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CESARE MERLINI, Director del Instituto di Affari Interna-
zionali de Roma, es autor de diversos articulos sobre asuntos
europeos. Anteriormente fue profesor de tecnologia nuclear
en el Politécnico de Turin y publicé varios trabajos cientificos
sobre problemas nucleares.

La posicién de Italia es tal, que se le presentan tres dmbitos posi-
bles de actuacién en la escena politica internacional: el proceso
de integracién de Europa Occidental; el desarrollo de las relaciones
con Europa Oriental y URSS, y la cuenca del Mediterrdneo.

Analicemos primero cada uno de estos aspectos en relacién con
la situacién actual.

INTEGRAGION EUROPEA

Al leer los trabajos de Jean Monnet, padre de las comunidades
europeas, aparecen frecuentemente dos profecias emergiendo de
perspicaces declaraciones formuladas en el momento en que sus
criaturas comenzaban a vivir. La primera es que la reduccién de los
participantes en la aventura a seis —y en particular la negativa bri-
tdnica a unirse a ella— fue un accidente histérico, debido a errores,
a falta de perspectiva o a necesidades objetivas que, en cualquier
caso, [ueron transitorias. Por lo tanto, las comunidades recién con-
cebidas debian nacer y desarrollarse dispuestas a recibir como a un
hijo prédigo a su vecino britinico no bien Londres se diera cuenta,
como era inevitable, que habfa finalizado su papel insular y mun-
dial, y comenzaba su papel europeo.

La segunda profecia es que el proceso recientemente comenzado
consistia en una transferencia de soberania, libre e irreversible al

*Con algunas modificaciones parciales este trabajo fue presentado ante el
Instituto Canadiense de Asuntos Internacionales (Toronto, Septiembre 27 de
1971y .
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mismo tiempo (a la manera de una nueva eleccién por designio
divino) , de los estados nacionales a las instituciones europeas. Esto
era ya un anticipo del nuevo estado soberano, unido aunque res-
petuoso de las diferencias nacionales. Implicaba un estado federal,
una asamblea parlamentaria elegida por sufragio indirecto como
embrién de un parlamento federal del pueblo, un Consejo de Mi-
nistros como sede de los representantes del estado y, finalmente,
una comisién ejecutiva e independiente: la del Gobierno Europeo.t

Si se reconsideran estas dos profecias a la luz de los ultimos acon-
tecimientos, se puede afirmar que la primera probablemente se cum-
pla, no asi la segunda.

La ampliacién de la Comunidad con miras a incluir no sélo a
Gran Bretafia sino también a otvos candidatos, es ya un hecho. Como
consecuencia, el 19 de enero de 1973 comenzard un perfodo de tran-
sicién durante el cual las instituciones operardn con una comu-
nidad ampliada.

El impacto de este cambio serd capital y ya ha corrido mucha
tinta sobre el tema. Empero, debe recordarse que este cambio
tendrd significacién psicoldgica, econdmica y politica. Psicolégica-
mente, la “pequefia Europa” dard paso a una Europa de 250 mi-
llones de personas, ocupando una posicién de liderazgo en el campo
comercial, y considerada, quizds algo prematuramente, como una
nueva gran potencia en la escena internacional. Econdémicamente,
Europa se beneficiard no sélo de un mercado mayor, sino sobre
todo de la contribucién britdnica, destinada a alterar el equilibrio
de la Comunidad, y en particular, terminando con el papel predo-
minante del sector agricola en favor de otros sectores mds avanzados.
Politicamente, no s6lo la voz de Europa ganard en autoridad (en la
medida que sea capaz de ejercerla) sino que también, internamente,
la tradicién politica britdnica contribuird a la eficiencia y al control
democrdtico, siempre que no traicione las quizds excesivas esperanzas
que ha hecho nacer.

Por otro lado, existen dudas y recelos. El funcionamiento de las
instituciones basado todavia en la regla de la unanimidad, tal como
el Consejo de Ministros, aparece problemdtico. Surgirdn problemas
en la trayectoria de la Comisién y en las filas de su colosal plana de
operadores como resultante de la entrada de nuevos funcionarios, a
menudo rivales, pero en cualquier caso diferentes, que no se encuen-
tran todavia familiarizados con la rutina aceptada. Habrd problemas
de ajuste en el Parlamento, donde hombres y partidos deberdn adap-
tarse a las situaciones, procedimientos y estructuras, que fueron for-

1Esto, como es sabido, es una aproximacién “funcional”, que no ha gozado
de la aceptacién de los federalistas que favorecian en cambio una aproximacién
“constitucional”. :
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mados en base a las realidades de los paises miembros originarios
¥, por tanto, sin la participacién de los nuevos integrantes.

Pero entre este momento y aquel en que todos estos problemas
estén sobre el tapete como consecuencia del comienzo de la Comu-
nidad ampliada, habrd un compds de espera de algo mds de un
afio; un periodo en €l que ya no serd una Europa de los Seis y en
el que no habrd todavia una Europa de los Diez. Serd entonces
cuando la estructura de la Comunidad podrd experimentar los
mayores cambios, actuales y potenciales, de manera que para el
momento de la iniciacién en enero de 1973, la maquinaria euro-
pea serfa esencialmente diferente de la sofiada por Jean Monnet.

Esto nos lleva a la segunda de sus profecias, cuya materializacién,
en cambio, parece poco probable.

