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Primo piano

Altiero Spinelli e l’Europa: il 2004 annus mirabilis?*
                                                                                                                           Rodolfo Gargano

Per alcuni versi, quanto meno per gli anniversari che puntualmente si affacciano l’uno dopo l’altro, mese dopo mese, il 2004 non potrebbe essere ricordato dai posteri – a differenza di qualche altro, definito, non senza qualche ragione, con l’appellativo di annus horribilis – come un “annus mirabilis” per l’Europa?

L’interrogativo non è del tutto peregrino, alla luce della costruzione dell’unità europea e del rilancio del federalismo quale radicale alternativa all’ormai vetusto sistema degli Stati nazionali. L’anno corrente appare infatti segnato dal bicentenario della morte sia di Immanuel Kant (22 aprile 1724 - 12 febbraio 1804), il filosofo che alla fine del Settecento propugnò un modello di pace perpetua, sia del contemporaneo ancorché più giovane Alexander Hamilton (11 gennaio 1755 – 11 luglio 1804), uno dei Padri della Costituzione degli Stati Uniti d’America, l’uno e l’altro, nella sostanza, precursori di un ordine mondiale fondato sulla federazione dei popoli e sulla pace globale. Se poi a queste due date aggiungiamo il 25° anniversario della morte di Jean Monnet, scomparso il 16 marzo 1979, e inventore del cosiddetto “metodo comunitario” ancor oggi alla base dell’esperimento dell’integrazione europea, e il ventennale dell’approvazione di un modello di Costituzione per l’Europa da parte del Parlamento di Strasburgo, abbiamo abbastanza per ritenere che questo 2004 possa giustamente pretendere tale titolo. Piace tuttavia pensare che tra le eccelse qualità di pensiero di due straordinarie personalità del Settecento e la concreta attuazione di un faticoso processo di integrazione comunitaria, è la mirabile congiunzione di pensiero e di azione, di grandiosità di ideali e di immanenza sull’agire politico, quella che più nettamente si rileva nella coraggiosa iniziativa di vent’anni or sono del Parlamento europeo. Per questo, la ricorrenza dell’approvazione di quella “costituzione europea” da parte del Parlamento europeo merita certamente un’attenzione particolare. In effetti, il 14 febbraio 1984 il Parlamento europeo, in una storica seduta, approvava a maggioranza assoluta un Progetto di Trattato d’Unione Europea che fra gli addetti ai lavori assumeva subito il nome del suo instancabile e tenace propugnatore, Altiero Spinelli. Se oggi peraltro, dopo il fallimentare epilogo del Vertice dello scorso dicembre a Bruxelles, i Governi europei sembrano aver ripreso l’iniziativa per l’approvazione della Costituzione europea elaborata dalla Convenzione, non appare inutile mettere in evidenza alcuni aspetti salienti di tale vicenda, da cui si possono trarre anche alcuni insegnamenti, sia pur provvisori.

Spinelli
 aveva creduto molto in quel “progetto” che aveva costruito con straordinaria tenacia e indomita determinazione in un Parlamento europeo, da poco eletto a suffragio universale e diretto e ancora non aduso a rivendicare, di fronte ai Governi nazionali, il suo pieno diritto a partecipare alle decisioni fondamentali che riguardavano i popoli d’Europa. La prova generale era stata il rigetto del bilancio comunitario per l’anno 1980, e anche se tale battaglia non era stata vinta dal Parlamento, tuttavia era certamente servita a rinsaldare le fila di coloro che vedevano nell’Europa il futuro del continente e della stessa democrazia internazionale, e che poi si riversarono fra gli eurodeputati del Club del Coccodrillo. Ma nel disegno di Spinelli non fu essenziale solo il richiamo al costituzionalismo europeo che era nella tradizione del Movimento Federalista Europeo, pensato a Ventotene e fondato nel 1943 a Milano: era ineliminabile anche la dura consapevolezza di dover superare la chiusura ferrea della consorteria dei governi fondati sul potere assoluto della sovranità nazionale e che si concretizzava nella politica internazionale del sistema europeo degli Stati nato dopo la Guerra dei Trent’Anni, cosiddetto del “dopo-Westfalia”.

Il primo punto merita intanto un’attenzione non superficiale. Di fronte al problema del superamento degli Stati-nazione per rifondare su nuove ragioni di fratellanza e solidarietà l’antica unitarietà dell’Europa medioevale e settecentesca andata in frantumi nel periodo 1914-1945 con le due guerre mondiali, Altiero Spinelli aveva individuato nel federalismo anglosassone lo snodo che avrebbe permesso, di là dalle idealità del federalismo proudhoniano, la creazione di una società europea diversa, pluralista, del tutto difforme dagli aspetti tendenzialmente illiberali e militaristi  delle ben note società nazionali. Lui stesso ebbe il modo di precisarlo quando, insieme con Ernesto Rossi al confino di Ventotene, parla della “scoperta” di alcune pagine degli anni ’20 di Luigi Einaudi
 di critica alla Società delle Nazioni:

“Ho spesso pensato negli anni successivi che veramente habent sua fata libelli. Queste pagine erano cadute nell’indifferenza generale quando erano state scritte, e l’autore stesso le aveva messe da parte non sentendo alcun bisogno di approfondirle ulteriormente. Una ventina di anni più tardi giungevano quasi casualmente sotto gli occhi di due che vivevano da dieci e più anni segregati dal mondo e che ora stavano seguendo con ansioso interesse la tragedia che aveva avuto inizio in Europa. Ed ecco, quelle pagine non erano state scritte invano, poiché cominciarono a fruttificare nelle nostre menti.

Sollecitato da Rossi, che come professore di economia aveva da tempo l’autorizzazione a corrispondere con lui, Einaudi gli mandò due o tre libretti della letteratura federalista inglese fiorita sul finire degli anni ’30 per impulso di Lord Lothian. Salvo il libretto di Lionel Robbins, The economic causes of war, che poi tradussi e fu pubblicato dalla casa editrice Einaudi, non ricordo né i titoli né gli autori degli altri. Ma la loro analisi del pervertimento politico ed economico cui porta il nazionalismo, e la loro presentazione ragionata dell’alternativa federale, mi sono rimaste fino ad oggi nella memoria come una rivelazione. Poiché andavo cercando chiarezza e precisione di pensiero, la mia attenzione non fu attratta dal fumoso e contorto federalismo ideologico di tipo proudhoniano o mazziniano, ma dal pensiero pulito e preciso di questi federalisti inglesi, nei cui scritti trovai un metodo assai buono per analizzare la situazione nella quale l’Europa stava precipitando, e per elaborare prospettive alternative
.”

