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Presenté_zione |

Mentre nel mondo continue tensioni sono provocate da gravi di-
‘vari economici, da movimenti di indipendenza e di affermazione na-
zionale, da incertezza politica e fluiditd nella questione della sicutezza,
la nuova realtd internazionale sembra avere nell’Europa un caso di
relativa stabilitd. Consolidatosi I’equilibrio strategico continentale se-
condo le linee tracciate nel dopoguerra e durante la guerra fredda, i
paesi dell’Europa sembrano ora cercare nuovi rapporti di sicurezza ne-
goziati tra il mondo occidentale e quello orientale. In Europa & in atto
un processo di « nuova stabilizzazione », dovuto in gran parte alla mas--
siccia presenza militare e agli enormi interessi delle superpotenze in
quest’area. . :

11 dibattito oggi in corso sulla sicurezza europea & dunque un
prodotto della nuova realtd internazionale: dal confronto essenzialmen-
te militare, alla ricerca di una migliore collaborazione politica. Tutto
cid attraverso una serie di negoziati sia bilaterali che multilaterali — sul-
la limitazione delle armi strategiche (Salt), sulla sicurezza e cooperazio-
ne in Europa (Csce) e sulla riduzione reciproca delle forze in Europa
(Mfr) — i quali vedono direttamente impegnati i due blocchi. Il ne-
goziato Mfr, iniziato a Vienna il 30 ottobte scotrso, non riguarda sol-
tanto problemi tecnicomilitari, ma anche e soprattutto politici, poiché
& direttamente legato all’andamento non solo della relazioni est ovest,
ma anche di quelle interne a ciascuno dei due blocchi.

Questi problemi sono stati affrontati il 3 ottobre a Roma in un
incontro ristretto organizzato dall’Istituto affari internazionali con la
partecipazione di numerosi ossetvatori e studiosi politici europei. Le
note sul dibattito — liberamente tratte da questo e che, come tali, non
impegnano direttamente alcuno dei partecipanti — sono precedute da
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un’introduzione di Stefano Silvestri, in alcuni punti aggiornata in oc-
casione dell’edizione a stampa. Alla sintesi della discussione & sembrato
utile far seguire una sezione che raccogliesse alcuni fra i principali ap-
porti, politici e « tecnici », sul tema delle riduzioni delle forze in Eu-
ropa. Pur senza pretesa di essete esaustiva, la selezione si propone di
offrire un quadro non solo dei vari problemi connessi a tali riduzioni,
ma anche delle differenti prospettive da cui esse vengono affrontate in
occidente. Quanto ai pochissimi contributi in merito, da parte dei paesi
socialisti, si & scelto, come sufficientemente organico ed indicativo, quel-
lo del sovietico Tomilin. Infine per il caso ungherése — su cui si sono
incentrate per mesi le trattative tra est ed ovest ai precolloqui di Vien-
na — e per la posizione dell’Italia — ad esso sostanzialmente connes-
sa — in assenza di una pid compiuta analisi i curatori hanno tracciato
in modo del tutto provvisorio delle note, come proposta per un di-
battito su di un problema politicamente rilevante quanto relativamente
poco noto nel nostro paese. Concludono il volume alcuni documenti,
spesso citati nel testo e di cui pud essere comunque utile la consultazione
per un’informazione pid diretta su]la complesswa questione delle Mfr.



Parte prima .

La riduzione delle forze:
un dibattito



l. Introduzione

di Stefano Silvestri

La riduzione delle forze in Europa pone problemi di equivalenza,
limiti geografici e qualitd degli armamenti in questione. Il progetto
pubblicato dal « Los Angeles Times » nel settembre scorso indica le
principali direttrici della linea di condotta della Nato?!: entrambe le
parti dovrebbero ridurre le forze dislocate in Europa centrale fino a un
totale di circa 700.000 uomini. Cid dovrebbe essere effettuato in due
fasi successive. Gli Stati uniti e 'Unione  sovietica ridutrebbero le loto
truppe del 15% in ciascuna fase. Il che significa 28.500 uomini per gli
Stati uniti e 67.500 per I'Unione sovietica nella prima fase e rispetti-
vamente 24.000 e 54.000 uomini nella seconda, giungendo cosi ad una
riduzione complessiva di 52.500 soldati americani e 121.500 sovietici.
A questi si dovrebbero aggiungere alcuni reparti dell’aviazione e citca
25.000 soldati dell’Europa occidentale e 50.000 dell’Europa orientale
pet arrivare al numero richiesto di 700.000 uomini, dislocati complessi-
vamente in Europa centrale. Di questi, gli americani sarebbero circa
140.000 e i sovietici circa 310.000. :

Non vi sono ancora indicazioni sulle misure collaterali? che gli
europel potranno o vorranno richiedere. Né si pud per ora sapere se
le unitd che verranno comprese nelle riduzioni dovranno essete conge-
date o semplicemente rimosse dall’Europa centrale e nemmeno quale
sara il futuro dei depositi di materiale appartenente alla Nato.

Senza dubbio un accordo del genere significherebbe un ultetiore
passo avanti nel processo di distensione. Esso potrebbe inoltre contri-
buire a facilitare le relazioni tra la Casa-bianca ed il Senato sul proble-

Stefano Silvestri, autore di numerosi saggi e articoli sui problemi strategici, &
vicedirettore dell’lai. ‘ ‘
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- ma del sistema di basi all’estero (Fbs)?. Comunque esso affronterd
solo in modo marginale quelli che sono i problemi reali per la sicurez-
za dell’Europa occidentale.

Molti problemi connessi con le future riduzioni delle forze sono
stati analizzati in diverse pubblicazioni e tra queste soprattutto: « Sipri
Yearbook 1973 », « Strategic Sutvey 1972 » e « Military Balance
1973-74 » *. Rimandiamo per alcune di queste analisi alla seconda parte
di questo volume, mentre qui analizzeremo in particolare le posizioni
eutopee.

La stretta relazione tra la realtd strategica europea e quella ame-
ricana non impedisce lo sviluppo di differenti politiche riguardo alla
sicurezza né favorisce un’unanime valutazione delle minacce. Dopo gli
accordi Salt e Mfr gli Stati uniti manterranno ugualmente, grazie alla
loro potenza militare globale, una completa autonomia e una vastissi-
ma capacitd di reazione. L’Europa occidentale, al contrario, subira una
limitazione della propria libertd d’azione, secondo i termini degli accordi
sui quali avrd potuto infliire soltanto marginalmente. Gl Stati uniti
e forse anche I’'Unione sovietica possono considerare i negoziati in cot-
so come un. semplice elemento nello scacchiere globale in cui operano;
mentre gli stati europei sono costretti a ricetcare in tali negoziati i
termini stessi della loro futura sicurezza territoriale. Questo & il mo-
tivo per cui le garanzie e le controassicurazioni richieste dagli europei
potrebbero essere maggiori di quelle previste dagli americani, o di
quelle che i sovietici possono essere disposti a concedere.

A.J. Pietre, in un articolo su « Foreign Affairs », riprodotto in
questo volume, afferma che la sicurezza europea non pud essere disgiun-
ta da quella americana. E facile concordare con questa posizione, ma &
anche necessario sottolineare che tale legame & basato soprattutto sul
mantenimento dell’attuale connessione tra armi nucleari tattiche e stra-
tegiche e tra forze convenzionali e deterrente nucleate in Europa e in
America. I negoziati sulla riduzione delle forze, invece, proseguono su
due livelli distinti, quello convenzionale (Mfr), in cui non verranno
trattati direttamente gli armamenti nucleari, e quello nucleare strate-
gico (Salt), al quale gli europei non parteciperanno: il « disgiungimen-

111 piano contenente le proposte dell’Alleanza atlantica & stato ufficialmente
presentato a Vienna dagli Stati uniti il 22 novembre 1973.

2 Per le misure collaterali vedi pp. 29 e segg.

3 Basi militari americane al di fuori del territorio nazionale.

4 Cfr. World Armaments and Disarmament, Sipri Yearbook 1973, Stockholm
International Peace Research Institute, Stoccolma, 1973; Strategic Survey 1972, del-
IIiss. Ediz. it. Le tensioni nel mondo: rassegna strategica 1972, Istituto Affari
Internazionali, I1 Mulino, Bologna, 1973; Military Balance 1973-74, International
Institute for Strategic Studies, Londra, 1973.
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to » rischia quindi di verificarsi di fatto. Cid ha provocato tra gli
europei due diverse reazioni politiche. I francesi hanno completamente
rifiutato i negoziati, mentre gli altri paesi europei appartenenti alla
Nato hanno fatto pressioni sugli americani per mantenere le armi
nucleari tattiche fuori dai Salt II. Tale posizione pud essere mantenuta
nel breve periodo ma non certamente a lungo termine:

— a causa dell’intenzione sovietica di mettere in discussione gli
Fbs americani (anche se i risultati positivi recentemente ottenuti dai
russi sui Mirv> possono mitigare la posizione sovietica per qualche
tempo); -

. — a causa della volontd americana di riesaminare il ruolo delle
armi nucleari tattiche e la strategia della risposta flessibile (come &
stato chiaramente sottolineato da Kissinger nel discorso del 23 apri-
le 1973); ' ‘

— a causa degli sviluppi tecnologici degli armamenti convenzio-
nali e nucleari (bombe « pulite », minibombe ecc.®) che possono cam-
biare facilmente le strategie attuali;

— a causa della non credibilitd dei deterrenti europei autonomi;

— perché infine, le incettezze nella strategia flessibile della Nato
e la riduzione delle forze nell’Europa centrale possono abbassare la
soglia nucleare di un eventuale conflitto in Europa.

In futuro gli europei potrebbero adottare tre differenti politiche:

a - potrebbero accettare la situazione cosi com’, fidando nel
sempre crescente riavvicinamento fra Stati uniti ed Unione sovietica.
Il difetto maggiore di questa scelta & la « regionalizzazione » della si- -
curezza europea che potrebbe provocare una reale frattura fra gli Stati
uniti e ’Europa occidentale ed un leggero peggioramento dei rapporti
di forza; "

b - potrebbero opporsi a questi accordi ipotizzando secondo la

5 Missili e testate multiple indipendentemente orientabili. Solo gli Stati uniti
. possedevano tale tecnologia fino al 1972; secondo il Pentagono anche i sovietici
hanno recentemente sperimentato con successo tali testate.

6 Per bombe « pulite » si intendono quegli ordigni che riducono al minime
le radiazioni. Quanto alle minibombe (mini-nukes) esse dovrebbero servirsi della
nuova tecnhologia al laser e possedere una potenza limitata a 0,05 chilotoni circa.
Poiché il maggiore ordigno convenzionale ha una potenza di citca 10 tonn. di tri-
tolo (equivalente a 0,01 chilotoni), la differenza tra ordigni nucleari e convenzionali
diminuirebbe, tanto piti se venissero confermate le voci citca la possibilita di elimi-
nare quasi totalmente dai primi la contaminazione radioattiva. Le miniatomiche di-
verrebbero ’armamento standard delle forze armate americane in Europa e sareb-
bero inseparabilmente connesse con quelle convenzionali, eliminando l'attuale « so-
glia » tra armi nucleari e armi convenzionali. Cid porterebbe ad una riorganizza-
zione delle forze armate ed all’adozione di nuove tattiche operative, basate su un
uso esteso delle mini-nukes. L’escalation atomica comincerebbe cosi immediatamen-
te, a qualsiasi livello di conflitto.
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tesi francese, un deterrente nucleare europeo oppure una messa in co-
mune del deterrente nucleate franco-inglese, o raffoizando le loro re-
lazioni con la Cina, ecc. Contro questa alternativa restano la non credi-
bilitd dei deterrenti europei (specie se privi del supporto americano),
Pulteriore divisione politica a cui gli stati europei andrebbero incontro
" (ad esempio tra Germania e Francia, tra neutri e terzaforzisti, ecc.), la
difficile situazione in cui si verrebbe a trovare la repubblica federale
tedesca, ecc.; :

c - infine essi potrebbero tentare di influire sugli accordi per la
sicurezza, chiedendo la partecipazione diretta a tutti i livelli di nego-
ziato. La difficolta di questa posizione consiste nel fatto che gli europei
dovrebbero rinunciare a mantenere una parte considerevole degli ar-
mamenti americani in Europa al di fuori dei negoziati. Cid potrebbe in-
debolire la posizione negoziale, dando luogo a nuove divergenze fra
europei, e perfino creare nuovi problemi nelle relazioni tra Stati uniti
ed Europa. ' o

Comungue, se si formasse una posizione comune europea vera-
mente unitaria, la terza alternativa potrebbe divenire la migliore. Essa
permetterebbe all’Europa occidentale di affermare una propria entita in
materia di difesa, conducendo contemporaneamente una politica di di-
stensione verso I'Unione sovietica. Questo eviterebbe le spiacevoli rea-
zioni che una politica europea di difesa, effettivamente unitaria, altri-
menti potrebbe provocare da parte delle due superpotenze. Nello stesso
tempo, I’Europa dovrebbe riconfermare I'importanza strategica che le
armi nucleari tattiche americane hanno per la‘sua difesa e la loro stretta
relazione con la strategia alleata della risposta flessibile. Gli Fbs ame-
ricani potrebbero essere considerati come parte del sistema di difesa in-
tegrato di cui gli europei dividerebbero il peso, non solo sul piano
finanziario, ma anche su quello strategico politico. La divisione degli
oneri e la non proliferazione diventerebbero una conseguenza di una
politica di distensione e di sicutezza, comune a Stati uniti.ed Europa.

Un negoziato - multilaterale a cui anche gli europei prendessero
patte e che interessasse anche le armi nucleari tattiche permetterebbe
~una serie di accordi collaterali oltre a quelli riguardanti le forze con-
venzionali e strategiche. Si potrebbero individuare le funzioni e gli obiet-
tivi dei missili I/Mrbm e dei bombardieri sovietici medi, per poi
stabilire, tramite accordi internazionali, una fusione di forze strategiche
europee e di forze nucleari tattiche americane che controbilanci-tali ca-
pacitd sovietiche. Dopo di che si potrebbe procedere alle riduzioni.
E ovvio che anche una sostanziale riduzione nel numero dei missili
I/Mrtbm ridurrebbe solo in parte la capacitd missilistica che 1'Unione
sovietica ha a disposizione contro I’Europa occidentale, perché I'Utss
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potrebbe sempre puntare alcuni dei suoi missili Icbm o Slbm contro
I’Europa occidentale. Tutto questo dimostra ancora una volta la neces-
sitd di una comune piattaforma strategica tra Stati uniti ed Europa
che permetterebbe, almeno per un petiodo transitorio, di mantenere
un minimo di credibilitd anche per le esigue forze strategiche europee.
Cid: potrebbe rendere pit facile ottenere anche il consenso francese.

Per le altre armi nucleari tattiche si potrebbe raggiungere un accor-
do sul sistema comune di allarme, su una rete comune di comunicazio-
ne est ovest in caso di crisi, sull’eliminazione di alcuni sistemi d’arma
tra i meno flessibili e selettivi (quali le mine nucleari)’.

Iniziative europee in tal senso importebbero all’Urss la necessita
di prendere seriamente in considerazione una politica europea comune
di difesa. In ogni caso la reazione sovietica a tali iniziative permet-
terebbe una migliore comprensione delle intenzioni sovietiche e dei
limiti oggi posti alla libertd di iniziativa europea.

Sul piano convenzionale gli europei dovrebbero insistere aﬁinche
i negoziati Mfr trattino soprattutto dei rinforzi e delle capacita di mo-
bilitazione, cercando per questa via di assicurarsi un periodo di « preav-
viso » durante il quale sia possibile mobilitare le forze, e cosi mante-
nere una effettiva equivalenza di forze convenzionali in Europa. Alcune
misure concernerebbero I’Alleanza atlantica, e andrebbero dall’aumento
delle capacita di trasporto, all’installazione di segnali automatici che
permettano di dare il via alla mobilitazione. Tali segnali potrebbeto
rientrare nei negoziati Mfr, di modo che sia chiaro che I’accordo &
valido solo se la congestione militare delle linee di trasporto intetne
al Patto di Vartsavia, sia inferiore a determinati livelli di intensita,
calcolati in base alla distanza dall’area interessata. Un rapido incremento
di tale intensitd, non altrimenti giustificata potrebbe provocare misure
preventive. Per evitare incomprensioni, le misure preventive potrebbe-
ro essere comunicate in anticipo al comando sovietico, e setvire quindi
anche come misure dissuasive. |

Oltre al ruolo puramente difensivo delle alleanze militari vi ¢ perd
una seconda utilizzazione pid difficile da circoscrivere con trattati. In
questa categoria rientra ad esempio la reazione ad un’eventuale inizia-
tiva (pid o meno violenta) contro un paese « neutrale », quale la Jugo-
slavia o la Finlandia, o contro un paese socialista, quale la Romania.
Quest’ultimo non potrebbe essere militarmente evitato. Il primo, invece,
- potrebbe provocare contromisure militari di diversa entitd; dalla con-
troccupazione alla garanzia aereonavale delle forze di tesistenza, blocco,
creazione di « enclaves », ecc., fino alla mobilitazione generale. Tutte

7 Per mine nucleari si intendono quegli ordigni nucleari fissi predisposti per
un’esplosione telecomandata.
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queste possibilitd devono essere considerate dutrante i negoziati Mfr,
per arrivare a stabilire una serie di « punti caldi » la cui violazione se-
gnetebbe la fine dell’accordo e sui quali & obbligatotio convocare una
commissione di controllo della crisi. In questi casi potrebbe essere
anche utile ricorrere ad una serie di dichiarazioni unilaterali, non espli-
citamente accettate dalle altre potenze negozianti, ma fatte conoscere
ufficialmente negli atti dell’accordo.

- La mancanza di questo genere di misure e di discussioni potrebbe
accentuare la divisione tra gli europei. Il senato americano assume
. nel Mediterraneo posizioni diverse da quelle che assume nella Germania
occidentale. Nel Mediterraneo & anche possibile prevedere un aumento
della presenza militare americana. Inoltre le forze navali stanno sem-
pre pid aumentando di importanza, non foss’altro perché esse compren-
dono il grosso della forza nucleare strategica. Una diminuzione della
presenza militare nel centro Europa pud dar luogo ad un aumento di
tensione nel Mediterraneo; ’avvicinamento russo americano ha effetti
diversi in questa o quella regione. L’unico segno di un certo rilievo &
stato il momentaneo congelamento del conflitto arabo istaeliano dopo
la guerra dei sei giorni?,

In ogni modo, il lento ma evidente cambiamento dell’atteggiamen-
to sovietico filoarabo, la ricerca per vie « classiche » di proprie sfere di
influenza, hanno favorito il sorgere di sospetti e di accuse da parte dei
paesi non allineati contro una Yalta del Mediterraneo, che potrebbe
annullare gli effetti positivi del riavvicinamento russoamericano. L’esi-
stenza di regimi totalitari in Portogallo, Spagna, Grecia e Turchia, po-
trebbe favorite una politica americana volta ad aumentare la propria
influenza, ma nello stesso tempo contraria alla politica americana in
Europa. La flessibilitd e la mobilitd delle forze armate potrebbero es-
sere lo sttumento per rapidi cambiamenti nel rapporto di forze.

In questo contesto pud assumere una certa importanza la posizio-
ne italiana, Essa & situata geograficamente tra la Jugoslavia e la Francia
le quali hanno entrambe scelto una politica che, sebbene diversa nei
principi e negli strumenti, puo essere definita di « non allineamento »
nspetto ai negoziati militari e alle politiche dei due blocchi. L’Italia,
che & appatentemente molto pid integrata nella politica atlantica, ha
voluto anch’essa mantenere una posizione intermedia, accettando solo lo
status di osservatore alle conferenze Mfr, anche se questo significava
lasciare I'Ungheria fuoti dalla zona di riduzione ®. Ovviamente questo
ha conttibuito ad accentuare la divisione tra Europa centrale e meri-

8 Dopo il quarto conflitto, perd, i livelli effettivi di accordo russo-americano
non sono ancora del tutto chiari.
9 Cfr. il capitolo La partecipazione italiana al negoziato, pp. 147 e segg.
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dionale, confermando I’impressione che esistano due diversi processi
di distensione, uno in Germania e uno nel Mediterraneo. Questo pud
rallentare qualsiasi iniziativa di difesa comune europea, e pud anche
influenzare negativamente le consultazioni tra europei occidentali per
una politica estera comune.

Stando alla situazione attuale, tuttavia, 1’assenza di una relazione
esplicita tra negoziati Salt e Mfr, e l’ass_enza parallela di un comune
fronte negoziale europeo complicano le discussioni sulle garanzie e le
misure collaterali. Diventa sempre pidi necessario discutere non solo le
capacitd militari ma anche le intenzioni politiche e strategiche: il ne-
goziato « tecnico », & cosi sempre pid chiaramente politico.

E appena necessario infatti sottolineare come la libertd d’azione
dei due blocchi verrd in gran parte diminuita dopo il raggiungimento di
un accordo Mfr. Quando i sovietici occupatrono la Cecoslovacchia, la
Nato non mobilitd le sue riserve, ma si limitd a mettere le forze di
prima linea in stato d’allarme. Una reazione del genete sarebbe inconce-
pibile ed estremamente pericolosa dopo un accordo Mfr. I’accordo si
baserd su un’unitd precaria di intenzioni e di capacitd. Un cambiamento
sostanziale della piattaforma politica generale sulla cui base si & raggiun-
to I’accordo & pid che sufficiente per suggerire che le intenzioni stanno
cambiando, anche se le capacitd venissero soltanto marginalmente im-
plicate. Percid & necessario definire chiaramente durante i colloqui Mfr
quali sono le intenzioni per il futuro e quali i punti di crisi pid sensi-
bili. Cid per evitare che in un momento successivo si abbiano interpre-
tazioni equivoche o reazioni rischiose ed eccessivamente brutali, dovute
al fatto di essere colti di sotrpresa. |

Contrariamente a quanto & accaduto a Helsinki, gli europei (o
meglio, i nove della Comunitd) non sono stati in grado di accordarsi
su una posizione negoziale comune da portare avanti in sede Mfr. Le
istituzioni comuni quali la Nato, la Cee, I'Ueo o I’apparato di consul-
tazioni esistente tra i ministri degli esteri non sono stati in grado di
superare le divergenze. Una politica estera coordinata & possibile solo
grazie ad una volonta politica comune, quale quella espressa al vertice
europeo nel 1972, In seguito a questo vertice le istituzioni settoriali.e
Papparato di incontri diplomatici riuscitono a dar luogo a posizioni ne-
goziali comuni, sia pure su alcuni punti di- minore importanza. Oggi,
in seguito alla mancanza di migliori e pit consistenti fonti di legitti-
mazione e alla mancanza di iniziativa politica (che potrebbe avere invece
il Parlamento' europeo) i vertici sembrano essere il solo strumento per
continuare il processo di integrazione europea. E quindi possibile che
un nuovo vertice possa dare nuova unita e slancio alla diplomazia euro-
pea nel processo di distensione. Se infatti non si riuscisse ad invertire
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queste tendenze alla divisione-tra gli europel sia il processo integra-
tivo che la stessa sicurezza verrebbero messi in causa.

Purtroppo anche i vertici non sono che una risposta patziale, dato
che sinora le loro dichiarazioni non sono riuscite a mutare sostanzial-
mente la realtd delle decisioni europee. La sicurezza europea dipendera
dunque anche dalla capacita delle forze politiche di assumersi diretta-
mente le proprie responsabilita a livello europeo, senza delegare le am-
ministrazioni nazionali a rappresentarle. Discorso questo che pero esula
dai limiti di questa discussione.
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ill. La discussione

a cura di Fabrizio Battistelli e
Franca Gusmaroli .

I presupposti

‘Sin dall’inizio dell’incontro & sorto il problema di definire i pre-

supposti su cui fondare il dibattito sul negoziato Mfr! e sulle sue .
“conseguenze nel mutare della scena politica internazionale.

Cost, ad esempio, secondo un partecipante, sono cambiati in questi
anni i presupposti politici interni alle due alleanze. Nel 1967-°68, al-
Pinterno dell’Alleanza atlantica si riteneva di disporre di un cetto con-
senso politico che oggi sembra assai pit difficile conseguire. A quei
tempi la controversia monetaria e commerciale con gli Stati uniti non
aveva raggiunto lattuale livello ed asprezza. Altri hanno sottolineato
la mancanza di un’elaborazione di un concetto comune di sicurezza euro-
pea tra europei e americani: ottiche differenti, infatti, possono far as-
sumere al problema della sicutezza aspetti completamente diversi. Se
non vi € accordo circa il ruolo delle forze americane e sovietiche in
Europa, in rapporto sia alla stabilitd politica che alla sicutezza militare
del continente, non & in realtd possibile neanche accordarsi sui termini
di una loro riduzione oppure su un loro mantenimento. Alcuni parteci-
panti hanno fatto notare come la problematica del controllo degli arma-
menti nel quadro europeo assuma significati e prospettive diverse non
solo nei paesi occidentali rispetto a quelli orientali, ma anche presso le

~superpotenze nei confronti dei rispettivi alleati europei. Un partecipante,
in particolare, sottolineava come fosse essenziale avere una prospettiva

Il presente capitolo € una sintesi del dibattito svoltosi all’lai il 3 ottobre 1973
tra un gruppo ristretto di studiosi internazionali. I partecipanti sono citati nell’elen-
co posto in appendice. '

Fabrizio Battistelli collabora con U'lai; Franca Gusmaroli & ricercatrice dell’lqi.
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di pid lungo periodo circa lo scopo del controllo degli armamenti. In

altre parole rilevava che & importante decidere se sia ancora possibile,

come era luogo comune tra i socialisti europei fino a pochi anni otsono,
vedere il controllo degli armamenti come un mezzo per arrivare allo

smantellamento delle forze militari esistenti; oppure se esso oggi non
costituisca altro che uno strumento di controllo dei futuri sviluppi delle

forze militari — cio& -un mezzo per ridurre gli attuali enormi costi
per la difesa cercando di stabilizzare ’equilibrio strategico a 1n livello

pid ‘basso —; oppure, infine, un metodo per promuovere dalla disten-

sione la cooperazione. Qualunque il punto di partenza, appativa evi-
dente a tutti che lo stretto legame tra controllo degli armamenti e di-
stensione politica rende necessario mirare, nel corso dei negoziati, non
tanto alla riduzione numerica delle forze, quanto al mantenimento della
stabilita strategica generale e alle misure collaterali (collateral measures) 2.

« Senza le misure collaterali, le riduzioni di forze in se stesse non sa-
ranno mai determinanti per la distensione, grazie anche alle forti con-

seguenze psicologiche che tali misure comportano ». La difficoltd maggio-
re dei negoziati sard quella di evitare che il processo di controllo degli
armamenti contraddica le sue stesse premesse. Bisoghera cio& evitare
che le riduzioni delle forze mutino I’attuale « balance of power » — con-
dizione indispensabile della distensione — e che scompaia quella fles-
sibilitd di azione che pud permettere oggi di superare eventuali crisi:

« questo perché in clima di distensione tali crisi, proprio in quanto
ritenute improbabili, rischiano di essere di estrema gravitd ». La di-
stensione infatti non pud limitarsi ad equilibri statici, né elimina quin-
di i problemi della sicurezza anche in una situazione di progressivo di-
sarmo. Inoltre per ragioni negoziali, & opportuno mantenete un certo
livello di forze, seppure pid basso di quello ritenuto attualmente neces-
satio dalle due alleanze. Un ulteriore problema & rappresentato dalla
diversitd delle concezioni di base, nonché dagli stessi sviluppi dei ne-
.goziati; nel corso di questi, infatti, potrebbe prendere corpo il rischio
di una contrapposizione tra distensione e processo di unificazione eu-
ropea, che trasformerebbe il negoziato est ovest in una trattativa.sui

1 Tali negoziati in occidente sono sempre stati indicati (e in parte continuano
ad essere indicati tuttora) con la sigla Mbfr = Mutual and Balanced Force Reduc-
tions. Nella dichiarazione finale dei colloqui preparatori l’aggettivo « Balanced »,
fortemente osteggiato dall’'Urss, non ‘compare pid (vedi cronologia p. 187). Nel
corso di queste pagine si & ritenuto di addottare in generale la sigla Mfr; in alcuni
capitoli, tuttavia, per rispettare la dizione originale dell’autore si & lasciata la sigla
Mbfr. E infine da ricordare come in seguito, all’apertura dei negoziati veri e propri,
si sia anche patlato di Murfaamce = Mutual Reductions of Forces and Armaments
and Associated Measures in Central Europe.

2 Cfr. pp. 29 e segg.
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limiti della libertd d’azione degli europei. Riappate a questo proposito
il problema dell’assenza di una chiara volonta politica europea, nel
settore della difesa, non diversamente che in altri.

Le posizioni negoziali

Rispetto alle Mfr, ha osservato un pattecipante, diverse sono le
posizioni dei governi occidentali. I tedeschi sono gli unici fortemente
interessati, i francesi non vogliono nemmeno partecipare, gli inglesi
~ sono alquanto sospettosi e gli italiani paventano eventuali riduzioni

nella zona del Mediterraneo. Inoltre inglesi e francesi temono che du-
rante le trattative dominino i problemi tedeschi, mentre inglesi e tedeschi
concordano nel concepire le Mfr come il « minore dei mali » e nell’at-
tribuire loro « una portata limitata ».- Per questo alcuni sostengono la
necessita di non sopravalutare i negoziati Mfr, sia rispetto agli altri ne-
goziati in corso, sia rispetto all’intero processo di distensione. « Solo
cosi si riuscird a non attribuire al negoziato un esagerato valore sim-
bolico; con delle trattative in questo senso limitate, si- ridurranno le

possibilita per 'Unione sovietica di accrescere la propria influenza sulla
~ formulazione della nostra politica di difesa, lasciando uno spazio mag-
giore ad un’autonoma iniziativa europea ». Un’ottica simile rispecchia,
in sostanza, 'idea di una netta distinzione tra le Mfr e gli altri nego-
ziati in corso. Chi invece ribadisce I'importanza di mantenere uno
stretto collegamento fra le diverse trattative, afferma la necessita di evi-
tate che esse interagiscano negativamente tra loro. Sembra in questo
caso, particolarmente importante un collegamento tra negoziati Salt e
Mfr, ciog tra livello strategico globale e livello convenzionale europeo,
collegamento attuabile attraverso-le armi nucleari tattiche. Quanto a
queste ultime, la posizione occidentale tende ad escludetle, ma questa
& una posizione ambigua, difficilmente sostenibile a lungo termine, Sem-
pre nel quadro delle diverse posizioni occidentali, & stata sottolinea-
ta Pinsistenza del Congrésso degli Stati uniti affinché ad una riduzione
dello sforzo ameticano si accompagni un incremento di quello eutopeo.

Tutti gli intervenuti hanno quindi messo in evidenza non solo
Pimportanza di atrivare a Vienna con una posizione negoziale comune,
ma anche [’esigenza di portare avanti, durante le varie fasi del nego-
ziato, il discorso politico sui futuri problemi della sicurezza europea,
sia pet evitare di trovarsi di fronte ad una impossibilitd di scelta, che
per eludere le ricordate potenzialita negative insite nel negoziato stesso.
La mancanza di accordo tra le posizioni europee, & stato inoltre notato,
pur essendo reale non impedisce che le Mfr rispondano a dei precisi
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interessi europei, e non soltanto ameticani. Per questo si & insistito, nel
corso della discussione, sul fatto che l'attenzione venga concentrata non
soltanto sulla riduzione delle forze delle superpotenze (elemento abba-
stanza probabile in un vicino futuro) ma anche sulle condizioni in cui
gli europel dovranno muoversi all’interno di esse. E, per fare questo,
'accordo tra europei ¢ ritenuto indispensabile. ‘

Le divergenze fra i paesi occidentali sono ulteriormente aggravate
da un’effettiva mancanza di consultazioni circa le Mfr. « Gli americani
hanno preso una loro posizione e noi europei, in mancanza di consul-
tazioni precedenti, abbiamo finito per accettarla poiché era I'unica po-
sizione esistente. Avere strumenti adeguati per formulare una politica
‘occidentale comune ci permetterebbe non solo di esetcitare una maggio-
re influenza verso il blocco orientale ma anche di insistere su delle
questioni di interesse pidi strettamente europeo ». In questa prospetti-
va aumenta limportanza delle misure collaterali. Ma come arrivare a
questo accordo? Quale tipo di accordo & il piti probabile? A questi que-
siti la soluzione piti interessante & parsa quella di un accordo che — co-
me & avvenuto nel caso del trattato di non proliferazione nucleare
(Npt) e in sede di Csce —, preveda una « clausola europea » — ciog una
formula che lasci un certo spazio di indipendenza ai paesi europei perché
possano procedere liberamente verso 'unione europea — e che, in se-
condo luogo, garantisca maggior chiarezza a proposito. delle misure col-
laterali. Proprio lesistenza di differenti atteggiamenti europei accentua
Pimportanza di un comune riesame delle posizioni negoziali Nato, e
questo per due motivi fondamentali. Innanzitutto per ragioni di sicu-
rezza; secondariamente, per ritrovare una solidarietd proprio all’interno
della Nato. Il discorso sulla sicutezza rimanda a quello circa il tipo di
minaccia che i paesi Nato ritengono di dover affrontare alla conclusione
del negoziato. In genere si ritiene che la minaccia debba essere vista pid
in termini politici che militari; ma il problema maggiore, dal punto di
vista militare, resta quello dei mezzi con cui affrontare il nuovo ruolo
" strategico che I’Eutropa si troverd a ricoprire. Su questo secondo argo-
mento & stata unanime l'opinione che sia impossibile per ’Europa as-
sumere un ruolo strategico simile a quello delle due superpotenze, ri-
correndo ad un armamento atomico e convenzionale completo e credi-
bile; questo per una setie di ragioni che vanno dalla mancanza tanto
di fondi e di uomini — nonché delle istituzioni necessatie — quanto di
coscienza e volontd unitaria in materia di difesa. Esclusa quindi una si-
mile possibilitd, alcuni hanno sostenuto I'ipotesi di una ristrutturazione
delle forze militari, di una nuova divisione dei compiti tra le varie
nazioni e, infine, di un’utilizzazione pid estesa della nuova tecnologia,
soprattutto missilistica ed elettronica. Secondo un partecipante « dob-
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biamo cercare di ottenere una forza con funzioni di “polizia” * sufficien-
te e credibile per impedire eventuali incidenti », dobbiamo ridiscutere
il ruolo delle armi, sia convenzionali, sia tattiche, sia strategiche (ed
elaborare cosf la cosiddetta « Minimal Deterrent Posture ») e infine, dob-
biamo assicurarci un pur minimo livello di forze che serva per affrontare
eventuali casi di ctisi (come ad esempio tentativi di « fait accompli »).

L’Europa tra Stati uniti e Unione sovietica

Tra le varie ipotesi per il futuro che venivano avanzate nel docu-
mento introduttivo alla discussione %, in genere i partecipanti sono stati
concordi nell’escludere la seconda — che prevedeva una forza nucleare
anglofrancese — mentre sono stati esaminati con maggior attenzione la
prima e la terza. Di queste, 'una — la semplice « adesione » europea
al riavvicinamento russo-ametricano — non & priva di incognite, sia
perché ogni accordo tra le due superpotenze non pud non risentire dei
loro particolari interessi e delle loro politiche sia a livello internazio-
nale che interno, sia perché, per cid che riguarda specificamente gli
europei, una simile adesione diminuisce 'urgenza e la necessita appa-
rente di una posizione comune, ritardando ulteriormente un’eventuale
accordo sulla struttura politica e militare unitaria, e quindi diminuendo
complessivamente ’autonomia europea; mentre la terza ipotesi — una
diretta partecipazione europea ai negoziati in corso tra i due super-
grandi — per una setie di motivi, sostanzialmente gid ricordati dalla
relazione introduttiva, seppure apparisse -utile non sarebbe percid pit
probabile. Una soluzione possibile — ha sostenuto un partecipante —
sarebbe rappresentata da un compromesso fra la prima ipotesi e 1’ul-
tima, basato su un incremento della partecipazione, e quindi dell’in-
fluenza, degli europei durante i negoziati; strumento di cid, potrebbe
essere 'istituzionalizzazione delle loro consultazioni per il raggiungimen-
to di posizioni unitarie. Quanto al ruolo attuale e futuro dell’Unione so-
vietica sull’equilibrio europeo occidentale, viene in genere rilevato come
esso possieda molto pid le caratteristiche di un’ipoteca politica che quel-

3 Per le locuzioni inglesi constabulary, constabulary forces, intraducibili alla
lettera, & valido quanto gid notato da De Benedetti: « ’espressione inglese “consta-
bulary forces” non corrisponde esattamente a “forze di polizia” usata nella tra-
duzione italiana in mancanza di un piti preciso equivalente. La differenza fonda-
mentale tra “constabulary forces” e “forze di polizia” & che le prime operano in
un contesto internazionale, in quanto sono addette esclusivamente a compiti di
difesa o di intetvento estetno ». F. De Benedetti, Militari e societd: teorie e analisi,
in AVV., Il potere militare in Italia, Laterza, Bari, 1971. Cfr. anche p. 24.

4 Cfr. pp. 11 e segg. '
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le di uha minaccia militare di invasione o di guerra. (Almeno in tal
senso sembrano orientarsi le « intenzioni » sovietiche a prescindere dalle
reali « capacitd » militari). Ipoteca tanto pid pesante per gli europei —
anche perché questo discorso pud essere in qualche modo ripetuto a
proposito del partner americano — finché essi costituiranno un mosaico
di entitd autonome e distinte; nessuna nazione europea & infatti in grado
di approntare un sistema difensivo completo e sufficiente — nota uho
dei convenuti — mentre una « specializzazione » nazionale in materia
di difesa presuppone una visione gia di per sé unitaria del problema.
« I1 problema della minaccia — prosegue un altro intervenuto — & un
problema interessante, anche se affrontato di solito secondo schemi an-
tiquati ». Anche senza ignorare la componente militare degli attuali e-
quilibri politici, un’importanza almeno pari assumono oggi altri fattori
(ideologici, economici in genere e in particolare energetici, ecc.) che
inducono a prospettare la presenza internazionale di un’Europa occiden-
tale non superpotenza militare (civilian powet); questo, anche, conside-
rando le molte ragioni che renderebbero improduttiva per i sovietici
un’inversione di tendenza, dalla cooperazione al confronto militare apet-
to o « freddo ». | .

La questione della difesa europea potrebbe dunque articolarsi es-
senzialmente su tre punti:

a) un controllo del territorio attraverso un limitato contingente
di forze armate con funzioni di « polizia » >; :

b) una minimizzazione dei' rischi (grazie al mantenimento di una
deterrenza complessiva credibile);

¢) la capacita (e volonta) di fare fronte ad ogni imprevisto.

« Non fare nulla di tutto questo porterebbe con sé, se non addi-
rittura la “finlandizzazione” o 1’“americalatinizzazione” del continen-
te, certamente ridotte possibilita di indipendenza e, come risultato ul-
timo, il mancato raggiungimento dell’unitd europea ». Comunque determi-
nante resta il problema della permanenza degli interessi sovietici e ameri-
cani in Europa e del reciproco rapporto che, in qualche modo, influenza
le loro politiche, esaltandone i momenti comuni. Sintomo di tale comune
visione globale & stato, ad esempio, il discorso pronunciato da Breznev
nel maggio 1971 che, estremamente tempestivo nei confronti dell’inizia-
tiva Mansfield per un ritiro unilaterale di truppe americane in Europa, ha
rilanciato i colloqui sulle Mfr tra le due alleanze, contribuendo cosi a
rafforzare la posizione dello stesso Nixon di fronte al Congresso.

Cid potrebbe essere dovuto, ha osservato un altro intervenuto, al
timore sovietico di dover fronteggiare un riarmo nucleare europeo, o

5 'Cfr. nota 3, p. 23.
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anche pit semplicemente un’accelerazione del processo di unificazione
politica: confermando la presenza militate americana, ’'Unione sovietica
riaffermerebbe da un lato ’abituale giustificazione della propria presen-
za militare nell’Europa orientale e, dall’altro, contribuitebbe a mantene-
re il vecchio equilibrio di sicurezza, evitando improvvisi dubbi o « ri-
svegli » nazionalistici europei (o anche solo tedeschi). '

La regionalizzazione

Nel formulare le varie ipotesi che si prospettano per I’Europa si &
patlato spesso di tendenza alla regionalizzazione. Con questo termine
possono indicarsi due diversi fenomeni: « - la divisione tra I’Europa
centrale e i paesi europei sia settentrionali che meridionali; & - il distac-
co dell’Europa in generale rispetto agli Stati uniti e all’'Unione sovie-
tica. A proposito del primo tipo di regionalizzazione, uno dei parteci-
panti ha notato come il fatto che i negoziati riguardino solo la zona
centrale dell’Europa possa provocare ulteriori divisioni all’interno del
continente, creando zone « a statuto speciale » o preferenziali rispetto
a zone « indiscriminate »; queésta scissione provocherebbe anche una
emarginazione crescente dei paesi « periferici », diminuendone [’atten-
zione verso i problemi cruciali della sicurezza europea. Il riferimento
& esplicito nei confronti della posizione italiana (e in genere dei paesi
mediterranei della Nato) che, accentuando la tendenza gia consolidata
di preferire contatti bilaterali con gli Stati uniti, aggraverebbero cosi
il proprio isolamento all’interno della Nato e nello stesso ambito eu-
ropeo. Un ulteriore rischio che questo tipo di regionalizzazione com-
porta & costituito dal possibile aumento delle forze navali nei fianchi,
conseguente ad un eventuale ritito di forze terrestri nell’Europa cen-
trale e alla volontd di rafforzare altrimenti il potenziale militare euro-
peo. L’intervento di uno dei convenuti ha ulteriormente accreditato
questa ipotesi, affermando che nelle forze navali esistono notevoli ca-
pacitd nucleari, difficilmente riducibili in un vicino futuro, anche pet-
ché su di esse & fondato in gran parte P’attuale equilibrio strategico
generale. Le forze navali, inoltre, da un punto di vista tecnico sono
estremamente mobili e flessibili, per cui eventuali loro tiduzioni si
rivelano difficili e aleatorie. Anche ragioni politiche (si pensi allo stato
permanente di conflitto nel Medioriente) facilitano I’incremento delle
forze navali, ad esempio appunto nel Mediterraneo. Del resto, anche
la recente delibera del Senato americano di ridurre le truppe al.di fuori
del territorio americano parla soltanto di forze terrestri e non cita in-
vece quelle navali (molto pid legate alla globalitd della presenza ame-
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~ ricana). Un altro intervenuto, infine, ha sottolineato come un’eccessiva
regionalizzazione, nel discorso delle riduzioni, possa portare a gravi
fraintendimenti politici. Limitando ciog il discorso alla sola Europa cen-
trale, si possono perdere di vista altri settori, focolai di eventuali crisi,
come ad es. la Jugoslavia. Al contrario, altti hanno sostenuto che la di-
stinzione tra Europa centrale e fianchi esiste gia ora, per motivi struttu-
-rali che & impossibile negare, e che quindi essa non deve essere in-
terpretata come un eventuale prodotto dei negoziati Mfr. La stessa divi-
sione organizzativa dei comandi Nato in diversi settori: Afcent, Afsouth,
Afnorth, di per scontata la divisione dell’Eutopa in divetse regioni.
Anzi, se di regionalizzazione si pud patlare, non & nel senso che si sia
voluto scindere una zona geografica particolare dalle altre; la questione
& stata impostata essenzialmente a livello procedurale, con I'inclusione
nei negoziati veri e propri solo di determinati paesi centrali, con uno
status giuridico divetso da quello degli altti paesi piti petiferici. Benché
dunque la distinzione esista, essa non sembra giustificare ulteriori diffi-
coltd nella prosecuzione del negoziato, ristretta com’® al solo ambito
formale-procedurale. Altri, ancora, hanno fatto notare che la vera diffe-
renza esistente tra le regioni europee consiste nel fatto che nella
Europa centrale sono presenti forze terrestri di varie nazioni — anche
esterne alla regione — il che favorisce una maggiore solidarietd po-
litica. In ogni caso pud essere sostenuto che, se si otterranno detet-
minati accordi in questa regione, non si tratterd certo di una discrimi-
nante rigidamente tracciata, in quanto gli stessi accordi potranno essere
resi validi in futuro anche per altre regioni. '

Quello che & essenziale tenere presente & il fatto che ai negoziati
Mfr, seppure la discussione verterd sulle forze presenti in un’unica e
limitata zona geografica, bisognerd comunque valutarne le conseguenze
rispetto all’intero deterrente europeo, sia che si tratti di forze nucleari
che di forze convenzionali, di forze centroeuropee come.di forze situa-
te nei fianchi. _ . ' ‘

Quanto al secondo pericolo, definito anch’esso « regionalizzazio-
ne », e che riguarda un eventuale distacco (decoupling) dall’Europa degli
Stati uniti — e viceversa — ci si & chiesti se le Mfr comporteranno un
crescente disimpegno dell’alleato americano nei confronti della difesa
europea. o _

Tuttavia, ha notato un intervento, anche la riluttanza americana
ad usare le armi nucleari strategiche in difesa dell’Europa, non & suf-
ficiente dimostrazione di un reale disinteresse o disimpegno degli Usa
tispetto agli alleati” europei: la strategia della risposta flessibile non
garantisce ’automaticitd della risposta massiccia, ma d’altro canto au-
menta, e non diminuisce, la credibilitd dell’impegno americano. Il rico-
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noscimento della diversa posizione americana ed europea non & in con-
traddizione con il permanere della garanzia nucleare. Su un simile ri-
‘conoscimento, infatti, & stata a suo tempo basata la comune strategia
Nato della risposta flessibile. In essa hanno assunto un ruolo partico-
lare le armi nucleari tattiche che, se da un lato fanno pensare ad una
minore volontd di usare o addirittura alla possibilitd di non usare, il
deterrente strategico, d’altro canto costituiscono una garanz1a dell’im-
pegno americano e un deterrente verso i sovietici.

Vi & naturalmente chi nega questa posizione e sostiene invece che
in realtd la risposta flessibile ha aumentato il distacco tra Europa
e Usa: Dattuale strategia atlantica, infatti, « pud essete interpretata
sia come un tentativo di attribuire una rinnovata importanza all’impie-
go dell’armamento convenzionale (che ai tempi della tisposta massic-
cia era stato relegato in second’ordine), sia come assicurazione che, in
caso di necessitd e di escalation, si passerebbe si al livello nucleare in
Europa, ma non ad un olocausto globale. Senonché queste armi tattiche
(che ‘dovrebbero agite da collegamento tra livello convenzionale e livello
nucleare strategico) impiegate in Europa significano la distruzione e non
la difesa dell’Europa ». Secondo lo stesso intetvenuto, « se noi europei
vogliamo assolutamente escludere questa possibilita, allora dobbiamo pen-
sare seriamente ad un’integrazione vera e propna delle nostre forze
convenzionali ».

Gli. elementi di questa posizione non sono stati peraltro appro-
fonditi, neppure 13 dove,. considerando la posizione americana come
quella di un impegno limitato alla deterrenza pit che alla difesa vera
e propria del continente europeo, essa proponeva una distinzione tra
questi due argomenti. D’altronde la stessa risposta flessibile che, con
tutte le sue lacune, resta la strategia della Nato, in seguito alle Mfr
potrebbe diventare meno credibile nel momento in cui proprio questo
negoziato facilitasse una maggiore distinzione tra le forze dislocate nel
teatro europeo e il deterrente strategico; se, ciog, venisse elaborata una
certa strategia per le superpotenze e una, diversa, per ’Europa; le une
considerate come « santuari » strategici e 'altra come possibile campo
di battaglia tattico (convenzionale o nucleare). Mentre, se dalle Mfr
uscisse un diretto accordo russo-ameticano che (per usare le parole di
de Gaulle) « passasse sulla testa degli europei », si avrebbe allora una
vera e propria « satellizzazione » dell’Eutopa. Altri fattori possono inol-
tre contribuire a « regionalizzazioni » cosi intese del continente. Si &
patrlato ad esempio di innovazioni tecnologiche, quali la probabile
- introduzione in Europa di nuove armi, ad es. le mini-atomiche $, le qua-

6 Cfr. nota 6, p.-13.
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li, complicando ulteriormente la strategia attuale, potrebbero causare
ulteriori « incomprensioni » tra Europa e Usa. Ma, in definitiva, il pe-
ricolo di regionalizzazione non & sembrato dipendere tanto dalla poli-
tica americana e sovietica o dall’andamento dei negoziati Mfr, quanto
dalla mancanza, ancora una volta, di una comune politica eutropea di
difesa. .

Ancora in questo senso, & stato ossetvato come non sia possibile
parlare della difesa europea (né di una vera e propria politica estera
europea in questo settore), senza affrontare il problema delle istituzioni
comuni a cid preposte. Vi sono in merito due tesi: quella di coloro che
pensano di potenziare gli attuali strumenti, e quella di coloro che pen-
sano a nuove istituzioni. In ogni caso & perd evidente, hanno osserva-
to alcuni partecipanti, che le vecchie istituzioni dovrebbero trovare
una nuova vitalitd, mentre quelle ancora da creare avrebbero un pro-
blema di rapporti da stabilire con le organizzazioni europee e atlanti-
che gia esistenti. Il potenziamento dell’Alleanza atlantica (e dell’Ueo)
potrebbe avvenire attraverso creazioni come quella dell’Eurogruppo.
Nuove istituzioni pottebbero invece ricalcare sia il vecchio modello della
Ced che quello delle consultazioni intergovernative sperimentate col co-
mitato Davignon 7 e, in campo militare, col comitato di collegamento
degli Stati maggiori europei (il vecchio Finabel, oggi allargato anche
ai nuovi paesi membri della Cee) 2.

Tuttavia le esperienze precedenti non depongono a favore di un
approccio puramente funzionalista. Il discorso della revisione della Na-
to, da condutsi parallelamente a quello sulla sicurezza e sulle riduzioni
delle forze, esige un approccio in primo luogo politico. Da questo punto
di vista, & indispensabile che il processo di integrazione europea, anche
nel campo della difesa, non si frammenti in mille rivoli istituzionali
(Nato, Cee, Ueo, ecc.), che verrebbero poi di fatto coordinati solo da
vari governi nazionali, Imprese di questo genere esigono uno sposta-
mento ed un accentramento di sovranita, quale si pud verificare solo se

7 Otganismo istituito nel 1970 in seguito alla Conferenza dell’Aja del 1969
per studiare le modalitd della politica comunitaria nei confronti dei paesi non
membri della Cee. Dopo questa esperienza, il Consiglio dei ministri della Comunita
decise di dare il via alla cooperazione nel campo della politica estera attraverso
una serie di conferenze periodiche a livello dei ministri degli esteri, preparata da
speciali comitati ad hoc a cui partecipano i direttori degli affari politici dei Ministeri
degli esteri e alcuni membri della Commissione della Cee.

8 Istituito su iniziativa del Capo di stato maggiore francese nel 1953, il « Fina-
bel » & formato dai Capi di stato maggiore delle forze armate dei sei (ogg1 nove)
paesi della Cee. Questo organismo tiene riunioni periodiche per discutere le scelte
strategiche che sono alla base della produzione degli armamenti nei paesi della
Comunita. Il Finabel non possiede un segretariato autonomo e non rappresenta un
istituto ufficiale della Cee.
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tutta la tensione politica degli europei sapra raccogliersi in un unico am-
bito: il pid indicato dei quali, ha ossetvato un partecipante, & sicura-
mente il Parlamento europeo istituito dai trattati di Roma. L’efficacia
delle misure che potranno essere prese dipenderd direttamente dal li-
vello di integrazione europea che verra raggiunto, non foss’altro perché
solo un potere europeo legittimo potrd decidere della guerra o della
pace per tutta I'Europa. Il discorso su questi punti, tuttavia, non & stato
ulteriormente approfondito, essendosi preferito rinviarlo ad un succes-
sivo esame dei problemi della difesa europea.

Le misure collaterali

Come & evidente anche dalla sintesi tentata fin qui, le riduzioni
. vere e proprie — assolute o percentuali, comunque tangibili — delle
forze non hanno rappresentato I'unico e neppure il principale argomen-
to del dibattito; particolare rilievo, invece, & stato pressoché unanime-
mente attribuito alle cosiddette misure collaterali.

Cid non deve meravigliare, poiché tali misure sono in un diretto
rapporto con la possibilitd di controllare eventuali crisi, di ridurne la
portata e comunque di stabilite un « codice comune » di valutazione tra
est e ovest che semplifichi i rapporti di sicurezza.

Esse dunque, piti delle vere e proprie riduzioni, rappresentano il
momento « politico » dei negoziati di Vienna. E in questa prospettiva
che viene sottolineata Iutilitd di comunicazioni dirette tra le parti, piut-
tosto ancora che istituzioni multilaterali formalmente definite. Tali co-
municazioni si propone siano incrementate non solo, all’esterno delle
alleanze, tra tutti i paesi membri dei due blocchi (oltre, come & ovvio,
al mantenimento e all’uso costante delle « hot lines » in funzione da ol-
. tre un decennio tra le due superpotenze) ma anche, all’interno, attraver-
so una revisione del meccanismo di consultazioni gia esistente nell’am-
bito di ciascuna delle alleanze. Speciale importanza potrebbe acquistare,
in questa ipotesi, una revisione ed una maggiore pubblicitd dei rapporti
~ tra Mosca e gli altri paesi del Patto di Varsavia, non diversamente, del
resto, da quanto si auspica avvenga tra Washington e gli alleati euro-
pei della Nato. Quanto alle misure definibili, come « limitazioni »® il
parere degli intervenuti & sostanzialmente concorde nel riconoscere loro
un ruolo fondamentale, sia nello specifico della discussione sulla ridu-
zione delle forze, che nel pit generale processo di distensione in atto

9 Si & reso con questo termine I’inglese « constraints »: cio& quei provvedimenti
concordati tra le potenze allo scopo di circoscrivere la rispettiva liberta interna di
movimenti strategici.

29



oggl nel mondo. Di grande interesse poi per 'occidente — viene no-
tato — & applicazione di tali limitazioni all’Europa orientale, nonché
alle zone « grigie » della Jugoslavia e della Finlandia ™.

Secondo lo stesso degli intervenuti che per primo ha impostato il
problema delle limitazioni, queste dovrebbero incentrarsi non solo e
non tanto su di un congelamento delle forze (misura che, fra le altre
incognite, presenterebbe quella di un’eccessiva liberta di interpretazione
per le parti) quanto sul divieto di « determinati tipi di attivita », attra-
verso soprattutto un accordo di « non attraversamento dei confini » (no
crossing borders). Vivo dibattito suscita un altro ipotizzato tipo di limi-
tazioni, la « notificazione anticipata », ovvero I'impegno, da parte dei
paesi aderenti ai due patti, a dare preventivo annuncio delle rispettive
manovre militari. Se & vero che quest’ultima — viene fatto notare —
¢ una limitazione assai parziale in quanto di fatto «i sovietici sono
liberi di agite come vogliono, a condizione di preannunciare le loro
azioni » & anche vero — concordano i piti — che. tale misura riduce
non poco la possibilitd di utilizzare per pressioni politiche e psicologi-
che le esercitazioni militari. « Facciamo un esempio: vetso la fine del
1968 hanno avuto luogo manovre del Patto di Varsavia al confine
jugoslavo e rumeno. Se il Patto di Varsavia avesse dovuto notificarle
in anticipo, 'impatto psicologico sarebbe stato radicalmente diverso,
poiché i sovietici si sarebbero impegnati di fronte al mondo occiden-
tale e in questa atmosfera pacifica essi avrebbéro dovuto offtire ultetio-
ri assicurazioni e cosi via... ».

