovietico & oggi un dispositivo ampiamente articolato, do-
tato di grandi potenzialitd offensivo-difensive ed idoneo a fronteggiare,
in un unico contesto globale, vari equilibti militari collegati. In questo
quadro, il Patto di Varsavia assolve tre funzioni essenziali: garantisce
all’Unione sovietica un « antemurale » difensivo di fronte alle nazioni
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dell’occidente europeo ed alle forze americane che le sostengono; co-
stituisce il « fulcro » di un’immensa tenaglia, aereoterrestre .e maritti-
ma — potenzialmente impiegabile, sia in funzione offensiva che in
funzione difensiva, contro ’Europa occidentale — le cui branche sono
costituite dalle forze navali sovietiche operanti nel Baltico (qui con
P’apporto anche di forze dei paesi minori del Patto) e nel Mediterra-
neo, e, a raggio pid ampio, da quelle operanti negli oceani; e rappre-
senta, grazie all’apporto dei paesi alleati, un fattore di alleggerimento
che consente, o contribuisce a consentire, all'Urss” di destinare consi-
stenti fotze al mantenimento dell’equilibrio militare con la Cina.

Senza entrare in dettagli tecnici che richiederebbero un discotso
troppo lungo; & il caso di notare che, per il Patto di Varsavia, il fat-
tore rigidita, che, sotto il profilo economico, ha rappresentato e rap-
presenta un pesante handicap per il Comecon — ha costituito e co-
stituisce un vantaggio effettivo, consentendo una standardizzazione dei
metodi di comando, dei procedimenti d’impiego e degli atmamenti, os-
sia una standard1zzaz1one tecnicomilitare e produttiva, notevolrnente'
superiore a quella conseguita dalla Nato.

Questo, naturalmente, sempre considerando la strategia del Patto
come una componente della strategia sovietica, che, grazie al Patto
stesso, acquista un maggiot respiro, una migliore articolazione ed una
pid elevata flessibilitd. Bisogha aggiungere che questa funzione stru-
mentale del Patto di Varsavia & sancita in modo netto dal fatto che
I'Urss & la sola potenza nucleare del blocco orientale, a differenza de-
gli Stati uniti, che, nel blocco occidentale, rappresentano la maggiore
(e di gran lunga) ma non I’unica potenza atomica.

Senza dubbio, quindi, il Patto di Varsavia conferisce all'Unione so-
vietica un margine di manovra maggiore di quello su cui essa potrebbe -
contare se disponesse soltanto delle sue forze. Un margine di manovra,
¢ bene notatlo, non solo strategico ma anche politico. Cid deriva dal
fatto che ormai la strategia, soprattutto al livello pid elevato, & una
componente normale — e non una componente in funzione solo dei
casi di emergenza, bellici o quasi bellici — dell’azione politica: nell’era
nucleare, e soprattutto nellé mani di chi dispone di una potenza nu-
cleare effettiva, gli apparati militari hanno cessato di essere dei puri
strumenti di guerra, per divenire in primo luogo strumenti di pressione
e di contropressione politica.

Questo stesso fatto, perd, sempre nel quadro che stiamo con51de--
rando, limita cons1derevolmente il margine di manovra politico dei paesi
minori del Patto di Varsavia. Le loro strutture militari sono integrate
nella struttura militare sovietica: isolate da tale struttura perderebbero
non solo ogni significato militate ma anche ogni significato politico.
Con ogni. probabilitd proprio questo, ancor piti di quello ideologico,
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& il vero cemento del -blocco orlentale Con i suoi vantaggi e con i
suoi svantaggi.

Le incognite del sistema internazionale

Attraverso il sommatio gito d’orizzonte che & stato compiuto, si
¢ voluto fornire un quadro, sia pure molto approssimato e certo in-
completo, dell’attuale situazione dell’Europa nel contesto dell’equili-
brio mondiale. Ora & il caso di cominciare a tirare le somme, per ten-
tare di valutare, sempre in questo quadro, le prospettive della « sicu-
rezza europea » ed i problemi che & necessario affrontare e risolvere
per rendere stabile e duratura tale « sicurezza ». ’

Prima di tutto, & necessario distinguere fra problemi e prospet-
tive a breve termine e problemi e prospettive a medio e lungo termi-
ne. In parte questa distinzione & teorica — dato che molte delle solu-
zioni che potranno essere date, o non date; ai problemi immediati in-
fluirtanno, o potranno influire, sulle soluzioni dei problemi di medio e
di lungo periodo — ma pud comunque essere utile ai fini di questo
studio, A patto, naturalmente, che la si applichi con elasticita, senza pre-
tendere di fissare delle separazioni rigide ed illusotie.

In realtd, tutti i problemi sono collegati sia sotto il profilo tem-
porale che sotto il profilo spaziale. Gii prima si & insistito sul fatto
che i vari equilibri « regionali » fanno parte di un unico equilibrio- glo-
bale, anche se ciascuno di tali equilibri presenta aspetti particolari. La
politica internazionale ha assunto ormai, con tutte le sue implicazioni
economiche e strategiche, dimensioni intetcontinentali che rendono at-
tificiose, o al massimo utili solo al fine di definire meglio gli aspetti
particolari dei grandi problemi, molte distinzioni che in passato aveva-
no invece significati precisi. Senza dubbio, non & facile ragionare in
questi termini, che richiedono l’adeguamento a huovi schemi concet-
tuali non ancora sufficientemente definiti ed esplorati. Tuttavia & indi-
spensabile. Anche accettando gli inevitabili errori che tale procedimen-
to comporta o pud comportare.

Seguendo lo schema adottato in precedenza, & ora necessario in-
quadrare le prospettive della « sicurezza europea » nell’ipotizzabile evo-
luzione dell’equilibrio mondiale. |

Tale equilibrio presenta oggi degli aspetti critici che & necessario
considerate e che derivano, potremmo dire, dall’antitesi, non agevol-
mente conciliabile, di due ordini di fattori: quelli di mutamento e quel-
i di conservazione. Non & facile individuare con esattezza questi fat-
tori, dato che essi sono legati non solo alle singole politiche delle su-
perpotenze, dei blocchi e dei paesi piti o meno estranei ai grandi schie-
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ramenti, ma anche alle contraddizioni che si manifestano in modo sem-
pre pid marcato fra gli equilibri « settoriali » (si sta usando qui tale
termine per distinguere tali equilibri da quelli « regionali » di cui si
¢ patlato), ossia quello politicomilitare e quello economico, che con-
dizionano I’equilibrio generale.

In linea di massima, si pud dire che i pit forti fattori di conser-
vazione, che non sono necessariamente fattori statici, si registrano nel-
Pambito dell’equilibrio politicomilitare, mentre i pid forti fattori di
mutamento si registrano nell’ambito dell’equilibrio economico. In real-
ta, il primo di tali equilibri — entrambi nati dalla situazione determi-
. nata dalla seconda guerra mondiale — ha ancora ragione, e ne avri
probabilmente per parecchi anni, di esistete nelle sue linee attuali,
mentre per il secondo si avverte ogni giorno di pid l’esigenza di una
trasformazione radicale in funzione dei nuovi rapporti che si sono di
fatto stabiliti. |

Questa frattura fra gli « equilibri settoriali » & inoltre accentuata
dal fatto che le « potenze » (stati singoli o associazioni) che ne deten-
gono le leve non sono le stesse. In effetti, a differenza di quanto
avveniva anche in un passato relativamente recente, oggi, in pit di un
caso, non esiste pid la tradizionale corrispondenza fra i termini della
- equazione su cui'era basata la potenza nazionale: quelli militari e quelli
economici. Questa corrispondenza rimane, ed anche fino ad un certo
punto, solo per le superpotenze. Ma non vale certo per I’Europa dei
nove, che pur possedendo una grande forza economica e commerciale
non & un’entitd politicomilitare, e non vale nemmeno per il Giappone,
che pur essendo una grande potenza economicocommetciale ed una
entitd politica ben definita ha, almeno per ota, una forza militare tra-
scurabile. La ‘crisi dell’equilibtio attuale detriva proptio da questa non
cotrispondenza fia i vari « poli » degli « equilibri settoriali »: quelli
politicomilitari, che continuano ad essere rappresentati dalle due su-
perpotenze, e quelli economicocommerciali, rappresentati in primo
luogo da due entitd fortissime su tale piano ma estremamente deboh
su quello politicomilitare.

E evidente, da quanto precede, che il processo della « sicurezza
europea » fa parte di un processo di riassestamento mondiale, ossia di
un processo di riequilibrio, in un contesto globale, dei vari equilibri
« regionali » e « settoriali », oggi non concordanti e, in qualche caso,
addirittura in crisi. Ed & chiaro che bisogna essete molto cauti nel-
Pipotizzare le prospettive di questo processo di riassestamento, nel qua-
dro del quale giocheranno certamente un ruolo importante, non solo
i rapporti fra i paesi pit evoluti, ma anche i rapporti fra questi ed i
paesi in via di sviluppo. E possibile, comunque, ed & quanto qui si ten-
terd di fare, individuare alcune probabili direttrici di tale processo.
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Si & gid accennato alla non corrispondenza fra i due ordini di equi-

libri di cui si & parlato. Questa non corrispondenza, come si evince an-
che da quanto precede, investe tutte le maggiori entitd, politicomili-
tari o economiche, oggi presenti in campo internazionale. E le investe
in misura diversa — secondo gli equilibri e gli squilibri che ciascuna
_presenta — determinando, in ognhuna di esse, un particolare gioco fra
i fattori di mutamento e quelli di conservazione.

~ Come pure si & accennato, i maggiori fattori di consetvazione si
registrano nel campo politicomilitare. Per due ordini di motivi: perché
si tratta di un campo nel quale ogni modifica dell’equilibrio oggi esi-
stente pud presentare rischi incalcolabili, e perché, in tale campo, pre-
“domina nettamente la volontd delle due superpotenze. Bisogna aggiun-
gere che tale volonta predomina non soltanto per un motivo dimensio--
nale ma anche per un motivo tecnologico: nello sviluppo degli arma-
menti, le due superpotenze hanno conseguito, nei confronti di tutti gli
altri possibili . interlocutori di grande statura, un vantaggio che in al-
cuni settori si pud calcolare in anni ed in altri, probabilmente, addi-
rittura in decenni. E logico che oggi esse tendano, si pud dire per
forza di cose, e soprattutto dopo aver constatato la non convenienza
di impostazioni diverse, alla conservazione di un equilibrio militare che
assicura loro una netta posizione di preminenza politica’ in campo mon-
diale. Il mantenimento dell’odierno « status quo » politico diviene
cosi per loro un’esigenza vitale, anche per la capacita di contrattazione
in campo economico che, a causa di cid oltre che della loro potenza an-
che in tale campo, esse possono consetrvare.

Naturalmente il mantenimento dell’equilibrio militare non rap-
presenta un fatto statico. Come si & gid accennato in precedenza, la
necessitd del contenimento degli oneri di tale equilibrio ha gia porta-
to le due superpotenze a concludere un primo accordo per il « conge-
lamento » quantitativo temporaneo dei loro armamenti strategici. Ed
ha anche dato I’avvio, da parte americana, ad un processo di ridimen-
sionamento degli impegni politicomilitari esterni, concretatosi per ora
nello « sganciamento » dal Vietnam, accompagnato da una profonda
revisione della politica estera degli Stati uniti, concretatasi per ora-so-

- prattutto nell’intensificazione del dialogo con Mosca e nell’apertuta di

un dialogo con Pechino. D’altronde, non si pud escludere che le pro-
~ spettive di un ridimensionamento dell’apparato militare vengano con-

- siderate con attenzione, proprio nel quadro del nuovo « modus viven-
di » che si & stabilito fra Usa e Urss, anche da parte sovietica.

- Le prospettive di un processo del genete, con il quale I’equilibrio
militare russoamericano potrebbe sempre piti spostarsi dal piano quan-
titativo al piano qualititativo, sono comunque prospettive a lungo tet-
mine, per i numerosi problemi che le due superpotenze devono risol-
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vere ed anche per le 1ncogn1te « esterne » di cui esse devono tener
conto.

Sul piano politicomilitare, le maggiori incognite per le due super-
potenze sono rappresentate proprio dai due grandi « poli » economico-
commerciali che, insieme ad esse, dominano la scena mondiale: 1’Eu-
ropa dei nove ed il Giappone. Escludendo infatti la possibilita di un
mutamento sostanziale della dimensione militare dei minori paesi eu-
ropei occidentali (membri o no della Nato) ed anche dei minori paesi
del Patto di Varsavia (strettamente legati, come si & gia visto, all’Urss
sotto il profilo militare), e considerando che per parecchi anni I’appa-
rato militare cinese continuerd presumibilmente a conservare le carat-
teristiche attuali, rimane aperta la possibilitd che I’Europa dei nove ed
il Giappone decidano di darsi una dimensione militare, per equilibrare
con questa la dimensione economica che gia hanno.

E una possibilita che certo le due superpotenze — ognuna dal suo-
punto di vista ed entrambe nel quadro dell’equilibrio che le accomuna
— non possono sottovalutare, E infatti evidente che I’ascesa dei due
grandi « poli » economici di cui si sta parlando al rango di grandi po-
tenze militari potrebbe modificare profondamente i rapporti fra tutti
gli equilibri « regionali » e « settoriali » sui quali qui si sta insistendo.