Il federalismo realizzato, quello americano, permetteva invero la presenza – nel sistema istituzionale di governo di questa nuova società – di almeno due attori principali (gli Stati e i cittadini americani) e di un arbitro (i giudici della Corte suprema), ognuno dei quali detentore di poteri effettivi e bilanciati, tali cioè che nessuno potesse decidere e deliberare senza tener sufficientemente conto dell’avviso degli altri. In buona sostanza, il sistema inventato per uno straordinario accidente della storia a Filadelfia era, com’è ampiamente noto, uno dei più classici esempi di costituzionalismo, vale a dire di applicazione di una concezione basata sull’affermazione di limiti rigorosi nei confronti di coloro che esprimono “poteri sovrani”. E ciò è in concreto possibile mediante vari strumenti, uno dei quali è senza dubbio la presenza di una carta costituzionale, una legge fondamentale in grado di porre dei veri e propri “paletti” aventi valenza giuridica oltre che politica. Jean Monnet, dopo il fallimento della missione europea che gli spiriti più illuminati del continente avevano affidato al Consiglio d’Europa, aveva mirabilmente ideato con la Comunità carbosiderurgica un sistema estremamente composito ma in grado tuttavia di procedere verso un’effettiva integrazione degli Stati europei
. Ma in tale struttura permaneva fortissima la predominanza del Consiglio dei Ministri, vale a dire la presenza confederale degli interessi nazionali rappresentati dai diversi ministri dei Governi dei Sei. Se per un verso il Consiglio poteva divenire il luogo privilegiato della mediazione e composizione degli inevitabili conflitti fra le parti, sia in senso verticale, espressione dei rapporti fra la Comunità nel suo complesso e gli Stati nazionali, sia in senso orizzontale, quale momento di tensione fra i rappresentanti dei Governi e le rappresentanze parlamentari dei popoli, è pur vero che tale centralità istituzionale ne faceva di fatto oltre che di diritto “il Signore” della costruzione europea, nei cui confronti assai scarsi e di poca importanza restavano i poteri delle altre istituzioni a rilevanza politica, e principalmente del Parlamento europeo.

Il significato precipuo del progetto politico del federalismo europeo di Spinelli sta proprio in questo passaggio essenziale: aver posto dei limiti precisi allo strabocchevole potere del Consiglio dei Ministri, e cioè in ultima analisi ai Governi nazionali, a favore delle rappresentanze parlamentari dei popoli europei nell’istituzione a maggior valenza democratica di tutto il sistema e cioè del Parlamento europeo. In questo senso, il costituzionalismo di Spinelli è vero erede di quel liberalismo che da Montesquieu fino ad Hamilton e Tocqueville aveva ribadito l’esigenza di opporsi all’arbitrio e al dispotismo, è in altri termini figlio dell’opposizione ai poteri poco meno che assoluti dei governi. Applicato al progetto dell’unità europea, il costituzionalismo europeo va dunque inteso sotto un duplice profilo: imporre limiti ai poteri dei governi nazionali a fronte degli interessi dei popoli europei, in un complessivo sistema di governo multi-livello europeo e nazionale insieme, ovvero condizionare il ruolo del Consiglio rappresentativo degli Stati da parte del Parlamento europeo rappresentativo della nuova comunità europea. Sono, come ben si vede due facce della stessa medaglia, che vede in posizioni diverse e talora contrapposte o conflittuali, i detentori di potere di governo (nella sostanza, i Governi nazionali) e coloro che vi sono sottoposti, i cittadini europei (rappresentati dal parlamento europeo). La battaglia di Spinelli per una Assemblea Costituente del Popolo europeo e l’adozione di una Costituzione si iscrive in tale contesto, per strappare ai Governi nazionali le potestà decisionali da sempre prerogative dei governi a livello super-nazionale e riportare alla centralità del Parlamento europeo tutta la problematica della costruzione dell’unità europea. Questo spiega, e non in termini ideologici, la scelta originaria della costituente e l’azione successiva spiegata da Spinelli sin dai tempi della nascita dell’Assemblea Consultiva del Consiglio d’Europa nel maggio del 1949, in particolare in occasione della vicenda dell’Assemblea ad Hoc, conclusasi con la mezza vittoria dell’elaborazione dello Statuto della Comunità europea del 10 marzo 1953 e la sconfitta della caduta della Comunità Europea di Difesa nell’agosto dell’anno successivo, e naturalmente, dopo l’elezione diretta del Parlamento europeo, con l’approvazione del Progetto di Trattato d’Unione europea del 1984.

Altiero Spinelli non era però soltanto l’erede del liberalismo applicato alla costruzione dell’Europa unita. Questo anzitutto perché nella stessa concezione del costituzionalismo è fortemente innestata l’istanza democratica della tutela e dell’avanzamento dei diritti dei singoli, ma anche per l’insegnamento che gli derivava dalle sue riflessioni sulle proposizioni che si rifacevano alla corrente di pensiero che partendo da Machiavelli si snodava sino alla dottrina della ragion di stato e alla storiografia tedesca dello stato-potenza. In altri termini – e questa è la seconda osservazione che dobbiamo avanzare – permaneva fortissima in Spinelli la coscienza che sulla scena internazionale erano i rapporti di potere che contavano, e quindi in ultima analisi i detentori di questo potere sovrano, e cioè i Governi rappresentativi degli Stati, non i singoli cittadini, sia pure per il tramite dei loro deputati. Volenti o nolenti, per costruire “nuovi ordini” oltre gli Stati bisognava passare oltre le forche caudine dei Governi, non bastavano le rappresentanze parlamentari dei Popoli, salvo che in quei casi specialissimi di crisi istituzionale o “stato d’eccezione” in cui a disgregarsi e ad andare in rovina sono addirittura le strutture statuali.

Questo è anche il punto di raccordo tra Altiero Spinelli e la riflessioni di Kant da un lato e di Hamilton dall’altro. Se la pace non deve restare un mito irraggiungibile, una pace “perpetua”, oggi diremmo anche globale, passa necessariamente attraverso l’eliminazione della possibilità degli Stati di farsi l’un l’altro la guerra, in una parola può nascere solo dalla costruzione fra di loro di relazioni giuridiche (scil. una federazione), non dalla buona volontà e dalla mera cooperazione
. Se la pace è di per sé un valore, è la struttura dello stato federale, con la sua capacità di associare pacificamente gli Stati, l’unico metodo che permette il superamento dell’anarchia internazionale e la fondazione di una nuova era di benessere, libertà e giustizia fra gli uomini. Nell’Idea di una storia universale da un punto di vista cosmopolitico Kant aveva enunciato il principio che “il problema di instaurare una costituzione civile perfetta dipende dal problema di creare un rapporto esterno tra gli stati regolato da leggi, e non si può risolvere il primo senza risolvere il secondo” (Tesi Settima) e aveva continuato individuando quale dovesse essere il suggerimento della ragione:

“…uscire dallo stato eslege di barbarie ed entrare in una federazione di popoli, nella quale ogni stato, anche il più piccolo, possa sperare la propria sicurezza e la tutela dei propri diritti non dalla propria forza o dalle proprie valutazioni giuridiche, ma solo da questa grande federazione di popoli (foedus amphictyonum), da una forza collettiva e dalla deliberazione secondo leggi della volontà comune
.”

Ma gli Stati avrebbero dimenticato le loro gelosie, le loro prepotenze, i loro “interessi nazionali”, per sottoporsi volontariamente ad una legislazione e ad una forza comune? Hamilton non aveva avuto dubbi al riguardo. Una volta resosi conto che per associare efficacemente e durevolmente degli Stati occorreva costituire, fra di essi e sopra di essi, una nuova struttura dotata della medesima forza d’imperio dello stato (la federazione o stato federale), affermò che ogni diversa soluzione (le leghe, le confederazioni, ecc.) che mantenesse la sovranità assoluta dei membri era destinata al fallimento:

“Il cercare di ottenere che un certo numero di Stati sovrani, siti sullo stesso territorio e indipendenti l’uno dall’altro e privi di ogni vincolo reciproco, si mantengano a lungo in pace tra loro, equivarrebbe a dimenticare quel che è stato tutto il corso della storia dell’umanità e a porre in non cale tutta una esperienza accumulata attraverso i secoli
.”

