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1. LA NATO: ASPETTI GENERALIL

L’Organizzazione del Trattato dell’ Atlantico del Nord
(North Atlantic Treaty Organization) ¢ il complesso de-
gli organismi civili e militari istituiti in base all’art. 9 del

- Patto Atlantico, trattato di alleanza firmato a Washing-
ton il 4 aprile 1949. Essa €, sia in senso cronologico che
per importanza politica, la prima di quella serie di orga-
nizzazioni internazionali a carattere politico-militare
create dagli Stati Uniti negli anni ’50, nel perseguimento
della loro strategia di contenimento (containment) del-
I’Unione Sovietica. Il poderoso schieramento del blocco
antisovietico veniva successivamente completato me-
diante la CENTO (Central Treaty Organization), istitui-
ta nel 1959 e sciolta nel 1979, e la SEATO (South East
Asia Treaty Organization), istituita nel 1954 e sciolta nel
1977. Alle spalle di questo sistema di alleanze, la cui di-
stribuzione geografica individuava un semicerchio quasi
continuo dal Nord Europa alle estreme propaggini del-
I’Asia Orientale, si collocavano ’ANZUS nel Pacifico e,
in America Latina, ’Organizzazione degli Stati Ameri-
cani (OSA).

2. IL NUCLEAR SHARING.

A partire dagli anni ’60, la compattezza della NATO
incontra crescenti difficolta a causa delle divergenze sor-
genti in materia di armamenti nucleari tra la componente
europea ¢ quella americana dell’Alleanza stessa. Le due
principali questioni intorno alle quali si focalizza il con-
trasto riguardano da un lato il timore dei paesi europei di
essere abbandonati al proprio destino in casi di aggres-
sione proveniente dall’Est e, dall’altro, I’opposta
preoccupazione dell’indesiderato coinvolgimento in un
conflitto nucleare determinato da interessi esclusivamen-
te americani.

Per quanto riguarda il primo problema, dal momento
in cui PURSS ha acquisito la capacita tecnologica di con-
durre un massiccio attacco nucleare sul territorio degli
Stati Uniti ’intervento americano in difesa dei partners

europei € sembrato divenire, a questi ultimi, una possibi-
lita sempre meno concreta. Questa argomentazione (De
Gaulle: «Nessun Presidente americano rischiera New
York per Parigi») fu uno dei punti di forza dell’azione
propagandistica che precedette la decisione del 1960 rela-
tiva alla creazione della force de frappe francese.

La seconda questione (coinvolgimento in un conflitto
nucleare voluto dagli Stati Uniti) si riallaccia, invece, alla
massiccia introduzione di armi nucleari americane sul
territorio europeo a partire dagli anni ’50. Le armi ame-
ricane collocate in Europa sono di diverso genere. Men-
tre alcune, per le loro caratteristiche tecniche, sono defi-
nite «armi per il campo di battaglia», altre — i sistemi
missilistici a raggio intermedio —, in quanto destinate a
colpire in profondita nel territorio avversario, hanno fi-
nito per assumere rilevanze strategica sia per ’URSS che
per ’Europa, esposta al pericolo di ritorsione e di attac-
co preventivo. Si pone, cosi, sia per le armi piu propria-
mente tattiche che per i sistemi missilistici a raggio inter-
medio, la necessita di una piu ampia partecipazione eu-
ropea alla gestione del potenziale nucleare americano in
Europa (nuclear sharing). Per quanto riguarda i sistemi
missilistici, I’espressione «doppia chiave» indica la pre-
disposizione di meccanismi atti a conseguire, ai fini del-
’utilizzazione delle armi, il duplice assenso del paese for-
nitore (gli Stati Uniti) e del paese ospitante. Mentre per
apparati missilistici quali gli Jupiter (installati a Gioia
del Colle in numero di 30 esemplari nel 1959 e ritirati nel
1963) la doppia chiave aveva una consistenza fisica, con-
cretizzandosi nella consegna materiale alle autorita ita-
liane del sistema di lancio del missile, fermo rimanendo il
controllo americano dell’ogiva nucleare; il dispositivo
elettronico attualmente utilizzato per il controllo di mis-
sili quali i Cruise (il cosidetto PAL, Permissive Activa-
tion Link) non consente un ugual grado di garanzia. In
altri termini, esiste la possibilita tecnica della rapida at-
tuazione di una decisione unilaterale da parte americana,
in modo che, in sostanza, «I’Italia puo vietare a livello
politico il lancio di un Cruise, ma non lo pud prevenire
materialmente» (Proni, p. 83). Del resto, accanto ai si-
stemi d’arma a doppia chiave esiste un certo numero di




testate nucleari a chiave singola, cioé sotto I’esclusivo
controllo delle truppe americane di stanza in Europa. In
tal modo, ¢ evidente che ’esistenza di sistemi a doppia
chiave, anche ammessa la funzionalita del meccanismo
di controllo, lascia irrisolte le esigenze europee, sia sotto
il profilo della tutela rispetto ad iniziative non autorizza-
te, sia sotto quello della effettivita della garanzia nuclea-
re americana.