E — per un esempio ancora piti drammatico e che pone all’ordine
del giotno nuovi importanti problemi — « Se ci fosse stato un accordo
sul preannuncio delle manovre prima del 1968, cid avrebbe significato

10 T pericoli di una « regionalizzazione » a proposito delle riduzioni reciproche
delle forze in Europa, cioé di una restrizione delle riduzioni e dei loro effetti ad
un settore del continente anziché alla sua totalitd, sono presenti anche nello spe-
cifico problema delle limitazioni. Come fa rilevare uno degli intervenuti, « le limi-
tazioni non hanno molto significato se sono ristrette alla sola Europa centrale, cioé
all’area interessata dalle riduzioni. Io penso che proprio questo costituisca uno dei
principali elementi dellintesa (se non additittura cospirazione) russoamericana.
Dapprima le superpotenze si sono trovate d’accordo nell’eliminate le limitazioni
della Csce, sostenendo che esse rappresentavano un argomento da discutere in sede
di Mfr; in un secondo tempo, le limitazioni sono state eliminate anche dalle Mfr.
E cosi le limitazioni non hanno trovato lo spazio in cui essere inserite. Noi europei
dovevamo insistere maggiormente perché & qui, in effetti, il pericolo della regionaliz-
zazione. Una volta d’accordo su di una limitazione significativa, sarebbe stato quan-
to mai desiderabile renderla applicabile non solo ai fianchi, ma anche a paesi come
la Jugoslavia (...). Come possiamo constatare oggi, i problemi relativi alle limitazioni
(eccetto alcuni meno importanti, quali le notificazioni anticipate) sembrano essere
spariti. E a questo punto che & sorto un serio problema di regionalizzazione, e noi
non lo abbiamo risolto ».

\
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o che i sovietici non sarebbero intervenuti in Cecoslovacchia, o che’
Paccordo satebbe stato violato. In questo caso da parte occidentale
si sarebbe verificata una reazione maggiore di quella che di fatto ebbe
luogo allora. Quale sarebbe stata la reazione occidentale? » L’interro-
gativo — quale la reazione dei paesi occidentali al preannuncio, o al
mancato preannuncio, di iniziative che potrebbero andare da normali
esercitazioni militari fino ad un intervento diretto — mette a nudo le
caratteristiche non univoche di un provvedimento che, pur limitando
- efficacia e « remunerativitd » di un’azione (variamente) di forza, la ren-
de tuttavia piti pericolosa e critica una volta effettuata. E in questo
senso che — emerge nel corso di un dibattito serrato ed insieme pro-
- blematico — la notificazione anticipata, limitazione di indubbia utilita
in un’atmosfera di distensione, & comunque capace di diminuire la
« flessibilitd », e non solo da parte dei sovietici. In proposito & stata
ancora una volta ricordata I'esigenza di una « clausola europea » affin-
ché tali limitazioni non rappresentino poi, semplicemente, 1’accettazio-
ne di un « droit-de regard » sovietico su alcuni paesi europei o su un
eventuale processo di unificazione nel campo della difesa, senza che
per questo si ottengano effettive contropartite: mentre il controllo del-
I’Urss sull’Europa pud essete infatti reale, I'inverso appare invece lat-
gamente ipotetico. Concordemente negata la possibilita di stabilire qua-
le delle limitazioni sia la « migliore » in astratto (prescindendo dalle
situazioni reali che, sole, possono dare indicazioni in tal senso), un ulte-
riote intervento sottolinea, anche a proposito delle limitazioni, 1’esigen-
za di un nuovo sistema di consultazione politica che coordini ’azione di
Washington con quella degli alleati europei: « tutto questo tipo di
elaborazione e di organizzazione di limitazioni rappresenta una richie-
sta di un legame pit concreto tra Europa e Stati uniti (...) se le rea- .
zioni di Washington sono diverse da quelle degli europei, I'intero fat-
tore delle limitazioni pud perdere ogni efficacia e ripercuotersi su tutto
il processo delle Mfr ».

Gli europei e I'accordo sulla guerra nucleare

L’ultima parte della discussione & dedicata ad uno degli avveni-
menti pid significativi verificatisi nell’ambito politico e strategico mon-
diale negli ultimi tempi: Paccordo tra sovietici e americani per la pre-
venzione della guetra nucleare firmato a Washington il 22 giugno 1973.

A parere del primo degli intervenuti, tale accordo contiene una
intrinseca ambiguitd laddove vengono indicate insieme la prevenzione
di un conflitto nucleare e la prevenzione di un’aggressione. Cid sembre-
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rebbe in contrasto con la quasi automaticitd delle reazioni americane
in difesa degli europei, garantita dal Patto atlantico: in caso di crisi,
insomma, la consultazione e la solidarietd tra gli alleati sembrerebbero
'venite in secondo piano, anche formalmente, rispetto ai rapporti tra le
due superpotenze.

Tale ambiguitd avrebbe consentito, prima, ’inclusione nell’accordo,
dell’art. 6 1 che fa salvi il diritto all’autodifesa da parte di entrambe le
potenze e gli impegni da esse contratti in precedenza e, quindi, 'oppor-
tunitd per i politici (evidente I’allusione a Kissinger) di ribadire ed
ampliare quest’ultimo punto in funzione degli alleati. Viene ricordato
in proposito come Kissinget, nel corso della conferenza stampa tenuta
allindomani della visita di Breznev negli Stati uniti, abbia eluso le
precise domande dei giornalisti, in particolate a proposito- di eventuali
situazioni di crisi in Europa e nel Mediterraneo e circa il tipo di pro-
cedure consultive che potrebbero essere messe in atto. Un successivo
intervenuto, riconoscendo come positiva la prudenza di Kissinger nelle
questioni pid specifiche, ha rilevato invece che il segretario di stato
americano non ha lasciato dubbi su di un punto fondamentale: una
ipotetica aggtressione sovietica abrogherebbe tout court Paccordo, la-
sciando liberi gli Stati uniti di agire secondo le proprie valutazioni. Tut-
ti questi elementi — del resto ampiamente sottesi dall’art. 6 — non
contrasterebbero con ’art. 4 che introduce il principio non nuovo della
diplomazia preventiva >, Sarebbe inconcepibile, che, in caso di crisi, le
due superpotenze non comunicassero direttamente. fra di loro (e che,
in questa prospettiva, non ne petfezionino oggi gli strumenti). Un
simile atteggiamento, del resto, era gia implicito nella dichiarazione di
Mosca, dove si diceva auspicabile che le parti interessate rinunciassero
alla minaccia dell’uso della forza nelle controversie internazionali; at-
teggiamento divenuto nell’accordo di Washington esplicita tinuncia
all’'uso della forza.

Sempre secondo l'intervenuto, in proposito « non sarebbe politica-

11 ¢« Nulla del presente accordo dovra inficiate o ledere: a - il diritto intrin-
seco di autodifesa individuale o collettiva come previsto dall’art. 51 dello statuto
delle Nazioni unite; b - (...); ¢ - gli obblighi assunti da ciascuna delle due parti
verso i propri alleati o altri paesi mediante trattati, accordi e altti documenti ap-
propriati »; . art. 6 dell’Accordo russoamericano per la prevemzione della guerra
nucleare. ‘

12 ¢ Se in un qualsiasi momento le relazioni tra le parti o tra una delle parti
e altri paesi sembreranno comportate il rischio di un conflitto nucleare, o se le
relazioni tra paesi che non partecipano al presente accordo sembreranno comportare
il rischio di una guerra nucleare tra gli Stati uniti d’America e 1'Unione delle re-
pubbliche socialiste sovietiche o tra una delle due parti e altri paesi, gli Stati uniti
e I'Unione sovietica, operando in conformitd alle disposizioni del presente accordo,
inizieranno immediatamente consultazioni urgenti tra loro e porranno in atto ogni
sforzo per evitare questo rischio »; art. 4, ibidem.
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mente saggio comportarsi nel modo allarmistico che hanno tenuto molti
governi europel e la maggioranza dei giornalisti durante gli ultimi mesi ».
Molto pid proficuo Patteggiamento, attribuito ad esempio ad ambienti
ufficiali tedeschi, di considerare ’accordo « nient’altro che un esempio
di limitazione concordata, nell’ambito di un nascente sistema di limi-
tazioni concordate ». Nulla di divetso, nel complesso, rispetto ai nu-
merosi accordi « postcubani » raggiunti dalle due superpotenze nel ten-
tativo di controllare 'uso della forza e di sviluppare in merito un
sistema di regolamentazione; ma, anche, un elemento nuovo nell’espli-
cito riconoscimento delle sfere di influenza attraverso I’impegno al non
uso della forza nei confronti dei rispettivi alleati

Per una valutazione politica dell’accordo, I’intervenuto — pur ac-
cennando i motivi di politica interna che possono avervi indotto sia il
presidente americano che il segretario del partito comunista sovietico —
conclude sottolineando che entrambe le parti possiedono la consa-
pevolezza che « vi & un solo settore nel quale esse possono raggiungere
senza difficoltd un accordo in materia di principi, e cioé nella prevenzio-
ne della guerra nucleare ».

Che, comunque, 'accordo Nixon-Breznev sulla prevenzione della
guerra nucleare ponga pressanti quesiti agli alleati europei, & quanto
emerge da un ulteriore intervento. Nel suo rapporto di maggio sulla
politica estera americana, Nixon ha rilanciato la questione dell’uso delle
armi nucleari tattiche: di tale fondamentale problema — & opinione
dell’intervenuto — gli europei dovrebbero farsi tempestivamente cari-
co, essendo diffusa un’atmosfera di dubbio sull’intenzione da parte del
maggiore alleato di operare quel « definitivo » ricorso (che pure conti-
nua ad essere ipotizzato) alle armi nucleari . Alla luce di tutto que-
sto, dunque, sarebbe indispensabile « ripensare » I'intera strategia della
Nato, per adeguarla ad una realtd in trasformazione: termini quali « mi-
naccia », « eventuale aggressione », ecc., stanno rapidamente perdendo
di efficacia e, soprattutto, di credibilita, rispetto ad un’opinione pubblica
di giovani che ignora o ha comunque superato sia la guerra che la guerra
fredda.

Non favorisce una simile evoluzione e un simile necessario ripen-

13 ¢ Le parti convengono, in conformitd all’art. 1 e per realizzate I'obiettivo
ivi enunciato, di procedere dalla premessa che ciascuna parte si asterrd dalla minac-
cia o dall’uso della forza contro l'altra parte, contro gli alleati dell’altra parte e
contro altri paesi, in circostanze che possano mettere in pericolo la pace e la si-
curezza internazionali...»; art. 2, ibidem.

14 Tn altra parte del’ dibattito osserva peraltro uno dei convenuti che « il fatto
che i russi considerino il sistema di basi all’estero (Fbs) americano come strategi-
co, rappresenta per noi una controassicurazione, in quanto pud rendere pit difficile
per gli Stati uniti separare le armi tattiche dalle strategiche ».
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samento — ossetva 'ultimo degli intervenuti — 1’atteggiamento di co-
loro che ritengono di « tranquillizzare » 1’opinione pubblica affermando
« che nulla & cambiato, e che la Nato continuera ad essete cid che &
sempre stata ». Che I’accordo tusso-americano non abbia rivoluzionato i
rapporti interni ed esterni della Nato non significa che, da parte ameti-
cana, non vi sia « una tendenza molto forte a rivedere la politica nu-
cleare dell’Alleanza, sia in termini militari che in termini di dottrina ».
Di cid sarebbe sintomo anche I'aneddoto, riferito dall’intervenuto, se-
condo il quale, alcune settimane prima del famoso discorso di Kissinger
sull’« anno dell’Europa », nel corso di una riunione, una personalitd
militare americana dovesse spiegate per ben otto volte allo stesso Kis-
singer il ruolo ufficiale delle armi nucleari nella Nato. Al termine del-
Tottavo tentativo, il segretario di stato americano si satebbe rivolto ad
uno dei presenti e avrebbe detto: « ancora non ho capito e ancora non
ne vedo lo scopo ». « Se Kissinger — conclude l'intervenuto — ripete
otto volte una simile domanda, qualcosa sta per accadere nella politica
nucleare degli Stati uniti e della Nato ».
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Parte seconda

Alcuni problemi
del negoziato di Vienna



. Gli aspetti politici
delle riduzioni delle forze

di Chistoph Bertram

Le Mbfr nel contesto est-ovest

Il problema della riduzione delle forze non & pid solamente un
problema interno dell’Alleanza, ma & diventato uno dei capitoli nell’or-
dine del giorno delle relazioni est-ovest. Questo pid che un cambiamen-
to procedurale & un cambiamento di tipo politico.

L’Alleanza non pud pid contentarsi di create modelli e scenari;
deve adesso sviluppare sulla riduzione delle forze una concezione poli-
tica-in linea con gli obiettivi che si propone in ordine alle relazioni est-
ovest.

A prima vista, potrebbe sembrate un compito abbastanza facile. In
passato 1 comunicati della Nato hanno ripetutamente dichiarato che le
Mbfr dovrebbero portare un contributo alla distensione, e sembra quin-
di logico che una riduzione degli strumenti militari da confrontare
debba anche migliorare i rapporti. politici tra est e ovest. Tuttavia
questa equazione logica ha senso solamente dove gli sttumenti militari
costituiscono un elemento del confronto tipico della guerra fredda. Dopo
tutto, contrariamente a quanto molti ritenevano alla fine degli anni cin-
quanta o agli inizi degli anni sessanta, la distensione politica in Europa
si & avuta non grazie a degli accordi regionali sul controllo degli arma-
menti, ma nonostante la loro mancanza. E possibile che gli sforzi mili-
tari siano stati diretti, in un certo periodo, solamente contro P’altra parte

 Christoph Bertram, vicedirettore dell’International Institute for Strategic Studies,
e coautore con Alastair Buchan di Europe’s Futures, Europe’s Choices. Il presente
capitolo & composto da due saggi contenuti in Mutual Force Reduction in Europe:
the Political Aspects, « Adelphi Papers » #. 84, International Iustitute of Strategic
Studies, Londra, 1972. ,
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e che non siano stati altto che un elemento di ¢onfronto; ma, man
mano che il confronto politico perdeva vigore, la sicurezza militare
diveniva piti uno strumento di assicurazione reciproca e di stabilita che
uno strumento di confronto. 4

Senza la sensazione di sicurezza che prevale nell’Europa occidenta-

le, e che ancora & basata in misura considerevole sugli sforzi militari,
difficilmente si sarebbe verificata la stessa disponibilita per la coopera-
zione est-ovest. Ma la lezione degli anni ’60, che ciod & possibile la
distensione senza disarmo, non deve necessariamente essere valida sem-
pre. Se il riavvicinamento politico non & stato fino ad ora ostacolato dalla
situazione militare, cid non significa che lo squilibtio militare in Europa
non possa, ad un certo momento, diventate un ostacolo per ulteriori
passi verso la fiducia reciproca e la coopetrazione. Un’importante funzio-
_ne del dibattito sulle Mbft, fin tanto che esse non sono diventate un
argomento di negoziato, & stata quella di evidenziare la preoccupazione
occidentale per il graduale aumento della forza militate del Patto di
Varsavia in Europa, e di fare rilevare all’'Unione sovietica, che prima o
poi, questa preoccupazione avrebbe potuto limitate ulteriori progressi
" della distensione. - :

La reciproca riduzione delle forze avrd effetti non solamente sulla
relativa forza militare di tipo convenzionale del Patto di Varsavia, ma
anche sulla relativa debolezza della Nato, per quanto asimmetriche sia-
no le riduzioni verso cui si tende. Una riduzione reciproca e concordata
delle forze potrebbe sviluppare in Europa un maggior senso di sicurezza,
attraverso la diminuzione dello strumento militare della parte opposta.
Ma potrebbe avere anche il risultato inverso: di indebolire quella sensa-
* zione di sicurezza che ha reso capaci i governi occidentali di intrapren-
dere una politica di distensione e di assumersi quei rischi politici che,
altrimenti, sarebbero stati considerati troppo impegnativi. In una situa-
* zione in cui sia la confrontazione che la sicurezza politica si basano sulla
potenza militare, 'unico inequivocabile contributo alla distensione, dal
punto di vista occidentale, sarebbe una riduzione delle forze del Patto
di Varsavia nell’Europa centrale al livello delle forze Nato. La riduzio-
ne reciproca, sempre secondo le posizioni occidentali, sarebbe soltanto la
seconda soluzione migliore. -

Questa seconda soluzione ha un pregio evidente: se nell’Europa oc-
cidentale una riduzione delle forze — soprattutto americane — & proba-
bile, non & preferibile avere in cambio altrettante riduzioni delle forze del
Patto di Varsavia, attraverso reciproci accordi? La risposta & tuttavia
~ meno ovvia di quanto la domanda faccia pensare. Dopo tutto, i ritiri
molto consistenti (fino al 2096) delle truppe americane dalla Germania
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occidentale tra il 1965 e il 1969 ! non hanno provocato importanti ctisi
nelle relazioni atlantiche né hanno scosso la sicurezza politica e la fi-
ducia dell’Europa occidentale. Questi ritiri in quanto unilaterali, erano,
almeno teoricamente, reversibili; la rotazione o il rinforzo, nell’even-
tualitd di una crisi, sono rimasti inalterati, Le riduzioni reciproche sono
d’altra parte molto pid decisive creando un’interdipendenza tra le due
alleanze militari in Europa, imponendo restrizioni ed escludendo rinfor-
zi, salvo accordi reciproci. Attraverso un accordo reciproco sulla ridu-
zione delle forze, I'Unione sovietica acquisira una voce legittima nei pro-
blemi della difesa dell’Europa occidentale, cosi come l’occidente la
acquisird nei-problemi della difesa dell’Europa orientale. L’impatto po-
litico degli accordi sulla riduzione reciptoca & allora pit diretto e poten-
zialmente di piG vasto raggio; e questo qualunque sia la convenienza
statistica di negoziare le riduzioni occidentali — le quali molto proba-
bilmente avrebbero luogo comuhque — contro le riduzioni orientali, le
quali invece potrebbero non verificarsi ancora per qualche tempo.

TRE POSSIBILI APPROCCI

- E quindi particolarmente importante che 'occidente elabori una
visione politica degli obiettivi che si prefigge di acquisire attraverso
le Mbfr nel contesto est-ovest. Gli atteggiamenti occidentali ipotizzabili
in sede di Mbfr appaiono essere fondamentalmente tre: mantenere lo
status quo.militare e politico al livello minimo di sforzo militare, che
possiamo chiamare « approccio dell’equilibrio militare »; far dipendere
gli accordi sul controllo degli armamenti e sulla riduzione delle forze
dal progresso politico delle relazioni est-ovest che possiamo chiamare:
« approccio del collegamento politico »; tentare di modificare la situa-
zione politica attraverso le Mbfr, che possiamo chiamare « approccio
strumentale ». Elementi di ognuno di questi tre diversi atteggiamenti
sono stati riflessi in passato nella posizione dei governi e dei commen-
tatori a proposito delle Mbfr e del controllo. degli armamenti europei. In
genere essi non sono stati chiaramente distinti e separati 'uno dall’altro;
& normale che, in un problema complesso come questo, i vari moventi
interagiscano fra di loro e che in pratica le distinzioni diventino meno
precise 2, soprattutto perché i tre approcci non si escludono a vicenda.
Tuttavia, esaminarli brevemente come se essi fossero separati e alterna-
tivi rendera pid chiara la portata delle opzioni politiche aperte all’occi-

1 Cfr. Helmut Schmidt, Germany in the Era of Negotiations, « Foreign
Affairs », New York, ottobre. 1970, p. 43.

2 Cfr. ad es., H. G. Wieck, Perspe/etwen fiir Mbfr in Europa, « Aussenpohtlk »,
Amburgo, novembre 1971, p. 641.
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dente e potra servire a definire il profilo di una concezione politica delle
Mbfr nelle relazioni est-ovest.

« L’approccio dell’equilibrio militare » si basa essenzialmente sulla
convinzione che l’equilibrio militare deve essere mantenuto, ma che
esso pud essetlo ad un pid basso livello di vomini e di armi?. Il suo
obiettivo ¢ quello di trovare un modo per ridurte Ponere della difesa,
conciliarvi i problemi finanziari e quelli relativi al personale, e di di-
minuire la pressione politica interna, senza indebolire la difesa. Questo
approccio & stato enunciato nel comunicato di Roma della Nato nel
maggio 1970, e si riflette nella insistenza sovietica sulla « sicurezza
eguale ». Presuppone la continuazione del vigente sistema di sicurezza
in Europa e, dal momento che corrisponde alle pressioni interne che
esistono sicuramente nell’Alleanza occidentale, ma probabilmente in
entrambi i blocchi, ¢ politicamente non ambizioso e non di luogo ai
sospetti dell’una né dell’altra parte. Esso non coinvolge né le conseguen-
ze politiche della riduzione delle forze né gli sviluppi politici cui i
negoziati Mbfr potranno dar vita.

In sostanza questo approccio implica un certo numero di conse-
guenze specifiche per i negoziati e per il completamento della riduzione
delle forze. Soltanto gli stati interessati all’equilibrio devono partecipa-
re ai negoziati: cio¢ i membri dei due patti militari o, nel caso che sia
interessata solo una parte del tetritorio del patto, gli stati membri in
quella regione. Anche negoziati bilaterali tra America e Russia, nel caso
in cui le loro truppe in Europa siano I'unico argomento da trattare,
rientrano nella logica di questo approccio; non vi rientra il condurre i
negoziati nello schema di una Conferenza sulla sicurezza europea. Lo
scopo principale dell’approccio dell’equilibrio militare sono le riduzioni
e non accordi complessivi sul controllo degli armamenti, questi ultimi
da realizzarsi il piti presto possibile. Verifiche congiunte ed ispezioni re-
ciproche sono richieste soltanto nel caso in cui i sistemi unilaterali di
verifica si rivelino insufficienti per una adeguata supervisione degli ac-
cordi, e ad esse si pud quindi non dare la prioritd; la verifica unilaterale
& pit semplice, politicamente meno rilevante, e I’accordo su di essa pud
essere raggiunto pit rapidamente di quello sul controllo reciproco, il
quale potrebbe invece ritardare di molto gli accordi sulle riduzioni delle
truppe. Quanto al pid difficile principio delle Mbfr, le « riduzioni bi-
lanciate », ’approccio dell’equilibrio militare, se applicato con rigore,
deve definire meticolosamente il termine, ed esclude inoltre quella fles-
sibilitd che le considerazioni politiche potrebbero consentire.

3 Cfr. Us Foreign Policy for the 1970s, Discorso del presidente Nixon al
Congtesso, 25 febbraio 1971, p. 66.
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« L’approccio del collegamento politico » considera le forze militari
un elemento della sicurezza politica nelle relazioni tra est e ovest. Le
riduzioni devono quindi essere legate al processo politico di distensione e
devono trovare la loro giustificazione nella situazione politica. Ogni te-
gresso o intralcio nel complessivo processo di distensione influenzerebbe
in modo diretto la rapiditd e I'opportunitd dei negoziati e degli accordi
sulle Mbfr, cosi come le influenzerebbe positivamente una crescita della
sicurezza politica dell’Europa occidentale, attraverso una pid stretta in-
tegrazione o un visibile progresso nella distensione.

Nelle sue conseguenze pratiche questo approccio & pid flessibile ed
insieme pid rigido di quello precedente. Piii flessibile perché non deve
portate a delle riduzioni; a meno che non vi siano cambiamenti radicali
nelle relazioni politiche tra est e ovest, un processo « gradino per gra-
dino » — in cui le riduzioni rappresenterebbero il gradino finale — sa-
rebbe pid in linea con il collegamento politico. Per esempio, dapprima
un congelamento del livello delle truppe, quindi limitazioni sui luoghi
di manovra, accordi sul preannuncio reciproco dei pid importanti movi-
menti di truppe, scambi degli osservatori delle manovre, ecc. e infine le
riduzioni vere e proprie. Mentre ’approccio del collegamento politico
definirebbe fin dall’inizio il termine « riduzione equilibrata » in funzio-
ne dei requisiti dell’equilibrio militare, il graduale miglioramento delle
relazioni politiche o della fiducia politica presso I’occidente, invece,
potrebbe condutre ad una pit flessibile e meno angusta definizione di
questa condizione. Anche al problema della verifica & possibile applicare
una maggiore flessibilita: seppure tale misura non fosse richiesta come
strumento di supervisione dell’accordo, I’approccio del collegamento po-
litico favorirebbe alcune verifiche reciproche e delle testrizioni di mo-
vimento, cosi da mettere in evidenza le fasi del progresso e da rendere
il funzionamento del controllo reciproco un test per avanzare vetso la
successiva e pid difficile fase dei negoziati. L’approccio del collegamen-
to & tanto pid difficile quanto pid vi sono coinvolti i partecipanti ai
negoziati. Se I’Alleanza vuol fare dipendere gli accordi sul controllo
degli armamenti dal progresso delle relazioni politiche tra est e ovest,
cosa che del resto intefessa tutti i suoi membri, allora tutti costoro ‘de-
vono prendere parte ai negoziati.- Questi potrebbero avere luogo, peral-
ttro non necessariamente, all’interno della Conferenza sulla sicurezza
europea.

L’approccio strumentale considera le Mbfr quale strumento per un
cambiamento politico in Europa: gli accordi sul controllo degli armamenti
forniranno un’ossatura intorno alla quale si svilupperanno le relazioni -
politiche. Lo scopo principale sarebbe quello di limitare la presenza e
il controllo dell’'Unione sovietica sull’Europa orientale.
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Ai paesi europei piccoli e medi sard attribuita una speciale re-
sponsabilita per la supervisione degli accordi, in modo da creare nuove
aree di cooperazione e nuovi legami di interdipendenza nel continente *.
L’obiettivo dell’approccio strumentale non & quello di rendete pid eco-
nomico lo status quo militare o di rendere pid vitale lo status quo po-
litico in Europa; bensi & quello di cambiare lo status quo.

La sede adatta per i negoziati sarebbe non una conferenza da blocco
a blocco, ma una conferenza sulla sicurezza europea che includesse i
paesi europei neutrali e non allineati., Gli aspetti pid importanti del-
I’accordo sarebbero la riduzione delle forze delle superpotenze, la re-
strizione dei movimenti e il controllo estensivo e reciptoco da parte di
un’istituzione paneuropea, in modo da costituite una nuova rete di re-
lazioni politiche che possa superare le differenze dei blocchi.

Nell’ottica dell’approccio stftumentale, « equilibrio » non & tanto un
termine militare quanto un termine politico, caratterizzato pit dalla
sua utilitd per gli obiettivi politici che dalla relativa entitd degli stru-
menti militari. Se si possono negoziare un significativo ritito delle forze
sovietiche dall’Europa orientale e delle concrete restrizioni all’intervento
militare nell’ambito del Patto di-Varsavia, allora le riduzioni militari da
parte degli occidentali pottrebbero andare al di 13 di quanto consentireb-
be di per sé ’equilibrio militare. '

'MBFR: STRUMENTO POLITICOP

La distinzione tra i tre approcci & naturalmente in qualche misura
artificiosa. Se essi sono contrastanti sul piano teorico, possono non esset-
lo.in pratica e rivelarsi, anzi, pid che alternativi, cotrelati fra loro: cosi
la posizione negoziale occidentale potrebbe concentrarsi soprattutto sulle
esigenze dell’equilibrio militare, quindi attribuire sempre pid importanza
ai problemi politici e quindi, ad una fase pid lontana, mirare persino
al cambiamento delle relazioni politiche in Europa, con Iaiuto degli ac-
cordi sul controllo degli armamenti. Col tempo, dunque, i tre approcci
potrebbero sembrare meno inconciliabili di quanto appaiano ora. Non
pud essere lasciata al tempo, tuttavia, la decisione di quale approccio
scegliere. Cid appare evidente quando si contrappone I’approccio stru-
mentale agli altri due: se veramente le Mbfr possono essere usate per
incoraggiare gli obiettivi politici dell’alleanza nelle relazioni est-ovest,
Pincominciare con uno o I'altro dei due approcci significherebbe bru-
ciare questa opportunitd, e costituirebbe un grave errore politico. Que-

4 Quale esempio di approccio strumentale, cfr. Modéles de sécurité européenne,
« Politique Etrangére », 1971, p. 519. In modo particolare il modello II (Intesa),
pp. 526-35.
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sta & tuttavia la prima domanda alla quale ’occidente deve tispondere:
le Mbfr possono o non possono promuovere degli obiettivi politici nelle
relazioni est-ovest?

Non ¢ certo che tutti i membri dell’Alleanza abbiano una politica
rispetto a tali relazioni; inoltre tra i paesi direttamente interessati all’Eu-
ropa settentrionale e centrale non esistono accordi pet una politica comu-
ne, per comuni obiettivi e prioritd nei rapporti est-ovest. Nonostante que-
-ste differenze, sembra esservi, tuttavia, un generale consenso su due
obiettivi: primo, ridurre il fischio della guerra tra est e ovest, nonché
il pericolo di una interferenza o di una pressione politica verso I'Eu-
“ropa occidentale da parte dell’Urss; secondo, ridurre il rischio di crisi
e di interventi militari all’interno del Patto di Varsavia. Questi obietti-
vi non vanno molto oltre la necessita di rendere lo status quo pid vitale,
e alcuni governi occidentali, nella loro « Ostpolitik », possono volere
andare oltre. Ma se le Mbfr sono insufficienti per questi limitati obiet-
tivi, & improbabile che possano servire per obiettivi pid ambiziosi; se,
invece, le Mbfr sono un efficace strumento politico per scopi modesti,
possono rivelarsi utili per scopi pid difficili da conseguire. :

C’® un vantaggio politico indiretto in tutte le convetsazioni sul
controllo degli armamenti: i negoziati, in quanto tali, possono promuo-
vere una maggiore comprensione sia delle apprensioni nell’est e nell’ovest
che della logica militare di ciascuna delle due parti; essi portano a un
maggiore scambio di informazioni e, allinterno di ciascuno dei patti
militari, ad una nuova elaborazione delle esigenze, degli obiettivi e delle
strategie militari. Risultati di questo tipo stanno derivando dai colloqui
Salt russo-americani ed & probabile scaturiscano anche dai negoziati sul-
le Mbfr, qualunque sia ’approccio prescelto dalla Nato.

Dai tre approcci emerge anche un altro indiretto vantaggio delle
conversazioni sul controllo degli armamenti: il negoziare la riduzione
delle truppe rende pit difficile aumentare la dimensione delle forze,
ed inoltre espone ogni stato che ricorra all’intervento militare alla ri-
provazione e alla condanna internazionale in misura ancora maggiore.
Se i negoziati est-ovest sulla riduzione delle forze fossero stati avviati
prima dell’estate del 1968, non avrebbero forse evitato I'invasione della
Cecoslovacchia, ma avrebbero teso certamente pid « costosa » la deci-
sione sovietica di ricorrere all’intervento militare. _

Quali sono i vantaggi politici diretti che le Mbfr possono produrre
nelle relazioni est-ovest? Pud un accordo, qualora sia negoziabile, 4 - ri-
durre il rischio del conflitto militare o eliminare I’elemento militare
quale strumento di interferenza politica e di pressione tra il Patto di
Varsavia e la Nato, e/o b - eliminare gli interventi militari all’interno
del Patto di Varsavia?
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C’¢ una pietra di paragone abbastanza semplice per misurare I’im-
patto politico delle Mbfr sulle relazioni est-ovest: riusciranno esse a
conseguire 1’obiettivo appena ricordato anche nel caso I’'Unione sovie-
tica sia decisa all’opzione di un attacco militare o di una pressione verso
l'occidente, -oppure di un intervento militare nell’Europa otientale?
Pud un accordo sulle Mbfr costringere 'Unione sovietica ad agire in
maniera diversa da quella che essa si sia proposta? L’ovvia risposta &:
no. Se I'Unione sovietica & decisa a seguire una certa rotta, le Mbfr
non possono costringerla a modificarla. Gli accordi sul controllo degli
armamenti non possono obbligare gli stati firmatari ad effettuare dei
cambiamenti politici contro la loro volonta; essi sono l'espressione di
una situazione politica che ¢ mutata, seguono, e non precedono, il
cambiamento politico.

Ma questa potrebbe essete una pietra di paragone semplicistica.
Se gli accordi sul controllo degli armamenti non possono forzare una
determinata volonta politica, possono perd influenzarla. Questi accordi,
anche se in genere sono ’espressione di certi comportamenti e non la
loro causa, possono sempre sviluppare una loro dinamica favorendo
alcuni orientamenti politici e scoraggiandone altri. Si puod ritenere che
le Mbfr, se riescono a limitate e a ridurre il numero delle truppe so-
vietiche nell’Europa orientale e-a introdurte dei procedimenti comuni
di controllo, possono dare forza a quella parte della leadership sovietica
che ritiene che i mezzi militari non sono un utile strumento di pressione
sul’Europa occidentale e che I'intervento militare all’interno del Patto
di Varsavia ¢ politicamente imprudente. Ma due fattori si oppongono a
questa tesi. Primo, le questioni militari sono estremamente delicate in
Furopa, e probabilmente lo saranno per il prossimo futuro. Ogni ten-
tativo di « politicizzare » gli accordi sul controllo degli armamenti po-
trebbe essere controproducente e scoraggiare proprio quell’otientamen-
to politico che, attraverso i negoziati Mbfr, intenderebbe favorire; se gli
accordi fossero troppo ambiziosi politicamente, potrebbe indurre 'Unio-
ne sovietica a dare un giro di vite all’interno del blocco orientale. Se-
condo, una riduzione reciproca politicamente troppo ambiziosa, ed i
relativi accordi sulle verifiche, si applicheranno non soltanto all’Europa
orientale e alle forze sovietiche li presenti, ma anche all’Europa occiden-
tale e alle forze americane. Tali elementi possono quindi operare contro,
cosi come in favore degli interessi occidentali: come ¢ stato rilevato in
precedenza, le forze militari non hanno importanza politica soltanto per
I’Europa orientale, ma costituiscono un fattore di base della sicurezza
politica e della fiducia dell’Europa occidentale.

I possibili vantaggi devono essere valutati insieme agli svantaggi;
e questa & una decisione difficile, soprattutto in considerazione della
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relativa inferioritd delle forze convenzionali occidentali in Europa. Da
una parte, a breve termine, potrebbe essere piti sicuto per I'Europa
evitare quelle soluzioni che possono seriamente ridutre le possibilitd
di una difesa militare e limitare i rinforzi e le capacitd americane di
appoggio in Europa occidentale; d’altra parte, a lunga scadenza, potreb-
be rivelarsi politicamente pid produttiva 'imposizione di analoghe limi-
tazioni e restrizioni sulle due parti dell’Europa.

VERIFICHE E RESTRIZIONI DEI MOVIMENTI

Risolvere questo dilemma diventa della massima importanza pra-
tica di fronte alla questione delle vetifiche e delle restrizioni ai movi-
menti delle truppe. Quali limiti all’agibilitd delle forze militari de-
vono essete considerati desiderabili da parte dell’occidente? Da un
punto di vista puramente militare, sarebbe sufficiente un controllo uni-
laterale (nella maggior parte dei casi: certamente per quanto riguarda la
tiduzione delle forze di stanza); mentre la restrizione dei movimenti
contraddirebbe la consueta soluzione militate di controbilanciare una
riduzione di truppe con una crescente mobilith. Il ritiro concordato
delle truppe pud essere controllato, fino a un notevole livello, da una
ricognizione aerea o di altro tipo. Inoltre, ben lungi dall’essere tenuto
segreto, il ritiro potrd essere utilizzato dai paesi interessati per dimo-
strare il carattere pacifico -delle proprie intenzioni e per goderne il
vantaggio politico nei confronti dell’opinione pubblica. Un eventuale
ritorno delle truppe sard presumibilmente non meno significativo, oppo-
nendosi ad un’improbabile intenzione di attacco di sotpresa; sia gli Stati
uniti, sia 'Unione sovietica userebbero il ritorno delle loro truppe qua-
le potente segnale politico, cos{ come le vaste .manovre del Patto di
Varsavia nel 1968 costituirono un segnale simile per ’occidente e per
la leadetship ceca. -

Da un punto di vista mﬂitare, quindi, la verifica congiunta & ne-
cessaria raramente, o forse mai. Per ragioni politiche accordi di verifi-
ca piti estesi potrebbero essere opportuni; ma & questo un obiettivo
desiderabile? L’attuale dibattito in occidente, sebbene si sia accen-
trato sugli obiettivi politici e sulle implicazioni delle Mbfr, ha sem-
pre avuto la tendenza ad esaminare tale questione dal punto di vista
delle conseguenze che le verifiche congiunte e le restrizioni avrebbero
avuto sul Patto di Varsavia.

Un giornalista occidentale bene informato ha recentemente sugge-
rito che la riduzione delle truppe di stanza dovrebbe essere legata ad
un duplice impegno: le superpotenze non dovrebbero inviare truppe ai
loro alleati e i paesi potenzialmente riceventi non dovrebbero richiedere
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ttuppe in « fraterno sostegno » °, condizioni che si adattano esclusiva-
mente alla situazione dell’Europa orientale. E qui implicito il presuppo-
sto che il Patto di Varsavia sarebbe molto pid vulnerabile della Nato
da questo genere di accordo, e che il rischio & quindi molto maggiore
per ’Europa orientale, che per I’Europa occidentale. Tuttavia, dall’'una
cosa non consegue ’altra, a meno che non si introduca un altro presup-
posto: che 1'Unione sovietica e il Patto di Varsavia siano incapaci (o in
ogni caso meno capaci) di controllare questo effetto di quanto lo sia
la Nato. Il secondo presupposto sembra essere accettato con troppa fa-
cilitd, nonostante il fatto che, in certa misura, contraddica il- primo:
& vero che il rigido sistema di blocco del Patto di Varsavia sarebbe
intaccato da un controllo e da procedure restrittive che oltrepassano
i blocchi, molto pitt profondamente di quanto non lo sarebbe il
sistema di alleanze della Nato; ma nello stesso tempo la sua rigidita
e la tensione del controllo sovietico gli dahno mezzi molto maggiori
per combattere e neutralizzare le conseguenze politiche del controllo
degli armamenti. Le stesse condizioni che causano la vulnerabiliti
dei sovietici nell’Europa orientale rappresentano anche la loro forza:
la capacitd di incanalare, di ridurre e di controllare sviluppi poli-
tici non desiderati nei pili importanti paesi del Patto di Varsavia,
Questa capacitd non si fonda solamente sulla presenza delle truppe. ed
& improbabile che diminuisca anche con una significativa riduzione delle
forze sovietiche, dal momento che altti mezzi di controllo e di influenza
possono essere praticati per controbilanciare il ritiro delle truppe stesse.

Questa asimmetria deve essere considerata assieme alle altre asim-
metrie tra est e ovest. Grazie alla sua maggiore capacitad di mobilitare
e mantenere la disciplina del blocco, I'influenza sovietica nell’est sem-
bra, almeno a breve scadenza, meno suscettibile di subire le implicazioni
politiche e militari degli accordi est-ovest sul controllo degli armamenti
-di quanto non sia dato per scontato. Inoltte, essa sembra essere meno
« sensibile » della Nato, nonostante il fatto che l'occidente sia un si-
stema pid flessibile e quindi politicamente meno vulnerabile. All’est
verifiche congiunte e restrizioni possono fare sorgere speranze politiche
“ma, probabilmente, possono essere controllate nelle loro conseguenze
- politiche. All’ovest gli stessi fattori possono dividere ’Alleanza in paesi
i cul territori e le cui truppe sono interessati dalle aree di controllo e
di riduzione, e in paesi che non lo sono; e questa divisione, dapprima
funzionale, potrebbe accentuare le differenze politiche ed acquistare un

5 Giinter Gillessen, Ausgewogen: was das beisst, « Frankfurter Allgemeine
Zeitung », 15 ottobre 1971.
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significato politico S, C’¢ ancora’ un’altra conseguenza dell’asimmetria
— di carattere, questa, pid propriamente militare — per quel che riguat--
da la riduzione dei movimenti delle truppe: in occidente, se la difesa
militate deve continuare ad essere un progetto del tutto attuabile, ogni
rilevante riduzione delle forze dovra essere controbilanciata da un au-
mento della mobilitd e da una pid stretta integrazione della difesa: il
Patto di Varsavia, al contrario, & in una situazione migliore sia per
quanto riguarda gli uomini che per quanto riguarda la posizione geo-
grafica, e pud accordarsi sulle restrizioni dei movimenti delle truppe
senza dover affrontare una perdita corrispondente delle sue potenzialita
di difesa o della sua capacita di intervento interno.

Cid non implica che qualunque genere di verifica reciptoca e di
restrizione dei movimenti debba essere escluso da un accordo Mbfr. I
movimenti di truppe, estesi pid di quanto non sia necessario per il pieno
potenziamento delle unitd della Nato, in caso di crisi possono essere
ridotti senza pericolo' per la sicurezza dell’occidente, se nello stesso
tempo si impongono restrizioni ai rinforzi sovietici nell’est. Anche degli
accordi di verifiche congiunte pottebbero essere utili, da un punto di
vista militare, per fornire una base pid oggettiva alla registrazione delle
infrazioni; se il controllo & esercitato soltanto unilateralmente con mez-
zi nazionali, ’Europa occidentale dipenderd largamente per le sue in-
formazioni dalle fonti americane e non sard mai sicura di essete stata
sempre informata completamente e potrd dubitate che per ragioni po-
litiche le siano state nascoste delle informazioni.

Ma il controllo degli armamenti e le Mbfr possono non servire
come strumento fondamentale per un cambiamento politico dell’Euro-
. pa; cid che queste misure possono fare ¢ di accompagnatre il cambia-
mento politico, piuttosto che cercare di precederlo o di provocarlo. Cid
lascia ancora agli accordi per le verifiche reciproche e per le restrizioni
dei movimenti un’importante funzione politica, sebbene meno ambizio-
sa di quella che avrebbero avuta nell’approccio strumentale: fornire un
barometro ed insieme un test del consolidamento della fiducia politica
in Europa. Se l'occidente si trovasse 'in una posizione di superioritd
militare nei confronti del Patto di Varsavia in Europa, esso potrebbe
permettersi di essere pit audace; ma fin tanto che perdura la sua relativa
inferioritd, esso deve preoccupatsi che le soluzioni sul controllo degli
armamenti rimangano aderenti al progresso delle relazioni politiche tra
est e ovest. Tali soluzioni potrebbero rallentare I’involuzione se la si-
tuazione dovesse detetiorarsi e creare limitati ostacoli ad un radicale

6 Per ulteriori dettagli su questo problema cfr. paragrafo seguente, Le Mbjr
e Ualleanza occidentale, pp. 53-69.
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ritorno alla confrontazione e alla pressione militare in Europa; ma in se
stessi non costituiscono uno strumento per dei cambiamenti. L’approc-
cio strumentale non & quindi I’approccio pid realistico da scegliere pet
Poccidente. |

EQUILIBRIO MILITARE E COLLEGAMENTO POLITICO

Rimangono gli altri due approcci ai negoziati Mbfr: uno, fonda-
mentalmente apolitico, che consiste nel mantenere 'equilibrio militare
ad un pid basso livello di forze, e I'altro di collegamento politico che
considera il controllo degli armamenti quale risultato dell’evoluzione
delle relazioni politiche in Europa. Essi si pongono naturalmente su un
piano differente rispetto all’approccio strumentale ed hanno importan-
ti elementi in comune: si basano tutti e due sulla attuale struttura di
sicurezza in Europa e nessuno dei due cerca di modificare lo status
quo attraverso il controllo degli armamenti. Inoltre, I’approccio dell’equi-
librio militare si inquadrerebbe fin dall’inizio non in un vuoto politico,
ma nell’ambito della situazione politica attuale.

La reale differenza tra i due consiste nel fatto che I'approccio del-
Pequilibrio militare pone fra parentesi il significato politico delle forze
militari in Europa e tratta esclusivamente il rapporto a livello mili-
tate. Esso pud procedere rapidamente verso la riduzione delle truppe
perché il suo unico interesse & quello di mantenere Iequilibrio delle
forze; sebbene non metta in discussione I'importanza dell’equilibrio
politico, presume che sicurezza militate e sicutezza politica si identifi-
chino. - .
Ma si identificano realmente le due cose? Due esempi forniranno
la risposta. Se nel processo delle Mbfr dovessero ritirarsi dall’Europa
occidentale tutte le truppe americane in cambio del titiro di tutte le
truppe sovietiche dall’Europa orientale, I’Europa occidentale avrebbe
sicuramente la sensazione — anche se esistessero accordi di verifica
e di restrizioni perfetti, tali da controbilanciare il vantaggio militare
della posizione geografica dell’Unijone sovietica — che & diminuita la
sua sicurezza politica nei confronti dell’'Unione sovietica.

Oppure, se le Mbfr dovessero accelerare o provocare un crollo
della integrazione militare e della coesione politica dell’occidente, an-
che le riduzioni pid perfettamente eauilibrate non potrebbeto contro-
bilanciare la perdita di fiducia politica all’interno dell’Europa occiden-
tale. I fattori militari e politici della sicurezza europea non sono la
stessa cosa, né due cose separate fra loro, ma sono — come dimostrano
questi esempi — strettamente collegati e interdipendenti. Il loro non &

48



assolutamente un rapporto statico. Il significato politico delle forze
militari varia considerevolmente: esso & quanto mai evidente in una si-
tuazione di confrontazione militare e pid sottile quando, in assenza di
una diretta minaccia militare, la potenza militare diventa un fattore
fondamentale della fiducia politica delle nazioni. La situazione europea
ha mostrato un simile processo negli ultimi dieci anni, quando I’'Euro-
pa occidentale — nonestante lo squilibrio militare convenzionale in
favore del Patto di Varsavia — si & ritenuta ragionevolmente sicura,
dal momento che la distensione e l'integrazione occidentale offrivano
un sufficiente contributo alla fiducia politica. Nelle relazioni politiche
con l’est, i fattori militari sono considerati oggi meno significativi che
in passato. Ma tale situazione potrebbe cambiare qualora si diffondesse
un’impressione di vulnerabilitd militare, per esempio alla vigilia del ri-
tiro delle truppe americane, con una diminuzione degli sforzi difensivi
da parte dei paesi del’Europa occidentale, quale risultato di una crisi
nei fianchi della Nato o di dimostrazioni della potenza militare sovietica,
ad esempio la Jugoslavia. Anche P'opposto & possibile: il successo
di un’integrazione politica dell’Europa occidentale o un tranquillo
processo di distensione e di cooperazione est-ovest potrebbero aumen-
tare la fiducia politica e diminuire I'importanza degli strumenti militari
quali elemento di sicurezza politica.

- Se il confronto militare fosse I'unico problema della sicutrez-
za in .Europa, una riduzione delle forze da entrambe le parti e in modo
equilibrato costituitebbe un inequivocabile contributo non soltanto alla
sicurezza militare ma anche alla sicurezza politica. L’approccio dell’equili-
brio militare e P’approccio del collegamento politico finirebbero per
coincidere. Ma, come & stato rilevato precedentemente, la situazione at-
tuale in Europa non & cosi semplice: le forze militari, e soprattutto le
forze militari americane, sono anch’esse un elemento della fiducia poli-
tica dell’Europa occidentale. Equilibrio militate non & sinonimo di si-
curezza europea. Ridurre o no le forze, come ridurle e quante ridurne,
sono problemi che non possono essete determinati soltanto dalle esi-
genze dell’equilibtio militare, ma devono essere altresi sottoposti a con-
siderazioni di ordine politico. Cid che pud essete esatto in termini di
~ equilibrio militare, pud rivelarsi errato in termini di sicurezza politica.

In molti casi le due volontd coincidono: dopo tutto una diminu-

zione del confronto militare pud contribuire ad una maggiore sicu-
- rezza. Valutare le Mbfr in un contesto solamente militare pud eset-
citare un certo fascino soprattutto pet ’opinione pubblica occidentale
che tende a credere che I’assenza di forze militari implichi la pace. Ma
fare dell’equilibtrio militare I'unica pietra di paragone delle Mbfr signi-
fica che opportunitd e rapiditd del controllo degli armamenti saranno
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definite dalla prontezza da parte dei sovietici e del Patto di Varsavia a
contraccambiare le riduzioni. La sicurezza politica, per contrasto, ti-
chiederebbe nel controllo degli armamenti un processo graduale e una
grande attenzione affinché si addivenga ad una situazione militarmente
irreversibile soltanto qualora sia egualmente irreversibile in Europa la
fiducia politica. Notoriamente la stessa complessitd del termine « equi-
librato » e la probabile riluttanza dell’'Unione sovietica ad accettarne
I'interpretazione occidentale, potrebbero portare ad un progetto del ne-
goziato estremamente lento?; il rischio di accordi prematuri, non sin-
tonizzati con lo sviluppo pohtlco, potrebbe in tal caso essere minimo.
'Ma qualora le Mbfr non siano saldamente collocate nel contesto po-
litico, esse tenderanno a sviluppatre una propria dinamica: ogni accordo
raggiunto accelererd i successivi, senza una corretta considerazione delle
condizioni politiche.

Sembra rischioso fare affidamento sulla complessita tecnica dei ne-
goziati- Mbfr per minimizzare il pericolo di una concezione basata esclu-
sivamente sull’equilibrio militare, oppure contare sulla riluttanza sovie-
tica a intraprendere riduzioni su vasta scala; dopo tutto la volontd po-
litica- potrebbe superare le obiezioni tecniche di esperti e di tecnocrati,
e si & gid vista I'Unione sovietica agire inaspettatamente, recentemente,
ad esempio, nel suo improvviso appoggio alle riduzioni reciproche delle
truppe in Europa. '

L’approccio del collegamento politico evita questi rischi: esso su-
bordina il controllo degli armamenti e la riduzione delle forze all’oppot-
tunita politica e dimostra che le forze militari sono sf un elemento, ma
non equivalente, della sicurezza pol1t1ca |

Il collegamento politico pud non essere una condizione necessaria
per tutti i negoziati per il controllo degli armamenti, ma & essenziale in
Europa. Se le conversazioni Salt tra gli Stati uniti e I'Unione sovietica
sono apparentemente in grado di evitare tale collegamento, cid pud es-
sere dovuto a tre fattori che non appaiono nel controllo degli arma-
menti est-ovest in Europa: la condizione di superpotenza delle due
parti; il riconoscimento della paritd strategica; I’ambito bilaterale dei
negoziati. Per prima cosa, assai poco le superpotenze possono permet-
tersi di fare, negli accordi sul controllo degli armamenti, progressi che
dipendano dai progressi politici in tutti gli altri campi. Dati i loro
interessi globali ed i loro impegni, antagonismi politici e intetessi so-
vrapposti coesistono fianco a fianco; il collegamento politico, se applicato
universalmente, di fatto escluderebbe completamente i negoziati sul con-

7 Nel corso dei prenegoziati di Vienna tale questione & stata a lungo dibattuta:
nel comunicato finale il termine « equilibrate » ¢ stato- soppresso. Cfr. Cronologia,

p. 187 (N.d.c.).
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trollo degli armamenti. Inoltre, per le superpotenze la connessione tra un
freno al proptio potenziale militare e una perdita della fiducia politica
& meno diretta che per i piccoli e medi stati europei; anche se i Salt
dovessero condurre ad una riduzione delle armi strategiche, quelle
rimanenti sarebbero sufficienti ad ehmmare qualunque preoccupazione
politica immediata.

Secondo punto, i Salt, d1versamente dalle Mbfr, si basano sul ri-
conoscimento della paritd e cetcano di codificarla; i negoziati Mbfr, al
contrario, dovranno definire il controllo degli armamenti in una situa-
zione di disparitd in cui la vulnerabilitd e lo squilibrio militare del-
P’occidente devono essere controbilanciati da una serie di punti di forza
di tipo politico: un saldo rapporto con gli Stati uniti; un crescente li-
vello di integrazione dell’Europa occidentale; chiare indicazioni della
sinceritd sovietica sulla distensione. E la relativa inferioritd militare del-
I’Europa occidentale rispetto alla Russia che rende il collegamento po-
litico particolarmente importante; in una posizione di supetioritd, il
collegamento potrebbe essere considerato un « lusso » supetfluo.

Infine i negoziati Mbfr, diversamente da quelli Salt, comprendono
"non due, ma parecchi partecipanti. Le diverse posizioni in seno all’Al-
leanza dovranno essere coordinate, ed il collegamento politico & un mez-
zo. per farlo, garantendo che il controllo degli armamenti non prendera
il sopravvento sul processo politico. Questo & molto importante per
quello degli stati membri dell’Alleanza che ¢ una superpotenza e che
& in grado di considerare le reciproche riduzioni delle truppe un poten-
ziale rischio politico molto meno dei suoi alleati.

Senza dubbio anche I’approccio del collegamento politico presenta
degli svantaggi. Non agira in tempi brevi: esso esige gradualismo e ri-
chiedera I’accordo da parte dell’Alleanza non soltanto sui problemi mi-
litari delle Mbfr, ma anche sul livello dei progressi politici — quanto
~si & richiesto e quanto si & conseguito — i quali dovrebbero giustificare
i progressi nel controllo degli armamenti. Ma un accordo Mbfr che
creasse delle apprensioni politiche nei paesi interessati, dard difficilmen-
te un contributo duraturo al miglioramento delle relazioni est-ovest.

I1 ruolo politico e le opportunitd delle Mbfr nel contesto est-ovest
sono modesti. Gli accordi sul controllo-degli armamenti non otterranno
cid che gli accordi politici non sono stati capaci di ottenere,

Le Mbfr non sono in se stesse- uno strumento politico utile per la
distensione, le fasi dell’accordo esprimono piuttosto il progresso po-
litico ottenuto e, se sono positive, un incoraggiamento a proseguire.
Pure, I'importanza politica delle Mbfr per le relazioni est-ovest & molto
maggiore di questo ruolo potenziale.

Le Mbfr possono non fare altro che completare lo sviluppo poli-
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tico, ma quanto lontano potrebbe andare questo sviluppo senza pren-
dere in considerazione in qualche modo le forze militari?

La risposta dipende da come venga definita la distensione, se uno
« stato » O un « Processo ».

Se la funzione della distensione & semplicemente quella di allen-
tare, tra due singole entitd o tra due campi, un rapporto che & stato
teso senza necessitd dagli eccessi della guerra fredda, allora gli accordi
sul controllo degli armamenti costituiscono un utile sttumento per dimi-
nuire il rischio di un conflitto militare, alleggerendo 1'onere della difesa
e stabilendo procedure per la gestione della crisi; ma essi non sono essen-
ziali al mantenimento di questo stato di distensione. La mancanza di
un controllo degli armamenti, in un simile caso, costituitebbe un fa-
stidio e nient’altro.

La situazione & diversa se la « distensione » & intesa come un
processo di crescente interdipendenza tra est e ovest, e di cambiamento
graduale dello status quo politico.

L’ambito sempre piti vasto della cooperazione dovra prima o poi
includere certe soluzioni per il controllo degli armamenti.

