5. La cooperazione allo sviluppo in Italia

5.1 Le fasi evolutive della polit

1 analisi delle tendenze evolutive dell
luppo nel nostro paese’ puod evidenziare
iraliano», cioe di un processo che, pur con
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1:w5:121on.al1a la predisposizione ed il trasferimento di ingenti risorse
fmaflzia}rl.e ed umane, nonché una progressiva attenzione da partéf
dell’opinione pubblica e del sistema politico per problemati-
che fopdamentalmente estranee al dibattito prevalente. Questi
aspetti cp:}trastanti evidenziano una genesi ed una evoluzione
d.elle. politiche di cooperazione segnate da rilevanti contraddi-
zglél,ﬁchc appfil'iono ancora pit evidenti se si compara il nostro
ello con gli assetti IsC .
mode? g etti generalmente riscontrabili in altre espe-
,Le ten‘denze che riguardano sia le risorse finanziarie destinate
all’APS, sia la.discip}ina normativa della cooperazione (approfon-
éita con viferimento alle sue diverse fasi), possono offrire alcune
immediate indicazioni sulla natura del «casc italiano .
Come pud evincersi dal Graf. 5.1, I'aiuto italiano ai Pys (pre-
sente in qualche misura gia dalla fine degli anni Cinguanta) rag-
giunge 1 Jivelli degli altri Paesi industrializzati, in termini di im-

tanta, In poco meno di un decennio I’APS passa infatti dallo
0.15% del PNL nel 1980 a circa lo 0.41% nel 1989, superando la
media degli altri paesi raccolti nel DAC ed imprimzmdo una pro-
gresslone'ch §pesa certamente notevole ¢, nello stesso periodo ra-
ramente individuabile per altre pastite del bilancio pubblico} La
crescita delle risorse finanziare destinate allo sviluppo fu accomm-
- pagnata dalila riformulazione del quadro normativo, caratteriz-

Grafico 5.1 Trend APS/PNL in Ttalia, 1956-1998
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sato fino alla legge 38 del 1979 da una disciplina del settore del

watto disomogenea e frammentata. La definizione dell’assetto

istituzionale e di quello organizzativo giunge;a compimento nel
1987 con la legge 49, che regolamenta ancota oggl il funziona-
mento della cooperazione nel nostro paese.
Considerato questo trend, appare certe singolare che una tale
evoluzione s sia-realizzata cosl rapidamente in corrispondenza di
un periodo (gli anni Ottanta) che, non salo ha visto diminuire i
trasferimenti a titolo d'aluto compiuti dalla maggior parte dei do-
nors, ma nel guale gli stessi fondamenti teorici della cooperazione
sono stati sottoposti ad una severa revisione critica. Appare ri-
duttivo (e non del tutto verosimile) spiegare questa repentina in-
versione nelle politiche di ajuto con la crescita del reddito pro-ca-
pite, con l'ammento del sostegno dell’opinione pubblica o, an-
cora, con un presunto affievolirsi delle prioritd imposte dal
divario tra Nord e Sud del nostro paese. Tale paradosso pud in-
yece trovare una pin corretta interpretazione attraverso un’ana-
lisi che, rilevando le determinanti ed 1 contenuti essenziali della
politica di aiuto, approfondisca le fasi che ha attraversato la coo-
perazione italiana. A
~ Generalmente, l'impegno per Ja cooperazione allo sviluppo ri-
sulta determinato sia da fattord interni, di natura politica, econo-
mica e socio-culturale, sia dalle conseguenze che discendono dalla
partecipazione nel sistema delle relazioni internazionali. Nel caso

italiano, la crescita dell’aiuto allo sviluppo, durante gli anni Ot-".
tanta, deriva dallz combinazione di una serie di cifcostanze tra -

loro assai differenziate. Da un laro, pud certo affermarsi che, in
linea con Uesperienza degli altri paesi industrializzati, le determi-
nanti di questa politica risiedono in un mix di motivazioni «al-
truistiche» (o umanitarie) ed « egoistiche» {retaggio coloniale, in-
teressi politict ed economici), cul certo non sono estranei anche
gli oneri e gh impegni imposti dal ruolo dell'Ttalia nel contesto in-

ternazionale. Dall’altro lato, non si pud perd prescindere da al- -

cuni originali elementi che hanno fortemente condizionato la no-
stra cooperazione:
o A partire dagli anni Ottanta, fattore determinante per la poli-

tica di aiuto non appare tanto. il maggiore e generalizzato so-
stegno dell’opinione pubblica, quanto piuttosto il fatto che la

cooperazione diviene un «issue politicamente rilevante».” In
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questo senso, la problematica del sottosviluppo si pone al cen-
tro del dibattito politico e culturale, divenendo un tema fon-
damentale nelle relazioni tra sistema politico e societa civile
* Inquesto stesso pericdo, la cooperazione assume un ruolo cer
trale nelle dinamiche del sistema politico nazionale. Essa in-
fatti consente ai partiti I'acquisizione del controllo di settori
importanti dell’amministrazicne pubblica, I'attuazione di stra-
tegie attraverso 'alleanza o la rottura con altri gruppi politici
la possibilita di influenzare un’area fondamentale come la poi
litica estera per decenni zppannaggio di una sola forza politica
n’on_ch.e, infine, gli ampi rientri in termini di immagine presso
Popinione pubblica. '

. La recessione economica mondiale, apertasi nel 1982, ha ri-

dotto ghi scam.bi di mercato e la competitivita delle nostre im-
prese, e ha spinto le lobbies commerciali italiane a cercare nel-
I‘APSl forme di sostegno e promozione per le proprie esporta-
zioni. Le pressioni del poteri economici si uniscono cosl'a
quelle provenienti dai gruppi solidaristici della societa civile
nella richiesta di nuove risorse e pil efficaci assetti per la coo-
perazione.

3. . ) . . P .
L'insieme dei fattori delineati rileva che la crescita ed istitu-

_,zmnalizzazione della politica di aiuto italiano ai Pvs sono state

aratterizzate dal ruolo determinante assolto da elementi di poli-
ica interna. In par’glcolar_e, il modello di party government italiano
ciod la partitocrazia), condizionande in misura diversa i vari li-

-velli decisionali ed attuativi,* ha configurato un originale assetto

d'ella c\oop.emzione. L azione dei gruppi politici nelle politiche di

aiuto & stata certamente cruciale e penetrante nella definizione

degli obiettivi e delle strategie programmatiche (macro-decisioni)

nonchg, attraverso il controllo diretto ed indiretto della macchina
amministrativa (cio® la burccrazia), anche nelle procedure di at-
raazione (micro-decisioni). Appate invece inadeguato e talora con-
trastante impegno profuso dagli attori politici a livello di criteri
e strategie di allocazione (meso-decisioni).

Se si osservano le caratteristiche della distribuzione delle ti-
sorse per lo sviluppo fine agli intzi deglt anni Novanta, si pud
avere conferma del caratteri finora rilevati. Infatii, i criteri i al-
locazione rispondono non tanto a precise motivazioni « altruisti-
che» o «egoistiche», né peraltro ad un mix di interessi ben defi-

L4



176 MANUALE DI COOPERAZIONE ALLO SVILUPPO
strategia diversificata che riflette
ico. Da un lato, PItaliaha -
lumi di aiuto 2 pochi paesi (ad esempio, il
Corno d’ Africa) al quali & legata da vincoli politici, economict &
storico-culturali. Dall’altro, ha invece Jistribuito «a piogglay ri-
sorse dal basso valore unitario, ma ingenti nel volume comples- .
sivo, a beneficio di numerosi e diversi paesi, venendo meno con cid
al principio di concentrazione ¢ ai critert di efficiente ed efficace
allocazione. {cIr. Tab. 5.1). Appare comungue evidente V’assenza
nel modello di cooperazione italiano di una definita e coerente
strategia POLLiCe, essendo stato caratterizzato dalla commistione
tra motivazioni umanitarie, atteggiamentl emulativi {rispetto agli
aleri donors) ed interessi politico-commercia]i.
1’ approfondimento delle fasi in cul pud articolarsi la politica
dellaiuto pud offrire ulteriori elementi per la specificazione dei

suol pxesupposti ¢ contenutl.

osto ad una

nito, quanto piutt
rente disegno polit

]’assenza di un COE
concesso ingenti vO

s.1.1 Dagli anni Cinguanta alla legge 1222 del 1971
222 nel 1971, P'Ttalia non

Sino all'approvazione della legge 1

ha avuto una politica di cooperazione llo sviluppo caratterizzatd
da preminenza di ruolo e profili di autonomia, cosicché le azioni
nei confronti del Pvs sOn0 state a lungo mosse soltanto dalle «an-
gustie del contingente».’ Anche 'assenza di una consolidata sto-

ria coloniale sulla quale innestare la politica degli aiuti ha contri-

buito alla mancanza di una forte esperienza in materia, Tispetto
lizzate nello $tesso periodo da altri

alle attivita rea Paesi indu-
strializzati. 11 ventennio che copre gli anni Cinquanta € Sessanta
¢ quindi’ definito come la fase della «non politica»® di coopera-
sione, stante la frammentazione degli interventi, ’assenza di un
quadro normativo ed istituzionale, la limitatezza delle risorse de-
stinate a fini di afuto e la sostanziale indifferenza degli attori po-

liticl.
App
si profilano
sont con i P
stione della d
Dal punto

ria di aiuto ai
nistrazione fiduclaria (19

are tuttavia opporfuno rilevare che, gia in questo periodo,
alcuni fattori che accrescono Pinteresse per le rela-

s e coptribuiscono a poLre in sede politica la que-

efinizione di un assetto pel la cooperazione.

di vista normativo, 1 primi p

Pys furono emanati, a partire

60), pet interventi di assistenza tecnica

Principali benéficiari dell'aiuto bilaterale italiano
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%

Totale
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Cina

%

Totale*

195
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i 81 ora ri-
e finanziaria alla Somalia. In questo senso, St potrebbe allor

i ' ella ge-
Jovare la presenza di un certo retaggio coloniale anche nella g

nesi della politica italiana dell’aiuto, peraltro confermata dalla

successiva adozione di alcuni1 c:lrliteri ci;l:i alk;cc;a;é?:;i.o  aflettove,
i ' postra ¢
Lo stato di arretratczza GeHa :  sifletteds,
d’altra parte, anche 'inadeguatezza dell' tmpegno cliell I’ftracl)itiatg e
sedi ed istituzioni intelfnazionﬁh;b.1(30.51&1 'Illspi;zvﬁlu{;;r; onto 8
| i emi del so 0,

deSuddelmondoedemH el sotrosvi o
Nairse assunse raramente forti posizioni € & limitd ad ac'legéliai ke
propr'ie politiche alla linea dell’ Occidente (al .contraifav.l it
%aesi industrializzati, come I'Olanda e gli Statt scan , che,

i i e pill
pur facendo parte del blocco occidentale, furono decisamente p
ricini alle istanze dei Pvs). Tutt

avia, il dibattito sui ter)m é&re;l?
syiluppo ¢ le pressioni internaz;onah (in Sedeﬁiﬁi : Z?gssgmere,
g et e P o L L
. R .
seppur 1t un ottif:a minl‘ma s'. , DL e L varo S
‘qummento delle risorse finanziarie si accompag 1l vao ¢
1sgeciﬂci provved_imenti legislativi in ma'{cna()di ecollga(;biisizg A
assistenza tecnica ai Pvs (leggi 1594 del 10 zanig.t B e s
er I'invio di personalg: ;statale insegnante € & g
e 168 del 1969). . L
delﬁi %iftire dagli anni Sessarnta, le ripercussiont ptls fliolfgrécitla gzl_
dibattito internazionale si riversarono sulla Sgc'l?[? B e e del
stro pacse che pose le aspirazioni € le istanze e;i confrontiﬂ o ce
dibattito culturale e delle pressiont esercggte ne oo e
stema politice, pur nell’ampio spefiro 11 posiz o e et
he andavano dal solidarismo c_atto_hco a_bterzlomﬂ e e
sta, fino a certe correnti di 1sp'1mziolr1§1 111 Terizz. o atte
volontariato internazionale nei paest dei 1€ , :

e arie Q a € ( e StﬁSOSI

anche ad altre espressi i della societa civile, spinse

izione
regolamentare la post g a de
esircitare all’estero un servizio sostitutivo a que

; e
tribul ad accrescere T'interesse dell’opinione p

ma politico per i proolein le o. La Tegts
Sxts 3 c%:el 1966 {legge Dedini et al.), nonché 1 sg(i;:esmr; pr;e roeds
me3nt'1 relativi all’invio di personale statale nel Pvs, rapp

irni i 1a vision
rono pertanto le prime (seppur lirnitate) risposte ‘ad una !

solidaristica globale ed alla promozione di una citta

aperta al problemi del mondo.

giuridica del giovani che %r}tendevano
llo militate & cof-
ubblica e del si-

obiermi della pace e dello sviluppo- La legge

dinanza pil
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In questo periodo, cominciarono ad affacciarsi anche le prime
pressioni provenienti dalle imprese pili orientate ai mercati inter-
nazionali, sebbene il mercato eutopeo e quello statunitense rima-
nessero comungue i principali sbocchi per i prodotti italiani. La
legge 131 del 1967 e I'aumento delle risorse a sostegno dell’ex-
port italiano nei mercati emergenti costituirono cosi i primi par-
ziali tentativi di definire un assetto anche per la cooperazione
commerciale.

L’analisi del contesto e dei presupposti su cui si fonda la no-
stra cooperazione rileva una visione originaria del tutto riduttiva,
nonché uno sfasamento tra dibattito internazionale e societa ci-
vile da un lato, e sistema politico dall’altro. Per quanto concerne
il concetto di aiuto pubblico allo sviluppo, fino. agli anni Set-
tanta, esso rimane sostanzialmente confinato alla definizione di
assistenza e collaborazione tecnica, riflettendo cosl una visione
assistenzialistica e comunque priva di significativi fondamenti
teorici e di contenuti, '

Questa semplificazione del concetto di cooperazione & raffor-
zata dalla sostanziale inerzia degli attori politici ed amministra-
tivi, rimasti estranei al confronto Nord-Sud sviluppatosi nelle
sedi internazionali ed a lungo passivi rispetto alle istanze espresse
dalla societd civile. Anche quest’ultima, pur assumendo un cre-
scente ruclo propulsivo, appare in veritd non solo in grave ritardo
rispetto ai movimenti d’opinione mondiali, ma anche frammen-
tata ed arroccata nelle diverse posizioni ideologiche, Cid ha limi-
tato sostanzialmente Iazione delle sue componenti sia nefl’irro-
rare in modo significativo il dibattito culturale e politico, sia nel
radicamento sociale e territoriale determinando cosi una incapa-
cita di lobbying. '

La legge 1222 del 1971 (Cooperazione tecnica con i Paesi in via
di suiluppo) nasce dal progressivo rafforzarsi dei fattori finora de-

lineati (le pressioni delle Istituzioni internazionali e del mondo
del volontariato, gli interessi politici ed economici sul piano delle
relazioni estere, nonché la scadenza naturale della disciplina in
vigore) e mantiene una visione riduttiva della cooperazione allo
sviluppo. Essa non appare rilevante né per le conseguenze sul

iano operativo e firanziario, né per la crescita della coscienza

politica rispetto all’afuto al Pvs, ma piuttosto in quanto offre i
_primo quadro istituzionale del settore rimasto nella sostanza in-
variato fino ad oggi. ‘
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i i 1 Diagr. 5.1, €0
Come evidenziato ne :
legislativo il sertore della COOP“E’F‘Q“E
pannaggio del Ministero deghi Affari

i istrativa. . - ossibilita
Chlgabinelrrlrtl;riln sede parlamentare st fosse prospettata lap
e

r b
iotituzione di un’appo-
i za del MAE e isti ¢
i} re tra la competen: e di un app®”
% Scfﬁgléizia la necessita di mantenere uno stre;t;cgrmitai mento
Sltaﬂ l'g llo decisionale e quello esecutlvo (in co
fra i ve :

allo sviluppo diventa ap~
ster] e della relativa mac-

. a : OJ
Di a 5.1 Organigramma della Cooperazione allo sz{upp
jagramma 5.

] 1222, 15 dicembre 1971

n questo provvedimento
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caratteri del party governmiens) e Uestraneits del modello dell’A-
genzia agli assetti prevalenti nella nostra amministrazione con-
dussero alla scelta ministeriale.

La legge costitul un compromesso fra esigenze tra loro assai
diverse: da una parte, quelle delle varie componenti della buro-
crazia, che intendeva evitare competizioni su nuove strutture e,
dall’altra parte, le esigenze del volontariato, che richiedeva un as.
setto efficiente nelle procedure e rappresentativo delle proprie
istanze (il Comitato consultivo misto}. Si pud inoltre ritenere
che, pur essendo un settore in quel periodo poco rilevante e di-
somogeneo, la cooperazione veane assorbita nell’orbita del MAE
al fine di sottrarre spazi potenziali di policy agli altri segmenti
dell’amministrazione pubblica. : '

Il provvedimento legislativo costitul anche un punto di con-
vergenza tra i diversi gruppi politici nella delicata materia della
politica estera. Nel contesto della «guerrs freddas, che influen-
zava fortemente anche la dialettica politica nazionale, la legge
1222 rappresentd infarti un efficace strumento di mediazione e
di legittimazione per i partiti al governo e per quelli d’opposi-
zione.,

5.1.2 Glf anni Settanta ed Ottanta, la legge 38 del 1979

La mancanza di un sostrato politico-culturale e di saldi fonda-
menti teorici producono una «incoscienza legislativa»,” che trova
espressione nelle carenze della prima legge del settore (la 1222
del 1971), si protrae fino al provvedimento del 1979 e, per certi
aspetti, permane anche nella disciplina varata nel 1987.