Sotto molti punti di vista, si pud ritenere che fra queste due inco-
gnite la minore sia quella rappresentata dal Giappone, non tanto per
le opzioni che tale paese (nel quale gia si sta manifestando la tenden-
za al potenziamento delle cosiddette « forze di autodifesa ») potra
compiere, quanto per il fatto che esso costituisce gia uno stato nazio-
nale i cui orientamenti politici appaiono giad abbastanza ben delineati
(cid non esclude, & bene notarlo, la possibilitd di mutamenti di rotta:
comundue si pud ritenere, per logica, che la politica militare del Giap-
pone potra presumibilmente tendere allo svincolo del Giappone stes-
so dalla « tutela » americana, al fine di accrescere la capacita di con-
trattazione economica del paese, piuttosto che ad obiettivi pid ambi-
ziosi, che in fondo tale paese, nell’attuale fase storlca, non avrebbe
nemmeno interesse a perseguire).

Resta da considerare quella che & stata definita l’incognita mag-
. glore, e ciog I'Europa dei nove. E qui il discorso, che ci tocca diretta-
mente, deve essere approfondito.

E necessario ragionare con estrema freddezza, per valutare, prima -
di tutto, la convenienza o la non convenienza, per le due superpoten-
ze, di un’Buropa dei nove militarmente e politicamente forte.

Per gli Stati uniti, un’Europa dei nove forte nel senso indicato
pud rappresentare, sotto molti profili, un’arma a doppio taglio: sul
piano militare, pud alleggerire i loro oneri ma anche il loro potere di
decisione in seno all’Alleanza atlantica; sul piano economico, pud ac--
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crescere il peso contrattuale dell’Europa nei loro confronti e quindi, in-
ultima analisi, pud tramutarsi anche in un notevole svantaggio; sul
piano politico, un nuovo « polo » europeo pud costituite per essi sia
un sostegno che un terzo incomodo nel dialogo con I'Urss. Come si
vede, da un lato gli Usa hanno interesse ad un’Europa « forte » e dal-
Paltro ad un’Europa « debole »: da un lato possono trovare dei van-
taggi nel favorire il- potenziamento politicomilitare dell’Europa e dal-
Paltro possono avere interesse ad ostacolarlo, Le scelte che essi fa-
ranfio, o saranno costretti a fare, dipenderanno in larga misura dal
comportamento degli europei: se si glungerd ad un valido accordo sui
punti in discussione fra le due sponde dell’Atlantico, gli Stati uniti
avranno tutto linteresse a favorire i processi di unificazione e di po-
tenziamento dell’Europa dei nove. In caso contrario avranno tutto I'in-
teresse ad ostacolatli.

Anche per I’Unione sovietica, una forte Europa dei nove pud rap-
presentare, sotto parecchi punti di vista, un’arma a doppio taglio. In
linea generale, comunque, c¢’¢ da ritenere che essa, almeno per ora,
consideti tale eventualitd piti come un fatto negativo che come un fat-
to positivo. E questo per parecchie ragioni. In primo luogo perché, pid
ancora degli Stati uniti, 'Urss ha tutto l'interesse a trattare con delle
potenze di dimensioni mediopiccole piuttosto che con un altro gigante.
Nessuno le garantisce di poter trovare con un interlocutore europeo
di grande statura un « modus vivendi » simile a quello che ha trovato
con gli Usa. C’¢ anche un altro motivo che pud spingetla a guardare
con sospetto-e con preoccupazione la possibile nascita di questo nuovo
« polo » (inteso ovviamente nel senso piti completo del termine, ossia
in senso politico, dato che. gid oggi ’Europa dei nove costituisce un
grande « polo » economico): la possibilita che esso eserciti una forte
attrazione sui paesi dell’Europa orientale. Ossia, in altre parole, che
la sua penetrazione economica possa costituire, sia pure a lunga sca-
denza, la- premessa di una penetrazione politica ‘disgregatrice.

D’altra parte, la nascita di un gigante del genere — se questo
si trovasse in contrasto con gli Stati uniti dopo essersi « sganciato »
dalla tutela militare americana — potrebbe offrite all’Urss uno spazio
di manovra maggiore di quello di oggi. Quando si & in due prima o poi
o ci si scontra o ci si accorda; ma quando si & in tre, o in cinque com-
prendendo anche la Cina e il Giappone, si possono scegliere e combi-
nare fra loro alternative pili numerose. Questa, comunque, non & una
prospettiva immediata, Ed & legata, come si & gid accennato, all’inco-
gnita rappresentata dal futuro comportamento dei paesi dell’Europa
dei nove. ‘

L’incognita europea, pid ancora di quella giapponese, pesa anche
sul futuro dei rapporti economici internazionali. Questo, come si ¢ gia
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accennato prima, ¢ il campo in cui pid forti si manifestano i fattori di
mutamento. o |

I rapporti economici internazionali — intesi nel senso pid ampio
e quindi non solo come scambi commerciali ma anche come movimenti
di capitali, processi di collaborazione finanziaria, industriale e scienti-
ficotecnologica, movimenti di forze di lavoro, sfruttamento congiunto
o in competizione di fonti di energia, ecc. — hanno conosciuto, dal do-
poguerra ad oggi, uno sviluppo vertiginoso e disordinato nello stesso
tempo. E in molti casi hanno accresciuto, invece di risolverli, i pro-
blemi sociali sia dei paesi sviluppati che di quelli in via di sviluppo,
introducendo nuove incognite, oltre che nei processi interni di tali °
paesi, nel panorama internazionale. ,

Ora, senza voler entrare in una dissertazione tecnica sui motivi
dell’attuale crisi del sistema monetario internazionale e sui suoi possi-
bili rimedi — come si & detto prima anche gli specialisti, sia per la ca-
renza di efficaci « indicatori » che per inadeguatezza degli sttumenti
concettuali di cui dispongono, brancolano pid o meno nel buio — &
il caso di notare che tale sistema rispecchia ormai in modo sempre pid
evidente la frattura che si & determinata, e che si va approfondendo,
fra le strutture monetarie che lo compongono e le strutture dei rap-
porti economici che esso dovrebbe rendere possibili.

Il discorso & molto complicato e non pud essere approfondito in
questa sede. Qui, comunque, & opportuno porre in risalto che il pro-
blema del riequilibrio monetario internazionale pone sul tappeto non
solo molti problemi di ordine tecnico ma anche molti problemi di ot-
dine politico, a breve ed a lungo termine. Finora in sostanza si & cet-
cato, anche perché gli strumenti a disposizione non consentono di fare -
altro, di agire sugli effetti, ossia sui rapporti fra le varie monete, piut-
tosto che sulle cause, ossia sui rapporti economici (intesi, come si &
detto prima, nel senso pid ampio). Per il momento, in pratica, conti-
nua ad essere impossibile agire sulle cause, perché un’azione del gene-
re presuppone la modifica di molti meccanismi di sviluppo nazionali e
quindi un accordo, o un complesso di accordi, fra tutti, o almeno fra
molti stati, per il coordinamento delle rispettive politiche economiche.
Anche per motivi tecnici — 1 paesi ad economia di mercato stentano a
trovare il punto di equilibtio fra la programmazione e la libera inizia- -
tiva, e quelli ad economia di piano-si dibattono nelle strettoie dovute
all’eccessiva rigiditd dei loro sistemi — un accordo, o un complesso di
accordi, del genere appare, almeno per ora, prematuro. In un primo
tempo, quindi, non si potrd fare a meno di continuare ad agire sugli
effetti, accettando delle soluzioni transitorie e rinviando a miglior epo-
ca un’azione decisa sulle cause (oggi in pratica pud essere possibile solo
cominciare ad agire su queste ultime con molte limitazioni).
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In questo quadro generale, come gid si & accennato, la maggiote
incognita & rappresentata ancora una volta dall’Europa ‘dei nove: molto
dipendera dal grado di coesione che essa riuscird a trovare e ad espri-
mere, a breve tefmine, nelle trattative internazionali nelle quali & o
sta per essere impegnata (o nelle quali sono o stanno per essere impe-
gnati 1 suoi membri) e, a pii lungo termine, nell’eventuale costruzione
di un’Europa politica. '

Le scelte dell’Europa dei nove

L’evoluzione del processo di « sicurezza europea », considerata co-
me parte integrante dell’evoluzione di tutto il complesso degli equi-
libri internazionali, potra dipendere, come si vede, in larga misura da
cid che I’Europa dei nove sapra o non sapra fare. Se essa sapra darsi,
accanto alla dimensione economica che gid ha, una dimensione poli-
tica ed una dimensione militare, il mondo di domani, « pluripolare » o
non « pluripolare », potra essere basato su un sistema di'equilibri pit
articolato di quello di oggi e forse, piti di quello di oggi, idoneo a con-
temperare i fattori di mutamento e quelli di conservazione. In caso con-
trario, I’attuale squilibrio fra la sua enorme potenza economica e la sua
trascurabile dimensione politica continuerd a pesare su tutti i rapporti
internazionali e potra anche influite negativamente sui suoi processi di
sviluppo intetni.

Tuttavia, dite che molto potrad dipendere da cid che ’Europa dei
nove sapra (o non saprd) fare non & sufficiente. Molto dipendera anche
da come essa fard cid che fara: dagli obiettivi politici che sapra darsi
e dai consensi che, all’interno come all’esterno, saprd creare intorno
a tali direttrici, dal modo in cui riuscird a coordinare, all’interno del
suo sistema, le politiche economiche, finanziarie, sociali, ecc. del suoi
membri, fino a farle divenire, o a non farle divenire, un’unica politica
economica, un’unica politica finanziaria, un’unica politica sociale, ecc.;
dal modo in cui, per il perseguimento degli obiettivi di cui si & patla-
to, saprd armonizzare le strutture tecniche ed amministrative dei suoi
membri (oggi notoriamente molto diverse fra loro sia sul piano dei
principi giuridici che le guidano, che sul piano otganizzativo ed opera-
tivo); dal modo in cui, anche in rapporto ai processi interni, sapra
rendere veramente omogenea la sua politica dei rapporti economici con
I’esterno; dal modo in cui sapra darsi, o non darsi, un vero strumento
di difesa; e, soprattutto, dal modo in cui sapra realizzare delle istitu-
zioni politiche — espresse non solo dagli stati ma anche dai popoli —
‘idonee a dirigere ed a coordinate, in un unico quadro globale, questi
processi ed a rappresentarla, con sufficiente prestigio, in campo inter-
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nazionale.

L’approfondimento degli enormi problenii relativi alla costruzione
politica europea esula dai fini di questo scritto. Qui, invece, & oppor-
tuno formulare delle ipotesi — solo di ipotesi si pud parlare e non
‘certo di previsioni — sull’influenza che tale costruzione, se verrd por-
tata avanti, potra esercitare sul processo della « sicurezza europea ». Sia -
sotto il profilo economico che sotto il profilo politicomilitare. Sia a
breve che a medio ed a lungo termine. :

A breve termine, & probabile che questa prospetuva, che non &
nuova come tale, continui a rappresentare, com’® avvenuto finora, un
rilevante fattore di incertezza nelle relazioni internazionali, condizio-
nando in particolare, per quanto ci riguarda, lo svolgimento della Csce.
La convocazione di questa, infatti, cade in un momento in cui nessu-
no, a cominciare dai suoi membri, sa se I’'Europa dei nove ha un volto
solo o se ne ha parecchi. Non si tratta, com’® evidente, solo di una
. questione formale. Si tratta di vedere se i nove hanno o non hanno le
idee chiare sul loro ruolo e se, in base a tali idee, sono capaci di tro-
vare delle' concrete basi di discussione con i loto interlocutori.

Comunque, c’¢ da ritenere che, nel breve per1odo, il coordinamen-
to delle politiche dei paesi Cee, sia sul piano economico che su que]lo
politicomilitare, potra essere soltanto embrionale, anche se con ogni
probabilita, data 1’esistenza di strutture « ad hoc », potrd dare migliori
risultati nel primo campo piuttosto che nel secondo. Questo, ovvia-
mente, nelle relazioni « esterne ». Sul piano « interno », bisognherd ve-
dete se i nove saranno in grado di individuare, sia pure nelle grandis-
sime linee, gli obiettivi che possono proporsi a medio ed a lungo ter-
“mine e se saranno capaci di operare, nelle loro trattative « esterne »,
. tenendo conto di tali obiettivi. Sono intetrogativi ai quali solo l’avve-
nire potrd dare risposte esaurienti.

Sul piano economico, comunque, si pud ritenere che gia oggiy sia
pure in misura relativamente limitata, 'Europa dei nove sia in grado
di dare, o almeno di cominciare a dare, un indirizzo abbastanza coordi-
nato ai suoi rapporti di scambio con I’Est eutopeo e, in senso pitl am-
pio, con tutto 1’Est. Naturalmente — e questo, per inciso, sta a dimo-
strare gli strettissimi legami esistenti, in un quadro mondiale, fra tutti
i problemi — nella misura in cui riuscird a coordinate le sue iniziative
con quelle degli altri paesi occidentali, grandi e piccoli, e, in primo
luogo, con quelle degli Stati uniti e del Giappone. Ossia nella misura
in cui riuscird a conferite un indirizzo politico alle sue 1n121at1ve eco-
nomiche verso il resto del mondo. :

Sugli sviluppi a medio ed a lungo termine potrebbe essere pid
prudente non fare nemmeno ipotesi. Tutto dipenderd dal modo.in cui
proceder3, sempre se procedetd, il processo di integrazione politica del-
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“le Comunita europee. E dal modo in cui, nell’'ambito di tale processo,
i nove riuscirantio a coordinare i loro processi di sviluppo interni ed a
collegare tali processi con la loro politica verso Iestetno.