In un rapporto dinamico di questo genere ogni tentativo di aggi-
~rare il problema militare sarebbe destinato a fallire o, qualora avesse
successo, fisserebbe un limite oltre il quale riavvicinamento e normaliz-
zazione non potrebbero procedere. Quanto piti vengono superate al-
cune delle barriere che tradizionalmente si oppongono alla cooperazio-
ne est-ovest (quali il perdurare del confronto, la riluttanza della Get-
mania occidentale a riconoscere lo status quo territoriale in Europa,
I’opposizione dell’'Unione sovietica all’integrazione economica dell’Eu-
ropa occidentale o la sua intransigenza su Berlino) tanto pid i problemi
irrisolti della difesa e dello squilibrio militare in Europa possono di-
ventare un nuovo ostacolo alla cooperazione. Se quindi la distensione
& interpretata come uno sviluppo dinamico e non come una situazione
statica, il controllo degli armamenti ne rappresenta una componente es-
senziale. Le Mbfr possono non essere la via perfetta per iniziare il
controllo degli armamenti, ma la loro importanza politica — nella intet-
pretazione dinamica della distensione — consiste nel porre il problema
del controllo degli armamenti.

Le attuali differenze di opinione dei governi occidentali sulle Mbfr
sono largamente influenzate dalla loro interpretazione della distensione.
Ci sono alcuni paesi — dice Michel Debré — « ai quali lo status quo
sembra offrire la prospettiva di pace, ed altri per i quali la sfida allo
status quo & implicita in ogni organizzazione europea e in ogni nego-
ziato paneuropeo » 5. Per gli assertori dell’interpretazione dinamica, i

8 Europa 1971, « Révue de Défense Nationale », ottobre 1971, p. 1425.
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negoziati sul controllo degli armamenti sono un complemento necessario
al processo politico di distensione, non lo sono per i sostenitori della in-
terpretazione statica ®. Questa differenza si riflette nella preferenza che
i governi accordano ai tre approcci. L’obiettivo di mantenere semplice-
mente ’equilibrio militare al livello minimo, senza ricercare un cambia-
mento politico cortisponde alla interpretazione dinamica. L’approccio del
collegamento politico pud fare riferimento ad entrambi: facendo dipen-
dere i progressi nel controllo degli armamenti dallo sviluppo delle rela-
zioni politiche tra est e ovest, esso fonde le cautele insite nel manteni-
mento dello status quo con la disponibilitd verso un possibile cambia-
mento. -

Le Mbfr e I'alleanza occidentale

Le Mbfr sono il risultato di un orientamento politico che negli
ultimi anni ha acquistato forza sempre maggiore. Senza I’allentamento
della tensione in Europa e la sempre minore importanza attribuita in
molte regioni alle forze militari in vista della sicurezza politica del con-
tinente, 1l problema non sarebbe stato né seriamente proposto né seria-
mente considerato dall’occidente; e senza questo generale senso di sicu-
rezza le pressioni interne per ridurre I'onere della difesa sarebbero state
tenute sotto controllo; la cautela dei militari sarebbe prevalsa sull’im-
pazienza dell’opinione pubblica e degli uomini politici, e non ci sarebbe
stata nessuna particolare urgenza di prendere parte ai negoziati con
Dest.

Coloro che in passato hanno incoraggiato il controllo degli arma-
menti in Europa ritenevano che i presupposti della sicurezza dell’Euro-
pa occidentale non sarebbero stati soggetti a cambiamenti significativi.
Adesso che i negoziati sulla riduzione delle truppe sembrano immi-
nenti, I’Alleanza si trova a fronteggiare un petiodo di incertezza: a
proposito delle future prospettive dell’impegno ameticano e del modo
in cui i contrasti economici e monetari peseranno sulle relazioni poli-
tiche tra Europa e Stati uniti; intorno a « quanta » sicurezza I'Europa
occidentale avra bisogno e al modo in cui essa potrd procurarsela; sulla
capacitd dell’Europa occidentale di mantenere la solidarieta politica
e lo slancio verso Vintegrazione in un petiodo di diplomazia caratteriz-

9 La posizione francese, favorevole a un cambiamento politico in Europa da
ricercarsi nell’ambito della Conferenza sulla sicurezza europea, ma decisamente
contraria alle Mbfr, non & in contraddizione con questo: la Francia infatti non si
oppone al processo di controllo degli armamenti in generale, ma teme gli elementi
particolari e le implicazioni delle riduzioni reciproche delle truppe. M. Debré fa
allusione ad un’altra spiegazione: «la politica francese, dopo tutto, & fondamental-
mente otientata verso il mantenimento dello status quo ».
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zata dalla distensione multilaterale. Cid rende particolarmente difficile
al momento attuale valutare il peso pohuco che le Mbfr avrdnno nel-
Poccidente.

Questi sviluppi interessano direttamente la sicurezza dell’Europa
occidentale. Approccio e tempi delle Mbfr ne saranno influenzati al-
meno quanto lo saranno dall’esigenza di una posizione comune tra i
maggiori stati dell’Alleanza. Se 1’Europa occidentale avesse gia deciso
di muoversi verso una Comunita di difesa o se le relazioni atlantiche si
fossero liberate dalle attuali ambiguitd, per 1’occidente sarebbe pitl
facile definite i propri obiettivi nelle Mbfr. Nella situazione attuale,
Pincertezza pud opetare in una duplice direzione: o rafforzare la coe-
sione tra tutti i membri dell’Alleanza, o dividere I’Alleanza in due
gruppi di paesi, uno-che studia le possibilitd di distensione e ne inco-
raggia il processo, ’altro che auspica la circospezione ed il riserbo. Le
stesse Mbfr spingono in sensi opposti: alcuni elementi favoriscono la
coesione atlantica, altri la rendono piti difficile. E su questo tetreno
mutevole che vanno esaminati i vantaggi e i rischi delle Mbfr per. I'oc-
cidente,

Mentre non sembra che le Mbfr possano alterare la struttura della
- sicurezza dell’Europa orientale, esse sono in grado di indebolire quella -
dell’Europa occidentale: un alleanza basata sul consenso & pid vulnera-
bile all’impatto politico dei negoziati e degli accordi sulla riduzione delle
truppe di un blocco basato sulla coercizione. Le Mbft possono favorire
le divergenze e minare la coesione fra i membri dell’Alleanza; come ha
ammonito il ministro francese della difesa, Michel Debré, esse possono
alla fine dar luogo « alla neutralizzazione di una parte dell’Europa, e al
neutralismo nell’altra » 0 :

Le Mbfr possono verosimilmente compromettere la coesione oc-
cidentale e incoraggiare un cambiamento della sua struttura di ‘sicu-
rezza in quattro modi: spaccando 1’Alleanza sul tipo di approccio da
adottare nei negoziati; conducendo ad una significativa riduzione delle
truppe Nato, in particolare americane; creando due differenti catego-
rie di stati nell’occidente — quelli che riducono le forze e accettano
il controllo, e quelli che rimangono liberi da vincoli di questo tipo —;
e infine fornendo il terreno per un aumento dell’influenza sovietica sui
responsabili della sicurezza occidentale. Quanto sono seri questi rischi?

DIFFERENZE DI APPROCCIO

Prima ancora dell’inizio dei negoziati, I’Alleanza si trova ad essere
10 Eyropa 1971, « Révue de Défense Nationale », p. 1424.
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ben lontana dalla unanimita nella sua valutazione delle Mbfr. Del tutto
comprensibile & oggi la totale opposizione del governo francese a qua-
lunque accordo sulle riduzioni delle truppe. Ma questo pud non essere
il problema pid importante per I'unanimitd all’interno dell’Alleanza.
L’assenza della Francia dall’organizzazione militare della Nato riduce il
peso della sua opposizione; i negoziati avranno luogo anche contro
il suo volere. Di fronte alla prospettiva di essete esclusa da un impor-
tante negoziato multilaterale tra est e ovest, la Francia rivedra.proba-
bilmente la sua posizione ed acconsentitd a. partecipare alle conversa-
zioni (specialmente se i negoziati saranno parte di una Conferenza sulla
sicurezza europea), nella misura in cui la sovranitd sul proprio tertritorio
sard pienamente rispettata e le forze francesi non saranno incluse nelle
riduzioni. v

Pid rilevante per i negoziati potrebbe essere la differenza di ap-
proccio tra coloro che considerano le Mbfr come uno schema in cui
organizzare la riduzione delle truppe americane, e coloro che le con-
siderano come un serio processo di controllo degli armamenti per
completare il riavvicinamento politico tra est e ovest. A

L’Atlantico non & I'unica linea discriminante tra queste due ten-
denze, ma & comunque molto importante. Se il governo degli Stati
uniti si interessa ai negoziati Mbfr, & perché esso necessita di una
piattaforma sia per resistere alle pressioni interne sia, se necessario, per
ridurre le proprie truppe in Europa in un modo pid accettabile per gli
alleati di quanto non lo siano delle riduzioni unilaterali. Gli Stati uniti
non intendono essere coinvolti in un lungo processo di controllo degli
armamenti; essi sembrano molto scettici sui vantaggi politici di una
d1plomaz1a di distensione multilaterale e poco propensi a mantenere le
proprie forze al livello attuale. Sebbene la dichiarazione del governo alla
riunione dell’Assemblea nordatlantica del dicembre 1971 " — in cui si
diceva che non vi sarebbero state riduzioni unilaterali delle truppe
~ americane prima del 1973 — indicasse la consapevolezza dell’importanza
politica di queste forze, ’approccio dell’equilibrio militare — mantenere
tale equilibrio a costi piti bassi * — significa qualcosa di concreto dal
punto di vista americano., '

Molti governi dell’Europa occidentale danno I'impressione di non
aver ancora elaborato una propria visione politica delle Mbfr. Nono-
stante la stessa Nato, nel comunicato di Roma * del 1970, abbia uffi-
cialmente adottato un approccio del tipo dell’equilibrio militare, per-

11 Cfr. « The Guardian », 9 dicembre 1971.

12 Cfr. nota 3, p. 40.

13 Comunicato del Cons1g11o dell’Atlantico del nord, giugno 1970, pubbhcato
in « Survival », Iiss, Londra, agosto 1970, n. 282.
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mane la preoccupazione dell’Europa occidentale per I'impazienza e pet
la pressione americana nei confronti e a favore dei negoziati sulle Mbfr.
E cid per due ragioni: se gli Stati uniti sono cosi ansiosi di procedere
nelle riduzioni, rispetteranno pienamente le esigenze dell’equilibrio?
Inoltre, non potrebbero subite essi la tentazione di dare vita a nego-
ziati bilaterali con I’'Unione sovietica, cosi da evitare la lentezza, la
complessitd e l'interferenza di quegli alleati che sono interessati alle
convetsazioni multilaterali?. Il presidente Nixon ha assicurato i governi
dell’Europa occidentale che non ci sard un simile tentativo di stabilire
negoziati bilaterali con I’'Unione sovietica *; tuttavia sono questi i
timori che, almeno quanto le analisi politiche, hanno portato alla ribal-
ta il contrasto fra gli Stati uniti e gli alleati europei, e hanno reso co-
sciente ’Europa occidentale dei vantaggi del collegamento politico, se
non altro come strumento per legare gli Stati uniti alla disciplina altan-
tica 5. . |

Tuttavia, le divergenze tra Iapproccio dell’equilibrio militare da
parte degli Stati uniti e I’approccio del collegamento politico non sono
inconciliabili fra loro. Se ai positivi risultati dei negoziati sui costi
equivalenti con la Germania occidentale e alla conclusione della prima
parte dell’esercizio per la suddivisione degli oneri, noto come « Pro-
gramma europeo di miglioramento della difesa » (Edip)*, si aggiun-
gono una tollerabile soluzione della crisi monetaria ed un convincente
disimpegno dal Vietnam, le pressioni del Congresso possono essetre
affrontate con calma maggiore. La contingente impazienza americana a
proposito delle Mbfr e I’accento posto sull’approccio dell’equilibrio mi-
litare, possono essere sostituiti da prudenza, gradualismo e da un mag-
giore interesse alla correlazione tra riduzione delle truppe e sicurezza po-
litica dell’Europa occidentale.
- Armonizzare 1 punti- di vista americano ed europeo sui negoziati
Mbfr a proposito delle truppe americane e sovietiche & un problema.
Coordinare nell’Alleanza le posizioni sulla desiderabilitd o necessitd di
seri negoziati per il controllo degli armamenti in Europa, & un altro
problema, forse pid difficile da risolvere. Concordare sulla visione delle
Mbfr quale accettabile formula per la tiduzione delle truppe americane
pud non essere facile per molti membri dell’Alleanza, ma sara pid facile

14 Nei colloqui col cancelliere della Germania federale Brandt, alla fine di
dicembre 1971; Cfr. « The Times », 30 dicembre 1971. A

15 Alla riunione dei sottosegretari degli affari esteri sulle Mbfr nell’ottobre
1971, i rappresentanti dell’Europa occidentale hanno sottolineato -che durante le
Mbft si sarebbe dovuto tenere conto della situazione politica globale. Cfr. « Frank-
furter Allgemeine Zeitung », 13 ottobre 1971.

16 T’Edip & stato concordato tra i membri dell’Eurogruppo nel dicembre 1970
e riconfermato nel dicembre 1971.
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raggiungere il consenso su questo piuttosto-che sul problema, politica—
mente pid complesso, di « quanto » controllo degli armamenti sia ri-
chiesto dalla distensione.

Questo ¢ un problema non delle Mbfr ma degli obiettivi e delle
prospettive di un riavvicinamento est-ovest in generale, nonché della in-
terpretazione statica o dinamica da dare alla distensione. Il confine delle
differenti concezioni corre all’interno dell’Alleanza, e non solo tra Euro-
pa occidentale e America. L’adesione alle Mbfr in una serie di comu-
nicati-Nato non significa che questa diversitad di punti di vista sia sta- -
ta risolta. Fssa & stata composta alla meno peggio in passato dall’in-
teresse per le riduzioni unilaterali americane e dalla convinzione che
I’Unione sovietica non fosse preparata a negoziare l’entitd delle sue
truppe nell’Europa orientale. Ma la diversita tra i punti di vista occi-
dentali sulla distensione diventerd evidente allorché I’Alleanza comin-
cera a domandarsi quanto lontano essa intende spingersi nelle Mbfr,
quali principi seguire, in che misura includere le forze nazionali, a
quale entitd di verifica e di controllo mirare, che tipo di procedura
" negoziale introdurre. :

Le Mbfr non sono all’origine di questa difficoltd, sebbene la ren-
dano piti evidente. In ogni caso essa dovrd essere risolta — muovendo-
si PAlleanza in direzione di una serie di conferenze est-ovest sulla si-
curezza europea — affinché il -coordinamento politico dell’occidente
non debba soffritne troppo. Tale difficoltd non pud essetre evitata col
rifiuto di negoziare il controllo degli armamenti; entrambe le decisio-
ni sia a favore che contro le Mbfr contengono il rischio di rivelare la
mancanza di accordo da parte degli occidentali sulle prospettive della
distensione. Probabilmente 1’elaborazione di un approccio comune alla
riduzione reciproca delle truppe potrebbe facilitare il coordinamento
della politica occidentale. La discussione sulle Mbfr nei gruppi di lavoro,
nelle commissioni e nei consigli ministeriali della Nato negli ultimi
anni possono avere contribuito non solo ad accrescere la coscienza dei
pericoli militari e politici di questo particolare progetto di controllo
degli armamenti, ma anche, a livello operativo, ad armonizzare le con-
cezioni di base della distensione.

LE IMPLICAZIONI POLITICHE DELLE RIDUZIONI AMERICANE

L’infausto presagio del ministro Debré sulle Mbfr & probabile sia
stato, almeno patzialmente, influenzato dalla preoccupazione di un
ministro della difesa per le forze militari in occidente, qualunque possa
essere la riduzione teciproca ottenibile in oriente. Egli non & certo il
solo a nutrire tale preoccupazione. Nello studio della difesa alleata del
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1970 (Ad 70), i membri della Nato misero in rilievo che « il progresso
verso una distensione significativa in un’era di negoz1at1 avtebbe ri-
chiesto il mantenimento di una forte posizione collettiva » 7 e tra i mi-
litari prevalse I’opinione che le forze della Nato avevano raggiunto un
livello in cui ulteriofi riduzioni avrebbero posto seriamente in dubbio
la strategia della « difesa in avanti ». Cid si riferisce soprattutto, ma
non esclusivamente, alle truppe americane di stanza nella Germania oc-
cidentale. Esiste anche il timore che riduzioni nel centro potrebbero
lasciare i fianchi della Nato pid esposti alle pressioni militari sovietiche,
e che una riduzione delle truppe americane possa spostare il peso della
potenza militare sull’esercito pid forte dell’Europa occidentale, la Bun-
deswehr tedesca.

Senza dubbio i problemi militari posti dalle Mbfr e i suoi effetti
sulla struttura militare della Nato richiederanno un attento esame da
parte degli esperti militari. Questo studio si occupa solamente delle im-
plicazioni politiche: le riduzioni in occidente indeboliranno la credibili-
ta della difesa collettiva e spezzeranno la coesione atlantica? Rafforzeran-
no le tendenze centrifughe dell’Alleanza allontanandone ulteriormente i
fianchi dal centro? Incoraggeranno i governi dell’Europa occidentale a
cercare soluzioni alternative di sicurezza al di fuori dell’Alleanza, non
fidando pid essi nella capacitad della Nato di fare fronte al suol impegni
difensivi?

La riduzione delle forze occidentali solleverd tutti questi problemi
ma, a meno che le dimensioni della riduzione non rendano impossibile
la difesa collettiva, le risposte che susciterd saranno probabilmente di
carattere conservatore. Il principio della difesa « in avanti » e integrata
nella regione centrale non sard alterato dalle riduzioni. Il significato
fondamentale della difesa « in avanti » &, dopo tutto, non militare ma po-
litico: una garanzia per la Germania occidentale che il suo territorio
sard difeso dalla Nato e non usato soltanto per difendere il tetritorio
dei suoi vicini pit occidentali. La Germania occidentale, a causa della
sua posizione geogtafica, & 1'unico grande paese europeo che non ha una
realistica alternativa militare alla difesa collettiva; insistendo essa sulla
permanente vitalitd della difesa « in avanti », tale insistenza rappresen-
terd una questione di principio. Gli altri "alleati, soprattutto quelli
presenti militarmente in Germania, nel caso di una riduzione delle
truppe occidentali possono introdutte modifiche operative per le pro-
prie forze, ma per ragioni politiche difficilmente ch1ederanno che si
r1nunc1 a tale principio.

17 Allegato al comunicato del Consiglio dell’Atlantico del nord del 4 dicem-
bre 1970, pubblicato in « Survival », Iiss, Londra, febbraio 1971, p. 67. '
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Qualunque riduzione delle forze americane in Europa, 'sia uni-
~laterale che nello schema delle Mbfr, solleverd nuovi dubbi sulla cre-
dibilita dell’impegno americano. Ma questi dubbi sono originati; in
modo molto piti profondo, dalla nuova valutazione complessiva degli
- interessi e degli impegni americani nel mondo. Inoltre una reciproca
riduzione delle truppe nella quale i ritiri americani saranno almeno pat-
zialmente compensati dai ritiri sovietici, fornird meno spazio di una
riduzione unilaterale alle apprensioni degli europei. In effetti, non sol-
tanto il presidente Nixon ma gli stessi governi dell’Europa occiden-
tale, hanno ripetutamente sostenuto che le riduzioni nel contesto delle
Mbfr sono le sole ad essere conformi all’impegno americano. _
C’¢ tuttavia, un’importante notazione da fare: se le Mbfr doves-
sero essere negoziate fra le due superpotenze soltanto — anche in una
fase in cui fossero interessate unicamente le forze americane e sovie-
tiche — riemergerebbero con maggiore vigore tutti i dubbi che la re-
ciprocita delle riduzioni dovrebbe invece eliminare. Tutto questo non
satebbe solo un nuovo esempio dell’eccessiva sospettosita dell’Europa
occidentale. Il caso si configura diversamente da quello dei Salt, dove
analoghi timori, diffusisi all’inizio, furono dissipati dall’informazione e
dalla consultazione; completa e franca, che gli Stati uniti fornirono agli
alleati: la riduzione delle truppe americane, infatti, coinvolge il terri-
torio, le forze e gli obiettivi politici dei paesi europei occidentali; ed
essi non cercano solamente riparo sotto 'ombrello americano. Elemento
forse non meno importante, molti di quei paesi dell’Europa occidentale
che vedono nelle Mbfr una reale opportunitd per soluzioni comple-
mentari di controllo degli armamenti potrebbero temere che una tratta-
tiva bilaterale americano-sovietica sulla riduzione delle truppe metta a
repentaglio queste speranze: le due superpotenze, nell’interesse recipro-
co di un rapido accordo, potrebbero facilmente contentarsi di ridu-
‘zioni percentualmente paritarie, ignorando altri tipi di limitazione degli
armamenti e pregiudicare cosf le future potenzialitd delle Mbfr. E pos-
sibile che queste ipotesi non si realizzino mai, ma & importante, se si
vogliono evitare ulteriore sospetto e malessere tra I'Europa occiden-
tale e gli Stati uniti, che i membri dell’Alleanza scoprano questo insieme.
Tutti i sospetti che possano fare sorgere nell’Europa occidentale
‘un mal condotto negoziato Mbfr e una soluzione bilaterale sovietico-
americana — sospetti che sarebbero confermati dalla recente crisi mo-
netaria e dalla generale sensazione dell’imprevedibilitd americana — da
soli non potrebbero portare alla ricerca di un diverso allineamento
difensivo nell’Europa occidentale, quale alternativa all’attuale sistema
di difesa collettiva. Aumenterebbero i dubbi sulla attendibilitd e sulla
portata della garanzia ameticana, ma essi, probabilmente, aumenteranno
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comungue. Un livello critico nell’alleanza con gli Stati uniti non sara
raggiunto fin tanto che esistono soltanto dubbi sull’impegho ameticano;
dovrebbe diffondersi la convinzione generale che la probabilitd di un
supporto militare e strategico americano in difesa dell’Furopa occiden-
tale & pid remota di quella di una astensione dal conflitto est-ovest
nel continente, |

Nessuna delle dichiarazioni ufficiali americane giustifica questa con-
- vinzione; tutte, anzi, la rifiutano. Un’analisi degli interessi americani
porta alla stessa conclusione. Quanto all’Europa occidentale essa po-
trebbe porre meno Iaccento sulla coesione atlantica e cercare una sicu-
rezza « addizionale »: attraverso una pid stretta integrazione europea,
attraverso accordi bilaterali con gli Stati uniti; oppure, da parte dei
paesi nucleari europei, attraverso una maggiore fiducia nelle armi nu-
cleari, attraverso un maggiore coinvolgimento nella distensione, invece,
da parte degli stati non nucleari. Ma dei dubbi sull’alleanza con I’Ame-
rica condurrebbero ad una nuova assicurazione difensiva direttamente
con I'Unione sovietica solo se cid offrisse seri vantaggi anche nei con-
fronti di un impegno americano sempre piti ambiguo: al momento tali
vantaggi non si prospettano. Inoltre i governi dell’Europa occidentale
hanno grossi motivi per credere, al di 12 di ogni dubbio, all’impegno
americano: le alternative per ognuno di loro, comprese le potenze nu-
cleari europee, sono infinitamente meno attraenti e politicamente molto
rischiose e incerte nei loro sviluppi, almeno fin tanto che I’Europa occi-
dentale non abbia trovato la coesione politica necessaria per provvedere
da sola al settore occidentale dell’equilibrio europeo.

I timori per I'eventualitd di una politica bilaterale russoameticana
in sede di Mbfr, e i dubbi sulla credibilitd dell’impegno degli Stati
uniti dopo un’importante riduzione delle truppe, conducono probabil-
mente nella direzione opposta: cio¢ dapprima ad una maggiore insistenza
europea sulla disciplina e sull’armonia all’interno dell’Alleanza, al desi-
detio di evitare inutile attrito con l’altra sponda dell’Atlantico e agli
sforzi per assoggettare gli Stati uniti al principio atlantico della collet-
tivitd dei negoziati e degli accordi. Quindi, in seguito o anche contem-
poraneamente, il tema di una pid stretta integrazione difensiva dell’Eu-
ropa occidentale, bloccato per tanto tempo dalle divergenze tra europei
e dal timore che esso potesse accelerare i ritiri americani, potrebbe gua-
dagnare impulso e sostenitori e cominciare a sviluppare proprie strut-
ture. Le Mbfr non provocheranno di per sé questa evoluzione, ma po-
trebbero servire ad omogeneizzare i punti di vista europei.

Il timore che le riduzioni delle truppe americane aumerntino nel-
I’Alleanza il peso della Bundeswehr tedesca porta ad un crescente risenti-
mento della Germania occidentale (provocando cosi nuove tensioni nel-
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I’Europa occidentale) sia che esso venga espresso dagli stessi tedeschi
occidentali, o che venga usato come argomento per la tesi che le ridu-
zioni delle truppe delle Mbfr debbano includere in Eutopa tanto le for-
ze nazionali quanto quelle di stanza ¥, Ma sin dal ritiro della Francia
dalla Nato nel 1966, l'esercito della Germania occidentale & stato co-
munque la pid grande forza di terra integrata dell’Europa occidentale,
senza che si manifestasse nessuno degli effetti temuti. Al contrario, la
continua difficoltd per le fotze armate tedesche di reclutare una suffi-
ciente quantita di personale in setvizio permanente ha incontrato in ge-
nere scarsa comprensione da parte degli alleati della Germania occiden-
tale. La maggior parte dei governi dell’Europa occidentale, di fronte
alla possibilita di riduzioni delle truppe americane, sarebbe piti preoc-
cupata da una riduzione delle ttuppe tedesche che dal mantenimento
dell’attuale livello delle stesse. Gli Stati uniti hanno petsino incorag-
giato i loro alleati occidentali, inclusi i tedeschi, ad aumentare i loro
sforzi per la difesa. Piuttosto, riduzioni da parte della Germania occi-
dentale potrebbero essere intetpretate all’estero come una indicazione
del fatto che a Bonn viene data alla sicurezza una prioritd minima e
potrebbe far sorgere il sospetto che la ostpolitik, contrariamente alle
dichiarazioni ufficiali, non ¢ complementare ma alternativa all’integra-
zione nel sistema occidentale di sicurezza . Fin tanto che I’adesione
della Germania all’Alleanza non & messa in dubbio ed & anzi sostenuta
dagli altri stati dell’occidente europeo, & improbabile che si risenta in
Europa un aumento del peso della Bundeswehr.

La, prospettiva di riduzioni delle truppe nell’Europa centrale ha
indotto nei paesi dei fianchi settentrionali e meridionali della Nato la
preoccupazione di poter divenire maggiormente esposti ad una pres-
sione militare crescente e senza limiti da parte del Patto di Varsavia.
L’una cosa, tuttavia, non deriva necessariamente dall’altra. I’Europa
centrale, una volta che questo termine sia stato definito nei negoziati,
pud rappresentare I'area della riduzione, ma cid non esclude accordi
in altre regioni. Né questo significa che ’area di controllo degli arma-
menti debba coincidere con I’area della riduzione: potrebbe esserci, inol-
tre, una zona di verifica pid vasta ed un’altra, ancora pid vasta, di
limitazione delle forze che potrebbe comprendere i fianchi della Nato
e del Patto di Varsavia. Inoltre la sicurezza dei fianchi — come dimo-
strano ’attivitd navale sovietica nel mare norvegese nonché la presenza
sia sovietica che americana nel Mediterraneo — dipende molto di pit -

18 Cfr, ad esempio, lintervista a Helmut Schmidt, « Frankfurter Allgemeine
Zeitung », 25 giugno 1971.

19 Cfr. Z. Brzezinski, America and Europe, « Foreign Affairs », New York,
ottobre 1971, p. 71.
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dall’equilibtio tra le due superpotenze che dall’equilibrio militare nella
zona centrale. Le riduzioni in questo settore, dunque, non conducono
automaticamente ad una esposizione delle altre regioni.

LA POTENZIALITA ANTIUNITARIA DELLE MBFR

In che misura un accordo sul controllo degli armamenti potrebbe di- .
sgregare I’Europa occidentale, creare differenti categorie di stati e sta-
bilite nell’Europa centrale un settore che, inizialmente di controllo
degli armamenti, potrebbe divenire sempre di piti un settore politico?
E questo il timore che sembra nascondersi dietro I’ammonimento fran-
cese secondo il quale le Mbfr pottebbero condurre alla neutralizzazione
e al neutralismo ?. E possibile avvertire lo stesso timore nell’insistenza
della Germania occidentale affinché le riduzioni non vengano limitate
al territorio dei due stati tedeschi, perché cid potrebbe equivalere in
pratica ad un surrogato di trattato di pace e, almeno apparentemente,
significherebbe compromettere ’integrazione délla Germania federale
nell’occidente. E una preoccupazione che va valutata con molta seriet:
che beneficio produrrebbe un accordo sul controllo degli armamenti
in Europa se esso indebolisse in modo critico la coesione dell’Europa
occidentale? |

Le Mbfr creeranno senz’altro diverse categorie di stati. Se vi fosse -
per prima cosa un accordo che trattasse soltanto delle forze americane
e sovietiche, se in seguito vi fossero incluse tutte le forze di stanza,
- e se infine le fotze nazionali di altri paesi venissero ridotte e quelle
di altri no, cid avrebbe 'effetto di rendere confusi gli interessi collettivi
dell’Alleanza. In un accordo comprensivo nell’ambito delle Mbfr, gli
stati dell’Alleanza potrebbero essere suddivisi in cinque gruppi: primo,
gli stati che riducono e il cui territorio & soggetto a verifiche; secondo,
quelli che sono solamente soggetti a verifiche; terzo, quelli che pren-
dono parte solamente ad un accordo sulla limitazione delle forze;
quarto, quelli che non riducono né sono controllati, ma prendono
parte alle verifiche congiunte nei territori altrui; e infine, quelli che
non prendono affatto parte all’accordo.

‘ Che importanza politica potrebbe avere questa divisione in cate-
gorie, a parte le conseguenze sull’operativitd dell’integrazione militare
nella Nato? La risposta dipende dal tipo di accordo raggiunto. Le
" riduzioni delle forze, accompagnate da severe restrizioni sui movimenti
delle truppe e da verifiche congiunte sul luogo, separerebbero chiara-

2 Cfr, Europa 1971, « Révue de Défense Nationale », ottobre 1971, p. 1424. Cfr.,
anche E. Weisenfeld, Brezbnev in Paris. Es™ gebt auch um die Deutschen, « Die
Zeit », 29 ottobre 1971, p. 5.
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mente l'area di riduzione dal restante territorio dell’Alleanza. Per i
paesi all’interno dell’area di riduzione, lintegrazione militare e I’assi- -
stenza della Nato naturalmente non verrebbero eliminate, e in caso
di conflitto sarebbe tuttora applicato I’art. 5 del Trattato nordatlanti-
o2, Ma in mancanza di un pericolo immediato I’Alleanza potrebbe di-
ventare pid lontana per i paesi appartenenti a quest’area; e I'impres-
sione supetficiale che legami meno stretti con I’Alleanza non impli-
chino una visibile diminuzione della sicutezza potrebbe diventare gra-
dualmente una veritd accettata, consolidandosi finalmente nella convin-
zione politica che la questione della sicurezza collettiva occidentale &
obsoleta e persino politicamente restrittiva — specialmente qualora I'U-
nione sovietica corteggiasse i paesi dell’area di riduzione con particolari
privilegi della distensione. La divisione funzionale dell’Alleanza potreb-
be diventare cosi una divisione politica.

E probabile un simile scenario? L’Unione sovietica potrebbe essere
interessata ad una Germania occidentale neutrale e sperare di tenere
sotto controllo le conseguenze politiche di. accordi per riduzione reci-
proca delle truppe nella Germania orientale, ma guarderebbe con so-
spetto e cautela all’eventualitd di una zona neutrale al centro dell’Eu-
ropa che, se le relazioni tra le due Germanie fossero buone, potrebbe
incoraggiare una cooperazione intertedesca e sarebbe in grado di eser-
citate un’attrazione considerevole su altri paesi membri del Patto di
Varsavia; oppure, se le relazioni tra le due Germanie fossero cattive,
potrebbe rappresentare un’area di per sé estremamente instabile. Nes-
suno dei maggiori partecipanti alle Mbfr & interessato a usare gli ac-
cordi sul controllo degli armamenti per creare una zona politica sepa-
rata nell’Europa centrale, e nessuno & preparato ad accettare il tipo
di accordi che potrebbero gettare le fondamenta di un simile sviluppo.
Le Mbfr non produrranno di per sé risultati di questo tipo; nel caso
se ne verifichino, cid sard dovuto ad una scelta politica e non ad un

21 ¢ Le parti convengono che un attacco armato contro una o pid di esse in
Europa o nell’America settentrionale sard considerato quale attacco diretto contro
tutte le parti, e di conseguenza convengono che se tale attacco dovesse verificarsi
oghuna di esse, nell’esercizio del diritto di legittima difesa individuale o collettiva
riconosciuto dall’art. 51 dello statuto delle Nazioni unite, assistera la parte o le
parti cos{ attaccate, intraprendendo immediatamente, individualmente e di concer-
to con le altre parti, I'azione che giudicherd necessaria, ivi compreso 'impiego della
forza armata, per ristabilire e mantenere la sicurezza nella zona dell’Atlantico
settentrionale.

Ogni attacco armato di questo genere e tutte le misure prese ih conseguenza
di esso saranno immediatamente segnalati al Consiglio di sicutezza. Tali misure ver-
ranno sospese quando il Consiglio di sicutrezza avra preso le misure necessarie per
ristabilite e mantenere la pace e la sicurezza internazionali ».

Trattato nordatlantico, art. 5. (N.d.c.). -
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accordo est-ovest sul controllo degli armamenti. Riduzioni reciproche
delle truppe potrebbetro incoraggiare questa scelta e accelerarne la pra-
tica conclusione qualora 1’obiettivo fosse quello di introdurre delle strut-
ture di controllo e di verifica che oltrepassino i blocchi; ma le riduzioni
non possono di per sé né sostituite né determinare la scelta politica.
Un paese o un’alleanza che non vogliano accettare un cambiamento. nei
propri impegni politici, non possono esservi costretti da semplici ac-
cordi sul controllo degli armamenti.

Il problema politico che si presentera all’Alleanza in sede di Mbfr
non sara rappresentato dall’imposizione di nuove strutture politiche, ma
dal possibile deterioramento delle divergenze politiche, sia potenziali
che gia in atto, tra i membri dell’Alleanza. L’inclusione nell’area delle
riduzioni non implicherebbe necessatiamente una partecipazione di se-
conda classe all’Alleanza; la possibilita di ridurre le forze nel contesto

di un accordo est-ovest potrebbe anzi essere considerata da alcuni alla -

stregua di un privilegio. La questione tuttavia potrebbe essere uti-
lizzata per reclamare un ruolo primario da parte di quei paesi le cui
- forze siano rimaste intatte e prive di controllo, proprio come in passato
la Francia ha sostenuto che il suo status nucleare avrebbe dovuto garan-
titrle un ruolo speciale nei consigli dell’Alleanza. La possibilita di discri-
minazioni di questo genere costituisce un fattore importante nella pre-
occupazione della Germania occidentale che I'atea di riduzione non
venga limitata al territorio tedesco.

Le Mbfr potrebbero anche accentuare la divisione tra potenze
non nucleari e potenze nucleari nell’Europa occidentale qualora sia I’In-
ghilterra che la Francia rimanessero fuori dall’area del controllo degli
armamenti; soprattutto se cid avvenisse in un momento in cui le ridu-
zioni delle truppe e i dubbi sulla credibilitd della garanzia nucleare
americana avessero acctesciuto l'importanza dei potenziali nucleari eu-
ropei. Se tanto lo status nucleare quanto l’esenzione dalle misure re-
strittive delle Mbfr fossero usati, o apparissero usati, come strumenti
di discriminazione contro la-Germania occidentale, cid potrebbe avere
serie conseguenze per lintegrazione politica e difensiva dell’Europa
occidentale: piuttosto che cetcare di acquisire un proptio status nucleare
o una posizione in un direttorio anglo-francese, la Germania occidentale
preferirebbe probabilmente porsi come leader del gruppo dei paesi
della distensione nell’Europa occidentale, e cosi indurre dei dubbi poli-
tici nella Francia e nella Gran Bretagna sulla propria disponibilita al-
Pintegrazione europea.

Le Mbfr pottebbero palesare le divergenze dell’Europa occiden-
tale sulle prospettive e sui rischi di una distensione con I’est, e-solle-
vare dei dubbi sulle intenzioni a lungo termine della ostpolitik e sul-
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Pentusiasmo per la distensione degli stati minori. Le Mbfr potrebbero -
servire persino a giustificare questi dubbi, compromettendo cosi le pos-
sibilitd di un accordo dell’Alleanza sul riavvicinamento est-ovest.

Questi problemi, le conseguenze non delle Mbfr, ma delle ten-
denze esistenti o possibili nell’Europa occidentale, d1venteranno poli-
ticamente pid dannosi con Iingresso dell’Alleanza in un’era di diplo-
mazia multilaterale della distensione con I’est. Cid che in passato &
stato trattenuto e contenuto dall’apparato dell’Alleanza diventera pid
evidente e politicamente pid utilizzabile nel corso di un processo di
negoziati multilaterali tra est ed ovest. Il solo modo di evitare questi
rischi politici & quello di superare i contrasti politici nell’Europa occi-
dentale e nell’Alleanza: ’opposizione ai negoziati Mbfr non & una
risposta adeguata. Questo & il fondamentale malinteso dell’attuale op-
posizione francese a riduzioni reciproche delle truppe in Europa: dichia-
randosi contraria alle Mbfr per timore delle loro conseguenze politiche,
la Francia estrania la Germania occidentale, aggrava le divergenze po-
litiche in Europa ed incoraggia le tendenze che considera indesiderabili
in misura molto pit decisiva di quanto non farebbero di per sé le
Mbfr. Inoltre, le riduzioni reciproche delle truppe rappresentano sol-
tanto una componente nell’era ormai prossima di negoziati multilaterali
in Europa; un’altra componente & la Conferenza sulla sicurezza europea
di importanza politica probabilmente maggiore, sia nelle relazioni est-
ovest che in quelle interne all’Alleanza. Le attuali divergenze politiche
saranno accentuate dalle Mbfr non pid (e probabilmente meno) di
quanto non lo saranno dagli sviluppi della Conferenza. Se 1’Alleanza
e i governi dell’Europa occidentale sono in grado di coordinare a suf-
ficienza le loro posizioni, il rischio politico delle Mbfr sara ridotto
a proporzioni trascurabili.

Questo ¢ forse chiedere troppo. Passera un periodo di tempo prima
che i governi dell’Europa occidentale perseguano identici obiettivi e
atteggiamenti, o anche interessi diversi in modi identici, e prima che
siano disposti ad impegnarsi totalmente per un coordinamento politico.
Le Mbfr dovrebbero quindi essere condotte in modo tale da neutra-
lizzarne le potenzialitd negative nei confronti delle divergenze politiche
occidentali e in modo che sia gli sviluppi sia i -risultati dei negoziati
siano ‘compatibili con il duplice obiettivo di mantenere la stabilitd e
la sicurezza politica nell’Europa occidentale e di ridurre I’elemento mi-
litare nella confrontazione est-ovest. Cid implica un certo numero di-
scelte di principio; i negoziati devono essere condotti con la parteci-
pazione di tutti gli stati membri dell’Alleanza in modo da evitare dubbi
e sfiducia e di indurre i membri a raggiungere una posizione unita-
ria; I’area di controllo degli armamenti — non necessariamente la zo-
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na delle riduzioni — deve includere tutti i pilt importanti stati
dell’Europa occidentale, cosi che le distinzioni funzionali non diven-
tino un punto di partenza per distinzioni politiche; il collegamento
politico deve essete mantenuto allo scopo di far marciare la riduzione
delle forze militari di pari passo con le esigenze di sicurezza politica
dell’Europa occidentale. Di tali elementi, comunque, si tratterad pid
diffusamente nella parte finale.

'AUMENTO DELL’INFLUENZA SOVIETICA IN OCCIDENTE?

Senza tenere conto del tipo di accordo, ogni trattativa est-ovest
— anche in un semplice negoziato sulla riduzione delle forze — im-
plica che i problemi della sicurezza di ciascuno dei due patti siano
stati riconosciuti legittima preoccupazione dell’altro. Se, per esempio,
le forze sovietiche dovessero intervenireé in una crisi interna del Patto
di Varsavia mentre hanno luogo i negoziati sulla limitazione delle forze
e sulle riduzioni delle truppe, gli stati occidentali sarebbero autorizzati,
non soltanto politicamente ma anche giuridicamente, a sollevare il pro-
blema; allo stesso modo, qualunque movimento di armi in Europa oc-
cidentale — per esempio I'esportazione in Grecia di sottomarini di fab-
bricazione tedesca, o.qualunque altro avvenimento in occidente che
venga o possa venite interpretato come connesso all’argomento dei ne-
goziati — potrebbe essere ripreso dal Patto di Varsavia. Ma sebbene
in teoria I’aumento dell’influenza dovrebbe essere reciproco, in pratica
il risultato non sarebbe simmetrico. Se la politica passata pud servire
a insegnarci qualcosa, la volontd di esercitare un’influenza sull’altra parte
non & molto forte nella politica occidentale, mentre & notevole nella
politica sovietica, anche perché gli utili di un’influenza esterna sono
tanto pid limitati nell’Europa orientale di quanto non lo siano nell’Eu-
" ropa occidentale. Di pid, i principali elementi del potenziale dinami-
smo politico dell’occidente sono strettamente connessi a problemi che,
.in un modo o nell’altro, potrebbero essere collegati alle Mbfr: com-
partecipazione delle spese ed impegho americano, integrazione della
difesa dell’Europa occidentale, cooperazione nucleare anglofrancese.

Tuttavia, la Conferenza sulla sicurezza europea — o qualunque
altra attivitd negoziale tra est e ovest — solleverd lo stesso problema
e legittimera l'intetferenza sovietica nella politica occidentale: nego-
ziato e cooperazione sono di per sé interferenze. Il problema si pre-
senterd, che le Mbfr abbiano luogo o meno. E vero altresi che i nego-
ziati e gli accordi per il controllo degli armamenti facilitano I'influenza
sovietica in un’area particolarmente sensibile dal punto di vista poli-
tico. Una posizione giuridica fornisce la base per un’azione diplomatica,
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cosi come le clausole della carta delle Nazioni unite sui territori ptivi
di autogoverno furono usate dall’'Unione sovietica per rivendicare spe-
ciali diritti nelle sue relazioni con la Germania occidentale . Ma la
portata dell’influenza che pud.essere esercitata in questo modo & detet-
minata soprattutto dalla disponibilitd degli occidentali ad accettatla. Se
i governi occidentali rifiutano di lasciare che le relazioni reciproche ven-
gano influenzate dalle iniziative, dai reclami o dalle pressioni sovietiche,
le Mbfr non possono costringetli ad agire altrimenti; e, di converso,
una posizione occidentale concordata costringerebbe 1’Unione sovietica
a domandarsi-se, soltanto allo scopo di accrescere la propria presenza
diplomatica nelle questioni occidentali, sia realmente necessario esporre
I’Europa otientale ad una pur limitata influenza occidentale. Infine,
Pinfluenza dovrebbe essere valutata nella sua qualita e non nella quan-
titd. Se i negoziati e gli accordi Mbfr riusciranno a rendere pit difficili
i futuri interventi militari nel Patto .di Varsavia e se spingeranno 1'U-
nione sovietica a dimostrare la sua sinceritd distensiva accettando limiti
concreti all’'uso della forza, cid potrebbe controbilanciare le maggiori
possibilita di influenza che le Mbfr offrono all'Unione sovietica ed anche
limitare tale influenza, riducendo il peso politico di questo paese.

FATTORI UNIFICANTI

Alle potenzialitd antiunitarie le Mbfr uniscono un certo numero
di fattori virtualmente unificanti. Di questi, due sono gia stati men-
zionati: la necessita per I'occidente di elaborare una posizione comune
ed il valore del processo conoscitivo degli studi fatti nella Nato sulle
Mbfr. Ma ve ne sono altri. Se Pequilibrio deve essere mantenuto, un
accordo per la riduzione delle forze di alcuni paesi in un certa atea
esclude implicitamente riduzioni unilaterali in altri paesi dell’Alleanza:
la loro «non riduzione» & un fattore dell’equilibrio. L’interdipen-
denza della difesa collettiva occidentale verrd resa non meno ma anzi
pit evidente dalle Mbfr. Per questa ragione le Mbfr incoraggeranno
nella Nato discussioni e consultazioni piti dettagliate e complete sulla
dottrina militare occidentale e sulle concezioni tattiche, cosi come i-Salt
non hanno aumentato soltanto lo scambio di informazioni tra gli Stati
uniti e I’'Unione sovietica, ma hanno anche indotto I’America a definire
i propri obiettivi, le proprie concezioni e i propri criteri strategici. I
negoziati est-ovest per il controllo degli armamenti sono un esercizio

2 Tali clausole (capp. 11 e 12 della Carta delle Nazioni um’te) prevedevano
una speciale responsablhta delle Nazioni unite sui territori occupati in vista di un
loro compiuto inserimento nella comumta internazionale. (N.d.c.).
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non solo di reciproca istruzione e scambio di informazioni, ma anche
di autoistruzione e di autoinformazione. L’interdipendenza degli alleati
all'interno e all’esterno dell’area di riduzione potrebbe richiedere un
nuovo tipo di suddivisione degli oneri nell’ambito dell’Alleanza. Se,
astenendosi dal ridurre le proprie forze unilateralmente, i paesi non
interessati dall’accordo’ consentono agli altri di diminuire i loro sforz
militari, i vantaggi finanziari della riduzione potrebbero essere suddi-
visi: questo, qualora si voglia raggiungere una « equitd nell’equilibrio »
e mantenere 'interesse dei paesi che non riducono a rispettate le loro
responsabilita nelle Mbfr.

Le Mbfr possono anche, nonostante i molti pareri in contratio,
‘opporsi al rischio che Iopinione pubblica occidentale stabilisca un’e-
quazione fra distensione e sicutezza e non intenda quindi soppor-
tare ulteriormente sforzi permanenti per la difesa. Se un tale atteg-
giamento dovesse svilupparsi al di 13 e al di fuori del controllo poli-
tico, cid deriverebbe non tanto da reciproche riduzioni delle truppe
quanto dalla generale atmosfera di distensione e dalle speranze che
essa comporta, oppure da una Conferenza sulla sicurezza europea che
non & stata in grado di negoziare gli aspetti militari delle relazioni est-
ovest in Eutopa. Spetterd a tutti i governi e alla classe politica il
compito di petseguire una politica di distensione che faccia compren-
dere all’opinione pubblica che la distensione non equivale alla pace
e che la prima pud condurre alla seconda soltanto se si prendono in
considerazione la concretezza e gli strumenti del potere. Le Mbfr po-
trebbero essere loro di aiuto, mettendo in evidenza I’interdipendetiza
reciproca delle forze militari est ed ovest e dimostrando che la ridu-
zione dell’onere della difesa in occidente si giustifica soltanto se vi
sono corrispondenti riduzioni in oriente. Le Mbfr produrrebbero tisul-
tati opposti soltanto se dovessero essere trascurati i requisiti dell’equi-
librio: le Mbfr quale stratagemma per nascondere tiduzioni unilaterali
da parte dell’occidente sarebbero subito interpretate dall’opinione pub-
blica come un’indicazione che la difesa non & pid essenziale.

Gli effetti delle Mbfr sull’Alleanza e sull’Europa occidentale sa-
ranno determinati dallo stato di coesione e dalla fiducia politica all’in-
terno dell’occidente. Il problema sollevato dalle riduzioni reciproche
delle truppe in Europa sard in sostanza un problema di tempi: fin
tanto che non si avrd un impegho preciso per la cooperazione politica
e difensiva dell’Europa occidentale, le riduzioni delle truppe possono
indebolire la sicurezza politica dell’Europa occidentale, a meno che non
siano strettamente connesse al progresso politico delle relazioni est-
ovest; fin tanto che la politica di disimpegno degli Stati uniti susci-
terd dubbi sull’attendibilita delle garanzie di sicutezza da essi fornite,
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le riduzioni delle truppe potranno accentuare la frizione interatlantica;
fin tanto che i governi occidentali saranno incapaci di accordarsi e di
superare le proprie divergenze, le Mbfr conterranno il rischio di ag-
gravare tali divergenze o almeno di renderle pid evidenti e quindi
politicamente pid significative; fin tanto che la mancanza di coesione
renderd Poccidente pid sensibile all’influenza sovietica, i negoziati per
il controllo delle armi costituiranno un utile strumento per un’accre-
sciuta interferenza politica sovietica nelle questioni occidentali.
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I1. | rinforzi per ’Europa

dell’International Institute for Strategic
Studies

La proposta di negoziare le riduzioni reciproche ed equilibrate
delle forze (Mbfr) tra i membri della Nato e i paesi appartenenti al
Patto di Varsavia, portata avanti per la prima volta dalla Nato nel-
1968, si & concretata all’interno del mondo occidentale nel 1971, ma
ha mostrato i primi segni di diventate un argomento di discussione
tra est ed ovest soltanto nel 1972 !. Durante questo periodo, gli occi-
dentali hanno analizzato pid attentamente e da vicino le implicazioni
sia militari che politiche delle Mbfr. L’estrema complessitd del pro-
blema era di per sé gid abbastanza scoraggiante. Quando poi & patso
chiaro il rischio che la Nato potesse emergere dalle riduzioni reciproche
con un notevole svantaggio militare, hanno cominciato a diffondersi
valutazioni allarmistiche. Si & trattato comunque di una situazione pa-
radossale, in quanto dimostrava che i membri europei della Nato, si
erano « dati la zappa sui piedi » proprio nel proporre le Mbfr.

I paesi europei appartenenti all’Alleanza atlantica hanno sempre
considerato quale scopo della strategia Nato la deterrenza. Essi non
intendono combattere una guerra globale, anche se alla fine potrebbero
vincerla. Il loro scopo & di evitare lo scoppio di una guerra, e per
fare questo sfruttano il pid ovvio e persuasivo dei deterrenti: ciog
la minaccia di un’escalation nucleare. Essa & resa ancor piti credibile
dalla capacita di far fronte ad un attacco convenzionale con mezzi con-
venzionali, ma con possibilitd di ricortere ad un’escalation nucleare
controllata, se necessario fino-ai massimi livelli. Inevitabilmente, quindji,
gli europei sono sempre stati poco propensi a trovare quelle risorse
materiali necessarie ad assicurare una completa difesa convenzionale

Il presente capitolo é tratto da Le Tensioni nel mondo: rassegna strategica
1972, collana dello spettatore internazionale n. XXIV, Bologna, 1973. ,
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gutosufficiente; fare questo implicherebbe infatti la possibilitd di limi-
tare un eventuale conflitto a guerra convenzionale europea, escludendo
il necessario collegamento col livello strategico intercontinentale. In
realtd, i paesi dell’Alleanza occidentale, per deterrere un attacco, fanno
. affidamento su un margine di loro inadeguatezza convenzionale. Cid
li ha inevitabilmente lasciati su una posizione non certo ideale per ini-
ziare i negoziati sulla riduzione bilanciata delle forze.

Date queste circostanze una cosa & chiara: la situazione in cui si
trovano i membri europei della Nato li deve indurre a prendere in con-
siderazione altre forze convenzionali oltre quelle gid presenti nell’area
delle potenziali restrizioni delle Mbfr. Da una parte, la dimensione e la
prossimita delle truppe sovietiche nella Russia eutopea rendono queste
unitd importanti, quando si voglia calcolate un rapporto di forze nel-
I’Europa centrale. Dall’altra, la difesa convenzionale da un attacco mas-
siccio, per i paesi europei della Nato, dipende strettamente sia dalla
loro capacitd di aumentare gli effettivi militari al di sopra del livello
mantenuto in tempo di pace, sia dalla misura in cui altre forze addizio-
nali possono essere portate dagli Stati uniti. In entrambi i casi le ri-
serve militari e i rinforzi sono una componente essenziale delle Mbfr 2.
Inoltre i rinforzi diventano ancor pid importanti in caso di riduzioni,
poiché mantenere I’equilibrio militare ad un livello molto basso di forze
richiede necessariamente la disponibilitd di un certo livello di rinforzi.
'Le Mbfr non hanno cteato il problema dei rinforzi: molte delle 61
divisioni Nato in Europa sono al di sotto del livello standard di forze
e avrebbero bisogno di molti pid uomini per poter avere una cetta
capacita di resistenza in tempo di guerra. Le Mbfr hanno soltanto evi-
denziato questo problema.

Spazio e tempo

. Il problema dei rinforzi pud essete discusso soltanto sulla base
di dati particolari che riguardano il tempo e lo spazio. Supponiamo

1 Per il punto di vista occidentale cfr. Le teunsioni nel mondo: rassegna sira-
tegica 1971, op. cit., pp. 35-41.

2 B opportuno precisare i termini « rinforzi» e «riserve». Un rinforzo &
costituito da truppe o unitd militari inviate ad incrementare delle formazioni gia
esistenti. Questo termine non indica quale era precedentemente lo stato delle trup-
pe e delle unitd in questione; pud trattarsi di truppe in servizio attivo, o di ti-
servisti richiamati appositamente. Il termine « riserva » invece pud avere due si-
gnificati: il primo si riferisce alle unitd o alle formazioni non ancora destinate al
campo di battaglia ma tenute di « riserva »; col secondo si designano i « riservisti »
che non sono in servizio attivo ma che sono soggetti ad essere chiamati in qualsiasi
momento, oppure sono volontari. Quest’ultimo & il significato usato qui.
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che un determinato paese disponga di una certa capacita di rinforzo
per il suo esercito, la possibilitd di concretizzare tale capacitd dipen-
dera dal luogo in cui si trovano i rinforzi, dal luogo in cui verranno
impiegati, dal tempo necessario per dislocarli da un posto all’altro e
dal tempo necessario perché essi divengano operativi. Non ha signi-
ficato parlare di capacitd di rinforzo senza date una risposta a tutti
questi quesiti. Un caso limite potrebbe essere in Europa quello dei
rinforzi per la Germania occidentale e per la Germania otientale; tali
rinforzi possono essere quasi immediatamente disponibili, una volta mo-
bilitati, poiché per essi sarebbero necessari soltanto degli spostamenti
in loco. L’altro caso limite & quello degli Stati uniti, i quali devono
far fronte al fatto che, ad eccezione delle unitd che dispongono gia di
attrezzature installate in Germania, lo spostamento di divisioni di rin-
forzo, con tutte i loro apparati e le armi pesanti, dovrebbe effettuarsi
interamente o in parte via mate, e questo in termine di tempo com-
porterebbe diverse settimane, Oltre a questi due casi estremi esistono
diverse altre possibilitd. Per ognuna di queste, tuttavia, tutto dipende
da due fattori non direttamente connessi con la distanza: cioé la na-
tura dei rinforzi in questione e la capacitd di trasportarli. Alcune di
queste unitd di rinforzo, tra cui molte di quelle provenienti dall’America
e dall’Inghilterra da una parte, e dall’'Unione sovietica dall’altra, sareb-
bero unita attive, le quali potrebbero facilmente essere pronte a divenire
operative con poche ore di preavviso. Altre, fra cui le unitd di rin-
forzo della Germania occidentale, dovrebbero essere formate dalle ri-
serve, il che significa che devono essere mobilitate ed equipaggiate prima
di venir spostate, con una perdita di tempo che varia da alcuni giorni
ad alcune settimane. Quanto al trasporto, la differenza tra via acrea,
via mare e via terra & ovvia. Gli Stati Uniti posseggono una notevole
flotta aetea da trasporto, sia civile che militare, con la quale sono in
grado di spostare rinforzi individuali, comprese le truppe provenienti
dalle unitd « a doppia base » il cui equipaggiamento pesante & gia in
Europa. Salvo poche eccezioni, in ogni modo, lo spostamento di tutte
quelle unita che hanno attrezzature pesanti, deve essere effettuato via
mate. Inoltre, la disponibilitd e la velocitd degli aerei e delle navi non
sono gli unici fattori limitanti: oltre al tempo necessario per prepa-
rare e imbarcare i rinforzi negli Stati uniti, & da considerare che i
porti e gli aeroporti europei che dovrebbero riceverli, e cosi pure le
strade e le ferrovie intorno ad essi, potranno essere troppo congestio-
nati. Anche riuscendo a risolvere questo problema, i rinforzi dovranno
comunque avere il tempo sia di radunarsi e mettere a punto gli equi-
paggiamenti predisposti che di raggiungere le loro formazioni. Tutto
cid & probabile debba essere fatto in un ambiente aereo con attivitd
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nemiche, il che comporterebbe complicate deviazioni di rotta. Gli Stati
uniti non-sono i soli che devono tener conto di tali fattori; questi
sono validi infatti anche per il Canada %, in misura minore, per gli
altri paesi Nato. Per quanto concerne il Patto di Varsavia, mutatis
mutandis, queste considerazioni valgono anche a proposito dell’Unione
sovietica. Sebbene le formazioni sovietiche tendano ad essere forte-
mente mobili e sebbene esse possano far molto affidamento sugli spo-
stamenti via terra, ’'Unione sovietica deve considerare che, allo scoppio
di un’eventuale guerra globale, i membri della Nato si preoccupereb-
bero subito di bloccare le vie che i rinforzi russi dovrebbero petcorrere
per atrivare sui campi di battaglia, comprese-le poche ferrovie che uni-
scono la parte europea dell’Unione sovietica al resto dell’Europa
orientale.