Il periodo che separa I'intervento del 1971 dal miovo provve-
dimento del 1979 pud definirsi di «gestazione della coopera-
zioney italiana,® poiché mantiene una sostanziale continuitd ri-
spetto al passato ma, nello stesso tempo, presenta anche originali
aspetti. Gli elementi di continuitd possono cosl riassumersi:

- » Continua a prevalere una visione riduttiva della cooperazione,

limitata al significato di assistenza e collaborazione tecnica per
il progresso dei Pvs. Accogliendo tale nozione, la legge 1222
ignora, fra 'altro, gli strumenti di cooperazione economica e -
finanziaria, come i doni ed i crediti concessi a condizioni pit:
vantaggiose di quelle di mercato.
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. . . .
o 1] volume complessivo delle risorse destinate all’aiuto CfnTmiJE
4 restare basso ed appare persino terider}z%alrll?en_te 'C?J a;1 :On
i ’ to dei flussi italiant al rv -
relazione al PNL. L’andamen lusst ialiani 2i ¥ <05
ioe 1 +to transitotiordel perio
ferma clog il carattere del tu tic pe! onsl
la composizione, € lnteressan
derato. Per quanto concerne ' O e
. anni Settanta la quota multid
notare che durante gli ani ' e all oo
ispetto a quella bilaterale atrivar
menta nettamente rispet e certeane
it1 come conseguenza delle tez
del volume totale), ma ptu co . Jellc 5
che avvolgono ancora la cooperazione {e Ciulndll'ifclzelilo 5
coforza decisionale} che per una precisa sce ta politica.

e ; e
tre. la crisi economica aperta dalla lievitazione dei tgr;:izmp; "
troliferi ed i forti rischi per le nostre imprese o%nferan i nel mer.
cati esteri spostano enfasi politica verso il rattorzam

iall’ It. . . tee-
sostegni all’expo frammentaria e disorganica («multice

estione N
o DPermane una g e. che non & pertanto ancora definibile
?

) della coopetazion 2 pertanto Hinibile
fczlz;) politica upnitaria, Tale condizione & evxdzr;:goas?m e ner
Vassetto {stituzionale ed orgamzzativo, come

terale,

i di . iy delineati, questi anni si
i di continuita delineatl, anni s
nte degli elementl : questiare &
ol gnche per il rafforzamento di taluni fa .
e e Lt ve. In particolare:

molo e per P’ affacciarsi di emgt'anze nuo el e
i Jlida il dibattito all’interno della soct 2 cile o e
) Eé;?l?:; 4l sottosviluppo € agli clinifrvf\?cti; :c; é:ér?e wsne und
i io elle :
SOIUZiOHg- AnChieolaqid:Lfl{:Sé{;EZ dipendenza € del _b.aszc neeé_is)-
D esmcllpau’mentare le pressioni interne ed 1pternqz1§e
Con'tﬁb'mscefgrlonti del sistema politico per 1’a g:onhgt_lrg.zi)ma
S?h nael Cgl?tica di cooperazione. "T_ra i primi seugrrl*lit:él .:cien-
nilcl)l\?a aﬁtenzione degli attori pohltm &1: Sgl;i cﬁm
tifica per 1 problemi connessi aile rela
considerare la creazione nel 1977
relazioni tra I'Ttalia e 1 paesl
Medio Orxiente). Esso costits de @
cipali di analisi € proposta i ma
sioni tra Italia e Pvs.

ord:Sud & da
dell'tparmo (Istituto per le
dell’ Africa, America Latind €
ituisce da allora una delle sedi prin-
di cooperazione € reld-

LA COOPERAZIONE ALLO SVILUPFQ IN ITALIA

183
¢ In contra
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. 0 .
aiuto, nonché la necgs?ssittl; I;Le iy Orgsmca gt jmerventi di
0, : 1un coordinamento tra i vari
parti della cooperazione. I 4 8 peofi
; . In questo senso inci '
pati dell ' » comincia a profi-
e nel nostro isi it unitaria di
fazsi o basse una visione pitt unitaria di tali

L’ldea di un processo e di una re
si fonda anche sul roda
1222 che, pur tea fort
nalizzazione della disc
al MAE le attivita di g

I una regolamentazione pify organica
ggic dei meccanismi previsti dalla legge
i a_llomalie e difficoltd, offr una ra;io-
iplina del volontariato ed avvid in seno
estione degli interventi di aiuto.

_ La legge 38 del 1979 chiude la fase transitoria (la «gesta-
zione») della cooperazione ed apre il periodo pitt vivace e signifi-
cativo per la matetia, in quanto caratterizzato dalla presa di co-
scienza a livello politico e sociale dei temi connessi e dal supera-
meato della restrittiva identificazione con l'assistenza tecnica.
Gli anni che intercotrono tra il 1979 ed il 1987 definiscono cosi
il periodo di «nascita e politicizzazione della cooperazione».®

Anche questa fase conserva un’ottica sostanzialmente minima-
lista e, dunque, non realizza una netta discontinuitd con il pas-
sato ma, piuttosto, la razionalizzazione e la messa a regime delle
strutture e delle strategie configurate dalla legge precedente. Pur
in presenza di un diverso contesto e di fonddmentali innovazioni,
viene infatti consolidata la centralitid del MAE (con la connessione
della cooperazione alla politica estera), si mantiene l'imposta-
zione istituzionale prevista gid nel 1971 (cfr. Diagr. 5.2 nelia pa-
gina successiva), permane carente la copertura finanziaria e si ri-
badisce altresi la distinzione istituzionale e gestionale tra multi-
laterale e bilaterale.

Accanto a questi elementi di continuita, noa possono non evi-

denziarsi le innovazioni introdotte dalla legge 38, che possono
cosl riassumersi:

s Pampliamento della cooperazione ai settori pilt significativi

per o sviluppo ed il relativo superamento delia riduttiva defi-
© nizione di assistenza tecnica;

la creazione all’interno del MAE di un Dipartimento per la

cooperazione atto a gestire precipuamente la materia e dotato
di una relativa autonomia;
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“Bviluppo

degli organi consultivi,
: nella societd civile;

ed il rafforzamento
i delle istanze preyalent
e, sotto la medesima d
finanziaria, € ione (1
di definizione) tra crediti all'esportd

» la valorizzazione
rappresentatw
o la riconduzione,
sione tecnica e di quella
vello operative malsolo}il
i it uppo;
sione e crediti per 1o sVHLPY o
o il riferimento a strumentt fonda:men ali di (f:pog; o
centi nell’esperienza degli altri paest ma 100 £ -
i ie d'intervento, €O
estranel alle strategle d’inte come ‘
grata O multisettoriale ed 1 processs di integrazione regld

isciplina, della coopera-
1a distinzione (non a li-

¢l momento.
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o lo stabile inserimento della cooperazione non-governativa nella
strattura generale dellz coaperazione italiana, anche attraverso
attribuzione alle ONG del ruolo di enti esecutori di progetti
elaborati dal MAE (progetti «affidati»);

o la valorizzazione ed il potenziamento del volontariato interna-
zionale (che si apre anche alle donne), non pit semplicemente
concepito come servizio sostitutivo alla leva ma reale espres-
sione di un progressivo collegamento della societd civile del
Nord con i Pys.

La legge 38 del 1979, in un contesto politico-culturale certe
pitt vivace e recettivo del dibattito internazionale sullo sviluppo,
coincide altresi con nuove ¢ pill aperte posizioni del nostro go-
verno in politica estera. Pur continuando a muoverst in linea con
gli orientamenti del blocco occidentale, il nostro paese avvia un
progressivo rafforzamento del dialogo con alcunt Pvs (soprattuito
‘quelli della fascia mediterranea), inizia ad assumere posizioni ca-
ratterizzate da profili di autonomia e cerca di titagliarsi un pro-
prio ruolo di mediazione politica nelle querelle internazionall.
Malgrado queste tendenze, PTtalia non tiesce perd a darsi auto-
nomia ed autorevolezza tali da divenire centro imprescindibile di
negoziato e di stimolo per un NUOva Corso nelle relaziont interna-
sionali. Fattori esterni ed interni®® impediscono infatti che il no-
stro paese possa assumere Ur ruolo internazionale di assoluta pre-
minenza.

Quando si fa riferimento alla « politicizzazione» della coopera-
zione, che si compie dopo l'approvazione della legge 38, si in-
tende rilevare Uemersione della cooperazione allo sviluppo, nella
dimensione politica, sotto un duplice aspetto: da un lato, laiuto
a1 Pvs diviene un tema centrale nel sistema politico ¢-nella so-
cleta civile e, in quanto tale, i relativi atrori prendono coscienza

- della sua rilevanza; dali’altro lato, la policy di cooperazione, pro-
prio per la sua progressiva importanza, entra nelle dinamiche del
party government italiano, ciod nel funzionamento dei meccanismi
partitocratici. '
" Le pressioni provenienti dal mondo cattolico e dalle aree ter-
somondiste di varia ispirazione, la mobilitazione contro la fame
el mondo promossa attraverso le campagne del Partito Radicale
Te sollecitazioni dei poteri forti economici costituiscono, negl

‘anni Ottanta, i principali fattori che fanno diventare la coopera-
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zione un issue politicamente rilevante. La creazione del FAI
(Fondo Afuti Italiani)" con la legge 73 del 1985, Uimpennata nel
crend delle risorse destinate ai Pvs? e la nuova disciplina del-
|'APs, approvata con la legge 49 del 1987 soro il prodotto del
nuovo clima politico e sociale in cul ia cooperazione si muove.
La rilevanza che la materia assume coincide perd anche con lo
scontre politico, in relazione alVimpostazione ed al controtio del
settore, e con forti difficolta gestionali nella macchina ministe-
riale, per Iassenza di coordinamento e 1a carente copertura di ri-
_ sorse umane e finanziarie. Questo quadro induce a ritenere che la
legge 38 abbia funzionato da «finestra di opportunitd»,” nella
quale in questo periodo seno entrati, seppur con ragioni diverse,
{ partiti, la burocrazia, le espressioni della societa civile, i poteri
economici e, pill in generale, vari gruppi d’interesse.

5.1.3 La legge 49 del 1987

Volendo, in estrema sintési, offrire una definizione dell’evolu-
sione della cooperazione in Italia fino agli inizi degli anni No-
vanta, si potrebbe affermare che la legge 49 del 1987 (Nuova di-
sciplina della cooperazione dell'Ttalia con i Paesi in via di sviluppo)
costituisce, nel contempo, il momento pitt vivace e significativo
del dibattitc in materia, ma anche espressione pill evidente delle
contraddizioni insite nel «caso italiano».

Se & vero, infatti, che il provvedimento glunge a maturazione’

di un processo che recepisce gli elementi pitt innovativi del di-
battito internazionale sullo sviluppo, dall’altro lato, Panalisi delle
realizzazioni e dei risultati effettivi evidenzia invece i limiti so-
stanziali della nostra cooperazione. T.a commistione di interessi
i varia natura, presente gia nella genes della politica degli aiuti
aj Pvs, le peculiarith ¢ la fragilitd del sistema politico, della so-
cleta civile e della amministrazione pubblica italiana hanno in-
fatt] condizionato imprescindibilmente la politica della coopera-
Lione allo sviluppo fino ai nostri giorni.

Approvata quasi unanimemente ed in tempi relativamente ra-
pidi, anche per la necessitd di provvedere a riupificare la dl.sc‘:i-
plina degli intervent di emergenza previsti con il PAT (ormal in
scadenza) con quella dell’aiuto allo sviluppo, la legge 49 si fonda

su alcuni punti fondamentali.
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Art. 1 (Finalira). ,

1. La cooperazione allo sviluppo & parte integrante della politica
estera dell’Ttalia e persegue obiettivi di solidarieta tra i popoli e piena
realizzazione del diritti fondamentali dell’'vomo, ispirandosi ai principl
sanciti dalle Nazioni Unite e dalle convenzioni CEE-ACP.

5. Essa & finalizzata al soddisfacimento dei bisogni primasi e in
primo luogo alla salvaguardia della vita umana, alla autosufficienza ali-
mentare, alla valorizzazione delle risorse umane, alla conservazione del
patrimonio ambientale, all’attuazione ed al consolidamento dei processi
di sviluppo endogeno e alla crescita economica, sociale e culturale dei
Paesi in via di sviluppo. La cooperazione allo sviluppo deve essere al-
trest finalizzata al miglioramento della condizione femminile e dell’in-
fanzia ed al sostegno della promozione della donna.

3. Essa comprende le injziative pubbliche e private, impostate ed at-
tuate nei modi previsti della presente legge e collocate prioritariamente
pell’ambito di programmi plurisettoriali concordati in appositi incontri
intergovernativi con i paesi beneficiari e secondo criteri di concentra-
zicne geografica. ‘

4. Rientrano nella cooperazione allo sviluppo gli interventi straordi-
nari destinati a fronteggiare casi di calamith e situazioni di denutrizione
e di carenze igienico-sanitarie che minacciano la sopravvivenza di po-
polazioni. ‘ '

5. Gli stanziamenti per la cooperazione alle sviluppo non possono
essere utilizzati, direttamente o indirettamente, per finanziare attivita
di carattere militare. E

Art. 2 {(Attivitd di cooperazione).
1. L’attivita di cooperazione allo sviluppo & finanziata a titclo gra-

‘tuito e con crediti a condizioni particolarmente agevolate, Essa pud es-

sere svalta sul piano bilaterale, multilaterdle e multibilaterale.

2. Gli stanziamenti destinati alla realizzazione di tale attivitd sono de-
terminati su base triennale con legge finanziaria. Annualmente viene al-
legata allo stato di previsione della spesa del Ministero degli affari esteri
una relazione previsionale e programmatica de! Ministero contenerte fra
Paltro le proposte € le motivazioni per la ripartizione delle risorse finan-
ziarie, la scelta delle prioritd delle aree geografiche e del singoli Paesi,
nonché dei diversi settori nel cui ambito dovrd essere dttuata la coopera-
sione allo sviluppo e la indicazione deghi strumenti di intervento. If Par-
lamento discute la relazione previsionale e programmatica insieme alla re-
lazione consuntiva di cui al comma 6, lettera ¢), dell’articalo 3.

3. Nell’attivita di cooperazione rientrano:

2) I'elaborazione di studi, la progettazione, la fornitura e costruzione
di impianti, infrastrutture, attrezzature e servizi, la realizzazione di pro-
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getti di sviluppo integrati e l'attuazione delle iniziative anche di carat-

tere finanziario, atte a consentire 1l conseguimento delle finalita dégii o

all’art. 15

B) la partecipazione, anche finanziaria, all’attivit2 ed al capitate di
organismi, banche e fondi internazionali, impegnati nella cooperazione
con i Paesi in via di sviluppo, nonché nell’attivita di cooperazione allo
sviluppo della Comunita economica europea; '

¢) limpiego di personale qualificato per compiti Ji assistenza tecnica,
amministrazione e gestione, valutazione e mohitoraggio dell’attivitd di
cooperazione allo-sviluppo;

d) la formazione professionale ¢ la promozione sociale di cittadini
dei Paesi in via di svilappo in loco, in altri Pacsi in via di sviluppo e in
Ttalia, [...] ¢ la formazione di personale italiano destinato a svolgere at-
ivith di cooperazione allo sviluppo; '

¢) il sostegno alla realizzazione i progetti ed interventi ad opera di
organizzazioni non governative idonee anche tramite 'invio di volon-
tagi e di proprio personale nei Paesi in via di sviluppo;

£} l'attuazione di interveniti specifici per miglicrare 1a condizione
femminile € dell'infanzia, per promuovers lo sviluppo culturale e sociale
della donna con la sua diretta partecipazione;

¢) l'adozione di programmi di iconversione agricola per ostacolare la
produzione della droga el Paesi in via di sviluppo;

b) la promozione dei programini di educazione ai temi dello svi-
luppo, anche nellambito scolastico, e di iniziative volte all'intensifica-
zione degli scambi culturali tra {'Ttalia ed i Paesi in via di sviluppo, con
particclare riguarde a quelli tra i giovani;

i) la realizzazione di interventi in materia di ticerca scientifica e tec-
nologica ai fini del srasferimento di tecnologie appropriate nei Paesi in
via di sviluppo;

[) 'adozione di strumenti € interventi, anche di natura finanziaria
che favoriscano ghi scambi tra Paesiin via di sviluppo, la stabilizzazione
dei mercati regionali e interni e la riduzione dell’indebitamento, in ar-
monia con i programmi e 1'azione della Comunita eurcpes;

w2) il sostegno a programmi di informazione e comunicazione che fa-
voriscano una magglore partecipazione delle popolazioni ai processi di
Jemocrazia e sviluppo dei paesi benefictari. S ,

4. Le attivitd di cul alle lettere a), o), d), ), £), h) del comma 3 pos-
sono essere attuate, in confortmita con quanto previsto dal successivo
art. 5, anche atilizzandoe le strutture pubbliche delle regioni, delle pro-
vince autonome ¢ degli-enti locali.

5. Le regioni, le province autonome. € gli enti locali pOSSONO avanzare

proposte in tal’senso aila Direzione generale per la cooperazione allo
sviluppo di cui all’articolo 10. {...]
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1 caratte_ri e 1a vivacita del contesto in cui nasce, nonché lo
spessore dt?l principi contenuti nel provvedimento, hanno portato
a definire il periodo che si colloca tra I'emanazione della legge e
Pavvio della crisi della cooperazione (i primi anni Novanta) come
la fase della sua «istituzionalizzazione».™

G}1 aspetti pilt rilevanti della legge 49 possono essere cosi rias-
sunti: ' ‘

o 1l concetto di cooperazione ¢ quello’ di sviluppo, facendo

propria Vevoluzione delle relative teorie, si estende fino a
comprendere ogni elemento significativo ai fini del well-
being della persona umana {fattori economici, politici, sociall
e culturalt). La policy pex lo sviluppo deve pertanto risultare
orientata ai bisogni primari ed alle caratteristiche dei bene-
ficiari, rispondendo anche a critert di ottimizzazione nel-
'uso delle risorse e degli assetti operativi (efficienza, effica-
cia, concentrazione, prioritd e diversificazione degli stru-
menti adottati).