Las presentes dificultades para presentar una politica europea
comun frente al desafio ofrecido al mundo por la politica del délar
del Presidente Nixon, estan enraizadas en el fracaso de la unién
econdmica y monetaria europea. Tras las falsas esperanzas que hizo
renacer la Conferencia de La Haya, las diferencias franco-germanas
sobre cuestiones econdmicas y monetarias demostraron la imposibili-
dad de conciliacién y el famoso Plan Werner, en parte carente de
significado y en parte cercenado, se ha derrumbado como un cas-
tillo de naipes bajo la presién del marco alem4n. El Parlamento,
como siempre inexistente, la Comisién impotente, y aun el Consejo
de Ministros, fracasaron para enfrentar esa situacidn, y toda la Co-
munidad como tal sufrié un revés quizds irreparable.

Lo que siempre se habia temido se hizo evidente. La declinacién
de la “hipétesis federal” habia comenzado en realidad antes, cuando
en 1965 el Presidente De Gaulle, que nunca cesé de luchar abierta-
mente contra esta hipétesis, bloqued las tratativas que el Dr. Hallstein,
entonces Presidente de la Comisién, habia iniciado quizds incons-
cientemente pero con firmeza, para dar a la Comunidad su primer
presupuesto federal, o sea, otorgar poderes gubernamentales al cuerpo
que presidia.

El lider de Francia ya no es mds el General De Gaulle, sino un
hombre menos dogmitico y mds pragmdtico, menos sensible a las
aspiraciones nacionales, y mds a las importantes fuerzas econémicas
transnacionales. El Presidente Pompidou no es europeo, no profesa
amor por la Comunidad y debié aceptar de mala gana la Confe-
rencia cumbre de La Haya. Sin embargo, experimenta la necesidad
de lanzar una Europa propia: en la conferencia de prensa de enero
de 1971, hizo una “propuesta de unién” para el establecimiento de
un centro de decisién europeo, estrictamente controlado por Minis-
tros nacionales, reduciendo asi a la Comisién al status de un cuerpo
técnico, pese a su naturaleza netamente europea. Hay una légica
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curopea en esta proposicién, dado que ella pretende que dicho
centro de decisiones, que en el momento preciso seria respaldado.
por un verdadero parlamento, sea el germen del futuro Gobierno.
Pero también existe un esfuerzo por “recuperar el control”. Esto
se torna evidente al considerar la via a través de la cual se prendié
la luz verde para la ampliacién de la Comunidad: Parfs y no Bruselas.

Esta vuelta de la “direccién politica’” a las capitales nacionales
es el aspecto mds evidente e inquietante de la situacion actual. En
efecto, es caracteristico no sélo de la politica francesa sino también
de las otras capitales europeas mayores.

La misma posicién alemana es bésicamente ambigua: consiste en
tomar ante cada problema una actitud rigidamente pro europea
y luego, frente a la negativa de algun participante, a menudo de
Francia, llevar a cabo una neta politica de mano libre. Lo hemos.
observado con ocasién de las negociaciones relativas a politica eco-
némica y monetaria, cuando los alemanes fueron tan lejos que le-
garon a declararse dispuestos a la solucién que parecia mds logica:
el Fondo de Reserva Europeo, pero en tal forma y con tal oportuni~
dad que la negativa francesa fue una conclusién previsible. Esto per-
mite al Canciller Brandt jugar con sus propias herramientas politicas
en los problemas econémicos alemanes que parecen decisivos para
su reeleccién.

Esta peculiar ambivalencia fue también inherente a la Ostpolitik.
Luego de desempefiar en La Haya un papel de “profesor carifioso”,
el Canciller manejé el didlogo con Moscu por su propia cuenta. Si se
tratara de un capitulo de la politica europea hacia el Este, su valor
politico e histérico seria bastante obvio. Pero, ¢qué pasaria si el
futuro lo revelara como la apertura de una nueva politica global
por parte de Alemania?

Y aun el Gobierno de Londres, al menos en el estadio de la pre-
senté administracién, tiene el miximo interés en demostrar a una.
opinién publica todavia recalcitrante que el destino del Reino
Unido se sigue decidiendo en el nimero 10 de Downing Street y en
la Cdmara de los Comunes?.

Esta es una tendencia que, en caso de confirmarse en el futuro,
comprometerfa parte del progreso hecho hasta ahora por la Comu-
nidad y que, sobre todo, pondria fin a la tan proclamada irreversi-
bilidad e ineluctabilidad de la integracién. Pero en ese momento
los lideres europeos se dardn cuenta de que las matemdticas fracasan
ante la complejidad de nuevo sistema de relaciones de Furopa con
el Este y los Estados Unidos, con Japén y China, con Africa y el

2Se hace notar que la politica del presidente Nixon, que no forma parte de:
este estudio, también se estd moviendo en una direccién de vuelta hacia la politica
nacional y unilateral. ‘ ‘
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resto el Tercer Mundo, de manera tal que mientras las partes au-
mentan, el total se reduce.

Frente a la presente crisis monetaria internacional, existe el sen-
timiento generalizado de que es necesario emprender una accién
comun. Sin embargo, se corre el peligro de construir sélo la fachada
externa del edificio, que podria derrumbarse si no se encuentra res-
paldada por una sélida estructura que implique politicas y deci-
siones realistas hacia una unién econdmica y monetaria.