3. LA FORZA NUCLEARE MULTILATERALE. LA
CONSULTAZIONE.

In concomitanza con la decisione francese del 1960
(cui fece seguito nel 1966 I’uscita dalla struttura militare
integrata della NATO) si sviluppd un vivace dibattito
sul’opportunita di costituire una Forza Nucleare
Multilaterale (MLF), al fine di creare le condizioni per il
superamento delle difficolta connesse alla garanzia uni-
laterale americana. La questione attorno alla quale ruo-
tava il progetto era costituita dalla necessita di attenuare
i vincoli di dipendenza che gravavano sugli Stati europei,
la cui sopravvivenza era praticamente delegata all’alleato
nucleare, disponendo quest’ultimo, come si € detto, sia
della facolta di abbandonare gli europei al loro destino,
sia di quella di coinvolgerli in una guerra nucleare non
desiderata. Tale forza avrebbe dovuto essere costituita
mediante la cessione alla NATO di un contingente di sot-
tomarini americani armati di missili POLARIS. Tutta-
via, n¢ il progetto americano, né quello analogo di parte
inglese sull’ Atlantic Nuclear Force (ANF) giunsero mai a
realizzazione, data I’indisponibilita degli Stati Uniti ad
accettare soluzioni capaci di incidere sulle esclusivita dei
propri poteri decisionali. Il «grande disegno» kennedia-
no, la partnership atlantica come organico legame politi-
co ed economico tra le due sponde dell’Atlantico, si in-
frangeva, quindi, sullo scoglio costituito dalla politica
militare, che I’Amministrazione Kennedy mostrava di
concepire negli stessi termini di quelle precedenti: difesa
convenzionale essenzialmente affidata alle truppe dei
paesi facenti parte delle organizzazioni regionali guidate
dagli Stati Uniti e competenza pressoché esclusiva di
questi ultimi in ordine alla suprema garanzia nucleare
(Kolko, pp. 864-870).

Peraltro, da parte di molti commentatori europei ed
americani furono avanzate, in quel periodo, ipotesi di ri-
forma tendenti ad ottenere il riconoscimento dell’esigen-
za europea ad una piu ampia compartecipazione nei pro-
cessi decisionali. L’accento fu posto ora su meccanismi
istituzionali (ipotesi della creazione di un organo di con-
trollo con poteri di direzione sull’armamento nucleare),
ora sui_fattori politici, nell’ambito di concezioni ispirate
all’idea della partnership atlantica (rafforzamento della
solidarieta europea per un piu attivo ruolo all’interno
dell’Alleanza, sancito eventualmente da una certa auto-
npmia organizzativa). Non mancarono, avanzate da stu-
dtosi autorevoli, anche ipotesi improntate ad una mag-
giore audacia politica, tendenti alla trasformazione del-
I’organizzazione in senso sovranazionale, mediante la
creazione di organi comuni, il piu possibile svincolati
dall’influenza dei singoli Stati nazionali (Spinelli, 1964;
Spinelli, 1965; Spinelli, 1966). A parte ogni considerazio-
ne sulla praticabilita di una politica di integrazione
«spinta» tra i paesi aderenti alla NATO, anche questo ti-
po di impostazione cedeva di fronte al punto decisivo:

I’esclusivita del potere americano (almeno in una prima
fase) in ordine alla gestione delle crisi politiche interna-
zionali ed alla decisione di precedere all’impiego dell’ar-
mamento nucleare.