» Come desumibile dal Diagr. 5.3 della pagina successiva, la ri-
Jevanza politica della materia impone non solo la riafferma-
sione del collegamento tra cooperazione ¢ politica estera (con
la consequenziale preminenza di ruolo del MAE), ma anche la
definizione di funzioni di indirizzo € controllo per il Parla-
mento (attraverso il Comitato Interministeriale per la Coope-

razione allo Sviluppo, sopptesso nel 1993, e le Commissioni

Esteri di Camera ¢ Senato). In conseguenza della distinzione
tra il canale bilaterale e quello multilaterale, viene mantenuto
un importante ruolo anche per il Tesoro, competente per la
gestione di una parte degli interventi multilaterali.

« Alla ripartizione istituzionale tra Tesoro e MAE corrisponde
anche una ripartizione gestionale e dei fondi. Questi ultimi si
distribuiscono tra il «Fondo rotativo presso i1 Mediocredito
centrales, gestito dal Tesoro per i crediti d’aiuto, e le risorse
finanziarie disponibili per il MAE a fini di cooperazione, costi-
tnite dagli stanziament iscrittl nell’apposita rubrica dello stato
di previsione e da ogni Altro fondo ed apporto non determi-
nato annualmente da atti normativi5 Gl interventi multilate-
eali sono anch’essi ripartiti tra le due amministrazioni, a se-
conda che comprendano i contributi obbligatori o quelli vo-
lontari alle Istituzioni internazionali.
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. sia la gestione degli interventi di sviluppo che la competenza

Diagramma 5.3 Qrganigramima della ex FAI:_’nel settorebdell’emergenza. o &

26 febbraio 1987 : o La definizione delle funzioni amministrative e tecniche viene

: : prevista sia a livello centrale (con una ripartizione organica al-
'interno de] MAE e con la presenza di personale amministra-
tivo, diplomatico e tecnico-specializzato), sia a livello perife-
rico (attraverso la creazione delle Unitd tecniche locali presso
le sedi diplomatiche all’estero).

o La legge cerca di trovare un equilibrio tra U'esigenza di razio-
nalizzare funzioni e competenze, e la necessita-di garantire vi-
sibilith e rappresentativita alle diverse parti politiche, ammini-
strative, sociali ed economiche. La necessitd di incanalare e
rappresentare le diverse istanze provenienti dalla societd civile
induce originariamente alla istituzione di un’apposita Com-
missione per le Organizzazioni non-governative ed al rafforza-
mento del ruclo del Comitato consultivo. ‘
Tuttavia tale caratterizzazione, con il progressivo emergere
della crisi della cooperazione, perde la propria rilevanza, por-
tando nel 1993 alla.soppressione del Comitato Consultivo per
la Cooperazione allo Sviluppo ed alla esautorazione delio
stesso organo di rappresentanza delle ONG.

o La disciplina della cooperazione non-governativa viene ulte-
riormeante specificata sia con riferimento al ruolo, all'idoneita
ed alle attivita svolte dalle ONG, sia in relazione allo status def
cooperanti e dei volontari inviati nei Pvs.

¢ Donendosi obiettivo del coinvolgimento defla societ civile nel
Nord e Sud del mondo, la legge 49 delinea 1 principi del parte-
nariato e dello sviluppo endogeno e partecipativo. Sugli stessi
presupposti si fonda cost non solo il riconoscimento del contri-
buto delle NG, ma anche I'introduzione della cooperazione de-
centrata e del sostegno alle attivitd di educazione e sensibiliz-
zazione dell’opinione pubblica sui temi dello sviluppe.

+ Al fine di rendere trasparente la gestione della cooperazione e
di costituire un bagaglio di esperienze e studi in materia, sono
infine previste la pubblicazione degli atti e delle deliberazioni
¢ la istituzione di una banca dati con accesso pubblico.

Cooperazione allo Sviluppo, i 40,

Gavems -

a di ruolo, anche attravers-o_la
spiccata autonomia gestionale e finanziaria che or;gn;ama-
mente viene stabilita in suo favore, la Direzione Genera e-iper
1a Cooperazione allo Syiluppo, che raccoglie nel proprio alveo

L’analisi dei contenuti piit significativi della legge 49 non &
perd sufficiente per offrire una valutazione del’evoluzione della
cooperazione nel nostro paese. Appare cio¢ necessario integrare

o Nasce ed assume preminenz
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P'esposizione delle dichiarazioni di principio con la verifica delle
realizzazioni concrete. Rinviando ad un successivo app
mento esame della crisi e della paralisi operativa che caratteriz-
zanc la nostra cooperazione pellultimo decennio, appare adesso
OppOrtuno focalizzare il tipo di mutamento nel quale sono inqua-

drabili evoluzione vissuta dal settore fino alla fine degli anni

Ottanta, il suo rendimento istituzionale ed i criterl sottostanti al

trend ed alla allocazione delle risorse.

Sotto il profilo teorico, ¢ possibile distinguere tra due modelli

di cambiamento istitazionale:

o un modello «strategico?, caratterizzato dallo sforzo compiuto
da un soggetto unitario per adeguare consapevolmente € nel
modo pitt efficiente un certo assetto, in funzione di precis€ €
ben recepite collecitaziond esterne. n questo schema, la realtd
si presenta cendenzialmente ordinata € ghi agenti di varia na-
cura agiscono in modo -azionale € consapevole.-

o un modello «anarchico» © «pattumiera», in cui i processi de-
cisionali sono determinati da un mix di fattori casuali ed in-
tenzionali. In questo modello nen solo la realth appare diso-
mogenea e frammentata, ma le stesse scelte possono esserc
compiute in modi ed in momenti non conformi ad una logica
di causalita per la guale, ciog, un problema richiederebbe una

+a soluzione in un Certo momento. Le decisioni si fondano

cer
di opportunita che di efficace ed effi-

spesso pilt su criteri
cieate utilita.

1l caso della cooperazione italiana pu® essete verosimilmente
compreso nel modello della «pattumiera», dal momento che €ss2
non nasce né si sviluppa sulla base di un preciso disegno politico
e di una compiua ricezione di ben definite istanze. Al contrario,
comie in upa «pattumiera»,
e sintetizzatl in una combinazione spesso casuale interessi, sOf:
getti, problemi e soluzioni tra loro assai differenti («altruistici»
ed «egoistici», politici, cconomici e burocratici).

La stessa evoluzione dellassetto organico, modificato ne
di un ventennio con quattro leggl, compresa quella istitutiva
FAl, rileva una impostazione sostanzialmente §
MAE, del Tesoro ¢, in gencrale, della buroctrazi

rofondi- _

nella cooperazione s0no stati raccolil -

*arco -

tabile (il ruclo del”
{a ministeriale) cqi

LA COOPERAZIONE ALLO SVILUPPO IN ITALIA 193

si & sovrapposta una incrementale specificazione di poteri, com-
petenze ¢ funzioni. La ricerca di un equilibrio tra interessi di-
versi e clontrapposti ha quindi finito con il rendere progressiva-
mente pitt complesso 'assetto istituzionale, senza rinscire ad 1
primere radicali cambiamenti ed a discapito dell’effici mc-l
efficacia degli interventi. ' e e
1 assenza di una definita ispirazione politica e strategica €
confet{mata dal trend, dalla composizione e dalla distribuzione
Eie]le risorse destinate ai Pvs. I trasferimenti dell’ApS presentano
infatti anomalie tali da differenziarsi nettamente rispetto alle t
denze individuabili presso gli altri donors: .

» Nel momento in cui gli altri paesi diminuiscono gli stanzia-
menti ai fini detlo sviluppo (anni Ottanta), I'Italia registra in-
vece, nei .ﬂu_ssi di aiuto, un forte aumento sia nel volume asso-
h;to che in quello relativo. I trend generale e questa inver-
sione trovano fondamento, come giz delineato, nelle
peculiarith delle fasi evolutive attraversate dal fenomeno della
cooperazione nel nostro paese. :

o Anche fa ripartizione dei flussi tra bilaterale e multilaterale
non r.1sponc.ie ad una logica univoca. Pur conoscendo spesso
delle inversioni, appare individuabile, nel trend generale e con
qualche ‘eccezione negli anni Ottanta, la tendenza alla preva-
lenza dei trasferimenti a favore delle Istituzioni internazionali
Queste u"ltime vengono perd privilegiate non per specificz;
s;elta pohti_ca,. sulla base di precise determinanti esterne o di
preoccupaziont «egoistiche» o «altruistiche», ma piuttosto in
tunzione degli interessi di politica interna ¢ per motivi di op-
portufuté (mancanza per lungo tempo di una politica di coo-
perazione, tardiva rilevanza politica dell’aluto limiti struttu-
rali interni, ecc.). ,

» Per quanto concerne la ripartizione geografica dell’aiuto
solo nel 1979 (con una delibera del cIPES) si profila ufficiali
mente lopportunita che i trasferimenti siano compiuti sulla

base di criteri di concentrazione e, comungue, cercando di

pc_fseguire I’ottimizzazione nella allocazione delle risorse
: Clo.nonostante, anche la distribuzione dell’APS, fino agl'i
_ anni Novanta, si realizza senza un disegno strategico ¢ con
- grave sperpero delle risorse. In particolare, ai costanti e pro-
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ficui rapporti instaurati con alcuni paesi, pet ragioni storiche ed
interessi politico-economici, si accompagna una elargizione «a
pioggia» a beneficio di numerosi altri Pvs giustificata spesso da
ragioni umanitarie ma, in realta; dettataida interessi politici ed
economici. ‘ :

La valutazione del rendimento istituzionale, che focalizza gli
aspetti quantitativi e qualitativi del funzionamento della mac-

china amministrativa preposta alla gestione della cooperazione, &
anch’essa foriera di gravi perplessita. La struttura gestionale & in--

fatti, da pit: parti, sottoposta a severe critiche che hanno ad og-
getto I'assenza di una univoca e coerente strategia d’intervento,
nonché la lentesza, la farraginositd e la complessitd procedurale.
A conferma di un giudizio cosi severo, si rilevano taluni indici di
rendimento quali, soprattutto, le costanti e nette differenze tra
risorse stanziate, impegnate ed erogate, ed i tempi e la resa delle
procedure fissate da leggl e regolamenti.

1’appesantimento della macchina amministrativa & stato incl-
tre determinato dalla pervasiva presenza degli attori politici in
tutte le fasi decisionali, dalle peculiaritd afferenti il rapporto tra
partiti e burocrazia nel nostro paese, nonché dallo stato delle ri-
sorse umane e strumentali a -disposizione della cooperazione.
Queste ultime si presentano, infatti, non soltanto costantemente
insufficienti a soddisfare le esigenze poste dalle moderne politi-
che di aiuto, ma appaiono altresi viziate nella loro configura-
zione. Ai problemi normalmente posti dall’inefficienza della am-
ministrazione pubblica, nel caso della cooperazione, bisogna in-
fatti aggiungere quelli derivanti dalla latente conflittualita tra
gerarchia e competenza, ovvero le ditficolta ché discendono
dalla convivenza in un’unica struttura di tecnici, burocrati e di-
plomatici. o

E interessante notare, in conclusione, che le stesse [stituzioni
preposte, pur nella costante assenza di valutazioni ufficiali sulla
propria policy o sul singoli interventi, hanno talora esplicitato la
consapevolezza di un «generale fallimento».” Questa constata-
zione spinge oramai da lungo tempo, senza tuttavia proficui ri-
sultati, alla definizione di nuovi obiettivi ¢ di una nuova politica
dell’ziuto, in coerenza alle trasformazioni nel nuove contesto in-
ternazionale.
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5.2 La cooperazione non-governativa in Italia: caratteri

In generale, la cooperazione non-governativa trova fonda-
mento nelle aspirazioni ed istanze provenienti dalla societa civile
di un paese, volte alla crescita della coscienza comunitaria sui
problemi della pace ¢ dello sviluppo ed alla costruzione di pit
eque e solidali relazioni con i Pvs. 1 evoluzione pilt recente di
questo tipo di cooperazione e dei suoi attori (le Organizzazioni
non-governative) ha evidenziato la tendenza, attraverso il parte-
nariato e gli approcei partecipativi, alla promozione ed al raffor-
samento della societd civile nel Sud del mondo, con la quale co-
ctruive stabili collegamenti in un’ottica di cittadinanza globale.”

1 azione delle ONG & inoltre tradizionalmente tesa al persegui-
mento di uno sviluppo umano e sostenibile, fondata sulla com-
prensione dei bisogni € delle caratteristiche delle comunita bene-
ficiarie, sull’innesco di meccanismi endogent e sulla rilevanza ¢i

_ogni fattore significativo per il well-being della perscna umana.

In questo senso, la cooperazione non-governativa non solo ha re-
cepito gli aspetti pill innovativi del dibattito sullo sviluppo e sulle
relazioni Nord-Sud, contribuendone peraltro alla vitalita e diffu-
sione, ma ha anche svolto una sostanziale funzione di integra-
zione delle politiche governative.

Anche in Italia la cooperazione non-governativa ha assolto un
ruolo fondamentale, sia nella societd civile, che nei confronti del
sistema politico. Tuttavia, rispetto all’evoluzione ed ai caratteri
individuabili negli altri Paesi industrializzati, essa presenta certe

peculiarith e talune anomalie che inducono a comprenderla all’in-

terno del «caso italiano» gid individuato nell’analisi dell’azione
pubblica di afuto ai Pvs. In particalare, le caratteristiche delia
cooperazione non-governativa possono cogliersi soltanto tenendo
conto della storia e delle peculiarita della nostra societd civile e
del nostro sistema politico (tra le altre, la frammentazione e la
contrapposizione ideologica, la partitocrazia, 1'assenza di vere
lobbies), nonché della rilevanza di certi fattori culturali ed eco-
nomici (cosl, ad esempio, I'influenza della Chiesa cattolica, il di-
vario Nord-Sud, {a «protezione» dell’impresa, P assistenzialisto).

In Italia le ONG comptendono una vasta gamima di formazioni
sociali,!? caratterizzate da ispirazione e natura diversa (religiose
laiche, politiche e «settoriali»), ma tutte accomunate dall’assenza
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del fine lucrativo, dalla mancanza di vincoli istituzionali rispetto
ai governi e soprattutto dall’'impegno solidaristico a favore dei ™~

Pys. In quest’ultimo rientra ogni intervento di cooperazione per
lo sviluppo, nonché ogni attivita di sensibilizzazione ed educa-
zione dell’opinione pubblica sui temi connessi.

 Le prime organizzazioni attente ai problemi del Sud del
mondo, gid presenti negli anni Sessanta € dunque prima deila
emanazione delle leggi in materia, avevano origine popolare ed
ispirazione prevalentemente cattolica e missionaria. In quest’am-
‘bito, sulla scorta dei pressanti richiami al dialogo ecumenico ed
“alla solidarietd internazionale compiuti attraverso la Pacer in ter-
vis da Giovanni XXIIT e, soprattutto, con la Populorum progressio
da Paolo V1, si sviluppd il fenomeno del volontariato internazio-
nale nei Pvs (il cosiddetto volontariato «bianco»). La crescente
¢onsapevolezza dell’esistenza del sottosviluppo e di una forbice

delle diseguaglianze, insieme alla maggiore coscienza del ruolo dei

credenti laici spinsero un crescente numero di persone ad operare
nelle missioni affiancando i religiosi negli interventi umanitari so-
prattutto in Africa. :

Pur trattandosi di un fenomeno limitato, privo di organizza-
ione strutturata, di adeguate risorse finanziarie ¢ di regolamen-
tazione statale, esso contribul alla diffusione delle istanze di soli-
darietd internazionale ed alla costruzione di segmenii della so-

' ciéta civile impegnati in questa direzione. Inoltre, i problemi
relativi allo status giuridico dei volontari, ed in particolare di
: quelli in obbligo dileva e dei dipendenti statali, assunsero rilievo
- politico e portarono alla approvazione delle leggi 1033 del 1966
(legge Pedini et al), 465 del 1968 € 168 del 1969, in materia di
servizio civile sostitativo di quello militare e di personale pub-
blico espatriato nei Pvs.* _

Con la fine degli anni Sessanta, i fermenti del dibattito intez-
nazionale sullo sviluppo e sul Terzo Mondo, nonché le aspira-
sioni del movimenti di liberazione e di lotta al neo-colonialismo,
segnarono la nascita di una seconda fase del volontariato interna-
zionale (quella dei cosiddetti volontari «rossi»), soprattutio at-
traverso Uopera dei gruppi di ispirazione marxista. A differenza

del volontariato «biancoy, che focalizzava la centralitd della per-.

sona umana e la rilevanza dei processi di pace, questo movimento
pose al centro delle proprie attivita principalmente le istanze di
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_indipendenza e di giustizia sociale dei popoli del Sud, oppressi
- vda vecchie o nuove forme di dominazione. Questa seconda fase

risultd pertanto fondamentale per una visione pil ampia della
cooperazione allo sviluppo € per und pit estesa diffusione, presso
Popinione pubblica, delle relative problematiche, contribuendo
anche all'approvazione delle prime due leggl in materia (la 1222
del 1971 ¢ la 38 del 1979).