Spinelli aveva inteso pienamente che il punto essenziale di resistenza per la fondazione di un’autentica comunità democratica fra i popoli europei era costituita dalla selvaggia libertà degli Stati di cui parlava Kant e dalla sovranità assoluta degli Stati nazionali, che occorreva limitare secondo istituzioni federali analoghe a quelle americane
. Era sulla sovranità nazionale monopolizzata dai Governi europei che occorreva battere, sia dal basso, modificando a favore dell’Europa comunitaria le competenze dei vecchi Stati nazionali, specie in materia di mercato comune e moneta nonché di difesa e politica estera, sia dall’alto, utilizzando le istituzioni di rappresentanza democratica che erano via via sorte nel dopoguerra, a decorrere da quella Assemblea Consultiva del Consiglio d’Europa che ne era stata l’antesignana nel 1949.

Si era visto che cosa era successo nel 1953 dopo l’approvazione dello Statuto della Comunità Europea: i governi nazionali avevano praticamente snobbato il lavoro dell’Assemblea. Ciò spiega alcune significative cautele dello stesso Progetto di Trattato del 1984, a cominciare dallo stesso titolo, tendente a non urtare le suscettibili sovranità nazionali degli Stati membri; e ciò spiega altresì il disperato tentativo di Spinelli di aggirare la prevedibile opposizione dei Governi nazionali e di inviare il Progetto di Trattato direttamente agli Stati per una loro accettazione. Sappiamo anche che nonostante alcune deboli adesioni di massima dei parlamenti italiano, belga e tedesco, il Progetto stesso si arenò e finì nel nulla come nel 1953. Il “Machiavelli”
 del XX secolo era stato ancora una volta sconfitto dalla brutale realtà della Santa Alleanza dei Governi nazionali.

Ma proprio per questo il percorso che i fautori del costituzionalismo europeo dovevano riprendere (e ripresero) dopo il Progetto di Trattato d’Unione Europea doveva tener conto del fatto che gli unici attori della scena internazionale sono gli Stati, e per essi, i relativi Governi. Un’Assemblea Costituente, formata esclusivamente da parlamentari, è probabilmente inadeguata ad innescare un meccanismo di costruzione di uno Stato federale, cioè di uno Stato formato per definizione da altri Stati: in altri termini, come non si può escludere dal momento costituente i Popoli, e per essi le loro rappresentanze parlamentari, così non appare né utile né opportuno escludere i Governi che sono detentori dei poteri sovrani. Proprio dal fallimento dello Statuto del 1953 e del Progetto del 1984 doveva venir fuori il metodo della convenzione, dove rappresentanti dei Governi e dei Parlamenti hanno licenziato l’anno scorso quel Progetto di Trattato che istituisce una Costituzione per l’Europa, e che oggi è ritornato all’esame dei Governi degli Stati Membri dell’Unione, si spera con maggiori possibilità di approvazione rispetto al deludente 2003
.

Nell’auspicabile annus mirabilis dell’Europa, e con le contestuali elezioni del Parlamento europeo, di cui – altro anniversario! – si celebra quest’anno il quarto di secolo dalla prima elezione a suffragio universale e diretto, avvenuta il 10 giugno 1979, si è voluto ricordare soltanto un paio di aspetti strettamente legati alla difficile battaglia che Altiero Spinelli e il Movimento Federalista Europeo hanno condotto per la costruzione della Federazione in Europa in stretta intesa con il Parlamento europeo. Ma il Progetto Spinelli va ricordato anche per alcuni aspetti di contenuto che lo qualificano come un eccellente saggio di rara combinazione fra coraggioso avanzamento democratico e prudente adesione ai rigidi criteri di rappresentanza governativa degli Stati. Sono in realtà numerose le proposte e molteplici i suggerimenti trasfusi nel Progetto approvato nel 1984 e che successivamente gli stessi Governi hanno accettato e fatto propri con gli accordi e trattati che seguirono, a cominciare dalla denominazione di “Unione europea” che fece ufficialmente la sua apparizione col Trattato di Maastricht del 1992. Non è qui la sede per un’elencazione minuta delle straordinarie anticipazioni che si ritrovano negli articoli del “Progetto di Trattato”, ma non si possono dimenticare l’introduzione del principio di sussidiarietà, la cittadinanza europea, la riserva prevista per un catalogo dei diritti, l’apertura – sia pure nelle forme della cooperazione – alle tematiche della politica estera e di difesa, ecc. : tutte proposte poi inserite nei Trattati successivi, sino alla proclamazione della Carta dei Diritti Fondamentali avvenuta a Nizza nel dicembre 2000.

Gli avvenimenti che si succedettero e quelli dei nostri giorni non mutano tuttavia di una virgola i termini basilari della questione dell’unità europea e più in generale dell’importanza della costruzione di nuovi ordini democratici a livello internazionale. Sta ai nostri governanti, ma in buona misura anche a tutti noi, se sapremo farne tesoro, quest’anno e gli anni a venire.     

Argomenti

L'Allargamento dell'Unione europea

                                                                                                                                   Antonino Tobia

L'Unione europea, così come oggi ce la ritroviamo, è il frutto di piccoli passi, di tanti trattati che si sono ispirati al funzionalismo di Monnet e che è riuscito a creare una sorta di confederazione su basi economiche prima e gradualmente anche sociali e politiche. Il problema dell'ampliamento del Mercato Comune era già presente nello spirito del trattato di Roma ed è stato ogni volta affrontato e risolto, sicché da sei stati fondatori della CECA si è arrivati oggi a 15 stati, prossimi a diventare 25 o ancora di più. 

Ma perché oggi questo allargamento fa più paura di ieri, sebbene l'ampliamento verso la Gran Bretagna e la Spagna abbia rappresentato qualcosa di più grande per ricchezza e numero di abitanti di questi stati, rispetto ai dieci stati, quasi tutti di piccole dimensioni, che già da quest'anno amplieranno l'Unione? La risposta non va cercata nella differenza di culture, che pure è importante, ma nel fatto stesso che l'Europa oggi dispone di una moneta unica e non riesce ad andare avanti nel suo progetto federalista se non si dà una costituzione, un governo, una banca centrale sostenuta da un governo, se non si dà una politica estera unitaria sorretta da un esercito di pace e di difesa.

Il funzionalismo gucciardiniano del “particolare” deve cedere alla “virtù” machiavelliana, che significa sacrificio dei propri interessi di bottega per la costruzione di qualcosa di più nobile. 

Il problema dell'ampliamento dell'UE ci pone due interrogativi fondamentali:

1. Fin dove potranno estendersi le frontiere dell'Unione;

2. In che modo dovrà funzionare l'Unione allargata.

Cominciamo ad analizzare le ragioni fondamentali che motivano l'allargamento dell'Unione: a) Pace: questo il nobile ideale che il Vecchio Continente ha appreso dopo due conflitti mondiali; e ha compreso che corollari della pace sono b) Prosperità, benessere, sopravvivenza; c) Progresso, sviluppo sostenibile.