Molto diverso & il discorso sul piano politicomilitare. In questo
caso, infatti, il ragionamento pud essere riferito soltanto al medio ed al
lungo periodo. Nel breve petiodo, ’Europa dei nove potra solo limi-
tarsi ad una condotta di attesa, cercando, nei limiti del possibile, di
non farsi imporre troppi vincoli per il futuro. E cercando, nello stesso
tempo, di precisare, prima di tutto a se stessa, i suoi obiettivi.

Per il medio ed il lungo periodo, si dovrebbe fare un lungo di-
scotso che qui, ovviamente, non si pud fare, e che & quindi necessario
riassumere nei suoi punti essenziali. .

Prima di tutto, bisogha dire che ormai I’Europa dei nove ha ben
poco tempo davanti a sé per risolvere i suoi dilemmi. Anche per il
medio ed il lungo periodo, sia per motivi politici e sia per i tempi tecni-
ci che possono essere richiesti da eventuali programmi militari di un
certo impegno, il tempo per le scelte & poco. E i dilemmi sono pa-
recchi: ’'Europa dei nove dovra darsi-o no una dimensione militare? E
dovra darsela in funzione di una « partnership » effettiva nel quadro
di una rinnovata Alleanza atlantica, o in funzione di un’uscita, sia pure
non certo vicina, dalla Nato? E, ancora, per quale tipo di strategia
dovra optare? E per quali armamenti?

Si tratta, come si vede, di interrogativi drammatici. E di interro-
gativi ai quali i nove dovranno rispondere al pitd presto. Questo forse
¢ il punto peggiore. Oggi ’Europa dei nove non & preparata pet ri-
.spondere a tali interrogativi. Eppure le scelte, almeno in linea di mas-
sima, vanno fatte ora. E vanno fatte sapendo che si tratta di scelte
" destinate ad influire sul destino dell’Eutopa — di tutta ’'Europa e non
soltanto di quella dei nove — sia per il decennio in corso e sia, molto
probabilmente, per quello successivo.

Scelte di massima, si & detto, e cioé scelte politiche. Da esse deri-
veranno, nel caso che I’Europa dei nove decida di darsi una dimensione
politicomilitare, i dilemmi e le scelte di ordine tecnico: armamenti
nucleati e convenzionali o solo convenzionali? Forze armate professio-
nali o basate sulla coscrizione? Strutturate sulla base di un’integrazio-
ne interforze pid o meno spinta o sulla base della ripartizione tradizio-
nale? E, ancora, su basi nazionali o, in tutto o in parte, su basi sovra-
nazlonahp Naturalmente, ogni scelta di-ordine tecnico, con le sue pos-
sibili ulteriori alternative, solleva rilevanti problemi di ordine econo-
micofinanziario, collegati all’entitd delle tisorse da destinare alla difesa
senza compromettere altri importanti programmi economici e sociali,
alla ripartizione dello sforzo fra i paesi membri, alla dislocazione delle |
" industrie belliche (in base a criteri strategici o a criteri « nazionali »),
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‘alla strutturazione di tali industrie, e via di seguito.

A loro volta, queste scelte di ordine tecnicomilitare e di ordine
economicofinanziario appaiono legate, in teciproci rapporti di interdi-
pendenza, alla soluzione di vari problemi di ordine politico: al grado
di collaborazione (o di non collaborazione) che I'Europa dei nove —
se verranno composte in modo accettabile per entrambe le parti le
questioni economiche attualmente pendefiti — instaurerd con gli Stati
uniti per 'avvio dei suoi processi di potenziamento difensivo, e quindi
al tipo di aiuto che gli Stati uniti potranno fornirle (soprattutto in
campo nucleare, con un eventuale ammorbidimento della loro legisla-
zione in materia); al grado di collaborazione economica che la stessa
Europa dei nove riuscird a stabilite — per ora nell’ambito dei limiti
« fisici » imposti dalle attuali strutture e pid in 13, forse, anche oltre
tali limiti — con 1’Est europeo e con I'Utss soprattutto (il cui atteg-
giamento nel confronti di un’eventuale costruzione politicomilitare
« europea » potra essere influenzato in modo notevole dall’evoluzione
dei processi di collaborazione economica); e, last but not least, al grado
di integrazione che I’Europa dei nove riuscird a conseguite ed al tipo
di autoritd politica che sapra darsi (o non darsi).

Naturalmente, allo stato attuale, non si pud escludere un’altra ipo-
tesi, e ciod che i.nove scelgano ancora una volta di « non scegliere ».
Ossia di aspettare. E un’ipotesi che, dati i « precedenti », non pud es-
sere scartata. In questo caso, & pitl facile, sotto molti punti di vista,
ipotizzare cid che probabilmente avverra. Almeno sul piano politico-
militare. La « sicurezza europea » continuerd ad essere, in primo luogo,
una questione legata alla volontd, e quindi agli obiettivi, delle super-
potenze. E questo non solo a breve termine — nel breve periodo non
- ci sono alternative — ma anche a lungo termine. E ci0 significa che
I’Europa dei nove dovrd rinunciare — forse per sempre, certo per
molto tempo — a:far sentire la sua voce nel contesto politico mon-
diale. E che, invece di influire sugli equilibri internazionali,. eventual-
mente anche collegando la sua azione a quella delle superpotenze (e
quindi trovando con queste, nell’ambito o al di fuori di una Nato rin-
novata, un « modus vivendi » simile a quello che attualmente si ¢ sta-
bilito fra Usa ed Urss, dovra rassegnarsi ad accettare, nei confronti di
una o di entrambe le superpotenze, una forma di sudditanza politica,
piti o meno mascherata, che pottd anche esporla a pagare un pesante
prezzo in materia economica. :
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I negoziati per la sicurezza

Quale pud essete il ruolo della Csce e.degli Mbfr nell’ambito di
questo processo che qui & stato esaminato — molto sommariamente, in
veritd! — sia nelle sue 1mp11caz1on1 mondiali che nelle sue implica-
zioni europee? :

E molto difficile, ed anche molto rischioso, tentare di r1spondere
a questa domanda, Senza dubbio, la Csce e gli ber potranno rappre-.
sentare dei « momenti » molto importanti in questo processo. Ma, sot-
to quale profilo? Sotto quello delle soluzioni o sotto quello della mi-
gliore conoscenza reciproca, dell’individuazione dei punti di accordo e
di disaccordo, e della messa a fuoco dei problemi?

Ragionevolmente, anche considerando I’enorme complessith delle
questioni sul tappeto e le loro relazioni con molti altri problemi inter-
nazionali, si pud ritenere pid realistica la seconda ipotesi. Le incognite
sono numerose e nessuno ha intetesse ad impegnarsi troppo rigidamen-
te. Ma nessuno ha interesse a far fallire Csce e Mbfr. N¢é gli occidentali
né gli orientali. Tutti, in un modo o in un altro, si sono spinti troppo
avanti per poter rischiare un fallimento che potrebbe determinare nuo-
ve pericolose tensioni.

Da questi due ordini di esigenze — quella di non impegnarsi trop-
po e quella di non far fallire le trattative — deriverd probabilmente
una certa elasticitd, anche se ogni parte, ovviamente, ha i suoi punti -
irrinunciabili, E questa elasticitd sard forse resa maggiore proprio dal-
I’incognita rappresentata dall’Europa dei nove, dato che questa inco-
gnita "condiziona certamente tutti gli obiettivi delle parti interessate,
comprese le superpotenze. A parte il fatto che tale elasticita potrd es-
sere imposta anche dai limiti della Ccse e della Mbfr: la prima limi-
tata agli aspetti non militari e, in senso pid ampio, non strategici della
« sicurezza » (il problema dell’energla ad esempio, & un problema eco-
nomico con rilevanti implicazioni strategiche, che riguardano diretta-
mente la « sicurezza europea » e che- sono legate anche a vicende, co-
me quelle del Medioriente, che esulano dalla « competenza » della
Csce; e la seconda limitata ad un equilibrio militare parziale, quello
del centroeuropa, che non & certo I'unico equilibrio vitale per la « si-

“curezza » del continente (si & accennato gia prima all’equilibrio nelle
aree marittime pidi vicine al’Europa ed a quello nelle aree oceaniche).

Si possono azzardare delle ipotesi sulla base di queste premesse?
Delle ipotesi non troppo azzardate, chiedendo scusa per il bisticcio di
parole? Diciamo che si possono formulare delle ipotesi prudenti.

Si pud ritenere che la Csce potrd contribuite ad avviare la razio-
nalizzazione dei rapporti economici Est-Ovest. Si tratta di un campo
nel quale gli interessi comuni fra le due parti si accrescono ogni g1or-
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no — basta pensare agli accordi conclusi recentemente da Breznev e
Brandt durante la recente visita nella Germania federale del leader so-
vietico, oltre che ai processi di collaborazione in fase di sviluppo fra
gli Stati uniti e I'Urss ed a quelli, anche in cotso di svilippo, fra la
stessa Urss ed altri paesi del blocco orientale ed i principali paesi occi-
dentali, per rendersi conto di cid — determinando, si pud dire per
forza di cose, la necessitd di maggiori contatti, di scambi di vedute, di
approfondimento dei problemi comuni ed anche di quelli non comuni,
eccetera, : '

In questo campo, semmai, e qui il problema si riallaccia a que-
stioni politiche ed economiche pid ampie, molto potrd dipendere da
- cid che avverrd nell’ambito delle due parti, quella occidentale e quella
orientale: da parte occidentale, dal grado di coesione che si- registrera
fra gli europei e fra questi - gli americani (e dal grado di collabora-
zione che, al di fuori della Csce, gli uni e gli altri sapranno stabilire
con il Giappone, che, com’® noto, & uno dei pid importanti « partners »
commerciali dell’Unione sovietica, anche se formalmeénte — questa &
una delle tante assurditd della situazione attuale — i due paesi sono
ancora in stato di guerta, non avendo mai concluso, dal 1945 ad oggi,
un trattato di pace), al fine di coordinare le iniziative e di evitare una
concorrenza irrazionale; e, da parte orientale, dal margine di manovra
che i paesi minori riusciranno ad assicurarsi o che 1'Urss lascera loro
(per inciso, & il caso di notate che la Csce pud rappresentare per tali
‘paesi, con la Romania in testa, un’occasione per tentare appunto di
conseguite, sia in campo economico che in campo politico, un magglor
margine di manoyra). '

Diverse appaiono le prospettive della Csce nel campo delle rela-
zioni umane e culturali e della Mbfr nel campo militare. Il primo cam-
po & largamente soggetto a valutazioni di ordine politico sulla perico-
lositad o meno della libera circolazione delle idee e delle persone (a par-
te le implicazioni economiche della libera circolazione di queste ulti-
me), e quindi appare legato piti alle prospettive di una « liberalizzazio-
ne », limitata o non, a medio e lungo termine che a prospettive a
breve termine. Il secondo campo presenta problemi tecnici di diffici-
lissima soluzione, dato che l’attuale equilibrio militare nel Centroeu-
ropa & basato, dalle due parti, su forze non facilmente riconducibili,
in sede di trattative, a schemi omogenei, e si presta percid, ancor .meno
del primo, alla formulazione di ipotesi. Anche perché si tratta del
campo in cui prevale nettamente il peso delle due superpotenze e nel
quale, quindi, prevarranno gli otientamenti che esse, anche in base al-
Pesito di altri negoziati in corso (Salt II), potranno decidere di se-
_gulre tenendo conto di ‘quell’equilibrio globale che, come si & detto
pr1ma le oppone e le accomuna.
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Resta da chiedersi, dopo quanto si & detto, se la Csce e la Mbfr
* potranno dar luogo o no ad accordi concreti. Anche questo & un inter-
rogativo che solo il futuro potra sciogliere. Pud darsi — siamo sempre
nel campo delle ipotesi — che esse diano luogo a degli accordi-quadro,
in altre parole a degli accordi di premessa, piuttosto che a degli ac-
cordi molto vincolanti. E pud darsi anche che diano vita a qualche or-
ganismo di consultazione, pid che a qualche organismo dotato di ef-
fettivi poteri di decisione, per lo studio dei problemi e per il con-
fronto dei vari punti di vista.

In questo scritto sono stati. esaminati — come si & detto in mo-
do sommario — i problemi della « sicutezza europea » nel contesto
mondiale. Per chiudere, pid che per concludere perché I’argomento non
pud esaurirsi con queste note, & necessaria qualche altra brevissima
considerazione. . : :

L’equilibrio europeo & uno degli equilibri condizionatori dell’equi-
librio mondiale. E percid legato ad un’evoluzione che, sotto molti pro--
fili, supera largamente i limiti continentali, o regionali se si prefetisce,
in cui esso si manifesta. Percid qui 1’analisi & stata condotta su un
piano molto pid ampio di quello europeo.