La maturazione nella coscienza sociale di una visione globale
della cooperazione e dello sviluppo avvenne perd solo tra la fine
degli anni Settanta € el corso degli anni QOttanta, in corrispon-
denza della «politicizzazione» della cooperazione e di una terza
fase del volontariato, caratterizzata dall'impegno dei movimenti
«settorialis. L'inclusione nel concetto di sviluppo di fattori di-
versi da quelli economicl ¢ politici, come la tutela dell’ambiente e
la questione delia sostenibilitd, la promozione della donna e la tu-

-ela dell’infanzia, il rispetto delle culture locali e dei diritti fon-
damentali, coincise infatti con I'impegno di nuovi gruppi ed as-
sociazioni (ad esempio, 1 cosiddesti volontari wverdix).

Cercando di riassumere, si puo affermare che lintero pro-
cesso descrive, nel contempo, Uno dei principali fattori della ri-
levanza politica della cooperazione nel nostre pagse la nascita
delle numerose formazioni nelle quali si riversa la partecipa-
sione sociale impegnata per 1 Pvs. In quest’ambito, ¢ infatt%
possibile distinguere ancora oggiuna plur'al_it? di soggetti, che si.
differenziano per ispirazione, per Vattivita Prevalpn:te_mente
syolta, per dimensioni e capacita organizzatlve.'Al fini della
presente analisi, appare tuttavia opportuno focalizzare 1 carat-
teri delle organizzazioni che, ol sensi della legge 49 del 1987,

sono riconosciute dal MAE idonee a COmMPpIEre attivita di coope-
razione nei Pvs. _

In materia di cooperazione non governativa, la legge 49 pre-
vede alcuni punti fondamentali:

Art. 2 (Attivita di cooperazione)
T o R
3. Nell’attivita di cooperazione rientrano:

[.1

¢) il sostegno aila realizzazione di progett ed interventi ad opera di
organizzazioni non governative idonee anche tramite 'invio di volon-
tari ¢ di proptio personale nei Paesi in via di sviluppo; L...]
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Art, 28 (Riconoscimento di idoneitad delle organizzazioni non governa-
tive)

1. Le organizzazioni non governative, che operano nel campo della
cooperazione con i Paesi in via di sviluppo, possono ottenere il ricono-
scimento di idoneita ai fini cui ail’art. 29 con decreto del Ministro degli
Alfari Esteri, sentito il parere della Commissione per le organizzazioni
non governative, di cui all’art. § comma 10. [...]

2. L'idoneitd pud essere richiesta per la realizzazione di pre-
grammi a breve e medio periodo nei Paesi in via di sviluppo; per la
selezione, formazione e impiego dei volentari in servizio civile; per
attivita di formazione in loco di cittadini dei Paesi in via di sviluppo,
Le organizzazioni idonee per una delle suddette attivitd possono inol-
tre richiedere I'idoneitd per attivitd di informazione e di educazione
allo sviluppo.

3. 0]

4. Il riconoscimento di idoneita alle organizzazioni non governative
pud essere dato per uno o pilt settori di intervento sopra indicati, a con-
dizione che le medesime:

a) risuitine costituite ai sensi degli articoli 14, 36 e 39 del codice ci-

vile;

&) abbiano come fine istituzionale quello- di svolgere attivitd di coo-
perazione allo sviluppo, in favere delle popelazioni del terzo mondo;

¢} non persegano finalitd di lucro e prevedano.’obbligo di desti-
nare ogni provento, anche derivante da-atiivitd commerciali accessorie
o da altre forme di autofinanziamento, per i fini istituzionali di cui
sopra;

d) nen abbiano rapporti di dipendenza da enti con finalita di lucro,
né siano collegate in alcun modo agli interessi di enti pubblici o privati,
italiani o stranieri aventi scope di lacro;

e) diano adeguate garanzie in ordine alla realizzazione delle attivitd
previste, disponendo anche delle strutture e del personale qualificato
necessari; '

/) documentino esperienza operativa e capacitd organizzativa di al-
meno tre annl, in rapporto ai Paesi in via di svilappo, nel settore o nei
settori per cui si richiede il riconescimento di idoneit; .

g) accettino controlli periodici all'uopo stabiliti dalla Direzione ge-
nerale per la cooperazione allo sviluppo anche ai fini del manterimento
della qualifica; ’

h) presentino i bilanci analitici relativi all'ultimo triennio e docu-
mentino la tenuta della contabilitd; :

i} si obblighino alla presentazione di una relazione annuale sullo
stato di avanzamento dei programmi in corso.
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Art. 2¢ (Effetti della idoneitd)

1. Il Comitato direzionale verifica [...] la conformita ai criteri stabiliti
dalla legge stessa, dei programmi e degli interventi predisposti dalle orga-
nizzazioni non-governative riconosciute idonee, sentita la Commissione
per le organizzazioni non governative di cui all’articolo 8, comma ro.

2. Alle organizzazioni suindicate possono essere concessi contributi
per lo svolgimento di attivitd di cooperazione da loro pramosse, in mi-
sura non supetiore al 7o per cento dell’importo delle iniziative pro-
grammate, che deve essere ifitegrato per la quota restante da forme au-
tonome, dirette o indirette, di finanziamento. [...] Ad esse pud essere
altresi affidato I'incarico di realizzare specifici programmi di coopera-
zione i cul onerd saranno finanziati dalla Direzione generale per la coo-
perazione allo sviluppo. .

3. Le trodalita di concessione dei contributi e def finanziamenti e la
determinazione dei relativi importi sono stabilite con apposite delibere
del Comitato direzionale, sentito il parere della Commissione per le or-
ganizzazioni non governative, C

4. Le attivita di cooperazione svolte dalle organizzazioni non gover-
native riconosciute idonee sono da considerarsi, ai fini fiscali, attivity di
natura non commerciagle. [...]

Come pud evincersi dalle disposizioni presentate, la legge (ri-
prendendo ed ampliando la disciplina fissata dalla legge 38 del
1979} provvede a regolamentare alcuni degli aspetti pitt rilevanti
dell’attivits svolta dalle Organizzazioni non-governative. Tutta-
via, se si osserva la mtio della normativa, al riconoscimento della
centralita di ruolo del volontariate e dell’azione condotta dalle
ONG, non corrisponde anche la piena e definita valorizzazione di
queste formazioni sociali, il cui ruoclo e le cui funzioni stentano
ancora ad emergere e ad imporsi nel diritto positivo.

Per quanto concerne la disciplina delle attiviti condotte e di
ogni altro aspetto afferente la vita degli organismi, la legge 45 &
integrata dal relarivo Regolamento di esecuzione, dalle delibere
del Comitato direzionale (in particolare la delibera 36 del 1997 in
materia di finanziamento dei progetti promossi) e dal d.1. 460 del
1997, relativo alla disciplina tributaria degli enti non commer-
ciali e delle organizzezioni non lucrative di utilitd sociale, che ha
appunto riconosciuto le ONG come ONLUS e e sottopone ad un
regime speciale.

Il riconoscimento dell'idoneita da parte del MAE (artt. 28, 29
e 30) implica, sul piano del rapporto tra struttura pubblica ed or-
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- nale e delle qualitd personali necessarie, che si siano impegnati a

* mente dalle ONG che, in questo modo, mantengono integra la pro-

ganismo privato, la possibilita per le oNG di selezionare, formare
ed impiegate volontari, e di fruire di finanziamenti per la cofier
tura di interventi di cooperazione nei Pvs e di attivita di infor-
mazione e sensibilizzazione sui temi connessi. Al volontari im-
piegati dalle ONG nella realizzazione di programmi nei Pvs, la
legge 49 (artt. 31, 33, 34 ¢ 3 5} riconosce specifiche garanzie ¢
benefici in materia previdenziale ed assicurativa. La normativa
ha inoltre introdotto la figura dei «cooperanti» (artt. 32 e 34),
«in possesso delle conoscenze tecniche, dell’esperienza professio-

svolgere attivita di lavoro autonomo nei paesi in via di sviluppo
con un contratto di cooperazione, di durata inferiore a due anni,
per Pespletamento di compiti di rilevante responsabilita tecnica,
gestionale e organizzativas.

Sulla base della vigente disciplina, gli interventi condotti daile
ONG italiane, che vedono I'interazione tra la cooperazione non-
governativa ed i MAE, possono distinguersi in «promossi» ed
«affidati». In quest’ultima jpotesi, la DGCS affida, dopo Vesple-
tamento, di una procedura selettiva, la realizzazione di un inter-
venio (giz definito nei rapporti bilaterali con il paese beneficia-
rio) all’organismo che presenti i requisiti, la capacitd e Pespe-
rienza richiesti dall’azione. All'integrale copertura finanziaria del
progetto corrisponde perd la perdita di autonomia della ONG be-
neficiaria che, configurandosi come semplice soggetio esecutore,
non pud modificare {(se non in casi eccezionall) i contenuti e le di-
rettive previste ab origine dall’accordo interstatale e poi dalla con-
venzione di affidamento. La caratterizzazione dell’intervento da
parte della ONG pud pertanto essere compiuta solo attraverso la
peculiarith dei propri approcci.

Al contratio, gli interventi «promossi», pur ricevendo un co-
finanziamento pubblico che 4 copre solo parzialmente (max 70%
secondo la legge 49, ma nella realtd la soglia & abbassata fino al
s50% dei costi preventivati), sono costruiti e modellati diretta-

pria autonomia-di pianificazione ed implementazione e la scelta
dei partner e delle aree target. 1 principali problemi, in questo
caso, sono posti dalla farraginosita e dalla lentezza delle proce-

Jure amministrative (peraltro presenti anche nei programmi affi-
dati). Infatti, Peccessiva complessita dei processi decisionali ed
esecutivi, che contraddistingue il settore della cooperazione nel
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nostro paese, dilata in modo eccessivo (da 15 fino a 24 mesi) 1

- terapi che intercorrono tra la presentazione, I'approvazione del

progetto e I'erogazione della prima franche, minandone 'efficacia
e Vefficienza per la rapida modifica delle condizioni esistenti
nelle aree e comunita zarget. Se a cid si aggiungono anche le lun-
gaggini nell’approvazione dei rendiconti e, quindi, nell’effettiva
erogazione delle tranche successive, appaiono evidenti le forti
difficolra che si trovano ad affrontare le ONG italiane gia struttu-
ralmente deboli. :

Anche analisi della distribuzione geografica e settoriale dei
progetti promossi dalle ONG rileva la tendenza di questi organismi
ad interpretare Iattivitd di cooperazione secondo direttrici ¢ ca-
ratteristiche originali, diverse rispetto a quelle che contraddistin-
guono l'aiuto pubblico.

1 dati esposti nelle Tabb. 5.2 € 5.3 confermano la tendenza
alla promozione di interventi in aree e settori che non necessa-
riamente coincidono con le priorita fissate dalla cooperazione go-
vernativa. Per quanto concerne la distribuzione geografica, il
caso dell’America Latina & rappresentativo di una radicata pre-
senza delle ONG italiane nel continente sudamericano (per I'a-

Tab. 5.2 Distribuzione (90) interventi ONG per area

Aree d’intervento 1990 1993 1996
America Latina 42.3 32 48
Africa 48.7 43 40
Asia e Pacifico- 6.9 i3 4
Area mediterranea - 2.1 7 8
Europa - 5 -

Fonte: MAE, 1998,

Tsb. 5.3 Distribuzione (%) inferventi ONG per setore

Settori d’intervento 1990 1993 1996
Formazione 28.5 20 32
Multisettoriale 25.8 26 40
Agricolo 16.3 1z -

. Sanitario 12.7 19
Agroalimentare - - T2
Altro 16.5 23 8

Fonte: MAE, 1998.
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Jsione esercitata da certi fattori culturali e per I'esistenza di part-
ner locali relativamente solidi ed affidabili), in coincidenza in-
vece con il progressivo affievolirsi dei rapporti bilaterali intersta-
tali (determinato, tra Ualtro, dalle priorita fissate. dagli Esecutivi
+ favore del Bacino mediterraneo, dell’Buropa dell’Est e di parte
dell’ Africa). . _

1a distribuzione settoriale dei programuii promossi si concen-
tra su interventi caratterizzati dal maggiore impatto sociale, cioe
piit efficaci a soddisfare le esigenze primarie della popolazione
target, e dalla maggiore sostenibilitd economica e sociale. Questi
caratteri sono confermati dalla crescita dei progetti integrati e

multisettoriali, che meglio si prestano al perseguimento di uno

sviluppo umano ¢ sostenibile e ad una implementazione pill fles-
sibile rispetto alle trasformazioni che investono le arce e le co-

munita beneficiarie.

e ONG del nostro paese sono in massima parte raggruppace
in organismi di coordinamento nazionale, la cui nascita riflette le
fasi evolutive descritte e la diversa ispirazione ideologica:

o la Fedetazione degli organismi cristiani di servizio intetnazio-
nale volontario (FOCSIV), nella quale si raccolgono gruppi di
matrice cattolica e missionaria ed in cul si focalizzano soprat-
rutto la dimensione del servizio alla persona umana e della
scelta individuale al volontariato;

o il Coordinamento delle Organizzazioni non-governative per la
cooperazione internazionale allo sviluppo (cocis), che com-
prende le formazioni di jspirazione lajca orientate soprattutto
alla promozione di piit giuste ed eque relazioni con il Sud del
mondo; ‘

o il Coordinamento di iniziative popolari di solidarietd interna-
sionale {cIpst), nato dall'unione di organismi di diversa estra-
Jione accommunati dalla volonta di operare, al contrario delle
altre organizzazioni, atiraverso processi di partenariato e senza
ricorrere all'invio di petsonale espatriato.

e divisioni ideclogiche ed operative tra le diverse formazioni
appaiono superate pella sostanza, posto che & ormai comune-
mente accettata una visione dello sviluppo aperta ai fattori eco-
nomici, politici, sociali e culturali, nonché la necessitd di ope-
rare attraverso processi di partenariato, per quanto questi ultimi
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si prestino a diversi assetti operativi. La costituzione dell’ Asso-
ciazione delle ONG italiane, avvenuta nel 1997, nonché le siner-
gie instaurate in certi settori d’intervento, come la formazione
delle risorse umane o i progetti implementati in consorzio, ed i
centativi di udificazione realizzati negli ultimi anni, peraltro
quasi tuttl falliti, possono essere interpretati come segni di una
certa propensione al superamento di un panorama diviso e fram-
mentato.

I.a cooperazione non-governativa italiana presenta forti limiti,
peraltro confermati da alcune recenti tendenze. Come eviden-
siato dal Graf. 5.2, gli anni Ottanta hanno rappresentato il pe-
siodo in cui & nato ed & stato dichiarato idonea allo svolgimento
di attivita di cooperazione il maggior numero di ONG.

Questa forte crescita appare fondata tanto sulle carattetistiche
delPevoluzione della cooperazione pon-governativa, all’interno
della societh civile del nostro paese, quanto sugli effetti della «po-
liticizzazione» del fenomeno realizzatasi nel periodo considerato.
In ogni caso, la legge 49 non ha saputo garantire la razionalizza-
sione ed il consolidamento del settore che, a differenza di quanto
& riscontrabile negli altri paesi sviluppati, risulta certamente pill
frammentato, strutturaimente debole e non in grado di costituire
una espressione organizzata della societd civile.”” Anche la re-
cente proliferazione degli intervent di emergenza e tiabilitazione
in aree tradizionalmente estranee alle attivita delle ONG italiane,

Grafico 5.2 Riconoscimenti di idoneitd alle ONG, 1972-1997
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ad esempio quella balcanica, apparé tanto meritoria, quanto sin-t
golare e forse inopportuna per organizzaziond che hanno in pre-.

valenza un’identica orientata ab origine ai progetti di sviluppo.
In conclusione, i limiti e le anomalie individuabili nella coope-
razione non-governativa possono cosl articolarsi:

» -Sotto il profilo strutturale, le ONG non appaiono, in generale,
opportunamente dimensionate. II problema emerge con evi-
denza sia nell’assetto organizzativo, che nell’analisi di por-
tafoglio. Le strutture organizzative ed i criteri gestionali non
consentono un’affermazione del ruolo e delle funzioni di
questi organismi nell’attuale contesto economico € sociale.
Con cid non si vuole sottolineare la necessitd che le ONG si
trasformino in soggetti imprenditoriali, snaturando cosi la pro-
pria identita. B perd essenziale che, assumendo dimensioni,
strutiura e criteri gestionali tipici del no profit avanzato, rie-
scano a confrontarsi con i problemi posti dalla moderna eco-
nomia di mercato ed a trovare in essa la propria collocazione.
La dipendenza dai finanziamenti pubblici, provenienti in
prevalenza dal Ministero degli Affari Esteri e dall'Unione
Eutopea, rappresenta un’espressione dello status marginale

delle ONG italiane, Cid determina gravi conseguenze sulla

loro gestione corrente, sulle prospettive: di sviluppo, nonché
- forti rischi rispetto alla trasparenza della gestione finanzia-
. ria, ed impone pertanto la ricerca di un’adeguata diversifica-
zione delle fonti.

o La differente identita culturale delle ONG, retaggio della loro
evoluzione, costituisce in molte occasioni un onere, piuttosto
che uno stimolo alla crescita del settore. La frammentazione e
contrappoesizione tra le posizioni delle varie organizzazioni ri-
spetto ad importanti questioni, come la riforma delle politiche
di cooperazione, limitano inoltre la loro capacitd di radicarsi
nel tessuto sociale e di canalizzarne le istanze.

o L'attuale condizione sirutturale degli organismi si riversa
anche sui caratteri della gestione degli interventi. L’espe-
rienza italiana di cooperazione non-governativa ¢ infatti ca-
ratterizzata dalla scarsa capacita, da parte dei suoi attori, di
operare secondo le moderne tecniche di progettazione per lo
sviluppo. Gli interventi promossi dalle ONG nordeuropee
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--sono prevalentemente condotti secondo una logica program-
matica (settoriale ejo spaziale), fondati su un complesso
background di studi e di valutazioni, implementati attra-
verso l'impiego di ingenti ed innovative risorse e fortemente
orientati alla sostenibilith. Al contrario, le azioni delle ONG
italiane si fondano per lo pilt su singoli progetti, spesso iso-
lati e poco pertinenti, non attentamente pianificati e carenti
di analisi valutative, con gravi conseguenze sul piano del-
Pimpatto e dell’efficienza.