Il tema della pace è senza dubbio il più importante, se pensiamo al quadro incerto che la politica internazionale oggi presenta. Il crollo del muro di Berlino non è coinciso con la fine dell'anarchia internazionale, anzi per tanti versi l'ha aggravata, se si pensa alla guerra nei Balcani, alle porte di casa nostra prima, alla guerra in Iraq, che non è avviata verso una pacifica conclusione, all'imperialismo americano, che è esploso all'indomani dell'attentato alle Torri gemelle, alla crisi dell'Onu, che non è in grado di assicurare la convivenza pacifica fra i popoli, all'annosa guerra del medio oriente, di sempre più difficile soluzione. In questo quadro l'Unione europea non ha saputo finora svolgere un ruolo da protagonista, per le posizioni diverse e contrastanti che hanno di volta in volta caratterizzato la politica estera dei singoli stati. Oggi l'uomo della strada è sempre più scettico sulla possibilità di vivere in un mondo di collaborazione e di pace, costretto a vedere limitati i suoi diritti fondamentali: il diritto alla vita, messo in forse dai frequenti attentati; il diritto a viaggiare, che è limitato dalla paura e dalla diffidenza di azioni terroristiche; il diritto a manifestare il proprio credo religioso, se si pensa che nella stessa democratica e liberale Francia vengono promulgate leggi che condizionano la libera espressione di appartenenza ad un credo religioso, con atteggiamenti di rigurgito illuministico contro le religioni positive.

A questo punto dobbiamo chiederci se l'allargamento dell'UE possa incidere nel processo di pace mondiale e di stabilità internazionale. La risposta non può che  essere affermativa, e non perché noi siamo dei federalisti, ma perché da un punto di vista razionale non intravediamo altre soluzioni al federalismo, che oggi ha il duro compito di confrontarsi con il fenomeno della globalizzazione. La differenza tra il primo e il secondo è che il federalismo nasce come progetto politico e in Europa, in particolare, è un progetto in fieri che con la moneta unica ha raggiunto un primo importante traguardo; la globalizzazione è un fenomeno selvaggio, senza leggi, che si ispira al motto hobbsiano dell'homo omini lupus, tradotto in termini planetari. Il federalismo mira alla pace e al dialogo, la globalizzazione si fonda sullo scontro e sulla prova di forza, ma anche il merito di aver dimostrato che le società civili nazionali valicano i confini degli stati e il rapporto esclusivo con il proprio stato, per legarsi tra loro fino a perdere qualsiasi connotazione nazionale.

In questo senso il federalismo, come strumento politico per la globalizzazione pacifica dell'umanità, e come ideologia capace di confutare il principio di sovranità nazionale, non può che guardare positivamente all'allargamento dei confini dell'Unione, ma allo stesso tempo il Movimento Federalista Europeo non può non guardare alla società civile che in questo campo chiede garanzie. Pacifismo, federalismo e società civile globale debbono procedere insieme attraverso relazioni reciproche, se è vero che le bandiere della pace hanno sventolato a milioni nei diversi continenti alla vigilia dell'attacco degli Stati Uniti e della Gran Bretagna contro l'Iraq. L'obiettivo comune non è quello della pace ghandiana o passiva ma al contrario quello di diffondere la cultura della pace, che passa attraverso l'internazionalizzazione dei diritti umani e la mondializzazione dell'economia fondata su regolamenti transnazionali. Il federalismo, in questo senso, e solo il federalismo di marca europea, che è un po' diverso da quello americano, almeno sul piano dei diritti sociali e del liberismo, rende possibile la formazione di un governo democratico di dimensioni tali da abbracciare un'intera regione del mondo, dall'Irlanda ai confini della Russia, che in futuro potrà e dovrà costituire un modello da estendere a tutto il mondo.

Ma un punto che normalmente viene trascurato nell'affrontare il tema di un governo mondiale, è il problema della distanza governanti-governati, cioè del difetto di democrazia, che viviamo all'interno dello stato nazionale, come all'interno dell'Unione europea e delle organizzazioni internazionali, vedi ONU. Per limitare i danni di questo processo occorre che esso si basi sempre di più sulla società civile e sulla partecipazione popolare, senza le quali si svuoterebbe di significato. L'ampliamento dell'Unione europea rientra nel progetto kantiano della Pace perpetua. Il filosofo tedesco immaginava un ordinamento cosmopolitico, la federazione mondiale, che subordinava alla qualità degli ordinamenti interni. Sosteneva, infatti, che solo tra stati di diritto, che chiamava repubbliche, poteva svilupparsi un legame di tipo democratico e federale, tale da rendere impossibile la guerra. In effetti, Kant prevedeva un primo nucleo federale di repubbliche, suscettibile di espandersi al mondo intero. Storicamente tale nucleo è identificabile nell'UE, dagli anni 50 in poi in continua espansione.

A chi si chiede come si passi da tale nucleo sempre più consistente alla federazione mondiale, la risposta è una sola: attraverso la diffusione della democrazia, diffusione e non esportazione; noi rigettiamo il principio della guerra preventiva che esporti la democrazia nei popoli che non ne usufruiscono. La democrazia si conquista con il lento progresso sociale, politico, economico, giuridico, che non può essere esportato, come ci ha insegnato il fallimento della rivoluzione partenopea del 1799 e l'acuta analisi di Vincenzo Cuoco su tale fenomeno. I mass media possono aiutare oggi ad accelerare tale processo, che potrà viaggiare insieme alla globalizzazione dell'economia e della finanza. Albertini nel suo testo fondamentale “Il federalismo” sosteneva che il fine del federalismo è la pace. Il raggiungimento di tale obiettivo politico passa oggi attraverso l'allargamento dell'UE, pur con le difficoltà che tale allargamento comporterà ai fini dell'organizzazione interna e della direzione di una realtà socio-politica tanto grande e importante. Ma oggi è l'unica scommessa con la storia se si vuole ridimensionare l'imperialismo americano, se si vuole evitare nuove guerre contro gli stati canaglia, se si vuole aiutare l'America ad avere meno paura e a ritornare a dialogare democraticamente  con gli altri popoli della terra, attraverso la via diplomatica senza fare ricorso alla violenza. Ma all'obiettivo della pace si accompagna la soddisfazione dei bisogni umani vitali della società globale, cioè la lotta alla povertà, all'ignoranza, alle malattie, che angustiano tanti popoli più vicini a noi di quanto non si creda.

Al federalismo spetta il compito di guida autorevole di orientamento per una strategia costituente di un nuovo ordine mondiale, che passa attraverso l'ampliamento dei popoli del Vecchio continente. L'Europa è solo una tappa importante, certo la più importante di questo itinerario dell'umanità. Ma se non ne sapremo cogliere l'importanza, la storia non arresterà il suo corso, andrà avanti e per i nostri stati nazionali del Vecchio continente tornerà il Medioevo della cultura, della politica, della difesa, mentre altre potenze da oriente già premono per assumere il ruolo di protagoniste della scena mondiale.    

Note editoriali

Federalismo: un oggetto misterioso?*
                                                                                                                         Rodolfo Gargano

1. Una scelta di fondo: governo accentrato o decentrato? - Per gli estimatori del federalismo sarà forse un esercizio inutile, ma occorre dunque porsi in via preliminare l’interrogativo se la scelta per un sistema di governo federale, o più in generale decentralizzato
, sia veramente preferibile rispetto all’usuale ordinamento centralizzato degli Stati unitari, di cui lo Stato-nazione è l’esempio ancora più noto e universalmente realizzato. Prima di arrivare a proporre un modello federale, bisognerebbe quindi esaminare più in generale gli aspetti positivi o negativi che si ritengono conseguenti a un sistema politico fondato alternativamente sulla centralizzazione ovvero sulla decentralizzazione. Anche se già nell’Ottocento Tocqueville affermava che “Un potere centralizzato, per illuminato e saggio che sia, non può abbracciare da solo tutti i dettagli della vita d’un gran popolo: una simile capacità è fuori delle possibilità umane”
, vale la pena di riguardare sotto i diversi profili, politici ed economici, vantaggi e svantaggi  che ci può riservare al giorno d’oggi il federalismo. Ciò appare tanto più necessario ove si pensi che la convulsa storia europea, in materia di ordinamenti statuali, si è basata essenzialmente sul modello dello stato burocratico accentrato, e sia pure con rilevanti eccezioni, è certamente rimasto minoritario ogni riferimento al federalismo, che è stato ritenuto sostanzialmente estraneo alle tradizioni politiche e culturali del continente e in particolare dell’Italia.