En resumen, el proceso de ampliacién y la crisis de la comunidad
dejardn sus huellas. La Gran Europa iniciard su marcha parcialmente
a partir de nuevas premisas.

Si a todo lo que se tiende es a un “concierto de gobiernos”, obvia-
mente con los paises mds grandes marcando el paso, se habrd sufrido
un retroceso y las palabras sélo servirdn para disimular el fracaso.

Es dificil concebir una junta directiva que no abarque mds de dos
capitales: vun liderazgo Londres-Paris estimularia las tendencias cen-
trifugas de Alemania e Italia; uno de Paris-Bonn, bloquearia la
ampliacién de la Comunidad, mientras que una alianza Londres-
Bonn haria vacilar toda la unificacién europea.

Si, en cambio, el proceso de transferencia de poder se efectuara
de los estaclos nacionales a las instituciones europeas, quizds hacia
algunas nuevas pero situadas igualmente dentro del dmbito de la
Comunidad, entonces el pasaje de la integracién econdmica a la poli-
tica podria ser algo mds que una mera férmula. Podria llegar a ser
una realidad. :

LA POLITICA HACGIA EL ESTE

En Europa Oriental también hay formas de integracién que traban
a los gobiernos. Sin embargo, existe una diferencia bdsica, no sélo
en los origenes —cuando fueron impuestas— y en la presente situa-
cién —debido a la abrumadora presencia de la Unién Soviética—
sino también, y esto es algo mds serio, en su perspectiva dindmica.
En efecto, mientras en Occidente la integracién promete mayor inde-
pendencia para los europeos, en el Este su resultado es opuesto.
Actualmente, la presencia de Mosct se ve reforzada después del
XXIV Congreso del Partido Comunista de la Unién Soviética, con-
firmando la transicién de nacién lider al status de poder global v,
por consiguiente, el cambio de una politica basada en motivos ideolé-
gicos a2 una reglamentada por la raison d’état. La llamada “Doctrina
Brezhnev”, cada vez mds abiertamente reiterada, adopta una aparien-
cia nueva y rigida: en el gran compromiso politico que la URSS
estd asumiendo pricticamente en todos los escenarios y mares del
mundo, con las consiguientes demandas estratégicas y econdmicas;

[(80]



Oesare Merlini / La posicién internacional de Italia, Oportunidades y tentaciones

necesita mas que nunca de Europa Oriental. Por tanto, si bien es
cierto que ninguna solucién politica relativa a Europa Occidental
puede ignorar el hecho bésico de la presencia de los Estados Unidos
en el campo econdmico, politico y estratégico, es aun mds cierto que
no se puede fijar ninguna politica hacia el Este sin tener en cuenta
a Moscti, como claramente ha visto el Canciller Brandt.

Por otro lado, la presencia de grandes potencias en Europa ha
sido no sélo un factor que aseguré la paz y la estabilidad del drea,
sino también una fuente de desarrollo econémico que, por encima
de todo, ha probado ser de la mayor importancia para Occidente.
Cualquier cambio o perspectiva de cambio en la situacién europea,
y en particular de las relaciones europeas Oriente-Occidente, debe
enfrentarse con estas realidades.

Esto es particularmente valido para la propuesta Conferencia sobre
la Seguridad y Cooperacién Europeas. Este proyecto lleva consigo
oportunidades, ilusiones y riesgos.

Las oportunidades se basan en la creacién de un lugar de en-
cuentro para los europeos que facilitarfa sus contactos econdmicos
y culturales y posibilitaria la denuncia de agresiones. Esto es de
interés primario para los europeos del Este que ven a la conferencia
como un foro en el que pueden hablar en alta voz ante una audiencia
internacional.

Las ilusiones apuntan a una facil eliminacién del estado de
“soberanfa limitada”, a la superacién de las desigualdades arriba
mencionadas y de la factibilidad de llevar la cooperacién econdmica
y cultural mucho mds alld de ciertos limites. Esto también les con-
cierne sobre todo a los europeos del Este.

El riesgo descansa en la posibilidad de que el reconocimiento del
“statu quo”, justamente reclamado (ademds de logrado en alto grado)
pueda convertirse en una aceptacion final y en un congelamiento
de la situacién. Esto, en cambio, concierne principalmente a los
europeos del Oeste.

La seguridad europea sélo puede progresar a condicién de que
se forjen por anticipado ciertos procesos paralelos. El primero es el
de détente entre las grandes potencias: considerar su seguridad como
una condicién para este proceso es falso, ya que Europa no estd
basada en términos de détente. Es también peligroso porque real-
mente tiende a congelar la situacién europea y a dejarla fuera de las
negociaciones. El segundo es el de la integracion: considerar el des-
arrollo de este proceso en el dmbito de Europa como antitético de la
seguridad europea es infundado, por el hecho de que si la URSS
participa, y al menos en su etapa inicial lo hace también EE.UU.,
Europa Occidental también puede participar; pero es peligroso por-
que crea la duda de si los soviéticos estdn realmente buscando la
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interrupcién de la integracién europea. El tercero es el de la nece-
saria evolucién de los partidos socialistas del Este de Europa en una
direccién auténoma y democrdtica, sin la cual es dificil considerar
como independientes y répresentativas las voces que escucharemos
en la Conferencia.