I7assetto strutturale e la composizione del portafoglio finan-
ziario delle ONG italiane sono espressione di un altro sostan-
ziale limite: il debole radicamento nella societd civile che, al
contratio, dovrebbe costituire la fonte e 'alimento della coo-
perazione non-governativa. Se complessi appaiono i fattori de-
terminanti una tale condizione (peculiarita della societa civile
italiana, retaggio della storia della cooperazione, caratteri del
sistema politico, ecc.), fondamentali sono perd anche le conse-
guenze per il settore. Infatti, Pincapacita di svolgere una effi-
cace funzione di lobbying (concepita non nel senso bassamente
corporativo, ma nel significato di espressione legittima ed or-
ganizzata di aspirazioni ed interessi) e di configurare originali
policy, impedisce alle ONG, ed ai temi che esse veicolano, di
assumere preminenza di ruclo politico ¢ margini di crescita
sotto il profilo operativo.

5.3 La cooperazione decentrata

Nel quadro delle strategie volte alla promozione umana e dello
sviluppo, & ormal unanimemente riconosciuta la rilevanza della
cooperazione attuata in forma di partenariato. Quest’ultimo con-
figura I'instaurazione di sinergie e relazioni paritarie fra soggetti
omologhi delle istituzioni, amministrazioni locali e societd civile
dei paesi del Nord e del Sud del mondo. Partnership e decentra-
mento costituirebbero ciot gli approcci in grado di sostanziare,
attraverso 'azione partecipativa e le dinamiche endogene, 'idea
di sviluppo umarno e sostenibile.” ' -

La ricerca di strategie innovative nel campo della solidarieta
internazionale & stata incentivata da diversi fattori, interni ed
esterni rispetto al settore della cooperazione. L’evoluzione degli

-
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assetti statali verso una progressiva estensione della sussidiarieta
e della devolution, la trasformazione dell’identitd e dell’organiz-
zazione delle forze sociali (con riferimento soprattutto al consoli-

damento del settore privato economico e socjale); nonché la crisi

deile politiche di aiuto pubblico allo sviluppo, sono alcuni tra i
fattori che hanno maggiormente contribuito all’affermazione di
nuovi approeci nella cooperazione. ,

Anche i processi di globalizzazione, poiché evidenziano tanto
le relaziont esistenti tra fenomeni internazionali e locali quanto il
progressivo affievolirsi delle capacitd di governo degli Stati na-
zionali, vanno accrescendo la rilevanza delle poficy di coopera-
sione fondate sulla reciprocitd, sul coinvolgimente della societa
civile e sul decentramento. .

Per quanto riguarda il nostro paese, I'approccio decentrato,

fondato ciod sulla cooperazione tra formazioni sociali e tra co-

munita, scaturisce dalla sintesi delle esperienze di lotta contro la
povertd maturate, tra gli anni Settanta ed Ottanta, nell’ambito

della cooperazione non-governativa e del volontariato. Caratteri- -

stica essenziale & l'intento di coniugare Iimpegno per lo sviluppo
dei paesi poveri con la lotta contro U'esclusione sociale nei paesi
sviluppati, attraverso l'instaurazione di stabili legami fra gli at-
tori e le politiche solidaristiche de] Nord e del Sud.

Tale collegamento risponde non solo all’esigenza di indivi-
duare pitt efficaci strategie per lo sviluppo (come la capacita di
mobilitare Erow-bow e di valorizzare il capitale sociale), ma
anche all'idea di una cittadinanza realmente sostanziale ed uni-
versale. Le recenti esperienze di interventi volti alla creazione di

relazioni tra le comunitd italiane ove alta risulta la presenza di

immigrati e le comunita d’origine costituiscono segni evidenti
dell'attivo coinvolgimento della societa civile ai vari livelli.”

In corrispondenza dell’evoluzione delle idee di cooperazione,
ed anticipando persino il dibattito internazionale, il nostro Paese
ha riconosciuto — con apposita previsione normativa nell’ambito
della legge 49 del 1987 - la rilevanza dei processi di sviluppo en-
dogenoc e partecipativo, nonché il ruolo di proposizione ed attua-
zione che pud essere assunto dalle Autonomie locali (Regioni,
Province autonome ed enti Jocali) e dalle espressioni organizzate
della societh civile (ovvero le ONG e le altre formazioni sociall im-
pegnate nella solidarietd internazionale). '

LA COOPERAZIONE ALLQ SVILUPPO IN ITALIA 207

Art. 1 (Finalita)

L.

2. Essa [la cooperazione allo sviluppo] & finalizzata al soddisfaci-
mento dei bisogni primari [...], all’attuazione ¢ al consolidamento dei
processi di sviluppo endogeno e alla crescita economica, sociale e cultu- -
rale def paesi in via di sviluppo.

Art. 2 (Attivitd di cooperazione)

[:] '
5. Nellattivita di cooperazione rientrano:

[...] .

#) il sostegno a programmi di informazione e comunicazione che_ fa-
voriscano una maggiore partecipazione delle popolazioni ai processi di
democrazia e sviluppo dei paesi beneficiari,

4. Le attivitd di cui alle lettere a), ¢), d), e), f), h) del comma 3 pos-
sono essere attuate, in conformitd con quanto previsto dal successivo
art. 5, anche utilizzando le strutture pubbliche delle regioni, delle pro-
vince autonome e degli enti locali. o

5. Le regioni, le province autonome & gli enti locali possono avanzare
proposte in tal senso alla Direzione generale per la cooperazione allo
sviluppo di cui all’articole 10. Il Comitato direzionale di cui all’articolo

g, ove ne ravvisi Popportunits, autorizza fa stipula di apposite conven-

ioni con le suddette strutture pubbliche.

Le disposizioni contenute nella legge 49 vengono integrate,
per quanto concerne l'azione delle Autonomie locali, dalle norme
contenute nella legge 68 del 1993,7 nella legge 142 del 1990,%
nel D.P.R. 31 marzo 19947 e dalle normative in materia adottate
dalla maggioranza delle Regioni italiane. ‘

A livello costituzionale il fondamento delle attivitd di coope-
razione attuate in forma decentrata pud individuarsi nell’intrec-
cio fra alcuni principi fondamentali del nostro ordinamento: 1@
principio internazionalistico, quello di solidarieta ed i principi di
autonomia e pluralismo. Il ricoposcimento dei principi sanciti
nella Carta delle Naziont Unite®® (attraverso gli artt. 1o c@ 11
Cost. e Vadesione all’Organizzazione dell’oNU) e la lettura siste-
ratica dei principi del nostro ordinamento delineano il sostrato
giuridico sul quale si fondano le attiviea di cooperazione allo svi-
luppe nel nostro paese. La promozione della persona umana ¢ dei
suoi diritti inviolabili diviene cio¢ un’azione solidaristica unive-
sale che supera il concetto di nazione e che viene compiuta dalle
diverse articolazioni dello Stato e della comunita sociale.
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La possibilitd che anche gli Enti locali (Regioni, Province e

Comuni) possano condurre interventi nel settore della coopera- . .
zione non trova espliciti ostacoli di ordine costituzionale (quali il”

principio di territorialitd o il limite della materia)”’ ed, al contra-
rio, trova un rafforzamento nell’amplificazione del ruoclo delie
Autonomie locali cul tende la stessa Unione Europea {anche in
applicazione del principio di sussidiarietd). ‘

La legge 49 del 1987 ha esplicitamente attribuito alle Autono-
mie territoriali Popportunitd di inserirsi nei processi di sviluppo
dei Pys. Tuttavia, ponendo la cooperazione internazionale nel-
I'alveo della politica estera, ha contestualmente definito il limite
sostanziale del’azione degli attori istituzionali della cooperazione
decentrata, Infatti, le scelte fondamentali afferenti le relazioni
internazionali, gli apprezzamenti di politica estera e la conclu-
sione di accordi con paesi terzi o Organizzazioni internazionali
visultano di esclusiva competenza dell’Esecutivo statale. La pro-
blematica non appare scevra da profili di complessita, rilevati pe-
raltro anche da alcune sentenze della Corte Costituzionale” nelle
quali, pur nella valorizzazione delle attivita di solidariets, si defi-
nisce 1na ineludibile attribuzione statale per la materia della po-
litica estera.

In un contesto caratterizzato dalla progressiva interdipen-
denza e dal rafforzamento dei rapporti politici, economici, sociali
e culturali tra i diversi paesi, risulta difficile stabilire un equili-
brio tra gli apprezzamenti e le prioritd di politica estera da una
parte, € le opportunita di cooperazione regionale dall’altra. Il pro-
tlema & inoltre acuito sia dalle costanti incertezze che caratteriz-
zano la nostra politica estera, sia dal complesso processo in corso
di ridefinizione delle attribuzioni tra le diverse articolazioni dello
Stato. Pur affermando il fondamentale ruolo delle Autonomie lo-
cali nell’adempimento di un dovere solidaristico, & comunque ne-
cessario garantire lunitd di indirizzo ed il coordinamento delle
azioni aventi rilievo esterno.

Con riferimento all’esperienza italiana, appare infine oppor-
funo rilevare il rischio che va profilandosi nella concreta configu-
razione della cooperazione decentrata, individuabile attraverso
an raffronto fra due differenti visioni di questa forma di aiuto:
quella minimalista (0 «opportunista») e quella sostanziale.

11 partenariato ed il decentramento delle aziont di solidarieta

internazionale sono scaturiti, nell’evoluzione delle idee di svi-
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luppo ed in seno all’esperienza della cooperazione non-governa-
tiva, dall’esigenza di ricercare nuovi e pil efficaci strumenti di

- lotta contro la povertd e di sviluppo integrale della persona

umana. L’approccio partecipativo mira infatti alla costruzione di
azioni sistematiche, che focalizzino ogni aspetto significativo per
il well-being dei beneficiari ed in grado di creare relazioni {oriz-
zontali e verticali) tra espressioni diverse ed organizzate delle co-
munitd del Nord e Sud del mondo. Considerata in quest’ottica,
la cooperazione decentrata si inserisce pertanto nel processo di
ridefinizione delle mederne politiche di aiuto, rappresentandone
uno strumento fondamentale «da sperimentare nelle sue poten-
zialitd, da affinare nei suoi percorsi e modalita»

A fronte di una tale visione, in Italia si stanno invece deli-
neando significati ed approcci riduttivi del decentramento. In-
fatti, la disponibilit di risorse presso le Autonomie locali e la re-
distribuzione delle attribuzioni in materia di cooperazione stanno
svalutando i significati del partenariato, riducendo le nuove stra-
tegie ad ulteriori opportunitd di finanziamento (rispetto ai dowors
tradizionali) ed a nuove occasioni di crescita dei poteri (a causa
della moltiplicazione degli attori), Segni ulteriori di questa di-
storsione sono il prioritario ruole attribuito alle Autonomie locali

‘e la rilevanza assunta dalle problematiche giuridiche ed ammini-

strative poste dalla relazione tra i livell centrali (il MAE) e quelli
periferici {Regioni, Province e Comuni).?2 Pur ammettendo che
su tali tendenze influiscono i fattori di erisi,” non possono tutta-
via trascurarsi le conseguenze sulla cooperazione governativa e
non-governativa. Infatti, la progressiva perdita di collegamento
con la societa civile, la commistione di identitd e ruoli, 'uso inef-
ficiente ed inefficace delle strategie d’intesvento derivano anche
dall’approccio minimalista nei confronti del partenariato.

Nel nostro paese, non mancano anche i segni di un impiego
sostanziale e corretto della cooperazione decentrata. Se & vero in-

fatti che il partenariato si intreccia sotto diversi profili con la po-

[itica risentendo cosl dei suoi limiti, non possono trascurarsi i ri-
sultati ottenuti dagli interventi condotti dalle differenti espres-
sioni della societd civile (ONG, universitd, imprese, associazioni
ed Enti locali).** In particolare, il coinvolgimento di soggetti ed
istituzioni decentrate va configurandosi come risposta a specifici
hisogni dei Pvs nei settori piti significativi per la lotta alla po-
vertd e per la promozione dello sviluppo umano (sanita, istru-
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zione e forthazione, questione di genere), ma anche nelle aree del
decentramento del settore pubblico, della pianificazione urbani-
stica, della politica ambientale e delle relazioni culturali.

¥

5.4 La riforma della cooperazione italiana: crisi strutturale
o di sistema?

La legge 49 del 1987 produce, nei primi anni della sua appli-
cazione, una crescita della rilevanza politica della cooperazione
internazionale, riflessa anche dal netto aumento nel volume del-
l'atuto pubblico allo sviluppo (cfr. Tab. 5.4, che evidenzia, per il
1980, il tasso pitt alto mai registrato). A fronte della crescita delle
risorse pubbliche, 1 flussi privati ai Pvs subiscono nello stessc pe-
riodo un drastico declino, provocato soprattutto dal netto calo

*dei crediti privati all’esportazione. '

La composizione dei trasferimenti pubblici, nellultimo trien-.

nio degli anni Ottanta, risulta caratterizzata dalla netta preva-
lenza dell’aiuto bilaterale e dal forte peso della componente cre-
ditizia. 11 dibattito interno sulla cooperazione internazionale e gli
spazi aperti dalla nuova normativa tendono infatti, nel periodo
considerato, ad enfatizzare il ruolo dei crediti d'aiuto, ponendo
invece in una posizione di secondo piano la componente dono, al
centro del dibattito politico nella prima meta degli anni Ottanta.

Dall’inizio degli anni Novanta, cominciano perd a profilarsi i
segni di una involuzione della politica di aiuto allo sviluppo, il
cui retaggio si ripercuote sull’attuale stato della cooperazione
italiana.” Dal 1992, in modo progressivamente crescente, si ma-
nifestano infatti je variabili espressive della crisi: il volume delle
risorse per lo sviluppo subisce un drastico calo (cosi da portare
nel 1957 al tasso APS/PNL pili basso mai registrato); la composi-
zione dell’APS conosce la netta prevalenza del canale multilate-
rale e multi-bilaterale:’ gli scandali di Tamgentopoli determinano
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non sole la paralisi amministrativa e procedurale della gestione
ministeriale della cooperazione, ma acuiscono altrest la disaffe-
zione deli’opinione pubblica per le problematiche connesse e la
loro margmahgzgz;one x}eﬂ’agenda politica; infine, la stessa coo-
perazione non-governativa risulta indebolita sul piano operativo
(coz} il ridimensionamento di alcune ONG storiche e la chiusura
anticipata di programmi di sviluppo} ed & attraversata da pro-
fonde divisioni che allentano wteriormente i rapporto con la so-
cletd civile. ‘

Per valutare lo stato della politica di aiuto allo sviluppo, nel
novembre del 1992, viene istituita una Commissione speciale sulla
Cooperazione allo Sviluppo {Commissione Bottai-De Rita). Nel re-
lativo Rapporto (1993),”" gli esperti confermano che la coopera-
zione costituisce uno strumento essenziale di politica estera; evi-
denziandone I'impiego per la stabilizzazione di crisi politiche e la
complementaritd rispetto agli interventi di peace keeping e peace
making. Tuttavia, focalizzando come variabili fondamentali della
crisi le deficienze procedurali e le carenze dei modelli operativi
(come lo scarso peso nell’esperienza italiana dei programmi paese
efo settoriali e I'inefficienza progettuale), la Commissione non
sembra aver colto la trama di fattori che hanno determinato il
collasso della nostra cooperazione ed in particolare la natura po-
litica dei limiti che la caratterizzano.

L’evoluzione della cooperazicne allo sviluppo negli ultimi dieci
anni, pur in presenza di degenerazioni e distorsioni, non pud pe-
raltro essere ricondotta soltanto alle vicende di corruzione, alla
confusione, alla discontinuita ed agli sprechi che 'hanno caratte-
rizzata. Al contrario, si pud affermare che, per i suoi stessi carat-
teri, «emblematici del fare policy making in Italia, la crisi della
cooperazione ha coinciso strettamente con la crisi, piti generale,
del sistema politico italiano».”

Dal momento che la crisi si rivela assai complessa, problema
cruciale diviene lo stabilire una diagnosi appropriata, in grado
di individuare ogni elemento significativo per la definizione
delle tendenze pitt recenti. Appare quindi opportuno analizzare

Pevoluzione della cooperazione italiana nell’ultimo decennio ri-
levandone sia i fattori sistematici, che attraversano cioé l'intero
spazio dei'processi politici del nostro paese, sia le variabili pro-
prie, ovvero afferenti la struttura di gestione delle politiche di
aiuto ai Pvs.

Tab. 5.4 Trend APS/PNL, 1989-1999 _
1987 1088 1989 1990 1991 1992 1993 1964 1993 1996 1997 1998 199¢°

0.38 0.39 ©0.4T 0.31_ ©.30 0.34 031 ©.27 0.I4 0.20 0,IT ©0.20 0.5

*dato non definitivo.
Fonti: OCSE, MAE, varie annate.