La questione fondamentale sulla quale venivano a ca-
dere tanto le richieste europee che le ipotesi di riforma
avanzate dagli studiosi di politica internazionale era (ed
¢) che I’opzione nucleare € compatibile solo con una im-
postazione strettamente nazionale della difesa. Da una
parte, esistono fattori oggettivi che suggeriscono al de-
tentore del potenziale nucleare ’opportunita ai una ge-
stione esclusiva dell’armamento (il carattere vitale e po-
tenzialmente irreversibile delle scelte operate; la necessita
della tempestivita nell’adozione di una qualsiasi decisio-
ne, che risulterebbe gravemente ostacolata dalla ricerca
del consenso degli alleati, i cui interessi, all’occorrenza,
potrebbero non coincidere con quelli dello Stato nuclea-
re). Dall’altra, € fuor di dubbio che, ai fini della potenza
nazionale, il controllo dell’armamento nucleare senza
compartecipazioni di sorta costituisce un fattore di van-
taggio difficilmente rinunciabile. Su questa base, la crea-
zione nel 1966 di organi NATO, dotati di poteri consulti-
vi in materia nucleare, deve essere valutata come una
mossa tendente ad isolare la semi-secessione gaullista,
senza alcun riflesso reale sull’assetto dei poteri decisio-
nali. Tali organi sono il Nuclear Defense Affairs
Committee (NDAC) e il Nuclear Planning Group
(NPGQG). 1l primo, che si riunisce a livello di Ministri della
Difesa, ha il compito di avanzare proposte al Consiglio
Atlantico e al Comitato di pianificazione della difesa sul-
la politica nucleare dell’Alleanza. Il secondo si riunisce a
livello di Rappresentanze Permanenti ¢, due volte [’an-
no, a livello di Ministri della Difesa, con il compito di
sottoporre ad analisi la politica nucleare e di enunciarne i
principi fondamentali, senza, tuttavia, alcun reale potere
decisionale.

4. ALLEANZA ATLANTICA E SOVRANITA

In termini tecnico-giuridici, uno Stato si qualifica co-
me un’entitd sovrana ed indipendente quando sia in gra-
do di esercitare il pieno e generale autogoverno della co-
munita sociale di cui & espressione. L’esistenza di vincoli
di subordinazione gravanti sul sistema degli organi di go-
verno di uno Stato impedisce, quindi, I’attribuzione del-
la qualifica di sovranita. Questa affermazione va corret-
tamente intesa come riferita, appunto, al sistema degli
organi di governo di uno Stato e non ad un elemento me-
tagiuridico quale pud essere, ad esempio, la capacita po-
litica di uno Stato di ottenere la prevalenza dei propri in-
teressi su quelli di Stati meno potenti nell’ambito delle
loro reciproche relazioni. Fino a quando questa capacita
non si traduce nella menomazione della struttura di go-
verno dello Stato minore, in virtu della quale quest’ulti-
mo non & piu in grado di rappresentare anche solo una
parte degli interessi della comunita di cui € espressione,
la sovranita non € in discussione. Cid in quanto da un la-
to si pud generalmente constatare che le forze sociali e
politiche prevalenti determinano 1’accettazione, da parte
dello Stato minore, della situazione esistente e, dall’al-
tro, si deve supporre che, al mutare delle condizioni, esi-
sta la possibilita di un conseguente cambiamento della
stessa.

Sul piano internazionale, il contenuto tipico della so-



vranita consiste nel fatto che lo Stato non ¢ vincolato al-
tro che dagli obblighi da esso stesso liberamente assunti
verso altri soggetti operanti nell’ordinamento internazio-
nale (oltre che, naturalmente, dalle norme poste dalle i-
donee fonti non pattizie). Nulla vieta che nell’esercizio
delle proprie prerogative lo Stato accetti il verificarsi di
situazioni che comportano delle limitazioni anche pene-
tranti della propria sfera di liberta. Cio che ¢ rilevante &
I’elemento del consenso liberamente prestato (e libera-
mente ritrattabile, ove se ne verifichino le condizioni ap-
propriate). A tal proposito, la Costituzione Italiana pre-
vede, all’art. 11, che I’Italia «consente, in condizioni di
parita con gli altri Stati, le limitazioni di sovranita neces-
sarie ad un ordinamento che assicuri la pace e la giustizia
tra le nazioni e promuove e favorisce le organizzazioni
internazionali rivolte a tale scopo». Non si &€ con questo
stabilita la liceita di impegni internazionali che comporti-
no il trasferimento ad altri enti e soggetti internazionali
di potesta tipiche della sovranita dello Stato, ma, sempli-
cemente, si ¢ codificata la possibilita dell’accettazione di
obblighi che vincolano, anche in modo accentuato, I’a-
zione dello Stato sul piano internazionale, in vista del
perseguimento dei superiori interessi della comunita in-
ternazionale. Risulta chiaro che la formulazione del det-
tato costituzionale ¢ abbastanza ampia da ricomprendere
una vasta tipologia di organizzazioni internazionali. In
altri termini, non & invocabile il fatto che un’organizza-
zione internazionale persegua finalita di carattere milita-
re per acquisire un criterio di discriminazione circa I’ap-
plicabilita della formula costituzionale, in quanto essa ¢
evidentemente funzionale anche ad una concezione «ar-
mata» della pace e della giustizia tra le nazioni. )
Dato questo quadro di riferimento, si pu¢ affermare
che la condizione di subalternita politica in cui versano
gli Stati minori aderenti alla NATO non offre elementi
sufficienti per I’individuazione di una corrispondente le-
sione della loro sovranita, nel senso tecnico-giuridico
prima illustrato. L’elemento determinante del giudizio ¢
costituito dal fatto che questi Stati conservano la loro di-
stinta ed originaria fisionomia istituzionale, nonché la
pienezza della loro capacita di rappresentare gli interessi
e gli indirizzi prevalenti nelle sottostanti comunita socia-
li. E pur vero che la realta interna dell’organizzazione
atlantica ¢ profondamente influenzata dalla preponde-
ranza militare degli Stati Uniti e riflette in modo puntua-
le ’assetto dei rapporti politici intercorrenti tra gli ade-
renti. Il realistico apprezzamento di questa situazione
porta nell’analisi di De Vergottini alla conclusione che
«dal punto di vista giuridico gli Stati Uniti si sono affer-
mati come "unico Stato dotato di quelle che sono le tra-
dizionali qualifiche della sovranita in seno all’organizza-