Se oirdn voces independientes, sobre todo de parte de paises
socialistas encuadrados en el flanco sur de Europa Oriental. Ya se
ha hablado mucho sobre el papel de paises como Rumania, Yugos-
lavia y Albania y acerca de la independencia de sus respectivas
politicas exteriores, del mismo modo que de sus recientes contactos
con China. Las condiciones en que se encuentran son todavia com-
pletamente diferentes: Albania y Vugoslavia no son miembros del
Pacto de Varsovia; Rumania y Albania son paises estables pero
internamente dictatoriales; Yugoslavia y Rumania estian llevando a
cabo un papel activo en materia de politica exterior, pero ocupan
posiciones de gran importancia dentro de la estrategia soviética.

Aun mis: el Presidente Nicolae Ceausescu parece ocupar una
posicién estable en el Partido y, probablemente, sélo serd removido
de su cargo por la accién de una fuerte presidn soviética. El control
en su pais es mantenido gracias a una profunda propaganda nacio-
nalista. Por otro lado, €l 4mbito de movimiento internacional que
posee es mds limitado de lo que podria pensarse, como lo evidencian
las restricciones de las relaciones Bucarest-Pekin. El Presidente Tito
en cambio, estd en una posicién interna mas débil, seriamente afectado
por el problema de la sucesién. La unidad del pais es precaria. Su
politica exterior de no alineacién practicamente ha fracasado, pero
goza de mayor libertad, especialmente en sus relaciones con el Occi-
dente, aunque tampoco espera demasiado de sus relaciones con
China. El primer secretario, Enver Hoxha, ha sido siempre consi-
derado como intimo aliado de Pekin, y aunque sufre todas las des-
ventajas, goza también de todas las ventajas de esta posicién que
le proporciona un sustancial aislamiento.

Hay en Occidente cierta tendencia a sobreestimar la autonomia
de Rumania, mientras se presta poca atencién a las incertidumbres
conectadas con el futuro de Yugoslavia, aunque éstas puedan crear
mayores crisis en los préximos afios.

La tendencia al congelamiento de la situacién europea, puede
ser también fomentada por la propensién de las grandes potencias
a suspender sus compromisos de provisién de armamentos a Europa.
Esto se manifiesta tanto en el deseo de los Estados Unidos de reducir
sus fuerzas en el continente$, dejando a los europeos hacer frente

“Estd asociado a la tendencia en Europa Occidental a reducir el ntumero de
hombres enrolados en el ejército, por motivos diversos.
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a dicha reduccién con sus propias reservas, como en la presién sovié-
tica, considerada con interés por la NATO, de llegar a un acuerdo
de desarme mutuo y equilibrado. En ambos lados, por supuesto,
existen consideraciones econémicas subyacentes; sin embargo, se atri-
buyen también a la Unién Soviética motivos de indole tdctica y de
propaganda. Aqui nuevamente, aunque se mire con agrado cualquier
forma de desarme, en particular en suelo europeo, debemos consi-
derar el tema con desilusién. En efecto, obviamente la reduccién
de armas cambiard las relaciones estratégicas sobre las que descansa
el equilibrio europeo. Pero existe particularmente la posibilidad
de que al reducir la escala nuclear, se reduzca también el dmbito
en el cual los posibles conflictos se concilian sin la amenaza de armas,
ya que el mismo subyace en la anterior.

Y si los europeos, al menos los de Occidente, se ven obligados a
asumir un papel de mayor participacién de su defensa, serd también
justo que participen en las distintas negociaciones de desarme, espe-
cialmente en aquellas que les conciernen.

Ha llegado el momento para Europa de formular su propia poli-
tica hacia el Este, una politica abierta pero que no constituya una
nueva expresidén de deseos, autoritaria pero no corrupta por los inte-
reses individuales de las superpotencias. La Conferencia de Seguri-
dad Paneuropea podria ofrecer esta oportunidad.

En primer lugar, en lo que concierne a la cuestién de la parti-
cipacién y el consiguiente equilibrio resultante, la presencia de los
Estados Unidos y Canadd representa una demanda justa, sobre todo
al principio, pero que no se podrd mantener indefinidamente y de
todas maneras no deberia ser el vinico elemento unificador en el lado
occidental, que tiene aun razones poderosas para estar unido. Seria
necesario en cambio, exigir la participacién de cuerpos subregionales
y regionales, y en particular de la Comunidad Europea, que en pocos
afios asumird la tarea de negociar los acuerdos comerciales en nom-
bre de sus paises miembros.

En cuanto a la cooperacién, Europa Occidental deberd mostrarse
dlspuesta y perspicaz, disipando la sospecha de aislamiento o protec-
cionismo que ha levantado la Comunidad a través de su politica en
materia de agricultura, pero tendrd que solicitar el desarrollo para-
lelo de la cooperacién cultural, que serd la que realmente unird a
los europeos.

Finalmente, en cuanto al problema de las instituciones, éstas se
establecerdn cuando la conferencia o la serie de conferencias comience
a lograr acuerdos. Se necesitard un Secretariado, pero sus funciones
se limitardn al establecimiento de contactos técnicos y a la concer-
tacién de reuniones.
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EL AREA DEL MEDITERRANEO

Si los grandes problemas que enfrenta el mundo pudieran ser sucin-
tamente divididos en dos categorias: los de las relaciones Este-Oeste
o del equilibrio de poder, y los de las relaciones Norte-Sur o de la
ayuda al desarrollo es en el drea del Mediterrdneo, mds que en nin-
guna otra, donde estas dos categorias estdn presentes y a menudo
interactuan.