P
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trara trasversale, tesa cioc @ cogliere ie rela-
ema politico e collegano 1 vari
dividuare i seguenti fattori:

Attraverso una le
zioni che permeano il nostro sist
processi decisionali, & possibile in
o 1’Ttalia, per la propria collocazione geografica e per il ruolo

assunto nel contesto internazionale (sia come membro del G7,

~ che come uno dei paesi guida nel processo di unificazione eu-
ropea), dovrebbe costituire un importante attore del sistema

di cooperazione. Turtavia, 2 fronte dell’alto profilo disegnato

dallo stato delle relazioni internazionali, il nostro paese stenta

a configurare una pelitica estera univoca ed in grado di assu-

mere una propria rilevanza. Se si considera I'ultimo decennio,

si pud ad esempio constatare che le questioni di politica estera
sono state tra le fonti di maggiore divisione politica €, quindi,
di maggiori difficolta per i vari Esecutivi”
Pur ammettendo che I'Italia ha anche condotto azioni di forte
rilievo sul piano internazionale (si pensi al’opera di media-
sione nei conflizti e alle relazioni con i Paesi dell’ Africa medi-
terranea), non si pud comuague Negare che i forti limiti di po-
litica estera si ripetcuctono sulla cooperazione allo sviluppo.
Cid appare evidente non solo per I'inefficacia e I'inefficienza
dei modelli operativi, ma soprattutto per Pimmobilismo poli-
tico che la caratterizza. L incapacita della cooperazione ita-
liana di strutturarsi come politica coerente negli obiettivi ¢
nelle azioni riflette ciot le caratteristiche del modo di essere ¢
di fare politica estera. La frammentazione politica impedisce
cost la definizione di un diverso assetto per la nostra coopera-
sione, conducendo tra Ialtro alla presentazione di una pletora
di proposte legislative per la riforma del settore. -
o Dalla fine degli anni Ottanta ¢, pit in generale, con la cfis1
del Welfare State,” nella maggior parte dei Paesi industrializ-
zati vengono implementate politiche di austerity. La crist fi-
nanzlaria attanaglia severamente anche 1'Italia che, tanto per
I'insostenibile onere del debito quanto pet far fronte aghi im-
pegni presi in cede comunitaria (le condizioni poste da Maa-
stricht, per I'unificazione), inizia un processo di risanament
della finanza pubblica caratterizzato da forti tagli alle spese.
Risulta evidente che, in un perio
in luce le sue distorsioni e degener
litica e culturale tende a scemare,

azioni e la sua rilevanza p

do nel quale vengono messe

la cooperazione allo svi-
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luppo subi i
isce gli effetti mageiori ‘
tendenze or ggiori del ritrovato ripore
g gcfiicl}lcojrllo non solo il brusco calo deﬁe ri-sc%;esft.e
ministrativo e pﬁgc:ciiz’l mj dic‘:'tr::rminano altresi lo stalloeani-
X : € degll inter i oy
tazione dell’ i : venti per la sev ;
.cIl autonomia contabile e finanzi Ps g vera Izmlf
;?operamone. aria del sistema di
@ Non si pud ..
lappo s? o té?lsactizri ;:ome 151 politica di cooperazione zllo svi
: i, 5O esigenze, obiettivi . Vi
vative de Tl plot o el » oblettivi ed attivitd inno-
it epiil éicihrlzm originari. Da una politica di interviértlin g'
grandi opere ; Spesso concentrati sul finanziamento d 111
tiali ed intes rs 1'¢ gradualmente passati ad azioni rnultisetetoe
umaho e sosfexilitbi}l mitanti alla promozione dello svﬂuppc;
. . e, attraverso i : : T
zione di pr s h partenariato e I'incentiva-
nialismo i 52}352; ﬁgi%gzm. I.noltrt_?, Pevoluzione del pOstrfgi_
Pinn el sistemi centralizzati h i
innesco delle emergenze e dei conflitti, I'e oo ot
ritarismi, la carenza di capacitd istituzj ’ l‘mersmne di auto-
imprenditoriali : ; 10nali, amminj i
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ciod dell’aiuto pubblico allo sviluppo hanno costituito le vie
snomale e complesse attraverso cui gli interessi commegciali e
gli investimenti italiani si sono riversati sui Pys. D’altra patte,
per quanto concerne I'impresa italiana all’esteso, carente ri-
sulta la disciplina normativa® e del tutto inadeguato & l'assetto
istituzionale ed organizzativo, posto che la Sace e la Simest®
costituiscono le uniche istituzioni di riferimento. Questa si-
tuazione ha non solo caricato la cooperazione di aspettative ed
esigenze diverse e talora contrapposte, ma ha anche favorito
episodi di «malacooperazioney.

E difficile negare che le prospettive di sviluppo passino anche
attraverso gli investimenti diretti ed il commercio internazio-
nale, e che tra la cooperazione, 1o svilappo umano, gli interessi
politici e la crescita economiica esistanc imprescindibili legami.
Tuttavia, la cooperazione non pud fungere, come spesso & ac-
caduto, da «aptipistas dell’espansione comterciale del nostro
paese nei mercati dei Pvs.*

Ulteriori fattori sistematici, da considerare nell’analisi delle
tendenze pit recenti della cooperazione italiana, sono 'atteg-
giamento dell’opinione pubbiica el rapporto con la societa ci-
vile. In Ttalia, le espressioni e le esperienze di solidarieta e di
volontariato privato costituiscono una realtd consolidata e po-
liticamente rilevante. La cooperazione internazionale e la con-
sapevolezza sociale delle tematiche riguardanti lo sviluppo
sono legate soprattutto al movimento del volontariato interna-
zionale, sviluppatosi gid a partire dagli anni Sessanta.
Nonostante il radicato senso sociale di solidarietd, la politica
di cooperazione italiana non ha perd conosciuto una relazione
stabile e profonda con la societa civile. Se si escludono infatti
J’azione (peraltro limitata) delle ONG ed i movimenti di solida-
rietd presenti in coincidenza dello scoppio di emergenze, non
si riscontra una capacitd di rappresentanza € di promozione
delle istanze dei Pvs. In questo senso, esulano dall’esperienza
italiana i grandi fenomeni di Jobbying ed advocacy che caratte-
vizzano invece la cooperazione nordeuropea.

Per quanto concerne infine le tendenze dell’opinione pubblica,
non si pud trascurare come, dagli inizi degli anni Novanta, I'L-
talia abbia sperimentato una forte perdita della fiducia popo-
Jare nei confronti dell’aiuto allo svilappo. Nell'opinione pub-
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blica risulea ciod tuttora presente un elevato grado di scettici-
smo verso il sistema dell’APs, sia per le malversazioni e gli
sprechi, sia per Uinefficienza e I'inefficacia caratterizzanti i
suoi meccanismi di gestione.

Un’analisi completa delle tendenze pilt recenti della coopera-

zione allo sviluppo deve focalizzare non solo i fattori sistematici
ma anche quelli strutturali, ovvero le variabili individuabili al-
- Pinterno del settote:

o Tl rendimento istituzionale della struttura di cooperazione ita-

liana & stato generalmente basso, in guanto caratterizzato da
farraginosith e lungaggini nelle procedure esecutive, da distorti
rapporti tra impegni, stanziamenti ed erogazioni, dalla man-
canza di coordinamento tra i vari livelii decisionali e dail’as-
senza di efficact sistemi di valutazione. Sull’output di gestione
della cooperazione hanno pesato soprattutto I’eccessiva buro-
cratizzazione, il condizionamento degli attori partitici, il fun-
sionamento delle procedure amministrative e I’'inadeguato
stato delle risorse umane e strumentali disponibili per 'eserci-
zio deile attivita.

Per quanto concerne in particolare i meccanismi ammini-
strativi, la complessita e la lentezza delle procedure deri-
vano a monte dalla configurazione di una struttura «multi-
cefalas (pitt Ministeri e nessun soggetto direttivo interme-
dio) e dalla coesistenza di logiche diverse (il sistema buro-
cratico-gerarchico e quello collegiale-pluralistico). Anche lo
stato del personale contribuisce ad accrescere le difficoltd
procedurali, dal momento che esso non solo & insufficiente,
ma anche la sua articolazione risulta controproducente, poi-
ché nella stessa organizzazione coesistono gruppi assai di-
versi (diplomatici e tecnici), aventi orientamenti ed aspira-
zioni talora contrapposti. ‘

I efficacia ¢ Uefficienza degli interventi nei Pvs poggia anche
su ben costruiti design programmatici e sulla formulazione di
policy settoriali ¢fo paese: Tuttavia, la struttura di coopera-
sione italiana, come rilevato anche dal’OCSE,* appare carente
tanto nelle capacitd di programmazione € progettazione,
quanto nell’attuazione delle strategie operative. Il deticit ri-
sulta ancora maggiore nell’area della sostenibilitd degli inter-
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venti e nella predisposizione di sistemi di valutazione, che sa-

rebbero invece utili per la verifica delle azioni condotte e per

la promozione del dialogo coni partner.

o Anche la cooperazione non-governativa, nell’ultimo decennio,
ha attraversato una forte crist, imputabile tanto alle tendenze
registrate nell’sAPs quanto & fattori propri. Il'drastico ridimen-
sionamento di alcune ONG, la chiusura anticipata di interventi
gia implementati, il calo nel numero dei volontari e cooperanti
impegnati nei progetti di sviluppo e, al contrario, lo «zelo»
manifestato nell’assanzione di interventi di emergenza (seppur
estranei alla tradizione delle oNG italiane), sono solo alcune
espressioni delle forti difficolta patite anche dalla coopera-
zione sociale.

Come evidenzia la Tab. 5.5, le risorse pubbliche destinate agli
interventi di cooperazione non-governativa hanno avuto un
andamento assolutamente anomalo, registrandosi all’inizio
degli anni Novanta una netta crescita immediatamente seguita
da un brusco calo.

Nel corso del 1998 hanno concluso Diter istruttorio & sono
stati approvati dal Comitato Direzionale 64 nuovi progetti

Tab. 5.5 Andamento programnii promossi da ONG rispetto al totale dei
dowi APS, 19871997

Anno Contribu deliberat?®  Nr. Programmi® _ Risorse complessive” %

1987 6o.1 - 1.572° 3.82
1988 134.7 . - 1.470 g.16
198y 122 - 1.617 7.54
1990 117.1 169 2.078 5.63
1991 ) 102.4 140 2.435 4.20
1992 269 39 © 2,417 1.11
1993 . 57 : o 63 _ 450 12.66
1994 25.3 29 86 o33
1995 6.5 6 o1 0.94
1996 14.2 25 550 2.40
1997 14.6 : 20 519 2.87

"Trattasi dei coptributi deliberati dal Comitato Direzionale, rien effortivamente imputati
allesercizio. Non sone compresi | contributi a fini di educazione ed informazione allo
sviluppe. Le cifre sono in miliardi di lire.

bDyato repetito & partire dal 1990.

Sranziamenti a dono, in miliardi di lre.

Fonte: MAE, 1598,
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promossi da ONG.* Mentre per 5 di essi la deliberazione ha ri-
guardato la sola conformita ai criteri fissati dalla legge 49/1987,”
per gii altri programimi lo stanziamento & stato pari a circa 57

‘miliardi, registrando cos} un incremento rispetto agli anni pre-

cedenti. :
I dati del MAE evidenzierebbero, per quanto concerne gli anni

piit recenti e grazie anche alle pressioni esercitate dall’Asso-
ciazione delle ONG nei confronti della DGCS, una inversione di

tendenza nelle risorse messe a disposizione della cooperazione

non-governativa, che appare confermata sia dalla programma-
sione della cooperazione per il 1999-z001" che dall’anda-
mento delle istruttotie e delle deliberazioni pitt recenti.”” Non-
dimeno, le statistiche OCSE (costruite su parametri parzial-
mente diversi) mostrano invece un declino costante nel
sostegno finanziario per gli interventi promossi dalle ONG, dal
momento che esso risulta ormai pari alla meta della media re-
gistrata tra i paesi DAC (Cfr. Tab..5.6). '

[ ’evoluzione delle risorse pubbliche per lo sviluppo passate at-
traverso le ONG evidenzia i caratteri negativi del rapporto tra
cooperazione non-governativa e struttura pubblica. Bisogna
perd rilevare che la crisi della cooperazione non-governativa si
fonda anche su propri limiti strutturali, quali I'insufficiente di-
mensionamento, la dipendenza dai finanziamenti pubblici e I'as-
senza di diversificazione delle fonti finanziarie, la frammenta-
zione e la contrapposizione rispetto alle questioni pitt rilevanti,
nonché la carenza nelle capacita programmatiche e progettuall,
Ultimo, ma forse piti importante, fattore da considerare & il col-
legamento con la societa civile, che dovrebbe costituire la fonte
e Palimento della cooperazione non-governativa. Nell'ultimo de-
cennio, la capacita delle ONG italiane di fungere da grait-d union
fra comunizh del Nord e Sud del mondo, di radicarsi nel tessuto
sociale, di interpretarne € canalizzarne le istanze, & stata assal

Tab. 5.6  Aiuti allo sviluppo.via ONG, 1997-1958°

1996 1997 1998
Contributi a progetti promossi 38.1 ' 22.6 20.4
Ajut] via ONG con progetti affidati - 45.7 20.8
Totale 38.1 63.3 41.2

T milioni di dollari.
Foate: QCSE, 2000.

=y
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bassa. Infatti, non solo & mancato Vesercizio di advocacy e .

~

Jobbying, ma la relazione con la societa civile & spesso apparsa
- come un pedissequo inseguimento delle «emergenze mediati-
che» piuttosto che una effettiva azione di congiunzione.

Focalizzati i fattori dell’evoluzione pit recente, bisogna consi-
derare che dalla metd degli anni Novanta la cooperazione italiana
ha compiuto anche interessanti progressi. Questi possono essere
considerati come al¢éuni stadi di un pilt vasto processo di riforma
struttarale che, si auspica, possa condurre ad una nuova e coe-
rente politica di cooperazione e ad un riassetto normativo ¢ ge-
stionale del settore. In patticolare, i segni di miglioramento pos-
sono in sintesi essere cosl articolati: ‘

o TLa riduzione della poverta costituisce ormai un obiettivo prio-
ritarfo, per il quale sono definite specifiche linee strategiche e
stanziate ingenti risorse. ' :

o Numerosi interventi di sviluppo tendono (direttamente o in-
direttamente) al consolidamento dei processi di pace ed alla ri-
soluzione dei conflitti. ‘

e Si sta cercando di rafforzare la coerenza politica degli inter-
venti attraverso un migliore coordinamento tra il Ministero
del Tesoro e quello degli Affari Esteri. '

o La gestione programmatica e progettuale va conoscendo mat-
gini di miglioramento, attraversc una generalizzata applica-
zione del project cycle management, Iistituzione di pilt severi
controlli della quafita del design programmatico e I’avvio di in-
terventi paese efo settoriali.

e La prassi amministrativa e procedurale risulta caratterizzata

da una maggiore traspatenza, per la predisposizione non solo
‘di pilt severi controlli ma anche di procedure deliberative
aperte ¢ competitive.” '

o Si assiste ad un graduale, seppur problematico, riavvicina-
mento tra la cooperazione governativa e quella non-governa-
tiva. 1 programmi di aiuto piti recenti riflettono infatti un
maggior coinvolgimento delle ONG, la preminenza della que-
stione di genere, 'approccio del partenariato e del decentra-
mento, nonché la scelta di settori strategici per lo sviluppo
umano e sostenibile (istruzione, formazione, sanita e sicurezza
alimentare), tipici della cooperazione non-governativa.
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Nel processo di riforma della cooperazione italiana assume ri-
levanza fondamentale anche il riassetto normativoe del settore. La
legge 49 del 1987, pur facendo propri i pilt significativi aspetti
delle nuove idee di sviluppo, appare ormai incapace di offrire una
regolamentazione coerente ed efficace rispetto alle dinamiche in-
terne ed internazionali,

Purtroppo il percorso che conduce al varo della auova legge &
fortemente travagliato. L’assenza di uniformitd di intenti e la
contrapposizione politica in merito ai contenuti ed alle straregie
delle relazioni internazionali inficia, infatti, ogni tentativo di si-
stemazione organica della nostra cooperazione. Le difficolta su-
perano persina 'appartenenza politica, risultando trasversali agli
schieramenti partitici e conducendo alla presentazione di molte-
plici proposte legislative (sia in seno alla maggioranza, che all’in-
terno dell’opposizione). Le varie iniziative mantengono general-
mente la relazione funzionale tra politica estera e cooperazione,
ma prospettano diverse e contrastanti ipotesi per 'assetto istitu-
zionale ed organizzativo (istituzione di un Ministero ad boc, crea-
zione di un’agenzia, mantenimente della DGCS in una forma pit
flessibile, sistema del block grant, ecc.).

11 29 settembre del 1999 & stato approvato dal Senato un disegno
di legge di riforma («Politica e strumenti della cooperazione allo svi-
huppos), che riunisce alcune tra le molteplici proposte presentate.

Art. 1. (Finalita) .

1. La cooperazione allo sviluppo & parte integrante della politica
estera dell’Italia ed & finalizzata:

4) alla promozione dello sviluppo sostenibile, delia pace, della demo-
crazia, della solidarietd e della giustizia tra i popoli;

B) al soddisfacimento dei bisogni primari ¢ alla piena reglizzazione
dei diritti umani, civili, politici e sociali delle popolazioni, con partico-
{are attenzione alla difesa delle identitd culturali e al sostegno della in-
terculturalitd;

¢) alla promozione delle opportunita di sviluppo delle donne, all’eli-
minazione delle esclusioni sociali e delle discriminazioni di genere;

d) alla difesa dei diritti dell'infanzia e dell’adalescenza;

¢) ai processi di ricostruzione, stabilizzazione € sviluppo nelle situa-
sioni di crisi e di emergenza, all’assistenza e alla ricostruzione nei Paesi
colpiti da calamitd naturali o prodotte dall’uome;

1) alla conservazione e valorizzazione del patrimonio culturale € am-
bientale.