Date queste premesse, dobbiamo considerare altri due fattori:
1) Pintervallo di tempo fra I'inizio della mobilitazione dei rinforzi e lo
scoppio delle ostilitd; 2) la durata della guerra stessa. Se il momento
in cui inizia la mobilitazione e l'invio dei rinforzi (giorno M) cade
prima del momento in cui scoppia la guerra (giorno D), il livello delle
forze inizialmente coinvolte nella guerra sard ovviamente diverso da
quello che si avrebbe se 'ordine degli avvenimenti fosse capovolto.
Inoltre, i rinforzi messi in moto prima del giorno D, si presume pos-
sano muoversi pid facilmente e rapidamente di quelli messi in moto
in un momento successivo. Allo stesso modo, se una particolare unita
di rinforzo pud raggiungere il campo di battaglia soltanto al giorno
M+ 50 (50 giorni dopo Iinizio della mobilitazione), se il giorno M
cade 10 giorni prima del giorno D, e infine. se la- guerra si risolve in
39 giorni, allora chiaramente questa unitd ha un’importanza irrilevante
per il conflitto. Questo fatto, quantunque ovvio, riveste una grande
importanza. La Nato ha una capacitd di mobilitazione finale superiore
a quella del Patto di Varsavia, poiché non solo ha un numero maggiore
di vomini sotto le armi, ma ha anche una pid vasta popolazione e una
maggiore forza economica. Ma gran parte di questa capaciti risiede nel
Nord america, mentre di quella rimanente la patte sostanziale &-costi-
tuita da risorse civili che dovrebbero essere mobilitate da zero. Le
componenti di tale capacitd che non possono essere trasportate a so-
stenere una guerra in Europa prima che essa finisca sono irrilevanti
per il nostro problema. Chiaramente, percid, i confronti fra i relativi
rinforzi e la capacitd di mobilitazione non possono essere proiettati
indefinitamente nel tempo senza che perdano il loro significato. Questo
risulta particolarmente vero da quando I’avvento delle armi nucleari
ha reso improbabile il concetto di una guerra europea di lunga durata;
si ritiene che una guerra globale sia troppo corta per permettere di
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convertite la massa di tutte le tisorse civili in forza militare. Proptio
perché dipendono tanto strettamente dalle risorse civili e dai rinforzi
‘militari provenienti dal Nordamerica, i potenziali rinforzi della Nato
satebbero in effetti piti adatti per una guerra convenzionale abbastanza
lunga, sia offensiva che difensiva. I rinforzi del Patto di Varsavia, al
contrario, mostrano evidenti segni di essere pil organizzati per una
guerra breve piuttosto che prolungata, non solo perché essi sono stati
concepiti per mettere insieme rapidamente un certo numero di forma-
zioni di prima linea, ma anche perché queste formazioni hanno un pic-
colo organico logistico e quindi una limitata capacitd di resistenza. A
parte tutto cio, & evidente che qualsiasi valutazione sui rinforzi deve
essere fatta con patticolare riguardo alla durata della guetrra, dal mo-
‘mento che il livello delle forze disponibili sui due fronti, al giorno
M + 30 per esempio, sard diverso da quello disponibile al giorno
M + 90.

\

Il Patto di Varsavia

Anche se i paesi membri del Patto di Varsavia dispongono-di piani
per mobilitare e per rinforzare le unitad attive, la maggior parte della
forza attiva e dei rinforzi potenziali risiede nell’'Unione sovietica. In
tempo di pace l'esetcito sovietico mantiene circa 164 divisioni (106
di fanteria fmototizzata, 51 divisioni corazzate e 7 avio-trasportate)?.
Circa un terzo o una metd di queste, ivi comprese le 31 divisioni
di stanza nell’Europa orientale, raggiungono sostanzialmente i livelli
necessari per I'impiego (divisioni di I categoria). Le rimanenti sono
pid o meno equamente distribuite tra la II categoria — molto al di
sotto del livello ottimale, ma probabilmente al di sopra della metd di
questo — e la III categoria — il cui livello & improbabile che sia
superiore a un terzo di quello ottimale. (Tutte queste divisioni dispon-
gono di un equipaggiamento completo, ma gran parte di questo, per
le divisioni di IT e di III categoria, si trova nei depositi). Il sistema
di rinforzi sovietico permette la rapida mobilitazione in unita di ad-
destramento, dei riservisti e del personale attivo che integrano le divi-
sioni della IT e della III categoria fino al completamento totale dei
ranghi. Tali formazioni dovrebbero quindi venir spostate dal territorio
sovietico via tetrra, ciod attraverso strade e ferrovie, e in molti casi
sarebbero necessarie alcune settimane perché diventino completamente

3 Per ulteriori notizie sulle formazioni in tempo di pace appartenenti alla Nato
e al Patto di Varsavia, per i loro effettivi e per i relativi confronti, cfr The Military
Balance 1972-73, liss, Londra, 1972, pp. 3-24 e pp. 86-93.
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operative. Tutto questo — nonostante il fatto che 1'Unione sovietica
mantenga tante formazioni, anche se solamente sulla carta, ed il fatto
che ci siano 60 divisioni soltanto nella parte europea dell’Urss — si-
gnifica che, compresi i rinforzi, 'Unione sovietica pud spiegare nell’Eu-
ropa centrale un numero veramente grande di divisioni pid o meno
complete, nello spazio di alcune settimane dalla mobilitazione. Questi
numeri non rappresentano, comundgue, il potenziale umano che verrebbe
spiegato dalla Nato; una divisione sovietica di fanteria a pieno livello
di forza, dato il suo piccolo retroterra logistico, & formata da appena
10.000 uomini, una divisione corazzata da 9.000 e una divisione avio-
trasportata da 7.000. Le cifre delle equivalenti .formazioni americane
sono rispettivamente: 16.000, 17.500 e 13.000, ed effettivi dello stesso
genere possono essete riscontrati negli altri paesi della Nato.

Nato

I paesi membri della Nato dispongono di diverse tecniche di rin-
forzo, molte delle quali differiscono fondamentalmente da quelle dei
paesi membri del Patto di Varsavia. L’Unione sovietica prevede di usare
i rinforzi per completare una vasta gamma di divisioni con organico
insufficiente e di mandatle, cos{ completate, ad aumentare le divisioni
di I categoria gia stanziate in Europa. o sul confin€ cino-sovietico. Per
quanto riguarda la Nato invece, solo gli Stati uniti prevedono di in-
crementare notevolmente il numero delle divisioni operanti sul territorio
europeo. Gli alleati europei, salvo poche eccezioni, intendono usare i
rinforzi disponibili per aumentare gli effettivi delle formazioni esistenti
e per fornitle di ulteriore supporto logistico. Questo riflette la misura
in cui le formazioni europee della Nato sono al di sotto dei loro livelli
di quadri; le unitd tedesche, ad esempio, in media sono complete solo
al 65%. Il compito principale dei rinforzi & di rimediare a tale defi-
cienza. Infatti, i piani di rinforzo della Germania occidentale prevedono
I'uso dei riservisti solo per questo scopo; non si prevede di istituire
ulteriori brigate o divisioni, sebbene i riservisti possano essere usati
per creare unitd di appoggio alla forza territoriale. Anche la Francia
dispone di piani per creare unita di difesa territoriali formate da riser-
visti e per completare i ranghi delle cinque divisioni della « Force
de manoeuvre », ma non sembra abbia piani per istituire nuove divi-
sioni da usare fuori del territorio francese. Il Belgio e 1’Olanda di-
spongono di una struttura di riserva che permetterebbe loro di isti-
tuite, con Iimpiego dei riservisti, un piccolo numero di nuove divi-

\

sioni e brigate di fanteria — forse 1 o 2 divisioni in tutto — ma &
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abbastanza improbabile che queste abbiano un addestramento suffi-
ciente per essere considerate di prima linea. La Gran Bretagna ha tra-
sportato alcune unitd dell’armata del Reno nell’Irlanda del Nord, ma
queste, presumibilmente, verrebbero fatte rientrare in Germania in caso
di crisi. La Gran Bretagna dispone inoltre di tre brigate « aviotraspot-
tabili » e di un minor numero di unitd, tutte facenti parte delle forze
in servizio attivo, disponibili per eventuali rinforzi in Europa; ma
non prevede di costituitne altre. T riservisti addestrati sembra verreb-
bero usati per completare i ranghi delle formazioni in Germania e per
fornire ulteriori unita logistiche. Gli Stati uniti presentano un quadro
abbastanza diverso. Come la Gran Bretagna e il Canada (il quale di-
spone unicamente di una brigata, sotto il pieno livello di forza, pre-
disposta per rinforzare lo scacchiere europeo) gli Stati uniti hanno a
disposizione alcune formazioni dell’esercito in servizio attivo da pot-
tare in Germania. Ora questi rinforzi americani sono sufficientemente
numerosi e possono rafforzare significativamente la prima linea del
fronte. Oltre alle unitd logistiche, alcune delle quali vi avrebbero la
prioritd, le unitd dell’esercito americano in setvizio attivo, disponibili
~ come rinforzi comprendono: due brigate motorizzate « a doppia base »,
- con tutto lequipaggiamento e gli alloggiamenti completamente pronti
in Germania; una divisione corazzata e una motorizzata, con un equi-
paggiamento gia predisposto e immagazzinato in Germania; una divi-
sione di cavalleria, due aviotrasportate e due di fanteria, le quali do-
vrebbero trasportare il loro equipaggiamento dagli Stati uniti. Oltre a
queste gli americani hanno anche delle forze di riserva: la Guardia
nazionale dell’esercito (riserva volontaria) capace in teoria, a cinque set-
timane dall’ordine di mobilitazione, di formatre 8 divisioni e 19 brigate
indipendenti (oltte a rinforzi e ad unitd di appoggio per formazioni
regolari) e un esercito di riserva organizzato in 13 divisioni e 8 brigate
indipendenti. Queste unitd non sono necessariamente predisposte per
agire in un particolare scacchiere e il loro equipaggiamento pud non
essere adatto per una guerra di tipo europeo. Comunque esse possono
funzionare da fondo di riserva a lungo termine, nel caso in cui lo svolgi-
mento di una guerra in Europa lo rendesse necessario.

Confronti

E il caso di fare un bilancio, ed in base a questo tentare di con-
frontare, con maggiore o minore precisione, le capacitd di rinforzo
a disposizione della Nato e del Patto di Varsavia. Dei tentativi del
genere sono gid stati fatti; purtroppo il risultato ottenuto & privo di
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significato se i presupposti su cui si basa non vengono resi espliciti
e trattati con grande prudenza. Esistono quattro principali ragioni di
dubbio: di due di esse si & gia parlato, e cio¢ della relazione tra il
giorno M e il giotno D e la durata della guerra. La terza consiste
nel definire I’area territoriale all’interno della quale venga fatta la va-
lutazione tra le capacita di rinforzo. Si & spesso deciso.di considerare
i settori che la Nato definisce centro e nord separatamente dal settore
sud, che comprende I'Italia, la Grecia e la Turchia; a volte, ma non
sempre, si & deciso che le divisioni sovietiche dislocate nella Russia
meridionale sarebbero state parallelamente escluse da una valutazione
delle forze per I’Europa centrale. Ci sorio in effetti delle ragioni ben
precise a sostegno di questa teoria, soprattutto se si vuole sottolineare
il punto di vista della Nato. Secondo l'ottica del Patto di Varsavia, si
potrebbe giudicare prudente considerare almeno la possibilita che alcune
delle 7 divisioni e delle 11 brigate indipendenti italiane vengano usate
. a nord delle Alpi. Il quarto punto da' chiarire, strettamente connesso
al precedente, riguarda I’ampiezza della guerra vera e propria e la si-
tuazione delle relazioni internazionali al momento dello-scoppio. La stra-
tegia e le capacita sovietiche in Europa cambierebbero notevolmente se
il governo sovietico, una volta pronto ad affrontare un conflitto in
- Europa, ritenesse anche necessatio di rinforzare le sue formazioni sulla
frontiera cinese; la stessa cosa avverrebbe per le capacitd americane se
gli Stati uniti fossero coinvolti o temessero un conflitto in Asia, proprio
durante la mobilitazione di rinforzi per ’Europa. Per tutta questa serie
di ragioni, confronti troppo precisi dei potenziali di.rinforzo sono in
genere da .guardare con sospetto (come ovviamente lo sono anche i
confronti basati sul numero delle grandi unita che non considerino quan-
to esse sono grandi). La cosa migliore che si pud dire & che la maggior
parte delle analisi basate sulle diverse ipotesi possibili suggeriscono:
che il vantaggio di forze convenzionali che il Patto di Varsavia senza
dubbio detiene — nel settore centro e nord ma non in quello sud —
al giorno M, con tutta probabilitd aumenterebbe una volta completata
la mobilitazione, al giorno M + 30; che questo vantaggio si’ manter-
rebbe fino al giorno M + 60; ma che, se la guerra continuasse, la
situazione relativa della Nato tenderebbe a migliorare sempre pid
dal giorno M -+ 90 in poi, quando cioe le divisioni addizionali ame-
ricane con i loro equipaggiamenti pesanti giungessero dagli Stati uniti.
A parte questo, & probabile che prendano il sopravvento analisi pid
pessimiste, per cui oghuna delle due parti prenderd in considerazione
le proprie possibilita, sottovalutando queste fino allo scoraggiamento e
sopravvalutando quasi maniacalmente le possibilita del nemico, col ri-
sultato che, vista la quantitd delle variabili e la loro grande diversita,
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le conclusioni delle due parti saranno enormemente differenti. Ora,
mentre tutto il problema dei rinforzi dovrebbe venire implicitamente
o esplicitamente risolto durante le Mbfr, sembra invece purtroppo pro-
babile che, stando cosi le cose, esso dia vita ad un dialogo tra sordi.
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lll. Il Sistema di Sicurezza europeo
e '’America

di Andrew Pierre

Un concetto nuovo e controverso si & recentemente inserito nel
dialogo tra le due sponde dell’Atlantico: & stata avanzata I'ipotesi che
~ nel prossimo futuro, si verifichi o sia addirittura gia in atto, in campo

strategico un disimpegno degli Stati uniti nei confronti dell’Europa
occidentale. Si ritiene che I’aver codificato il reciproco potere deterrente
nell’ambito del Salt un anno fa, unitamente al fatto che gli Stati uniti
avevano gia in precedenza perduto la loro supremazia in campo nu-
cleare, abbia notevolmente diminuito la residua credibilitd della ga-
ranzia nucleare americana nei confronti dell’Europa. Qualcuno va an-
cora oltre, considerando i trattati come un accordo implicito tra le due
superpotenze secondo cui d’ora in poi nessuna delle due dard inizio
all’uso delle armi nucleari in nessuna circostanza, a meno che si tratti
della difesa diretta del proprio territorio. Ed anche i pid cauti fra gli
europei, quelli.che ancora seguono la fede della garanzia nucleare, lo
fanno ora con minor sicurezza e cercano nuove possibilith per com-
pensare il sostanziale disimpegno americano attraverso iniziative di co-
operazione europea

Il problema & complicato, naturalmente, dai crescenti dissensi di
carattere commerciale e monetario tra le due sponde dell’Atlantico, che
minacciano di avvelenare i rapporti politici e militari. E inoltre da rite-
nere che gli interessi economici della Comunitd economica europea e
degli Stati uniti si stiano avviando ad una fase di concorrenza anziché
di alleanza. L’accento posto dai dirigenti americani sulle relazioni bila-

Andrew Pierre ricercatore presso il Council Foreign Relations, é autore di
Nuclear politics: the British Experience with an Indipendent Strategic Force,
1939-1970. Il presente capitolo é tratto da « Foreign Affairs », n. 4, vol. 51, luglio
1973, New York. .
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terali con I'Unione sovietica e con la Cina conferma, agli occhi di molti
eutopei, allentamento degli schieramenti creatisi nell’equilibtio post-
bellico tra est ed ovest. Ed anche le generali assicurazioni, contenute
nel recente discorso di Henty Kissinger agli europei che invocava una
nuova Carta atlantica, facevano riferimento a « condizioni strategiche
radicalmente diverse » le cui implicazioni « debbono ancora essere af-
frontate ».

Che le relazioni militari tra Stati uniti ed Europa stiano cam-
biando & chiaro gia da un pezzo. Questo concetto & ben presente ai
governi occidentali impegnati nelle conversazioni sulla riduzione reci-
proca € bilanciata delle forze (Mbfr) e nella fase preparatoria della
‘Conferenza sulla sicurezza e la cooperazione.in Europa (Csce), anche
se questi negoziati sono diretti verso 1’est. Per qualche tempo solo i
miopi o gli ostinati avevano pensato che il numero delle truppe ame-
ricane in Furopa sarebbe rimasto al livello attuale per tutto questo
decennio, a parte il caso di un’involuzione nell’atteggiamento sovietico.
Come r1su1tato della paritd nucleare tra le superpotenze potrebbe ora
verificarsi un sottile mutamento psicologico nei principi strateg1c1 fon-
damentali. Cid che & not_evole nel concetto del « disimpegno » & che
esso mette in discussione la validitd della posizione nucleare americana
per cid che riguarda la difesa dell’Europa occidentale, e quindi impli-
citamente mette in dubbio il fatto che a lunga scadenza gli Stati uniti
possano rimanere cos{ ditettamente coinvolti nella difesa del continente.

Gli europei e i negoziati Salt

Quando iniziarono i negoziati Salt, nelPautunno del 1969, molti
osservatori espressero il timore che i colloqui per la limitazione degli
armamenti, sia nella loro sostanza che nel loro svolgimento, avrebbero
seriamente compromesso la compattezza dell’Alleanza atlantica. I pre-
cedenti relativi alle discussioni circa la forza nucleare multilaterale (MIf)
e ai negoziati per il trattato di nonproliferazione (Npt) non erano molto
incoraggianti. Con i Salt le due superpotenze si accordavano su di un
equilibrio strategico nucleare attorno al quale & stata costruita la strut-
tura. di molte delle odierne telazioni internazionali. La sicurezza del-
PEuropa, all’estremitd occidentale del continente eurasiatico, per lungo
tempo & dipesa dalla capacitd e dalla disponibilitd degli Stati uniti
a dare inizio, in caso di necessitd estrema, all’uso delle armi nucleari

1 Cfr. per esempio Lord Gladwyn, The Defense of Western Europe, « Foreign
Aﬂairs », aprile 1973.
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in difesa dell’Europa. Ora i negoziati su questo aspetto fondamentale
della sicurezza mondiale stavano progredendo e, come fu notato con
preoccupazione, per la prima volta gli alleati della Nato venivano esclusi
da importanti colloqui sul controllo delle armi. Non esisteva inoltre
alcuna garanzia che Stati uniti ed Unione sovietica avrebbero impedito
ai loro colloqui bilaterali di sconfinare in campo politico, per discu-
tere le questioni europee senza la diretta pattecipazione degli eutopei.
Come scrisse Leonard Beaton, c’era il pericolo di scivolare verso un
condominio delle’ due potenze, nel quale gli interessi eutopei avrebbero
avuto scarsa rilevanza e sarebbero stati relegati in sott’ordine.

Nonostante questi presagi funesti, la reazione dei paesi dell’Europa
occidentale alla prima fase del Salt & stata sorprendentemente calma e
positiva. I governi alleati erano stati dettagliatamente informati sull’an-
damento dei negoziati, prima e dopo ciascuna fase del negoziato di Hel-
~sinki e di quello di Vienna, ed erano soddisfatti di questo. Si discusse
pubblicamente dei Salt molto meno di quanto non fosse avvenuto sulla
Mlf o sul Npt, in parte perché i paesi europei non erano direttamente
impegnati nei negoziati, ma anche perché I’attenzione degli esperti di
problemi internazionali era distratta dai dibattiti sulla ostpolitik e sul
Vietnam. Molti europei politicamente informati concentrarono la loro
attenzione sui negoziati Csce e Mbfr, e sulla Cee, dove cioé potevano
avere una influenza pid diretta, lasciando agli americani di occuparsi
dei Salt. |

Inoltre gli accordi Salt I furono nel complesso bene accolti, in
quanto si riteneva che essi avrebbero consolidato la stabilita delle rela-
zioni russoamericane, Il trattato sugli Abm raggiunse questo scopo rati-
ficando il concetto della deterrenza reciproca. Esso inoltre rassicurd I’Eu-
ropa occidentale che le due superpotenze non avrebbero cercato di
raggiungere un livello, tecnologicamente pit elevato, al quale difendetsi;
livello al quale I’Europa fosse lasciata nuclearmente sguarnita. Per gli in-
glesi ed i francesi, un punto a favore del trattato sugli Abm era che esso
allungava lo spazio di vita e la possibilitd di utilizzazione delle loro
forze nucleari: queste forze europee indipendenti continueranno ad es-
sere in grado di colpire un gran numero di obiettivi industriali ed
umani in territorio sovietico. Col tempo la possibilitd di penetrare nella
difesa missilistica di Mosca potrebbe diminuire: benché alcuni funzio-
nari della Whitehall e del Quai d’Orsay attribuiscano importanza alla
possibilitd di minacciare la capitale sovietica, questa testa un’esigenza
alquanto discutibile ai fini della deterrenza, dato che praticamente ogni
altra cosa resterebbe vulnerabile nell’Unione sovietica. ‘

Inoltre, la preoccupazione circa la disparitd numerica dei missili
strategici offensivi, che provocd il dibattito sull’emendamento Jackson
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al Congresso, trovod poca risonanza in Europa. La potenza strategica
degli Stati uniti, agli occhi degli europei, & assicurata dalla loro supe-
riorita tecnologica, soprattutto per quanto riguarda le testate nucleari.
Bisogna notare perd che, poiché la supremazia tecnologica americana
potrebbe col tempo ridursi, 1’accettazione dei Salt I da parte europea
potrebbe non rinnovarsi dopo la scadenza quinquennale dell’attuale ac-
cordo provvisorio che regola i potenziali offensivi. '

Questa situazione esteriormente tranquilla potrebbe perd trarre in
inganno, in quanto essa-non tiene presenti diversi importanti problemi
che debbono essere risolti, né una serie di considerazioni politiche e
psicologiche. I Salt rappresentano ben pid di un accordo pratico e di
portata limitata tra le due superpotenze: con la creazione della Com-
missione permanente consultiva, cosi come con la dichiarata intenzio-
ne di continuare i negoziati Salt, i due paesi hanno manifestato il
proptio impegho a mantenere questo particolare tipo di rapporto, An-
cora, gli altri accordi raggiunti a Mosca nello scotso maggio nei set-
tori ambientale, sanitario, scientifico e tecnologico, aggiunti agli ac-
cordi del 1971 sulla riduzione del rischio di una guerra nucleare e
sulla prevenzione degli incidenti miarittimi, e all’accordo commerciale
dell’ottobre 1972, dimostrano che le relazioni russoametricane — cosi
come i rapporti triangolari Mosca—Washington—Pechino — vengono ora
a porsi su di un nuovo piano. :

Le preoccupazioni europee sull’« eccessivo bilateralismo » sono quin-
di inevitabilmente aumentate; e con esse il timore che Washington e
Mosca possano discutere ed accordarsl sui problemi fondamentali del-
I’Europa e solo in seguito informare i rispettivi alleati. Con la Csce e
le Mbfr che devono iniziare quest’anno, insieme alla ripresa dei Salt,
il pericolo che aumenti l’attrito tra gli alleati & inevitabile.

La complessita di questi hegoziati multinazionali, dovuta ai diversi
interessi e alle diverse motivazioni in gioco, portera inevitabilmente a
~ divergenze d’opiniohe tra gli Stati uniti e i loro alleati, come gia &
successo in parte con le Mbfr. Le avviate relazioni americane con I'U-
nione sovietica, rafforzate dalla visita di Breznev a Washington lo scorso
giugno, hanno aggravato il timore degli europei che si siano ormai
create le basi su cui gli Stati uniti possano pragmaticamente elaborare
tutta una setie di accordi bilaterali. Questi ultimi sono spesso gran-
demente influenzati dalla politica interna di Washington e Mosca e
tendono a preordinare cid che dovrd accadere sulla scena internazionale.
Le consultazioni esttemamente frettolose in sede Nato che apparente-
mente hanno preceduto la dichiarazione dei principi fondamentali sot-
toscritti a Mosca nello scorso maggio vengono considerate come un
clamoroso esempio di cid che potrebbe avvenire.
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Questo per quanto riguarda la generale preoccupazione europea.
Se essa sia giustificata o no, se essa aumenterd o diminuird, dipendera
in gran parte dai risultati dell’« anno' dell’Europa » di Nixon e dalla
diplomazia.di vertice che lo preparerd. Nel frattempo I’Alleanza si trova
ad affrontare tre problemi militari specifici, oghuno dei quali solleva la
questione del disimpegno americano. Essi sono la questione dei cosid-
detti « sistemi di basi all’estero » (Fbs) nell’ambito del Salt; la risposta
americana alle richieste sovietiche, nell’ambito degli stessi negoziati,
circa il divieto di trasmettere agli alleati la propria tecnologia nucleare;
ed infine il problema sempre delicato della riduzione delle forze ame-
ricane in Europa.

La questione degli Fbs

Nel corso dei Salt I, il problema degli Fbs fu lasciato da parte
a causa delle grandi difficoltd che esso comportava. All’inizio dei col-
loqui I'Unione sovietica affermd che i negoziati avrebbero dovuto ver-
tere su tutte le forze strategiche nucleari, che venivano indicate come
quelle situate in modo tale da poter raggiungere il tetritorio nazionale
della controparte. Secondo questa definizione gli Fbs, costituiti princi-
palmente da aerei per I’attacco nucleare e da missili con basi terrestri
statunitensi nell’Europa occidentale, capaci di raggiungere 'Unione so-
vietica, avrebbero dovuto essere inclusi tra le forze di questo tipo
(non esistono Fbs sovietici, sostanzialmente paragonabili agli americani,
capaci di raggiungere gli Stati uniti). A causa delle difficoltd sollevate
dal problema e della suscettibilitd dei paesi europei, sul cui territorio
si trovano la maggior parte delle basi in questione, si giunse rapida-
‘mente a una situazione di stallo. Nel maggio 1971 le due parti con-
cordarono di tralasciare il problema degli Fbs per poter procedere
in altri settori dei Salt. Ora le discussioni svoltesi a Ginevra all’inizio
di quest’anno hanno gid fatto capire che questo sard un problema
chiave per la prosecuzione dei negoziati Salt.

Esaminiamo ora gli elementi specifici del problema degli Fbs. Gli
Stati uniti dispongono di circa 420 Phantom II F-4 e di 70 caccia-
bombardieri F-111 dislocati in Europa che hanno una « doppia capa-
citd » — sono cio¢ aerei costruiti per portare cariche sia nucleari che
convenzionali — pid altri 75 bombardieri A-6 e A-7 dislocati su due
portaerei della Sesta flotta nel Mediterraneo. Queste cifre non inclu-
dono gli aerei tattici non nucleari dislocati nell’Europa occidentale, quat-
tro squadriglie di F-4 negli Stati uniti assegnabili su richiesta alla Nato,
e gli aerel a « doppia capacitad » degli alleati. Gli Fbs che interessano

85



Pattuale fase dei Salt sono rappresentati da questo gruppo di aerei
americani dislocati in modo da essere in grado di raggiungere con armi
nucleari I'Unione sovietica, anche se non tutti diretti a tale uso. Uno
dei molti fattori che complicano il problema ¢ che alcuni aetei statu-
nitensi dislocati nella Corea del sud e alcuni assegnati alla Settima flotta
in estremo oriente sono in grado di raggiungere il territorio sovietico e
potrebbero essere classificati come Fbs 2, Inoltre 1 missili Pershing, che si
trovano nella Germania occidentale e hanno una portata di 450 miglia,
potrebbero colpire 'Ucraina se venissero installati vicino al confine.

Dal punto di vista sovietico dovrebbe essere abbastanza chiaro il pet-
ché gli Fbs sono considerati una minaccia militare. Una testata nucleare
lanciata su di una cittd sovietica da un F-111 avrebbe lo stesso effetto
letale di una lanciata da un sommergibile Polatis situato nel Mediter-
raneo o da un missile balistico intercontinentale (Icbm) partito dal
Nord Dakota. Si & calcolato che il 209 del potenziale industriale e
della popolazione sovietica potrebbe essere distrutto dai soli Fbs. Nel
corso dei Salt I'Unione sovietica ha affermato che questi sono sistemi:
« strategici » che debbono essere inclusi in un trattato permanente su
tutte le forze offensive, mentre gli Stati uniti considerano gli Fbs come
forze locali, « petiferiche », il cui scopo & la difesa dell’Europa, e che
non possono essete paragonate alle forze strategiche intercontinentali.

La posizione sovietica & innegabilmente logica e razionale. Non &
" chiaro perd se il problema degli Fbs sia stato chiamato in causa per la
sua importanza militare, per il suo valore negoziale nell’ambito delle
trattative, oppure per i problemi che esso potrebbe creare tra gli Stati
uniti e gli alleati della Nato. La tradizionale paura sovietica di essere
circondati pud essere stata un importante fattore psicologico e politico;
la richiesta sovietica, di cui si & parlato durante i Salt I, per lo sman-
tellamento delle basi americane sul territorio straniero riflette questa
paura. Ma altrettanto evidente & il valore della questione degli Fbs
come mezzo di pressione per ottenere concessioni dagli americani nel
quadro dei Salt e come tattica negoziale in trattative pifi ampie.

Per gli europei occidentali gli Fbs hanno un ruolo politico parti-
colarmente importante: essi vengono considerati da molti esponentt
politici,. militari ed amministrativi come il simbolo dell’impegnho ame-
ricano a difendere 1’Europa, cosi come parte integrante della strategia
militare studiata per questo scopo. Gli Fbs vengono considerati dai

2 L’ipotesi implicita degli esperti militari & che tutte le missioni sarebbero di
andata e ritorno, prevederebbero cioé il ritorno su suolo amico. Questo escludereb-
be un gran numero di aerei a breve autonomia, oltre ai bombardieri sovietici a
media autonomia che potrebbero raggiungere gli Stati uniti se rinunciassero 4 tor-
nare. Ma pud questa esclusione essere un’ipotesi valida per tutte le possibili crisi?
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governi europei come « proprietd comune » della Nato. La loro. presen-
za & Interpretata come una gatranzia dell’intervento americano in una
eventuale guerra in Europa ed un ammonimento nei confronti dell’Unio-
ne sovietica che tale guerra potrebbe facilmente trasformarsi in un con-
fronto nucleare. Gli europei hanno sempre mostrato un maggior interes-
se verso la deterrenza che verso la difesa; essi ritengono importante
evitare lo scoppio delle ostilitd, piuttosto che combattere una guerra
sul proprio territorio, una volta scoppiata. Di conseguenza essi consi-
derano gli Fbs, quali le fotze di terra americane di stanza in Germania,
" come parte del meccanismo che « inserisce » gli Stati uniti nel sistema
difensivo dell’ Europa Il ritiro o la rlduzmne degli Fbs potrebbe pro-
vocare serie complicazioni politiche, a meno che non fosse effettuato
‘dopo strette consultazioni con gli alleati. :

Il peso specifico della questione degli Fbs nel contesto globale dei
Salt & ancora difficile da stabilire. Se 1'Unione sovietica insisterd a con-
siderare gli Fbs come un sistema di armi strategiche approssimativa-
mente paragonabile agli Icbm o ai sommergibili lanciamissili, il raggiun-
gimento di un trattato o di un accordo permanente sulle forze offensive,
~ che vada al di 1a dell’attuale accordo provvisorio, vertebbe bloccato fin-
tantoché non si prendesse una qualche decisione sulla questione degli
Fbs. Oppure, invece, la questione degli Fbs potrebbe essere messa da
parte dai negoziatori. Vale la pena di esaminare alcune delle soluzioni
possibili:

1 - Uno scambio tra Fbs e missili balistici sovietici a media e in-
termedia gittata (I/Mrbm). Ad un ptimo esame sembrerebbe esistere
una sia pur vaga equivalenza tra I/Mrbm sovietici e Fbs americani,
dato che entrambi hanno unha media portata e sono situati in Europa,
come definizione generica. Gli europei occidentali vedrebbero senz’altro
di buon occhio lo smantellamento degli I/Mtbm puntati sulle loro cit-
td. Da questo punto di vista tuttavia, il reciproco annullamento tra
I/Msbm e Fbs non riduttebbe in maniera apprezzabile la minaccia che
grava sull’Europa occidentale, dato che i sovietici disportebbero ancora
di bombardieri a media portata e potrebbero anche puntatre, sempre sul-
I’Europa, alcuni dei loro Icbm o dei loro missili sottomarini. In un
" modo o nell’altro 'Unione sovietica mantertebbe una « garanzia di di-
struzione » -nei confronti dell’Europa occidentale, soprattutto fintanto-
ché gli inglesi e i francesi manterranno forze strateglche nucleari pun-
tate contro la Russia. (Uno scambio di forze nucleari europee e I/Mrtbm,
in una fase pid avanzata dei Salt, sembrerebbe dunque logico, ma &
estremamente improbabile. Inglesi e francesi vorranno consetvare stru-
menti di deterrenza propri e indipendenti, e le dimensioni delle loro

87



flotte di sommergibili nucleari sono le minime necessarie a costituire
quello che essi ritengono un detetrente adeguato). Gli I/Mrbm sono
una minaccia per I’Europa ben pid grave di quella costituita dagli Fbs
per 'Unione sovietica: anche una considerevole riduzione nel numero
dei missili dell’Urss, diminuirebbe solo in parte la capacitd sovietica
offensiva nei confronti dell’Europa occidentale.

2 - Compensazione degli Fbs in un accordo sulle forze offensive
globali. Un pid stabile accordo sui potenziali strategici offensivi preve-
detebbe probabilmente un maggiore equilibrio numerico di quanto non
faccia ’attuale accordo provvisorio. L’Unione sovietica potrebbe venir
compensata per quelli che ritiene Fbs « strategici » con un maggior
numero di Icbm, missili balistici sottomarini (Slbm), o bombardieri a
lunga autonomia. Presumibilmente gli Fbs potrebbero venir inclusi in
qualche rapporto proporzionale con i bombardieri strategici a lunga
‘autonomia, in un accordo che regolasse il numero totale dei bombardieri
sovietici e americani capaci di raggiungere il tetritorio dell’altra parte.
Come alternativa, si dovrebbe studiare un sistema per calcolare il rap--
porto di compensazione tra Fbs e Icbm o Slbm. Sebbene questo appaia
esttemamente arduo, date le differenti caratteristiche di questi sistem,
un precedente per permettere decisioni nazionali su come articolare le
- proprie forze lo si & gia stabilito nell’ambito dei Salt I.

3 - Un « congelamento » o una limitazione numerica degli attuali
sistemi « periferici ». Unione sovietica e Stati uniti potrebbero negoziare
un accordo permanente per la limitazione delle forze offensive con una
clausola collaterale che preveda il congelamento del numero e dello
spiegamento degli attuali sistemi « periferici ». Questo potrebbe assu-
mere la forma di una Convenzione affinché non vengano eluse le norme
di un accordo sulle forze centrali attraverso I’aumento del livello di
sistemi non espressamente limitati. Come alternativa si potrebbe limi-
tare il numero degli Fbs. E dubbio che questo si possa ottenete pa-
rallelamente ad un accordo che regoli 1'uguaglianza tra le forze strategi-
che offensive, soprattutto perché gli Stati uniti hanno giustificato la
disparitd numerica prevista dai Salt I con la propria supetioritd in altri
settori quali gli Fbs e i bombardieri a lunga autonomia.-Inoltre i so-
vietici includono presumibilmente gli Fbs americani e le forze europee
occidentali nel calcolo della minaccia rivolta al loro territorio. Siamo
quindi nuovamente di fronte al problema della compensazione e di come
calcolarla correttamente. Qualsiasi accordo si possa raggiungere sul
« congelamento » o sulla limitazione degli Fbs richiederebbe anche una
qualche clausola che permettesse la modernizzazione delle forze.
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4 - Sostituzione degli Fbs e loro reimpiego negli Stati uniti. Gran
parte del problema degli Fbs potrebbe ‘essere eliminato con I'introdu-
zione di aerel tattici a minore autonomia, non-in grado di raggiungere
il territorio sovietico. Si dimentica spesso che gli F-111 a lungo raggio
" furono dislocati in Europa solo due anni fa. Nell’arco di diversi anni,
questi apparecchi potrebbero venir rimossi e gli attuali aerei che fanno
base su portaerei e i cacciabombardieri F-4 potrebbero venir sostituiti
da aerei tattici a minore autonomia, quali ’A-10 e I'F-15. Questi ultimi
hanno inoltre il vantaggio di essere stati progettati per un uso essen-
zialmente non nucleare. Si potrebbe quindi raggiungere un’intesa nel-
Pambito dei Salt, secondo la quale nessun aereo con determinata auto-
nomia e prestazioni possa venir dislocato permanentemente entro una
certa distanza dai confini dell’'Unione sovietica e degli Stati uniti.

Esaminando queste divetse alternative mi sembra che le prime due
presentino tali difficoltd da essere praticamente irrealizzabili, mentre la
terza avrebbe qualche possibilitd di riuscita. Nel complesso, tuttavia, la
cosa pid opportuna sarebbe affrontaie il problema attraverso un com-
promesso tra azione unilaterale e tacita intesa, secondo la quarta al-
ternativa. ‘

Il fatto & che I'importanza militare degli Fbs americani nella stra-
tegia statunitense e nel quadro generale dell’equilibrio strategico nuclea-
re russo-americano non & molto rilevante. Gli obiettivi in tetritorio so-
vietico — & da ritenere — possono essere pit che sufficientemente co-
perti dagli Icbm Minuteman e dagli Slbm Polaris/Poseidon, soprattutto
quando verrd aumentato il numero dei Mitv (missili a testate multiple
indipendentemente orientabili). Gli esperti militari americani hanno
sempre considerato gli Fbs come forze nucleari locali di sostegno alla
strategia della Nato per la difesa dell’Europa, piuttosto che come siste-
mi strategici puntati contro 1'Unione sovietica.

Il ruolo primario degli Fbs americani & stato nel complesso quello
di assicurare la superiorita aerea, un diretto sostegno aereo per le forze
di terra di stanza nell’Europa occidentale, e la possibilitd di interdizione
nei confronti dell’Europa orientale. E probabile che la strategia della
Nato si orienti in ogni caso verso la difesa, basandosi sempre meno nei
prossimi anni sulle capaciti offensive, a causa della riduzione del numero
degli effettivi e delle forze convenzionali. In tali condizioni, le attuali
missioni principalmente tattiche degli Fbs potrebbero diventare piti che
mai importanti. D’altra parte il ruolo « strategico » di una penetrazione
in profonditd nell’Unione sovietica potrebbe diventare meno essenziale
— comungue nhon tanto importante da permettere ad esso di bloccare un
possibile accordo Salt sulle forze offensive strategiche.

Parallelamente dovrebbe essere possibile per gli Stati uniti giungere

89



ad una intesa comune con gli alleati della Nato sul fatto che la graduale
sostituzione degli attuali aerei inquadrati negli Fbs, e in particolare un
ritiro degli F-111 negli Stati uniti, non danneggerebbero necessariamente
il sistema difensivo europeo. In realtd resterebbe la possibilita di far
tornare alcuni F-111 in Europa per brevi periodi in un’eventualita di
crisi; laddove, dislocati al di 13 dell’Atlantico, essi non potrebbero es-
sere con51derat1 sistemi strategici.

A causa di un’insufficiente informazione pubblica in Europa, gli
Fbs ameticani hanno assunto un’importanza politica e simbolica del
tutto sproporzionata rispetto al loro reale peso in campo militare, Di
conseguenza essi vengono considerati da molti europei responsabili di
questo settore come parte determinante di quel collegamento che assicu-
ra I'impegno ameticano in favore dell’Europa occidentale in una guerra
nucleare. Gli Fbs vengono considerati come parte del meccanismo di
escalation che rende I'impegno militare americano credibile ad un po- .
tenziale nemico. Se si eliminano gli Fbs, si dice, il sistema di difesa
europeo si troverd disgiunto da quello americano.

Delle 7.000 armi nucleari tattiche controllate dagli Stati uniti in
Europa tuttavia, solo una parte ¢ collegata agli Fbs. Anche se questi
venissero ritirati, resterebbe sempre un gran numero di armi nucleari
tattiche sufficiente, con tutta probabilitd, ad agire da deterrente nei
confronti dell’'Unione sovietica. Gli alleati stessi dispongono in Europa
di un gran numero di aerei con capacitd nucleari. Il concetto della
« sufficienza », come & stato applicato alle forze nucleari strategiche fin
dal 1969, potrebbe essere. applicato anche al numero di forze nucleari
tattiche attualmente presenti sul teatro europeo, numero che risulterebbe
probabilmente eccessivo. Insomma, ¢’& pid flessibilitd di quanto gene-
ralmente si pensi nel modo di affrontare il problema degli Fbs nell’am-
bito dei Salk. ’

Resta la questione se sia meglio trattare il problema degli Fbs nel
quadro dei Salt o come parte della riduzione reciproca e bilanciata delle
forze. La seconda ipotesi permetterebbe agli alleati della Nato di parte-
cipare direttamente. Molto ¢’¢ da dite sulle Mbfr come sede, per il
fatto che verrebbero cosi coinvolti nelle discussioni gli aerei tattici so-
vietici dislocati nell’Europa orientale e probabilmente gli I/Mtbm e i
bombardieri a media autonomia. D’altra parte anche i paesi della Nato
con i loro aerei « a doppia capacitd » (gli Starfighters F-104, i Vulcan
B-2 britannici e i Mirage 111-E francesi) dovranno probabilmente es-
sere inclusi, cosi come la prossima generazione di aerei europei, quali
il Jaguar anglofrancese e ’Mrca anglo-tedesco-italiano. I negoziati sulle
Mbfr saranno inoltre lenti e complessi; essi potrebbero impedire per
alcuni anni la possibilitd di accordi sulle armi nucleari. Un allargamen-
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to dell’area geogtafica interessata dalle Mbfr al di 13 dell’Europa cen-
trale fino a comprendere il Mediterraneo, ed una pid dettagliata defi-
nizione di quali armamenti vi debbano essere compresi — oltre a vari
tipi di « contrattazioni miste », come la riduzione degli aerei d’attacco
occidentali contro la riduzione dei carri armati sovietici — renderebbe-
ro I’accordo sulle Mbfr ancora pid arduo e difficile da far rispettare.

Usa, Urss e paesi nucleari europei

Altro scopo appatente dell’'Unione sovietica nell’ambito dei Salt I
era quello di ottenere il divieto di trasmettere la tecnologia nucleare ad
alleati che fossero gid potenze nucleari (cosa invece consentita dal
 Trattato di non proliferazione nucleare); e probabilmente anche il di-
vieto di trasferire agli alleati sistemi con capacitd nucleari, ad esempio
aerei tattici. Questo divieto fu in effetti incluso nel trattato sui missili
anti-missile (Abm), il quale proibisce il trasferimento ad altri paesi dei
sistemi Abm o dei loto componenti. Per mettere in evidenza il fatto
che questa clausola non creava comunque un precedente, la delegazione
americana il 18 aprile 1972 dichiarava unilateralmente:

« La delegazione statunitense desidera chiarire che le disposizioni
contenute in questo articolo non costituiscono un precedente per future
-disposizioni da includere in un trattato per la limitazione delle armi stra-
tegiche offensive. La questione del trasferimento di armi strategiche of-
fensive & un problema assai piti complesso, che pud richiedere una di-
versa soluzione. »

Il problema del non trasferimento, comunque, verrd probabilmen-
te rimesso sul tappeto, per i numerosi interessi che i sovietici hanno in
proposito. Prima di tutto Mosca fard il possibile per bloccare la co-
stituzione di un deterrente nucleare europeo completo ed autosufliciente.
Essa sta seguendo con preoccupazione l’evoluzione della Comunitd eu-
ropea e nutre apprensioni circa I’eventuale sviluppo di istituzioni co-
muni europee per la difesa e per la politica estera. Strettamente legato
a queste preoccupazioni & il timore di vedere la Germania occidentale
acquisire il controllo di armi nucleari: questa paura ha profonde radici
storiche e psicologiche che trascendono la reale probabilitd di vedere la
Germania occidentale diventare una potenza nucleate. Infine il problema
del non trasferimento potrebbe creare imbarazzo agli Stati uniti nelle
sue relazioni con il Regho unito — ed eventualmente con la Francia —
e rallentate lo sviluppo della cooperazione militare europea.

La creazione di un vero deterrente nucleare europeo, che permet-
terebbe il disimpegno americano dando all’Europa occidentale la piena
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indipendenza dagli Stati uniti nel campo della sicurezza, & altamente
improbabile per questo decennio e probabilmente lo sara pet lungo tem-
po ancora. I requisiti militari di un tale deterrente sono approssimativa-
mente pari a quelli degli arsenali nucleari delle superpotenze; quelli
politici sono ancora pid scoraggianti. L’accordo sul controllo di una si-
mile forza richiederebbe un’autorita politica capace di decidere sul suo
impiego per conto dell’Europa. Per questo mancano la necessaria coe-
sione psicologica, 1'unitd politica e la lealtd istituzionale. Solo un Pre-
sidente d’Europa con piena autoritd in caso di crisi nucleare potrebbe dar
credibilitd a un deterrente europeo. :

Cio che invece sard possibile ottenere per la fine degli anni ’70
sard probabilmente il coordinamento delle forze nucleari britanniche e
francesi e degli accordi per il controllo e la produzione comune di
sistemi strategici. Questo potrebbe avere un interesse ancora maggiore
per i paesi occidentali nel caso che essi si accorgessero di una graduale
riduzione dell’impegno ameticano in Europa, e nel caso che questa as-
sociazione anglo-francese fosse sostenuta da una pit vasta base euro-
pea, come ad esempio un Comitato nucleare europeo pidi o meno para-
gonabile nei compiti e nei metodi all’attuale Gruppo di programmazione
nucleare della Nato. In tali circostanze gli Stati uniti potrebbero essere
disposti ad assistere una forza nucleare anglo-francese con la loro tecno-
logia nucleare, come hanno fatto finora con la sola Gran Bretagna. La
questione potrebbe anche risolversi sotto forma di un aiuto diretto alla
Francia. A questo riguardo sono degni di nota la recente destituzione
da ministro della difesa di Michel Debzé, la tendenza vetso posizioni di
centro-sinistra emetsa dalle elezioni di marzo dell’Assemblea nazionale,
e il vigoroso sostegno di Pompidou alle forze statunitensi in Europa.
L’ortodossia gollista sta lentamente scomparendo ed & possibile pre-
vedere entro il decennio il ritorno della Francia nella Nato.

Di pit immediato interesse, comunque, & il futuro dell’assistenza
nucleare americana alla Gran Bretagna. Negli ultimi anni la posizione
della Whitehall & stata quella di attendere per vedere cosa sarebbe usci-
to fuori dai Salt I. Dati i risultati ormai noti, gli inglési hanno comin-
ciato a pensare seriamente allo sviluppo della loro forza nucleare. Nel
corso della sua visita a Washington nello scorso marzo, il Primo mini-
stto Heath avrebbe sondato la possibilita di ottenere in futuro assisten-
za per ’ammodernamento della flotta di Polatis britannica. Questo
problema sarebbe in ogni caso venuto alla luce poiché gli accordi anglo-
americani di scambio nucleare, iniziati negli anni ’50, scadranno nel
1974. Le disposizioni per lo scambio di materiale fissile petr scopi mi-
litari cesseranno di avere effetto se hon saranno esplicitamente rinno-
" yvate, mentre lo scambio di informazioni sulle armi nucleari verra auto-
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matlcamente esteso per altri cinque anni, 2 meno che non si annunci
entro il dicembre 1973 I'intenzione di 1nterromperlo

Numerose opzioni si presentano alla Gran Bretagnha per lo svilup-
po della propria forza nucleare: dalla prosecuzione dell’assistenza ameri-
cana, alla cooperazione con la Francia, ad un programma nucleare na-
zionale maggiormente autonomo. Data la persistenza di impedimenti
politici alla cooperazione anglofrancese, Londra per ora dard probabil-
mente la prioritd all’ottenimento di un’ulteriore assistenza dagli Stati
uniti. Questa potrebbe tradursi nell’applicazione della tecnologia ‘Mitv
alla flotta britannica di Polaris, nella fornitura di missili Poseidon dotati
di Mirv, o in un accordo per la vendita di sommergibili Trident dotati
di missili a lunga portata quando questi saranno disponibili. |

Gli Stati uniti dovrebbero considerare con molta attenzione una
richiesta britannica, e fate questo nel vasto contesto della politica este-
ra. Sarebbe necessario non abbandonarsi al tradizionale atteggiamento
burocratico di accettare Ieventuale richiesta britannica .di assistenza
come se si trattasse di una questione di routine. Ricordiamoci di Nas-
sau! * Una nuova intesa angloamericana che escludesse la Francia po-
trebbe avere importanti ripercussioni sulle relazioni francoamericane
e influenzare in modo considerevole il possibile sviluppo di una fot-
za difensiva europea. Il trattamento di favore riservato alla Gran
Bretagna negli ultimi vent’anni & stato profondamente accusato a Pa-
rigi. Secondo alcuni funzionari francesi questa sara la prova del fuoco
della lealta politica di Londra, mentre il problema viene spesso utiliz-
zato came scusa pet non adottare da parte della Francia un atteggia-
mento di maggiore cooperazione nei confronti degli Stati uniti e della
Nato. Con la Gran Bretagna nella Comunitid europea, gli speciali rap-
porti anglo-americani in campo nucleare sono diventati in certo modo
un anactonismo. Le future decisioni-sulla politica americana di colla-
borazione nucleare con la Gran Bretagna dovranno dunque essere prese
nel contesto generale della nostra politica europea. Questo significa
tener conto delle preoccupazioni tedesche e sovietiche, oltre che del
nostro desiderio di lasciare agli europei una pid vasta parte nella loro
difesa. Queste decisioni dovrebbero anche esset prese tenendo presenti
la politica di non proliferazione e la politica militare statunitense al di
fuori dell’Europa.

La mia opinione & che gli Stati uniti dovrebbero adottare una po-
litica di imparzialitd nucleare nei confronti della Gran Bretagna e della
Francia: quest’ultima ¢ oggi una vera potenza nucleare ed & associata

3 Allusione allincontro tra Kennedy e Macmillan a Nassau il 18-20 dicembre
1962, durante il quale venne proposto di assegnare alla Nato una parte delle forze
nucleari strategiche americane e inglesi. (N.d.c.).
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con la Gran Bretagna nella Comunit europea. Gli Stati uniti potrebbero
annunciare di essere disposti ad offtire assistenza ai due paesi su una
base di eguaglianza e di augurarsi una collaborazione reciproca tra i due -
paesi stessi. I loro potenziali nucleari resterebbero pienamente indipen-
denti — sotto controllo e di proprietd nazionale — ma i loro obiettivi
vertebbero coordinati con quelli statunitensi. Se questo non fosse accet-
tato dalla Francia, per0d, non si dovrebbe agite contro la Gran Bretagna
sospendendo gli attuah accordi di collaborazione.

Per le stesse ragioni, dovremmo anche opporci fermamente alla
proposta sovietica per la non trasmissione di tecnologia nucleare nel
quadro dei Salt. Questo problema non & direttamente collegato .con i
Salt e con il suo obiettivo, che & quello di frenare la corsa russoameri-
cana agli armamenti. Come firmatari di Npt entrambi i paesi sono
impegnati a non contribuire alla creazione di nuove potenze nucleari e
a non fornire ad altri paesi testate nucleari, — questo & il nocciolo del
problema della proliferazione. Un accordo sulla non trasmissione nel
quadro dei Salt II, soprattutto qualora esso non escludesse gli esistenti
accordi nucleari con la Gran Bretagha e quelli probabili con la Francia,
rafforzerebbe il concetto della scissione tra i due continenti, accrescereb-
be la sensazione di vulnerabilitd dell’Europa, e potrebbe avere conse-
guenze sfavorevoli sulle relazioni tra Europa e America.

Le forze americane in Europa

Oltre a costituire una garanzia nucleare, le forze terrestri-americane
di stanza nell’Europa occidentale restano il principale elemento che
lega gli Stati uniti alla difesa del continente europeo. Esse hanno
teoricamente lo scopo di scoraggiare e resistere ad un’eventuale aggres-
sione sovietica, € con la loro presenza di incoraggiare la fiducia politica
e il senso di sicurezza degli alleati. Per gli europei, invece, queste
forze costituiscono prima di tutto un ostaggio che garantisce I'immediato
impegno statunitense in un’eventuale guerra europea; la settima armata
statunitense viene considerata come il principale anello nella catena
che potrebbe eventualmente scatenare la reazione delle forze strategi-
che americane. Per questo gli sforzi americani compiuti negli anni di
Kennedy e McNamara per aumentare le forze convenzionali eutopee e
ritardare 1’uso di armi nucleari non ottennero ’appoggio totale dei go-
verni europei. .