Tradicionalmente, la politica de ayuda al desarrollo del Medi-
terrdneo seria responsabilidad de Europa, que es en realidad el direc-
tor econémico del drea. Los paises europeos, sin embargo, llevan a
cabo politicas individualistas e inconsistentes en la misma, 2 menudo
con resultados negativos. Uno de los 1iltimos ejemplos, es la crisis de
las relaciones franco-argelinas.

Bajo la presién de sus paises miembros, la Comunidad Europea
ha conducido en el Mediterrdneo una politica caracterizada casi en
forma exclusiva por acuerdos preferenciales de varios tipos, basica-
mente vetustos y hermanando la “verticalidad” que caracteriza las
relaciones entre las playas del Norte y Sur.

Al mismo tiempo, dos problemas especiales afectan estas relaciones:
el de la competencia existente entre ciertas zonas menos desarrolladas
de Europa y los paises del Norte de Africa, y el de las reservas de
petréleo.

Pese a todos los esfuerzos para delimitar sus reservas de energia y
regiones, Europa depende cada vez mids de las importaciones de
petréleo de Africa del Norte y del Medio Oriente, lo que resulta en
un bajo grado de seguridad de dichas reservas.

Las innovaciones que caracterizaron a las ultimas negociaciones
entre los pafses productores, los paises consumidores y las grandes
compafifas de petréleo, fueron introducidas esencialmente por los
primeros y todo hace suponer que esta tendencia es irreversible
y seguird avanzando. Los paises productores de petréleo han descu-
bierto el valor de las negociaciones multilaterales y pronto descubri-
rdn el de las negociaciones globales.

Sobre este problema, como en muchos otros sobre acuerdos pre-
ferenciales, hay divergencias de puntos de vista entre los paises euro-
peos y los Estados Unidos, y la falta de una politica comtn de parte
de aquéllos, hace que éstos tiendan a perseguir cada vez mds una
politica propia, ganando posiciones. También la Unién Soviética
se ha ingeniado para introducirse en ciertas dreas importantes. Esto,
sin embargo, estd Intimamente conectado con las interrelaciones entre
las dos potencias.

Si la presencia de las superpotencias en Europa es en el peor de
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los casos constante y podria disminuir pronto, en todo caso estd
aumentando en el Mediterrdneo. Esto significa que el dmbito de
confrontacién se ha trasladado de Europa Central a este mar, resul-
tando un complejo juego de influencias politicas y presencias mili-
tares cuya consecuencia es un constante incremento de las fuerzas
estacionadas en el drea*.

La regién clave es el Medio Oriente, donde los Estados Unidos y
la URSS estdn comprometidos en evitar tanto una pérdida de fuerzas
como el estallido de nuevos enfrentamientos abiertos, pero donde
ambas potencias, y Rusia en particular, no desean todavia un acuerdo
final y decisivo. En este caso también, los paises europeos se limitan
a respaldar a tal o cual contendiente, aunque sin poseer linea-
mientos politicos comunes.

Y una vez m4s, su accién no podria ahora tender a suplantar la
de las grandes potencias ni a reemplazar su presencia militar: estas
perspectivas se desvanecieron para siempre con la crisis de Suez en
1956. Pero los paises europeos no deberian limitarse a gjercer una
accién diplomdtica y econdmica dentro de las complejas relaciones
tensas pero estables que las grandes potencias han establecido para
controlar tal o cual aventura nacionalista, tal o cual coup d’état,
tal o cual conflicto. La politica europea tendria que tender a crear
factores de estabilidad intrinsecos, y capaces de evolucionar espon-
téneamente, mediante esfuerzos de desarrollo regional y utilizando
las tendencias que ya estén emergiendo en varios puntos. Esta es
una politica que debe ser visualizada a largo plazo en su totalidad
y que exige sacrificios econémicos. Es una politica que sélo Europa
puede conducir.

LA POSICION ITALIANA

A Ttalia se le presentan oportunidades y tentaciones en cada uno de
estos tres ambitos de la escena politica internacional. Antes de
proseguir, sin embargo, seria util ofrecer un breve panorama de la
reciente situacién histérico-politica del pafs con respecto a su politica
exterior.

A partir de sus grandes opciones —la del Atldntico en los ultimos
afios del 40 y la europea a principios del 50— la politica exterior
italiana ha actuado internamente como un elemento de cohesion
en las mayorias gubernamentales y de estabilizacién en las fluctua-
ciones recurrentes.

Al pasar el tiempo, sin embargo, menguo el interés de los politicos
por la politica exterior. Dado que los principales lineamientos esta-

+La fuerza naval americana no estd efectivamente aumentando en mimero
pero hace un esfuerzo para mejorar su eficiencia.
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ban trazados, pensaban que era cuestién de “dirigir” la politica
antes que de “elaborarla”. Esto podia quedar a cargo de los cuerpos
administrativos responsables, con lo que el Ministerio de Relaciones
Exteriores se convirtié en un puesto de prestigio, sin que ofreciera
tantas dificultades como los otros Ministerios y por lo tanto reser-
vado a los dirigentes que esperaban asumir mayores responsabili-
dades o a aquellos en visperas de retiro. Los debates parlamentarios
generalmente estaban desiertos y sélo se revitalizaban en periodos de
grandes crisis, con resultados conocidos de antemano, o en incidentes
en los que Italia se hallaba implicada pero que eran ajenos a los
grandes problemas internacionales. En realidad, existieron algunas
excepciones a este lineamiento, como las politicas de presién ejer-
cidas por Africa o Latinoamerica, pero estos incidentes fueron efectiva-
mente la excepcién que confirma la regla.