Naturalmente, affidare alcune politiche a governi sub-centrali in taluni casi può essere del tutto inaccettabile, e non soltanto secondo un criterio economico di valutazione: basti pensare alla difesa (ma il discorso va ugualmente bene per la politica monetaria ed economica generale o per la politica estera). Ma anche fuori da siffatti casi, ad esempio nell’allocazione o nella distribuzione delle risorse, un governo centralizzato può presentare aspetti di maggiore efficienza ed equità in ogni circostanza in cui si realizzino con politiche centralizzate economie di scala ed effetti di trascinamento dall’uno all’altro dei territori interessati, ovvero in materia di ridistribuzione di risorse fra tali territori e all’interno di essi. Inoltre, appare logico ipotizzare che con un sistema centralizzato di governo sia più facile, e meno costoso in termini di risorse da impiegare, determinare piani di programmazione a carattere generale, controllandone poi i risultati con criteri uniformi in sede locale, così come assicurare servizi pubblici essenziali in termini di massima equità per tutto quanto il territorio, perequando le disparità esistenti fra le diverse zone a livello di base, o infine adottare, in casi di necessità, politiche generali di stabilizzazione economica, che certamente riuscirebbero più efficaci.
 Viceversa, la scelta per la decentralizzazione appare vincente in materia di innovazione politica, favorita dalla piccola dimensione, e in sede di adozione di politiche differenziate a seconda delle particolari preferenze dei cittadini di determinati territori: in tali casi, infatti, un governo centralizzato è chiaramente svantaggiato anche per carenza di precise informazioni in merito e rischia anche di adottare misure che possono rivelarsi alla lunga fallimentari o in ogni caso non rispondenti ai risultati attesi.

In linea generale, si può ritenere che con la centralizzazione si ottengono migliori risultati sotto il profilo dell’uguaglianza dei cittadini, a scapito dell’autonomia delle comunità locali; il contrario si ha con sistemi decentralizzati. Appare peraltro condivisibile fra l’altro il fatto che un governo decentralizzato è di per sé di tipo tendenzialmente “concorrenziale”, in quanto realizza un sistema composito di concorrenza verticale, fra governo centrale e governo locale, e di concorrenza orizzontale, fra diversi governi locali: cosa che in tema di servizi offerti e pubbliche forniture va probabilmente a favore dei cittadini, che meglio possono mettere a confronto le diverse scelte politiche traendone ogni opportuna considerazione a propria tutela e in sede di voto.
 Concorrenza significa talora sacrificare, a beneficio della diversità, l’uniformità di trattamento, che un governo centralizzato è notoriamente in grado di assicurare teoricamente anche con tempi più rapidi: ma anche incentivare assunzioni di responsabilità a livello di base, e tutto sommato alla fine con maggiore consapevolezza e maturità da parte dei cittadini delle comunità locali. E sotto tale profilo, appare in tal modo comprensibile come la maggior parte degli ordinamenti politici attuali si è orientata nella seconda metà del XXI secolo per lo più verso un sistema decentralizzato di governo, sia che venga ottenuto mediante istituzioni federali sia che venga conseguito mediante forme più o meno spinte di autonomia regionale. Tralasciando l’Italia, di cui è ampiamente noto il tentativo di passaggio verso forme più accentuate di regionalismo, e la nuova Costituzione spagnola del dopo-Franco, improntata all’ampia autonomia delle Comunidades Autonomas, non è infatti peregrino rammentare il caso del Belgio, che ha dato effettivamente corso negli Anni Novanta ad un sistema composito di federalismo infranazionale. E perfino la Francia, da sempre simbolo convinto dello Stato unitario a matrice giacobina, fra il 1982 e il 1983 si è convinta ad abbandonare tale rigido modello, adottando alcune sia pur timide iniziative in tema di autonomie locali che hanno trasformato l’originario impianto accentrato dell’ordinamento, e affidando così nuove e significative competenze a comuni e dipartimenti, oltre che alle regioni, anch’esse peraltro di nuova istituzione.

2. I diversi aspetti del federalismo - La problematica del federalismo ha carattere generale, nel senso che mantiene la sua validità tanto rispetto ad uno Stato esistente, quanto nei confronti, ad esempio, dell’Unione europea, vale a dire un’associazione di Stati certamente sui generis, con alcuni vincoli di tipo federativo e che si assume per ipotesi come uno Stato europeo (federale?) in costruzione. Ciò comporta in particolare che mentre per uno Stato unitario – anche nella versione “regionale” – la questione verte sul quantum di competenze devolvere ai livelli inferiori (regionale, locale), fornendoli naturalmente di autentiche competenze costituzionalmente garantite, per l’Unione europea il percorso inverso è da seguire a livello comunitario, ove si tratta di assicurare effettivi poteri di governo democratico, che nel caso in questione non possono che riferirsi alla classiche funzioni del livello centrale delle federazioni (difesa, esteri, moneta, politica economica generale). Invero, una diversa impostazione, che premi la “federalizzazione” all’interno ignorando l’esigenza “unitaria” all’esterno, e quindi mantenendo deprecati aspetti di anarchia internazionale, potrebbe dar corso a pericolose forme di disarticolazione delle strutture statuali, al limite fino alla secessione negli Stati più deboli o di recente nascita. Ed è in questo senso che si rivela ancor più nitidamente l’importanza strategica e prioritaria della costruzione in Europa di uno Stato federale, con un autentico governo seppur limitato nelle competenze a quelle minime idonee a garantirne la sopravvivenza unitamente alla necessaria legittimazione democratica.

Certo, proprio rispetto al progetto di integrazione europea, il federalismo è con tutta probabilità la scelta premiante per le società europee ancora divise in comparti nazionali del tutto ignorati dai processi di globalizzazione che ormai coinvolgono non soltanto le imprese e gli Stati, ma anche masse di persone sempre più intenzionate a non essere escluse dalle decisioni politiche fondamentali per la vita e il progresso dell’umanità. Ecco perché merita tutta la nostra attenzione anzitutto il federalismo già realizzato (scil. gli Stati federali) , non solo nel continente americano ma anche in Europa. È in effetti tale federalismo che può ben essere preso giustificatamente a modello per la creazione di nuove istituzioni europee di cui – anche se confusamente – si sente il bisogno, e al quale ha cercato di rispondere, seppur in misura largamente insufficiente, la Costituzione europea firmata il 29 ottobre 2004 a Roma. Occorre infatti sottolineare che si impongono ormai criteri di riferimento in un ambito planetario, e non soltanto a livello economico, con conseguente tendenziale tramonto del vecchio Stato nazionale: a fronte dei quali premono a livello sub-nazionale uguali e contrastanti spinte, volte a riscattare la dimensione nazionale come altro contesto di pari dignità, del quale ai nostri giorni non debba più farsi a meno. 