Le pressioni per una riduzione numerica delle forze statunitensi
in Europa tornano ancora una volta a farsi sentire. Con il completa-
mento del ritiro delle truppe americane dal Vietnam, il senatore Man-

94



sfield e alcuni membri del gruppo democratico al Senato hanno chiesto
forti riduzioni di tutte le forze americane impegnate olttemare. Non &
ancora chiaro se forze armate non piti di leva saranno in grado di in-
dutre un numero sufficiente di volontari a riempite i ranghi della pre-
vista tredicesima divisione. La situazione della bilancia dei pagamenti
resta sfavorevole, nonostante le ripetute svalutazioni del dollaro. Con
Paumento del bilancio della difesa americano, dovuto a forti aumenti
del costo del personale e dei nuovi sistemi d’arma, tra i responsabili
della difesa, si fa strada la tentazione di ricavare daﬂ Europa le ridu-
zioni che sono inevitabili.

Dopo il discorso di benvenuto di Breznev a Tiflis nel maggio 1971,
" Pamministrazione Nixon ha sfruttato I'imminenza delle consultazioni
est-ovest sulla riduzione delle forze per contrastare e prevenire le pres-
sioni per riduzioni unilaterali. I’amministrazione si & forse cacciata in
un vicolo cieco senza sapetlo?

La complessitd delle Mbfr — differenze geografiche, disparitd nel
personale e negli armamenti, interessi politici e militari non omoge-
nei — & tale che & difficile prevedere un accordo di vaste proporzioni
militari, almeno per parecchi anni. Non sappiamo molto circa le inten- -
zioni dei paesi del Patto di Varsavia o citca la serietd con cui essi
affrontano i negoziati sulla riduzione delle forze. Né i paesi occidentali
si sono accordati su una condotta dei negoziati che permetta eventual-
mente riduzioni consistenti nelle forze ameticane in.Europa. Nella mi-
gliore delle ipotesi si pud prevedere di giungere entro un anno o. due
a un primo accordo sulle Mbfr che aggiri le molte difficolts limitandosi
a prevedere la riduzione del 10 o del 15% delle forze americane e so-
vietiche nell’Europa centrale, pid alcune misure collaterali.

Per quanto benvenuto possa essere un tale accordo, & improbabile
_che la riduzione delle forze americane da 315.000 a 270.000 uomini
entro il 1975 possa essere sufficiente a prevenire le pressioni del Con-
gresso e dell’opinione pubblica per riduzioni unilaterali, se il clima
delle relazioni internazionali e della politica interna non muterd. Una
riduzione unilaterale; d’altronde, minaccerebbe seriamente di toghere
valore ai negoziati Mbfr.

Cid significa che 1 paesi della Nato dovrebbero impegnarsi fin d’ora
in un vasto riesame politico e militare allo scopo di definire una strate-
gia militare che possa essere sostenuta nel prossimo decennio. Si-do-
vrebbe partite dal presupposto che le forze americane in Europa non
verrebbero ritirate, ma ridotte sostanzialmente e gradualmente fino a
forse 200.000 uomini; in cambio gli Stati uniti si impegnerebbero a man-
tenere per un lungo periodo queste forze in Europa. Benché esistano
difficolta costituzionali a un accordo di cosi lungo termine, un appoggio
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bipartitico ad esso, attraverso una risoluzione a grande maggioranza
del Congresso tutt’altro che impossibile, aumenterebbe notevolmente
il suo valore. Se attentamente condotta, una chiarificazione in campo
occidentale nell’ambito della Nato non renderebbe necessariamente vani
gli sforzi per le Mbfr, consentendo il coesistere delle due iniziative. Un
cambiamento della strategia militare della Nato verso un’accentuazione
dell’elemento difensivo & comunque inevitabile, se si vorranno effettua-
re nei prossimi anni delle riduzioni non solo simboliche. Scopo princi-
pale di questa profonda chiarificazione in campo occidentale sard quello
di evitare lo scioglimento dell’alleanza in un periodo di minore minaccia,
di ridurre i bilanci militari, di ottenere I’abolizione della coscrizione ob-
bligatoria nella maggior parte dei paesi dell’Europa occidentale e negli
Stati uniti e la continuazione del processo di distensione.

Conclusioni

In ultima analisi, la sicurezza dell’Europa occidentale semplicemen-
te non pud prescindere dall’aiuto ameticano, perché non esiste alcun
sutrrogato europeo che possa sostituire la garanzia nucleare statunitense.
I progressi .dell’Eurogruppo sulla strada della cooperazione militare eu-
ropea sono stati incoraggianti, ma si tratta di sforzi che resteranno ne-
cessariamente limitati. Col tempo, una volta mutati i rapporti con lest,
la necessita di mantenete questa garanzia potrebbe cessate, o si potrebbe
arrivare alla costituzione di una Europa occidentale politicamente e
militarmente indipendente; ma nessuna di queste ipotesi sembra per ora
probabile. ‘

L’epoca dei .negoziati, che & veramente arrivata in Europa nel
1973, richiederd da parte nostra maggiote accortezza politica che nel
precedente, piti lineare, periodo. Le preoccupazioni europee sul bilate-
ralismo delle superpotenze potrebbero provocare una grande tensione nel-
" le relazioni euroamericane. Per i negoziati est-ovest che stanno per co-
minciare sard quindi necessatio intrattenere pit intense consultazioni e
raggiungere una pid solida identitd di vedute che non in passato: tutto
questo, a sua volta, portetd a huove impostazioni istituzionali.

E possibile che nelle prossime fasi dei Salt non sard pid sufficiente
seguire il sistema di informazione usato con gli alleati della Nato, prima
e dopo ogni fase di negoziati, nel corso dei Salt I. Gli Fbs diventeranno
probabilmente uno dei punti piti critici nei negoziati russoameticani.
E in veritd questo problema viene considerato da punti di vista netta-
mente diversi sulle due sponde dell’Atlantico: per molti europei esso
ha assunto politicamente un’enorme importanza simbolica, non giustifi-
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- cata dal suo vero peso in campo militare. Bisognera quindi arrivare ad
una valutazione comune euro-americana sul significato degli Fbs e su
come affrontarli nel corso dei negoziati Salt. Questo potra significare
che lopinione degli alleati maggiormente coinvolti nel problema do-
vra essere presa in considerazione nel processo decisionale della politica
americana prima che vengano definite le posizioni negoziali degli Stati
uniti. Si potrebbe create a Washington un qualche nuovo organismo per
il coordinamento politico, simile al gruppo di ambasciatori a Berlino del
1961-62, rinunciando cosi al vecchio sistema delle consultazioni.

Col tempo sard forse necessario allargare i negoziati sugli arma-
menti dando vita a negoziati Salt delle quattro potenze per I'Europa.
Negli ultimi giorni dei colloqui per i Salt I, I'Unione sovietica ha sol-
levato la questione delle forze nucleari inglesi e francesi: il 17 mag-
gio 1972,.il capo della delegazione sovietica, ministro Vladimir Seme-
nov, ha rilasciato una dichiarazione unilaterale che affermava che i som-
mergibili europei dotati di missili balistici gid esistenti o comunque gia
programmati venivano considerati dall’'Unione sovietica come facenti
parte delle complessive forze occidentali, ai fini dei calcoli relativi al-
I’accordo provvisorio sulle forze offensive. Egli affermd che ogni au-
mento delle forze europee avrebbe autorizzato I'Unione sovietica ad
aumentare il numero dei suoi sommergibili. Semenov suggeri di af-
frontare questo punto in ulteriori negoziati, cosa che senza dubbio av-
verrd. Un’altra questione che coinvolgerebbe gli europei sarebbero le.
discussioni Salt sulla difesa antisommergibile.

La multilateralizzazione dei Salt perd potrebbe farsi attendere, se
non altro perché gli europei hanno scarso interesse a limitare le loro
forze nucleari, gid relativamente esigue; né saranno disposti a discute-
re sui loro aerei tattici, alcuni dei quali potrebbero essere classificati
come Fbs. L’allargamento dei Salt porrebbe naturalmente anche il pro-
blema della partecipazione della Cina. Nel frattempo, come abbiamo gia
detto, nel corso degli attuali colloqui bilaterali gli Stati uniti dovranno
opporsi alla proposta sovietica per il divieto della trasmissione di tecno-
logia nucleare ad alleati che gid posseggano un potenziale di questo
tipo. .
Per quanto riguarda le Mbfr, sarebbe stato preferibile raggiungere
un’intesa tra i paesi della Nato su una strategia -difensiva per gli anni
’70, che definisse anche il livello di forze necessatio, prima di iniziare i
colloqui con I’est. Un riesame di questo tipo, lungo le direttrici gia
accennate, ¢ ormai diventato una questione di grande urgenza, a parte
il compito immediato di elaborare il miglior accordo possibile nella
prima fase delle Mbfr. L’incertezza sul livello delle truppe americane in
Europa ha creato uno stato di insicurezza che rende instabili i rapporti
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tra i membri dell’alleanza. ,

Il futuro legame strategico degli Stati uniti con I’Europa dipendera
anche, in misura forse sorprendentemente grande, dal nostro dibattito
interno e dalla qualita della diplomazia americana. Se noi ci mostreremo
ansiosi sull’argomento dell’equilibrio nucleare con 1’Unione sovietica,
gli europei si impauriranno; se noi avremo fiducia nella nostra posizio-
ne strategica, i nostri alleati si sentitanno sicuri. La fiducia degli euro-
pei nella garanzia militate americana sard influenzata non solo da cio
che avverrd nel quadro dei Salt, ma dal modo con cui affronteremo
altri problemi, quali il commercio, le truppe, la politica monetaria e il
tono globale del dialogo politico transatlantico. Dovtemo quindi resi-
stere alla tentazione di collegare tra loro i problemi in sospeso nei cam-
. pi economico, politico e militare, per contrattate una concessione qui
contro un vantaggio 1a. Dovremo ricordarte che la struttura della po-
litica internazionale contemporanea & tale che pit negoziamo con lest,
pit saldamente dobbiamo costtuire le nostre relazioni in campo occi-
dentale.
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IV. La limitazione
'delle forze convenzionali

di Andrew Pierre

E venuto il momento di cominciare a pensare pii seriamente e
‘creativamente di quanto non sia stato fatto in passato alla limitazione
delle armi convenzionali. Negli ultimi anni Iattenzione dei governi e
degli esperti internazionali in materia di controllo degli armamenti si &
-accentrata. sulla limitazione delle armi strategiche nucleari. Si & trattato
di un giusto ordine di priorita: infatti il primo dei nostri obiettivi deve -
restare quello di evitare 1’olocausto di una guetra nucleare attraverso
il continuo ed attento controllo dell’equilibrio strategico. Un importante
primo passo in questa direzione & stato compiuto ora con ’accordo Salt,
nella cui prossima fase sard necessaria una buona dose di prudenza e di
pazienza onde evitare che la corsa agli armamenti si sposti in campi pid
avanzati. Nello stesso tempo occorrerd dedicare nuova attenzione alle
possibilita, invero molto problematiche, di contro]lo degli armamenti
convenzionali. :

Questo articolo si occupa di un solo aspetto del problema, quello
relativo alle forze armate e alle armi convenzionali degli Stati uniti e
.dell’Unione sovietica. Esse costituiscono una parte straordinariamente
vasta delle spese militari mondiali: dei 200 miliardi di dollari spesi
annualmente in tutto il mondo per le forze armate, tre quarti vengono
spesi dalle due superpotenze. Nonostante i loro enormi arsenali nu-
cleari, piti dell’'80% dei loro bilanci della difesa & destinato alle forze
non nucleati.

Il presente capitolo & tratto da « Sutvival », ma}'zo-aprz'le 1973, Internationdl
Institute for Strategic Studies, Londra.
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il costo della difesa

In entrambi i paesi il costo delle armi convenzionali & in aumen-
to, rendendo cosf la possibilitd di ridurre tali armi molto interessante
al fine di arrestare 'attuale aumento delle spese per la difesa.

Negli Stati uniti il crescente aumento del costo del personale mi-
litare e dei materiali sta assumendo propecrzioni critiche, tanto che que-
sto aumento & diventato il fattore pid importante nei cambiamenti
apportati ai récenti bilanci della difesa. Il reclutamento per un eserci-
to completamente volontario, che si prevede inizi nel luglio 1973, si
fonda su incentivi basati in larga misura su maggiori paghe e premi
per i militari, Inoltre & recentemente entrata in vigore una legislazione
che stabilisce un adeguamento degli stipendi federali (inclusi quelli
militari) a quelli del settore privato. Infine, 'aumento del numero dei
congedati (dovuto al massiccio aumento di personale nel corso della
seconda guerra mondiale e della guerra in Corea), insieme all’aumento
delle loro pensioni, cosi come il consolidatsi di una struttura di- grado
superiore — in quanto le recenti riduzioni di personale hanno riguar-
dato principalmente i militari con minote anzianitd di servizio — han-
no incrementato di molto le spese complessive per il petsonale. Per
quanto riguarda le armi convenzionali, si & registrato un notevole au-
mento di costi da una « generazione » all’altra. I servizi militari hanno
delle esigenze che richiedono una sempre maggiore resa dei vari sistemi
difensivi, la quale, a sua volta, accresce la complessitd e quindi il costo
dei vari sistemi. Secondo un recente studio della Brookings Institution,
tra il 1950 e il 1968 il costo di un caccia medio, tenendo presente
Iinflazione, & aumentato otto volte e quello di un bombardiere e di
un aereo militare da trasporto & aumentato tre volte !,

Anche per 1’'Unione sovietica le spese militari sono in aumento,
come si deduce dai bilanci per la difesa degli ultimi anni. Pur posse-
dendo pochissimi dati certi sulle spese militari sovietiche, possiamo ra-
gionevolmente ritenere che il crescente tenore di vita, la tendenza a ri-
durre la ferma militare, e la crescente sofisticazione tecnologica delle
armi non nucleari stiano portando a livelli molto alti le spese militari.
Lo sfruttamento delle risorse nazionali disponibili da parte del grande
apparato militare rallenta lo sviluppo economico ed impone alti costi
all’economia civile. Quanto all’assegnazione delle risorse, il contrasto
tra una societd che mira ad aumentare e a migliorare qualitativamente
la propria produzione di generi di prima necessita, e le riconosciute esi-

1 Chatles L. Schutze et al., Setting National Priorities - The 1973 Budget,
Brookings . Institution, Washington, DC, 1972, p. 154.

100



genze della sicurezza nazionale, & sempre presente. Come negli Stati
uniti, anche in Unione sovietica esistono motivi validi per una riorga-
nizzazione delle prioritd. Una riduzione degli armamenti convenziona-
li dovrebbe quindi essete interessante, e potrebbe essere giustificata dal
miglioramento delle relazioni russoamericane. In un discorso al 24°
Congresso del partito il 30 marzo 1971, il segretario generale Breznev
dichiard che « I'Unione sovietica & pronta a negoziare la riduzione delle
spese militari, in primo luogo da parte dei principali stati ».

La riduzione reciproca dei bilanci

Dal punto di vista occidentale il maggiore ostacolo ad un approccio
costruttivo nei confronti della possibilita di un controllo degli arma-
menti convenzionali & costituito dalla scarsita dei dati resi noti dall’Unio-
ne sovietica. Ogni anno viene pubblicata una sola cifra, quella relativa
al totale annuale delle spese militari; non viene fornita nessuna sud-
divisione né alcuna informazione esplicativa. In pratica tutti i dati rela-
tivi alle spese militari resi noti dai sovietici tra il 1948 e il 1972 po-
trebbero essere  contenuti in una pagina. A causa di questo sforzo
mirante a nascondere le informazioni, gli studiosi occidentali del bilan-
cio sovietico sono stati costretti a basare le proprie conclusioni su delle
illazioni. E opinione generale che delle cifre molto notevoli siano tenute
« nascoste », in particolare quelle relative alle spese per la ricerca e lo
sviluppo militare, per le armi nucleari, per la costituzione di riserve bel-
liche, per D’assistenza militare all’estero e per gli investimenti in im-
pianti di difesa. Si ritiene che le spese per la ricerca e lo sviluppo mi-
litare siano raggruppate nel bilancio della scienza insieme ad altre spese
per la ricerca, ma altre cifre tenute segrete non possono venire identi-
ficate con altrettanta facilita dagli studiosi occidentali nella loro costan-
te ricerca di voci non specificate nei bilanci sovietici.

Il tentativo di stabilire elementi di paragone tra il bilancio milita-
te sovietico e quello americano viene complicato anche da altri fattori.
Esistono differenze economiche fondamentali che rendono estremamente
rischioso ogni paragone. Negli Stati uniti, ad esempio, i prezzi correnti
riflettono il giuoco di un’economia di mercato, mentre in Unione sovie-
tica essi vengono stabiliti dai responsabili della burocrazia secondo le
opzioni della classe politica. I.’economia sovietica & strutturata in modo
da dare la priorita alla industria pesante e ai prodotti militati, mentre
il settore agricolo rimane in una posizione subordinata insieme a quello
delle merci di consumo. Questa economia a doppio binatio ha poco in
comune con P’economia americana che & sviluppata in un modo molto
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pid uniforme. Concetti occidentali come quello di prodotto nazionale
lordo (Pnl) o di reddito nazionale non si adattano facilmente alla si-
tuazione sovietica; questo petr quanto riguarda I’annosa disputa tra gli
studiosi occldentah circa la percentuale del Pnl sovietico destinato alla
difesa.

Con queste premesse si potrebbe ritenere impresa disperata quella
di trovare una qualche base per la reciproca riduzione dei bilanci mili-
tari. E probabile che nei prossimi anni non ci si possa aspettate alcuna
azione da parte dei governi in questa direzione. Tuttavia la naturale
importanza che rivestitebbe una qualche azione di controllo degli arma-
menti per le forze convenzionali dovrebbe incoraggiare e st1molare gli
studiosi a risolvere, come prlmo passo, i problemi teorici.

Il problema della comparabilita

Ci sono due metodi attraverso i quali sembra possibile ottenere
il controllo degli armamenti convenzionali. Il primo consiste nel fare
riferimento ai bilanci della difesa, il secondo nel tentare di limitare il
personale militare e i sistemi di armamento.

Ad un primo esame il metodo della limitazione dei bilanci sembra
il pit interessante per la sua apparente semplicitd. Esso richiederebbe
un processo di discussioni e negoziati relativamente meno complesso
dell’altro. Una volta concordata una limitazione generale delle spese,
ogni paese sarebbe libero di suddividere le proptie risorse a seconda .
delle proprie scelte e prioritd. Un tale progetto terrebbe quindi anche
conto delle differenze esistenti tra le forze armate sovietiche e quelle
statunitensi, oltre che delle loro d1verse esigenze in termini di strategia
difensiva e politica estera.

Da un pid attento esame, perd, emergono notevoli difficoltd nella
definizione dei limiti da porre ai bilanci. La prima difficolta & rappre-
sentata dal problema dell’inflazione: il tasso di inflazione nell’uno e
nell’altro paese ¢ imprevedibile ed & molto probabile sia diverso; occor-
rerebbe quindi escogitate un metodo per rendere flessibili questi limiti.
Un altro elemento di diversita potrebbe emergere a causa dei mutamenti
nella struttura delle paghe militari: come gid detto in precedenza,
Pobiettivo di un esercito di soli volontari sta considerevolmente’ dila-
* tando i costi del personale nel bilancio americano. Qualsiasi accordo citca
una limitazione di bilancio dovrebbe tener conto del fatto che un esercito
di volontari in una societa democratica esige un impegno finanziario mol-
to pid vasto che non un esetcito fondato sulla coscrizione.

La difficoltd maggiore, tuttavia, starebbe nella verifica di un ac-
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cordo basato sulla limitazione dei bilanci. Una verifica basata sui soli
dati economici sarebbe, probabilmente, tutt’altro che sufficiente, anche
se potrebbe essere integrata da altre misure quali losservazione delle
rispettive forze esistenti. Si dovrebbe in qualche modo rimediare alla
mancanza di informazioni circa il bilancio militare sovietico: si potrebbe
concludere un accordo che stabilisca lo scambio di tali informazioni
con la controparte. Anche con tali dati aggiuntivi, peraltro, resterebbero
concrete possibilita di occultamento. Sebbene le statistiche rese pubbli-
che attraverso la dichiarazione programmatica del segretario alla difesa
americano ¢ attraverso il bilancio della difesa siano imponenti, bisogna
riconoscere che anche le fonti americane normalmente disponibili non
includono numerose spese « nascoste ».

Un accordo basato sulle cifre di bilancio potrebbe fondatsi sul
livello generale delle spese o su qualche voce particolare, come ad
esempio la percentuale di Pnl destinata alla difesa, Sarebbe tuttavia
estremamente arduo stabilire dei termini di paragone validi per gli
stanziamenti del bilancio. Il cambio attuale tra dollaro e rublo dovrebbe
venir differenziato a seconda degli scopi della spesa. Gli esperti occi-
dentali patlano di un « rublo della difesa » in quanto si ritiene che i
prezzi vengano tenuti artificialmente bassi nel settore militare dell’eco- .
nomia sovietica. In altre parole, i costi relativi a voci militari e quelli
relativi a voci non militari non sono paragonabili, cosicché i prezzi non
sono un fattore attendibile. Dato che la struttura dei prezzi & soggetta
a manipolazioni da parte del governo, un accordo basato sulle informa-
zioni finanziarie potrebbe venir facilmente violato da un ulteriore deprez-
zamento del costo dei materiali e dei servizi militari. Questo rende
esttemamente difficile usare come base per un accordo anche la porzione
di Pnl destinata alla difesa. .

Sebbene un accordo sulla limitazione dei bilanci non possa essere
controllato sulla base dei soli dati economici, la disponibilita di infor-
mazioni attualmente non tese note dall’'Unione Sovietica favorirebbe
pur sempre le prospettive di raggiungere un adeguato grado di verifica.
Quali e quante informazioni sarebbero necessarie? In pratica qualsiasi
dato oltre a quelli gia disponibili sarebbe utile pet ridurre la vasta
zona di incertezza. Molti di questi punti oscuri sono alla base della
pianificazione militare dell’« ipotesi peggiore » che alimenta la corsa agli
armamenti., I negoziatori dovrebbero ricetcare un resoconto completo e
dettagliato delle spese militari sovietiche, suddiviso nelle principali voci,
ciod personale, ricerca e sviluppo, sistemi di armamento etc. Questi dati
dovtebbero essere presentati in modo tale da poter essere sistematica-
mente paragonati con le equivalenti cifre americane. Essi dovrebbero
per prima cosa comprendere (per quanto possibile) le informazioni che
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non sono presenti nel bilancio ufficiale della difesa. In secondo luogo,
sarebbe necessario ottenere maggiori dettagli circa le spese nhazionali
sovietiche in altri settori: questo consentitebbe un ulteriore controllo
del bilancio della difesa. Lo scambio di tali dati, che risalgano fino a
dieci anni fa, renderebbe possibile un. controllo statistico, periodo per
petiodo, il quale satebbe a sua volta molto utile per determinare il
grado di attendibilitd del sistema di controllo economico. Nel complesso,
maggiore sard il volume dello scambio di informazioni, minori saranno
le possibilitd di evasione e quindi maggiore il grado di sicurezza. A
grandi linee si ritiene che informazioni da parte sovietica esaurienti e
dettagliate come quelle attualmente pubblicate da patte americana sulla
difesa e sulle spese di governo sarebbero sufficienti per assicurare un
buon grado di controllo.

Riduzione reciproca delle forze

Una limitazione fisica delle forze armate, su determinati livelli di
petsonale e di armamenti, darebbe probabilmente maggiori garanzie di
controllo degli armamenti convenzionali, di quanto non possa dare una
limitazione dei bilanci militari. Questo perché un adeguato controllo
potrebbe essere operato su entitd fisiche — equipaggiamenti e uomini —,
compito che pud essere svolto con strumenti unilaterali. Un importante
precedente sulle limitazioni quantitative & stato stato ora stabilito con
1 Salt I. ,

Non bisogna perd sottovalutare le difficolta che presenta anche
questa soluzione. Unione sovietica e Stati uniti posseggono un’enorme
varietd di forze non nucleari, con grandi differenze per quanto riguarda
le caratteristiche e il numero dei rispettivi reparti sia in termini di
uomini che di materiale. Queste forze sono paragonabili solo in parte,
in quanto presentano degli aspetti simili ma differiscono in molti altri.
Anche se si raggiungesse un accordo sul numero, resterebbero molte
importanti differenze qualitative. I sistemi d’armamento americani ten-
dono a diventare sempre piti tecnologicamente complessi di quanto non
siano i corrispondenti sistemi sovietici. Il modo in cui sono organizzati
e strutturati i vari reparti & diverso: una divisione sovietica ha dimen-
sioni molto pid ridotte di una americana, ma i suoi repatrti di prima
linea hanno una potenza di fuoco proporzionalmente maggiore (se para-
. gonata al numero di uvomini utilizzati per i setvizi logistici). Diversi
sono anche i principi che regolano i metodi di combattimento, il tipo di
azioni, gli obiettivi. Per esempio, le forze aeree tattiche americane sono
destinate a missioni di intercettazione in profonditd e ad attivitd di
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sostegno alle forze di terra, mentre le unitd sovietiche equivalenti ven-
gono generalmente concentrate nella difesa aerea. Esistono quindi dif-
ferenze fondamentali che si ripercuotono sulla efficacia delle rispettive
forze armate, e che devono essete tenute presenti parallelamente al
semplice conteggio ‘dei reparti. Anche quest’ultimo punto, comunque,
solleva il problema se, scopo dei negoziati, debba essere quello di otte-
nere la paritd del numero totale delle forze, o se invece possa essere
semplicemente la paritd nella riduzione di tali forze.

E risaputo ormai che sia gli Stati uniti che I’Unione sovietica
hanno elaborato un sistema di ossetvazione diretta tramite satelliti da
ricoghizione capaci di identificare qualsiasi movimento di uomini, auto-
mezzi e treni, e I’esistenza di qualsiasi pur piccolo fabbricato. Questo
dovrebbe rendere possibile l'osservazione di ogni attivitd militare.
Benché i satelliti non siano in grado di fotografare cid che si trova
all’interno di fabbricati quali gli stabilimenti di produzione, & possibile
perd osservare il materiale mentre viene trasportato fuori da essi, e
controllare. cosi il ritmo di produzione di nuove armi. Allo stesso modo,
& possibile fare delle stime ragionevolmente precise del numero e della
disposizione geografica delle forze armate convenzionali.

Queste informazioni potrebbero essere sufficienti di per se stesse
per il controllo di un certo tipo di accordi. Esse potrebbero inoltre
essere integrate dalle informazioni economiche di cui abbiamo gia par-
Jato. Uno « schema di controllo » che comprendesse le informazioni
ottenute unilateralmente, oltre alle informazioni ricevute tramite scambi
bilaterali, assicurerebbe probabilmente il pidi alto grado di osservanza
dei termini dell’accordo da parte dei due contraenti.

Risparmic o stabilita?

Le basi teoriche, cosi come tutte le iniziative governative da parte
americana o sovietica sulla limitazione degli armamenti convenzionali,
dovrebbero essere sufficientemente chiare circa lo scopo reale di tale
limitazione. Sarebbe infatti troppo semplice affermare che qualsiasi
risparmio sulle spese militari & auspicabile. Riduzioni reciproche dei
bilanci potrebbero in certe circostanze rivelarsi pericolose: un bilancio
militare ridotto potrebbe ricondurre ad una maggior dipendenza dalle
armi nucleari e a una strategia simile a quella della « rappresaglia mas-
siccia » degli anni °50. Un allontanamento dal principio della « risposta
flessibile » e il conseguente slittamento verso un uso piti immediato
delle armi tattiche nucleari potrebbero avere un forte effetto contro
la stabilizzazione. Per quanto riguarda i sistemi di armamento, una
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riduzione nelle spese militari potrebbe non portare ad una diminuzione
‘del loro numero quanto ad uno scadimento della loro qualita, renden-
dole cosi meno docili ai sistemi di comando e di controllo.

L’obiettivo primo del controllo degli armamenti nell’equilibrio
russoamericano & quello di evitate una guerra. Questo rende di fon-
damentale importanza il mantenimento di una situazione di stabilita e
la riduzione o l’eliminazione delle tensioni. Riduzioni negli armamenti
che si riflettano negativamente sulla stabilitd debbono dunque essete
“evitate, anche se potrebbero comportare un risparmio. Questo non
per sminuire 'importanza di una riduzione delle spese: una pur rela-
tivamente piccola riduzione dei bilanci militari dei due paesi potrebbe
significare il risparmio di miliardi di dollati, da utilizzate per far fronte
ad altre esigenze nazionali.

La conclusione di questa analisi & che una limitazione basata sul
contenimento del numero delle forze armate e delle armi stesse & pid
facilmente realizzabile e piti interessante di una limitazione dei bilanci
militari. Esse, comunque, non si escludono a vicenda; si potrebbe com-
binate un sistema di controlli specifici sulle atmi con un accordo infor- -
male su una limitazione dei bilanci. Inoltre si potrebbero escogitare
altre forme di limitazione: ad esempio un accordo che impedisse di
produrte o sostituire certi tipi di armi, oppure un accordo che impe-
disse di introdurre certi tipi di forze armate in una determinata area
geografica.

Le forze convenzionali russe e americane non devono naturalmente
essere considerate esclusivamente nel loro contesto bilaterale. Se impie-
- gate in altri paesi, esse debbono essere viste anche nel contesto regionale,
particolarmente in Asia dove la competizione russoamericana riveste un
ruolo secondario. Le forze alleate contribuiscono in modo diverso al ruo-
lo delle sue superpotenze, e le forze militari russe e americane non sono
direttamente contrapposte le une alle altre ma perseguono anche altri
obiettivi: lo scopo di mantenere la stabilitd e di evitare la guetra deve
quindi essere esaminato nell’ambito regionale. Altre forme di controllo
potrebbero basarsi su limitazioni specifiche delle forze convenzionali
impiegate all’estero, sulla creazione di « zone di non intervento », e su
accordi che limitino le vendite e P’assistenza militare a paesi terzi. Accordi
« regionali » per la stabilizzazione militare potrebbero comprendere li-
mitazioni sull’uso delle forze esistenti, in modo da imporre « regole
di comportamento ». Questo petrebbe facilmente essere uno dei risultati
dei negoziati Mbft in Europa, ma altre possibilitd esistono nell’Asia
orientale e nel Medio oriente.
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V. La sicurezza in Europa

deilo Stockholm International Peace
Research Institute

Riduzioni delle forze e degli armamenti

Come in passato, la questione della riduzione delle forze e degli
armamenti riveste ancora il ruolo pid importante nelle discussioni sulla’
sicurezza in Europa. E comunque interessante notate che in questo
processo le posizioni dei paesi interessati si sono gradualmente capo-
volte. Negli anni ’50 e nei primi 60 "Unione sovietica aveva proposto
in diverse occasioni riduzioni di forze, ma le potenze occidentali non
vi si erano mostrate interessate. Quando, verso il 1965, i paesi occi-
dentali hanno espresso interesse nella questione delle riduzioni delle .
forze, i paesi del Patto di Varsavia hanno risposto con una certa
lentezza.

Tale cautela & stata notata la prima volta nella dichiatazione sulla
sicurezza europea del 6 luglio 1966 della Commissione politica con-
sultiva dei paesi del Patto di Vartsavia, e di nuovo nella dichiarazione
del 26 aprile 1967 sulla sicurezza europea, emessa alla Conferenza
dei partiti comunisti europei di Katlovy Vary. Entrambi i documenti
esprimevano piena adesione ad una conferenza sulla sicurezza europea
e trattavano di diverse misute di disarmo e di limitazione degli arma-
menti, ivi compreso il ritito delle forze straniete, ma evitavano argo-
menti quali la riduzione delle truppe di stanza nei due stati tedeschi
e negli altri paesi europei. Lo stesso avvenne con altri documenti ufficiali
del Patto di Varsavia emessi negli anni successivi. L’atteggiamento-
sovietico fu largamente chiarito dagli avvenimenti nel Vietnam dove

Il presente capitolo & tratto dall’annuario World Armaments and Disarmament
1973, Sipri, Stoccolma, 1973.
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gli Stati uniti stavano incrementando sensibilmente la loro presenza;
le forze americane in Vietnam raggiungevano la cifra di oltre mezzo
milione verso la metad del 1968, comprese alcune truppe prelevate in .
Germania. -

Comundue, i paesi occidentali continuarono ad esprimere interesse
all’argomento. Nel 1967 i ministri degli esteri della Nato approvarono
il cosiddetto « Rapporto ‘Harmel » che, tra le altre cose, trattava del
problema della riduzione delle forze e raccomandava che ad essa ve-
nisse prestata una continua attenzione. La questione venne di nuovo
sollevata alla riunione semestrale dei ministri degli esteri nel 1968 e
nel 1969 e raggiunse il culmine nella dichiarazione di Roma, del maggio
1970, che-invitd esplicitamente gli stati interessati a stabilire colloqui
esplorativi su riduzioni reciproche ed equilibrate di forze e di arma-
menti. La reazione sovietica a questo invito venne alla riunione del
Patto di Varsavia tenuto a Budapest nel giugho 1970, dove i paesi
membri dichiararono che essi avtebbero discusso la questione delle
tiduzioni delle forze, ma restrinsero tuttavia il concetto alle « forze
straniere sul territorio degli stati europei ». Tale posizione venne in
seguito ampliata. Nel discorso del 30 marzo 1971 al 24° Congresso
del Partito, il segretario generale Breznev espresse la disponibilita del-
I’Unione sovietica a discutere le riduzioni delle forze e degli armamenti
nella sola Europa. Ulteriori riferimenti compiuti da Breznev alla que-
stione della riduzione delle forze nel discorso di Tiflis del 14 maggio
1971 furono interpretati come una dimostrazione della volontd del-
I'Urss di stabilire negoziati, a breve scadenza, sulla questione. Sulla
base di questo i paesi della Nato, con I’eccezione della Francia, desi-
gnarono nell’ottobre 1971 Manlio Brosio, gia segretatio generale del-
PAlleanza, quale inviato per sondare le prospettive di negoziati sulle
riduzioni delle forze e degli armamenti con i paesi del Patto di Varsavia.

L’Unione sovietica, peraltro, non rispose. Nel comunicato di Bru-
xelles del 10 dicembre 1971, i paesi della Nato notarono il fatto
con rincrescimento, rinnovarono l'invito per colloqui esplorativi sulla
riduzione delle forze ‘ed espressero le speranze che la missione di Brosio
sarebbe presto iniziata, considerato che « sondaggi preventivi su tale
questione sono essenziali per la preparazione di eventuali negoziati
multilaterali » 1, | |

Nondimeno la missione non ebbe mai luogo. La « Dichiarazione
sulla pace, sulla sicurezza e sulla cooperazione europea», diffusa dal
Patto di Varsavia di 26 gennaio 1972, riconosceva l'interesse dei paesi
membri alla questione delle riduzioni delle forze e degli armamenti,

1 «Nato Review », Vol. XX, 1-2, gennaio-febbraio 1972, p. 7.
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nazionali e stranieri, ma esprimeva una riserva sulla preparazione di
negoziati da blocco a blocco, com’era obiettivo della missione Brosio.
Non furono compiuti progtressi che dopo la visita di Nixon nell’'Unione
sovietica, nel maggio 1972. Durante questa visita fu raggiunto ’accordo
di massima che la discussione sulla riduzione delle forze e degli arma-
menti sarebbe stata separata dagli altri temi della sicurezza in Europa
e portata avanti in una apposita sede. Dopo ulteriori incertezze e chia-
rimenti intorno alle posizioni dei paesi interessati, fu raggiunta lintesa
che i primi scambi di vedute cominciassero il 31 gennaio a Vienna.

La questione della riduzione delle forze in Europa & un problema
complesso. Quando i paesi occidentali iniziarono a perorare queste
misure, essi vi erano largamente indotti dalle forti pressioni del
Congresso americano sul proprio governo petché riducesse sensibilmente
e unilateralmente le truppe americane in Europa.

Accanto al fattore del Vietnam, questo €ra uno dei piti decisivi
elementi che spingevano il governo degli Stati uniti a cercare una
soluzione al problema mediante la ridistribuzione degli oneri militari
all'interno dell’Alleanza. Sebbene tale pressione non sia diminuita e
tuttora giochi un ruolo importante nelle considerazioni politiche del
governo americano, I'intera questione della riduzione delle forze si &
gradualmente evoluta verso una differente dimensione. ’

Col crescere della distensione in Europa la questione delle riduzioni
delle forze & divenuta molto di pit un elemento nel rapporto tra
blocchi che un problema di ridistribuzione di responsabilitd e di oneti
all’interno della Nato, sebbene questo aspetto della cosa rimanga im-
portante. Cosi per i paesi occidentali la questione fondamentale & non
solo quali siano i migliori accordi nell’ambito dell’Alleanza, ma anche
quale politica seguire nei confronti del Patto di Varsavia. Tutto cid
aggiunge complessita alla questione e la rende ancora pid vaga.

Questa sensazione ¢ stata efficacemente espressa dall’ex sottose-
gretario della difesa americano per ’Europa e per la Nato, Frederick
Wyle, il quale, nel corso della seduta del maggio 1972 a proposito di
una conferenza sulla sicurezza europea, ha dichiatato: « Non ritengo
che il concetto di riduzioni reciproche ed equilibrate di forze sia del
tutto ed effettivamente pacifico. E uno sviluppo politico che & ormai
cominciato, ma io credo che nessuna parte sappia realmente che cosa
farne » 2. E cid & vero sotto vari aspetti. |

Innanzi tutto pud essere sollevata la questione se il concetto di

2 Conference on European Security, Indagini conoscitive di fronte al sottoco-
mitato sull’Europa del comitato per gli affari esteri, Camera dei rappresentanti, 92°
congresso, 2°* sessione, 25 aprile; 10 maggio; 10-17 agosto; 7-27 settembre 1972,
Washington, Us Government Printing Office, 1972, p. 48.
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riduzione di forze debba abbracciare solo le truppe straniere o entrambe -
le truppe, straniere e nazionali; quindi, se esso si debba applicare a
tutta I’Europa o solo a certe parti di essa, e, finalmente se esso debba
prendete in considerazione riduzioni assolute o relative.

Per quanto riguarda la prima questione, le dichiarazioni ufficiali
delle due alleanze militari non sono mai state concordi. Per es. la « Di-
chiarazione sulla riduzione reciproca ed equilibrata delle fotze » allegata
dal comunicato di Reykjavik del 25 giugno del 1968, nonché i comunicati
del 10 aprile e del dicembre 1969, parlavano di riduzione di forze in
generale e sottolineavano soltanto che la riduzione avrebbe dovuto
~essere equilibrata nei tempi e negli scopi. Comunque, la dichiarazione
di Roma sulla riduzione reciproca ed equilibrata delle forze del 27 maggio
~ed il comunicato di Bruxelles del 4 dicembre 1970 facevano esplicito
riferimento alla riduzione di entrambe le forze, nazionali e straniere.
Diceva la prima: « Le riduzioni dovtebbero includere forze nazionali
e straniere ed i loro sistemi d’armamento nelle aree interessate » *; cose
che la seconda confermava: « Questi ministri hanno rinnovato il loro
invito agli stati interessati affinché conducano colloqui esplorativi sulla
base della loro dichiarazione di Roma, ... ivi compresa I’eventuale ridu-
zione reciproca ed equilibrata delle forze di stanza, come parte di un
integrale programma per le riduzioni delle forze, sia straniere che na-
zionali » 4. I riferimenti a questi due documenti nei comunicati della
‘Nato seguiti alle riunioni ministeriali a Lisbona nel giugno e a Bruxelles
nel dicembre 1971, come pure a Bonn nel maggio 1973, vennero con-
cordemente intesi come conferma della posizione formulata nel 1969.
Comunque, una qualche incertezza permane in altri documenti ufficiali
occidentali al proposito, che esprimono punti di vista molto differenti.
E questo il caso, ad esempio, del rapporto della Sottocommissione
speciale sugli impegni Nato, detta « Impegno americano verso la Nato »,
sottoposto il 15 agosto 1972 alla Commissione delle forze armate presso
la Camera dei rappresentanti, il quale conteneva questa dichiarazione:
« La Sottocommissione & rimasta stupita nell’apprendere che nelle di-
scussioni delle Mbfr altre nazioni della Nato abbiano proposto varie:
riduzioni nell’ambito delle proprie forze, e che i rappresentanti degli

Stati uniti sono stati qualcosa meno che inflessibili nell’opporsi a tale
idea nella fase iniziale dei negoziati. In vista del proporzionalmente
piti grande onete sostenuto dagli Stati uniti e dell’ancor pid desiderabile
influenza in una diminuzione di tensione, la Sottocommissione ritiene
senz’altro che ogni riduzione iniziale in un accordo Mbfr debba pre- -

3 «Nato Letter», Vol. XVIII/6, giugho 1970, Nato Ir;fqrmation Service,

Bruxelles, p. 24.
4 Ibidem, Vol. XVIII/12, dicembre 1970, p. 22.
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vedere il ritito di forze americane e sovietiche. Difficilmente la tensione
¢ destinata ad attenuarsi, per gli alleati della Nato, con un ritiro di
‘divisioni rumene, e lo stesso si pud dire quanto all’interesse del-
I'Unione sovietica ad una riduzione delle forze danesi. Cid che & mag-
giormente in grado di contribuire ad un allentamento della tensione &
la riduzione di forze sovietiche e americane » °.

E interessante notare che le potenze della Nato pit piccole hanno
assunto inizialmente un atteggiamento positivo nei confronti di un’even-
tuale riduzione di forze nazionali. Alcune di esse, come il Belgio e la
Danimarca, stanno anzi contemplando determinate misure in metito,
indipendentemente dal risultato di ogni colloquio. Ad esempio, il
governo belga ha introdotto nel novembre 1972 nuovi provvedimenti
che, allo scopo di razionalizzare il servizio militare, riducono di diverse
migliaia di unitd le forze armate del paese ®. Esso ha inoltre elaborato
un progetto che diminuirebbe il servizio militare obbligatorio di due
mesi, ma la proposta non ¢ stata presentata ufficialmente al patla-
mento ’.

Secondo notizie di stampa, sia gli Stati uniti che la Gran Bretagna
hanno espresso, alla riunione della Nato del .dicembre 1972, notevole
preoccupazione a proposito dei progetti, di alcuni paesi membri, di ridu-
zioni unilaterali delle proprie forze armate.

11 riferimento eta in particolare diretto alla Danimatca, della quale
era stato detto che « la prospettata iniziativa della Danimarca & vista
come un indebolimento delle risorse militari della Nato ed un precedente
pericoloso per I’Alleanza » 2. A questo proposito il ministro danese della
difesa dichiarava che « considerazioni di natura finanziaria non hanno
lasciato scelte alla Danimarca » ed ha espresso la convinzione che
« un’utilizzazione pid efficace del personale potrd minimizzare leffetto
della riduzione sulla difesa de]la Nato » °

Anche i paesi europei non alhneau hanno un atteggiamento favo-
revole nei confronti della riduzione di forze nazionali come misura com-
plementare di riduzioni di forze straniere. Alcuni di essi hanno gid
compiuto passi concreti in questa direzione. La Svezia, per esempio, ha
abbreviato il periodo del servizio militare obbligatorio di base ed ha

5 The American Commitment to Nato, Rapporto del sottocomitato speciale
sugli impegni dell’Organizzazione del trattato nordatlantico del comitato per il
servizio militare, camera dei rappresentanti, 92° congresso, 2* sessione, 19 agosto
1972. Washington, Us Government Printing Office, 1972, p. 14986.

6 « International Herald Tribune », 20 novembre 1972. -

7 1’11 settembre 1973 il Belgio ha adottato un programma di riduzione a sei
mes;; del setvizio militare di leva, da attuars1 nell’arco dei prossimi cihque anni
(N.d.c.).

8 « International Herald Tribune », 8 dicembre 1972,

9 Ibidem.
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introdotto varie altte misure allo scopo di evitate un ulteriore incre-
mento del bilancio militare.

Nel 1971 in Jugoslavia la leva obbligatoria & stata, in linea di prin-
cipio, ridotta di sei mesi, da 24 a 18 mesi per tutte le armi, con
qualche specifica eccezione.

Anche per quanto riguarda i paesi del Patto di Varsavia, in pat-
ticolare 1'Unione sovietica, la posizione nella questione delle forze
nazionali e straniere non & stata costante. All’inizio essi non hanno
fatto cenno del problema, ma in seguito hanno parlato della riduzione
delle forze straniere (memorandum di Budapest del giugno 1970) e quindi
della riduzione delle forze in genere, senza ulteriori prcisazioni (ad
esempio, discorso di Breznev del 31 marzo 1971). Il significato della
prima dichiarazione & stato variamente interpretato; alcuni commenta-
tori hanno sostenuto che essa si applicava a forze sia straniere che
nazionali, mentre altri ’hanno intesa in senso pid ristretto come riferita
a forze straniere soltanto. Questa & stata probabilmente la ragione per
cui il segretario generale Breznev ha sollevato di nuovo la questione,
appena un mese e mezzo pid tardi, nel suo discorso a Tiflis il 14 maggio
1971, affermando che: « A proposito della reazione occidentale alle-
proposte avanzate al Congtesso, vorrei rilevare un dettaglio. Alcuni
paesi della Nato mostrano apparente interesse, ed anche nervosismo,
quando si parla di una riduzione di forze armate e di armamenti nel-
PEuropa centrale. Un portavoce ha chiesto le forze di chi, se straniere
o nazionali, se nucleari o convenzionali, debbano essere ridotte. E
stato anche chiesto se le proposte sovietiche riguardano tutto questo
insieme... se qualcosa non & ancora evidente, noi siamo pronti a chia-
ritlo, ma voi dovete risolvervi a sperimentare la proposta cui siete inte-"
ressati assaggiandone il sapore. Tradotto in linguaggio diplomatico, cid
significa: “cominciate a negoziare” » 1°,

I successivi documenti del Patto di Varsavia, in particolare la
« Dichiarazione sulla pace, sicurezza e coopetrazione in Europa » del
26 gennaio 1972 a Praga, continuano a riferirsi alla « riduzione delle
forze e degli armamenti in Europa, sia stranieri che nazionali »,

. Comundue, ¢ da ritenere che per la stessa Unione sovietica la que-
stione della riduzione delle forze nazionali non & tanto importante
quanto pud esserlo per gli Stati uniti e per i suoi alleati. Dal punto
di vista sovietico il nucleo centrale della questione & chiaramente costi-
tuito dalla riduzione delle forze straniere. Durante tutto il dopoguetra
I’Unione sovietica & stata preoccupata dalla presenza di vaste forze ame-
ricane in Europa ed ha avanzato diversi piani, quali ’abolizione delle basi

10 ¢ The Times », 15 maggio 1971.
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‘militari estere, il ritito di truppe straniete, la demilitarizzazione di altre
zone d’Europa e cosi via, nella prospettiva di ridurre o eliminare com-
pletamente queste presenze, considerate dai paesi del Patto di Varsavia
come una delle principali fonti- di tensione in Europa. Non trovando
tali proposte risposta da parte occidentale, I’'Unione sovietica salutd con
favore progetti e iniziative portate avanti da vari membri del Congresso
americano dalla metd degli anni 60 per una riduzione militare delle
forze americane in Furopa. I’abilitd del governo statunitense nel fron-
teggiare tale pressione e nel ritardate azioni unilaterali convinse 'Unione
sovietica che una riduzione delle forze americane in Europa poteva
essere attuata solo su una base di reciprocitd, e accettd qulndl di di-
scutere della tiduzione delle forze in Europa.

- Gli osservatori occidentali interpretarono Iinteresse sovietico dap-
prima in un ritiro di forze americane, ed ora in una riduzione, essendo
entrambe motivate da ragioni sia politiche che militari. Essi argomenta-
no, ad esempio, che un sensibile ritiro di forze americane, anche su una
base di reciprocita, farebbe apparite I'Unione sovietica come una po-
tenza politica e militare in Europa. che I’occidente non satebbe in
grado di contrastare con efficacia. Tale visione & stata espressa anche
dalla Commissione americana sulle forze armate: « Bisogna ammettere
che senza le forze americane nell’Europa occidentale, ogni iniziativa
contro i paesi dell’Alleanza creerebbe un’enorme pressione per rifiu-.
tare una reazione. Con unha concreta quantitd di truppe americane
coinvolte nell’azione fin dall’inizio, I’assicurazione rappresentata da
una risposta nucleare & molto meno incerta. In breve, le fotze ame-
ricane di stanza in Eutropa sono il mastice e la colla che tengono unita
la Nato » 11, :

Anche P« elemento Cina », di recente, & nominato relativamente
spesso nelle considerazioni degli occidentali sull’interesse sovietico a
riduzioni di forze, particolarmente per quanto riguarda la riduzione di
forze straniere. Molti osservatori sono inclini a credere che la ricom-
parsa della Cina sulla scena mondiale e specialmente il suo riavvi-
cinamento con gli Stati uniti e con il Giappone — cosi come il
riconoscimento dei dititti cinesi alle Nazioni unite, compreso il seggio
al Consiglio di sicurezza'— rappresentano un importante fattore che -
stimola i leaders sovietici a proseguire un’ulteriore normalizzazione
delle relazioni in Europa, inclusa una riduzione delle forze, cosf
da essere in grado, piti o meno nel prossimo decennio, di concentrarsi
maggiormente a controbilanciare I'influenza cinese non solo in Asia
ma in tutto il mondo. Al rafforzamento delle truppe sovietiche nelle

11 The American Commitment to Nato, op. cit., p. 14962.
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zone di confine con la Cina, ci si riferisce di solito in occidente
~come ad una prova dell’interesse sovietico a ridurre le proprie forze
in Europa.

E da notare che gli osservatori occidentali, discutendo delle
disponibilitd dei sovietici verso riduzioni di forze, attirano regolat-
mente Iattenzione su di un fatto che, a loro parere, rende pid com-
plessa la posizione dell’Unione sovietica. E il dichiarato impegno dei
sovietici a salvaguardare P'unitd del. campo socialista, basato sul prin-
cipio dell’internazionalismo socialista che, in generale, vincola i paesi
membri del Patto di Varsavia a fornirsi aiuto reciproco, incluso I’aiuto
militare, quando necessario per difendere il socialismo. Di conseguenza
questi ossetvatori titengono' che, per I'Unione sovietica e per i suoi
alleati, uno dei problemi negli eventuali negoziati sulla riduzione delle
forze & probabile sia la questione di come conciliare I'impegno a ri-
durre le forze straniere con la possibile esigenza di tornare ad impie-
garle, quando ritenuto necessario 2

La questione di quali forze — straniere soltanto o sia straniere
che nazionali, saranno Ioggetto dei negoziati sulla riduzione delle forze
in Europa — ha implicazioni ancora pii vaste. Se i negoziati sono
limitati alle- sole forze straniere, allora I'intera materia riguardera con
molta probabilitd principalmente le forze degli Stati uniti e dell’'Unione
sovietica. E vero che alcuni altri paesi mantengono forze straniete in
Europa B; la Gran Bretagna, per esempio, ha citca 60.000 uomini nella
Rft, ma in paragone ai 270.000 americani nell’Europa occidentale e
agli oltre 350.000 sovietici nell’Europa otientale, altre forze straniere
hanno minore importanza nelle discussioni sulle riduzioni di forze.
Inoltre la Francia, con circa 50.000 uvomini di stanza in Germania, ha
espresso la propria riserva sulle riduzioni di forze. Innanzitutto essa
ritiene che una riduzione di forze possa dare origine a conseguenze
politiche negative per i paesi occidentali e, in secondo luogo, si oppone
a discussioni su riduzioni di forze da blocco a blocco. In vista di- questo,
la Francia non ha apposto la propria firma a quelle parti di documenti
della Nato che trattavano delle riduzioni di forze e di armamenti ed
ha anche deciso di non prendere parte agli incontri di Vienna. Poco
prima dei colloqui preliminari il ministro della difesa, M. Debré, ha
ribaditor la posizione francese: « Noi non siamo ostili a misure per un -
vero e proprio disarmo, ma siamo consapevoli delle serie insufficienze
nella preparazione e nello studio di eventuali colloqui sulla tiduzione
delle forze. Ed abbiamo delle preoccupazioni quanto alle loro conse-

12 Conference on European Security, op. cit., p. 42.
13 Worlds Armaments and Disarmament, Sipri Yearbook 1972, 1972, Stock-
holm International Peace Research Institute, Stoccolma, 1972, pp. 240-75.
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guenze politiche » . A meno che il governo francese non cambi il suo
atteggiamento nel corso di successivi sviluppi, &: evidente che le forze
francesi, sia quelle di stanza in Germania che quelle in patria, rimar-
ranno al di fuori di un eventuale accordo sulle riduzioni delle forze »

Un possibile accordo sulla riduzione delle forze straniere in Europa
rappresenterebbe indubbiamente un importante singolo risultato, ma
satebbe estremamente desiderabile estendere tale accordo fino ad inclu-
dere la riduzione delle stesse forze nazionali. In tal modo gli aspetti
di disarmo dell’intero provvedimento sarebbero pid pronunciati.

Un altro problema si presenta in relazione alla questione delle
riduzioni delle forze nell’area eventualmente coperta da tale accordo.
'E possibile contemplare un accordo su riduzioni di forze-che interessi
tutta’ ’Europa, sia per quanto riguarda le forze straniere che quelle
nazionali. Sebbene questo rappresenti la soluzione pid comprensiva del
problema, ¢ improbabile che i negoziati previsti si spingano tanto in Ia.
E praticamente certo che un accordo, almeno per cominciare, venga
ricercato solo riguardo all’Europa centrale

Tale atteggiamento & stato suggerito per la prima volta dai paesi.
~occidentali. La ben nota dichiarazione di Roma della Nato sulle ridu-
zioni reciproche e bilanciate delle forze nel maggio 1970, che invitava
gli stati interessati a condurte sulla questione colloqui esplorativi,
sottolineava che cid si sarebbe dovuto fare « con particolare riferi-
mento alla regione centrale ». Questa proposta veniva riconfermata in
successivi comunicati e dichiarazioni della Nato. Sull’altro versante, i
paesi del Patto di Vatsavia nelle relativamente rate occasioni .in cui
hanno trattato della questione hanno fatto soprattutto riferimento a
riduzioni di forze in tutta Europa. Questo era il caso anche della
'« dichiarazione sulla pace, sulla sicurezza e sulla cooperazione in Eu-
ropa » del 26 gennaio 1972. Cid non significa necessariamente che i,
paesi del Patto di Varsavia insisteranno in tale atteggiamento nel cotrso
dei negoziati, quando questi inizieranno. Questo & suggerito dal lin-
guaggio del comunicato comune del maggio 1972 durante la visita del
presidente Nixon nell'Unione sovietica, nel quale entrambe le parti
~ hanno espresso interesse ad « una riduzione reciproca di forze armate
‘e di armamenti, innanzitutto nell’Europa centrale ». Il fatto che nelle
discussioni sulle riduzioni di forze I’attenzione si.sia largamente con-
centrata sul’Europa centrale, pud suggerire diverse cose. Innanzitutto,

14 « International Herald Tribune », 7 dicembre 1972.
15 Come noto, tale previsione & stata confermata dai fatti: la Francia non
. parteciperd ai negoz1at1 Mfr (N.d.c.).

