Stato, sovranità, cooperazione e federazione
Contributo al dibattito

Roberto Castaldi
Il tema della sessione cui mi è stato chiesto di contribuire mette insieme temi diversi e senza un ordine che ne chiarisca la connessione, proprio ad indicare la necessità per i federalisti di mettere in discussione il proprio bagaglio teorico tradizionale e tornare a interrogarsi sulle questioni di fondo. Mi sembra sia un compito fondamentale per l’ufficio di dibattito, e provo a esporre qui il risultato di questo tentativo di riflessione da parte mia, per quanto sommario e provvisorio rispetto a quanto sarebbe necessario. 


Non tratterò tutti i concetti, ma svolgerò qualche riflessione sparsa su alcune questioni che mi sembrano cruciali e non adeguatamente sviluppate nella tradizione federalista italiana. In pratica propongo più un’agenda di ricerca fondata sul riconoscimento di alcune lacune nella nostra elaborazione teorica, senza offrire delle risposte o delle soluzioni che possono venire solo da un dibattito e una riflessione collettiva. Le lacune e le domande che vorrei porre sono quindi le seguenti: 1. Quale può/deve essere la concezione federalista della sovranità (dal momento che nella nostra tradizione ne sono state sviluppate almeno tre concezioni diverse)? 2. Quale dovrebbe/potrebbe essere il modello istituzionale della federazione mondiale (i modelli federali classici non rispondono assolutamente ad alcune condizioni politiche difficilmente modificabili e risulterebbero quindi assolutamente irrealizzabili)? 3. Quali sono le condizioni generali di possibilità della federazione e dei processi federativi (in assenza delle quali è auspicabile la cooperazione, che è meglio del conflitto)? 4. In quali direzioni dobbiamo riflettere per elaborare una nuova teoria della transizione – analoga al gradualismo costituzionale sviluppato per l’unificazione europea mediante la creazione di istituzioni parzialmente federali – applicabile a contesti in cui non sono già presenti tutte le condizioni di possibilità per un processo federativo, e in cui la transizione sarà quindi più lunga e richiederà anche una strategia per la realizzazione di tali condizioni? 
In sostanza queste domande individuano una incongruenza nell’elaborazione teorica federalista. Riguardo all’aspetto di valore il federalismo o è mondiale o non è. Ma rispetto all’aspetto di struttura e a quello storico-sociale siamo ancora essenzialmente privi di una teoria adeguata. Ciò potrebbe esser dovuto al fatto che non siano presenti le condizioni di possibilità per processi federativi a livello mondiale – ma per stabilirlo occorrerebbe avere una teoria rispetto a quali siano tali condizioni – oppure si tratta semplicemente di una lacuna teorica da colmare. In assenza di una teoria adeguata del modello istituzionale per la federazione mondiale risulta infatti impossibile anche individuare una possibile strategia di avvicinamento graduale o di gradualismo costituzionale: le vie per raggiungere una data meta possono essere diverse, ma se non si sa quale sia la meta …