De este modo los lazos mds importantes establecidos por Italia
fueron los militares del Acuerdo Atldntico ¥ los econémicos del Mer-
cado Comtin. En la NATO como en las Gomunidades Europeas, Italia
ha sido siempre un compaiiero leal, pese a que cuando debia cumplir
realmente con sus obligaciones, sus cualidades mds destacadas no
fueran el ahinco y la celeridad (en la Comunidad es uno de los
paises miembros contra el cual se han entablado mayor niumerc de
demandas en la Corte de Justicia).

Pese a carecer de la imagen de lider, Italia ha estado siempre
dispuesta a favorecer el desarrollo politico de la integracién europea
hasta sus Ultimas consecuencias. En general los Gobiernos, y en par-
ticular el de Italia, han tenido buen cuidado de mostrarse como
firmes partidarios de la integracién, ante sus opiniones publicas, y
en las crisis de la Comunidad, asociada al régimen del Presidente
De Gaulle, la culpa de cuanto pasaba era imputada al General (que
en realidad no lo negabay) 5.

Pero la compleja red de relaciones politicas internacionales que
el pais estaba estableciendo y extendiendo con gran rapidez no podia
ser manejado sélo por el aparato ministerial. Concernian a intereses
politicos, econémicos y laborales mayores. De ahi la proliferacién de
centros de decisién de politica exterior que bajo condiciones de
control politico inadecuado, crecieron de manera esencialmente anr-
quical.

“El estado italiano es comparativamente inmaduro y débil. Comprende mds
“dreas en desarrollo” que cualquier otro de los seis ¥ su sector industrial aspira
a vincularse con el “corazén” industrializado de Europa, diluyendo en él el
peso del Sur. El Sur italiano, atrasado, escéptico e histéricamente acostumbrado
a mandar su gente como emigrante hacia otras partes del mundo (pero ultima-
‘mente mis hacia los pafses de Europa Central y del norte) no tiene mayor

razén para estar mds adherido a Roma que a Bruselas.
SIAL (Istituto Affari Internazionali) celebré una conferencia en 1967 sobre el
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La irrupcién de los socialistas como mayoria en el Gobierno, no
ha alterado de manera sustancial esta situacién. El partido socia-
lista italiano se unié a la coalicién aceptando los lineamientos basicos
de la politica exterior italiana. Simplemente, a la transicion de la
“guerra fria” a la “coexistencia pacifica”, a la transferencia de lealta-
des del Atléntico a Europa se agregd el llamamiento y la buena
voluntad de Italia para contribuir al progreso de la détente. Si los
socialistas ofrecieron algunos reparos, fueron s6lo de cardcter interno.

Su presencia en el gobierno quizds contribuyé al acercamiento a
China, y condujo al establecimiento de relaciones diplomaticas con
ese pafs (de cualquier manera, los desarrollos recientes en las rela-
ciones internacionales de China demostraron que ésta habia planeado
ya una apertura hacia el Occidente) . Nenni, como Ministro de
Relaciones Exteriores, llevé adelante en cambijo una accién enér-
gica e inteligente a nivel europeo, claramente orientada hacia el
progreso de la integracién.

En los ultimos afios, un nUumero de factores —internamente la
profunda division de las filas socialistas, los procesos de radicalizacién
de las fuerzas catélicas y la aparicién de fuerzas a la izquierda del
comunismo y externamente el progreso de la détente; el impasse
en la politica americana de las “Nuevas Fronteras” y la influencia
del Gaullismo— han motivado la aparicién de ciertas tendencias de
cambio, pese a la continuidad de facto de la politica exterior de
talia.

En el presente estado de derrumbe de la mayoria gubernamental,
emergen estos aspectos: a) un sentimiento negativo hacia los com-
promisos del Atldntico, ya que se consideran factibles de articular
las responsabilidades de Ttalia con la politica exterior de América en
el Sudeste Asidtico; b) la exigencia por parte de Italia para des-
arrollar su propia accién en un drea que histérica, econémica y cul-
turalmente le pertenece, como en el caso del Mediterrdneo y/o
Africa; ¢) la sugerencia de que también el gobierno italiano, como
el de De Gaulle y la Ostpolitik, tendria que jugar sus propias cartas
en el Este. Todo esto se traduce, consciente o inconscientemente, en
una tendencia a desligarse, al menos en parte, de las obligaciones
multilaterales y desempefiar un papel mds libre y auténomo. '

Frente a esto, en el partido Comunista, el mayor de la oposicidn,
se han observado varios incidentes que demuestran cierta tensién
en las relaciones con el Partido Comunista Soviético, cuya politica
es vista con creciente aprensién en la medida en que se identifica
con la raison d’état de la URSS. Hay una notoria merma en las

tema de la politica de Italia y de sus centros de decisién (ver La Politica Eitera
delle Repubblica Italiana, Pub. Comunit#, Mildn, 1967).
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polémicas anti-Atlintico, enfatizando nuevos temas tales como la
Conferencia de Seguridad Europea. Después del ingreso de los Comu-
nistas en el Parlamento Europeo, hay frecuentes anilisis, incluyendo
a fuentes autorizadas, que no niegan in toto la idea de la integracién.