Con tali obiettivi e in tale quadro d’insieme parrebbe dunque dover risorgere il modello del federalismo, in effetti come l’unico in grado - nell’ambito dei sistemi politici fondati sulla decentralizzazione
 - di dar contemporaneamente voce alle due esigenze della regionalizzazione e della globalizzazione. Ma per parecchi motivi, più che di un federalismo, si dovrebbe in realtà parlare di “più” federalismi, anche se la vastità della letteratura in proposito, che concerne decine di esperienze di federalismo realizzato in numerosi Stati considerati  “federali” e numerosi tipi o categorie di federalismo - senza contare gli aspetti propri del federalismo come dottrina del pensiero politico - induce a evidenziare solo quei modelli di federalismo che rispondono all’esigenza di facilitare o consentire la creazione di istituzioni federali stabili nel tempo, e volte sia a garantire forme effettive di autonomia regionale sia a fondare meccanismi efficaci di limitazione reale della sovranità assoluta degli Stati.

Una distinzione fondamentale tuttavia appare opportuno mantenere, in quanto serve a dirimere l’oggetto stesso del federalismo, e che rimonta ai Founding Fathers della Costituzione degli Stati Uniti d’America: vale a dire quella storica tra federazione e confederazione. Se, infatti, per diversi studiosi, alcuni dei quali peraltro assai autorevoli, tale distinzione potrebbe non farsi, in quanto sia la soluzione federale che quella confederale partecipano dei medesimi principi pattizi di collaborazione fra Stati
, sembra viceversa utile escludere da qualsiasi federalismo “da costruire” quelle forme confederali che rischiano di favorire tanto le fughe della secessione quanto il mantenimento dell’anarchia internazionale. Similmente essenziale appare poi l’abituale differenziazione tra “federalismo competitivo” e “ federalismo cooperativo”, che rappresenta in effetti due modi classici e ugualmente efficaci di federalismo realizzato nel mondo, e ciò sia sotto l’aspetto della struttura che della ripartizione delle rispettive competenze a livello centrale e di Stato federato. Mentre il federalismo competitivo (dual federalism) altro non è se non quello che rimonta alla Costituzione americana del 1787 e che si fonda su una rigida separazione di competenze fra due livelli di governo, vale a dire il livello centrale dello Stato federale e il livello locale degli Stati federati, per federalismo cooperativo s’intende quello in cui prevale il sistema della legislazione concorrente al posto di quella esclusiva per ciascun ordine di governo, nonché il principio per cui tutte le funzioni esecutive o di amministrazione (quindi in particolare anche quelle dello Stato centrale) sono ordinariamente affidate agli Stati membri, di guisa che le parti siano necessariamente portate ad una attività di cooperazione, piuttosto che di conflitto fra di loro. Indice eloquente dei due sistemi federali, sotto il profilo della struttura, è la composizione e il ruolo della seconda Camera federale o Camera degli Stati, che nel federalismo competitivo è formata da deputati eletti o direttamente dal popolo di ciascuno Stato membro o dal rispettivo  parlamento locale (modello cosiddetto del “Senato”), mentre nel federalismo cooperativo i deputati sono designati  dagli esecutivi locali e votano per delegazione, su istruzioni del rispettivo governo (modello del “Consiglio”). Tipico esempio di federalismo cooperativo è, com’è noto, quello della Germania federale, che da diversi studiosi è stato anche ritenuto una buona base di partenza per l’attuazione in Italia di una qualche forma di federalismo infranazionale, mentre d’altra parte si può anche considerare un solido riferimento istituzionale, anche se inconfessato, per la stessa Unione europea.

3. La funzione strategica dell'Europa federale - Occorre dunque por mente al fatto che quando si tratta di federalismo ci si riferisce a un sistema delicato fatto di reciproci e complessi equilibri (cheks and balances nella terminologia americana), in quanto per definizione esso mira a coniugare aspetti, interessi e fini anche contrastanti, portati avanti da entità sovrane che diventano ad ogni effetto Parti di un Patto federale indissolubile. In questo senso, mentre diverse possono essere le motivazioni che inducono i contraenti ad accedere ad istituzioni comuni di tipo federale, viceversa è abbastanza unitaria la filosofia di fondo che cementa alla fine il sistema, e che può sintetizzarsi nell’opzione per una società non centralizzata, dove convivono più governi indipendenti e coordinati secondo regole costituzionalmente garantite. Ecco perché le ulteriori estensioni del federalismo, che si basano su più livelli di governo oltre i due classici livelli del Governo federale e dello Stato membro, in modo da prevedere analogamente altri livelli, superiori (come il governo mondiale) ed inferiori (come quelli regionali e comunali) sono ipotizzabili solo a seguito di una presa di coscienza della necessità di superamento del modello del vecchio Stato nazionale a sovranità assoluta. Il punto cruciale resta infatti il coordinamento, che non va inteso come una mera cooperazione, tipica delle confederazioni che raggruppano con scarsa efficacia Stati sovrani: il coordinamento delle federazioni è invece un autentico governo, provvisto della sovranità propria degli Stati per le materie che esigono criteri di accentramento.  

La costruzione di un sistema federale ruota quindi essenzialmente sull’attribuzione di poteri effettivi e di ultima istanza: in una parola, sulla questione della sovranità, o anche su una diversa distribuzione della sovranità. La qual cosa importa che nel caso del federalismo infranazionale vi sia da parte delle entità sub-nazionali (per esempio, le Regioni) una reale condivisione dei poteri centrali quanto meno a livello di Camera degli Stati, e in certe materie un’assunzione di effettive potestà in tutto coincidenti con quelle degli Stati, mentre nel caso del federalismo sovranazionale significa, per dirla in breve, la creazione di un nuovo Stato che è appunto lo Stato federale. Le modalità possono essere diverse, per taluni essendo al riguardo essenziale che il passaggio a un sistema federale non sia elargito dall’alto, ma piuttosto fatto proprio dal basso
: ma proprio perché si tratta di “sovranità” questa comunque va discussa e definita anzitutto relativamente al livello più alto, cioè a quello delle potestà sovrane di uno Stato, la moneta e la difesa. Questo vale naturalmente per l’Unione europea, che pure avendo avuto di recente una Costituzione, peraltro nella forma di un Trattato costituzionale, non per questo è diventata uno Stato, e manca in realtà di una vera competenza “sovrana” nelle materie sensibili della difesa, esteri e politica economica generale
; ma vale anche per l’Italia, dove le diverse riforme costituzionali che introducono il cosiddetto “federalismo” non estendono in misura significativa i poteri delle Regioni, le quali ad esempio non avranno un loro separato ordine giudiziario per la giurisdizione civile e  penale, né parteciperanno pienamente alla funzione legislativa centrale mediante il Senato, che resta, sia come composizione che come poteri, “federale” soltanto di nome.

In sostanza, la realizzazione di un autentico sistema federale, di là da ogni modello, appare condizionata da alcuni presupposti storico-politici che ancora abbisognano di maturazione, quanto meno da parte delle nostre principali forze politiche, e ciò spiega anche perché i Governi tendono strenuamente a non cedere poteri sovrani, né verso l’alto, a favore dell’Unione europea, né verso il basso, nei confronti delle Regioni. In tale quadro, per giunta, non è chi non veda la relativa debolezza delle classi di governo regionale, e viceversa la relativa potenzialità delle rappresentanze parlamentari dei popoli europei, che sono riuscite a fare accettare dai Governi nazionali una Carta Fondamentale la quale può a buon diritto considerarsi come un primo significativo passo per la fondazione della Federazione auspicata dai Padri Fondatori della Comunità europea. 

La lotta per il passaggio ad uno Stato Federale Europeo appare così, ancora una volta, come l’elemento strategico fondamentale e prioritario per l’avanzamento generale della democrazia e del federalismo, anche quindi rispetto ad un contesto infranazionale. Pure per questo motivo una parola chiara sul federalismo, per tutti noi, non sarà certamente cosa vana.