1. Quale concezione federalista della sovranità?

La sovranità non è una cosa, ma un’astrazione, un’idea sociale, ovvero ciò che le persone credono che sia. Più specificamente si tratta di un’utopia/ideologia
 - in realtà solo un’ideologia, fatta in fretta a causa della fine della religione come fonte di legittimità per giustificare l’esistenza degli stati assolutisti - ovvero un’idea, tradotta poi in termini istituzionali. Ma l’istituzione e l’idea sono cambiate nel tempo e possono cambiare ancora. La sovranità è quindi un concetto polisemico – ovvero un contested concept - e va scomposto per capire cosa ci serve ancora e cosa no, quali elementi abbiamo interesse a valorizzare e quali a lasciar cadere per facilitare la creazione di una federazione europea e poi mondiale. 
Al termine sovranità sono associati almeno i seguenti significati: monopolio della forza legittima – e bisogna tener presente che Elias mostra il legame indissolubile tra il monopolio militare e quello fiscale (cfr. Potere e civiltà. Il processo di civilizzazione, vol. II, Il Mulino, Bologna, 1983); il potere effettivo di decisione in ultima istanza riconosciuto come legittimo; la competenza sulle competenze (negli Stati federali); il principio superiorem non recognoscens nei confronti di altre entità. Evidentemente si tratta di significati assai diversi tra loro, alcuni dei quali sono stati chiaramente superati dai processi politici reali.
L’UE ha cambiato il concetto di sovranità per gli Stati membri pur non essendo ancora federazione (cfr. R. Keohane, Power and governance in a partially globalized world, ). Ciò si manifesta in alcuni suoi caratteri federali: prevalenza e diretta applicabilità del diritto comunitario – e come dimenticare l’importanza attribuita da Hamilton a questo aspetto!; supremazia della Corte di Giustizia nell’interpretazione delle norme dei Trattati, incluse quelle relative alle competenze, come dimostra la dottrina dei poteri impliciti; potere di decisione di ultima istanza sulle proprie competenze esclusive – principalmente in ambito economico. In pratica almeno due dei quattro significati indicati in precedenza sono di fatto già superati nell’Unione europea.
Ma quale è e quale dovrebbe essere la concezione federalista della sovranità? Ve ne sono almeno tre. La prima, legata alla tradizione anglosassone non considera la sovranità come un concetto necessario o utile al federalismo. Wheare non utilizza il termine “sovranità” nella sua classica trattazione del governo federale. Anche The Federalist non impiega frequentemente questo concetto. Il federalismo è una teoria della pluralità dei livelli di governo e degli ordinamenti giuridici indipendenti e coordinati e quindi è contro il monismo dello stato nazionale, ma anche del concetto di sovranità. La tradizione federalista italiana ha invece solitamente assunto come concezione della sovranità quella classica della filosofia politica continentale europea, ovvero una concezione assolutamente monista, cercando delle formule che ne permettessero l’adattamento in un quadro teorico federalista. Lucio Levi suggerisce che nella federazione la sovranità non è attribuita né al governo federale, né ai governi federati, ma alla federazione nel suo insieme, che include entrambi i livelli di governo (cfr. La federazione: costituzionalismo e democrazia oltre i confini nazionali, in A. Hamilton, J. Madison e J. Jay, Il Federalista, Il Mulino, Bologna, 1997). Si tratta di un escamotage fondato sull’attribuzione di un concetto monistico ad un soggetto solo apparentemente unitario, la federazione, ma in realtà organizzato pluralisticamente. Francesco Rossolillo utilizza egualmente un concetto monista della sovranità e lo neutralizza mediante la sua attribuzione al popolo federale mondiale, che anche qui non potrà che esercitarlo mediante una pluralità di livelli di governo (cfr. in particolare F. Rossolillo, La sovranità popolare e il popolo federale mondiale come suo soggetto, in Il Federalista, XXXVII, 3, 1995). Colpisce che Albertini non abbia dedicato alcun saggio specificamente a questo concetto, anche se questo solo fatto non permette certo di inserirlo nella corrente “anglosassone”. 

Vi è un dibattito scientifico internazionale intorno ai nuovi contorni della sovranità, in cui tornano vecchie idee incentrate sul monismo dello Stato e della sovranità (K. Waltz, Theory of International Politics, Addison-Wesley, Reading (Ma), 1979). chiaramente alternative al federalismo e all’idea di uno Stato di Stati (I. Kant, Per la pace perpetua, anche in La pace, la ragione, la storia, Il Mulino, 1985), che sembra implicare una nuova e diversa concezione tanto dello Stato quanto della sovranità all’interno del nuovo paradigma federalista (D. Elazar, Exploring Federalism, University of Alabama Press, Tuscaloosa (Al), 1987). Alcuni mettono in rilievo come la sovranità sia divenuto solo un bargaining tool, uno strumento negoziale per influenzare il comportamento di altri mediante una condivisione della sovranità stessa mediante istituzioni sovranazionali, come nel processo di integrazione europea (R. Keohane cit.). Resta il fatto che lo stesso processo di unificazione europea ha messo in rilievo il carattere monistico delle decisioni riguardo ad alcune questioni: l’integrazione economica è avvenuta gradualmente, quella monetaria e quella militare hanno visto solo forme di cooperazione e poi di unificazione, riuscita nel caso della moneta, e fallita nel caso della difesa.