220 MANUALE DI COOPERAZIONE ALLO SVILUPPO

2. La cooperazione allo sviluppo-italiana & diretta ai Paesi coope-
rapti, indicati nel documento di indirizzo politico di cui all’articolo 6,
renendo altrest conto degli indici di sviluppo umano dell'United Na-
tions Developing Program (UnpP). L'ltalia partecipa alla formulazione e
lattuazione delle politiche. dell’Unione Europea ¢ degli altri organi-

simi internazionali dei verticl mondiali delle Nazioni Unite in materia di

coopetazione allo sviluppo.

3. La cooperazione ital
contro la povertd e Uemarginazione nei Daesi cooperanti e la loro inte-

grazione politica ed economica nel contesto internazionale. In partico-
[are UItalia considera prioritari:

a) it rafforzamento istituzionale dei predetti Paes;

B) la crescita sociale, economica e culturale della societa civile, con
attenzione anche al superamento del divario tecnologico;

¢) la promozione di uno syiluppo econcmico endogeno, con partice-
1ore attenzione alla piccola e media impresa sociale e al mutualismo;

4) il governo responsabile dei flussi migratori;

¢) la riduzione ¢ la cancellazione del debito estero dei Paesi coope-
ranti e il loro equo inserimento nel commercio internazionale.

4. Le risorse complessivamente destinate dall'Tralia alla cooperazione

allo sviluppo devono tendere al raggiungimento di un ammontare parl

allo o.7 per cento del prodotto interno lorde.

Art. 2. (Attivita di cooperazione allo sviluppo)

1. Sono attivita di cooperazione allo sviluppo tutte le iniziative atie
al perseguimento delle finalitd di cul al'articolo 1, che utilizzano n
tutto o in parte risorse italiane di natara pubblica o privata.

2. La presente legge disciplina la politica e le attivita di cooperazione
allo sviluppo che utilizzano isorse di natura pubblica, di seguito defi-
nite « Afuto pubblico allo sviluppo» (aPS).

3, La cooperazione italiana si basa sul partenariato tra soggetti pub-

blici e privati ed organizzazioni della societd civile dell’Tralia e dei Paesi

cooperanti.

4. Non possono usu
retti o indiretti di sostegno 2
decisi in ambito internazionale.

5. Non pud usufruire di fi
esportazioni italiane.

Art. 3 (Slegamento dell'APS italiano)
1. In armonia con gli indirizzi e 1

del credito, sia con que

tana allo sviluppo ba come obiettivo la lotta ‘

fruire di finanziamenti dell’aps gli interventi di--
d opérazioni militari o di polizia, anche se-

inanziamenti del’aPs il sostegno delle

e intese adottati a livello interna-

zionale, 1 finanziamenti dell’ 4ps italiano concessi sia con lo strumentd;
lio del dono, inclusi quellt relativi all’afuto ali-

N LA COOPERAZIONE ALLG SVILUPPO IN ITALIA 221

ment ( v Vv 101t
al-ﬁ, nomn sone ll’lCO}{afi aua fOrI’lltura dlbenl € 5&Irvizi dl or gine
ltahﬂl'la. ()Ve pﬂl t[CDlﬂI 1 cireosia p
L costanze inerenti ai rap Qrti uiternazio all
rendano pportuna ].a con sione (i ota ente O par-
Q ces 1 flﬂanzlament t ].
Zlalmen 1 Orlglile ltahalla ].a
te VlIi_COlatl aﬂa formtu.ta d.'l. benl O Servizi d 3
l‘elatl a Sl
Vv 151« € C 48§ a a STro eg 1 arrari estert d mte
54 Con
1]. MlnlStIO del ECSOIO, de]. bﬂallClO [ dE].la pIOgIammalene economica

L..L

Art. 5 (Soggetti italiani della cooperézione allo sviluppo)
1} Sono soggetti italiani della co i svi
: operazione al :
&) il Governo; ? o svilappo
b) le regioni e gli enti tecritoriali di cui
. . erritoriall di cui all'articol i
consorzi ed associazioni; © 20, nonché i loro

¢} 1 soggetti dell i iva di cui i
gg a cooperazione non governativa di cui all’articolo 19

e i loro consorzi ed associazioni.

Art. 13 {Agenzia italiana per la cooperazione allo sviluppo)

. r:d P%r le att}v}tﬁ. di APﬁ ihe utilizzano, a dono o a credito, risorse del
ondo Unico, & istituita I’ Agenzia italiana per i
per la cooperazio i-
o D ne allo svi
; L e .
Iiz. L j’(xﬂg\erézla & ente di diritto pubblico con piena capacitd di diritto
}p;ﬂvato ed & dotata di autonomia regolamentare, amministrativa, conta-
e{,iorga_mz.zat;va, 'psfttrlmomale, finanziaria e gestionale. Essa O;_Jera se-
crialn ) cgltlei\l/ld:t efficienza ed econcmicitd, [...] ed & sottoposta alla vi
gilanza del Ministro degli Affari Esteri ed i
: . ed al controllo i
cui all’articolo z1. pastamentae &

. In continuita con la normativa precedente, la proposta legisla-
tiva mantiene i principi ed i carattesi fondamentali della legge
49, promuovendo un concetto di sviluppo integrale della persfﬁa
umana e rafforzando I'approccio partecipativo ed i meccanismi
di crescita endogena. Essa affida il ruolo di indirizzo politico al
Ministero degli Affari Esteri ed al Tesoro (con una ripartizione

pilt rigorosa delle competenze tra le due Istituzioni). Del tutto
5 L ) . :

innovativa.¢ invece I’assegnazione dell’intera gestione ad un’ap-
.posita Agenzia che, atrraverso un Fondo unico per I'aps, do-

tebbe godere di maggiore flessibilita, efficacia ed efficienza

- . Y - -
sotto l'aspetto deliberativo ed operativo. Per guanto concerne la

ooperazione n'on»g'overnativa ed il decentramento, il disegno di
egge rafgforza }l_ruc?lo delle ONG negli interventi di sviluppo ed
stende i margini di azione degli Enti locali.
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Forti perplessitd destano non solo alcuni aspetti della norma-
tiva proposta, ma anche il fimzing del relativo processo legislativo.
Sotto quest'ultimo profilo, appare infatti indubbio che, per di-
versi motivi (quali, ad esempio, la contrapposizione partitica sulla
politica estera, la frammentazione tra i vari soggetti attivi defla
cooperazione, la preminenza delle questioni di politica interna,
1a mancanza di forti incentivi, ecc.), il disegno di legge non rien-
tra fra le prioritd dell’agenda politica della fine di questo decen-
nio. 3 Tale circostanza & assai rischiosa perché pud acuire lo stallo
del settore ed aggravare i forti ritardi che caratterizzano la nostra
cooperazione rispetto ai sistemi degli altri Paesi sviluppati.

La proposta di legge pone infine parecchi dubbi sia in merito
ai principi sui quali viene fondata la politica di cooperazione, sia
in relazione alla scelta degli assetti gestionali, rischiando cosl di
essere obsoleta e superata dagli eventi prima ancora di venire alla
luce: ‘ A
o Complessa e difficilmente realizzabile appare, sotto il profilo

della coerenza politica e sul pianc del corretto funzionamento,
la coesistenzd tra direzione del Ministero degli Affari Esteri e
gestione organizzativa di un soggetto autonomo (I’ Agenzia).
o I inserimento nel’ambito di un dettato legislativo di due
azioni sostanzialmente politiche, quali la riduzione del debito
dei Pys ed il tendere alla devoluzione dello 0.7% del PIL ai fini
dello sviluppo, pud condurre alla paradossale situazione di una
perenne disattenzione delle norme ed alla cor;sequenziale sva-
lutazione dei loro significati,

» A fronte del rafforzamento, nella proposta di legge, dei pit

‘importanti ed innovativi caratteri riguardanti o sviluppo

smano e sostenibile, permane comungue un'ampia commi-

stione tra interessi geo-politici, Interessi economico-cominet-
ciali ed istanze solidaristiche. Anche tra interventi d’emer-
genza e progettualita di sviluppo non viene compiuta alcuna

distinzione. .

o Con riferimento alla cooperazione non-governativa, al parte-

nariato ed al decentramento, gmergono ampie distorsioni in-.

terpretative che possono produrre grave confusione tra ruoli,
funzioni, obiettivi ed attivita dei soggetti coinvolti (ciot le
ONG ¢ le altre formazioni sociali impegnate nella solidarietd, le
Autonomie locali, le Istituzioni e le imprese).
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Al di 1 dei Himiti del disegno di legge, il processo di riforma
manca di un reale e serrato dibattito sull’identita e sulle funzioni
‘ attuali della cooperazione italiana. Il coinvolgimento di ogni di-

| mensione e di ogni attore risulta infatti essenziale non solo per il
: riassetto del settore, ma soprattutto per recuperare la partecipa-
zione ed il sostegno della societd civile. Questa appare infatti la
pre-condizione affinché le tendenze pilt recenti non costituiscano
davvero soltanto la «cronaca di una morte annunciata».”

Note

! Per una analisi delle tendenze evolutive della cooperazione italiana, fra gli altri,
ofr.: P. Isernia, La Cooperazione allo sviluppo, Rologna, 1995; SPALMO (a cura di),
Cooperazione allo sviluppo. Una sfida per la societt italiana, Milane, 1982; TPALMO (a
cura di), Cooperazione alio svituppo. Nuove frontiere per Uinipegno deilItalia, Milano,
£985; MAB-DGCS {a cura di), Asi dellz conferenza suila Cooperazione allo Svilupps. La
politica di solidarieth esterna nel nuwova contesto internazionale: le responsability del-
IEuropa ed il ruolo dellTialia, Roma 17-19 settembre 199x; S, ALESSANDRINT (a cura
di), La politica italiana di cooperazione allo sviluppa, Milanc, 1983; 1. Aronsy, L'im-
patio della cooperazione allo sviluppo silla sacietd italiana, in Politica Internazionale,
. 0. 1/1987; B, CaTenaccr (a cura di}, I/ sogrno detlabbondanza. Le nuove vie della coo-
perazione. Storie e riflessioni sullo sviluppd umaro, 3. Domenico di Fiescle (FI}, 1993;
C.M. Sanroro (a cura di), I problemsi dells caoperazione allo sviluppo negli anni ‘go,
Balogna, 1993; OECD-DAC, Developmen: Co-operation Report, Paris, varie annate;
G. Stvine, Modemizzare la cooperazione allo sviluppo, in Il Mulino, n. 1fr994; M. PE-
i1, Cooperazione italiana allo sviluppo e sue prospetiive, in Rivista di Studi Politici In-
termazionali, 3/1904; G. SALVINI, Un futura per la cooperazione italiana?, in La Civilta
Cattolica, 1. 3455, 1994; A. ATzZORI, La cooperazione italiann al bivio del 2000, in Af-
fari Sociali Internazionali, 2/1997; CECD-DAC, Developmient Cooperation Review Se-
ries, Italy, Paris, 2000, p. 111-18, I1l-29. : .

2 P. IsErNiA, op. i, P. I7. '

» P IsERNIA, op. ¢it., p. 366.

1 8§ suole generalmente Jistinguere fra tre livelli di atdvitd: il livello macro-deci-
sionale, formato dalla componente istituzionale ¢ da quella simbolistico-finalistica,
afferente agli obiettivi, alle direttive ed alle stzategie fondamentali entro cui gh at-
tort devono agire; il livelio meso-decisionale, composte dalle aree di erogazione & re-
golamentazione, relativo alle decisioni che forgiane i contenuti della politica; infine,
{1 livella micro-decisionale, che si riferisce a tutte le procedure tiguardanti la vita di
un progetto ed & catatterizzato, nel contempo, sia dafle competenze e regole fissate
dal quadro normative, che da un certo grado di discrezionalith nell'agire. Sul punto
efr.: P. ISERNIA, op. cif., p- 23 ¢ s5. .

5 3 Cavcu: Novart, La cooperazione allo sviluppo: una scelta per la politica estera
faliana, in TPALMO, 1082, op. cit; p- 34. Sulla lunga assenza di una vera ¢ propria
politica italiana di cooperazione allo sviluppo cfr. anche P. ISErNIA, op. cit., p. 76 €
- s5.; A, ATZORI, op. cif., D. 73 € 5. ‘
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¢ P. TsgRnIA, op. ¢it, PP 75, 70

1 A. ATZomg, op. ¢it., p. 75; B. CATENACL, OF. cit., p- 325.

¢ 7. TsERNIA, 0p.cit., D. BO.

s P, IsERNIA, op. cif., . 93 € §8. Su guesta fase cfr. anche: G. CaLcEI NOVATI,
op. ¢it., p. 36 8 855 A ATZORI, op. cit.,, P. 74 € 5.

1 Tpg i fattori esterni biscgna ricordare lo stato delle relaziont Est-Ovest ¢ le
prioritd (sostanzialmenie interne) che, in guesto perfodo, riempiono I'agenda politica
della Comunita europea. Dall’altro lato, per quanto concerne i fattori interni, assu-
mono tilievo soprattutto 1 Emitl strutturali caratterizzanti le refazioni esterne deil'I-
talia, la mancanza di un'univoca coscienza della politica estera {affidata cos) alla sen-
sibilith individuale o di qualche gruppo politico), la contrapposizione politica ed
ideologica, fa complessitd ¢ farraginosita della macchina amministrativa (in ogni set-
tore ed in particolare nell’ambito della politica estera ¢ della cooperazione) nonché,
infine, le priorita poste dalla politica interna {i] terrorismo, la politice sconcmica ed
il divario Nord-Sud). ]

1 1L pal, che nasce (sulle pressioni del radicali) con il governo Craxd, prevedeva
la realizzazione di interventi in aree sottosviluppate caratterizzate da emergenza ef-
demica o da alti tassi di mortaliti. Puc nel forte contrasto tra le diverse forze politi-

- che sulla ragion d’essere e sull’assetto operativo e gestionale, esso costitul la prima

espressione, nel nostro paese, del dibattito relativo alle caratteristiche degli-inter-
venti di emergenza ¢ alle loro ~onnessiont con I programami di sviluppo. Dal punto di

wista delle risorse impegnate, il FAT vide lo stanziamento di un ingente volume di £i-
sorse finanziarie {1.guo miliardi per 18 mesi) che, pur nella bontd intrinseca degli in-
b largamente impiegate in medo inefficiente ed inefficace 2

teryenti, fureno per
causa dell’inesperienza dell'Ttalia nel settore dell’emergenza all’estero &, quindi, per
i limiti presenti negli assetti operativi.

2 ] aumento delle risorse destinate ai Pvs, dal ig79 {ed in corrispondenza al-
trest della creazione del FAT), f11 estremamente accelerato (cfr. Graf. 5.1), sla nel vo-
lume assoluto che in quello relative. AlPsumento dei flussi di 475 corrispase, nello
untura economica mondiale sfavorevole, il declino def

stesso periodo e per la congt
trasferimenti pxivati, L'aumento nell’aiuto pubblico allo sviluppe fu sostanzizlmente

dovuto alla forte crescita del bilaterale (in particolare, in un primo momento dei
doni, poi anche def crediti d'ajuto), che sovvertt cosila composizione prevalente nel

decennio precedente.

D P ISERNIA, op. CH., PP 123, 303,

P TSERNIA, OF. Cik, D. 179, Sulla legge 49
Aurori gid citati.

5 {n particolare, l'art. 10 prevede fra tall disponibilitd finanziarie gli eventuali
apporti conferiti in qualsiasi valuta dagli stosst Pvs e da aleri paesi o entd ed organi-
smi internazionali per la cooperazione allo sviluppo, 1 fondi raccolti con iniziative
promesse ¢ coordinate dagli enti locali, le donazioni ¢ le liberzlits debitamente ac-
cettate, nonché ogni altro provento derivante dall’

(tra cui le restituziond comunitarie}. Appare petaltro doveroso rilevare che la deter-

del 1987 cfr. pure i contributi degli

ininazione o la composizione delle risorse disponibili per il MAE & fini di coopera-

sione internazionale sono state modificate con la legge 559 del 1993, che ha sop-
presso il precedente «Fondo speciale» gestito con autonomia contabile ed ammini-
ctrative dalla DGCS, nel quale si raceoglievanc i mezzi finanziari destinati

all’attuazione della legge 49.
16 Sul punto cfr.: P. ISERNIA, op. ¢it., p. T2% € sS. )
1 MAR-DGCS (a cura di), Atfi della conferenza sulla Coaperazione allo Sviuppo. Le

politica di solidaristd esterna el nuove contesto internazionale: le responsabilita del-

esercizio delle attivith della DGCS
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l’E_yropa e'd il muolo dell’ltalia, Roma 17-19 settembre 1991, p. 9. La lettura degli
atti é Partxcoia_rmente interessante sia per le ripercussiont politiche delle nuove relga
(Z-lfum mterx}azm.nazli, sia per una verifica della consapevolezza del proprio ruolo ;
Stmepl::;osp;ie attivita da parte delle Tstituzioni che gestiscono la coaperazione nel no-

18 Suj caratteri della cooperazi -g i infra ;
pon gt operazione non-governativa cfr. infra: 3.3 La cooperazione

"9 Per un’analisi del fenomeno in Italia, tra ghi aliri, cfr.; MAE-DGCS, Le organiz-
zazioni non governative (Ong) nella cooperazione allo sviluppo italiana: euz,)luzz'onge sto-
rica, rapporti con ls Dges e caratteristiche essenziali, in DIPCO, n. 8[98; AAVV., Ls
realra.della cooperazione 1997-1998. L'aiuta allo sviluppo nel rczpparro’ annale delle
ONG intermazionali, Torino, 1998; B, CaTeNaccy, op. oft.; D. Fancrurisccs - F
Graieo - V. Tarna - J.L. Rz Saust - A. StoccHigra - M. Zupl, Teorie dello :v:'luppc;
¢ nuove forme di cooperazione, Roma, 1997; N. Jovene - M. ViezzoLr 1] Bbra del
Terzo .Serz‘ore, Roma, 1998; Solidarieti Internazionale, varie annate; Rivista del Vo-
lontariato, varle annate; Nigrivia, varie annate, ,

1.° Istzfm: 5.1 Le fast evolutive della politica di cooperazicne italiana; 5.7.1 Dagli
awx;Cmqugmq a[kf legge 1222 del 1971, ’ €

. 1a dxstrfbuzxo_ne regipna_fe delle ONG appare disomogenea, dal momento che
pit della metd degli organismi ha sede tra Lazio e Lombardia mentre la restante
parte i distribuisce prevalentemente tra il centro e nord Italia. Tale diffusions ri-
sponde non soltanto alle peculiaritd {culturali e sacialf) delle regioni considerate, ma
anche alle necessita poste dai rapporti con la struttura ministeriale. ,

 Impieteso & i giudizio di A. Aczori che, verificando la scarsa rilevanza della
cooperazione allo sviluppo nelfa coscienza civile degli italiani, ne attribuisce i fon-
damenti siz ad «una certa chiusura provincialistica ai problemi del vasto mondo», sia
alla «scarso radicamento territoriale della maggior parte.delle Ong, che in moli casi
nonﬂrappxesen‘canal altri soggetti che non se stesses: A, ATZORL, op. cit., p. 76.