IL PENSIERO FEDERALISTA è bollettino interno, a periodicità variabile, dell’Istituto Siciliano di Studi Europei e Federalisti “Mario Albertini”, struttura operativa della Casa d’Europa “Altiero Spinelli” di Trapani, che viene inviato gratuitamente ai membri dell’Istituto e agli appartenenti alle Organizzazioni del Movimento Europeo in Sicilia che ne facciano espressa richiesta. Presidente dell’Istituto è allo stato Rodolfo Gargano (rgargano@tiscali.it), direttore Antonino Tobia (nucciotobia@libero.it), segretario amministrativo Andrea Ilardi (AnIlardi@libero.it ) – Anno III n. 2, Maggio 2004 – Redazione, Amministrazione: via Luigi Settembrini n. 1, 91100 Trapani – Tel. 0923.551745/891270 – Fax 0923.558340 –

*Una versione lievemente modificata del presente scritto appare sulla rivista “Metis”, Marsala, 2004, anno I n° 2, pp. 33 ss.





� Rispetto alla scelta federalista di Spinelli, non si può tralasciare che il processo di integrazione europea fu sostenuto subito dopo la seconda guerra mondiale anche da illustri fautori di altri approcci al “come fare” l’Europa, a cominciare dal metodo funzionalista rilanciato da Jean Monnet con la creazione della Comunità Europea del Carbone e dell’Acciaio, e all’opzione degli unionisti, tendenti a costruire l’unità dell’Europa esclusivamente in base alla cooperazione intergovernativa. Quest’ultima corrente, come ben si sa, ebbe i suoi sostenitori in Churchill e più recentemente in De Gaulle. Sull’argomento vedi in particolare l’ottimo saggio di Luciano Angelino, Le forme dell’Europa. Spinelli o della federazione, con una prefazione di T. Padoa-Schioppa, il melangolo, Genova, 2003.   


� Si trattava com’è noto di alcuni articoli pubblicati sul “Corriere della Sera” del gennaio 1919, che identificavano nel permanere della sovranità assoluta degli Stati i gravi limiti della Società delle Nazioni che allora si proponeva. Pubblicati da Laterza nel 1920, si trovano ora in Luigi Einaudi, La guerra e l’unità europea, Il Mulino, Bologna, 1999, con un’introduzione di G. Vigo. Spinelli era stato arrestato nel 1927 per attività sovversiva e condannato a scontare una pena di anni 16 e mesi 8 al confino prima a Ponza e poi, dal 1939, a Ventotene, ove s’imbatté negli scritti di Einaudi e concepì il celebre Manifesto di Ventotene. 


� Altiero Spinelli, Come ho tentato di diventare saggio. Io, Ulisse, Il Mulino, Bologna, 1987, pp. 307-308.


� Sulle particolarissime caratteristiche del sistema istituzionale dell’Unione europea vale la pena di riferirsi al saggio di Giacinto della Cananea, L’Unione europea. Un ordinamento composito, Laterza, Roma-Bari, 2003, il cui pregio principale, anche se non l’unico, è quello di voler limitarsi agli aspetti descrittivi di un fenomeno senza dubbio complesso e di difficile decifrazione, senza indulgere quindi a valutazioni sui possibili scenari futuri dell’esperimento di integrazione. Sul Consiglio d’Europa, e più specificatamente sul moto per l’unità europea agli albori del processo di unificazione, vedasi invece Maria Grazia Melchionni, Europa unita sogno dei saggi, Marsilio, Venezia, 2001.


� Sui gravi limiti della cooperazione intergovernativa ebbe modo del resto anche Jean Monnet di esprimersi negativamente: “Non si può immaginare fino a che punto la parola alleanza, che ha sui popoli un potere tanto rassicurante, sia vuota di contenuto sul terreno dell’azione, quando ci si affida  ai meccanismi tradizionali della cooperazione. Ne avevo fatto esperienza a lungo durante la prima guerra mondiale, durante la quale la sorte delle armi si era mantenuta incerta finché gli Alleati avevano combattuto fianco a fianco, e non come se fossero  lo stesso unico esercito organizzato C’erano voluti due anni di lavoro ostinato e la minaccia mortale della guerra sottomarina a oltranza per arrivare a mettere in comune le risorse e a creare un pool di navi. (…) I meccanismi di coordinazione e di cooperazione più stretta che mettevano in opera erano troppo lenti.” (Jean Monnet, Cittadino d’Europa, Rizzoli, Milano, 1978, pp. 10-11). 


� Immanuel Kant, La pace, la ragione e la storia, con una prefazione di M. Albertini, Il Mulino, Bologna, 1985, pp. 26-27. Prescindiamo in questa sede di affrontare la questione per cui la “federazione” di cui si parla debba intendersi come uno stato federale ovvero come una mera lega, come sembrerebbe proprio dal brano riportato, in cui Kant cita la Lega Texana (foedus amphictyonum): in realtà, questo resta uno dei punti più oscuri della speculazione kantiana, anche se sembra che alla fine Kant abbia accettato l’idea di uno Stato mondiale in forma federale. Della difficoltà di raggiungere una federazione mondiale Kant peraltro è ben consapevole se altrove (Se il genere umano sia in costante progresso verso il meglio) si auspica che gli uomini “sentano il dovere di rendere la guerra, il più grande ostacolo alla moralità, l’eterna nemica del progresso, anzitutto sempre più umana, poi sempre più rara, da ultimo abolirla affatto come guerra di aggressione, per foggiare una costituzione che per sua natura, senza infiacchirsi, fondata su puri principi di diritto, possa progredire costantemente per il meglio” (ibidem, pag. 158). Ma resta in ogni caso a suo merito la straordinaria intuizione di aver collegato il raggiungimento della pace mondiale con un ordinamento giuridico superiore agli stati, con la conseguente critica all’origine della guerra e all’equilibrio delle potenze proprio delle relazioni internazionali. D’altronde il richiamo ad un ordinamento superiore agli Stati risale addirittura al concetto di “impero” come organizzazione composta di più Regni volta alla pace, secondo un disegno per certi versi già preconizzato da Dante Alighieri “…Habent nacque nationes, regna et civitates intra se proprietates, quas legibus differentibus regulari oportet… sed sic intelligenum est: ut humanum genus secundum sua communia, que omnibus competunt, ab eo [imperatore] regatur et communi regula gubernetur ad pacem…” (“De Monarchia”, libro I n. 14). Vedasi al riguardo la nota di Antonio Padoa-Schioppa, Il federalismo nella storia del pensiero. Dante Alighieri, ne “Il Federalista”, Pavia, 1996, anno XXXVIII n° 2, pp. 148 ss. 


� A. Hamilton, J. Madison, J. Jay, Il Federalista. Paper n° 6 (Hamilton), con un saggio di L. Levi e un’introduzione di M. D’Addio e G. Negri, trad. ital. di B. M. Tedeschini Lalli, Il Mulino, Bologna, 1997, pag. 164. 