2. Quale dovrebbe/potrebbe essere il modello istituzionale della federazione mondiale?

Il modello federale classico, elaborato dal Federalist, riproposto con diverse forme in vari Paesi del mondo, e rivisto dalla tradizione federalista europea è chiaramente inadeguato rispetto all’ipotesi di realizzare una federazione mondiale, e probabilmente anche per molte federazioni regionali. 

Il cuore dell’invenzione federale è il sistema della doppia rappresentanza dei cittadini e degli Stati membri. Nell’attuale contesto demografico Cina e India da sole avrebbe un ruolo enorme al’interno della camera bassa della federazione mondiale, una prospettiva difficilmente accettabile per la maggior parte degli Stati e dei cittadini del mondo. Considerazioni analoghe potrebbero in parte valere per altre potenziali federazioni regionali, come quella dell’area ex-sovietica, e per alcune aree dell’Asia e dell’Africa, in cui le integrazioni regionali di parti dell’Africa sono più avanzate rispetto alla cooperazione in seno all’Organizzazione per l’Unità Africana. 

Da questo punto di vista anche le integrazioni regionali come passo intermedio vero a federazione mondiale non rappresenterebbero nel breve periodo una soluzione, dal momento che lo sviluppo di un sentimento di appartenenza e/o di un’identità politica legata alle nuove unità richiederà diverso tempo – sempre che sia auspicabile – e fintanto che le identità dominanti restano nazionali la percezione del divario rimarrà quella tra la Cina e l’Italia o un altro Stato nazionale piuttosto che tra la Cina e l’Europa, o altra federazione regionale. D’altronde, l’abbandono della doppia rappresentanza e/o l’introduzione di forme di voto ponderato che tengano in considerazione la ricchezza o altri simili fattori sarebbe evidentemente un grave passo indietro rispetto alla teoria democratica, al riconoscimento del valore morale degli individui, e all’emancipazione umana.


E’ possibile che le forme dell’unità federale dell’umanità debbano essere assai diverse da quelle previste dalla visione classica dello Stato federale, e che ci portino sempre più lungo una revisione radicale dei concetti di Stato e sovranità.
3. Quali sono le condizioni generali di possibilità della federazione e dei processi federativi? 

L’azione del MFE fin dalla sua nascita si è fondata sull’assunto, condiviso ma non teoricamente sviluppato, che esistessero in Europa, o in una parte di essa facilmente definibile in modo condiviso, le condizioni per avviare e portare a conclusione un processo federativo. 