Senza dubbio, si tratta di un’analisi che dovrebbe indurci a medi-
tare — se, come si augura chi scrive, pud essere accettabile — sulle
contraddizioni di un mondo nel quale I’antitesi fra i rapporti di forza
ed i fattori di convergenza e di collaborazione va facendosi ogni giorno
pid forte. Si pud percid formulare 'augurio che tale antitesi si avvii al
tramonto e che un giorno, al posto dell’attuale mondo basato sugli
equilibri di potenza, sorga un mondo basato sulla collaborazione e sul
rispetto fra i popoli. E un augurio. Ma per ora bisogna riconoscere che
il mondo & basato sugli equilibri di potenza. E che potrebbe essere
. pericoloso, troppo peticoloso, per tutti non tenere conto di questo fatto.
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'VI. In margine: la Cina
e la sicurezza europea

di Giovanni Bressi

Riflessi mondiali di un nuovo equilibrio europeo

I dirigenti cinesi considerano con preoccupazione gli effetti che
la Conferenza sulla sicurezza in Eutopa e le trattative fra paesi della
Nato e del Patto di Varsavia sulla riduzione reciproca e bilanciata delle
forze potrebbero avere sul loro paese e in particolare sul conflitto
cinosovietico. | :

Pechino si rende conto, ovviamente, che il processo di distensione
in atto in Europa & legato in modo organico a fenomeni analoghi che
si stanno verificando in altre aree mondiali: all’insieme di « svolte »
succedutesi nel Pacifico, all'interno del quadrilatero Cina-Stati uniti-
Giappone-Unione sovietica, nel Nord e nel Sudest asiatico. Ma la Cina
ha serié ragioni di temere che il negoziato Est-Ovest in Europa avvan-
taggi soprattutto le due superpotenze (e in special modo I'Urss), pro-
vocando ai suoi confini settentrionali un ulteriore squilibrio- nei rap-
porti di forza con Mosca. Un eventuale, anche se limitato, successo
delle conferenze europee potrebbe inoltre avviare analoghe ihiziative
sovietiche per la sicurezza in Asia, con grave pregiudizio per la stessa
indipendenza nazionale della Repubblica popolare cinese (Rpc).

Questa prospettiva & comprensibile tenendo conto della linea stra-
tegica che Pechino ha elaborato a partire dal ’69. Secondo i cinesi le
principali contraddizioni esistenti attualmente in campo internazionale

sono quelle che oppongono le due grandi potenze alle piccole e medie . .

nazioni e quelle fra i paesi industrializzati e i paesi del Terzo mondo;
ed & soprattutto I’accentuazione dei contrasti fra i diversi poli indu-
strializzati che pud fare evolvere lentamente il secondo tipo di contrad-

Giovanni Bressi ¢ un collaboratore dell’Ispi (Istituto studi politica internazio-
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dizioni in un senso favorevole al Terzo mondo, cui la Cina tende sem-
pre pid a identificarsi. '

La politica della « tregua» con i paesi capitalisti, e di ostilita
verso 1'Unione sovietica non & diventata ancora un deciso elemento co-
stitutivo di una teoria cinese dell’« edificazione del socialismo in un solo
paese ». ' '

Sul piano ideologico, e in parte ancora su quello politico, i cinesi
continuano ad operare in campo internazionale secondo una prospettiva
e obiettivi rivoluzionari. Tuttavia i cinesi hanno smesso di descrivere la
Rpc come il centro della rivoluzione mondiale ed hanno attribuito via
via maggiore importanza ai rapporti interstatali, facendo leva sull’ele-
mento del nazionalismo per rafforzare lopposizione all’« imperiali-
smo » e al « socialimperialismo » o, per usare un linguaggio di cui
Chou En-lai e i suoi collaboratori si servono sempre pid spesso dal
1970 in qua, « ad una o due superpotenze ».

Col riavvicinamento cinoamericano & apparso ben presto evidente
che la Rpc ha adottato una linea politica che intende contrapporre I'uno -
contro I'altro i vari centri di potere mondiale: nell’ambito del « trian-
golo Usa-Urss-Cina » prima di tutto, e poi in un quadro pid vasto,
comprendente anche il Giappone e I’'Europa occidentale. Si tratta di
un modello di comportamento simile a quello che Kissinger ha fornito
alla politica estera americana, con in pii un contenuto rivoluzionario
che lo schema kissingeriano non possiede: gli Stati uniti usano infatti
il dinamismo allo scopo di creare nuovi equilibti (che garantiscano il
pit possibile lo status quo precedente), la Cina invece usa il dinamismo
per favorire nel lungo periodo nuove situazioni di crisi dell’« impetia-
lismo » e del « socialimperialismo » L. '

1 Gli stessi cinesi hanno descritto la struttura internazionale emergente in un
modo- non dissimile da quello di Kissinger. Uno dei massimi dirigenti, Kuo Mo-jo
ha infatti parlato di un mondo dominato da «unha stella a cinque punte », costi-
tuita dal Giappone, dalla Cina, dalla Cee, dall’'Urss e dagli Stati uniti.

Secondo i sovietici la nuova politica estera della Cina ha abbandonato qual-
siasi analisi di classe. I dirigenti maoisti — scrivevano le Isvestie il primo giugno
scorso — tentano di camuffare con concezioni e dottrine geopolitiche poste al
di sopra delle classi I'intensificazione delle- tendenze sciovinistiche da grande po-
tenza e le tendenze egemoniche della loro politica estera ».

- La stampa dell’Europa orientale ha dedicato negli ultimi mesi numerosi arti-
coli alla politica della Cina in Europa, in particolare al suo atteggiamento verso
la sicurezza del nostro continente. Secondo i sovietici & significativo che la Rpc
abbia incominciato ad interessarsi dell’Europa proprio quando il progeito dei
paesi socialisti sulla sicurezza in Europa ha incominciato a dare i primi risultati.
Le attivitd diplomatiche della Cina sono motivate dall’ostilitd verso la sicurezza -
europea. Pechino si rifiuterebbe di accettare immutabilita della sistemazione ter-
ritoriale emersa in Europa dalla seconda guetrra mondiale. Mao non aveva forse
affermato fra P’altro nel ’64 che la Russia aveva preso la Bessarabia alla Roma-
nia e che tale situazione doveva essere mutata? Non hanno forse i cinesi — scrive
la stampa filosovietica — condannato i due trattati conclusi da Bonn con Mosca
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Volendo innanzi tutto contenere 11 duopolio russoamericano e poi
eventualmente incrinarlo, i cinesi credono che la Rpc, il Giappone e
I’Europa occidentale avranno un ruolo molto importante nel modifi-
care la struttura del potere mondiale. Percid, lo sviluppo della colla-
borazione fra la Cina e il Giappone & considerato da Pechino come un
mezzo efficace per controbilanciare l'influenza americana e fussa in
Estremo oriente. E i cinesi sperano che I’Eutopa comunitaria possa
svolgere un ruolo simile in Occidente.

Anche la stampa cinese ha insistito molto sulla reciproca utilita
per la Cina e ’Europa occidentale di intrattenere intensi rapporti. Nel
1971 i commenti sulla Cee sono diventati ampiamente positivi. L’Euto-
pa occidentale ha assunto il ruolo di un alleato- « oggettivo », « natu-
rale » della Cina: non ancora come grande potenza (s1gn1f1cat1vamente
Chou En-lai ha definito una volta la Cee « un centro di politica mon:
diale »), ma coime una specie di conglomerato di stati in grado di
« creare molti ostacoli alle superpotenze ». Dopo I'ammissione della
Gran Bretagna nella Comunita, pid volte « Nuova Cina » e il « Quoti-
diano del popolo » hanno messo in rilievo in lunghi articoli I’accre-

e Varsavia, i quali contenevano precise clausole territoriali? In realtd la posizione
della Cina & pii complessa. Nei commenti ai trattati germanosovietico e germano-
polacco il « Quotidiano del popolo» non ha attaccato il principio dell'immutabi-
litd e inviolabilitad delle frontiere, anzi ha accusato Mosca di non avere ottenuto
dalla Germania occidentale sufficienti garanzie al riguardo. Piuttosto, nel 1970
Pechino dimostrava la sua preoccupazione di fronte alla distensione che si andava
profilando in Europa, attraverso appunto la conclusione dei due trattati. Priva
ancora di contatti significativi con I'Occidente, la Rpc vedeva nascere la Westpolitik
sovietica da una prospettiva inquietante. Nello stesso periodo- in cui Mosca si-
preparava a tenere conto del cambiamento di governo in Germania occidentale,
la Cina era sottoposta al ricatto_nucleare dell'Urss. Non a caso infine la proposta
sovietica per una sicurezza in Europa era stata rilanciata quasi contemporanea-
mente ad una analoga proposta per la sicurezza in Asia.

Secondo i sovietici nei suoi tentativi di sabotare la conferenza sulla sicurezza
in Europa il governo cinese cercherebbe di allearsi con i nemici pit risoluti della
distensione e della sicurezza in Europa. Inoltre, nei colloqui con i ministri degli
esteri dei paesi della Cee recatisi a Pechino nel 72 i leaders cinesi avrebbero
esposto le loro idee sulla sicurezza nel continente europeo, cercando di influenzare
gli ospiti. I cinesi avrebbero ribadito il suggerimento di formare alcune microasso-
ciazioni al posto degli schieramenti attuali, soprattuttd in Europa orientale dove
Pechino vedrebbe con piacere sorgere un « blocco balcanico », oppure nel Medi-
terraneo, dove la diplomazia cinese insiste sull’idea di una «alleanza del Me-
diterraneo ». Lo scopo della Cina — sempre secondo i sovietici — & di impe-
dire che il blocco socialista proceda ad un’ulteriore integrazione delle sue strutture
economiche e politiche. Per questo la Cina rifiuta il principio dell’internaziona-
lismo socialista. La Cina invece favorisce linterazione dell’Europa occidentale.
E’ forse -esagerato, dunque, affermare che la Rpc ha abbandonato qualsiasi analisi
fondata sulla lotta di classe internazionale, quando pone sullo stesso piano la Cee
e il Comecon, la Nato e il Patto di Varsavia? La frequenza con cui la stampa
sovietica ritorna sugli argomenti sopra esposti indica unha certa preoccupazione da
parte di Mosca che la Cina riesca ad esercitare una qualche influenza sugli europel
e allo stesso tempo serve da ammonimento ai goverm europel a non giocare sco-
pertamente la Cina contro 1'Utss.
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sciuto peso economico della Cee, le sue maggiori capacita di difesa e
di coordinamento .diplomatico di fronte ai « tentativi di controllo e di
interferenza » delle due superpotenze. I principali problemi europei
sono stati ripresi varie volte: lo sviluppo del Mercato comune, l’attivi-
ta della Nato, la cooperazione fra i vari governi europei, i problemi
della sicurezza in Europa, lequilibrio presente e futuro delle forze
militari nella regione. A partire dalla meta del 1971, in coincidenza del-
la svolta interna in Cina, che ha portato alla identificazione dell'Utss
come il nemico principale della Cina, quasi ogni vertice fra i capi di go-
verno europei & stato descritto anche come una « misura contro lo
espansionismo sovietico ».

Date queste premesse, ¢ logico che Pechmo guardi con una certa
diffidenza ad ogni iniziativa in Europa che possa eventualmente modi-
ficate gli attuali equilibri di forza in favore dell’'Urss e quindi, inevi-
tabilmente a sfavore della Rcp. Cid & emerso in modo inequivocabile
dagli incontri che i dirigenti cinesi hanno avuto con vari ministti eutro-
pei e dall’attenzione con cui la stampa cinese ha seguito i colloqui pre-
paratori per la sicurezza a Helsinki, e i contatti esplorativi. sulla ridu-
zione reciproca delle forze militari a -Vienna. .

In linea di principio tuttavia i cinesi ammettono la necessitd di
ricercare nuove formule che garantiscano la distensione in Europa. Pe-
chino prende atto della volontd dei governi europei di sbarazzarsi dei
punti di frizione e di instabilitd ereditati dalla guerra fredda e di tro-
vare nuovi schemi atti a garantire la sicurezza sul continente e a pro-
muovere la collaborazione economica fra i due blocchi. Parlando nel
corso del banchetto offerto in onore di Medici, a Pechino, il ministro
degli esteri cinese, Chi Peng-fei, dichiarava lo scorso gennaio: « I po-
poli europei hanno vissuto due guerre mondiali ed & quindi perfetta-
~ mente comprensibile che si preoccupino della pace e della sicurezza in

Europa ». '

Teoricamente, inoltre, una distensione Est—Ovest potrebbe essere
un mezzo per ridurre il dominio sull’Europa delle. due superpotenze, le
quali alttimenti, fino a che i blocchi rimarranno rigidamente separati,
continueranno ad esercitare la loro autoritd, come ha dimostrato del
resto in modo abbastanza eloquente I’esempio della Cecoslovacchia.

La Cina teme quindi soprattutto i risultati devianti che a suo pa-
rere sono impliciti nelle trattative Est-Ovest in Europa. Fin dal 1969
Pechino ha visto nel progetto sovietico di una conferenza paneuropea
« un tentativo di dividere le sfere di influenza con l'imperialismo sta-
tunitense, e di controllare e soggiogare ’Europa orientale » % E stata

2 11 27 dicembe del ’72 I’Assemblea nazionale romena ha approvato una nuova
legge sulla difesa, i cui tratti principali sono: limportanza attribuita alla sovra-
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infatti 'Urss a dirigere per conto del blocco orientale fin nei minimi
particolari la distensione verso ’Occidente. Nel campo socialista, tran-
ne che nel caso della Romania, non & mai trapelata in modo visibile
una articolazione di posizioni citca la Conferenza paneuropea e i pro-
blemi della sicurezza. Le fasi preliminari sono state accompaghate —
nonostante ’atteggiamento di Bucarest — da iniziative volte a raffor-
zare la coesione del blocco socialista, dalle pressioni del Cremlino sui
sei alleati. Secondo i cinesi gli sforzi di Mosca per accelerare I'integra-
zione economica nel Comecon, nascondono Pobiettivo di porre sot-
to il controllo dell’'Urss la vasta corrente di rapporti economici che si
sta delineando con I’Occidente. Non vi & alcun segno, d’altra parte, che
il dispositivo militare sovietico in Europa orientale venga ridotto, e che
le truppe, russe siano ritirate in parte dai paesi alleati. Le richieste in
questo senso che i romeni si apprestano a fare nella prossima fase dei
colloqui di Vienna difficilmente saranno accettate da Mosca; cosi come
la richiesta di istituire zone denuclearizzate e di mettere a punto garan-
zie contro possibili conseguenze di movimenti di trappe, di manovre
militari e del ritorno di truppe straniere nell’'uno o nell’altro paese
‘europeo. I cinesi appoggiano i tentativi che fa la Romania per acqul-
stare una certa autonomia dal Patto di Varsavia .