16 Questo & quanto viene formalmente d1ch1arato nel comunicato finale delle
« Consultazioni preparatorie relative all’Europa centrale », emesso a Vienna il
28 giugno 1973,
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entrambe le parti possono considerare un allentamento della tensione
in quest’area tanto vitale per la sicurezza in Europa, da non voler intro-
dutre possibili nuovi elementi di contrasto nei negoziati, col prendetre
in considerazione altre aree. Le forze di entrambe le parti sono con-
centrate con maggiore intensitd proprio in questa regione, dove si con-
frontano I'un I’altra pid direttamente. Se & possibile raggiungere un
accordo rispetto a quest’area, potrebbe essere molto pid facile estenderlo
in seguito sino a coprite altre regioni. E anche possibile — ma questa
sarebbe una scelta alquanto infelice — che entrambe le parti, esclu-
dendo altre atee d’Furopa, di fatto vogliano salvaguardarsi la possi-
bilita di reimpiegare altrove le forze, dopo un accordo su riduzioni di
forze nellEuropa centrale. E ancora incerto se il concetto di riduzioni
di forze implichi, in un’area stabilita, I’assoluta riduzione di forze, sia
straniere che nazionali, che sarebbero in seguito smobilitate, oppure
soltanto una riduzione relativa, in altre parole una riduzione di truppe
in una certa area ed il loro reimpiego in. altre. All'inizio si riteneva
che sarebbe stato perseguito il primo obiettivo, ma in seguito sono
stati espressi forti dubbi che questa fosse un’interpretazione corretta
delle intenzioni dei paesi interessati.

Sembrerebbe che la posizione del governo degli Stati uniti nei
confronti dell’assoluta riduzione delle forze nelle aree concordate e della
loro smobilitazione sia gia chiara. Suggerisce questo il rapporto « Gli
impegni americani verso la Nato » che, a proposito di tale questione,
afferma: « Considerando i nostri impegni in patti a livello mondiale
e in assenza di ogni notevole revisione di questi patti, non sembra alla
sottocommissione che i fatti giustifichino una sostanziale riduzione del-
P’entitd complessiva di personale in setvizio attivo, al di sotto di quanto
& attualmente programmato per I'anno fiscale 1973. La sottocommis-
sione nota che la sottocommissione n. 2 della Commissione sulle forze
armate, dopo un’ampia revisione all’inizio di quest’anno, ha deciso che
nessuna riduzione venga operata al di sotto dei livelli di personale
richiesti nel bilancio dell’anno fiscale 1973. Sembra petrtanto che non
possano essere avanzati argomenti validi sia per ritirare le forze dal-
I’Europa che per smobilitarle. Una tale ingiustificata riduzione lascerebbe
Pesercito incapace di far fronte ai propri impegni strategici per delle
forze attive » 7, Alla luce di questa dichiarazione si pud ritenere che le
~ forze americane che potranno essere richiamate in patria dall’Furopa
rimarranno contraddistinte come forze Nato.

Non & noto che "Unione sovietica ed i suoi alleati abblano fatto
riferimenti, pubblici e specifici, alla questione di una riduzione di

17 Cfr. nota 5, p. 111.
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forze assoluta o relativa, cosf che & difficile interpretare la loro posi-

zione sull’intera questione. Comunque essi hanno espresso vivo malcon-
tento a proposito dell’accordo — concluso nel 1972 tra Stati uniti e
Grecia, per dotare di una base le'navi della Sesta flotta nella zona di
Atene — che essi hanno interpretato come un ‘ulteriore escalation della
presenza americana in Fuorpa.

Le analisi compiute sinora prendono in esame . alcuni dei dilemmi
e delle controversie fondamentali che, con maggiore probabilita, com-
plicheranno i possibili negoziati. In ogni caso la questione pid cruciale
di tutte, quella che determinerd il risultato dei negoziati — senza
considerare il fatto che questi trattino della riduzione di forze straniere
o nazionali, in tutte le basi europee o solo in certe zone, di una riduzione
assoluta o relativa — & il problema della riduzione degli armamenti.
Sembra che entrambe le parti abbiano in linea di principio concordato
che le discussioni sulle riduzioni delle forze debbano includere anche
i loro armamenti ®. Tn una dichiarazione alla stampa 1’11 gennaio 1973
il segretario generale Breznev ha notato a proposito della questione
degli armamenti: « Personalmente credo e ritengo che gli armamenti
debbano essere un po’ ridotti, anche se solo di un poco » . I negoziati
su questo particolare argomento, comunque, possono rivelarsi molto
difficili perché le due parti hanno 1dee differenti sul concetto della
riduzione degli armamenti.

Secondo I’opinione dell’'Unione sovietica e dei suoi alleati, non
pud essere presa in considerazione una riduzione di armamenti senza
un appropriato riferimento alle armi nucleari a disposizione degli alleati
della Nato ed in particolare delle forze americane dislocate in Europa.
La riduzione delle truppe e delle armi convenzionali contribuirebbe
solo parzialmente al rafforzamento della sicurezza in Europa. La prin-
cipale minaccia alla pace europea, dal punto di vista sovietico, & costi-
tuita dalle armi nucleari della Nato, le cosiddette armi tattiche, ammas-
sate in Furopa e chiaramente destinate ad essere usate secondo la
dottrina della risposta flessibile. E stato questo uno dei giudizi espressi
ad un convegnho scientifico organizzato a Mosca il 24-25 gennaio 1972
dalla Commissione sovietica per la sicurezza europea dell’Accademia
delle scienze dell’Urss. « La questione della dislocazione di armi nu-
cleari tattiche in Europa andrebbe particolarmente considerata. Secondo

18 Alcuni autori sostengono che di per sé il vocabolo « forze » implica non
soltanto il personale ma anche gli armamenti e che, per questa sola ragione, even-
tuali negoziati su riduzioni equilibrate comprenderebbero I'uno e gli altri. Questi
autori argomentano che, qualora non fosse questa l'intenzione delle parti interes-
sate, essi avrebbero probabﬂmente usato il vocabolo «truppe» che in nessun
modo pud essere riferito agli armamenti. (Nota del Sipti).

19 « International Herald Tribune », 12 gennaio 1973.
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“fonti estere, gli Stati uniti hanno attualmente accumulato nel territorio
dell’Europa occidentale una considerevole quantita di mezzi per il lancio
delle cosiddette armi nucleari tattiche; il numero delle testate nucleari
supera le 7.200. Il ritiro dal territorio degli stati europei del sistemi
di lancio delle armi atomiche tattiche... costituisce la principale condi-
zione pei I'attenuazione della tensione militate, un fattore essenziale
che consentirad all’Europa di acquisire una nuova base per una politica
* fondata sui principi della sicurezza collettiva in Europa » ®

Questa dichiarazione pud essere interpretata come un’indicazione
dell’intenzione sovietica di collegare la questione della riduzione delle
proprie fotze di stanza nei paesi del Patto di Vatsavia,alla riduzione
‘delle armi nucleari tattiche americane in Europa.

C’¢, sull’altro versante, la ferma posizione degli Stati uniti e dei
loro alleati secondo i quali, in considerazione dei vantaggi geografici
che consentono ai sovietici un pid facile rimpiazzo di forze in un pid
breve petiodo di tempo, ’asseghamento sulle armi nucleari costituisce
la garanzia che una riduzione di forze non rappresenterd uno svantaggio
militare per l’occidente. In pratica questo significa che i paesi della
Nato con molta probabilitd si oppongono fortemente ad ogni proposta
che invochi la totale eliminazione delle armi nucleari tattiche dal teatro
europeo, e che considerano con riluttanza questi appelli ad una Ioro'
riduzione.

I sostenitori della riduzione delle armi nucleari affermano che,
quanto alle armi nucleari che devono essere usate in Europa, queste
non hanno bisogno di esservi dislocate. I piti radicali di essi sottoli-
neano che le quantitd di armi nucleari di entrambe le parti sono grandi;
peraltro, « con le armi nucleari anche una decisa superioritd numerica
non assicura la vittoria, come accade per le altre armi, ma semplice-
mente la distruzione reciproca — e non ci sono livelli di gravita nel
suicidio » 2. Di conseguenza, secondo costoro, non esiste motivo ra-
gionevole per cui I'attuale arsenale atomico in Europa non possa venire
ridotto ad un livello piti basso, dal momento che esso provvederebbe
ancora un’adeguata sicurezza per gli stati, ma ad un costo minore. Gli
oppositori di questa misura sostengono debba essere operata una distin-
zione tra guerre totali e guerre locali. Quanto alle prime, gli armamenti
nucleari in genete appaiono importanti, e negoziati sulla loro riduzione
.dovrebbero prendere in considerazione un atco di problemi molto pid

20 European Securz'ty;' Current Problems, Social Science Today-Editorial Office,
Soviet Committee for Furopean Security, The Urss Academy of Sciences, Mosca,

1972, pp. -152-3.
b Sipri Yearbook of World Armaments and Disarmament 1969-70, Stockholtn

International Peace Research Institute, Stoccolma, 1970, p. 69.
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vasto di quanto sia possibile nell’ambito di colloqui sulle riduzioni di
forze in Europa. Per quanto riguarda il secondo tipo di guetre, e
I’Europa potrebbe essere un buon esempio di una potenziale area locale
di conflitto, le armi nucleari tattiche potrebbero giocare un ruolo
decisivo per l’esito della guerra, specialmente se l’altra parte ha a
propria disposizione forze convenzionali piti grandi. Secondo questo
punto di vista, la superioritd nelle forze convenzionali pud essere con-
trobilanciata soprattutto da un adeguato rifornimento ed uso di armi
nucleari tattiche. Tale posizione ¢ anche sostenuta dalla sottocommissione
speciale sugli impegni verso la Nato che, nel rapporto del 1972, affer- -
mava: « Bisogna ammettere che non abbiamo alcuna garanzia che le
forze convenzionali resisteranno a tempo indefinito. Potrebbe accadere
" che, dopo un periodo di tempo nel corso di un attacco generale, 'unico
- modo per fermare [’avanzata delle forze del Patto di Varsavia sia 'uso
delle armi nucleari tattiche » 2. - - .

Qualora tutti questi problemi vengano felicemente superati ed in
particolare le due parti raggiungano una posizione comune sulle armi
nucleari, rimarrebbe ancora un problema: la riduzione in sé e pér sé
o, pid specificamente, il problema del significato del concetto « ridu-
zione equilibrata » sul quale insistono le potenze occidentali. Molti
studi sono stati condotti in occidente allo scopo di spiegare questo
concetto, e piti o meno tutti hanno raggiunto la conclusione che 'unica
maniera per assicurare che nessuna delle parti si senta sostanzialmente
meno sicura di quanto non avvenga nelle attuali condizioni, sia di
portare avanti le riduzioni su di una basa asimmetrica. L’idea di ridu-
zioni asimmetriche & fondata su tre elementi che riguardano le due
alleanze militari: primo, esiste una differenza numerica nella forza delle
divisioni e nel loro equipaggiamento; secondo, esiste una differenza
nella potenza di fuoco e nella capacitd di sostegno del combattimento
da parte delle forze, come pure nella relativa capacita dei diversi tipi
di sistemi d’arma; terzo, le condizioni geografiche sono sostanzialmente
differenti .

Quanto all’entitd delle divisioni, le informazioni disponibili attri-
buiscono ad una divisione americana 16.000 uomini, mentre una divisione
sovietica consiste di appena 9.000. A scopi pratici questo significa
che una riduzione su di una base di « divisione per divisione » pud
non costituite un obiettivo significativo. Inoltre i paesi occidentali
mettono in rilievo che la sproporzione sussiste anche in altri settori:
« Quanto ai carri armati, ad esempio, il Patto di Varsavia ha una

22 The American Commitment to Nato, op. cit., p. 14958.
B Sipri Yearbook ... 1969-70, op. cit., pp. 64-91.
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superioritd di 3 a 1, che & solo parzialmente compensata dalla pid
elevata capacita anticarro della Nato. Nel numero di aereoplani la supe-
rioritd & di circa 3 a 2. In alcuni casi vantaggi qualitativi a favore della
Nato suppliscono la limitatezza del numero, ma questo aspetto hon
deve essere sopravvalutato. Per di pid esistono alcuni settori dove le
forze della Nato si troverebbero in svantaggio a causa dell’utilizzazione
di apparati pid vecchi » %,

Sembra tuttavia che il fattore geografico giochi il ruolo di gran
lunga piti importante nelle considerazioni occidentali sul problema delle
riduzioni- equilibrate. In genere i paesi occidentali ritengono che il
vantaggio sia chiaramente a favore dei sovietici per due essenziali
ragioni: innanzitutto perché la vicinanza del territorio sovietico alla
regione centrale rende molto pid facile per I'Unione sovietica rinfor-
zarvi le proprie truppe e mantenere le linee di comunicazione con la
retroguardia; in secondo luogo, perché i paesi della Nato mancano di un
territorio sufficientemente profondo in Europa per garantire la massima
manovrabilitd delle forze e un’adeguata difesa. Questo spiega I’insi-
stenza degli occidentali per provvedimenti asimmetrici, in particolare
riguardo alle forze americane: « Ogni riduzione da parte degli Stati
uniti significherebbe ritirare le truppe di tremila miglia oltre I’oceano,
laddove i sovietici rititerebbero le truppe alcune centinaia di miglia
via terta (la stessa linea verso la quale le truppe sovietiche dovrebbero
ritirarsi potrebbe costituire materia di disaccordo). Sembrerebbe percio
che, per raggiungere una riduzione equivalente, si dovrebbe verificare
una riduzione numerica maggiore delle forze sovietiche, Per esempio,
se si rititasse un carro armato sovietico di quattrocento miglia ed uno
americano di tremila miglia oltre 1’oceano, si offrirebbe un vantaggio
al sovietici » %, :

Questo non ¢ il solo aspetto del problema che i paesi della Nato
ritengono di dover fronteggiare. Vi & anche la questione del reimpiego
delle forze in caso di necessitd, che &, di nuovo, particolarmente im-
portante per le forze americane che devono essere ritrasportate in
Europa fin dagli Stati uniti. Due possono essere le difficoltd connesse,
politiche e tecniche. Molti osservatori ritengono che una volta che una
rilevante quantitd di forze americane abbia fatto ritorno in patria,
pud essere molto difficile per il governo degli Stati uniti, in vista della
pressione del congresso, ottenere 'autorizzazione a ritrasferitle in Eu-
ropa, a meno che non lo imponga una situazione straordinaria. Ed in
questo possono esserci ritardi, innanzitutto perché le possibilita di

2 The American Commitment to Nato, op. cit., p.. 14957.
5 Ibidem, p. 14986.

120



trasporto sono troppo limitate per provvedere ad un rapido ed adeguato

reimpiego di forze. Per di pid i paesi occidentali sottolineano che la
zona dell’Europa occidentale dove deve avere luogo il reimpiego &
relativamente piccola e densamente popolata: « La Germania occiden-
tale & grande circa quanto I’Oregon. Non facendo attualmente parte
‘dell’alleanza militare della Nato la Francia, virtualmente ogni pianifi-
cazione per il rapido reimpiego nella regione centrale deve contemplare
I'uso di aereoporti tedeschi occidentali. Il numero degli aereoporti &
insufficiente ed essi non sono adeguatamente diffusi nel territorio. E,
a causa dell’impossibilitd di trattare con la Francia, la linea di comu-
nicazione (cio¢ la linea dei rifornimenti) corre parallela piuttosto che
perpendicolare a quelle che sarebbero le linee del fronte » %,

L’Unione sovietica non ha ancora chiarito del tutto la propria
pos1z1one ufficiale sul significato delle riduzioni equilibrate. A giudicare
dai pochissimi articoli pubblicati in merito da autori sovietici, sembra
che I'Unione sovietica sia contraria ad ogni r1duz1one asimmetrica di
forze, nell’ambito di un cosiddetto « equilibrio » #.

Non & impossibile conciliare le divergenze che nascono intotno
alla definizione di riduzioni equilibrate. La soluzione piti semplice sa-
rebbe quella di aggirare la questione dell’equilibrio nell’insieme. Questo
- potrebbe essere fatto. in diverse maniere: innanzitutto col cercare un
accordo sulla riduzione delle forze esistenti attraverso una  certa
percentuale. Un vantaggio evidente di questo atteggiamento & che
esso richiede soltanto un’informazione sull’attuale livello delle forze
e degli armamenti dei paesi interessati, e questi elementi sono nélle
grandi linee gid noti. Lo svantaggio pid rilevante & invece costituito
dal fatto che esso non garantisce riduzioni sostanziali, ma solo nel-
Pambito di ristretti limiti di percentuale. Se il limite & troppo basso
la riduzione sara del tutto insignificante. Da un punto di vista militare,
dovrebbe essere sémpre possibile operare riduzioni limitate che non
preg1ud1ch1no seriamente Dattuale equilibrio di forze. D’altro canto,
non & possibile prendere in considerazione riduzioni pii estese senza
porre sul tappeto la questione dell’equilibrio. Un accordo che assicuri
riduzioni percentuali potrebbe servire come punto di partenza in vista
di soluzioni pii ampie e comprensive.

Un altro possibile sistema che pure aggirerebbe le questioni delle
riduzioni « bilanciate » consisterebbe nel considerare le forze e gli ar-
mamenti dal punto di vista offensivo e difensivo, e quindi concentrare

2% Ibidem, p. 14965.

21 Kostko, ]u Voennaja Konfrontacija i pmblema bezopasnosti V. Evrope,
« Mirovoja ekonomika i mezdunarodnye otnosenija», N. 9, settembre 1972, pp.
17-25.
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le discussioni, al primo livello di negoziati, sulle carattetistiche offensive.
Questa non ¢& affatto una cosa semplice. Innanzitutto pud essere avan-
zata I'obiezione che & difficile, se mai & possibile, operare una chiara
distinzione fra le due, poiché le caratteristiche offensive e difensive
sono determinate molto dal modo e dall’obiettivo per il quale le forze
e gli armamenti vengono impiegati. Nondimeno si pud sostenere che
certi tipi di armi vengono solitamente usati per obiettivi offensivi pid
spesso che altri e la stessa distinzione si potrebbe presumibilmente
fare riguardo alle forze, valutandone entita, composizione e proporzioni.
L’idea di un’eliminazione per fasi di tipi di armamento prevalente-
mente offensivi, e delle forze connesse con il loro funzionamento,
potrebbe offrite prospettive per la sicurezza in Europa migliori di
una concezione che si fondasse in una definizione prioritaria dell’« equi-
librio ». . .

Infine, I’atteggiamento piti radicale nei confronti della riduzione
delle forze e degli armamenti sarebbe quello che ricercasse il minimo
di forze e di armamenti. Questa soluzione ignhora completamente la
questione dell’equilibrio esistente e, invece, cerca di determinare qual &
il minimo, sia quantitativamente che qualitativamente, di forze e di
armamenti che possa garantire un’adeguata sicurezza per i paesi inte-
ressati. Quando questo fosse concordato, non si dovrebbe incontrare
eccessiva difficolta a ridurre le forze e gli armamenti rimanenti. Co-
mungque, tale soluzione & possibile solo a patto che non vengano poste
restrizioni nella scelta delle forze e degli armamenti che dovrebbero
costituire il minimo richiesto %,

Restrizioni sulle basi militari straniere

Un’altra misura di limitazione di armamenti e di disarmo, assai
simile all’ipotesi del congelamento delle forze armate e delle armi, &
la proposta della proibizione dell’installazione di nuove basi straniere
in Europa. Un documento del governo jugoslavo sulle misure regionali
di disarmo in FEuropa, sottoposto a tutti i governi europei, suggeriva
che tutti i paesi interessati dovessero a) impegnarsi a non avanzare
né ad accogliere richieste pef ’ampliamento in tempo di pace delle
basi militari straniere esistenti, e b) accettare una. moratoria nella
creazione di nuove basi militari straniere sul proprio territorio. Il docu-
mento metteva in evidenza che questa proposta dovesse venire consi-

28 Simili idee sono state espresse da Frederick Wyle nel corso delle sedute su
di una conferenza sulla sicurezza europea. Cfr. Conference on European Security,
op. cit. (Nota del Sipri).
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derata in connessione con le altre misure di controllo delle armi e di
disarmo, e in primo luogo con le riduzioni delle forze. Questo legame
¢ importante da ossetrvare, poiché un accordo sulle basi sttaniere con
questo contenuto rappresenterebbe una sufficiente garanzia contro ogni
scappatoia in un accordo di riduzione di forze, come ad esempio il
tentativo di reimpiegare le forze in qualche altra parte d’Europa.

Le misure sulle basi straniere pottebbero essere perseguite sia
indipendentemente che in connessione con un accordo sul congelamento
delle forze e degli armamenti. Sembra infatti naturale che questi due
accordi procedano di pari passo, giacché si completano a vicenda. Anche
nel caso di queste misure sono possibili delle soluzioni parziali. Sarebbe
compiere un passo avanti se i paesi interessati potessero concordate,
petlomeno, una moratoria sulla creazione di nuove basi straniere,
lasciando impregiudicata la questione del’ampliamento di quelle gia
esistenti.

Riduzione dei bilanci militari

- Degli altri provvedimenti di limitazione delle armi che vengono
occasionalmente nominati a proposito delle discussioni sulla sicurezza
in Europa, ve n’¢ da ricordate probabilmente un altro: la proposta
di riduzione o di congelamento dei bilanci militari. Questa non & una
proposta nuova; essa & stata invocata per parecchi anni, in particolare
dall’Unione sovietica. La riduzione proposta, ufficialmente od ufficiosa-
mente, si aggirava fra il 10 ed il 3095. Comunque, nelle circostanze
attuali, le possibilita di un accordo su di una riduzione o su di un
congelamento dei bilanci militari in Europa sono alquanto scarse. Per
esempio, alcuni paesi della Nato stanno prendendo in considerazione
aumenti dei bilanci militari, in vista di un rafforzamento dell’alleanza,
cosf da compensare gli eventuali svantaggi di un accordo sulle riduzioni
delle forze. Alla periodica riunione della Nato a Bruxelles nel dicembre
1972 le dieci nazioni che costituiscono '« Eurogruppo » all’interno
dell’alleanza si sono accordate per un ulteriore incremento dei loro
bilanci militati, pari ad un miliardo e mezzo di dollari secondo i prezzi
del 1973. E stato questo il terzo anno consecutivo che '« Eutogruppo »
ha incrementato la spesa militare. Un analogo processo sta avendo
luogo all’interno del Patto di Varsavia. Secondo i calcoli piti recenti
le spese militari di questi paes1 sono aumentate dell’1% in prezzi
cotrenti.

Sembra imptobabile che un accordo sulla limitazione dei bilanci
militari ottenga sufficiente appoggio dalle maggiori potenze presenti
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in Europa, ivi inclusi gli Stati uniti. Si puo ritenere che possibilita
per un accordo sui bilanci militari esistano solo in connessione con al-
cune altre sostanziali misure di disarmo. Ad esempio, un risultato
positivo dei Salt potrebbe probabilmente facilitare i negoziati su di un
congelamento dei bilanci, dato che un accordo Salt sarebbe in grado
di rallentare alquanto la cotsa agli armamenti nucleari, i quali rappre-
sentano una larga parte della spesa delle potenze atomiche. Un simile
accordo potrebbe anche facilitare negoziati sulla questione dei bilanci
pet quanto riguatda i membri nucleari e non-nucleati delle alleanze
che non prendono parte ai Salt, e questo pud di per sé stimolare i paesi
non allineati e neutrali a sottoscrivere questa misura e ad assumere
anch’essi lo stesso impegno.
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Vi. Europa: Il problema delle riduzioni
delie forze armate |

di Yuri Tomilin

Il 31 gennaio 1973 si sono aperte le consultazioni preparatorie

in vista dell’organizzazione dei negoziati sulla riduzione delle forze
armate e degli armamenti in Europa. Lo scopo di queste conversazioni
¢ di esaminare e di concordare le questioni organizzative e di procedura
riguardanti i negoziati. Si tratta in particolare di determinare il numero
dei partecipanti ai negoziati; di mettere a punto gli argomenti da
porre all’ordine del giorno e le procedure dei negoziati, di fissare la
data e il luogo della conferenza.
" La riduzione delle forze armate e degli armamenti in Furopa
sara di grande importanza per la sicurezza in questo continente e nel
mondo intero. Ora, questo problema risulta notevolmente complicato,
se visto collegato direttamente agli interessi politicomilitari di un gran
numero di paesi.

Si dovra dunque, prima dell’ apertura dei negoz1at1 sulle questioni
di fondo del problema, compiere un importante lavoro per concordare
le questioni di procedura e di organizzazione. Il fatto stesso che questi
preparativi pratici siano gia iniziati & di per sé un successo delle forze
pacifiste, una testimonianza della.evoluzione favorevole della situazione
internazionale. : ‘

Come tutti sanno, & in Europa che hanno avuto inizio le due
guerre mondiali. Molteplici fattori, quali le controversie politiche ed
economiche tra gli stati, i contrasti su questioni di confini ecc., con-
corrono a fare della storia di questo continente una serie di conflitti
armati. Una volta terminata la seconda guerra mondiale, le potenze

Yuri Tomilin & un funzionario del Ministero degli esteri dell'Urss. Il presente
capitolo é tratto da «La Via internazionale », #. 4, Aprzle 1973, Associazione
Zuanie, Mosca.
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occidentali hanno dato inizio alla guetrra fredda, che ha creato in
Europa una situazione estremamente tesa. La costituzione del blocco
imperialista della Nato ha avuto degli effetti particolarmente negativi.

E il confronto militare nell’Europa centrale che cela il pit grande
pericolo. Sono qui presenti, in effetti, le forze armate di stati apparte-
nenti a sistemi opposti per quel che riguarda la loro natura di classe:
il sistema socialista e il sistema capitalista.

La politica di aggressione condotta dalle potenze occidentali ha
fatto si che le armate nazionali dei membri europei della Nato pos-
seggano da sole circa 3.000.000 di uomini. Sono poi presenti in questi
paesi pid di 300.000 soldati ameticani che hanno a loro disposizione
79 basi militari — oltre ad un’estesa rete di comunicazioni. All’incirca
7.000 testate nucleari sono dislocate nei territori degli stati europei,
sotto il controllo degli Stati uniti. Importanti contingenti di truppe
di stanza negli Stati uniti sono « orientati » verso I’Europa (3 divisioni,
e 1 reggimento pronti all’impiego e 6 divisioni di riserva, 9 gruppi di
aerei pronti al combattimento e pid di 7 gruppi di riserva).

I’Europa centrale & il principale punto di concentrazione delle
truppe. Gli effettivi delle forze armate della Rft arrivano a 466.000
uomini dotati di mezzi di guetra moderni. Perdipid, truppe straniere
per un numetro complessivo di 350.000 uomini sono di stanza nella Rft;
esse sono composte di piti di 200.000 soldati ed ufficiali americani,
dotati di armi convenzionali, nucleati e chimiche, di 54.900 inglesi, di
50.000 francesi, di 5.000 canadesi, di 15.000 belgi ed infine di 5.000
olandesi.

E evidente che questa concentrazione di truppe delle potenze
occidentali sul territorio europeo deve essere costantemente presa in
considerazione dall'Unione sovietica e dagli altri stati socialisti membri
dell’organizzazione del Patto di Varsavia desiderosi di garantire la pro-
pria sicurezza.
‘ La presenza di numerosi contingenti di truppe straniere e nazionali
sul territorio europeo e, in primo luogo in Europa centrale, ha creato
‘una situazione pericolosa che compromette lo sviluppo delle relazioni
di buon vicinato tra gli stati eutopei. Sussiste il pericolo che qualsiasi
collisione tra i due blocchi politicomilitati degeneri subito in un con-
flitto nucleare globale. Di qui il grande interesse che ha suscitato in
tutto il mondo la proposta del XXIV congresso del Pcus di limitare
le forze armate e gli armamenti nell’Europa centrale. Nei discorsi pro-
nunciati il 14 maggio 1971 a Tiflis e I’11 giugnho dello stesso anno in
un incontro con gli elettori, il segretario generale del Comitato cen-
trale del Pcus, L. Breznev, ha affermato che era opportuno negoziare
una riduzione sia delle forze armate straniere che di quelle nazionali.
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Le consultazioni preparatorie contribuiscono proprio alla realizzazione
di queste proposte sovietiche e segnano una nuova tappa nello sforzo
per la soluzione di questo problema.

L’iniziativa dell’Unione sovietica di preparare pratlcamente i col
loqui & la continuazione logica della lotta che il nostro paese persegue,
dal dopoguerra, per ridurre le truppe straniere in Europa. L'Utss, in
particolare, propose fin dalla prima sessione dell’Assemblea generale
dell’Onu, nel dicembre 1946; che gli stati membri di questo organismo
fornissero informazioni sui loto effettivi di stanza nei territori stranieti,
in particolare in Europa; questa proposta poteva contribuite alla solu-
zione del problema del ritiro delle truppe dai “territori stranieri. Le
proposte dei paesi socialisti del 24 giugno 1948, cosi come il progetto
sovietico del 10 matzo 1952 sottoposto all’esame dei governi delle tre
potenze occidentali, tendevano anch’esse allo stesso fine.

- Nel 1954 1'Unione sovietica avanzd I'idea di una considerevole
riduzione delle truppe e propose, alla Conferenza dei ministri degli
affati esteri dell’Urss, degli Stati uniti, della Gran Bretagna e della
Francia, tenutasi a Berlino, di ritirare nello spazio -di sei mesi le
truppe di occupazione dai territori della Rdt e della Rft, ad eccezione
di qualche contingente limitato — la cui consistenza sarebbe stata
concordata — per assolvere compiti di sotrveglianza. Nonostante .che
questa proposta costruttiva fosse declinata "dai paesi occidentali, il
nostro paese non abbandond la ricerca di un regolamento della questione
e presentd, nel 1955 a Ginevra alla Conferenza dei capi di governo
dell’Urss, degli Stati uniti, della Gran Bretagna e della Francia, un
‘progetto di trattato generale di sicurezza collettiva in Europa nel quale
proponeva di congelare al livello fino allora raggiunto le forze armate
che i firmatari del trattato mantenevano nei tetritori di altri stati europei.
Si presumeva che tale congelamento sarebbe stato osservato per due
o tre anni fino a che le parti non si fossero messe d’accordo sulla
riduzione degli armamenti, l'interdizione delle armi nucleari e il ritiro
delle truppe straniere, da1 territori dei paesi europei.

Facendosi strada I'idea della stipulazione di un trattato di sicu-
tezza collettiva in Europa e considerando le obiezioni formulate dalle
potenze occidentali, I’'Unione sovietica propose, nell’autunno dello
stesso anno, alla conferenza di Ginevra dei ministri degli esteri delle
quattro potenze, di accordarsi sulla creazione in Europa di una zona
di patziale disarmo che avrebbe comptreso la Rdt, la Rft ed i paesi,
o soltanto qualcuno, dei paesi confinanti.

Alla stessa conferenza, 1'Urss propose di accordarsi sul ritito delle
truppe straniere dai territori della Rdt e della Rft, fatta eccezione
per qualche contirigente limitato. Non essendo stata accettata una si-
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mile proposta dalle potenze occidentali, la delegazione sovietica si
dichiard pronta ad esaminare una riduzione di truppe fino al 50%,
cosi come una limitazione degli effettivi delle formazioni militari del-
‘]a Rdt e della Rft. |

Neanche in seguito mancarono iniziative sovietiche tendenti alla
riduzione degli effettivi e al ritiro delle truppe straniere dai territori
degli stati europei. E cosi che nel maggio 1958 il.governo sovietico
propose di ridurre, nel corso del 1958, di un terzo, o di un’altra pet-
centuale da concordare, le forze armate dell’Urss, degli Stati uniti,
della Gran Bretagna, della Francia e degli altri stati le cui unita mili-
tari fossero dislocate sul territorio tedesco, quale primo passo verso
la riduzione graduale delle truppe straniere in Europa.

Alla conferenza del novembre dello stesso anno per esaminare i
mezzi di- prevenzione di un attacco improvviso, 1’'Unione sovietica si
pronuncid di nuovo per la riduzione di un terzo delle truppe di stan-
za nel territori stranieri europei.

Un’importanza particolare assume il memorandum del governo
sovietico sulle: misure da adottare per allentare la tensione internazio-
nale e per limitare la corsa agli armamenti. Pubblicato nel 1964,
questo documento proponeva la riduzione delle truppe straniere in
Europa a titolo di esempio reciproco; e inoltre, elemento questo di
novita, poneva la questione della riduzione degli effettivi, non solo delle
forze sul territorio straniero, ma delle forze armate di tutti gli stati in
generale, tra i quali quelli europei.

In seguito 'Unione sovietica, attivamente assecondata dagli altri
paesi socialisti, non cess0 di sostenere e di portare avanti la causa
della riduzione delle truppe in Europa. '

E evidente, pertanto, che dalla fine della seconda guerra mondia-
le, PUiss ha fatto incessantemente e attivamente degli sforzi per dare
una soluzione a questo urgente problema, mettendo soprattutto I’ac-
cento sulla regione costituita dal centto Europa. La posizione del no-
stro paese & stata sempre realistica: abbiamo cercato degli approcci
che potessero soddisfare tutte le parti interessate senza rinunciare, tut-
tavia, al nostro principale obiettivo che consisteva nel raggiungimen-
to della distensione e nel consolidamento della sicurezza in Europa.
La linea sovietica & stata attivamente sostenuta da tutti gli altri paesi
firmatari del Patto di Varsavia. Il Comitato politico consultivo di que-
sta otganizzazione, riunito nel 1966, mise ’accento, nella sua dichiara-
zione, sulla necessitd di rimpatriare tutte le truppe che si trovavano in
territori stranieri, di ridurre — a scadenze da concordare — gli effettivi
delle forze armate dei due stati tedeschi. Questa presa di posizione fu
riaffermata nei documenti adottati dal Comitato politico consultivo nel
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marzo 1969 a Budapest e nel dicembre 1970 a Betlitio.

Nel gennaio 1972 il Comitato politico consultivo, riunito a Praga,
ha dato un nuovo sviluppo a questa posizione degli stati socialisti fit-
matarti del Patto di Varsavia. Approvando la politica sovietica tenden-
te a negoziare la riduzione delle forze armate in Europa tanto straniere
che nazionali, il Comitato ha dichiarato che I’esame di questa questio-
ne e la scelta dei mezzi per regolarla non devono essere una preroga-
tiva delle alleanze politicomilitari attualmente presenti in Europa.

Anche in seguito, gli Stati uniti e le altre potenze occidentali han-
no mostrato in proposito un atteggiamento completamente negativo, de-
clinando tutte le proposte sovietiche riguardanti la riduzione delle
forze armate sul continente europeo. Tuttavia, a partire dal 1968, una
certa evoluzione ha cominciato a farsi strada nelle loro posizioni. Nella
sessione del dicembre 1968 a Reykjavik, il consiglio Nato ha riconosciu-
to per la prima volta che era opportuno studiare le possibilitd di « una
riduzione reciproca ed equilibrata delle forze armate in Europa » (senza
tuttavia precisare cosa si intendesse esattamente con l'espressione « ri-
duzione equilibrata »). Gli anni seguenti sono stati caratterizzati da una
lotta aspra e complicata su questo tema in seno alla Nato e fra gli stati
membri, le cui peripezie si sono rispecchiate in parecchie decisioni
contraddittorie adottate dal Consiglio della Nato. Riaffermando, da
una parte, la decisione della sessione di Reykjavik, il Consiglio si &
affrettato nello stesso tempo a stabilire diverse condizioni per la Ii-
mitazione delle truppe, cosa che ha fatto sorgere degli ultetiori osta-
coli sulla via dei negoziati.

Vi sono stati dei tentativi di associare il problema della limita-
zione delle forze armate in Europa alla Conferenza europea sulla sicu-
rezza e la cooperazione. Ciononostante, la riduzione delle forze armate
e degli armamenti & un problema a parte, che & tanto importante quan-
to complicato, e le conversazioni su questo tema devono proseguire in-
dipendentemente da tutte le altre questioni.

In base a una questione preliminarmente proposta, I'esame del
problema della riduzione delle truppe in Europa e la scelta dei mezzi
. per risolverla dovrebbero essere una prerogativa delle alleanze politi-
comilitari presenti nel continente. Cid impedirebbe a tutta una serie
di stati interessati di partecipate a queste discussioni.

Infine, avendo introdotto la nozione vaga di « riduzione equili-
brata », le potenze occidentali hanno cercato di dare ad essa un signi-
ficato che assicurasse loro dei vantaggi militari unilaterali. Si & iniziato,
nel contempo, a propagare nei paesi occidentali I'idea di una « riduzio-
ne asimmetrica » secondo la quale le forze armate dei paesi del Patto
di Varsavia dovrebbero essere ridotte in proporzioni molto pid grandi
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di quelle della Nato. Per giustificare questa « asimmetrtia », che lede
gli interessi- della sicutezza dei paesi socialisti, si citano argomenti di
tutti i tipi; in patticolare il famoso « fattore geografico ».

Nei recenti commenti sul tema delle consultazioni preparatorie
di Vienna, la stampa occidentale & tornata a patlare della famosa « asim-
metria ». « Qualsiasi limitazione tendente a migliorare Pequilibrio est-
ovest deve essere asimmetrica » ripete ostinatamente il « Times » di
Londra che riconosce nel contempo che sard evidentemente difficile
« persuadete 1 russi a ridurre le loro forze in proporzione maggiore del-
Poccidente ». C’¢ forse bisogno di dire che questi disegni, volti ad assi-
curare dei vantaggi militari unilaterali, non potranno che complicate i
negoziati? |
 Ciononostante, il buon senso e il realismo hanno saputo farsi stra-
da. Un progresso importante verso P'apertura di negoziati sulla ridu-
zione delle forze armate in Europa, & stato fatto durante i colloqui dei
dirigenti sovietici con il presidente degli Stati uniti, Nixon, nel maggio
del 1972 a Mosca. Il comunicato russo-americano del 31 maggio 1972
stabilisce che ogni accordo riguardante questa questione non deve atre-
care pregiudizio alla sicurezza di una qualsiasi delle parti. Si afferma
egualmente che le conversazioni su questa questione devono essere
condotte in una « sede speciale » al di fuori della conferenza europea.

Quali sono dunque le cause di questa evoluzione dei paesi occi-
dentali che hanno finalmente accettato le consultazioni preparatorie, e
quali sono i fattori che hanno influenzato e che influenzano oggi il
modo di vedere, da parte degli occ1denta11 il problema della riduzione
delle truppe in Europa? :

Il problema del disarmo in Europa non potri, certo, essere esa-
minato senza tener conto del rapporto generale delle forze del mondo.
Ora, questo rapporto evolve attualmente e sempre pil nettamente a
- vantaggio del socialismo. In seguito al consolidamento della capacita
difensiva dell’'Unione sovietica e della comunitd socialista nel suo in-
sieme, i paesi occidentali sono stati obbligati a riconoscere la « parita
nucleare » tra I'Urss e gli Stati uniti. :

Al tempo stesso, la politica di pace sovietica che & sfociata nella
distensione internazionale, gli importanti mutamenti positivi intervenuti
nei rapporti dell’Urss e degli altri paesi socialisti con parecchi stati
dell’Europa occidentale, hanno contribuito ad aumentare ’accettazione
della posizione sovietica da parte di larghi strati di popolazione nel-
IPEuropa occidentale e a demistificare la « minaccia sovietica » che
costituisce il fondamento ideologico alla Nato.

La nuova situazione favorisce gli sforzi pratici che sono stati
fatti per’ risolvere, infine, il problema pid urgente che & quello di
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impiantare in Europa un sistema di sicurezza solido. Un ruolo impor-
tante in questa opera spetta alla conferenza europea.

In queste condizioni diventa sempre pid difficile agli ambienti
responsabili occidentali trovare una giustificazione alle azioni intraprese
per conservare e consolidare Ponerosa- macchina da guerra della Nato.
La distensione che si persegue nel mondo intero ed in particolare sul
continente europeo svuota gradualmente il tradizionale (e d’altra parte,
unico) « argomento » di cui si servono i partigiani dell’« atlantismo »
per continuare la corsa agli armamenti e aumentare le spese militari,
e cio¢: la pretesa minaccia sovietica. Bisogna dire che queste spese si
traducono oggi in cifre astronomiche. Si sa, per esempio, che le spese
annuali della « difesa dell’Europa » ammontano per gli Stati uniti, se-
condo una stima dell’americana Brookings Institution, a 25 miliardi di
dollari. Una somma questa quasi equivalente a quella spesa annualmen-
te dagli stati europei membri della Nato. Per quanto riguarda le spese
militari generali dei paesi atlantici, siano esse destinate al teatro euro-
peo o ad impieghi generali, esse sono ascese nel 1972 a 114,5 miliardi
di dollari. '

Queste enormi spese militari pesano sempre di pid sui soli Stati
uniti e sui loro alleati europei esposti a difficoltd economiche interne
sempre pit numerose. Pertanto, un gran numero di paesi occidentali
sono sempre pia indotti, in questi ultimi anni, a ricercare un sistema
per ridurre il loro contributo alla « difesa europea ». Stando -cosi le
cose, i settori dirigenti di certe potenze si sforzano di risolvere il pro-
~blema su di un piano nazionale scaricando sulle spalle degli altri
membri della Nato la loro parte dell’onere.

- Il Congtesso degli Stati uniti ha iniziato anch’esso ad esercitare una
pressione sempre pid forte sul governo nel tentativo di convincerlo a ti-
titare dall’Europa una parte delle truppe americane. Il piG insistente
& stato, su questo piano, il leader democratico, senatore Mansfield, che
ha auspicato una riduzione di metd degli effettivi americani nei paesi
europei. Ed & con grande fatica che I'amministrazione Nixon & riuscita
ad impedire, nel maggio 1971, ’approvazione di una legge che sanciva
questa riduzione,

Questa presa di posizione di una parte del Congresso & dovuta al
fatto che le spese per il mantenimento delle truppe e del petsonale
tecnico americano, cos{ come le spese necessarie per la costruzione di
opere militari e il funzionamento della infrastruttura della Nato, gra-
vano notevolmente sul deficit della bilancia dei pagamenti degli Stati
uniti (nel 1970 questo deficit si & accresciuto del 309 a causa di
queste spese). Il senatore repubblicano Percy scriveva in un suo arti-
colo pubblicato nel giugno 1970: « Dato che gli Stati uniti si trovano
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ad affrontare difficoltd economiche molto rilevanti, e che ciascun ame-
ricano sa che. & necessario far quadrare il bilancio, & assurdo per noi
continuare a far fronte a delle spese che gli europei dovrebbero, per
essere giusti, sostenere » !, I deputati- del Congtresso hanno citato dei
dati che attestano che la parte di spese militari del prodotto nazionale
lordo degli Stati uniti & da tre a quattro volte superiore a quella dei
loro alleati dell’Europa occidentale (dal 7 al 9% degli Usa contro un
2,5-3% dei loro alleati). Oltre a numerosi membri del Congresso anche
Pufficio bilancio del ministero delle finanze si & pronunciato per la
riduzione delle truppe in Europa.

Tuttavia, il Pentagono e le forze del complesso militare industriale
si oppongono ostinatamente a questa misura. Difendendo questo punto
di vista, all’epoca del dibattito al Congresso americano sulla. politica
americana in Europa occidentale nel febbraio 1970, il generale Good-
paster, comandante in capo delle truppe Nato, affermd che la presenza
delle truppe americane sul continente europeo, lungi dal divenire me-
no necessaria, era, al contrario, sempre pi indispensabile.

La « dottrina della partnership » avanzata dal presidente degli Stati
uniti presentava agli alleati degli americani, in definitiva, la necessita
di incrementare la loro partecipazione agli sforzi militati comuni. Nel
suo messaggio al Congresso sulla politica estera, del 25 febbraio 1971,
il presidente precisava che, applicata all’Europa, la « partnership » vo-
leva dire: « gli effettivi americani nella Nato devono essere mantenuti
al loro attuale livello, mentre i paesi europei devono aumentare il loro
apporto ». Non si tratta tanto di ridurte, in conseguenza, la « pat-
tecipazione » degli Stati uniti alla Nato ma di aumentare sempre di
pid, in cifre assolute, le forze armate e i finanziamenti militari del
blocco. _

In seguito, adducendo come pretesto la pressione del Congresso
in favore di una riduzione delle truppe americane in Europa, I'ammi-
nistrazione americana ha ottenuto che gli stati europei membri della
Nato (ad eccezione della Francia) accettassero di aumentare di pid di
un miliardo di dollari le loro spese militari nel 1972. Nel dicembre
1972, I’« Eurogruppo » ha deciso a Bruxelles di aumentare di un altro
miliardo e mezzo di dollari le spese militari per il 1973, per cui i bilanci
della difesa riuniti di questi paesi supererebbero del 6,89 quello del-
P’anno precedente. -

~ Si comprende facilmente che per ottenere questi risultati bisogna-
va ricorrere a violente pressioni, cosa che ha provocato una reazione
negativa nei paesi europei. Il governo danese, ad esempio, si & catego-

1 Congressional Record, 16-7-1970, p. 11550.
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ricamente rifiutato di aumentare le sue spese militari ed ha deciso di
ridutre dell’89% il bilancio della difesa nazionale. A giudicate dalle
informazioni apparse sulla stampa, né gli Stati uniti né la Gran Bre-
tagna sono riusciti a convincere la Danimarca dal recedere dai suoi
progetti.

Per quanto concerne 1’attegg1amento degli stati europei occiden-
tali verso la riduzione delle truppe americane in Europa, esso & sen-
sibilmente influenzato dal fatto che la « presenza militate americana »
& un mezzo per assicurare I'influenza politica degli Stati uniti sugli affari
europei e per proteggere gli interessi dei monopoli americani in Europa
occidentale. Non soltanto, dunque, i sentimenti nazionali dei popoli eu-
ropei ne escono offesi, ma tutto cid colpisce anche gli interessi economici
dell’Europa occidentale. In effetti, gli investimenti americani continuano
ad aumentare rapidamente, tanto da raggiungere gia i 20 miliardi di
dollari. Il capitale monopolistico degli Stati uniti esercita il suo con-
trollo su molte compagnie europee.

Tuttavia ci sono, in Europa occidentale, delle forze che hanno
intetesse a far aumentare le spese militari e che si pronunciano contro
la riduzione di forze armate sul continente. Esse sono, anzitutto, gli

ambienti industriali che si arricchiscono grazie alle commesse militari.
Portando come pretesto la tendenza, sempre pid accentuata negli Stati
uniti, al ritiro dall’Europa di una parte delle truppe americane, essi
progettano la fabbricazione di armi nuove, molto pid distruttive e pe-
ricolose, che dovrebbero, secondo loro, compensare la futura riduzione
degli effettivi. Ed & cos{ che si & pensato per il 1975 di dotare le forze
aeree britanniche di aerei d’attacco Jaguar. La Gran Bretagna, la Rft e
I'Ttalia preparano la fabbricazione in serie di aerei da guerra pluriruolo
del tipo Mrca. Nel frattempo non si cessa di perfezionare i missili. Si
attende che i missili britannici Rapier e Blowpipe e che i missili
franco-tedeschi Roland vengano a completare, nel 1973, Iatmamento
delle truppe dell’Europa occidentale. |
Per quanto concerne le armi nucleati, la Gran Bretagna, in parti-
colare, ha in progetto di istituire una « difesa nucleare europea » sulla
base di una « cooperazione nucleare » anglo-francese e con I’eventuale
partecipazione di paesi non nucleati dell’Europa occidentale, in primo
luogo della Rft. I promotori di questo progetto sono .convinti che la
Gran Bretagna da sola non ¢ in grado di allestite un arsenale nucleare
sufficientemente potente; per questo motivo essi hanno riposto le loro
speranze sull’adesione del loro paese al Mercato comune, cosa che do-
vrebbe — secondo loro — semplificare il problema della « cooperazio-
ne nucleare »,

Nella misura in cui negli Stati uniti aumenta la pressione eserci-
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tata dall’interno sul governo perché riduca le truppe in Europa, i
difensori europei delle vecchie tradizioni « atlantiche » ricercano con
inquietudine crescente i mezzi per mantenere intatta la macchina da
guerra della Nato. Riferendosi alle dichiarazioni fatte da rappresentanti
militari ufficiali dei paesi europei, I’editorialista del « New York Times »,
Drew Middleton, ha scritto: « Nell’attuale clima di distensione nelle
relazioni est-ovest nessun membro dell’Alleanza & politicamente cosi
forte da poter fornire truppe supplementari per rimpiazzare gli ameri-
cani che se ne vanno » 2,

D’altra parte il successo della prima fase di colloqui russoamericani
sulla limitazione degli armamenti strategici ha esercitato un’influenza
favorevole sulla posizione dell’Europa occidentale, mostrando chiara-
mente a tutti che & possibile giungere ad un accordo utile ed accettabile
sia da una parte che dall’altra anche sulle questioni piti complesse. Ma,
nello stesso tempo, 1 paesi dell’Europa occidentale temono di trovarsi
esclusi dalla soluzione pratica di problemi concreti ed importanti relati-
vi alla sicurezza. - o

Tutte queste cause riunite hanno spinto gli Stati uniti ed i paesi
europei occidentali ad accettate le conversazioni preparatorie in vista
di futuri negoziati sulla limitazione delle truppe e degli armamenti
in Europa. « E il solo metodo per attenuare il. confronto militare in .
Europa senza rompere l'equilibrio militare e senza compromettere la
distensione psicologica e quella politica internazionale » ha scritto com-
mentando questo avvenimento il prof. Josef Korbel dell’Universita di
Denver, esperto di relazioni internazionali 3.

Spiegando per quale motivo il governo degli Stati uniti aveva
accettato queste conversazioni, ’editorialista del « New York Times »,
Gwertzman, ha scritto che il governo americano voleva si « soddisfare,
da una parte, quel membri del congtesso che rivendicano una riduzione
delle forze militari americane in Europa, dall’altra intendeva prendetre
in considerazione le istanze degli alleati, i quali sostengono che questa
riduzione deve corrispondere a quella delle forze armate dell’'Unione
sovietica » *. Riflettendo considerazioni molto diffuse nei settori diri-
genti dei vati paesi dell’Europa occidentale, lo specialista belga di pro-
blemi del disarmo, Albert Willot, ha scritto: « La sola vera soluzione
& dunque un disatmo parziale cio& una riduzione delle forze armate dei
due schieramenti in Europa; in altri termini, un tentativo di negoziare
con Pest una compensazione immediata per i ritiri americani che, a

2 « New York Times », 24-11-1972.
3 « New York Times », 28-10-1972.
4 « New York Times », 17-11-1972,
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breve termine, sono senza ombra di dubbio ineluttabili » 5.

I commenti che abbiamo appena citato mostrano a sufficienza che
i vari ambienti occidentali interpretano, a seconda dei paesi, i motivi
che impongono un negoziato per la riduzione delle ttuppe. Ora, come
abbiamo gia detto, ci sono in ciascuno stato occidentale forze influenti
che o si pronunciano contro i negoziati in generale, o vi vedono un
mezzo per assicurarsi vantaggi militari unilaterali; queste posizioni equi-
valgono, in definitiva, a un atteggiamento negativo verso i colloqui. In
particolare, alcuni uomini di governo britannici, ed in specie il mini-
stro degli esteri, Douglas-Home, in una dichiarazione fatta alla sessione
del Consiglio Nato del dicembre 1972 a Bruxelles, hanno preso senza
equivoci una posizione contraria a questi negoziati.

L’evoluzione lenta, difficile e spesso confusa che ha sub1to in que-
sti ultimi anni, la poht1ca generale della Nato nel campo della r1duz1one
delle truppe in Europa, & fedelmente riprodotta nei contraddittori at-
teggiamenti tenuti dai vari paesi occidentali su questo problema.

E evidente, dunque, che i preparativi dei negoziati sulla riduzione
delle forze armate in FEuropa e le consultazioni aperte nel quadro di
questi preparativi, sono iniziati in un clima difficile, determinato dalla
azione di fattori molto diversi tra loro, che agiscono sulla posizione di
ciascun paese occidentale. Oltre alle difficoltd puramente politiche, i
patrtecipanti ai negoziati dovranno affrontare poi numerosi ostacoli te-
chici. ' .

L’apertura di consultazioni preparatorie ha provocato una reazio-
ne favorevole in Europa e nel mondo intero. Pechino & stata la sola
“ad accogliere con ostilitd le positive tendenze manifestatesi in Eutropa
temendo che qualsiasi iniziativa pacifica su questo continente possa
impedire I’esecuzione degli avventurosi progetti di grande potenza che
i dirigenti maoisti si propongono di realizzare. In base alle informa-
zioni della stampa occidentale, Ciu En-lai, nel corso di un incontro con
una delegazione patlamentare francese, si & mostrato poco soddisfatto,
fin dal gennaio del 1972, della distensione che si persegue in Europa.

L’Unione sovietica attribuisce grande importanza alla riduzione ne-
goziata delle forze armate e degli armamenti in Europa; questa misura
¢ nell’interesse della progressiva distensione sul nostro continente e
contribuisce a consolidare la pace universale. E questo un grosso pro-
blema a sé stante, e i negoziati previsti per risolverlo non devono
essere vincolati da altre questioni.

L’Unione sovietica & convinta che 1’esame di questo problema e
la scelta dei mezzi per risolverlo non devono essere una prerogativa

5 « Chronique de politique .étrangére », 1. 3, vol. XXV, 1972, Bruxelles, p. 123.

135



delle alleanze politicomilitari attualmente presenti in Europa. Da cid
il governo sovietico & partito per proporte che alle consultazioni pre-
paratorie siano rappresentati tutti gli stati europei che ne avessero
manifestato interesse, cos{ come gli Stati uniti e il Canada. La parte-
cipazione di determinati stati alle consultazioni non deve determinare
in anticipo entitd e qualitd dei firmatari dell’accordo (o degli accordi)
che verranno conclusi sulla limitazione delle forze armate e degli at-
mamenti. Questo perché ¢ nel corso delle consultazioni che si dovra
regolare, tra D’altro, questa questione importante. Ma, facendo cio, si
dovra tener presente che il problema dovrd essere analizzato nella sua
sostanza dai paesi che dovranno ridurre le loro forze armate e i loro
armamenti, cosi come dagli stati nei cui territori sono dislocate queste
truppe. ‘

Per assicurare il successo dei negoziati occorrerd che la questione
della riduzione delle forze armate e degli armamenti nazionali e stra-
nieri in Europa sia regolata in modo da non portare pregiudizio alla:
sicurezza di nessuna delle parti. E questo tipo di approccio, e non la
ricerca di vantaggi militari unilaterali, che pud condurre verso soluzioni
positive, rivolte al rafforzamento della pace. -
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VIL. Il caso ungherese

"di Fabrizio Battistelli

La questione piti complessa affrontata a Vienna nel corso dei
precolloqui sulle Mfr, iniziati come noto il 31 gennaio 1973, & stata
senza dubbio quella dello status che I'Ungheria avrebbe dovuto as-
sumere nei futuri negoziati; circa tre mesi di impasse ed oltre settanta
incontri informali tra le delegazioni sono stati necessari per raggiungere
un compromesso fra le parti. Ai paesi occidentali che chiedevano 1’am-
missione a pieno titolo dell’'Ungheria nei negoziati i paesi del Patto
di Varsavia opponevano un diniego, proponendo quindi a loro volta
Pinclusione, accanto all’'Ungheria di un altro paese della Nato, « pre-
feribilmente I’Italia ».