. Per cooperazione decentrata non si intenderebbe clo# «un generale demacrati-
cisme paftempazxonista», {concetzo difficile da definire con precisione e foriero di
demagogia), quanto piuttosto la necessith di «creare I protagonisti di un cambia-
mento e di una trasformaziones, ovvere la costruzione di «pezzi di societa civiles:
B.DE Grovannt, Tavola rotonda. Voci per una cittd sosienibile e idee per una coopera:
zione decentrata, in AANV., Tavolz rotonda: Voci per una citth sostenibile e idee per
#na cooperazione decentrata, in Nord e Sud, genn.febbr./1999, p. 125. Sui caratteri
della cooperazione decentrata infra: 3.4 Il partenariato e la cooperazione decentrata;
ofr. pure: AAVV., 1999, op. cit.; C. BARBARELLA, If ruolo dells cooperazione der:erzj
trala, in Politica Intermazionale, n. 1-2/1098: F. MARCELLL, Le Regioni e la coopera-
zione allo sviluppo, in Le Regioni, 3/1996; MAE-DGCS - Unita di Cocrdinamento per
le} Cooperazione Decentrata, La cooperazione decentrata allo sviluppo. Linee di indi-
rizzo ¢ modalitd attuative, ¢isponibile in www.esteri.it; AAVV., 1998, op. cit;
OECD-DAG, 2000, Up, €if. IR

1] nesso tra immigrazione e cooperazione allo sviluppo nel nostro paese & rile-
vato anche da OECD-DAC, zoc0, 0F. cit., p. 11L.18, IIT-29. :

# Trattasi della «Conversione in legge con modificazioni del decreto-legge 18
gennaio 1993 7, 8 recante disposiziond in materia di finanza derivata e di contabilita
pubb]icg». Essa stabilisce (art. 19 comma 1) che «UANCI [Associazione nazionale dei
Comuni] e I'UPI fUnione delle Province italiane] possono essere individuate come
soggetti idonei a realizzare programmi del Ministero degli Affari Esterf relativi alla
cooperazione dell'Ttalia con i paesi in via di sviluppe i...].» La DGCS, secondo la
norma, pud incltre stipulare appesite convenzioni per iniziative di cooperazione da
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attuarsi anche da parte dei singoli associati. La legge 68 ha soprattutto specificato i
caratteri dell intesvento di Communi e Drovinee, stabilendo (art. 1-bis) che «i Comuni
e le Province possono destinare up importo non superiore 2llo 0.80% della somma

dei primi tre titoli delle entrate correnti dei propri bilanc di previsione per sostenere

programmi di cooperazione allo sviluppo ed interventi di solidarfeta internazionales.
locali, nella quale viene sancito il

# T la legge sul nuovo ordinamento degli Enti
principio dell’autonomia statutaria e finanziatia dei Comuni e delle Province.
2 Trartasi dell’«Atto di indirizzo e di coordinamento in materia di attivica all'e-
stero delle Regioni e delle Province autonomes, nel quale si prevedono specifiche
procedure per le cattivity promozionall all’estero» e per le «attivity di mero rilieve
internazionales condotte da tali soggettl. Fra queste azioni i ritiene rientring, in
particolare, le iniziative riconducibili alla cooperazione internazionale per lo svi-

luppo.
2 5 fa riferimen

ternazionale. :
» 1| principio di territorialita appare infatti superato dalla portata del principio

solidatistico, per cuile Autonomie territoriali non agiscono a guisa di ¢monadi in-
dipendenti ma vanno viceversa collocate nel contesto di un unico tessuto nazio-
aales. Per quanto Concerne invece il limite posto dalle materie di competenza re-
gionale, fissate esplicitamente dall’art. 217 Cost. (che non contempla la coopera-
ione internazionale), si pud innenzitutto ritenere {come peraltro stabilito dalla
Consulta nella sentenza n. 359 del 1987) ehe la norma costituzionale sia integra-
bile. Inoltre, le Finalitd e le attivitd in i si sostanzia la cooperazione allo sviluppo.
risultano compatibili con le competenze regionali. Sul punto, F. MARCELLI, 0p.
cit., D. 497 € S, ) }

% §i considering in particolare le decisioni n. 290.del 24 glugno 1993 e.n. 124
del 29 marzo 1993, telative ad accordi stipulati fra alcune Regioni jtaliane e governi
omotoghi di altre nazioni, nonché la sentenza n. 53 del 27 febbraio. 1996 {in Giur.
Cost.. 1956, p. 372 € §5.) the ha dichiarate illegittimita costituzionale della legge
della Valie d'Acsta in materia di cooperazione allo sviluppo.-

3 C. BARBARELLA, 0f. Cit, B. 67 ‘
32 §ignificativa & in questo $eNnSO la posizione riscontrabile in seno al MAE, che

definisce per cooperazione decentrata «lazione di cooperazione allo svilappo svolta

dalle Autcnoimie lecali italiane, singolarmetite o in consorzio tra loro, anche con i
del territorio di relativa

concosso delle espressioni della societa civile organizzata
competenza amministrativa, attuata in rapporto di partenariato prioritariamente con
omologhe istituzioni del Pvs favorendo la partecipazione attiva delle diverse com-
ponenti rappresentative defla societa clvile dei paesi partner nel processo decisionale

luppe sostenibile del loro territorion: in MAE-DGCS - Unita di

finalizzato alle svi
Coordinamento per la Cooperazione Decentrata, op. cit. Come si pud rilevare, la ti-

tolarits delle azioni di cooperazione decentrata viene prioritatiamente attribuita agli
Enti locali, facendo cosi perdere Vintima connotazione sociale di questa forma di
cooperazione (posto che essq nasce € i sviluppa all'interno della societd civile). Inol
tre, nella ricerca delle Linee di indirizzo ¢ delle mo
stanziale non & Uindividuaziene di efficaci strategie per
la costruzione di relazioni tra comunith, ma si riduce
sotto il profilo.giuridico ed amministrative
quelle delle Autonomie locali.

» Cfr. infra: 5.4 La riforme della cooperazione italiana: crist strutturale o di si-
stema? '

to soprattutto agli artt. 1.4, 55°¢€ 56, in tema di cooperazione in-

allz necessitd di raccordare

. @88

dalitha attuative, il problema so- -
lo sviluppo endogeno e pet '

le politiche adottate dalla DGCS con
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Sul punto: OECD-DAC, 2000 DP [o5 P I I‘2I .A_A. VV. IE 8 op cit p. 99
i ’ ? I i b 90, H]

s s :

1905 SOL;lli;;e‘ngEenz_e pit recenti e su..lia crisi della cooperazione italiana: AAVV
19 r’)p (.:it I.E}ECSDDAC, 2000, ap. ¢if.; C.M. SaNTORO (a cura di), op. cit,; P .ISEI;
ci:-’A 'Arébm -Dfﬂxc, op. cit., varie annate; M. Penivg, op. ¢it; G SJS:IiVI;JI 0

- : : . op. cit; G. , op.
mo,pemwioﬂe a[,!op. t:!zr., MAE-DGCS, Relazione annuale sull' attuazione della politica I:Fi
mazgo,,;d e @ o sviluppo nel 1998, Roma, vol. T e II, 1999; MAR-DGCS, Prograr:-
é GOBBAGH i cgopgmzmne allo suiluppo per il 1999- 2000, in DIPCO, speciaie a g Jog;
di') 2o -G SANDRI, La‘coopey:a:;'zone tradita, Roma, 1991; A. Gaunio (Iajcg?,
[id;ﬁet&%irfzwm"l mg!c_mno dei poveri, Dagli affari alla solidarieti, Bologna, 1993 Soa

ernaziondle, annate 1998-1 ; Nigrizi y o: Rivis o
Volfﬁnlga;iam, razions 1.;)98-1999, 998-1990; N;gm:m, annate 19598-1999; Rivista del
er coglicre la portata della trasformazi i i
L ! L azione re, idi i
ﬂd{;gl che zécl 1998 il 659 delle Hsorse destinate aj P%’l: ts?éi gzlesfahtfgsa*lrf;q"g;?osé mli,
multilaterali, crescendo pitt del 30% ris . : e
eteral tio al 1 Lo share del ibuti i
oreral vz 1 el 30% rispe 954. Lo share del contributi multi-
o nel 1998 & stato il pilt alto tra i i i
. i paesi Dac, la cui media si aggira ii
t‘ E] L It * T N e 12 Sl 3 -
{j;;optlr 31;:9& .OLe Pr{nczpaEh 1at1tu)z1cn1 beneficiarie sono ,state guelle comlgzgniij:fai?e
mmissione Europea) ¢ la Banca Mondial : icuo &
anche i contribute alle banche regionali e iy o Cospleuo & sat
¢ regionali ed alle agenzie delle Nazioni Uni irca i
o
7% ;131];&}13:10). Sul éunto, cfr.: OECD, zoog, op. cit., p. IT1-25 ¢ ss - Uﬂne‘ feren 1
. Borrar - G. De Rita ef 4., Rapporto dell. st ; ‘
Perﬁiaﬁe o S " 7/12;;3. ella Commissione Speciale sulla Coo-

. é’: ISER_NIA,_ op. cit., P.37I.

. }'in_telr sgg:cmﬂiensno, al't1toIo di esempio, la gl{uere[le albanese, le questioni balcaniche

e risz;lhi org.a. ?;;[In'mm 1ql_ues.ti casi, si sono registrati forti problemi per gli
- o aistiducia patlam fati di

oot e i entare} e travagliati dibattiti in seno alle stesse

o T . g
- I;zl; :121 Zzgpnéf;tcianvo contn}mto all'analisi della crisi del Wedfare State, concepito

ca e statuale in evoluzione, in grado di implicazioni
anche sul piano dei rapporti internazionali e eocie 1P (easion
! . _ nazionall, cfr.: A, BArpass:
cura di}, Critica dello Stato saciale, R ari ' e e
ura di}, f ! oma-Bari, : i
gxmsz s e e 'RomauBari}, o 1982; A. BaLpAssARRE (a cura di), [
. SCLEI pil.nm’ vedi diffusamente: P. [sErN1A, 0p. ¢if., p. 205 e s5
i 7 P it ;
Pees 1 1egg:r;z'7’di?uf9»l;g‘%e 4% ddel r9?7, sulla costituzione di imprese miste nei
ila ] cosiddetta «legge Ossolas) sul sist dei iti all’

sportazione; la legge 100 del 19 e i i ema Cei credif all'e
; 90 sulle imprese miste all’estero, P "analis cri
tica della questione: A. Granic 7 e ot

. | stione: A. woLa, Cooperazione allo svil :
.ézar:;?im Dolitica Iuternazionale, 0. 3-1997, 0. 191 € 88 pheppos s medello da car:
Smum‘acgzclea (liezmne spcfl:cilale per 'asslcurazione del credito all’esportazione), co
gge 227 del 1077, interviene ad assicu ioritari on i
> ; s : : sicurare, prioritariamente con i
s e per una copertura massima del 7o, 'investitore ftaliano contro i rischi di na-

* zionalizzazi iazi i i
nalizzazione, espropriazione, confisca, calamitd naturali, mancato trasferimento

di ] A T T

& i‘f;x;f.;sper ?t:l arﬁ::ltran 1)mputab1h al paese estero. La Simest (Societd iraliana per
e miste all'estero), istituita con la le i

; all’es : gge 100 del 1990 come finanziaria di

e 1 ! anziaria di

prﬁlriii? a partecipazione pl_}bb?.lca e privata per le aree dell’Est Europa, mirz alla

one e costituzione di joiné-ventures ormal in quasi tutti § Pvs assicurando as-

sistenza tecnica e finanziaria.

“ 1] probl i
problema non & meramente tecnico ma anche culturale, dal momento che si

fon a i i i
; d _:u uif'l.a m"cerptetazrpne dlStDIta della COOPEI‘HZJ’.OHE dﬂ parte de: settori im-
premn OL“la i italiani magglormente attivi D&H'EXPOIL C]EJ, ad esempio pué essere ri
di X -
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ito sullz riforma della cooperazione, poiché secondo tali settort
+forma) non esclude buone opportunita per 1

scontrato nel dibatt
Paltra strada per i Pos, in Commercio In-

«il profilo politico dell'intervento [di
agiendes. Cfr.: G. SCIORTING, Cuaperazione,

ternarionale, n. 15-16[1968, D. 476.
# Cfr. in pif: punti: GECD, 2000, op. ¢it.
“ Cfr.: MAE, 1999, 9P ¢it, p. 75 €8
2 1n termini finanzied & ciconoscimento di confarmitd comporta l’assunzione 2
carico della DGCS del soli oneri relativi alla copertira previdenziale, assistenziale ed
sssicurativa del personale volontaric & cooperante impiegatc nel programmi.
# Cfr.: MAE-DGCS, DIFCO, Bolletting deila Cooperazions, Speciale n. 3/99.
# Nel 1599, secondo i dati OCSE, i progetti promossi approvati sono stati 81:
GECD, op. cit., p. 111-28. ,
™ La Jegge 49 del 1987 limitava il ricerso alla trattativa privata a soli interventi
straordinari e di emergenza, ma - COME 3 generalmente accadyta con il sistematico
ricorso alla decrstazione d'urgenza - Veccezionalits deghi attl 2 ben presto divenuta
prassi, tanto da indurre la Corte dei Conti a denunciare, nella relazions sal rendi-
conto generale dello Stato per H 1989, tale condbtta come «inglustificabile & para-
dossalmente permanentes. Sul punto, ofr.. A. ATzZoRI, op. cit; E. GoEBATO - G,

SANDRI, op- Cif. .
5t Nel momento in cul guesto manuale viene chiuso, il disegno di legge sta alla
Commissione Esteri della Camera dei Deputati e dovrebbe essere votato dall’aula

verso la fine del 2000 Tuttavia, le modifiche gid apportate al testc originario ap-
provato dal Senato ¢ gli emendamenti che verosimilmente saranno proposti nel di-
battimento alla Camera inducono a ritenere che il disegno di legge dovra ritornare
presso I'altra branca del Parlamento, allungandost cosii tempi di approvazione € rin-

viando definitivamente I riferma normativa alla nuova legislatura,
52 B, MELANDRI, armurnciata, in Solidarieta In-

rernazionale, 3/1999, P T.

Cooperazione: crondca di una motte

6. Note conclusive: le prospettive
della cooperazione allo sviluppo

Que§to m?nuale, pur non potendo approfondire ogni aspetto
ccsleji*lca di offrire una visione il pttr possibile integrale ed organice,t
ella cooperazione allo sviluppo, considerata come processo poli
tico complesso che coinvolge ogni aspetto del rapporto NordpSO E
e che trova riscontri sul piano interno ed esterno nella vif;a Lil
ogni paese. Non cpnfigu_randosi semplicemente (o «banalmente )1
come azione altruistica o parziale espressione di altre politiche £
& ritenuto opportuno articolare I'analisi della cooperazi i
fasi, sezioni generali e casi specifici, al fine di permegtere uonie i
gI_mre c.om.prensione della sua «complessita» (ovvero le dive?sl_
dimension attravessate, i soggetti attivi, le relazioni con gli altf':
processi pohtlc;, sociali, economici e culturali). Il manua{ge off .
pertanto alcuni strumenti, utili per cogliere i numerosi nodi i
tici _che emergono dalle tendenze evolutive e dai caratteri o
ziali della cooperazione allo sviluppo. : S

In sintonia con i suoi caratteri e la sua articolazione, quest
studio si chiude con alcune considerazioni. Esse devono E:cglsfi:fi N
rarsi non un v.eﬂeitario tentativo di diagnosi e cura, ma piutto te :
note c.h sintesi dell’analisi fin qui svoita e recomméndatz%m c?o?
s<?mphc1 note operative che, discendendo da un’opera di valut ;
zione, tendono a definire percorsi di ricerca sulle pros ettixi;
della cooperazione e ad offrire un contributo al dibatptito in

COrso.

(a)La fooperc}zione allo sviluppo nel movimento storico: La storia
dell um'amtz‘l, nelle sue tendenze e trasformazioni risulta in-
determinata ed indefinita. La cooperazione, intesa come pro-
cesso rel.amonale tra i popoli, non sembra avete capacita JESO—
lutiva rispetto ai problemi sostanziali, Tuttavia, essa & in
grado di lenire le rotture e le crisi del processo sto}rico, quast