Il 17 marzo scorso 1’agenzia « Nuova Cina » riportava per esem-
pio un articolo dell’organo del partito comunista romeno, « Era socia-
lista », in cui si affermava fra I’altro che la difesa nazionale della Ro-
mania « non pud essere circoscritta o soppressa dall’azione di un
certo paese straniero o dall’insorgere di un’altra situazione ». Ma in
‘quasi tutti gli altri paesi otientali la situazione & divetsa, la presenza
delle truppe sovietiche non incontra alcun ostacolo. « Il fatto che una
. superpotenza — ha dichiarato il capo della delegazione cinese all’Onu,
Chiao Kuan-hua, nel suo discorso all’Assemblea generale, il 3 ottobre
1972 — si sia permessa di mandare importanti contingenti di forze
armate ad attaccare di sorpresa ed occupare un suo alleato nel mo-
mento in cui lo ha ritenuto necessario, ptova che un’alleanza militare
non & affatto una garanzia della pace. Non ¢’ nemmeno un filo di si-
curezza per un paese che si trova sotto occupazione straniera ».

Sul piano ideologico si assiste ad un analogo irrigidimento. I diri-
genti dell’Est non perdono un’occasione per ricordare che la distensione
con 1’Occidente non s1gn1f1ca affatto una tregua nella lotta ideologica.

nitd nazionale, la previsione di situazioni di emergenza e di una guerra popolare,
il silenzio circa il Patto di Varsavia e gli obblighi di Bucarest verso di esso. La
stampa cinese negli ultimi tempi ha ripubblicato numerosi articoli .romeni che
sottolineano la necessitd di impostare i problemi della difesa in una prospettiva
nazionalistica.

3 « Quotidiano del Popolo », da una d1ch1araz1one del v1cepr1mom1mstro ci-
nese Li Hsien-nien.
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La stampa ribadisce di continuo Iimportanza dell’internazionalismo so-
cialista come principio-guida che deve regolare i rapporti fra i membri
della comunitd socialista: di recente i giornali dell’Est hanno insistito
sul tema del coordinamento e della reciproca responsabilith fra i paesi
socialisti in politica esteta. I paesi- dell’Europa occidentale d’altronde,
fanno poco o niente per cotreggere questa tendenza. Dopo i tentativi
della prima Ostpolitik di Bonn (rivolti agli alleati di Mosca) e quelli
di de Gaulle (meglio distribuiti fra Mosca e i paesi dell’Est), i governi
occidentali sembrano accordare la prioritd assoluta ai loro rapporti con -
Mosca: la stessa Francia non si & forse rifiutata a lungo di concedere
alla Romania lo status di paese associato della Cee? In queste condi-
zioni, per i cinesi, vi sono tutte le premesse perché si verifichi una.
nuova Yalta, che potrebbe portare I’Europa otientale ancora di pid
sotto il controllo sovietico.

Anche il modo in cui i paesi occidentali sono giunti alle trattative
sulla sicurezza in Europa rivela all’analisi dei cinesi parecchie contrad-
dizioni e gravi rischi. Nel 1970, dopo la firma dei trattati di Mosca e
di Varsavia, la Germania di Brandt aveva assunto praticamente il ruolo
di avanguardia nel riavvicinamento con I’Est. Ma cid dava fastidio agli
Stati uniti, impegnati in quel periodo a precisate il loro rapporto con
I'Urss su scala globale. Washington ha quindi cetcato di riprendere su-
bito in mano la situazione, in modo da subordinate i processi evolutivi
in corso in Europa alle esigenze della sua strategia generale. Non a caso
gli Stati uniti hanno fatto inserite nei comunicati delle due sessioni
della Nato nel 1970 (in cui per la prima volta si prendevano in consi-
derazione favorevolmente le proposte dell’Est) 1’avvertimento che il
passaggio alla preparazione multilaterale della Conferenza paneuropea
richiedeva non soltanto « il successo delle trattative per Berlino, ma
anche il favorevole andamento, se non proptio la favorevole conclu-
sione, di altre e non megho precisate conversazioni relative al rap-
porto Est-Ovest » * :

Le trattative Usa-Urss negli ultimi mesi hanno ulteriormente con-
fermato che le due grandi potenze hanno interessi bilaterali che scaval-
cano I’Europa. Nemmeno l’ultima crisi vietnamita ha posto in discus-
sione la « coesistenza cooperativa » fra Washington e Mosca. Ai cine-
si non & sfuggito che la decisione di affiancare le trattative esplorato-
rie sulla riduzione reciproca delle forze ai colloqui preliminari di Hel-
sinki & stata presa da Washington e da Mosca, nonostante in Europa
occidentale vi fossero notevoli riserve. , ‘

« E curioso — ha detto di recente Chou En-lai nel corso di un’in--

4 Franco Soglian, La lunga marcia del riscatto europeo, « Quaderni di rela-
zioni internazionali », n. 2, La Conferenza paneuropea.
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tervista, riferendosi a questa situazione —: da una parte le due potenze
(IUrtss e gli Stati uniti) hanno molta fretta, vogliono rappresentare
le altre. Ma, osservandole dall’esterno, ci si accorge che esse vogliono
sempre dividerle. Non si potrd trovare alcuna via d’uscita in quel
modo. In linea di principio, bisognerebbe che ciascun paese parteci-
passe alla Conferenza sulla sicurezza europea-in modo veramente 1nd1-
pendente, ma i pid grandi non possono accettare questo ».
' L’adozione in una conferenza internazionale .di una serie di prin-
cipi che garantiscono leguaglianza e I'indipendenza di tutti gli stati,
non setve perd — secondo i cinesi — a modificate la situazione. Certo,
la stampa di Pechino ha registrato con evidente soddisfazione il ruolo
che la Romania ha svolto per far passare a Helsinki, sia pure sotto
forma di compromesso, il principio della eguaglianza e dell’indipen-
denza di tutti.i paesi durante i lavori della Conferenza. Ma per i cine-
si 1 principi contano relativamente poco se hon sono accompagnati dai
fatti. Accordarsi su un principio non significa ancora realizzarlo: a volte,
al contrario, cid pud provocare una pericolosa sensazione di sicurezza.
Di quale sicurezza si pud d’altronde parlare — fanno rilevare i cinesi —
se neanche tutti i paesi europei partecipano alla discussione sulla ridu-
zione delle forze reciproche? Il negoziato di Vienna & inoltre ristretto
alla sola zona centroeuropea, senza tener conto dell’atea dei Balcani
e del Mediterraneo. Per la Cina questo & un etrore.-Come faceva rile-
vare di recente il « Quotidiano del Popolo », la Conferenza sulla sicu-
rezza europea non potrd dare risultati completl se non si affrontera
anche la situazione nel Meditetraneo.

L'«atlantismo» della Cina

. Negli ultimi mesi tutti questi problemi sono stati discussi diretta-
‘mente tra i leaders cinesi e quelli europei. I rapporti cinoeuropei sono
‘passati, infatti, nel 1972-73 dalla fase della normalizzazione delle rela-
zioni diplomatiche ad un intenso scambio di visite di ministri degli
esteri e, tra poco, di capi di stato e di governo. L’apertura dei negoziati
sulla sicurezza non & stata estranea, almeno da parte cinese, a questa
brusca accelerazione. Ricordando le « diverse tattiche » di chi intende
« creare la falsa apparenza di una distensione europea », facendo cre-
dere che « tutto & tranquillo in Occidente », i cinesi hanno pid volte
insistito sull’espansionismo dell’Urss. Secondo Pechino, 'Unione so-
vietica non intende soltanto ottenere a Helsinki il consolidamento dello
status quo in Europa orientale, la sanzione della dottrina Breznev da
parte dell’'Occidente, ma si & posto ’obiettivo di rallentare e -possibil-
mente di arrestare il processo di integrazione della Comunitd europea.
Con le sue sostanziose proposte di collaborazione economica, Mosca
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~intenderebbe anche allontanare psicologicamente la Germania dalla
Cee, o per lo meno farne un membro sensibile agli interessi ed even-
tualmente alle pressioni sovietiche. Allo stesso modo, se la conferen-
- za decidesse la costituzione di un segretariato permanente o di qualche
altto organismo comune, 'Urss potrebbe disporre di un canale giuridi-
co e diplomatico per far sentire in maniera costante la sua presenza in
Europa. Le sue possibilitd di ottenere una piti ampia assistenza econo-
mica e tecnica verrebbero cosi favorite dal clima di « falsa distensio-
ne » creatosi. : :
Per questi motivi, i cinesi condividono i timori espressi alcuni mesi
fa dalla Francia che i colloqui sulla riduzione bilanciata delle forze in
Europa comportino il rischio di creare una zona a parte, essenzial-
mente tedesca, dove la situazione futura sarebbe ipotecata pii o meno
inevitabilmente dal fatto che essa sarebbe un’area separata dall’Europa,
dove I’Urss eserciterebbe un diritto di controllo. Qualsiasi progresso
nel senso di una maggiore integrazione militare europea verrebbe cosi
bloccato. I sovietici, & vero, sono altrettanto cauti che gli occidentali
nell’affrontate il problema della riduziorie delle forze militari: il loro
desiderio di vedere diminuire la partecipazione americana alla difesa
europea & controbilanciato dall’assoluta necessitd di evitare che si co-
stituisca un vero e proprio detertente europeo. Ma anche se si arrivas-
se, in sede Mbfr, soltanto ad un congelamento del build up militare fra
la Nato e il patto di Varsavia e non ad una riduzione delle forze, la
sicurezza dell’Europa continentale non sarebbe lo stesso garantita.
Secondo i leaders cinesi dunque esiste una vera e propria incom-
patibilita tra il processo d’integrazione europea e il progetto di « si-
curezza » sovietico. Soltanto progressi sostanziali verso l'unitd europea
possono garantire la distensione in Europa. Ma affinché la sicurezza
europea sia reale e non fittizia, il movimento d’integrazione della Cee
deve .estendersi anche alla pohtlca e alla difesa®. La Comunitd dovreb-
be in pratica trasformarsi in un « terzo blocco », diventare la terza po-
tenza mondiale, trattare con I'Unione sovietica da una posizione di for-
za.-Ma cid non & in contraddizione con il desiderio della Cina che le
forze americane rimangano ancora per un certo tempo in Europa
per mantenere I'equilibrio strategico sul continente? La presenza delle
truppe americane in Europa, per il diverso grado di dipendenza del

dispositivo militare statunitense dei vari paesi del Mec, & causa di di-

vergenze fra i membri della Comunita é.

5 Questa posizione & stata ribadita da Chou En-lai, il 9 gennaio scorso, du-
rante un incontro con Medici a Pechino ed & stata un po’ al centro anche dei
colloqui che il ministro degli Esteri cinese Chi Peng-fei, ha avuto con i dirigenti
britannici e francesi, all’inizio di giugno.

6 Ved1 Michel Tatu, Yankee go bome?, « Le Monde », 14 giugno 1973.
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- L« atlantismo » della Cina nasce da una visione gradualistica dei
processi di sviluppo della situazione internazionale. Per la sua stessa
sicurezza la Cina deve evitare che si creino ai fianchi dell’'Unione sovie-
tica dei -vuoti di potere. Per questo motivo, da alcuni mesi Pechino in-
vita Tokyo a rimanere nell’ambito del Trattato di sicurezza nippoameti-
cano." E, secondo la stessa logica, i cinesi consigliano ai paesi dell’Eu-
ropa occ1denta1e di fare qualche sforzo per venire incontro alle richie-
ste americane. Chou En-lai ’ha fatto capite nel corso di un’intervista
~col direttore del’Afp, quando ha affermato, riferendosi al discorso
atlantico di Kissinger: « personalmente penso che egli abbia voluto dire
che dopo la seconda guerra mondiale i paesi che, secondo il nostro
proverbio cinese “hannd condiviso le nostre gioie, devono spartii:e an-
.che le nostre difficolta”

I cinesi vedono in sostanza un’evoluzione in due fasi: nella prima
I’Europa occidentale e il Giappone non rinunciano alle vecchie alleanze:
non & possibile fare a meno di colpo di forze che hanno un ruolo cen-
trale nella difesa europea, garantendo in misura notevole la « credibi-
litd » dell’ombrello. nucleare ameticano. In questa fase, i due poli si pon-
goho gid perd, per il loro stesso emergere, in contrapposizione all’Urss,
dando respito alla Cina. In un secondo tempo, lo sviluppo delle con-
traddizioni con gli Stati uniti costringerd la Comunita europea (do-
tatasi nel frattempo di una difesa integrata e pid autonoma) e il Giap-
pone a rendersi autonomi da Washington, dando luogo ad una situa-
zione strategica pid equilibrata di quella attuale, che — ove non mu-
tasse — nel lungo periodo rischierebbe di « integrare » anche la Cina.