� Il riferimento al modello americano è costante in Altiero Spinelli, sin dalla sua polemica contro il funzionalismo, ritenuto incapace di effettivi progressi sulla strada dell’integrazione e condannato nella sostanza a privarsi di qualsiasi reale sostegno democratico. Nel 1957, riprendendo in esame la Costituzione degli Stati Uniti e contro le ricorrenti spinte di stampo intergovernativo di cui la fallita Comunità europea di difesa era all’epoca l’ultimo esempio, Spinelli scriveva: “Gli americani, come gli europei di oggi, desideravano non essere sottomessi che ad un potere democratico, o, come dicevano allora, repubblicano, cioè tal che permettesse il controllo dei governati sui governanti e garantisse le libertà dei cittadini…Ancora una volta i federalisti sono costretti a contrapporre a questi inconsistenti tentativi il modello americano, cioè la creazione di un potere europeo, reale, indipendente dai poteri nazionali, solo competente per decidere nelle materie di interesse comune.” (Altiero Spinelli, Il modello costituzionale americano e i tentativi di unità europea, in La nascita degli Stati Uniti d’America, a cura di L. Bolis, Edizioni di Comunità, Milano, 1957, pp. 219 ss.). 


� L’espressione è di Piero Graglia, che l’ha utilizzata anche nel titolo di un suo lavoro sugli scritti di Spinelli dal 1941 al 1944 (Altiero Spinelli, Machiavelli nel secolo XX. Scritti del confino e della clandestinità, a cura di P. Graglia, Il Mulino, Bologna, 1993).


� Sui lavori della Convenzione incaricata di elaborare il testo che comunemente è detto Costituzione europea, vedi anzitutto Giuseppe G. Floridia, Il cantiere della nuova Europa. Tecnica e politica nei lavori della Convenzione europea, Il Mulino, Bologna, 2003. Di notevole valore anche l’opera che il gruppo di esperti di “Astrid” ha elaborato sul tema della Costituzione europea in un volume apparso l’anno scorso sempre per i tipi de “Il Mulino” (Una Costituzione per l’Europa, a cura di F. Bassanini e G. Tiberi, con una prefazione di Romano Prodi e un’introduzione di Giuliano Amato). Il testo del progetto di Costituzione è stato pubblicato a cura dell’Ufficio delle Pubblicazioni ufficiali della Comunità Europea, anno 2003, e riportato altresì in appendice al volume di Gian Piero Orsello, L’Unione europea, Newton & Compton Editori, Roma, 2003.


	 


*Si tratta dell'omonimo scritto dell'Autore, di cui è stata riportata l'introduzione nello scorso numero di questo Bollettino.





� Sull’argomento vedi Roman Paddison, Il federalismo: diversità regionale nell’unione nazionale, in  Giorgio Brusio (a cura di),  Governo decentralizzato e federalismo, Il Mulino, Bologna, 1995. 


� Alexis de Tocqueville, De la Démocratie en Amerique, Paris, 1835, I, parte prima, capitolo quinto, riportato in  Antologia degli scritti politici di Alexis de Tocqueville, a cura di V. De Caprariis, Il Mulino, Bologna, 1962, p. 64. L’edizione integrale consultata, a cura di G. Candeloro, è edita per i tipi della Rizzoli, Milano, 1995.  


�Sull’analisi economica sopra richiamata, concernente i diversi aspetti positivi e negativi della centralizzazione e della decentralizzazione, con riguardo peraltro al processo di integrazione europea dopo il Trattato di Maastricht, vedasi anche Centre for Economic Policy Research, La distribuzione dei poteri nell’Unione europea, Il Mulino, Bologna, 1995, p. 48 ss., secondo cui alle notazioni riguardanti efficienza ed equità vanno aggiunte quelle relative al concetto di responsabilità delle istituzioni nei confronti dei cittadini, che comporterebbe una preferenza per la decentralizzazione, anche in relazione al criterio di sussidiarietà introdotto col citato trattato. Per le implicazioni nascenti dalla necessaria centralizzazione della politica monetaria rispetto alle esigenze di federalismo fiscale, anche qui con riguardo all’introduzione della moneta unica fra i Dodici Paesi dell’Eurogruppo, vedi invece Paolo Liberati, Unione monetaria europea e federalismo fiscale: compatibilità e vincoli, in Marcello de Cecco e Giuseppe Garofano (a cura di), Moneta unica europea. Crescita e finanza, Donzelli, Roma, 2002.


� Vedi in tal senso l’introduzione di Giorgio Brusio a Governo decentralizzato e federalismo, cit., pp. 11-12, che riprende sull’argomento, con gli opportuni adattamenti, un’osservazione che rimonta a The Federalist di Alexander Hamilton. Particolarmente incisive sono inoltre da ritenersi le notazioni racchiuse nel saggio di Pierre Salmon, La decentralizzazione come meccanismo di incentivazione, ivi, p. 137 ss..


� Pierre Salmon, op. cit., pp. 138-142. Decisamente a favore della decentralizzazione anche Luigi Marco Bassani e Stefania Peveraro, Federalismo o sussidiarietà . Oltre la sussidiarietà: un’ipotesi di non centralizzazione per l’Europa, ne I volti del federalismo, a cura dell’Istituto per gli Studi di Politica Internazionale, con presentazione di Franco Bruni, SPAI Editore, Milano, 1996, p. 13 ss.. Da rilevare infine la scelta in controtendenza che si è avuta in Portogallo, dove nella scia della riforma francese del 1982-1983, è stata respinta dall’elettorato la proposta di estendere al continente la larga autonomia attribuita in atto alle Azzorre, e di dotare quindi le altre comunità regionali di poteri simili a quelli delle regioni italiane.   


� Fra questi rientrano evidentemente non solo gli Stati federali o Federazioni, ma anche le forme di mero decentramento amministrativo (come avviene per la devolution inglese) e gli Stati a largo decentramento come gli Stati regionali (Italia, Spagna, ecc.), in cui le Regioni rivestono potestà legislativa. Di speciale rilevanza, per le più gravi implicazioni collegate alla inevitabile dispersione di poteri sovrani, va poi ritenuta la soluzione “confederale”, in cui le Parti restano nella pienezza della loro qualità di Stati (è ancora questa, per più di un motivo, la situazione dell’Unione europea). 


� Per tal verso, contrariamente all’assunto sopra riportato, sia la Confederazione che lo Stato federale, e anche le diverse forme di Stato unitario a largo decentramento legislativo (“regionale”), si situerebbero tutti su una medesima linea di progressiva centralizzazione (o decentralizzazione) di poteri statuali. In tal senso si muove Daniel J. Elazar (Idee e forme del federalismo, Edizioni di Comunità, Milano, 1995) e, per quanto concerne l’applicazione al federalismo infranazionale, Roberto Bin, Veri e falsi problemi del federalismo in Italia, in Autori Vari, Il federalismo preso sul serio, Il Mulino, Bologna, 1996 (ma con diverso avviso, nella stessa opera collettanea edita dal Mulino, Giandomenico Falcon, Federalismo-regionalismo: alla ricerca di un sistema in equilibrio, p. 115 ss.).   


� In questo senso esplicitamente E. Rotelli, op. cit., 15 ss. 


� Sui limiti della Costituzione europea, in particolare per gli aspetti della sua architettura istituzionale, sono ormai diversi i contributi degli studiosi, cui si aggiungono le notazioni sempre utili sugli aspetti diplomatici che hanno segnato il percorso del processo di integrazione. Per  l’uno e l’altro aspetto si segnalano Franco Bassanini e Giulia Tiberi (a cura di), Una Costituzione per l’Europa. Dalla Convenzione europea alla Conferenza Intergovernativa, Quaderni di Astrid, Il Mulino, Bologna, 2003, e Valerio Castronovo, L’avventura dell’unità europea. Una sfida con la storia e il futuro, Einaudi, Torino, 2004.





Il pensiero federalista, maggio 2004