Quanto segue & un tentativo di ricostruire gli avvenimenti, e in
parte le analisi che questi hanno ispirato, nell’assenza di un pid com-
piuto studio in proposito. Come diffusamente diremo in seguito, & im-
portante sottolineare I’eco in proporzione assai scarsa che presso 1’opi-
nione pubblica e le forze politiche italiane ha suscitato una simile que-
stione, ricca di conseguenze per I’avvenire politico (oltre che strategico-
militare) del nostro paese e che — cosa in veritd non frequente —
vedeva I'Italia direttamente chiamata in causa, potenziale interprete di
un importante capitolo di storia europea.

Del non vastissimo materiale disponibile ci & sembrato utile se-
lezionare e presentare stralci di-uno studio dell’americano Szaz! tuttora
inedito e che, oltre ad offrire una sintesi sufficientemente organica
degli avvenimenti, & interessante per la testimonianza di una serie di
prese di posizione occidentali, sia ufficiali che ispirate a determinati
circoli politici.

1 Z. Michael Szaz del’American Institute on Problems of European Unity,
The geographic dimensions of Mbfr: the Hungarian case, Washington, 1973 (ciclost.).
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Vale anche e soprattutto per lo Szaz il principio, ovvio in una
antologia, che gli interventi prescelti come interessanti non implicano
per questo il consenso dei curatori.

Dopo aver sintetizzato le origini - dei negoz1at1 Mfr, i diversi ap-
procci attraverso i quali essi vengono affrontati da parte occidentale,
nonché la decisione di restringere all’Europa centrale i negoziati stessi,
Szaz ricostruisce, nel contesto delle trattative est-ovest sull’entitd e
qualitd dei partecipanti ai colloqui preliminari, prodromi e sviluppi del
caso ungherese: ‘

.« Le difficolta sono sorte in seguito ad una riunione dei ministri degli
esteri del Patto di Varsavia, tenutasi a Mosca il 15 ed il 16 gennaio 1973.
In quella occasione, da parte della Romania e della Bulgaria, fu manifestata
una notevole opposizione alla proposta di limitare i colloqui all’Europa cen-
trale 2, L’Unione sovietica diede allora inizio ad una complessa manovra. Il
18 gennaio essa accolse Iinvito occidentale, ma contestd la restrizione della
conferenza all’Europa centrale e suggeri che tutte le parti interessate, a fortiori
la Romania e la Bulgaria, ricevessero un invito. La nota proponeva inoltre
Vienna, piuttosto che Ginevra, come sede dei negoziati3. Le potenze occi-
dentali acconsentirono ad un allargamento dei colloqui, pur mantenendo la
propria posizione iniziale; invitarono i due paesi del Patto di Varsavia ed
anche I'Italia, la Danimarca, la Norvegia, la Grecia e la Turchia, ma pretesero
che queste nazioni avessero uno status di osservatori e non venissero inte-
ressate a nessuno degli accordi della prima fase.

« I1 28 gennaio 1973 I'Urss accettd l'invito alla conferenza, essendo stati
ammessi come osservatori la Romania e la Bulgaria, e non insistette pid per
Pinclusione di alcun paese neutrale. Neppure in questo comunicato vi era
alcuna allusione allo status speciale dell'Ungheria 4, Sembrava cosi che Ila
questione dei partecipanti fosse risolta prima dellarrivo delle delegazioni a
Vienna — accettata dai paesi della Nato come sede dei colloqui preliminari.
Nel corso del primo incontro informale fra le delegazioni, peraltro, 'Unione
sovietica, col riluttante assenso della delegazmne ungherese, insistette per
ottenere magg1or1 concessioni nel caso in cui 1’Ungher1a dovesse partecipare

“a pieno titolo”. La delegazione sovietica avanzd in questo senso numetosi at-
gomenti. Per prima cosa sostenne che 1’'Ungheria non fa parte dell’Europa cen-
trale, la quale comprenderebbe solo la Germania, I’Austria e la Cecoslovacchia,
mentre la Polonia vi deve essere inclusa costituendo la zona di transito delle
t1uppe sovietiche verso la Repubblica democratica tedesca. L’Unione sovie-
tica mise in rilievo inoltre che le dxspos1z1on1 operative delle fotze sovietiche
ed ungheresi presenti nel paese orientavano queste verso il fronte meridio-
nale, piuttosto che verso il fronte centrale della Nato. La posizione di ripiego-
dei sovietici era quindi stata che, qualora 1'Ungheria partecipasse integral-
mente ai negoziati, in essi dovesse venite insetito un altro paese della Nato,

2 Hintergriinde der Warscbaupakt Aussenministerkonferenz, « Neue Zurcher
Zeitung », 19 gennaio 1973, p. 2.

3 '« Wien oder Genf? », ibidem, p. 1.

4 Soviets accept Nato counterproposals, « Washington Star News », 29 gen-
naio 1973.
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preferibilmente I’Italia. L'Unione sovietica riteneva equa una simile soluzione
sia per la presenza in Italia di 10.000 americani, sia per il fatto che questa
nazione & parte, come 'Ungheria, del fronte meridionale. L’argomento finale
in favore dell’inclusione italiana era basato sul rilievo che le forze americane
in Gran Bretagna, Spagna, Portogallo, Grecia e Turchia, per quanto esigue
fossero, non sarebbero state interessate dalle Mbfr, mentre, nel caso in cui
lUnghena vi avesse integralmente partecipato, tutte le forze sovietiche di
stanza in Europa lo sarebbero state.

« Le nazioni occidentali affermarono che 1’Ungheria & assolutamente un
paese dell’Europa centrale. Confermano questo gli studi geografici europei ed-
americani, nonché la generale consuetudine di includere nell’Europa centrale
la Germania e la parte occidentale di quello che era stato I'Impero austro-
ungarico, cioé 1’Austria, la Cecoslovacchia e 'Ungheria. Stabilire altrimenti
avrebbe rappresentato voler 1gnorare la geografia ed oltre mille anni di storia
della regione.

« Quanto all’Italia, i paesi occidentali obiettarono che la sua 1nclus1one
- — l’inclusione di un paese mediterraneo e di notevoli forze navali — avrebbe
enormemente complicato 1’approccio dell’equilibrio ‘militare nei negoziati.

« La delegazione sovietica rimase irremovibile-a proposito del coinvol-
gimento dell’Ungheria e delle forze sovietiche ivi dislocate in un futuro ac-
cordo sulle Mbfr.,

4 « Non pit tardi del 7 febbraio, Drew Middleton notava che la richiesta
sovietica “avrebbe sortito l’effetto di sottrarre le truppe sovietiche in Un-
gheria a tutte le procedure di verifica che la conferenza potrebbe stabilire” 5.

« L’assemblea permanente della Nato ha dibattuto la questione dell’Un-

gheria fino al 19 febbraio 1973 6. La posizione concordata in comune & stata
di richiedere la piena partecipazione ungherese, ma di rimanere flessibili sui
dettagli. La proposta della Nato venne respinta dall’'Unione sovietica il 26
febbraio 19737, La proposta occidentale conteneva il suggerimento di date
~ inizio alla conferenza senza decidere in tale occasione lo status dei singoli
partecipanti, Da parte loro i sovietici temevano che la Nato riuscisse in
seguito ad includere 1'Ungheria “a pieno titolo”, qualora essi non avessero
.insistito nella richiesta originaria di ammettere questo paese solo come
. membro consultivo e senza diritto di voto. Si verificd a questo punto una
situazione di stallo; le alternative possibili erano o la fine degli incontri, o
un’estensione della conferenza a tutti 1 paesi partecipanti ai precolloqui, ivi
compresi quelli dei fianchi meridionali e settentrionali della Nato.

« Nel frattempo anche fonti sovietiche discutevano delle Mbfr. Ne “La
vita internazionale” un funzionario del ministeto degli esteri sovietico, Yuri
Tomilin, insisteva sull’inclusione nelle Mbfr non solo delle forze di stanza
ma anche di quelle nazionali, sperando cosi di inserirsi tra il concetto
americano dell’equilibrio militare e quello europeo del collegamento po-
litico » 8.

Dopo aver sintetizzato ’analisi di Tomilin sull’adesione sovietica

5 « New York Times », 7 febbraio 1973.

6 « Upi Wire Report », 26 febbraio 1973.

7 Moskaus Vorstellungen zur Truppenreduzierung, « Neue Zircher Zeltung »,
21 marzo 1973.

8 Per I'intervento di Tomilin, cfr. pp. 125-136 (Ndc).
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ad un progetto di riduzione che interessi anche solo I'Europa centrale
e, fra l'altro, sull’ineluttabilitd del progressivo ritiro’ americano dal
continente, Szaz cos{ prosegue:

« Durante la prima meta di aprile furono condotti colloqui informali
tra la delegazione sovietica e quella americana allo scopo di uscire dall’im-
passe che minacciava di far naufragare la conferenza. Secondo Bernard Gwertz-
man ® l'accordo proposto sarebbe stato quello di un’ambigua dichiatazione
sullo status dell'Ungheria che avesse consentito di proseguire i colloqui pre-
liminari e di far iniziare nell’autunno dello stesso anno la conferenza vera e
propria. Gwertzman descrisse tale accordo come un compromesso nei con-
fronti della richiesta occidentale di una piena partecipazione dell’Ungheria
alla conferenza plenaria “senza pregiudicare la questione se le forze nel
territorio ungherese sarebbero state o meno soggette alla riduzione”.

« Fu necessario quasi un mese perché gli Stati uniti riuscissero a con-
vincere i riluttanti alleati europei della necessita e del tenore del compro-
messo. Quando questo fu finalmente reso noto il 14 rnaggio 1973, era sensi-
_ bilmente diverso da quello riferito da Gwertzman.

« All'Ungheria veniva attribuito lo status soltanto di osservatore, una
grossa vittoria per i sovietici. Peraltro tale status venne sfumato nella di-
chiarazione fatta, durante la seduta, a nome dei paesi della Nato dall’amba-
sciatore Quarles Bryan van Ufford, secondo il quale: “gli accordi per la
partecipazione dell’'Ungheria a queste consultazioni non pregiudicano la
natura della partecipazione dell'Ungheria a futuri negoziati, decisioni o mi-
sure concordate, o la sicurezza di alcuna delle parti, né (pregiudicano) in par-
ticolare che la questione di come ed in quale misura 1’'Ungheria sard inclusa
in decisioni, accordi o provvedimenti futuri debba venire esaminata e decisa
dutante i fiegoziati in corso” 19,

« Il rappresentante ungherese, Endre Ustor, contribui all’ambiguitd di-
chiarando che 1’'Ungheria avrebbe potuto valutare la propria partecipazione
ad eventuali decisioni, accordi o provvedimenti soltanto qualora se ne fossero
verificate “le condizioni adeguate”. Quali fossero queste condizioni, non
venne precisato 1. '

« Un’interpretazione di parte occidentale fu offerta dall’ambasciatore
Q. B. van Ufford il quale alla conferenza stampa del 15 maggio 1973, mise
in evidenza che l’accordo procedurale consente ad un paese a status speciale
di passare da tale status a quello di partecipante diretto, e che solo I'Un-
gheria era stata contraddistinta nelle dichiarazioni ungheresi ed occidentali
come il paese che ci si aspettava riesaminasse in seguito il proprio status 2.
L’ambasciatore riteneva anche che 1'Ungheria ed il Patto di Varsavia avessero
finalmente riconosciuto la legittimita dell’interesse occidentale ad includere
negli accordi I’'Ungheria.

« Il compromesso, pur elogiato dal governo, suscitd in sordina del bia-
simo negli Stati uniti e nell’Furopa occidentale, specialmente dopo che i
giornali russi ed ungheresi ebbero provocato l'impressione che né I'uno né

9 « Deal » on Force-cut Talks Reported, « New York Times », 19 aprile 1973.

10 « Verbale della seduta plenaria dei colloqui prehmmar1 tenuta a Vienna
lunedi 14 maggio 1973 alle 10,30 ».

1 Tbidem.

12 Testo della conferenza stampa del 15 maggio 1973.
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Paltro dei governi avrebbe modificato la propria posizione sullo status di
osservatore attribuito all'Ungheria » 13, :

Non possiamo esimerci dal notare come, in questo caso, la versione
che Szaz fornisce degli avvenimenti sia perlomeno incompleta. La
seduta plenaria del 14 maggio 73 — secondo quanto riferito dalla
stampa (cfr. D. Cook, Hungary’s Status Raised anew at First Troop
Tdalks Plenary, « International Herald Tribune », 15 maggio 1973, da
cui le citazioni sono tratte) — fu dedicata alle dichiarazioni sugli « accot-
di protocollari per i colloqui »; I’elemento di gran lunga pid importante,
in tale ambito e probabilmente nel complesso dei colloqui preliminari,
era rappresentato dal fatto che « le potenze occidentali avevano ceduto
all’insistenza russa affinché 1’'Ungheria partecipasse ai negoziati come
osservatore soltanto, e non come membro a parte intera ». E del resto
vero che « le potenze occidentali hanno immediatamente cercato di re-
cuperare qualcosa di quanto hanno concesso in questo poco fausto
inizio », inserendo nel verbale un’energica dichiarazione con la quale tor-
navano ad affermare che la loro adesione agli.accordi protocollari &
« senza pregiudizio della natura della partecipazione dell’Ungheria a
futuri negoziati ». Cid che Szaz trascura & invece l'intervento di parte
orientale immediatamente seguito ai tentativi di « recupero » degli oc-
cidentali: « nel pomeriggio (dello stesso 14 maggio, Ndc) gli ungheresi
hanno convocato una conferenza stampa pet proclamare che la dichia-
" razione delle potenze occidentali alla seduta plenaria era semplicemente
una dichiarazione unilaterale “che non modifica il linguaggio legale che
& stato convenuto negli accordi protocollari per la conferenza” ». Il rap-
presentante ungherese ribadiva quindi che 1'Ungheria non avrebbe ac-
cettato di partecipare ai negoziati come membro a pieno titolo a meno
che non venisse concordata anche per I’Italia una simile soluzione,
indicando dunque con estrema precisione le condizioni di un’eventua-
le partecipazione ungherese ai negoziati. E cosi evidente che reazioni
negative al compromesso accettato dagli occidentali, se vi furono, non
dovettero attendere che « i giornali russi ed ungheresi » -provocassero
« Pimpressione che né I'uno né laltro dei governi avrebbe modificato
la propria posizione sullo status di ossetvatore attribuito all’'Ungheria »,
essendo stata tale posizione espressa esplicitamente dal rappresentante
ufficiale dell’'Ungheria il giorno stesso dell’annuncio del compromesso.
‘Disattenzione che, peraltro, si pud consentire allo Szaz, essendovi in-
corso addirittura il portavoce occidentale van Ufford che — come si &

F

13 General L. L. Lemnitzer Usa (Ret.), Discorso all’American Institute on
Problems of European Unity, Inc., « Congressional Record », 26 giugno 1973,
cmns. H5445-46,
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visto — il giorno successivo, 15 maggio, attribuiva ancora al Patto di
Varsavia un tendenziale consenso ad includere nei futuri negoziati I'Un-
gheria.

Sin qui i fattl Nell’ultima parte del suo studio lo Szaz riporta
alcune delle reazioni avutesi negh Stati uniti alla notizia del compro-

messo:

« I1 generale Lyman L. Lemnitzer, parlando il 14 giugno 1973 ad una
colazione di lavoro dell’American Institute on Problems of European Unity,
valutd il compromesso come pressoché indifendibile dal punto di vista mi-
litare. L’ex comandante supremo della Nato temeva — e, a sua detta, tale
atteggiamento era condiviso da molti colleghi — che I'Ungheria potesse sen-
z’altro diventare un “santuario” delle forze sovietiche nell’Europa centrale
pur dopo un accordo sulle Mbfr.

A « Questo punto di vista era sottoscritto da parecchi membri del Con-

gresso e dall’American Hungarian Federation, tutti sottolineando gli effetti
negativi dell’esclusione dell’Ungheria da un accordo sulle Mbfr. La mancata
inclusione dell’Ungheria avrebbe dunque compromesso I’equilibrio militare,
permettendo all’'Unione sovietica di utilizzare 1'Ungheria come “area di
deposito”, una regione nella quale avrebbe potuto essere concentrato circa
il 159 delle truppe ritirate dagli altri paesi dell’Europa centrale. Questo
avrebbe consentito all’Urss una base nell’Europa centrale non soggetta ai
controlli delle Mbfr, e che avrebbe potuto essere utilizzata per azioni po-
litiche e militari nei confronti dell’Austria, della Jugoslawa e degli altri
paesi della regione e dei Balcani » 14,

14 Cfr. Senator B. Brock, Mutual and Balanced Force Reductions in Europe,
« Congtessional Record », 25 luglio 1973, cmns. S14332-33; e Senator E. Gurney,
L'Ungheria e i negoziati ber ibidem, 2 agosto 1973, cmns. S15453-54. Per una
indicazione sulle forze militari dell’Unghena e di quelle sovietiche ivi di stanza
e insieme sulla loto funzione strategica, ci sembra utile riportare alcune notizie di
fonte occidentale: « le forze armate ungheresi contano 95.000 uomini, pari al 4,7%
della popolazione maschile fra i 18 ed i 45 anni. Le unitd di difesa della frontiera
e quelle di polizia, che hanno un carattere paramilitare, sono formate da 40.000
uomini, la polizia e la milizia operaia da 50.000 ed inoltre 185.000 ungheresi sono
mobilitabili per la difesa. Dei militari propriamente detti, 85.000 fanno parte del-
Pesercito e 10.000 dell’aviazione, Pesercito comprende anche una flotta fluviale di
65 unitd ed un equipaggio di 1.500 uomini. Nell’esercito vi sono 5 divisioni moto-
rizzate e 1 divisione di carti, oltre a 15 unita indipendenti con gli effettivi di un
reggimento. Le forze armate dlspongono di circa 1.000 carri, 140 aerei da combat-
timento, 30 da trasporto, 15 elicotteri. Le spese militari sono valutate a 550 milioni
di dollari I’antio, pari al 3,896 del prodotto nazionale lotdo ». (« Nouvelles atlan-
tiques », Bruxelles, 5 maggio 1973, n. 526). Quanto alle forze sovietiche di stanza
in Ungheria, esse sono costituite da 4 divisioni, delle quali « 2 blindate e 2 mo-
torizzate, oltre ad unitd aeree tattiche con circa 250 velivoli, elicotteri compresi.
Dislocate nella parte nordoccidentale del paese, tra il lago Balaton e le frontiere con
I’Austria e con la Cecoslovacchia e poco lontane dalla- frontiera jugoslava, tali forze
occupano una posizione strategica molto importante: senza incontrare 1’ostacolo
delle montagne, esse possono intervenire con facilitd in Austria ed in Slovacchia
attraverso il bacino del Danubio, disponendo altresi di un accesso relativamente
agevole alla Jugoslavia e, attraverso la Jugoslavia, all’ltalia del nord. In tempo di
pace la funzione delle forze sovietiche &€ non solo quella di assicurare un certo
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Lo Szaz cita anche a questo proposito l'intervento del senatore
Buckley, secondo il quale la pericolositd di una mancata riduzione so- |
vietica in Ungheria consisterebbe anche e soprattutto nella contiguita
di questo paese con la Jugoslavia e nella possibilitda da parte dell’Urss
di intervenirvi in un’eventuale crisi provocata dalla scomparsa di Tito;
il carattere di potenza essenzialmente terrestre dell’Unione sovietica ne
renderebbe necessaria, a parere del senatore ameticano, una presenza
preventiva sul territorio dei paesi orientali; come verrebbe anche- di-
- mostrato dai precedenti interventi sovietici che hanno preso le mos-
se, tutti, da stati confinanti con quello contro cui ’azione veniva di-
retta. R1cordata Peco suscitata dalle d1ch1araz1on1 d1 Buckley presso
altri senatori, Szaz cosi prosegue:

« Si ritiene che le Mbfr producano un allentamento della tensione, e
quindi la zona grigia della Jugoslavia deve partecipare a questo processo.
Ridurre la tensione in altre parti dell’Europa centrale mantenendo intatta
per I’'Unione sovietica la capacitd di attaccare militarmente la Jugoslavia o
di intervenirvi in caso di crisi con la minaccia di un intervento diretto, si-
gnificherebbe frustrare gli obiettivi delle Mbfr ».

- Ultimo degli elementi negativi che un’esclusione dell’'Ungheria da
futuri accordi sulle Mbfr comporterebbe, Szaz descrive la particolare
posizione che questo paese assumerebbe e la situazione interna che vi si
verrebbe a creare qualora — unico nel Patto di Varsayia — non vedesse
ritirare le truppe sovietiche dal proprio tetritorio. Ripresa la sintesi
degli avvenimenti, Szaz cita la dichiarazione occidentale del 28 giugno ’73
a conclusione dei precolloqui di Vienna che, a proposito del caso un-
gherese cosi si esprime: |

« Principale obiettivo occidentale & stato quello di mantenere apetta la
possibilitd di negoziare provvedimenti che interessino anche I'Unghetia. I1
risultato, come il presente comunicato conferma, dimostra che tale possi-
bilitd rimane aperta. Noi ne siamo soddisfatti ed intendiamo sollevare la
questione dell'Ungheria al momento opportuno, nel corso dei negoziati » 5.

Citata & anche la lettera del sottosegretario di stato americano
Anderson a sessantuno parlamentari che avevano protestato contro il
compromesso:

~ «Gli Stati uniti e tutti i .governi alleati interessati condividono
Popinione che la mancata comprensione (da parte di un accordo, Ndc)
delle truppe sovietiche in Ungheria ... creerebbe nell’Europa centrale

controllo sulla stabilitd politica dell’'Ungheria, ma anche quella di “garantireé” la
neutralitd dell’Austria e di tenere sotto controllo la Jugoslavia ». (Ibidem, 3 mag-
 gio 1973, n. 525). (Ndc). -

15 Resoconto stampa del comunicato finale, 28 giugno 1973.
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una zona speciale nella quale le forze sovietiche che sono state ritirate
potrebbero venire dislocate; e questo deve essere impedito » *

Passando ad un’analisi delle prospettive aperte agli occidentali,
Szaz nota, sulla scorta anche dei pareri di esperti del governo america-
no, che pur

« non intendendo accettare una completa esclusione dalle Mbfr delle forze
sovietiche in Ungheria, noi consideriamo alquanto tenue una possibilita di
questo tipo. L’ipotesi pid probabile sard quella dell’inclusione delle forze
sovietiche di stanza in Ungheria nelle misure di verifica e di limitazione delle
truppe, senza peraltro renderle soggette alle clausole sulle riduzioni vere e
proptie.

« La difficoltd di convincere i sovietici a concotrdare, senza ulteriori
concessioni, I’inclusione dell’'Ungheria negli accordi Mbfr ha indotto alcuni
" esperti ad avanzare delle ipotesi di compromesso. Di questo tipo la proposta
citata dalla “Neue Ziircher Zeitung” nel giugnho ’73 17, secondo la quale nel
caso la prima fase delle Mbfr si limitasse a stabilire il ritiro delle forze
delle superpotenze su di una base percentuale, la questione dello status
dell’'Ungheria potrebbe venire eliminata semplicemente dall’accordo delle
stesse superpotenze di ridurre le rispettive forze in -Europa di una certa
percentuale. Cid non renderebbe necessaria alcuna controfirma da parte del go-
verno ungherese ad una riduzione delle truppe sovietiche dislocate nel pro-
prio tetritorio. Sebbene tale compromesso sembri ora improbabile, essendo
riusciti i governi europei occidentali ad inserire nell’imminente proposta della
Nato anche una nominale riduzione delle forze nazionali8, esso potrebbe
rivelarsi una soluzione di ripiego in caso di impasse.

«Un altro compromesso del genere, suggerito da alcuni, secondo esperti
" del governo sarebbe stato incluso nelle posizioni americane: la comprensione
delle forze sovietiche in Ungheria nelle procedure di congelamento, di limi-
tazione delle truppe e di verifica da stabilirsi nelle proposte della Nato, per
tutte le forze di stanza in Europa ».

Pur rappresentando tatticamente una vittoria per I'Urss e per il
- Patto di Varsavia, dunque, il compromesso procedurale che attribuisce
all’'Ungheria lo status speciale nei negoziati sulle Mfr non & — come
del resto tutti gli atti di questo genere — risolutivo.

Esso ha si consentito ai precolloqui di iniziare, ma ha anche la-
sciato aperta la possibilitd che il caso ungherese venga risollevato nel
corso dei negoziati veri e propri.

Tra le ipotesi possibili, il consenso , fra gli occidentali per un ab-
bandono del problema, un’autonoma adesione degli italiani agli accordi,
in genere l’esistenza (concreta o affermata) delle « condizioni adeguate »
richieste dagli ungheresi (e quindi, rispettivamente, una definitiva so-

16 Lettera al deputato W. Minshall, 23 agosto 1973, in possesso dell’autore.

17 « Neue Ziircher Zeitung », 14 lugho 1973, p. 2.

8 R. B. Toth, Nato is reported ready to ask cuts, « Washington Post », 13 set-
tembre 1973, p. A35.
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Iuzione della questione, oppure il blocco degli accordi, visto che i pae-
si socialisti hanno la volonta e, attraverso la regola dell’unanimita, la
possibilitd di non accettare la tesi occidentale). E altresi probabile che,
lasciata cadere durante la prima fase dei negoziati, la questione venga
ripresa in seguito, quando all’ordine del giorno saranno poste le forze
nazionali e, in particolare, le misure collaterali. E da notare come, a
quest’ultimo proposito, le richieste occidentali (misute di « non cit-
cumvention » °, accordi sulle manovre, ecc.) non dovrebbero rappresen-
tate per il Patto di Varsavia un ostacolo insormontabile.

Anche e soprattutto in quest’ultimo caso, comunque, la soluzione
del problema resta affidata alla volonta politica delle parti.

19 Le cosiddette « non citcumvention measures » sono provvedimenti che mi-
rano ad evitare un sostanziale svuotamento degli accordi, quale potrebbe venire
petseguito in zone al di fuori di quella interessata dalle riduzioni. (Di questo tipo
il concentramento delle truppe straniere, ritirate da paesi « che riducono », in un
pﬁt]ese « che non riduce » - paventato dagli esponenti americani, citati dallo Szaz).
(Nd.c.). ' '
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VIll. La partec:pazuone italiana
al negoziato

di Franca Gusmaroli

Si & fin qui parlato della partecipazione dell’'Ungheria ai negoziati
di Vienna come dell’ostacolo che ha bloccato per lunghe settimane le
conversazioni preliminari; ‘ma non si & sufficientemente parlato della
partecipazione italiana, anche se strettamente legata a quella ungherese.
Ci sembra importante non trascurare questo punto, dato. anche che il
successo delle Mfr potrebbe dipendete, fra gli altri fattori, dal tipo di
soluzione che la Nato e il Patto di Varsavia riusciranho o meno a
trovare per il triangolo strategico Ungheria, Jugoslavia, Italia. Un ac-
cordo sar3 difficile da raggiungere e in ogni caso dovra tisolvere tre pro-
blemi -non solo fondamentali, ma anche interdipendenti: I’equilibtio
strategico dell’Europa centrale il futuro della Jugoslavia e il ruolo
dell’Italia. -

.Quando, durante le conversazioni prehmman P’Unione - sovietica
fece sapere che I'Ungheria non doveva essere inclusa tra i partecipanti
a pieno titolo — il che significava che sia le truppe ungheresi che quelle
russe 1f dislocate non dovevano, almeno per il momento, essere ridotte
~— alcani paesi della Nato (in particolare Gran Bretagna e Germania)
giudicarono la dichiarazione sovietica molto preoccupante. Gli Stati
uniti, tuttavia, secondo alcuni commentatori’, considerarono « credi-
bile » la tesi sovietica, secondo la quale uno degli scopi maggiori della
presenza dei 39.000 soldatl russi sul territorio ungherese & quello. di
essete « a due passi» dalla confinante Jugoslavia. B evidente che il
Cremlino & molto interessato a quello che potrd accadere nella Federa-
zione jugoslava dopo il ritiro o la morte di Tito; nello stesso tempo
anche in occidente il futuro della Jugoslavia & piti che mai considerato
eon attenzione.

! Cfr. L. Amstrong, La posizione italiana a Vienna... « 11 Globo »,'3 luglio 1973.
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La reazione dei paesi Nato all’intervento russo in Cecoslovacchia
del 1968 aveva chiaramente fatto capite all’'Unione sovietica che la
Nato non avrebbe mai tollerato intetventi militari in quelle che erano
considerate le « zone grigie » fra cui certamente la Jugoslavia. Ci si
pud quindi chiedere oggi quale sard, dopo Tito, I'atteggiamento delle
grandi potenze o dei paesi confinanti come 'Ungheria e I'Italia. La
risposta a tale .problema potrd condizionate in qualche modo I’anda-
mento dei negoziati di Vienna. Comunque, tenendo presente la situa-
zione jugoslava, si potrebbero considerare le forze russe in Ungheria
appartenenti al settore « sud europeo » e non a quello centrale interes-
sato alle riduzioni; tale interpretazione verrebbe percid a coincidere con
le affermazioni sovietiche. Resta perd anche vero che: 1 - le forze
ungheresi possono avere un « doppio ruolo », al centro o al sud; 2 -
I'Ungheria & un ideale « corridoio » che collega I'Urss alla Germania,
attraverso ’Austria, e in questo senso pud essere considerata patrte del-
T’Europa centrale,

In questo contesto, quello che ci interessa ora esaminare & il ruolo
avuto dall’Ttalia nei negoziati preliminari: quale & stata la sua posi-
zione e quale linea politica ha realmente portato avanti.

Risalendo alla cronologia dei fatti, I'Ttalia & stata ufficialmente
chiamata in causa quando, una volta stabilito che le Mfr avrebbero
riguardato in un primo “tempo I’Europa centrale, si ¢ trattato di defi-
nire i limiti geografici di que]lo che si voleva intendere per « centro
Europa ». A questo punto & sorto il problema dell’ inclusione dell’Un-
gheria e dell’Italia in quest’area, noto anche come il problema dello
status di partecipazione di tali paesi. La posizione sovietica & stata fin
dall’inizio delle conversazioni preliminari molto chiara e decisa: in un
eventuale allargamento dell’area centrale europea che comprendesse
I’'Ungheria, 'Unione sovietica esigeva l'inclusione dell’Italia, o almeno
delle regioni settentrionali italiane in quanto geograficamente e strate-
gicamente centrali quanto 1'Ungheria.

I delegati sovietici sostenevano che I'Ungheria & il paese pid a
sud tra quelli della fascia centrale e che pertanto anche 1’Italia avrebbe
potuto esservi inclusa.

E da notare inoltre che, includendo I'Ungheria nella zona centrale,
i paesi del fianco meridionale del Patto di Varsavia esclusi dalla zona
di disarmo sarebbero rimasti soltanto Bulgaria e Romania, mentre
Poccidente avrebbe potuto disporre di Portogallo, Italia, Grecia e
Turchia, senza contare i rapporti bilaterali che permettono agli Usa una
presenza in Spagna.

L’Italia rifiutd nel pid risoluto dei modi I'iniziativa sovietica. A
detta di alcuni osservatori, la posizione italiana sarebbe stata appoggiata
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dagli Stati uniti, i quali avtebbero . praticamente silurato la- proposta
sovietica con una controproposta inaccettabile per il Cremlino: con
Pinclusione dell’Italia, essi avrebbero ritenuto necessaria anche quella

della parte meridionale dell’Unione sovietica fino ad Odessa 2. -

La volonta occidentale di includere 1'Ungheria nella zona dei
negoziati, era dettata dal timore che questo paese potesse diventare
un’« area di deposito » in .cui concentrare le truppe sovietiche ritirate
dalla Germania orientale, dalla Polonia e dalla Cecoslovacchia. Lo stes-
so discorso, altrettanto valido per qualsiasi altro paese delle rispettive
alleanze escluso dai negoziati, potrd in ogni modo venire risolto, nel-
I’accordo finale, con un impegno da parte delle superpotenze a non
dislocare nei fianchi le forze ritirate dalla zona centro-europea. Si tratta
della cosiddetta « non-circumvention clause » (clausola di salvaguardia)
intesa ad evitare che mutamenti formalmente ancora possibili dopo il
trattato, ne annullino di fatto i risultati®. Inoltre, i due blocchi potran-
no accordarsi su una serie di misure collaterali per le truppe sovietiche
ed americane che riguardino anche I'Ungheria (e forse I'Italia).

All’inizio di maggio la questione della partecipazione di Ungheria e
Ttalia venne, almeno momentaneamente, risolta con I’accettazione da
parte di entrambi i blocchi di un compromesso basato sulla proposta
sovietica, che ammetteva 1 due paesi a far patte delle Mfr con lo
status speciale di osservatori 4.

Tale compromesso non & privo di ambiguitd: le maggiori perples-
sitd derivano dal fatto che il problema della partecipazione ungherese
sembra in realtd pid rinviato che risolto, affidato quindi alla volonta
_politica del momento; tale questione potrebbe essere riproposta con
la stessa rigidita in futuro, con l’aggravante perd che in questo caso
esso rappresenterebbe un ostacolo immediato alla conclusione di ac-
cordi gia negoziati. Comunque il compromesso raggiunto, anche se
nella parte iniziale non fa menzione esplicita dell’'Ungheria, afferma
la possibilita-che i paesi « a statuto speciale » possano essere accettati
all’'unanimitd a partecipare « a pieno titolo » ai negoziati. Se da un lato
la regola dell’unanimita rafforza la posizione di coloro che non vogliono
un allargamento dell’area delle riduzioni (in questo caso, specialmente i
paesi socialisti) d’altro canto non vengono formalizzate pregiudiziali
esplicite (sul tipo: partecipazione dell’Ungheria subordinata a quella
dell’Ttalia). Anzi, da questo punto di vista, sia la dichiarazione occiden-
tale che la successiva precisazione ungherese, non facendo mai riferi-

2 Ibidem.

3 Per clausola di salvaguardia si intende quel provvedimento mirante ad evi-
tare un sostanziale svuotamento degli accordi, quale potrebbe venire perseguito in
zone al di fuori di quella interessata dalle riduzioni. (Ad es. il concentramento delle
truppe straniere, ritirate da paesi « che riducono » in un paese « che riduce »).

4 Per il testo del Compromesso cft. pp. 155-157.
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mento all’Ttalia, aprono uno. spiraglio per successivi accordi che non
sollevino pid tale questione.

Non del tutto chiara & patsa, nel corso delle trattative, la posizio-
ne dell’Ttalia. Nell’ambito stesso della Nato, alcuni paesi occidentali
come Gran Bretagna e Germania si sarebbero riservati di tornare pid
tardi sul problema. Cid che ha maggiormente sorpreso & stata, appunto,
Postilita assoluta dimostrata dall’Italia, all’idea che la penisola, o una
sua patte, potesse essere inclusa nella zona geografica oggetto di misure
di disarmo.

Tale posizione italiana alle Mfr ha provocato all’interno del paese -
un interesse relativamente limitato, in parte dovuto alla complessita del
problema, in parte e soprattutto alla voluta assenza di un’informazione
esauriente in proposito. Cid che & da notare, & non solo I’accurato ti-
serbo che & stato mantenuto dall’esecutivo sull’argomento, quanto lo
scarsissimo rilievo che ad esso hanno dato gli organi d’informazione e
la limitatezza del d1batt1to da parte delle forze politiche, in patticolare
" Popposizione .

L’ipotesi piti immediata pottebbe essere che I'Italia voglia tenersi
«le mani del tutto libere » nell’intera questione. Tale atteggiamento
potrebbe essere dovuto ad un impegno preso bilateralmente con gli
Stati uniti a non ostacolare la linea americana; oppure ad una man-
canza di analisi sul problema delle Mfr (quindi mancanza di politica
strategica piti in generale) che impedisce al nostro paese di avere
una linea di condotta ben precisa; o ad un retaggio della guerra fred-
da, per cul qualsiasi discorso su riduzioni di truppe o sul disarmo in
generale, & ancora troppo difficile nel nostro paese; o infine, ad una
complessiva incapacita della nostra organizzazione della Difesa ad adat-
tarsi rapidamente a mutamenti politici, militari ed organizzativi quali
quelli prevedibili con le Mfz.

Quali che siano le ragioni della posizione italiana, in ogni caso
essa non sembra dovuta ad una linea politica precedentemente con-
cordata fra europei occidentali sui negoziati Mfr. Ci si pud chiedere se
abbiano prevalso. in questo ragioni di politica interna o di carattere
internazionale.

Un’eventuale inclusione dellTtalia come partec1pante a pieno titolo
avrebbe comportato, nella fase iniziale di riduzione delle sole forze
straniere, una messa in discussione della presenza delle basi americane in
Ttalia, strettamente collegate alle forze navali Usa presenti nel Mediter-
raneo. Nell’ipotesi dell’inclusione della sola Italia settentrionale le basi

5 Per dibattito si intende qui non tanto lintervento in sede parlamentare,
che di fatto non & mancato (vedi documentazione pp. 159-166) quanto il coinvolgi-
mento dell’opinione pubblica attraverso la stampa e le strutture di partito.
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implicate sarebbero state soltanto quelle missilistiche e aeree.
L’Ttalia settentrionale, tuttavia, & anche l’area in cui sono con-
centrate le maggiori unitd dell’esercito italiano. Sebbene l'esito della
prima fase del negoziato Mft sia ancora incerto, resta comunque aperta
I'ipotesi che subito, o in una seconda fase, possano essere ridotte anche
le forze nazionali dei vari paesi; non & detto quindi che il timore di
vedere (anche se in un lontano fututo) le proprie forze intaccate nel-
I’area di maggior concentrazione, abbia potuto influite su una presa
di posizione cos{ drasticamente negativa da parte del governo italiano.
Nelle interrogazioni parlamentari avutesi sull’argomento & costante
la-richiesta di sapere quali siano le valutazioni del governo in merito
alla decisione presa a Vienna di partecipare come paese osservatore.
Alcuni interroganti dichiaravano di ritenere che « la presenza, a pieno
titolo, con voto deliberante, al negoziato di Vienna da parte dell’Ttalia
corrisponde a un interesse vitale del popolo italiano e al ruolo che I'Ita-
lia pud assolvere per fare avanzare il processo di distensione e di sicu-
rezza europea » 6. Ancora, in un’altra interrogazione si chiedevano delu-
cidazioni su « notizie di stampa » secondo cui I’allora Presidente del
consiglio Andreotti, in occasione del suo viaggio a Washington alla fine
di aprile, avrebbe insistentemente sottolineato l’opportunité di esclu-
dere I'Italia da ogni partecipazione « a titolo pieno e continuo » dai
negoziati di Vienna.
- Le poche dichiarazioni ufficiali del governo italiano a sostegno della
politica assenteistica perseguita a Vienna fanno appello ad un unico
‘motivo: quello della collocazione geografica dell’Ttalia. Come ha di-
~ chiarato il delegato italiano alla quarta sessione plenaria dei pre-nego-
ziati di Vienna’ « I'Italia in quanto paese appartenente al fianco sud
della Nato non pud- far parte della regione alla quale si riferisce il
negoziato (Europa centrale, N.d.c.) ». E, come ha ribadito il sottosegteta-
rio agli esteri Bemporad: « il negoziato di Vienna per la riduzione degli
armamenti concerne ’Europa centrale. Vi partecipano i paesi che hanno
forze militari presenti nel centro Europa La presenza di altti paesi com-
plicherebbe il gia difficile negoziato »
| In assenza di una dichiarazione ufﬁc1a1e esauriente sulle scelte del-
I'Ttalia ai negoziati di Vienna, permane il dubbio sull’esistenza di un
interesse diretto italiano a tali negoziati. Cosi che la posizione dell’Ita-

6 Interrogazione parlamentare rivolta al ministro degli affari esteri, presenta-
ta alla Camera dei deputati il 17 maggio 1973 dagli onorevoli Galluzzi, Giardesco,
Cardia (per questa e per altre interrogazioni vedi documentazione p. 159).

7 Da « Nouvelles Atlantiques », 18 marzo 1973. _

8 Risposta data in sede di commissione esteri alla Cameta dei deputati il
9 maggio 1973 all’1nterrogaz1one parlamentare presentata dagli onorevoli Galluzzi,

Cardia, ecc.
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lia avrebbe potuto anche essere quella di partecipare « a pieno titolo »
(put nei modi e nei limiti da stabilite) e non di semplice osservatore.
« L’atteggiamento assunto dal governo italiano » sembra invece « orien-
tato verso lottica di coloro che si ostinano a presentare 1’Italia come
un paese mediterraneo e non anche a vocazione eutropea » °.

Chiarendo non solo al paese ma anche ai propti alleati quali sono
1 suol obiettivi precisi, I'Italia pottebbe utilmente conttibuire a creare
quella omogeneita di vedute, rispetto alle Mfr, che troppo si fa atten-
dere fra le cancellerie europee occidentali.

9 Ibidem, replica dell’on. Cardia alla risposta dell’on. Bemporad.
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Parte terza

Documeéentazione



. La seduta del 14 maggio 1973

Presidenfe J. A. Thomson: (Gl:an.Bretagna)

.Siamo qui riuniti per risolvere la questione delle partecipazioni e
per accordarci sulle procedure. Percid ascolteremo, come credo di sa-
pere, la lettura di nove punti, seguita da altre quattro dichiarazioni.

O. N. Khlestov: (Unione sovietica)

1- Partécipanti alle consultazioni preparatorie relative all’Europa
centrale, iniziate a Vienna il 31 gennaio 1973 sono i rappresentanti
dei seguenti stati: Repubblica federale tedesca, Repubblica democra-
tica tedesca, Stati uniti d’America, Regno del Belgio, Repubblica popo-
lare bulgara, Canada, Regho di Danimatrca, Regno unito di Gran Bre-
tagna e Irlanda del Nord, Regno di Grecia, Repubblica popolare un-
gherese, Repubblica italiana, Granducato di Lussemburgo, Regno di Not-
vegia, Regno dei Paesi bassi, Repubblica popolare polacca, Repubblica
socialista rumena, Repubblica socialista cecoslovacca, Repubblica tur-
ca, Unione delle repubbliche socialiste sovietiche.

2 - Le decisioni necessarie saranno prese col consenso dei rappre-
sentanti dei seguenti paesi, in quanto partecipanti potenziali agli even-
tuali accordi relativi allEuropa centrale: Repubblica federale tedesca,
Repubblica democratica tedesca, Stati uniti d’Ametrica, Regno del Bel-
gio, Canada, Regno unito di Gran Bretagna e Irlanda del Nord, Gran-

Questo documento & il resoconto verbale della riunione del 14 maggio 1973
durante i collogui preliminari del negoziato di Vienna. Il testo é tratto da « Nouvel-
les Atlantiques » #. 529, 16 maggio 1973, edito da « Agence Europe », Bruxelles.
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ducato di Lussemburgo, Regno dei Paesi bassi, Repubblica popolare di
Polonia, Repubblica socialista cecoslovacca, Unione delle Repubbliche
soc:1a11ste sovietiche.

~ Se un altro stato richiedera di essere incluso tra gli stati elencati in
questo paragrafo, e se questa richiesta verrd accettata con il consenso
dei rappresentanti degli stati elencati in questo paragrafo, questo stato
potra esservi incluso. Una tale inclusione nei negoziati o nelle decisioni
relative all’Europa centrale, potra effettuarsi a titolo generale, o, qualora
se ne ritenesse il caso, con lo scopo limitato di prendere parte ad una
decisione particolare, oppute a delle decisioni relative a tale soggetto.

E inteso che una tale « partecipazione aggiunta » a determinate
decisioni, accordi o misure non dovra pregiudicare la sicurezza delle
parti.

3 - I seguenti stati parteciperanno con statuto spec1ale Repubbli-
ca popolare bulgara, Regno di Danimarca, Regno di Grecia, Repubblica
popolare ungherese, Repubblica italiana, Regno di Norvegla, Repubblica
socialista rumena, Repubblica turca.

4 - Tutti 1 partecipanti prenderanno posto nell’ordine elencato
al paragrafo 1, con la propria denominazione in inglese.

- Il presidente sard alternativamente, di riunione in riunione,
uno dei rappresentanti degli stati elencati al paragrafo 2, secondo I’ordi-
ne risultante nella versione inglese. Il primo presidente sara sorteg-
giato. |

6 - Tutti i partecipanti avranno il diritto di esprimersi sull’argo-
mento in questione e di distribuire documenti inerenti a tale soggetto.

7 - Le riunioni saranno accessibili solo ai partecipanti.

8 - Le delibere e i documenti delle riunioni successive ai discorsi
d’apertura saranno riservati, ad eccezione delle questioni a proposito
delle quali si sard precedentemente convenuto che venga seguita una
diversa procedura. Non ci saranno verbali ufficiali delle riunioni, salvo
diversa decisione concorde. :

9 - Le lingue ufficiali saranno- il tedesco, 1’1ng1ese il francese e
il russo.

B. Quarles van Ufford: (Paesi bassi)

I rappresentanti della Repubblica federale tedesca, degli Stati uniti
d’America, del Belgio, del Canada, del Regho unito di Gran Bretagna
e Irlanda del Nord, del Lussemburgo e dei Paesi bassi desiderano far
notare che l’accordo raggiunto sulla partecipazione dell’'Ungheria a
queste consultazioni non pregiudica la natura della partecipazione del-
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I'Ungheria ai futuri negoziati, decisioni o misure concordemente adot-
tate, né pud portare pregiudizio alla sicurezza di alcuna delle parti;
inoltre fanno notare, in modo particolare, che, nel corso dei prossimi
negoziati, occorrerd esaminare e definitivamente risolvere la questione
di come e in che misura l’Ungherla sard inclusa nelle decisioni, accordi
o misute future.

E. Ustor: (Ungheria)

In relazione alla dichiarazione unilaterale dei rappresentanti della
Repubblica federale tedesca, degli Stati uniti d’America, del Belgio, del
Canada, del Regno unito di Gran Bretagha e Trlanda del Nord, del
Lussemburgo e dei Paesi bassi, il rappresentante della Repubblica
popolare ungherese desidera fare la dichiarazione seguente: come han-
no gid spiegato, durante le precedenti consultazioni, i rappresentanti
dell’'Ungheria e degli altri stati socialisti, 'Ungheria non potrd pre-
vedere la sua partecipazione ad eventuali decisioni, accordi o altre
misure se non verranno soddisfatte le condizioni adeguate.

B. Quarles van Ufford: (Paesi bassi)

E inteso che il compromesso sulla questione della partecipazione e
sulle procedure adottato oggi sari ugualmente valido per i negoziati
futuri. Cid non esclude la possibilitd che altri paesi eutopei potranno
essere invitati a partecipare a- questi negoziati in qualitd di osservatori.

Presidente J. A. Thomson
Ci sono altre obiezioni?

Non ne vedo nessuna.
Si provveda alla stesura del verbale.
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Il Interrogazioni
e dichiarazioni governative
al Parlamento italiano

Interrogazione dell’on. Galluzzi ed altri e risposta del governo

Interrogazione al ministro degli affari esteri'. Per conoscere quali
passi siano stati compiuti per ottenere che I’Italia si ammessa a pat-
tecipate — su un piano di paritd — ai negoziati di Vienna per la ri-
duzione degli armamenti in Europa, partecipazione non prevista dalle
intese raggiunte in sede Nato o prevista in forme limitate tali che of-
fendono il prestigio internazionale e la soyvranita dell’Italia e costituisco-
no un serio impedimento alla equilibrata trattazione, nell’ambito dei
negoziati, delle questioni che riguardano la capacitd dell’Ttalia di con-
tribuire a un processo di riduzione degli armamenti destinato ad aprire,
anche nell’area del Mediterraneo, una fase politica nuova fondata sulla
fine della intensificazione in atto degli armamenti e delle basi militari
‘nell’area del Mediterraneo. | |

Risposta del sottosegretario agli esteri, Bemporad ®. 1l sottosegreta-
rio, nel rispondere al deputato Galluzzi ed altri, precisa che il negoziato
di Vienna per la riduzione degli armamenti concerne I’Europa centrale.
Vi partecipano i paesi che hanno forze ‘militari presenti- nel centro
Europa; paesi come I'Italia, la Svezia, la Turchia, eccetera, seguiranno i
lavori come ossérvatori poiché non hanno responsabilitd diretta nella
yona e la loro presenza in- altra forma complicherebbe il gia difficile
negoziato.

Il deputato Cardia si dichiara sostanzialmente insoddisfatto della

1 « Bollettino parlamentare »; camera dei deputati; resoconto della seduta del
19. febbraio 1973. Gli altri interroganti erano gli onn, Cardia e Segre.
2 Op. cit.; resoconto della seduta del 9 maggio 1973.
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risposta la quale non informa circa Pesito e la misura della partecipazio-
ne italiana ai negoziati di Vienna. Vi & un interesse diretto italiano a
tali negoziati per cui la posizione dell’Italia deve essere di partecipante
(sia pure per aspetti parziali) e non di semplice ossetvatore. L’atteggia-
mento assunto dal governo italiano sembra orientato verso Iottica di
coloro che si ostinano a presentare I'Ttalia come un paese mediterraneo
e non anche a vocazione europea. Conclude affermando che la sua
parte si riserva di chiedere un dibattito su questi problemi, alla pre-
senza del ministro degli affari esteri.

Proposta di ordine del giorno del sen. Valorl ed altri e risposta
del governo

Proposta3. 1l senato, valutato che I'Ttalia ha tutto da guadagnare
da una partecipazione a titolo pieno e senza vincoli pregiudiziali di bloc-
co ai negoziati per la riduzione degli armamenti previsti parallelamente
a quelli per la sicurezza e la cooperazione in Europa; invita il governo
a considerare con tutta la necessaria attenzione positiva, richiedendone un
serio esame da parte della Alleanza atlantica, e se occorre facendone
oggetto anche di consultazioni bilaterali con I’Utss, le nuove proposte
in materia rivolte il 18 gennaio dal governo sovietico ai governi della
Nato, proposte nelle quali sembra delineato per la trattativa sulla ri-
duzione degli armamenti un metodo di partecipazione che potrebbe
per I'Ttalia risultare pid vantaggioso, nel senso sopra indicato, di quan-
to non siano le proposte finora avanzate da parte della Nato.

Risposta del sottosegretario agli esteri, Bemporad. 1l sottosegtreta-
rio fa presente, per quanto riguarda I’ordine del giorno 1, come sin dal
giugno 1968 i paesi membri dell’Alleanza atlantica abbiano per primi
concretamente dimostrato il loro interesse e la loro disponibilita ad
intavolare un dialogo sul problema della riduzione equilibrata delle for-
ze nella zona centrale dell’Europa e come lintervento armato in Ce-
coslovacchia abbia compromesso allora quel clima di distensione che si
cercava di realizzare in Europa, nonché ogni immediata possibilitd di
dialogo su possibili riduzioni di forze. Nonostante la crisi in Cecoslovac-
chia, i paesi dell’Alleanza atlantica dimostrarono la loro migliore volonta
alla riapertura del dialogo, lanciando un nuovo appello nella riunione di

Roma del maggio 1970, in cui venivano precisate le condizioni per

3 Op. cit., senato; resoconto della seduta del 20 febbraio 1973. Gli altri
firmatari della proposta erano i senn. Bufalini, Calamandrei, Adamoli, Tullia Ro-
magnoli Carettoni, Di Benedetto, D’Angelosante, Raffacle Rossi.
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il possibile avvio del negoziato, sempre in riferimento alla zona cen-
trale dell’Europa, dove maggiore & la concentrazione di forze tra le due
alleanze militari.

E con tiguardo a tale zona che vanno registrati gli ulterioti svi-
luppi della situazione. Fra gli eventi che si sono susseguiti ricorda,
fra i pid recenti, il comunicato congiunto emesso il 30 maggio del 1972,
a conclusione del vertice russoamericano di Mosca, in cui si legge: « En-
trambe le parti ritengono che lo scopo di assicurare stabilita e sicurez-
za in Europa sarebbe servito da una riduzione reciproca di forze e di
armamenti innanzitutto in Europa centrale ».

Anche il pitd recente scambio di note che ha portato alla prima
presa di contatti del 31 gennaio a Vienna si riferiva sempre ai paesi che
hanno forze armate in Europa centrale, ad eccezione naturalmente della
Francia, contraria a partecipare al negoziato Mbfr.

Nel considerare le forze contrapposte in tale regione, non si pud
prescindere dal riferirsi alle due alleanze militari alle quali tali forze
appartengono, sia perché direttamente coinvolte nell’area di riduzione,
sia perché legate alle condizioni di equilibrio che i sistemi militari di
appartenenza rispettivamente assicurano. Cid spiega la presenza dell’Ita-
lia che, pur non facendo parte dell’Europa centrale e quindi non essen-
do compresa in alcuna possibile area di riduzione, partecipa alle con-
versazioni esplorative in veste di « osservatore », in quanto membro del-
I’Alleanza atlantica e pertanto interessata all’equ1hbr10 che essa garanti-
sce all’Europa.

Vorrebbe aggiungere, a questo punto, con riferimento ad un inciso
dell’intervento del senatore Calamandrei, che i problemi di procedura,
relativi alla presenza a turno o meno delle varie potenze non sono
ancora stati affrontati. Quindi la questione & tuttora impregiudicata.

Tornando a quanto prima diceva, fa presente che diverso satebbe
il caso per una eventuale inclusione di paesi neutri o non allineati,
come indicato nella nota sovietica del 18 gennaio, eventualitd che por-
terebbe la Mbfr a trasformarsi da negoziato tecnico, come si prospetta
oggi, in una appendice della Conferenza per la cooperazione e la sicu-
rezza europea. : _

Per essere efficace, il negoziato Mbfr dovrd coinvolgere, come
partecipanti diretti, i soh paesi con forze armate nella zona centrale
d’Europa e non comprendere pertanto i paesi ad essa estranei, siano
questi paesi membri delle due alleanze, come I'Italia, o siano neutri o
non allineati.

L’Ttalia non ritiene pertanto di dover partecipare a futuri negoziati
con status diverso da quello di « osservatore ».
| Per tali ragioni il governo non pud accogliere I'ordine del giorno
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presentato dai senatori Valori ed altri e illustrato dal senatore Ca-
lamandrei.

Interrogazione del sen. Calamandrei

Interrogazione al presidente del consiglio e al ministro degli esteri *.
Per avere, con la massima sollecitudine, una informazione ed un chia-
rimento esaurienti sul senso dei colloqui avuti e delle dichiarazioni fatte

“dall’onorevole Andreotti negli Stati uniti.