La proposta cinese di una « distensione armata » comporta indub-
“biamente dei rischi. La formazione di un’Europa occidentale politica-
mente e militarmente unita potrebbe dar vita a nuove spirali di ten-
sione.. Un’eventualitd del genete potrebbe verificarsi il giorno in cui
le truppe americane in Europa fossero ridotte in una misura impottante
e la Bundeswehr dovesse assumersi un pid ampio onere per la difesa
della Comunita. Oppure, ancora di pid, se nel quadro dell’integtazione
della difesa europea si dovesse affrontare il problema della messa a
punto di un deterrente nucleatre europeo unificato. Che parte vi avreb-
be la Germania? E chiaro che la sua esclusione sarebbe inaccettabile ai
tedeschi e rischierebbe di compromettere anche la stessa integrazione
dei mezzi convenzionali. Ma se Bonn mettesse il dito sul « grilletto ato-
mico », una parte dei presupposti su cui si basa l'attuale Westpolitik
sovietica cadrebbe e 1'Urss sarebbe obbligata a rivedere le sue scelte.
L’ipotesi di una nuova Ced, d’altro canto non pud pid essere esclusa,
sul piano obiettivo. In molti ambienti politici europei si prospetta
una drastica riduzione degli effettivi militari americani in Europa come
uno dei possibili- sbocchi delle attuali trattative Europa-Stati uniti.
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~ In questo caso la Comunitad dovtebbe supplire al vuoto lasciato
"dagli americani. La Cina, da parte sua, cerca di far leva sugli ambienti
che sono pid propensi ad assumere un atteggiamento di « vigilanza »
verso 1'Urss a creare un nucleo europeo nell’ambito della Nato. La cot-
dialita dei rapporti fra Pechino e Londra, sottolineata dalla recente
visita del ministro degli esteti cinese, Chi Peng-fei, in Gran Bretagna, &
dovuta, in misura non indifferente, all’atteggiamento europeista, nel
campo della difesa, del governo di Heath.

La Cina sembra suggerire un’applicazione « coerente » della dot-
trina che regge attualmente le relazioni internazionali. Se infatti sol-
tanto attraverso un dosato equilibtio delle forze (intese in senso lato)
si pud -ottenere la stabilitd e la sicurezza, & abbastanza logico che la
Cina auspichi lintegrazione militare europea e anche un deterrente
atomico Cee che sostituisca gradualmente quello americano, in quanto
- elementi indispensabili per consolidare il sistema politico euroccidentale.

L’ipotesi che I’Europa occidentale intenda alienarsi in questo mo-
mento un partner economico potenzialmente importante come il Come-
con & praticamente da scartare. Qualsiasi tentativo da parte occiden-
tale di mutare radicalmente i termini generali dei rapporti dell’'Utrss
con i paesi capitalistici costringerebbe, come abbiamo detto, i dirigen-
ti sovietici a rivedere la loro politica e, probabilmente, a cambiarla.

Sarebbe inoltre contradditorio che I’Eutopa occidentale tentasse
di impedire a Stati uniti e Unione sovietica di concludere una serie di
accordi sulla sua testa irrigidendosi contro I'Urss. Mosca ormai ha trop-
pi punti di appoggio che le consentirebbero di far fronte a una pro-
spettiva del genere: le trattative con Washington, il trattato con la
Francia, I’accordo con Bonn.

‘ La politica europea della Cina, con i suoi toni di assoluta ost111
t3 verso Mosca, non pud quindi che aspettarsi qualche successo di natu-
ra tattica’. I dirigenti cinesi, d’altronde, sono abbastanza abili per
rendersene conto. Dagli incontri che hanno avuto con i leaders europei
si sono resi conto che i paesi della Comunitd europea sono ancora
incerti se e come utilizzare la carta cinese. Una politica comune verso
la Cina non esiste ancora, anche se si sta notando un certo livellamen-
to nelle iniziative dei' vari paesi euroepi nei riguardi di Pechino.

I’importanza del fattore cinese ha incominciato perd a farsi strada
anche in Europa occidentale: & significativo, per esempio, che i ministri

7 Invitando l’exministro degli esteri Schroeder in Cina nel luglio del 72, i
cinesi perseguivano due scopi alternativi: come minimo cetcavano di forzare il
governo di Brandt ad accelerare i tempi del riconoscimento della Rpe. 1 cinesi
inoltre, volevano fotse dare una mano ai cristianodemocratici nelle imminenti
elezioni generali in *Germania. Il ritorno al dicastero degli esteri di Schroeder
avrebbe significato un notevole indurimento nella politica di Bonn verso 1’Est.
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degli esteri della Comunita, recandosi a Pechino abbiano discusso con
i cinesi dei problemi della sicurezza europea oltre che delle questioni
asiatiche: con cid si ammette che la Cina pud influenzare gli equilibri
del vecchio continente, In ogni caso, Pechino sembra essere riuscita
a fare comprendere meglio in occidente per quali motivi essa teme
che la distensione in Europa e gli Mbfr accrescano le pressioni mili-
tari e politiche dell’Urss sulle sue frontiere.

Sicurezza in Europa e sicurezza in Asia

I limiti obiettivi che la diplomazia cinese incontra in Europa non
devono fare pensare che l'ostilitd di Pechino verso'la sicurezza euto-
pea sia semplicemente un’ulteriore manifestazione dell’antisovietismo
che ispira tutta la strategia internazionale della Rpc. Questo elemento
senza dubbio esiste. Ed & pure evidente che le accuse rivolte contro
I'Utss a proposito della sicurezza europea riflettono a volte analisi abba-
stanza schematiche, dovute in parte agli scarsi contatti diretti che i ci-
nesi hanno avuto fino ad ora con i protagonisti della distensione. Ma
& anche vero che esiste un inevitabile collegamento fra gli avveni-
menti europei e la situazione in Asia. Abbiamo gia visto come Pechino
interpreti la distensione in Europa in chiave anticinese, come cio¢ sia
convinta che i sovietici intendono, con i risultati conseguiti in Eufopa,
dedicarsi con pid tranquillita agli affari dell’Asia.

La distensione in Europa pud avere, in effetti, notevoli conse-
guenze in Asia. Pottebbe comportare, innanzi tutto, l'aumento della
pressione militaré sovietica alle frontiere con la Cina. Dal 1968, quan-
do-non pid di quindici divisioni russe erano stanziate lungo il confi-
ne cinese, Mosca ha concentrato almeno altre trentacinque divisioni
nelle stesse zone, moltiplicando i depositi di testate nucleari, costruen-
do decine di aeroporti, e rafforzando i sistemi missilistici. Secondo gli
osservatori occidentali, la pressione militare sovietica sulla Cina ha
questi obiettivi alternativi:

— costringere Pechino ad assumere un atteggiamento meno ostile
verso 'Unione sovietica; ‘

— sfruttare eventuali disordini in -Cina, specialmente dopo la
morte di Mao Tse-tung;

— lasciare aperta all’'Urss la possibilitd di compiere un attacco
preventivo contro gli impianti atomici cinesi;

— indurre Pechino a non concentrare eccessive forze missilistiche
contro 1'Urss. | '

Fino alla meta del *72 la Cina aveva installato una ventina di mis-
sili a testata atomica con una gittata da 1000 a 1600 chilometti, pun-
tati contro obiettivi in Siberia e in Mongolia, e circa trenta missili con
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una gittata di circa 3500 chilometri. La Cina dovrebbe inoltre posse-
dere un certo numero di missili con un maggior raggio d’azione (2500-
4000 chilometri) e sembra che abbia iniziato da pochi mesi la produ-
zione di missili a lungo raggio (5600 chilometri) che sarebbero in grado
" di colpire anche le cittd europee dell’Urss. Pechino sta cercando di
acquisire un « minimo strategico » che comporterebbe 1in salto qualita-
tivo nei rapporti di forza nucleari fra i due paesi. L'Urss si rende con-’
to che il tempo lavora contro di lei, e che questo « point of no retutn »
sard raggiunto quando le cittd sovietiche cadranno sotto la minaccia
di una rappresaglia da parte cinese. In Occidente si pensa che gi3 adesso
un attacco preventivo sovietico contro le installazioni nucleari cinesi
non rappresenti piti un’alternativa concreta per Mosca. I cinesi invece
ritengono che una minaccia del genere continuerd a sussistere fino a
quando la Cina non avrad acquisito la « second strike capability » . Le
conseguenze sulla Cina di un accordo in sede Mbfr non dovrebbero farsi
sentire aricora per un certo tempo, date la lentezza e le difficoltd con
cul procedono i negoziati, Tuttavia, anche nel caso in cui nhon si pos-
sano attuare trasferimenti diretti di unitd dall’Europa all’Estremo
otiente sovietico, la distensione sul fronte occidentale dell’'Utss potreb-
be permettere a Mosca di utilizzare meglio la -« strategia della tensione ».

Le conseguenze pid rilevanti per Asia della distensione in Euro-
pa potrebbero perd verificarsi sul piano politico. Nel caso in cui la
Conferenza sulla sicurezza conseguisse anche soltanto il risultato « mi--
nimo » di sanzionate le realtd che si sono fissate nel petiodo della guer-
ra fredda, senza inventare soluzioni diverse per gestire la sicurezza sul
continente, la' proposta-sovietica di creare un sistema di sicurezza collet-
tiva in Asia diventerebbe per i paesi della regione un’ipotesi di lavoro
pit concreta di quanto essa lo sia stata fino ad ora’.

8 Nella primavera di quest’anno si & patlato della possibilita della vendita
alla Cina di citca duecento caccia a decollo verticale britannici Harrier. Fino ad
ora il governo di Londra non ha dato una risposta positiva, perché un’eventuale
decisione favorevole avrebbe notevoli ripercussioni mternazmnah La Gran Bre-
tagna deve tenere conto infatti non solo delle reazioni sovietiche ma anche di
quelle degli Stati uniti. La Gran Bretagna & inoltte impegnata nell’ambito del-
PAnzuk a garantire la sicurezza della Malaysia e di Singapore, deve qu1nd1 fare
i conti con una notevole diffidenza residua di quel governo vetso le attivitd « sov-
versive » della Cina nella regione. La decisione di Londra deriva da numerosi fat-
tori internazionali oltre che da rapporti bilaterali. L’appoggio dato dalla Cina all’in-
dustria aeronautica britannica  opzionando il Concord, acquistando vari appa-
recchi Trident, rimettendo in moto la produzione dei Bac-Vc 10, oltre alla richiesta
di Pechino di acquistare alcuni impianti aeronautici potrebbe avere un certo peso.

9 La natura anticinese del progetto per la sicurezza collettiva in Asia &
confermata dalle rivelazioni di un libro appena uscito sui negoziati Salt (Cold
Down, The Story of Salt, John Newhouse). Secondo I’autore, nel 1970 i sovietici
avrebbero chiesto a Washington di unitsi all'Utss in misute di prevenzione o di
rappresaglia nel caso in cui la Cina avesse compiuto atti provocatori o lanciato
un attacco.

132



Questa & un po’ la chiave di volta per comprendere I’atteggia-
mento della Cina anche verso la sicurezza in Europa. Osteggiando le
iniziative sovietiche in una zona tutto sommato al di fuori delle sue
possibilita di azione, Pechino, in un certo senso, vuol fare capire a
Mosca e agli altri paesi che la sua opposizione al progetto sovietico per
la sicurezza in Asia & ancora pid risoluta. :

Il modo in cui la Cina affronta i problemi della sicurezza in Asia
¢ diverso da quello di entrambe le grandi potenze, ma & meno lontano,
in questo momento, dal punto di vista di Washington. Pur avendo as-
sunto negli ultimi due anni un carattere globale, la politica estera della
Rpc ha ancora notevoli « ritardi » da colmare: deve sistemare i note-
voli problemi territoriali che la Cina ha ancora in sospeso, ottenere che
Pechino abbia in Asia uno status pari alla sua importanza politica. Sul
pino ideologico e pratico, la Cina trimane pur sempre una potenza rivo-
Iuzionaria che continua a « contestare » ’attuale ordine in Asia;

La diplomazia cinese ha bisogno quindi di non essere imbrigliata
da strutture, da meccanismi, da « falsi » principi che hanno lo scopo
dichiarato di mantenere lo status quo e di.favorire le potenze pid
forti. Il suo comportamento, d’altronde, rivela una netta impronta
« liberistica ». La Cina ¢ la sola grande potenza che non abbia cercato
di costituire un blocco militare. I suoi'rapporti con Hanoi e Pyong yang
— anche nei momenti migliori — non sono mai stati cosi stretti da for-
matre un blocco; al massimo si & potuto patlare di un « fronte unico ».
Fra i suoi trattati internazionali la Cina annovera pochissimi accordi
difensivi bilaterali e di non aggressione., Numerosi sono invece i suoi
accordi economici, commerciali, di assistenza tecnica. Il comunicato di
Shanghai, dopo I'incontro al vertice cinoamericano, ha confermato che
la Rpc pone come fondamento dei rapporti internazionali il principio
del « self restraint-», dell’autolimitazione, fino al punto da richiedere
Papplicazione dei cinque principi della coesistenza pacifica anche per re-
golare le relazioni fra i paesi socialisti.