"Todo ello conforma el cuadro de una politica exterior que ya no
estd drdsticamente concebida como una “eleccién de sistema” y que,
por lo tanto, no estd dividida en mayoria y oposicién. No se vislum-
bran en un futuro préximo grandes cambios, pero problemas inter-
nos, crisis externas o contratiempos (mds lo tiltimo que lo primero)
podrian crear en su momento las condiciones para tales cambios.
Serd asi util considerar, en la medida que tengamos suficiente pers-
pectiva, en qué direccién se materializarian las posibles presiones y
cudles serfan sus posibilidades y orientaciones.

Consideremos al Este. La Ostpolitik del Canciller Brandt, ha
fascinado a una parte de las fuerzas politicas de Italia’. Con ante-
rioridad, Italia estuvo bastante activa en sus relaciones con los
paises comunistas, ddndose pronto cuenta de las limitaciones de
una politica de este tipo. Recientemente, se concluyeron acuerdos
importantes entre Italia y la URSS: las negociaciones de FIAT para
la construccién de una planta automotriz en suelo ruso y el acuerdo
ENI pard un oleoducto de hidrocarburo. Ambos proyectos, empero,
fueron de cardcter privado, sin que el Gobierno tuviera un papel muy
importante.

Finalmente hay una politica del Vaticano, que desde la “Iglesia
del Silencio” de Pio XII y los acercamientos pastorales del Papa Juan,
se ha movido hacia una actividad diplomdtica intensiva llevada a
cabo’ por Paulo VL

{Qué fisonomia podria adoptar hoy una Ostpolitik italiana?
Examinemos la Conferencia sobre Seguridad y Cooperacién Euro-
peas. Esta iniciativa, que fue recibida con cautela por el Ministro
del Exterior Moro, ha ido ganando una incoherente mezcla de adhe-
siones gaullistas e izquierdistas. El plan de Ja Conferencia, en la me-
dida que vaya tomando una forma concreta, es susceptible de con-
vertirse en un problema capital de politica exterior en el pais. Y es
también probable que la mayor parte de la opinién publica de
Italia albergue los errores e ignore los riesgos expuestos al principio
de este trabajo.

Hay ademds algunos problemas menores. Grupos de catdlicos y
socialistas de izquierda podrian unirse a los comunistas para solicitar
el reconocimiento de la Reptiblica Democritica Alemana. Pero es
improbable que se dé este paso antes de obtener la cooperacién ame-
ricana y alemana, que podria no tardar mucho en sobrevenir.

"Ha habido recientemente frecuentes contactos entre los socialistas alemanes ¥
los lideres politicos italianos, incluyendo a los comunistas.
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El Gobierno italiano podria comenzar una discusién conjunta
sobre el Mar Adridtico con BelgradoS, definiendo su papel en la
politica del Mediterrdneo, o un “juego” mds amplio que compren-
diera también a Austria y Hungria, para formar un polo de reunién
cuidadosamente equilibrado para paises alineados y neutrales. Todo
esto, sin embargo, no serfa reflejo de ningin requerimiento politico
o econémico y, por lo tanto, este tipo de movimientos 1o pasarfa de
ser un puro ejercicio diplomadtico.

Que Italia es un pais orientado hacia el Mediterrdneo y un puente
ideal hacia Africa, ha sido un argumento que siempre se ha esgrimido
al estudiar su posicién internacional. Los dos elementos sobresalientes
en su posicién econémica en el Mediterraneo son sus importaciones
de petréleo y la real situacién competitiva entre las regiones menos
desarrolladas de Italia y los paises de Africa del Norte. La posicién
estratégica de la peninsula estd ligada al flanco sur de la NATO
(y mucho mds después de los conflictos de Malta) .

:Qué nuevos caminos podria tomar Italia en este aspecto? Po-
drian ser de dos tipos. En primer lugar, una politica més equidistante
frente a la creciente presencia de las dos superpotencias en el drea.
En el conflicto del Medio Oriente, Italia podria perseguir una
posicién mds favorable hacia el mundo drabe, permitiendo manio-
brar hacia Egipto y Libia, y restableciendo relaciones con la 1ltima,
que realmente fueron sélo superficialmente quebrantadas. También
en Maghreb Italia podria tratar de obtener ventajas del deterioro de
la posicién francesa en Argelia a fin de poder desempefiar un papel
mds activo. Esta es una politica que podria ser llamada “izquier-
dista”, con las debidas precauciones en el uso del término, sobre
todo en vista del cardcter peculiar del Socialismo Arabe®.