zione» (De Vergottini, 1974, p. 433). Tuttavia, pare cor-
retto ritenere che non si sia voluta affermare, con questo,
una teoria della sovranita limitata degli Stati minori, nel
senso tecnico di affermazione dell’apparato governativo
americano su quello degli Stati europei, ma, semplice-
mente, si sia individuata una realta di fatto concernente
leffettiva estensione dei poteri connessi alla sovranita.
In questo senso, le considerazioni di De Vergottini sono
giustificate dalla dinamica dei processi decisionali interni
all’ente, la cui completa valutazione va, comunque, ef-
fettuata tenendo sempre presente la sostanziale adesione
delle forze di governo degli Stati minori. Si consideri, in
primo luogo, che il possesso dell’arsenale nucleare con-
ferisce al governo statunitense il potere di decisione in
caso di crisi internazionale (crisis management). Questo
significa che il Presidente degli Stati Uniti dispone della
facolta di valutare in modo discrezionale ’alternativa tra
I’uso della forza e la composizione pacifica delle contro-
versie. Come immediata conseguenza di questo dato, che
risulta essere ’elemento centrale per il giusto apprezza-
mento degli equilibri interni all’Alleanza, il governo de-
gli Stati Uniti si trova nella condizione di poter influen-
zare in modo decisivo sia I’indirizzo politico dell’orga-
nizzazione, sia la sua elaborazione strategica. In questo
quadro, il ruolo del Consiglio Atlantico, che dal punto di
vista formale ¢ il supremo organo decisionale della NA-
TO, risulta fortemente limitato. Del resto, cid trova con-
ferma nella progressiva affermazione della tecnostruttu-
ra militare dell’organizzazione e, in particolare, dei Co-
mandanti dei Raggruppamenti regionali (il SACEUR,
Comandante Supremo Alleato in Europa, e il SA-
CLANT, Comandante Supremo Alleato per 1’Atlanti-
co). Formalmente subordinati all’autorita del Consiglio
Atlantico e del Comitato Militare, questi organi, in
realtd, sono in grado di influenzare «le decisioni di indi-
rizzo politico assunte formalmente dall’intera organizza-
zione tramite il Consiglio», in quanto predispongono
«sotto forma di raccomandazione le decisioni che il Con-
siglio adotta, ma che in verita si limita a ratificare» (De
Vergottini, 1974, p. 432). Poiché la carica di SACEUR,
come quella di SACLANT, ¢ convenzionalmente affida-
ta ad un ufficiale americano, si riafferma per questa via
il ruolo egemonico degli USA all’interno del blocco occi-
dentale. Difatti, il SACEUR, che assomma in sé le fun-
zioni di comandante delle forze alleate in Europa e delle
forze americane ivi stanziate, di massimo pianificatore
strategico e di consigliere militare dell’organizzazione, in
quanto membro della struttura militare USA ¢ sottopo-
sto alla clausola costituzionale che affida al Presidente
americano il comando delle forze armate (art. 2 Cost.
USA).

A curadi VINCENZO ALESSANDRO O
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