La creazione di un sistema di sicurezza collettiva, modellata sulle
proposte sovietiche, comporterebbe per la Cina conseguenze a dir poco
negative. In particolare, creerebbe al governo di Pechino numerose
difficoltad riguardo ad alcuni problemi di fondo: .

a - Le fromtiere. Se venisse accettato in sede di conferenza intet-
nazionale il principio della loro inviolabilitd, Pechino dovrebbe mutare
- completamente la sua linea negoziale alle trattative con i russi sui con-
fini. Come & noto la Cina chiede ai russi di riconoscere che i trattati
conclusi nell’800 fra lo Zar e la corte imperiale cinese sono « ine-
guali » e di rinegoziare il tracciato delle frontiere, perd sulla base dello
status quo. Una simile impostazione era gid stata adottata con succes-
so-durante i lavori per stabilire i confini della Rpc con la Birmania, il
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- Pakistan e I’Afganistan all’inizio degli anni *60. Ma se non si potesse

mutare pid niente, non ci sarebbe pid nulla da negoziare, tranne qual-
che breve tratto che non & mai stato demarcato. Le conseguenze sareb-
bero gravi, perché ormai il problema delle frontiere non & pit un effet-
to collaterale del dissidio russocinese, ma una delle sue cause. Ma altret-
~tanto gravi sarebbero le conseguenze sullo status di Taiwan. Nel clima
di immobilismo instaurato dal sistema di sicurezza, Pechino potrebbe
condurre meno facilmente P’attuale politica di lenta erosione vetrso I’iso-
la e il regime di Taipei potrebbe trovare un altro lungo periodo di
respiro. »

b - Limitazione degli armamenti. E evidente che trattative sulla
sicurezza dovrebbero essere integrate, presto o tardi, da negoziati
sulla riduzione delle forze convenzionali e sulla. limitazione delle armi
strategiche. Vi satebbero interessati non soltanto i paesi piti piccoli del-
I’Asia, ma anche il Giappone, specialmente nel caso in cui un ulteriore
deterioramento dei rapporti nippoamericani rendesse il deterrente nu-
clare statunitense meno credibile. Ma a questo -punto i sovietici vor- -
rebbero ottenere una garanzia simile dai cinesi e anche gli ameticani
potrebbero ad un certo punto richiedere ai cinesi di rallentare la produ-
zione di missili intercontentali o di non costruire i missili anti-missili.
In questa spirale la Cina subirebbe i danni maggiori, -dato il livello rela-
tivamente basso del suo potenziale offensivo. E probabile che fra non
molti anni la Cina debba accettare di aggregarsi ai negoziati Salt, ma
pet ora Pechino-non pud fare a meno di opporre un netto rifiuto a
qualsiasi pressione che intenda limitare la sua potenza militare.

¢ - L'influenza sovietica in Asia. 1l sistetna di sicurezza collet-
tivo setvirebbe a « istituzionalizzare », a rendere politicamente pid
agevole Dattivitd di Mosca in .Asia. Con la sua potenza “industriale
'Urss potrebbe attirare molti paesi asiatici nella sua zona di influen-
za. L’esperienza sovietica nel campo della pianificazione potrebbe inte-
ressare molti paesi sottosviluppati della regione.

Dal 1971 il processo di distensione ha subito in Asia una netta
accelerazione: il successo del riavvicinamento americano ha dato l'avvio
ad una lunga serie di trattative: fra le due Coree, fra il Giappone e la
Cina, fra I'Unione sovietica e il Giappone. Il conflitto in Indocina
ha pure partecipato del miglioramento dei rapporti internazionali, anche
se pid tardi e in forma incompleta. Gli accordi sul Vietnam hanno dato
all’'Urss I'opportunitd di intensificare la propaganda in favore della si-
- cutezza collettiva in Asia. Il 30 gennaio scorso Breznev in un discorso
ha accennato alla necessitd di allentare le tensioni sul continente asia-
tico. A fine febbraio il ministro degli esteri Gromyko, durante i lavori
della Conferenza di Parigi sul Vietnam si & riferito di nuovo al progetto
sovietico di sicurezza collettiva. Non & emerso alcun suggerimento nuo-
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vo, piuttosto i russi, tenendo conto dei mutamenti politici intervenuti
alla fine del ’72 in Australia e in Nuova Zelanda, hanno incluso anche
questi due paesi nell’area coperta dalla loro proposta. I russi puntano
su di un ulteriore rafforzamento della distensione (e vi hanno contti-
buito notevolmente negli ultimi mesi con la loro « pesante » mediazione
nella guerra in Vietnam) per favorire eventualmente la convocazione di
una conferenza panasiatica, ma anche sul sentimento di insicurezza che
la fine dell’impegno diretto degli Stati uniti in Vietham ha suscitato
nei leaders di molti paesi della regione. La proposta della Malaysia
di creare una zona di stati neutrali garantita dalle grandi potenze, ap-
provata dall’Asean nel ’71, ne era un riflesso anticipato.

L’obiettivo principale dei sovietici in questo momento & perd il
Giappone. I numerosi « Nixon shocks » hanno creato notevoli perples-
sitd sul significato attuale dell’alleanza nippoamericana. Molti ambienti
a Tokyo fanno rilevare come la protezione dell’ombrello nucleare ame-
ricano sia meno sicura di un tempo; la difesa del Giappone dipende
ora dal calcolo complessivo degli interessi .globali. E vero che la di-
stensione nel Pacifico rende il Trattato meno indispensabile di prima;
il Giappone tuttavia & citcondato da potenze nucleari ¢ ha quindi biso-
gno di una protezione assoluta, non fosse altto per la sua rispettabilita
politica internazionale.

11 senso di insicurezza che potrebbe derivare da un ulteriore deprez-
zamento dell’alleanza bilaterale costringerebbe Tokyo a ricercare solu-
zioni alternative. Un riatmo convenzionale di vaste proporzioni, tale da
consentire la difesa degli interessi nipponici anche al di fuori dell’arci-
pelago, e 'acquisizione di armi atomiche potrebbe rivelatsi contropro-
ducente sul piano internazionale e inattuabile in un quadro politico
interno presumibilmente meno stabile di quello attuale. Il Giappone
non avrebbe quindi altra possibilita che affidare la sua sicutezza alla
diplomazia e aderire eventualmente alla proposta sovietica. La necessita
di materie prime, in particolare di petrolio, hanno gia indotto il governo
di Tanaka a dissociare la questione delle isole Kurili settentrionali oc-
cupate dai sovietici, dal programma di cooperazione econemica in Sibe-
ria e nell’Estremo oriente sovietico. Dopo avere rafforzato la sua posi-
zione negoziale grazie a Bonn e a Washington la Russia ha di nuovo
irrigidito il suo atteggiamento per ottenere, & una delle ipotesi che si
fanno ora, l’asseniso di Tokyo al suo progetto di sicurezza asiatica; il
viaggio del primo ministro giapponese fra I'altro & stato aggiornato su
richiesta sovietica. E la tattica del bastone e della carota, che ha i suoi
precedenti nel periodo degli anni ’30.

E evidente come questa prospettiva sia inquietante per la Cina.
Di qui si comprende il giudizio favorevole di Chou En-lai circa la pro-
posta di Kissinger di unire piti saldamente il Giappone alla Comunita
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atlantica: le tre alternative, ossia un vuoto di potere atomico, il riarmo
del Giappone e la sua adesione al progetto sovietico per una sicurezza
collettiva in Asia potrebbero risultare tutte e tre meno gradevoli

per la Cina.
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Appendici



I. Resoconto delle sessioni di lavoro
tenute presso I'lai sui problemi
della sicurezza europea

Presso la sede dell’Iai sono state tenute — con la partecipazione di esperti,
giornalisti e uvomini politici — cinque riunioni per dibattere i temi relativi alld
sicutezza europea. Si riportano, in riassunto, i risultati di tali riunioni, ciascuna
delle quali & stata dedicata ad un tema specifico.

15 marzo 1973 - Sessione sugli aspetti economici della sicurezza europea.

Sono state esaminate le possibilitd di sviluppo degli scambi Est-Ovest, tenen-
do conto sia dell’influenza che pud essere esercitata su di essi dal « bipolarismo
positivo Usa-Urss », sia del ruolo delle imprese multinazionali, e sia della neces-
sita, per gli occidentali, di disporre di informazioni sicure sulle politiche di piano
dei paesi orientali. Sono state esaminate varie prospettive, considerando anche i
rischi della collaborazione (possibilitd di una concorrenza disordinata fra gli occi-
dentali, possibilitd che i paesi dell’Est facciano concorrenza a quelli dell’Ovest sui
mercati del terzo mondo proprio con i prodotti detivati dalla collaborazione, ecc.).

Fra le obiezioni sollevate da alcuni degli intervenuti, le pid importanti sono
state quelle relative ai problemi finanziari della cooperazione, e quelle relative ai
limiti « fisici » che non & possibile superare, almeno nel breve e nel medio periodo,
nel potenziamento di tale processo.

Infine, & stata posta in risalto la necessitd della « concertazione » fra gli occi-
dentali, anche perché non vanno sottovalutati né i contenuti politici di un’auspi-
cabile collaborazione Est-Ovest (per la quale ognuna delle due parti dovrd fare
delle concessioni), né gli aspetti strategici di tale collaborazione.

29 marzo 1973 - Sessione sugli aspetti militari della sicurezza europea.

Fin dall’inizio si & constatata I’enorme complessitd tecnica dei problemi, che,
unita alle rilevanti implicazioni politiche degli stessi, rende estremamente difficile
qualunque ipotesi sui risultati che potranno essere raggiunti con la Mbfr. D’al-
tronde, si deve ammettere che ogni possibile soluzione appare subordinata alla
volonta delle superpotenze. E questo complica ancora i problemi perché le strategie
di queste ultime sono in fase evolutiva, sia sotto il profilo filosofico-concettuale
che per quanto riguarda D’elaborazione dei futuri programmi di armamento.

- D’altra parte, per quanto riguarda in modo pid specifico I’Europa occidentale,
non esistono, almeno a breve termine, alternative alla Nato. A lungo termine, si
pud anche pensare ad un’Europa con una sua dimensione militare ed un suo de-
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terrente (non tutti sono d’accordo su questi punti) se tale Europa diverra un’entitd
politica. Ogni opzione, comunque, va fatta tenendo conto sia dell’onere finanziario
che pud comportare (si & osservato che in tutti i paesi dell’Europa occidentale si
& ostili ad un aumento degli oneri per la difesa) e sia delle sue possibili riper-
cussioni esterne (ossia dei contraccolpi che potrebbe provocare, particolarmente
nei confronti del processo di distensione). Si & notato, infine, che il problema
della sicurezza europea & legato anche all’evoluzione che oggi si registra nell’equi-
librio navale mondiale ed alla possibilita di crisi locali in aree nevralgiche (Me-
dioriente, ecc.). Praticamente insolubili, poi, appaiono i problemi concernenti
possibili crisi localizzate in FEuropa (ad es. in Jugoslavia).

.

19 aprile 1973 - Sessione sugli aspetti istituzionali della sicurezza europea.

Sono stati esaminati alcuni possibili modelli di istituzionalizzazione, a diverso
contenuto normativo, relativi alla sicureza europea. Si & convenuto che i problemi
istituzionali sono subordinati alla soluzione dei problemi politici e che, appunto
per tale motivo, qualsiasi soluzione istituzionale troppo rigida, ammesso che venga
accettata, pud presentare gravi pericoli. 4

Per quanto riguarda i dititti dell’uomo, sono state poste in risalto le differenze
fra i principi accettati in materia all’Est ed all’Ovest, differenze che rendono
molto difficile un accordo (a parte il fatto che nemmeno in tutti i paesi occidentali
tali diritti vengono considerati nello stesso modo). Per quanto riguarda un possi-
bile organismo paneuropeo, le difficoltd appaiono non meno grandi. Anche per-
ché, con ogni probabilitd, un organismo del genere, se venisse costituito, avrebbe
ben pochi poteri. Una sede istituzionale opportuna per il dibattito dei problemi
dell’Est e dell’Ovest potrebbe essere 1’Ece (Commissione economica dell’Onu per
’Europa) se non fosse stata svuotata in ogni contenuto politico. Comunque, I'ipo-
tesi piti probabile, e su questa piG o meno tutti si sono trovati d’accordo, & quella
di un sistema a basso contenuto normativo.

3 maggio 1973 - Sessione sugli aspetti culturali della sicurezza europea.

Sono state formulate varie ipotesi di comportamento relative sia ai paesi
dell’'Est che ai pesi dell’Ovest. Si & ammesso comunque che il problema degli
scambi culturali & legato, in misura rilevantissima, alle impostazioni politiche. E’
probabile che ‘in questo campo non si conseguano grandi risultati appunto per
tale motivo: ossia per il timore, radicato nei paesi orientali, di una penetrazione .
ideologica che usi come veicolo la penetraz1one culturale (forse dei risultati po-
tranno essere ottenuti per gli scambi culturali di élite).

Problemi rilevanti si pongono anche per quanto riguarda il controllo delle
comunicazioni con i mezzi audiovisivi. E’ possibile, comunque, che in questo
campo si giunga ad una regolazione delle attivitd di propaganda delle due parti.