Otra linea que se podrfa llamar “derechista”, también con las
debidas precauciones (dado que no estaria necesariamente en con-

8Superadas las dificultades creadas por las desavenencias sobre limites, minorfas,
etc., Italia y Yugoslavia mantienen buenas relaciones de comin acuerdo. Para
Ttalia, este pais vecino ha servido de paragolpes, juntamente con Austria, neutral,
con el blogue del cste, asi como también un aliado con el cual se podia mantener
buenas y crecientes relaciones comerciales. Por lo tanto, Italin observa ansiosa-
mente en la actualidad la dificil situacién que se presenta, esperando que el
Presidente Tito viva muchos afios. Esta esperanza es probablemente compartida
por los comunistas italianos, que se cncontrarfan en una situacién bastante
diffcil si se produjeran mayores crisis entre Mosclt y Belgrado. Como paradoja,
el grupo que rodea al Presidente Tito se inclina a confiar en la estabilidad de
Italia y no parece mirar con buenos ojos la perspectiva de la participacién comu-
nista en el gobierno romano.

9Considérese ¢l mal momento que estdn pasando los comunistas en esos paises,
al punto que la jzquierda italiana no pudo evitar, por ejemplo, condenar violen-
tamente la represidn llevada a cabo por el Primer Ministro Jafar Muhammad
Al-Nimeri cuando volvié a ocupar ¢l poder en Suddn.
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flicto con la anterior), serfa la de una politica mds “ibérica” (o
“griega”). La desmembracién parcial del “hinterland” europeo po-
drfa ser neutralizada por una politica al mismo tiempo mas medi-
terrdnea y mds estrechamente vinculada con la linea americana.
Esta direccidén, en otras palabras, podria asociarse al desarrollo de
las relaciones sobre todo bilaterales, con U.S.A., mientras la otra
significarfa un mayor acercamiento con algunos de los paises del
Este mencionados anteriormente.

Aun suponiendo que tales lineamientos se pudieran materializar
sin un gran deterioro de las instituciones del pais, quedaria por
estimar el costo econémico y politico de una politica nacional en
el Mediterrdneo. Los ejemplos de politicas “mediterrdneas” lleva-
das a cabo por otros paises europeos no son por cierto muy alen-
tadores. En conclusidn, este costo realmente aparece como dificil-
mente armonizable con la posicién europea de Italia, que se veria
alteracda por ende.

La actitud del gobierno italiano en la reciente crisis monetaria,
animada por la oposicién en una accién comun europea a la ma-
niobra unilateral y brusca del Presidente Nixon, muestra que Italia
contintia dispuesta a cooperar en la integraciénlf. Si la disputa entre
los Estados Unidos y Europa persiste y se extiende a otros campos,
lejos de ayudar produciria traumdticas consecuencias en la actitud
italiana.

Otro factor es la admisién de Gran Bretafia en el Mercado Co-
mun, propugnada firme y abiertamente por Italia. Londres no sélo
asumird de hecho el papel de “tercera gran potencia” que Roma
ha venido desempefiando hasta ahora, sino que al ganar mayor con-
trol sobre la situacién europea devolverd su importancia a otras
capitales, creando el temor a enfrentar diversos ‘“‘directorados”, en
‘cuyo caso Roma se sentiria dejada de lado.

Si a esto afladimos el parcial estancamiento en la construccién
de la Comunidad, existe el peligro objetivo de que Italia se canse,
con el resultado de que darfa crédito a politicas alternativas. Este
hecho debe ser considerado por el mundo occidental como de gran
importancia, pues existe un gran interés por la situacién interna
de Italia y la posibilidad de que eventuales crisis puedan alterar
su posicién internacional. Sin embargo, se ha demostrado mucho
interés en que el contexto internacional pueda variar la posicién
italiana vy, por lo tanto, su situacién interna.

Queda en pie el hecho de que la politica de Italia no puede

**Han surgido sin embargo, otras posiciones: una de mayor “comprensién” por
las exigencias de América, y otra, una declaracién de autonomia, de un cardcter
mds nacional que europeo. Estas diferentes posiciones podrian ser significativas
mirando hacia la futura politica extexior italiana.

[90]



Oesare Merlini / La posicion internacional de Tialin. Oportunidades y tentaciones

depender en forma exclusiva de sus vinculos internacionales: debe
encontrar en si misma los motivos para reaccionar. Italia podria
conseguirlo persiguiendo tres objetivos principales: 1) mantenien-
do una presencia paciente e inteligente en la Comunidad, y tenien-
do cuidado esta vez de no trocar las perspectivas de una integracién
politica efectiva a largo plazo, por beneficios particulares y de corto
plazo (objetivos institucionales) ; 2) exigiendo, con el grado de rea-
lismo correcto, un rol especial para el delineamiento de ciertas po-
liticas comunes en las cuales estd mds interesada, tal como en €l
Mediterrneo o en los Balcanes (objetivos de desarrollo); 3) vin-
culando el establecimiento de nuevas relaciones con el Este y la
revisién de las relaciones en el Atlantico con la formulacion de una
politica de defensa exterior europea, sin pretensiones de gran po-
tencia (que no encuentra mayor eco en el pais), lo que aseguraria
la estabilidad de la regién (objetivos de seguridad).

Sobre estos objetivos deberdn meditar cuidadosamente las fuer-
zas politicas, econdémicas y laborales, antes de comprometerse en
un debate que podria ser ficilmente distorsionado por considera-
ciones politicas internas.

Que recuerden entonces dichas fuerzas que en la construccién
de Europa, como en cualquier otra alternativa politica, no hay
nada inteluctable: la historia estd plagada de oportunidades per-
didas y los europeos podrian muy bien perder la suya. Pero aun
estdn a tiempo de aprovecharla.
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