Per sapere, in particolare: »

1 .- se rispondano a verita le notizie di stampa secondo cui il pre-
sidente del consiglio dei ministri, in un dibattito con la sottocommis-
sione per I'Europa della commissione esteri del senato americano, e nel
complesso delle conversazioni di Washington, avrebbe insistentemente
caldeggiato, contro l'intetesse e lo stesso prestigio nazionale dell’Ttalia,
Popportunita di escludere il nostro paese da ogni partecipazione a
titolo pieno e continuo ai negoziati di Vienna per la riduzione delle
forze militari in Europa;

2 - se siano fondate altre informazioni di stampa secondo cui,
nelle dichiarazioni fatte alla Chase Manhattan di New York, cosi co-
me nei colloqui con il governo americano, il presidente del consiglio
dei ministri si sarebbe espresso a favore di un maggior onere di spese
militari per i paesi europei della Nato, fra i quali 1'Italia, a sgravio delle
spese sostenute dagli Stati uniti; _

3 - se le adulazioni incondizionate che I'onorevole Andreotti, nel.
corso del suo soggiorno statunitense, ha pid volte inditizzato al presi-
dente Nixon, insieme con I’affermazione ripetuta che « ogni qualvolta
I'Ttalia e I'Europa si muovono nella stessa direzione dell’America, le
cose vanno bene per tutto il mondo », siano compatibili con Iirrinun-
ciabile autonomia del punto di vista internazionale dell’Italia, in nome .
del quale, appena pochi mesi fa, il governo presieduto dall’onorevole
Andreotti & pur stato costretto a dissociarsi pubblicamente dalla politica
di Nixon a proposito degli efferati bombardamenti con cui allora 1’avia-
zione statunitense si accaniva su Hanoi ed Haiphong;

4 - se, infine, P’esaltazione della rottura dell’unitd antifascista da
parte dell’onorevole De Gdsperi nel 1947, a cui I'onorevole Andreotti
si & abbandonato nello scambio di brindisi alla Casa bianca, abbia
inteso suggerire per il passato e per il presente un qualche indebito ed
inammissibile collegamento di interferenza tra i rapporti italo-ameri-
cani e le questioni interne del nostro paese.

4 Op. cit., senato; resoconto della seduta del 2 maggio 1973.
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Relazione del ministro Medici sulla politica internazionale

Il ministro degli affari esteri® svolge un’ampia relazione sui punti
fondamentali della politica internazionale, basandosi anche sui contatti
avuti nel recente viaggio compiuto negli Stati uniti assieme al presidente
del consiglio. Gli argomenti da lui toccati sono i seguenti: rapporti
Europa-America; crisi mediorientale; problemi sollevati dalle recenti
dichiarazioni del dottor Kissinger; punti d’approdo dei colloqui preli-
minati di Helsinki e problema della riduzione bilanciata delle forze
nell’Europa centrale; Sudest asiatico; rapporti tra 1’Ttalia e I’America
latina.

Sui rapporti fra I’Europa e gli Usa il ministro, premessa ’esi-
genza di un loro approfondimento in seguito alle novitd emerse in que-
sti ultimi tempi sulla scena politica internazionale, afferma che esso de-
ve aver luogo sulla base di un rafforzamento de]la collaborazione, ti-
levando che tale tematica costituisce la sfida del momento storico pre-
sente all’Europa, una sfida che quest’ultima deve affrontare rafforzando
la propria unitd, anche ai fini della collocazione che essa dovra ne-
cessariamente assumere nel propri rapporti con ’Est europeo. _
_ Dopo aver ribadito che la storia degli ultimi vent’anni ha ampia~
" mente posto in luce il contributo offerto dalla Nato alla pace ed alla
distensione, loratore rileva che lalleanza atlantica & tuttora -impe-
gnata nello svolgimento di quella sua funzione di concertazione e di
dialogo, che ha consentito, tra P'altro, la realizzazione degli obiettivi,
della Ostpolitik tedesca e la coetente preparazione delle trattative per
‘la sicurezza europea; egli sottolinea, altresi che la saldezza dei vincoli
che legano I’Italia a gli Stati uniti si fonda anche sulla concordanza
tra 1 due paesi circa tale funzione dell’Alleanza militare atlantica ed .
aggiunge che il presidente Nixon ha offerto ampie assicurazioni pet
quanto concerne il perdurante sostegho americano alle esigenze della
difesa europea.

Tali valutazioni di carattere storico e politico obbligano tyttavia
— secondo il ministto Medici — a riconoscere che, in relazione ai
profondi mutamenti economici e sociali verificatisi in Europa e nel
mondo, la Nato ha oggi compiti diversi e pid ricchi rispetto a quelli
originali che ne hanno caratterizzato il sorgere; da cid scaturisce ’esi-
genza di un aggiornamento nei rapporti tra I’Europa e gli Stati uniti e
di un nuovo negoziato.

Il ministro osserva che il discorso pronunciato dal dottor Kissin-
ger richiede una riflessione attenta e paziente piuttosto che giudizi trop-
po anticipati; e richiede anzitutto una valutazione in profonditd delle

5 Op. cit., senato; resoconto della seduta del 16 niaggio 1973.
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trasformazioni verificatesi nell’economia americana e che hanno trovato
la propria espressione nelle modifiche intervenute in campo monetario;
a tal proposito il senatore Medici rileva che gli Stati uniti, nel giro di
sei anni, sono ormai divenuti un paese che ricava dai cospicui investi-
menti all’estero un’importante fonte di entrata, mentre la bilancia
commerciale & fortemente passiva,

In un tale quadro politico — ad avviso del ministto — appare
pitd che mai necessario che I’Europa acquisisca, attraverso uno sforzo
unitatio otmai improrogabile, e reso tale proprio dal citato discorso
del consigliere speciale del presidente Nixon, maggiore forza soprat-
tutto in vista dei fututi negoziati.

Passando a trattate i connessi problemi della sicurezza e della
coopetazione europea, il ministro osserva che si & ormai giunti all’ultima
fase dei colloqui preliminari di Helsinki. Egli ossetva in proposito
che P’aspetto forse pidl interessante di questa fase consiste nel fatto che
la quasi totalitd dei paesi europei discutono ormai assieme i problemi
che direttamente li concernono; il che resta valido anche in presenza
delle numerose difficoltd che il dialogo va incontrando e che non con-
sentiranno di giungere in breve tempo a risultati di grande rilievo. E
opinione del governo in proposito che la Conferenza debba individuare
una serie di- obiettivi verso cui devono tendere gli sforzi volti alla col-
laborazione europea nel settore della sicurezza, nonché in quelli econo-
mico, sociale, culturale, giuridico e della tutela dei diritti umani: settori,
questi, tutti strettamente collegati soprattutto per chi, come il governo
italiano, mira ad una convivenza europea basata sul rispetto dei principi
universali di diritto che formano ormai parte integrante della coscien-
za universale: su tali basi il ministro ritiene che sia possibile avviare
una evoluzione dei rapporti intereuropei al fine di conseguire una ge-
nuina distensione in cui tutti i popoli europei possano realizzare le
migliori condizioni del loro vivere civile.

L’oratore si sofferma poi sui negoziati relativi alla riduzione bilan-
ciata delle forze in Furopa centrale (Mbfr) per rilevare che si sono
verificati progressi concreti nella preparazione del negoziato, essendo
stata fra 1’altro concordata una formula che ha permesso di risolvere il
problema delle modalita di partecipazione ai citati negoziati di Vienna
dei singoli stati interessati. Premesso che il negoziato medesimo si ri-
ferisce all’Europa centrale, dove esiste la maggior concentrazione di
forze militari, il ministro osserva che il nostro paese partecipa allo svol-
gimento delle conversazioni di Vienna a titolo speciale, anche per evi-
tare di creare le premesse per un allargamento dell’area del negoziato
che ne renderebbe pid problematico lo svolgimento ed incerte le auspi-
cabili concrete conclusioni. (...)
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Interrogazione dell’on. Galluzzi ed altri e risposta del governo

Interrogazione al ministro degli affari esteri®. Per sapere quali sia-
no le valutazioni del governo in metito a quanto & emetso nel corso
della prima riunione tenutasi a Vienna, il 15 maggio 1973, tra le de-
legazioni dell’ovest e dell’est europeo, impegnate nelle conversazioni
preparatorie della conferenza per la riduzione delle forze armate nel
Centroeuropa; in particolare se il governo — dopo gli orientamenti
emersi nel primo incontro citca Peventualitd di ridiscutere la definizio-
ne dello stato di partecipazione della Repubblica popolare d’Ungheria —
non ritenga di investire il parlamento della intera questione, anche in
considerazione del fatto che la delegazione ungherese ha affermato la
impossibilitd di modificare P’attuale posizione del proprio paese senza
che vi sia un analogo atteggiamento dell’Italia.

Gli interroganti ritengono che la presenza a pieno titolo, con voto -
deliberante, al negoziato di Vienna da parte dell’Italia, corrisponda ad
un interesse vitale del nostro popolo e al ruolo che I'Italia pud assolvere
per fare avanzare il processo di distensione e di sicurezza europea.

~ Risposta del sottosegretario agli esteri, Pedini’. Il sottosegretario
risponde all’interrogazione Galluzzi ed altri sui negoziati di Vienna per
la riduzione delle forze armate nel Centroeuropa e sulla partecipazione
~ ad essi dell’Italia. Rileva che mentre la posizione dell’'Ungheria & ancora
aperta, potendo quel paese venire anche incluso nell’area cui quel ne-
goziato si riferisce, diverso ¢ il caso dell’Italia, la cui posizione geogra-
fica, indubbiamente estranea all’area di riduzione delle forze, non con-
sente I’ipotesi di una sua inclusione se non a condizione di modificare
radicalmente i connotati del negoziato, che & nell’interesse delle parti
mantenere alteno in un primo tempo circoscritto alla zona centrale
d’Europa, per evitare di accrescere le difficoltd. La presenza dell’Ttalia
a Vienna, pur nella sua qualitd di partecipante a statuto speciale, & tale
da consentire al nostro paese di svolgere nell’interesse comune un ruolo
attivo ed efficace in un negoziato che riguarda anche la nostra sicurezza.
Il deputato Segre, per linterrogazione Galluzzi, ritiene che in
previsione di una fase nuova della conferenza di Vienna 1’Italia dovrebbe
svolgere un ruolo attivo pid efficace di quello attuale. I governo do-
vtebbe porre fin d’ora le premesse per un nostro contributo pid con-
creto ai negoziati.

& Op. cit., camera dei deputati; resoconto della seduta del 17 maggio 1973.
Gli altri interroganti erano gli onni, Giadresco e Cardia.
7 Op. cit., camera .dei deputati; resoconto della seduta del 14 novembre 1973.
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Interrogazione del sen. Calamandrei ed altri

. Interrogazione al ministro degli affari esteri®. Per conoscere gli
intendimenti- del nuovo governo circa il modo di assicurare, da parte
italiana, una partecipazione ed un contributo adeguati allo sviluppo
delle trattative di Vienna per la riduzione delle forze in Europa.

8 Op. cit., senato; resoconto della seduta del 17 luglio 1973. Gli altri inter-
roganti erano i senn. D’Angelosante, Pirastu, Adamoli.
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ll. L’anno deII’Europa

di Henry Kissinger

Quest’anno & stato definito- ’anno dell’Europa, ma non perché
I’Europa fosse meno importante nel 1972 o nel 1969. L’alleanza tra
gli Stati uniti e I’Europa & stata la pietra angolare di tutta la politica
postbellica. Essa ha fornito la struttura politica di sostegno per gli
impegni americani in Furopa ed ha segnato definitivamente la fine
dell’isolazionismo degli Stati uniti. Ha generato quel senso di sicurezza
che ha permesso all’Europa di riprendersi dalle devastazioni della guetra.
. Ha riconciliato gli ex nemici. Ha fornito lo stimolo ad uno sforzo
senza precedenti per I'unitd europea ed ha rappresentato il principale
mezzo per foggiare quelle comuni direttive politiche che salvaguardano
I’'unita occidentale in un’era di prolungate tensioni e confronti. I nostri
valori, i nostri obiettivi e i nostri basilari interessi si identiﬁcano nella
maniera pid stretta con quelli dell’Europa.

Il 1973 & Panno dell’Europa perché lera che fu fogglata dalle de-
cisioni prese una generazione fa sta volgendo alla fine. Il successo di
quelle direttive politiche ha prodotto nhuove realta che richiedono nuove
impostazioni:

— La rinascita dell’Europa. occidentale & un fatto riconosciuto
come lo & lo storico successo del suo movimento verso l'unificazione
economica. .

— L’equilibrio militare strategico fra est e ovest & passato da
una preponderanza dell’America ad una quasi eguaglianza, portando con
sé la necessitd di una nuova comprensione delle esigenze della nostra
-comune sicurezza. S

— Altre regioni del mondo sono cresciute d’importanza. I1 Giap-

Testo ufficidle del discorso tenuto da Henry Kissinger al pranzo annudle del-
I« Associated Press » svoltosi a New York il 23 aprile 1973.

167



pone & divenuto un grande centro di potenza. In molti campi, le so-
luzioni « atlantiche » per essere attuabili devono comprendere il Giap-
pone.

— Siamo in un periodo di allentamento delle tensioni. Ma mentre
si attenuano le rigide divisioni dello scorso ventennio, emergono nuove
affermazioni di identitd nazionale e rivalitd nazionali.

— Sono sorti problemi, non previsti una generazione fa, che ri-
chiedono nuove forme di azione in cooperazione. L’assicurare la dispo-
nibilita di energia occorrente per le nazioni industrializzate ne & un
esempio.

Questi fattori hanno determinato una sensazionale - trasformazmne
del clima psicologico in occidente, un mutamento che rappresenta la
pid profonda sfida attuale al senso politico dell’occidente. In Europa
una nuova generazione — per la quale la guerra ed i suoi sconvolgi-
menti non rappresentano una espetienza petsonale — da per scontata
la stabilith. Ma essa & meno impegnata a quell'unith che ha reso
possibile la pace e allo sforzo occorrente per mantenerla. Negli Stati
uniti, decenni di oneri mondiali hanno generato, e le frustrazioni della
guetra nel sudest asiatico hanno accentuato, una riluttanza a soste-
nere impegni globali sulla base di una preponderante responsabilitd ame-
ricana.

Inevitabilmente, questo petiodo di, transizione comportera delle
difficolta. Ci sono state delle laghanze in America nel senso che I'Europa
ignora le sue pid vaste responsabilitd nel perseguire troppo unilateral- .
mente il proprio interesse economico e che I’Europa non sostiene una
giusta quota dell’onere della comune difesa. Ci sono state lagnanze
in Europa nel senso che I’America si propone di dividere ’Europa eco-
nomicamente, o abbandonate I’Europa militarmente, o scavalcare I’Eu-
ropa diplomaticamente. Gli europei chiedono agli Stati uniti, in nome
dell’unitd atlantica, di accettare la loro indipendenza e le critiche
a volte aspre che ci rivolgono, ma al tempo stesso chiedono, sempre in
nome dell’unita atlantica, un potere d1 veto sulle nostre d1rett1ve poli-
tiche indipendenti.

La nostra sfida & di vedere se un’unitd foggiata da una comune
petcezione del peticolo possa attingere nuovo senso d1 finalitd da con-
divise aspirazioni positive.

Se permetteremo che la partnership atlantica si atrofizzi, o venga
erosa per noncuranza, trascuratezza o diffidenza, metteremo in pericolo
quanto & stato realizzato e perderemo la storica occasione che ci si
offre di realizzazioni ancora maggiori.

Negli anni 40 e ’50 il compito era di realizzare la ricostruzione
economica e la sicurezza contro il pericolo di un attacco. L’occidente
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rispose con coraggio e lungimiranza. Oggi la necessitd che si prospetta
¢ di fare del rapporto atlantico una forza altrettanto dinamica nel co-
struire una nuova struttura di pace, meno incline alle crisi e pid con-
sapevole delle opportunita, «che tragga ispirazione dai propri obiettivi
anziché dai propri timori. Le nazioni atlantiche devono unirsi in un
nuovo atto di creazione, simile a quello intrapreso dalla genetazione
postbellica dei leaders d’Europa e d’America.

Questa & la ragione per cui il Presidente sta dando una imposta-
zione personale e diretta ai suoi contatti con i leaders dell’Europa oc-
cidentale. Nei suoi colloqui con i capi di governo di- Inghilterra, Italia
Repubblica federale tedesca e Francia, con il Segretatio generale della
Nato ed altri leaders europei, il Presidente si prefigge lo scopo di
gettare le basi per una nuova era di creativitd in occidente. La sua
impostazione sara di trattare in maniera esauriente i problemi atlantici.
Le questioni politiche, militari ed economiche nelle relazioni atlantiche
sono collegate dalla realtd, non da una nostra scelta; né per lo scopo
tattico di utilizzatle per. barattarle ’una contro I’altra. Le soluzioni, se
lasciate ai tecnici, non saranno all’altezza dell’opportumta Esse devono
essere cercate al pid alto livello.

Nel 1972 il Presidente ha trasformato le relazioni coi nostri
avversari per alleggerire gli oneri del timore e del sospetto.

Nel 1973 potremo conseguite lo stesso senso di realizzazione stori-
ca rafforzando i condivisi ideali ed i comuni intenti con i nostri amici.
Gli Stati uniti propongono ai loro soci atlantici di far si-che, all’epoca
in cul il Presidente compira un viaggio in Furopa verso la fine dell’antio,
noi si sia elaborata una nuova Carta atlantica che definisca gli scopi per
il futuro, un piano base che: '

~— costruisca sul passato senza divenirne prigioniero,

— affronti i problemi che il nostro stesso successo ha suscitato,

— crei per le nazioni atlantiche un nuovo rapporto al cui pro-
gresso il Giappone possa partecipare.

Chiediamo ai nostri amici in Europa, al Canada e 1nﬁne al Giappo-
ne, di associarsi a noi in questo sforzo. -

Questo & quanto intendiamo con Dlespressione « I’anno dell’Eu-
ropa ». -

Problemi nelle relazioni atlantiche

I problemi nelle relazioni atlantiche sono concreti. Essi sono in-
sorti in parte perché durante gli anni >50 e ’60 la Comunita atlantica
si & organizzata in molte differenti dimensioni della sua comune attivita.
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— Nelle relazioni economiche, la Comunitd europea & venuta sem-
pre pid sottolineando la sua personalitd regionale; gli Stati uniti, al
tempo stesso, debbono agire come parte ed essere responsabili di un
piti vasto sistema commerciale e monetario internazionale. Dobbiamo
conciliare queste due prospettive.

— Nella nostra difesa collettiva, siamo ancora otganizzati in base
al principio dell’unitd e dell’integrazione, ma in condizioni strategiche
radicalmente diverse. Non sono state ancora chiaramente affrontate le
piene conseguenze di questo mutamento.

— La diplomazia & oggetto di frequenti consultazioni, ma & es-
senzialmente condotta dai tradizionali stati nazionali. Gli Stati uniti
hanno interessi e responsabilitd globali. I nostri alleati europei hanno
interessi regionali. Questi intetessi non sono necessariamente in con-
flitto, ma nella nuova era non sono neppure automaticamente identici.

. In sintesi, trattiamo gli uni con gli altri- regionalmente ed anche
concorrenzialmente nelle questioni economiche, su una base integrata
nella difesa, e come stati nazionali nella diplomazia. Quando le varie
istituzioni collettive erano in una fase embrionale, la potenziale incoeren-
za tra 1 diversi modi di operare non era un problema. Ma dopo una ge-
nerazione di evoluzione e con il -nuovo peso e la nuova forza dei nostri
alleati, le varie parti della costruzione non sono sempre in armonia, e
a volte si ostacolano 'un ’altra.

Se vogliamo I’unitd, non possiamo pid ignorare questi problemi. Le
nazioni atlantiche devono trovare una soluzione per far si che I’ammi-
nistrazione della loro diversitd serva gli obiettivi che sottendono la
loro unitd. Non possiamo pid permetterci di perseguire i nostri interessi
nazionali o regionali senza un quadro unificatore. Non potremo restare
uniti se ciascun paese o regione afferma la propria autonomia ogni
qualvolta cid gli & di vantaggio o invoca I'unitd per ridurre-I'indipen-
denza degli altri. |

Dobbiamo tealizzare un nuovo equilibtio tra Iinteresse individuale
e 'interesse comune. Dobbiamo identificare interessi e valori positivi
che vanno al di 13 della sicurezza al fine di provocare ancora una volta
Pimpegno dei popeli e dei patlamenti. Abbiamo bisogno di una con-
cezione comune del mondo che intendiamo costruire.

Un’agenda per il futuro
EcoNoMIA. Nessun elemento della politica - americana . del dopo-

guerra & stato pid costante dell’appoggio da noi prestato all’unita
europea. L’abbiamo incoraggiata in ogni occasione. Sapevamo che una
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Europa unita sarebbe stata un socio piti indipendente. Ma presumevamo, -
forse troppo acriticamente, che i nostri comuni interessi sarebbero
- stati garantiti dalla nostra lunga storia di cooperazione. Ci aspettavamo
che Punita politica facesse seguito all’integrazione economica, e che
un’Europa unificata che operasse in cooperazione con noi in una
associazione atlantica alleviasse molti dei nostri oneri internazionali.

E evidente che molte di queste aspettative non si stanno realiz-
zando. _

Sia noi che ’Europa ci siamo avvantaggiati dell’integrazione eco-
nomica europea. Gli accresciuti scambi all’interno dell’Europa hanno
stimolato lo sviluppo delle economie europee e I’espansione degli scambi
nei due sensi attraverso 1’Atlantico.

Ma non possiamo ignorare il fatto che il successo economico del-
IEuropa e la sua trasformazione da beneficiario dei nostri aiuti in nostro
vigoroso concorrente ha provocato un certo grado di attrito. Si sono
manifestati una certa turbolenza e un senso di rivalitd mnelle relazmm
‘valutarie internazionali.

Negli scambi commerciali, il naturale peso economico di un mercato
di 250 milioni di persone ha spinto altri stati a cercare speciali accordi
per proteggere il loro accesso ad esso. La prospettiva di un sistema
commerciale chiuso che abbracci Comunitd europea- e un crescente
numero di altre nazioni in Europa, nel Mediterraneo e in Africa, sembra
risolversi a danno degli Stati uniti e delle altre nazioni che ne sono
escluse. Nell’agricoltura, dove gli Stati uniti godono di un relativo van- |
taggio, siamo particolarmente preoccupati che le politiche protezionisti-
che della Comunitd possano limitare I’accesso al suo mercato per i
nostri prodotti.

Questa dlvergenza sopragglunge in un momento in cui noi stiamo
registrando un cronico e crescente deficit nella nostra bilancia dei paga-
menti e pressioni protezionistiche nel nostro paese.

11 progressivo accumularsi di vertenze economiche, a volte impor-
tanti, deve cessare ed essere sostituito da un ben definito impegho da
ambo le parti dell’Atlantico a cercare soluzioni di coopetrazione.

Gli Stati uniti continueranno ad appoggiare ’unificazione della
Europa. Non abbiamo alcuna intenzione di distruggere quello che tanto
ci siamo sforzati di contribuire a creare.

Per noi I'unita europea & quello che & sempre stata: non un 1 fine in
s¢ ma un mezzo pet il rafforzamento dell’occidente. Continueremo ad
appoggiare I'unitd europea come componente di una pid vasta partner-
ship atlantica.

Quest’anno inizieremo esaurienti negoziati commerciali con I’Eu-
ropa, come anche con il Giappone. Continueremo anche a portare avanti
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lo sforzo per riformare il sistema monetario in modo che esso promuova
la stabilita invece di continui sconvolgimenti. Un nuovo equilibtio deve
essete realizzato nelle relazioni commerciali e monetatie.

Consideriamo questi negoziati come opportumta di importanza sto-
rica per realizzazioni positive. Essi devono impegnare i massimi dirigenti
politici perché richiedono soprattutto un impegno di volontd politica.
Se saranno lasciati esclusivamente agli esperti, I'inevitabile competitivita
degli interessi economici dominera il dibattito. L’influenza dei gruppi
di pressione e degli interessi speciali diventera predominante. Non ci
sara un prevalente senso della direzione da seguire. Non ci sard alcun
quadro d’insieme per le generose soluzioni o le reciproche concessioni
che sono essenziali per preservare una vitale partnership atlantica.

Gli Stati uniti intendono adottare un’ampia impostazione politica
che renda giustizia al nostro prevalente interesse politico per un ordine
aperto ed equilibrato di scambi sia con I’Europa che col Giappone. Que-
sto & lo spirito che informa il progetto di legge per gli scambi commer-
ciali presentato dal Presidente e il suo discorso al Fondo monetario in-
ternazionale nel 1972. Esso guiderd la nostra strategia nei negoziati
" commerciali e monetari. Noi vediamo questi negoziati non come prova
di forza ma come collaudo di una visione politica comune.

DIFESA. L’unitd atlantica si ¢ sempre realizzata nella maniera pid
" naturale nel campo della difesa. Per molti anni le minacce militari al-
I’Europa futono prive di ambiguitd. Quello che occorreva per fronteg-
giarle fu in generale concordemente riconosciuto su entrambe le sponde
dell’Atlantico, e la responsabilitd dell’America fu preminente e ovvia.
Oggi noi rimaniamo uniti riguardo all’obiettivo della difesa collettiva,
ma ci troviamo di fronte alla nuova sfida di mantenere questa unita
in una situazione strategica radicalmente mutata e con la nuova oppor-
tunitd di accrescere la nostra sicurezza mediante riduzioni negoziate
delle forze. |

L’occidente non possiede pit quel predominio nucleate .che gli
consenti negli anni ’50 e ’60 di fare affidamento quasi esclusivamente
su una strategia di massicce rappresaglie nucleari. Poiché in condizioni
di paritd nucleare una simile strategia & un invito al suicidio reciproco
PAlleanza deve disporre di altre scelte. Le capacitd collettive di resi-
stere ad un attacco nell’Europa occidentale mediante tisposte flessibili
¢ divenuta elemento centrale di una strategia razionale e fattore cruciale
per il mantenimento della pace. Per questa ragione gli Stati uniti hanno
mantenuto in Europa sostanziali forze convenzionali e i nostri alleati
della Nato hanno intrapreso un significativo sforzo per modernizzare
e migliorare la propria organizzazione militare. L’Alleanza atlantica
& impegnata in linea di principio alla strategia della risposta flessi-
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bile, md le esigenze della flessibilitd sono complesse e costose. Per
sua stessa natura la flessibilitd richiede un’acuta sensibilitd alle nuo-
ve condizioni e costanti consultazioni tra gli alleati per rispondere al
mutare delle circostanze. E noi dobbiamo conferite sostanza alla po-
sizione difensiva che la nostra strategia definisce. La risposta flessibile
non pud essere semplicemente uno slogan applicato ad una struttura
di difesa che emerga dai compromessi al livello del minimo comune
denominatore imposti da considerazioni d’ordine interno. Essa deve
essere vista da noi stessi e dai potenziali avversari come una posizione
di difesa credibile, sostanziale e razionale.

Molto rimane da compiere per tradurre in realtd 1’obiettivo della
risposta flessibile:

— Esistono deficienze in importanti settori della nostra difesa
convenzionale.

— (i sono ancora questioni insolute nella nostra concezione, pet
esempio per quanto riguarda il problema cruciale del ruolo delle armi
nucleari tattiche.

— Ci sono anomalie nello spiegamento d1 forze della Nato come
anche nella sua struttura logistica.

Per mantenere quell’equilibrio militare che per 25 anni ha assi-
curato la stabilitd in Europa, 1’Alleanza non ha altra scelta che fron-
teggiare queste esigenze e raggiungere un accordo su quello che
occorre per la nostra difesa. Questo compito & tanto pit difficile in
quanto la diminuzione delle tensioni ha conferito nuovo impulso
alle tesi secondo cui si pud impunemente cominciare a ridutre in via
unilaterale le forze. E una sfrenata concorrenza economica pud sabo-
tate "impulso dinamico per una comune difesa. Tutti i governi del-
I’Alleanza occidentale si trovano di fronte alla grande sfida di far
conoscere ai loro popoli le realtd della sicurezza negli anni ’70.

Il Presidente mi ha chiesto di dichiarare che 1’America rimane
impegnata a fare la propria giusta parte nella difesa atlantica. Egli si
oppone inflessibilmente a unilaterali ritiri delle forze degli Stati uniti
dall’Europa. Ma noi dobbiamo assicurare ai nostri popoli una razionale
posizione di difesa al minimo livello di dimensioni e di costo compa-
tibile con la sicurezza, con oneri equamente ripartiti. Questo & quanto
il Presidente ritiene debba risultare dal dialogo con i nostri alleati
nel 1973.

Quando cid sara stato reahzzato le forze americane necessarie
verranno mantenute in Europa, non semphcemente come ostaggio per
innescare le nostte armi nucleari, ma come contributo essenziale ad una
struttura concordata e comprensibile di difesa dell’occidente. Anche
questo ci consentira di impegnare intelligentemente i nostri avversari
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nei negoziati per le riduzioni reciproche e bilanciate. R

Nelle prossime settimane, gli Stati uniti presenteranno alla Nato
il prodotto dei nostri preparativi per i negoziati sulle reciproche e
bilanciate riduzioni delle forze che avranno inizio quest’ahno. Ci
auguriamo che cid sia un contributo ad un pid ampio dialogo sulla
sicurezza. La nostra impostazione & ideata non dal punto di vista di
speciali interessi americani, ma degli interessi generali dell’Alleanza.
La nostra posizione rispecchiera il punto di vista del Presidente che
questi negoziati non sono un sotterfugio per ritirare le forze degli Stati
uniti senza preoccuparsi delle conseguenze. Nessuna formula per le
riduzioni & difendibile — quali che siano Pattrazione esercitata all’in-
terno o la ragione politica — se essa inficia la sicurezza.

Il nostro obiettivo nel dialogo sulla difesa ¢ un nuovo consenso
in merito alla sicurezza che guardi alle nuove condizioni e alle pro-
mettenti nuove possibilita di efficaci limitazioni degli armamenti.

DIPLOMAZIA. Siamo entrati in un periodo veramente notevole di
diplomazia est-ovest. Gli ultimi due anni hanno prodotto un accordo
per Berlino, un trattato fra la Germania occidentale e 1'Urss, un
accordo Salt, I'inizio dei negoziati per una conferenza sulla sicurezza
europea e su riduzioni reciproche e bilanciate delle fotze, € una serie
di significativi accordi pratici bilaterali tra i paesi dell’ovest e ‘dell’est,
ivi compreso un sensazionale mutamento nelle relazioni bilaterali tra
gli Stati uniti e I'Urss. Non s’® trattato di azioni isolate, ma di passi
avanti su una rotta tracciata nel 1969 e perseguita come sforzo collet-
tivo. La nostra impostazione per la distensione sottolineava che i ne-
goziati dovevano avere carattete concteto, non di semplice mutamento
di atmosfera, e che lé concessioni dovevano essere reciproche. Ci
attendiamo di portare avanti su questa base la politica dell’allenta-
mento delle tensioni. ,

Pure questo stesso successo ha creato dei propri problemi. C’& un
crescente disagio — tanto pid insidioso in quanto solo di rado espli-
citamente espresso — nel timore che la diplomazia delle superpotenze
possa sacrificare gli interessi dei tradizionali alleati ed altri amici. La
dove gli interessi dei nostri alleati sono stati toccati dai nostri nego-
ziati bilaterali, come nei negoziati per la limitazione degli armamenti
strategici, noi siamo stati sctupolosi nel consultarli; 13 dove i nostri
alleati sono direttamente interessati, come nei negoziati sulle riduzioni
reciproche e bilanciate delle forze, la nostra- impostazione & di pro-
cedere congiuntamente sulla base di posizioni concordate. Pure, alcuni
dei nostri amici in Europa sono apparsi poco disposti ad accordare
all’America la stessa fiducia per quanto riguarda le nostre motivazioni
che essi hanno ricevuto da noi, o a concederci la stessa flessibilitd
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tattica che essi hanno adoperato nel perseguire la propria politica.
Gli . Stati uniti sono ora spesso accusati di eccessiva flessibilitd, mentre
in passato solevamo essere criticati per la nostra rigidezza.

Tutto questo sottolinea. Ia necessitd di definire insieme con i
nostri alleati un chiaro complesso di obiettivi comuni. Una volta che
cid sia realizzato, sara del tutto possibile, anzi desiderabile, per i
vari alleati perseguire tali obiettivi con considerevole flessibilita tattica.
Se saremo d’accordo’ sui comuni obiettivi, diventerd una questione
esclusivamente tecnica se una particolate misura dovrd essere discussa
in una particolare sede oppure se si- dovrd procedere bilateralmente
o multilateralmente, Allora quegli alleati che desiderano delle rassicu-
ranti conferme dell’impegno dell’America le troveranno nom in nuove
assicurazioni verbali di fedelta, ma in un quadro concordato di comuni
propositi. ' | |

Non abbiamo bisogno di concordare tutte le direttive politiche. In
molte regioni del mondo le nostre impostazioni saranno differenti, spe-
cialmente fuori dell’Europa. Ma abbiamo bisogho d’una chiara compren-
sione di quello che dovrebbe essere fatto congiuntamente e dei limiti che
dovremmo imporre alla portata della nostra autonomia.

Non abbiamo alcuna intenzione di comprare un’illusoria tran-
quillita a spese dei nostri amici. Gli Stati uniti non sactificheranno
mai coscientemente gli interessi degli altri., Ma la percezione degli
interessi comuni non & un fatto automatico: essa richiede una co-
stante ridefinizione. I’allentamento delle tensioni al quale siamo tutti
impegnati rende la compattezza alleata indispensabile, ma anche pid
difficile. Dobbiamo assicurarci che il movimento dinamico per la di-
stensione venga mantenuto dall’esistenza di comuni obiettivi anziché
- dalla tendenza a seguire la corrente, a cercare un’evasione o a indulgere.
al compiacimento. |

Il contributo dell’America

L’agenda che ho qui delineato non & una presctizione americana
bensi un appello per un comune sforzo creativo. La storica oppot-
tunitd che si offre a questa generazione & di costruire una nuova
struttura di relazioni internazionali per i prossimi decenni. Per questo
& indispensabile una rinvigorita: partnership atlantica.

Gli Stati uniti sono pronti a date il proprio contributo:

— Continueremo ad appoggiare 1’unitd europea. Basandoci sui
principi della partnership, faremo concessioni per il suo ulteriore svi-
Iuppa. Ci attenderemo che ci si venga incontro in uno spirito di re-
ciprocita. '
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— Non verremo meno ai nostri solenni impegni vetso i no-
stri alleati. Manterremo le nostre forze e non ci ritireremo unilateral-
mente dall’Europa. A nostra volta, ci attendiamo da ciascun alleato
un’equa quota dello sforzo comune per la comune difesa.

— Continueremo a petrseguire ['allentamento delle tensioni con
i nostri avversari sulla base di negoziati concreti nel comune interesse.
Gradiremo la partecipazione dei nostti amici ad un costruttivo dialogo
est-ovest. | |

— Non danneggeremo mai coscientemente gli interessi dei nostri
amici in Europa o in Asia. Ci attendiamo in cambio che la loro politica
tenga seriamente conto dei nostri interessi e delle nostre respon-
sabilita. | . .
— Siamo pronti ad operare in cooperazione riguardo ai nuovi
problemi comuni cui ci troviamo di fronte. L’energia, per esempio,
solleva le difficili questioni concernenti I’assicurare la disponibilita, le
ripercussioni delle entrate derivanti dal petrolio sulla stabilita valutaria
internazionale, la natura dei comuni interessi politici e strategici e le
relazioni a lungo termine tra i paesi consumatori e i paesi produttori
di petrolio. Questa potrebbe essére un’atea di competizione: dovrebbe
essere un’area di collaborazione.

— Come I'autonomia dell’Europa non & fine a se stessa, cosi la
Comunita atlantica non pud essere un citcolo esclusivo. Il Giappone
dev’essere un socio di primaria importanza nella nostra comune impresa.

(i auguriamo che i nostri amici in Europa ci verranno incontro
in questo spirito. Abbiamo dinanzi a noi ’esempio delle grandi realiz-
zazioni degli scorsi decenni, e 'opportunitd di eguagliatle e superarle.
Questo ¢ il compito che ci attende. Questo & il modo in cui negli anni
’70 le nazioni atlantiche potranno realmente servire i nostri popoli e
la causa della pace.
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Lista dei parteCipanti al dibattito

Fabrizio BATTISTELLI
Wolf vOoN BAUDISSIN

Alberto BENZONI
Frangois DUCHENE

Franca GUSMAROLI
Louis jAcQueT
Cesare MERLINI

. Uwe NERLICH
Nino PASTI

Sergio ROSSI
Sam ROZEMOND

Stefano SILVESTRI

Collaboratore Iai, Roma.

Direttore dell’Istituto per la ricerca della pace e la poht1ca
di sicurezza, Amburgo :

Partito socialista italiano, Roma

Direttore dell’Istituto 1nternaz1onale per gli studi strategici,
Londra.

- Ricercatrice Iai, Roma.

Collegio di difesa della Nato, Roma.
Direttore dell’Istituto affari internazionali, Roma.
Fondazione di scienza politica, Ebenhausen.

Generale, ex-vicecomandante supremo alleato per gli affari
nucleari, Roma.

Nato, Bruxelles.

Vicedirettore dell’Istituto olandese per i problemi della
pace, L’Aja.

Vicedirettore Iai, Roma.

Assistevano inoltre alcuni osservatori, tra cui dei giornalisti e rappresentanti dei-
ministeri degli esteri e della difesa.
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Abbreviazioni

Abm
Ad-70
Afceht
Afnorth
Afsouth
Ced
Cee
Csce
Edip

Fbs
Icbm
Itbm

Mbfr
Mitv
Mrtbm

Nato

Npt

Missile antibalistico (Anti-Ballistic Missile)
Studio sulla difesa alleata per gli anni *70 (Allied Defence in the seventies)

Comando alleato delle forze del Centroeuropa -

Comando alleato delle forze del Nordeuropa
Comando alleato delle forze del Sudeuropa
Comunita europea di difesa

Comunitd economica europea

Conferenza sulla sicurezza e cooperazione europea

Programma europeo di miglioramento della difesa (European Defence
Improvement Program)

Sistemi di basi all’estero (Forward Based Systems)
Missile balistico intercontinentale (Inter Continental Ballistic Missile)

Missile balistico a raggio intermedio (Intermediate-Range Ballistic Mis-
sile)

Riduzioni rec1proche ed equilibrate delle forze (Mutual and Balanced
Force Reductions)

Riduzioni reciproche delle forze (Mutual Fcrce Reductions)

Missile a testate multiple indipendentemente orientabili (Multiple Indi-
pendently Targetable Re-entry Vehicles)

Forza nucleare multilaterale (Multi-lateral Force)
Missile balistico a medio raggio (Medium-Range Ballistic Missile)

Organizzazione del ‘trattato nordatlantico (Notth Atlant1c Treaty Ot-
ganization)

Trattato di non proliferazione nucleare (Non Proliferation Treaty)
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Onu
Pcus
Pnl
Rdt
Rit
Salt

Slbm

Ueo

182

Otganizzazione delle Nazioni unite
Partito comunista dell'Unione sovietica
Prodotto nazionale lordo '
Repubblica democratica tedesca
Repubblica federale tedesca

Colloqui sulla limitazione delle armi strategiche. (Strategic Arms Limi--
tation Talks)

Missile balistico lanciato da sottomarini (Submarine Lunched Ballistic.
Missile)
Unione europea occidentale



Cronologia dei prmcupalu eventl
rlguardantu le Mfr

24-25 gingno 1968

I ministri dei paesi della Nato che partecipano al programma di difesa integrata
(tutti tranne la Francia), a conclusione della sessione tenutasi a Reykiavik, pub-
blicano una dichiarazione nella ¢quale propongono I’apertura di conversazioni sulle
riduzioni reciproche delle forze fra i paesi dell’Alleanza e quelli del Patto di Varsa-
via. Secondo i ministri, tali riduzioni debbono: « — avere carattere di reciprocita ed
essere equilibrate nella portata e nei tempi di attuazione; — rappresentare un
provvedimento sostanziale e significativo che valga a mantenere I’attuale grado
di sicurezza con un costo minore, ma non esser tali da rischiare di compromettere
‘la stabilitd della situazione in Europa; — essere consone all’obiettivo di creare
un’atmosfera di fiducia nell’Europa in genere e nel caso di ciascuna delle parti
interessate; — essete compatibili con gli interessi vitali di sicurezza di tutte le
parti ed essere suscettibili di piena attuazione ».

20-21 agosto 1968
Intervento sov1et1co in Cecoslovacchla

10-15 novembre 1968

Riuniti a Bruxelles, i ministri della Nato affermano che, per effetto dell’azione
sovietica, le prospettive di riduzioni rec1proche ed equ1hbrate di forze hanno subito
«una seria battuta d’arresto ».

10-11 aprile 1969
Riconfermata a Washington la dichiarazione di Reykiavik.

7 maggio 1969

I1 governo finlandese invia a tutti i paesi europei, agli Stati uniti e al Canada
un memorandum nel quale offre Helsinki quale sede per una conferenza sulla
sicurezza europea.

183



3-5 dicembre 1969

Nella dichiarazione approvata nel corso della sessione di Bruxelles gli alleati
proclamano lintenzione di proseguire gli studi sulle Mfr « al fine di preparare una
base realistica da esplorare attivamente quanto prima, e in tal modo stabilire se
essa possa.servire da punto di partenza per negoziati fruttuosi ». Tali studi, viene
precisato, si applicheranno « alle misure che potrebbero accompagnare o seguire
un accordo per le riduzioni reciproche ed equilibrate delle forze: tali misure
potrebbero comprendere la tempestiva notifica dei movimenti e delle manovre
militari, lo scambio di osservatori alle manovre militari ed, eventualmente, Iistitu-
zione di posti d’osservazione. Dovrebbe anche essere ulteriormente sviluppato
Pesame delle tecniche e dei metodi di ispezione ».

26-27 maggio 1970

Nel comunicato pubblicato al termine della riunione di Roma i ministti dei
paesi della Nato danno istruzioni per la prosecuzione degli studi in merito alle
Mifr. Nella contemporanea dichiarazione gli stessi ministri ribadiscono I’obiettivo
di elaborate una base che consenta esplorazioni ed eventualmente negoziati col
Patto di Varsavia, invitano i paesi interessati (in particolare quelli della regione
centrale) a svolgere conversazioni esplorative sulle Mfr, enunciano le considerazioni-
cul 1 paesi alleati dovranno attenetsi nel corso di tali conversazioni. Queste le
considerazioni enunciate, note in seguito come « Criteri di Roma ». « a - le riduzioni
reciproche delle forze dovranno essete compatibili con gli interessi vitali della
sicurezza e non dovranno comportare svantaggi per l'una o laltra parte, tenuto
conto delle differenze derivanti da considerazioni geografiche o di diversa natura;
b - le riduzioni dovranno essere stabilite su basi di reciprocitd ed essere scaglionate
ed equilibrate quanto alla loro ampiezza e al loro ritmo; c - le riduzioni dovranno
comprendere le forze di stanza e quelle nazionali, nonché i loro sistemi d’arma
nella regione interessata; d - verifiche e controlli appropriati sono necessari per
assicurare il rispetto degli accordi concernenti le riduzioni reciproche ed equili-
brate delle forze ». ‘ :

21-22 giugno 1970

I ministri degli esteri del Patto di Varsavia, riuniti a Budapest, pubblicano
una dichiarazione nella quale chiedono venga studiata la questione della riduzione
« delle forze armate straniere di stanza sul territorio degli stati europei (...) in seno
all’organismo da istituire nella conferenza paneuropea, o in qualunque altra forma
accettabile per gli stati interessati ».

12 agosto 1970

Firma a Mosca del trattato russotedesco.

2-4 dicembre 1970

I ministri della Nato, riuniti a Bruxelles, affermano che i paesi del Patto di
Vatsavia non hanno risposto direttamente alla dichiarazione e al comunicato di
Roma, ma hanno menzionato la possibilita d’una discussione del problema della
riduzione delle forze armate sul territorio degli stati europei e ribadiscono I'invito
agli stati interessati ad avere conversazioni esplorative. Nel merito, i ministri
precisavano che le riduzioni in discussione dovevano essere limitate all’Europa
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centrale e riguardare tanto le forze di stanza (ciod « straniere ») quanto le forze
nazionali. :

7 dicembre 1970

Firma a Varsavia del trattato tedescopolacco.

30 marzo 1971

Al XXIV congresso del Pcus, Breznev traccia le linee di un’ampia strategia di
disatrmo che preveda, accanto ai negoziati per la riduzione delle forze in Eutopa,
la conferenza dei paesi nucleari gia proposta da Kossighin a Gran Bretagna, Francia,
Cina e Stati uniti, la riunione di una conferenza mondiale sul disarmo, la riduzione
dei bilanci militari, la creazione di zone « denucleatizzate ».

14 maggio 1971

A Tiflis Breznev approfondisce il tema della r1duz1one delle forze stanziate nel-
I’Europa centrale. :

19 maggio 1971

Il Senato americano respinge (61 voti contro 36) la risoluzione del leader
democratico, sen. Mansfield, intesa a ridutte a metd (da 300.000 a 150.000) i
soldati americani in Europa, entro il 31 dicembre 1971. ‘

3-4 giugno 1971

Riuniti a Lisbona, i ministti atlantici dichiarano « di non essere pronti a
nominare, al momento opportuno, uno o pit rappresentanti incaricati di rispondere
al Consiglio atlantico della conduzione di ulteriori colloqui esplorativi con il
governo sovietico e con gli altti govetni interessati ».

11 giugno 1971
Ancora sul disarmo in generale Breznev a Mosca lancia il nuovo progetto di

una tiduzione delle flotte « che incrociano a mille leghe dalle proprie coste ».

3 settembre 1971
Accordo quadripartito (Usa, Urss, Francia, Gran Bretagha) su Betlino.

5-6 ottobre 1971

I ministri della Nato desighano I’amb. Manlio Brosio, gi3 segretario genetrale
della Nato, quale « inviato » che effettui dei sondaggi e illustri alla controparte le
posizioni alleate sulle riduzioni delle forze.

8-10 dicembre 1971

A Bruxelles i ministri della Nato prendono atto del mancato seguito dell’ini-
ziativa affidata a Brosio.

25-26 gennaio 1972
Riunito a Praga, il comitato consultivo politico del Patto di Varsavia rinnova
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— dopo le dichiarazioni di Bucarest (1966) e di Betlino (1970) — la proposté di
una « conferenza paneuropea sui problemi della sicurezza e della collaborazione ».

18 maggio 1972

Ratifica da parte del parlamento tedesco dei trattati stipulati con I'Urss e con
la Polonia.

22-29 maggio 1972

Nixon a Mosca. Firma del « trattato per la limitazione dei sistemi di missili
antimissili e dell’accordo provvisorio su talune misure per la limitazione delle armi
strategiche offensive ».

30-31 maggio 1972

Riuniti a Bonn, i ministri della Nato si dichiarano pronti ad « intraprendere
conversazioni multilaterali riguardo ai preparativi per una conferenza sulla sicurezza
e la collaborazione in Europa » (accogliendo cosi la proposta sovietica) successiva-
mente e contemporaneamente ai gid prospettati contatti esplorativi sulle Mfr.

" 8 novembre 1972

Trattato fra la Rft e la Rdt. D1ch1araz1one quadripartita sull’ammissione dei due
stati tedeschi all’Onu.

I governi di Belgio, Canada, Danimarca, Germania federale, Gran Bretagna,
Grecia, Italia, Lussemburgo, Norvegia, Paesi bassi, Stati uniti, Turchia propongono
ai governi di Cecoslovacchia, Repubblica democratica tedesca, Polonia, Ungheria,
Unione sovietica, di iniziare il 31 gennaio 1973, colloqui esplorativi « sulla questione
delle riduzioni reciproche ed equilibrate delle forze nell’Europa centrale ».

7-8 dicembre 1972

Preso atto di questi sviluppi, i ministri dell’Alleanza riuniti a Bruxelles pre-
cisano, che, « pur considerando inopportuno stabilite un collegamento formale e
specifico tra le Mfr e la Csce, il progresso in ciascuna serie dei diversi negoziati
avrebbe un effetto favorevole sugli altri ».

31 gennaio 1973

Prima riunione a Vienna dei rappresentanti dell'est e dell’ovest per le con-
versazioni esplorative sulle Mfr. .

12 marzo 197_3

Riprendono a Ginevra le conversazioni sovieticoamericane sulla limitazione
degli armamenti strategici offensivi (Salt II). :

23 aprile 1973 -
« L’anno dell’Europa », discorso di Kissinger all’Associated Press di New York.

3 maggio 1973

« Europa e Alleanza atlanuca », rapporto di Nixon sulla politica estera ame-
ricana. .
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14 maggio 1973

Raggiunto un compromesso sullo statuto dell'Ungheria, si tiene a Vienna la
- prima riunione plenaria delle conversazioni esplorative sulle Mifr.

- 14-15 giugno 1973

Riuniti a Copenhagen, i ministri atlantici costatano che le convetsazioni pre-
paratorie multilaterali di Vienna hanno portato ad accordi « che costituiscono un
utile passo avanti» e «si attendono che i negoziati su specifiche riduzioni delle
forze e sulle misure associate nell’Europa- centrale abbiano inizio nell’ottobre 1973 ».

22 giugno 1973

- Accordo sovietico-americano a Washington per la prevenzione della guerra
nucleare, ~ :

28 giugno 1973

Si concludono a Vienna le « consultazioni preparatorie relative all’Europa
centrale » iniziate il 31 gennaio.  Questo il comunicato finale: «(1 - ....) 2 - Nel
cotso delle consultazioni & stato deciso di condurre negoziati sulla riduzione reciproca
delle forze e degli armamenti, e sulle relative misure, nell’Europa centrale. I nego-
ziati si svolgeranno a Vienna e avranno inizio il 30 ottobre 1973. E stato inoltre
concordato che la partecipazione e le procedure riguardanti i negoziati saranno
conformi alle norme stabilite nella riunione plenaria del 14 maggio 1973. 3 - I par-
tecipanti alle consultazioni hanno avuto utili e costruttivi scambi di opinioni su un
ordine del giorno dei prossimi negoziati. Essi hanno concordato che durante i
negoziati verranno prese in esame reciproche tiduzioni di forze e di armamenti
e misure comuni nell’Europa centrale. E stato deciso che I'obiettivo generale dei
negoziati sard di contribuire ad un sistema pid stabile di relazioni e al rafforza-
‘mento della pace e della sicutezza in Europa. E stato concordato che si dovrebbe
glungere ad un’intesa circa il modo di condutre i negoziati, allo scopo di rendere
pid efficace Pesame dell’argomento, tenuto conto della sua complessitd. E stato
anche concordato che ogni specifica misura dovrd essere studiata con molta cura,
sia dal punto di vista dell’ampiezza sia da quello della scadenza temporale, per non
-compromettere in alcun modo la sicutezza di ciascuna delle parti. E stato deciso
che nel corso dei negoziati ogni argomento riferentesi alla materia presa in esame
potrd essere introdotto in discussione da qualunque stato interessato alle necessarie
decisioni, senza recare pregiudizio al diritto di tutti i partecipanti di esprimersi e di
far circolare appunti in materia. Questo scambio di punti di vista su un ordine del -
giorno faciliterd notevolmente il lavoro dei futuri negoziati, Il problema della
costituzione di gruppi di lavoro sard preso in comsiderazione durante i negoziati
medesimi ». : .

3-7 luglio 1973 '
Ad Helsinki, inizio della Csce.

30 ottobre 1973.

Inizio a Vienna dei « negoziati sulla riduzione reciproca delle forze e degli
armamenti, e sulle relative misure, nell’Europa centrale ».
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IL POTERE SOVRANAZIONALE PRWATO

Le lmprese multmazmnall e Imtegrazmne europea

Lmternazmnahzzazmne delle economie occldentall si & manlfestata in
due momenti fra loro collegati: I'espansione degli scambi lnternazm-
nali e l'affermazione dellé grandl imprese multinazionali

L'eliminazione progressiva, nell’ultimo dopoguerra, delle restrizioni agll

scambi, la riduzione delle misure protezmnlstlche e la libera conver-
tibilita del dollaro, che ha significato una maggiore liquidita dei mezzi
di pagamento mternazmnale ha favorlto leccezmnale espansmne del
commercio internazionale.

Questo -& un risultato senza precedenti nella storia del commercio
moridiale™inquanto_ha~ evidenziato come il commercio internazionale- |-
sia diventato uno dei motori dello sviluppo economico, tale da con-

dizionare sia la stabilith economica e politica degli stati nazionali,

" sia la- cooperazione mternazmnale

L'integrazione europea — che si caratterlzza in partlcolare con [ab
bassamento delle differenze dei costi e I'eliminazione delle barriere
doganah —"ha portato ad un incremento medio annuo del commercio
fra i paesi europei del 12% e intra-Cee del 14%, mentre l'incre-
mento.del commercio mondiale nello stesso periodo & stato del 9%.
Anche il valore dell'interscambio r[spetto al prodotto nazionale lordo
ha evidenziato il configurarsi dei paesi europei come modelli di- eco-

nomie aperte che si contrappongono ad economie di tlpo chiuso quali’

la statunitense, la- sovietica e la cinese:

In "questo clima di espansxone del commercio e di rlavwcmamento
dei mercati si affermano le imprese multinazionali.

L'indubbia spinta del progresso tecnologico ma soprattutto le inno-

vazioni nel campo delle informazioni e comunicazione hanno reso pos-
sibile "il -decentramento e ['allargamento del campo di azione delle
grandi imprese. La maggior facilita di raggiungere mercati extra na-
- zionali, le tecniche di marketing e il controllo del mercato finanziario
ha significato, per le «multinazionali» il prolungamento del proprio,

mercato nazionale dove la domanda di lnvestlmento abbassava il costo
di espansmne

. Un'espansione che si & venuta evidenziando come investimento dlret- '

to cioé spostando interi «blocchi. di produzione» o come qualcuno la
preferisce definire vera e propria «esportazione di imprese».

Viene cosi di fatto superata una concezione che vede il commercio
estero o come scambio di merci o semplicemente come investimenti
finanziari.

E facile immaginare che tlpo d’ mteresse susciti tra le forze politiche
e sindacali la «politica delle multinazionali» quando il loro fatturato

diventa -confrontabile con |I prodotto” nazmnale lordo dei paesn occi- -
dentali. . .

- Collana dello spettatore internazionale n. XXIX, pp. 110, L. 1.800. a
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Mentre nel mondo continue tensioni sono provocate da gravi divari
economici, da movimenti di indipendenza e di affermazione nazio-
nale, da incertezza politica e fluidita nella questione della sicurez-
za, la nuova realtd internazionale sembra avere nell'Europa un caso
di relativa stabilita. Consolidatosi I'equilibrio strategico continenta-
le secondo le linee tracciate nel dopoguerra e durante la guerra
fredda, i paesi dell’'Europa sembrano ora cercare nuovi rapporti di si-
curezza, negoziati tra il mondo occidentale e quello orientale. In
Europa € in atto un processo di «nuova stabilizzazione», dovuto in
gran parte alla massiccia presenza militare e agli enormi interessi
delle superpotenze in quest'area.

Il dibattito oggi in corso sulla sicurezza europea & dunque un pro-
dotto della nuova realta internazionale: dal confronto essenzialmen-
te militare, alla ricerca di una migliore collaborazione politica. Tut-
to cio attraverso una serie di negoziati sia bilaterali che multila-

terali — sulla limitazione delle armi strategiche, sulla sicurezza e
cooperazione in Europa e sulla riduzione reciproca delle forze in
Europa — i quali vedono direttamente impegnati i due blocchi. Il ne-

goziato Mfr, iniziato a Vienna il 30 ottobre scorso non riguarda sol-
tanto problemi tecnicomilitari, ma anche e soprattutto politici, poi-
ché & direttamente legato all’andamento delle relazioni non solo
tra est e ovest, ma anche di quelle interne a ciascuno dei due
blocchi.

Questo volume vuole essere una rassegna dei temi e problemi in
discussione, nonché un tentativo di analisi dei probabili risultati.

Prezzo L. 2.000
[1.886]

CL 27-0578-8
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