Sul piano normativo, in pratica, € su questi punti sono state manifestate varie
opinioni, appare difficile ipotizzare un qualsiasi sistema che possa disciplinare gli
scambi culturali fra I'Est e 1’Ovest, considerando, come si & detto, che in questo
campo le impostazioni politiche sono nettamente prevalenti. Del pari lontana, se
non addirittura impossibile anche per motivi di’ ordine economico, appare una
normativa che renda possibile il libero trasferimento delle persone.

’
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Il. Prmclpall
orgamzzaz:om mternazmnah cltate

Aele: v. Efta,

Asean: organismo di cooperazione economica regionale del sudest asiatico, fondato
nel 1967. Ne fanno parte Indonesia, Malaysia, Filippine, Singapore e Tailandia.

Ced: Comunitd europea di difesa. Il trattato istitutivo, che prevedeva la creazione
di un esercito europeo, fu firmato a Parigi il 27 maggio 1952 da sei paesi
(Belgio, Francia, Germania occidentale, Italia, Lussemburgo - Paesi bassi),
ma non entrd mai in vigore per la mancata ratifica francese (I’Assemblea

 nazionale francese lo respinse definitivamente il 30 agosto 1954).

Comecon: Consiglio di mutua assistenza economica, istituito il 4-12- 1959 in base
al trattato di Mosca del 25-1-1949. Riunisce attualmente: Albania (che non
- collabora dal 1961), Bulgaria, Cecoslovacchia, Germania orientale, Polonia,
Romania, Ungheria, Urss Mongolia esterna e Cuba; paese associato la Jugo-
slavia.

Comunita europee: denominazione complessiva per le tre comunitd economiche
dell’Europa occidentale: la Ceca (Comunitd europea del carbone e dell’acciaio)
istituita il 18-4-1951, la Cee (Comunitd economica europea o Mercato comu-.
ne, Mec) istituita il 25-3-1957, e la Ceea (Comunitd europea dell’energia ato-
mica, detta anche Euratom) istituita pure il 25-3-1957. Di queste comunita
fanno attualmente parte nove paesi (da cui il nome di Europa dei nove):
Belgio, Danimarca, Francia, Germania occidentale, Gran Bretagha, Irlanda, -
Ttalia, Lussemburgo e Paesi bassi. Numerosi sono poi i paesi associati.

Consiglio d’Europa: istituito il 5-5-1949. Ne fanno parte attualmente: Austria,
Belgio, Cipro, Danimarca, Francia, Germania occidentale, Gran Bretagna, .
Irlanda, Islanda, Italia, Lussemburgo, Malta, Norvegia, Baesi bassi, Svezia,
Svizzera e Turchia.

Consiglio nordico: organismo consultivo interparlamentare istituito il 16-3-1952,
del quale fanno parte attualmente: Danimarca, Finlandia, Islanda, Norvegia
e Svezia.

Ece: Cornlmssmne economica delle Nazioni unite per 'Eutopa. Ne fanno parte
attualmente ventuno paesi a economia di mercato (Austria, Belgio, Cipro,
Danimarca, Finlandia, Francia, Gran Bretagna, Germania occidentale, Grecia,
Irlanda, Islanda, Italia, Lussemburgo, Malta, Norvegia, Olanda, Portogallo,
Spagna, Stati uniti, Svezia e Turchia) e dieci ad economia di piano (Albania,
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Bielorussia, Bulgaria, Cecoslovacchia, Jugoslavia, Polonia, Romania, Ucraina,
Ungheria e Unione sovietica). La Svizzera partecipa a titolo consultivo.
Efta: Associazione europea di libero scambio della quale facevano parte Austria,
Danimarca, Gran Bretagna, Norvegia, .Portogallo, Svezia, Svizzera. e Islanda
e alla quale era associata la Finlandia. In seguito all’adesione della Gran
Bretagna alla Cee si & praticamente dissolta. Il 22-7-1972 Austria, Irlanda,
Portogallo, Svezia e Svizzera hanno sottoscritto un accordo di associazione

alla Cee.

Fmi; Fondo monetario internazionale.
- Gatt: Accordo generale sulle tariffe e sul commercio.

Nato: Organizzazione del Trattato dell’Atlantico del nord (o Patto atlantico, o
Alleanza atlantica), istituita con il trattato di Washington il 4-4-1949 e com-
posta attualmente da: Belgio, Canada, Danimarca, Francia, Germania occi-
dentale, Grecia, Gran Bretagna, Islanda, Italia, Lussemburgo, Notvegia, Paesi
bassi, Portogallo, Stati uniti e Turchia. .

" QOcse: - detta anche Ocde: Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo' eco-
nomico. Membri: Austria, Belgio, Canada, Danimarca, Francia, Germania
occidentale, Gran Bretagna, Grecia, Irlanda, Islanda, Italia, Lussemburgo,
Norvegia, Paesi bassi, Portogallo, Spagna, Stati uniti, Svezia, Svizzera, Tut-
chia, Australia e, con status speciale, Finlandia, Giappone e Jugoslavia. '

Patto di Varsavia: Istituito il 14-5-1955. Stati membri: Bulgaria, Cecoslovacchia,
Germania orientale, Polonia, Romania, Ungheria, Urss. Ha un Comando uni-
ficato delle forze armate con sede a Mosca. '

Ueo: Unione europea occidentale. Istituita, praticamente come sostituto della
Ced, in base al trattato di Parigi del 23-10-1954. Dovrebbe coordinare le
politiche difensive degli stati membri, che attualmente sono: Belgio, Francia,
Germania occidentale, Gran Bretagna, Italia, Lussemburgo e Paesi bassi.

Unctad: Conferenza delle Nazioni unite sul commercio e lo sviluppo.
Unesco: Organizzazione delle Nazioni unite per I'educazione, la scienza e la cultura.
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. Principali sigle e abbreviazioni

Aa
Abm
Amf
Asm
Asw
Casf
Cocom

Craf
Csce
Fbs
Icbm
Irbm

- Mbfr
Mirv

. Mmrbm
Mrbm
Mry
Nadge

sistemi antiaerei

~missili antibalistici (antimissili)

forza mobile alleata (della Nato)

missili strategici aria-terra

sistemi antisottomarini

forza aerea d’attacco multioperativa (Usa)

liste di materiali strategici di cui & vietata P’esportazione ai paesl 2
dell’Est

forza aerea civile (da trasporto) di riserva (Usa)

Conferenza per la sicurezza e la cooperazione -in Europa

armamenti basati fuori del territorio nazionale

missile balistico intercontinentale

missile balistico a raggio intermedio

(trattative per la) riduzione mutua e bilanciata delle forze (in Europa)
testate multiple con veicoli di tientro a guida indipendente

missile balistico mobile a medio raggio

“missile balistico a medio raggio

'tesfate multiple (con veicoli di rientro non a guida indipendente)
sistema europeo di difesa aetea integrata della Nato

‘Navocformed forza navale integrata della Nato nel Mediterraneo

Pac
ReD
Salt
Sam
Slbm

politica agricola comune della Cee
ricerca e sviluppo
colloqui pet la limitazione delle armi strategiche

missile antiaereo

missile balistico lanciato da un sottomatino

Stanavforlant forza navale integtata della Nato nell’Atlantico

Tricap
Ulms

divisione americana a tripla capacita

- sistema missilistico sottomarino (lanciato da un sottomarlno) a largo
raggio ‘
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Franco Celletti
'IL GRANDE ARSENALE

Le armi nucleari tattiche in Europa: cosa sono" a che ser-
vono?

E sorprendente che in tempi in cui il problema della presenza militare
americana in Europa & quanto mai all'ordine del giorno, in rapporto sia.
alla slcurezza europea sia alle nuove caratteristiche della politica estera
Usa, assai poco si parli delle testate nucleari — dette per uso tatiico —
situate sul Vecchio Continente nel quadro dell’Alleanza atlantica, ma
sotto il controllo statunitense. Eppure esse sono molte (oltre settemila)
e di notevole potenza (ciascuna dell’'ordine delle decine di chilotoni).
A paragone, sembran poco i trecentomila soldati americani di stanza
nella Germania occidentale, del cui ritiro, unilaterale o meno, si fa gran
parlare. E vero, dunque, che il S|gn|flca’co politico. prevale sul peso
militare.

Questa poca attenzione & particolarmente strana da parte degli euro-
pei, che sono i pit direttamente intefressati, in quanto l'uso di queste -
armi, ancorché da loro non deciso, porterebbe a delle conseguenze di-
struttlve~d1“spaventose proporzmm -

E qui che trova la sua ragion d’essere questo studlo Poco si era detto
sinora, al di fuori di pochi -circoli di specialisti, perlopiti -americani,
- di questi ordigni nucleari disposti in Europa nelle cosiddette basi avan-
zate. Qual & la loro origine? Sono essi, in realtd, un residuo della stra-
tegia della risposta massiccia, quando tutta quella occidentale si & evo--
luta verso la risposta flessibile? E possibile un loro uso selettivo, di-
screto? E perché sono cosi numerosi? Sono essi dunque veramente
«tattici»? Insomma, come si possono definire delle armi nucleari ’cattl-
che e qual & la strategia d'impiego?
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Istituto affari internazionali

Collana |
dello spettatore internazionale

- Questa serie. di voluml dedlca’cl a temi connessi alla politica interna-
zionale- giunge nel 1973 al suo quarto anno di vita. | titoli da essa rac-
colti sono giunti a 24 ed hanno spaziato dai problemi del Mediterra-
neo all'aiuto reciproco fra paesi meno sviluppati, dalla situazione stra-
’cegica mondiale all’avanzamento dell'integrazione‘ europea.

T;a i voluml sui paesi in via di sv:luppo ne ricordiamo tre di autorl
africani:

L’Africa alla ricerca di se stessa

~ | —di-Ali-APAmin-Mazrui;-pp. 78.= L. 500, .. o

Nel clima relativamente «liberale» dell’Estafrica, |'autore & un osser-
vatore distaccato e molte volte critico della realtd politica africana,
ma non per questo meno impegnato nel processo di risorgimento del
- continente.

Socialismo in Tanzania
di Julius Nyerere, Pp. 76 - L. 500.

I due termini entro cui si sviluppa il pensnero e lazmne di Nyerere
sono l'indipendenza ed il socialismo.. L'mdlpendenza & essenziale per
restituire al popolo la facoltad di decidere la propria sorte e per recu-
perare i valori originali della cultura africana. Il socialismo deve im-
pedire che il progresso reso possibile dall'indipendenza torni a van-
taggio esclusivo d| una élite lascnando mtatte le condlzmm delle
masse. |

- -Una Zambia zambiana
- di Kenneth Kaunda, pp. 84 - L. 500.

1 pensiero politico di Kaunda & largamente emplrlco ‘ma alla base di
tutto ¢'¢ un elemento spiccatamente «dottrinario». L'idea dell'uma-
nesimo, che in Kaunda non ha necessariamente lo stesso. senso della
tradlzmne occidentale, & un motivo di fondo che ispira .di sé tutte
le soluzioni, salvando una coerenza ed una contlnwta che altr:men’cl
potrebbero andare perdute.

E possibile abbonarsi alla Collana (L. 6.000) avendo' diritto a ricevere
automaticamente un minimo di sette volumi. Le:richieste vanno in-
dirizzate all'editore Il Mulino - Via S. Stefano 6, Bologna - o diretta-
mente all'lai - Viale Mazzini 88, 00195 Roma.
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Nel luglic scorso & cominciata la Conferenza per la sicurezza e la
cooperazione europea. E stato un avvio che non ha consentito di
vedere quali sono le soluzioni ai problemi di fondo, malgrado una
preparazione che & durata a lungo. Molto piti a lungo sono durati i
passi politicodiplomatici delle numerose parti interessate. Si fa ri-
salire al luglio 1966 — cioé a un documento approvato dal Comi-
tato politico consultivo dei paesi del patto di Varsavia, riuniti a
Bucarest — il primo atto della catena. Fra quella data e oggi si sono
prodotti tali eventi — dal successo della Ostpolitik al «multipolari-
smo» nixoniano — che si & certo arrivati a quella Conferenza che
i paesi socialisti hanno con tenacia e vigore voluto, ma in condizioni
che rimettono in gioco il cuore stesso del problema: ossia il signifi-
cato e le modalita della sicurezza. La Conferenza infatti, mentre le
condizioni internazionali sono sotto mutamento e il problema della
sicurezza europea viene affrontato in altre sedi, come i Salt Il e gli
Mbfr, appare come una sede generice e non pill pertinente rispetto
al suo oggetto. Questo non significa che non & importante, bensi
che al di |a di essa resta ora il problema della sicurezza europea.
La ricerca di un modello di sicurezza a ridosso di quanto si & venuto
preparando per la Conferenza & esattamente |'argomento di que-
sto volume, il quale affronta il tema attraverso i contributi di au-
tori diversi: Stefano Silvestri si & occupato delle questioni militari;
Sergio Augusto Rossi dei problemi della cooperazione economica;
Pierre Hassner ha chiarito i termini dell’ampliamento delle relazioni
umane e culturali che ci aspetta come uno dei corollari della sicu-
rezza europea; Natalino Ronzitti ha esaminato gli aspetti istituzio-
nali che la sicurezza europea potrebbe rivestire; Vittorio Barbati,
che ha curato il volume, ha prodotto un documento che mette in luce
- il significato odierno della sicurezza europea nel contesto interna-

zionale: questi argomenti corrispondono alle «corbeilles», cioé ai
punti previsti per le singole commissioni a Ginevra. Infine & sem-
brato utile inserire un saggio di Giovanni Bressi sul pensiero e sulla
politica cinese a proposito della sicurezza europea.
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