La recente frattura sulla strategia derivava proprio dalla crisi di questo assunto e dalla mancanza di una teoria condivisa sulle condizioni generali di possibilità per l’avvio e per la conclusione di un processo federativo. Alcuni ritenevano che il quadro dell’Unione europea e dei suoi Stati membri in cui il processo di unificazione europea si era sviluppato e allargato non presentasse più le condizioni di possibilità per la conclusione del processo federativo. Tale tesi non era però suffragata da un’identificazione specifica di tali condizioni e di come si fosse creata questa cesura, a parte il generico riferimento all’allargamento del numero di Stati membri. Tale argomentazione era peraltro indebolita dall’iniziale identificazione dei Sei paesi fondatori come unico quadro idoneo, che avrebbe dovuto condurre a riportare l’assenza delle condizioni di possibilità del completamento del processo di unificazione al primo allargamento del 1973! Ovvero ad una fase precedente alla realizzazione delle tappe fondamentali previste dal gradualismo costituzionale adottato dal MFE come linea strategica fondamentale verso la fine degli anni ’60. Né tale argomentazione faceva ricorso ad alcuna delle categorie interpretative tradizionalmente impiegate dai federalisti italiani nell’analisi dei processi storico-politici - teoria della ragion di Stato, una versione rivista del materialismo storico, e l’evoluzione del quadro ideologico (cfr. L. Levi, Crisi dello Stato e governo del mondo, Giappichelli, Torino, 2005 e R. Castaldi, A Contribution to a Theory of International Systems Change, 2002 disponibile sul sito http://www.csfederalismo.it/attachments/1361_PP_Castaldi_02.pdf e 2008 cit.) – per spiegare quale mutamento fosse intercorso da richiedere una drammatica revisione del quadro di riferimento dell’azione federalista in Europa. Tutto questo non inficia il nocciolo di verità, peraltro ampiamente condivisa, insito nell’idea che la realizzazione della federazione europea passerà per un momento di rottura legato al fatto che non tutti i 27 Stati membri saranno contemporaneamente disponibili al salto federale, e che quindi questo comporta la creazione di un nucleo federale che possa poi attrarre gli altri.

L’assenza di una vera e propria riflessione teorica sulle condizioni di possibilità dell’avvio e della conclusione dei processi federativi è ovviamente molto rilevante anche rispetto alla prospettiva della federazione mondiale. Anche su questa questione il MFE si è diviso in passato, ma senza giungere a conclusioni condivise, di cui forse non c’era necessità, essendo ancora aperto il fronte per la federazione europea. Da una parte Lucio Levi ha sostenuto che la rivoluzione scientifica del modo di produzione, riflessa nel processo di globalizzazione, apre la via – ovvero crea le condizioni materiali – per l’unificazione politica del genere umano e quindi rende possibile anche un’azione politica concreta in tal senso (cfr. L. Levi, L’unificazione del mondo come progetto e come processo. Il ruolo dell’Europa, in Il Federalista, XLI, 1999). Dall’altra parte Francesco Rossolillo ha sostenuto che la transizione dal sistema europeo al sistema mondiale degli Stati apriva un ciclo storico che sarebbe potuto culminare nella federazione mondiale solo dopo la consunzione e la crisi del nuovo sistema mondiale di Stati, di cui i processi di integrazione regionale rappresentavano delle forme di consolidamento volte a creare soggetti politici di dimensioni adeguate al nuovo sistema così come le unificazioni nazionali rispetto al sistema europeo (cfr. Il lungo cammino verso la Federazione mondiale, in Il Federalista, XXXVIII, 3, 1996). Per parte mia ho sostenuto che in assenza della federazione europea manca un soggetto che possa svolgere il ruolo di leadership mondiale occasionale, e che sia quindi possibile un’azione politica volta a far crescere la consapevolezza dei problemi e delle soluzioni, ma non ancora strategica, ovvero volta al raggiungimento di concreti obiettivi istituzionali, anche parziali ma collocabili all’interno di una visione strategica analoga al gradualismo costituzionale (cfr. R. Castaldi, Fase politica e fase strategica dei processi di unificazione, in Il Federalista, XLIII, 1, 2001). Tale analisi va oggi parzialmente rivista, almeno per quanto riguarda l’ambito monetario, in cui l’Europa ha acquisito una capacità di agire almeno parziale, e in cui altri soggetti come la Cina sembrano disponibili a farsi carico della leadership occasionale, sebbene in un contesto minato dall’assenza di democrazia interna, e dalla non-convertibilità della loro moneta.

Resta la questione dell’individuazione delle condizioni di possibilità dei processi federativi, in assenza delle quali è auspicabile la cooperazione – che potrebbe quindi essere un primo obiettivo intermedio rispetto all’avvio di veri e propri processi federativi. A questo quesito sono collegati molti altri, riguardo all’esistenza della condizioni di possibilità per il completamento dell’unità federale in Europa, in altre regioni del mondo, e/o per l’avvio di un processo federativo a livello mondiale almeno tra un gruppo di Paesi (e quali?), e di come promuovere tali processi o le condizioni di possibilità del loro avvio.
4. In quali direzioni dobbiamo riflettere per elaborare una nuova teoria della transizione?

Il MFE è passato nel corso della sua storia da una teoria della transizione ad uno stadio, la costituente, ad una teoria della transizione a più stadi, il gradualismo costituzionale. Rispetto all’obiettivo della federazione mondiale siamo sostanzialmente carenti di qualunque teoria della transizione sia rispetto alle tappe intermedie in termini istituzionali che geografici e di sovrapposizione dei processi federativi a livello regionale e mondiale. 
Molti quesiti dipendono da un tale ordine di riflessioni. E’ possibile l’avvio di un processo di unificazione mondiale senza che si siano costituite un certo numero di federazioni regionali? I due processi sono sovrapponibili, e in quale misura? In assenza del completamento delle integrazioni regionali, l’ingresso di loro Stati membri in istituzioni mondiali a carattere sovranazionale è auspicabile o non costituirà un freno allo sviluppo delle integrazioni regionali? Se non sono presenti le condizioni per l’avvio di un processo federativo a livello regionale e/o mondiale, quali forme di cooperazione internazionale o quali altri obiettivi e condizioni di possibilità è necessario promuovere per poter poi avviare un processo di unificazione? Si tratta di questioni collegate e in parte analoghe a quanto suggerito rispetto al punto tre, sulle condizioni di possibilità dell’avvio e/o della conclusione dei processi federativi, ma che sul piano mondiale presentano un maggiore grado di complessità e di relazione con i processi regionali in corso.
5. A guisa di conclusione
Spinelli e Albertini hanno sviluppato il federalismo europeo come un pensiero politico autonomo, cui hanno anche fornito una prospettiva mondiale. Tuttavia, l’elaborazione del federalismo come pensiero politico, specialmente rispetto alla prospettiva mondiale, e più in generale rispetto al pensiero politico moderno, è un compito ancora aperto e incompiuto, che ci sta di fronte e che dobbiamo affrontare per essere degni della tradizione cui cerchiamo di ispirarci.


In questo breve e schematico contributo ho cercato di riflettere su alcune delle più evidenti lacune della nostra riflessione teorica, delineando una serie di domande che nel loro insieme costituiscono una specie di agenda di ricerca per il futuro, per me e spero per altri che come me considerano il federalismo come un pensiero politico da sviluppare sulla base dello straordinario patrimonio ricevuto, e da rinnovare per rispondere all’evoluzione del mondo e renderlo sempre più idoneo a comprendere, interpretare e dominare i processo in atto, in modo da tentare di incanalarli verso esiti federali, nella prospettiva di un’emancipazione umana e di una progressiva civilizzazione che sono tanto auspicabili quanto nient’affatto certe. Sono consapevole che i cenni e gli spunti qui proposti avrebbero meritato ben altra trattazione e riflessione che non sono stato minimamente in grado di sviluppare in questa fase della mia vita di studioso e di militante federalista, ma spero possano comunque essere utili al dibattito in corso.
Roberto Castaldi
� Nelle scienze sociali l’utopia è un pensiero politico che cerca di modificare l’ordine esistente mettendo a nudo i suoi difetti e proponendo un ordine alternativo. L’ideologia è un pensiero politico che legittima fondamentalmente l’ordine esistente, pur auspicando miglioramenti marginali (per una trattazione classica cfr. K. Mannheim, Ideology and Utopia, Routledge & Kegan, London, 1953; e P. Ricour 1986, Lectures on Ideology and Utopia, Columbia University Press, New York; Italian translation 1994, Conferenze su ideologia e utopia, Jaca Book, Milano.). Quasi tutti i pensieri politici hanno avuto una fase utopica e una volta raggiunti i propri essenziali obiettivi istituzionali sono entrati in una fase ideologica (Castaldi R., Federalism and Material Interdependence, Giuffrè, Milano, 2008, cap. 1).  
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