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PRESENTAZIONE

Questo libro bianco sullo stato della politica pubblica della cooperazione allo svi-
luppo in Italia segue di due anni il primo dossier che la campagna Sbilanciamoci!
presento nel dicembre del 2004 in occasione delle forum alternativo alla prima edi-
zione delle “giornate della cooperazione” organizzate dal Ministero degli Affari
Esteri. Di fronte ad una pura operazione autocelebrativa e di marketing -che ten-
deva a rimuovere la drammatica crisi di risorse, di strategia e di gestione della po-
litica pubblica di cooperazione- la campagna Sbilanciamoci! contrappose una du-
ra azione di critica e di denuncia con la pubblicazione di un libro bianco che poi nel
maggio del 2005 fu ulteriormente arricchito e approfondito, nonché stampato in
migliaia di copie.

Questa ¢ la Il edizione di quel libro bianco che non solo approfondisce e sviluppa quel
lavoro, ma introduce capitoli, linee di ricerca e temi nuovi. Nel frattempo la situa-
zione di difficolta e di crisi della politica pubblica di cooperazione & rimasta sostan-
zialmente la stessa. Stessa la crisi di strategia e di coerenza delle politiche, stessa
la crisi di gestione e di funzionamento della DGCS, medesima la crisi di risorse, si-
stematicamente tagliate dalle ultime due finanziarie. Non deve abbagliare il dato che
segnala la crescita del rapporto APS/PIL (cioé di quanto si spende per Aiuto Pubblico
allo Sviluppo in percentuale sul PIL), arrivato nel 2005 -secondo 'OCSE- allo 0,29%:
si tratta di un dato gonfiato dalla contabilizzazione della cancellazione del debito ira-
cheno. Anche questa Il edizione del libro bianco -oltre che su canali non ufficiali di
acquisizione ed elaborazione delle informazioni e dei dati- si fonda sostanzialmen-
te su fonti e documentazione di carattere istituzionale: il rapporto DAC/OCSE, le
Relazioni del Ministero Affari Esteri al Parlamento, le Relazioni della Corte dei Conti,
ecc. Tutte fonti “ufficiali” che pure in modo sfumato e “diplomatico” fanno emerge-
re la gravita della situazione italiana. La cooperazione allo sviluppo soffre infatti in
tutto il mondo difficolta e battute d'arresto. Ma in Italia assume una dimensione pa-
tologica e radicalmente grave.

Dobbiamo pero, ad un anno dal libro bianco, registrare due elementi importanti: la
nomina -con l'avvento di un nuovo governo- di un Vice Ministro agli Affari Esteri con
la delega alla cooperazione allo sviluppo e un programma della maggioranza di go-
verno sulla cooperazione allo sviluppo molto pit credibile ed incisivo. Si tratta -ov-
viamente- solo di documenti e buone intenzioni: adesso dovremo aspettare i fatti.
Ma si tratta di novita rilevanti che lasciano sperare in un cambiamento che porti ad
un aumento di risorse, di miglioramento di gestione, di delineazione di una effetti-
va strategia di politiche coerenti, di riforma della legge 49/87, che oramai ha fatto
il suo tempo.




Ora -dopo tanti rapporti e libri bianchi- ci aspettiamo sia la stagione dell'innovazio-
ne concreta nelle politiche pubbliche, nella gestione, nelle pratiche. Ci aspettiamo,
cioe, di non dover essere costretti permanentemente a denunciare e a criticare, ma
a contribuire a costruire un quadro nuovo della politica pubblica di cooperazione in
Italia, che ridia dignita al ruolo del nostro Paese nel mondo e che leghi veramente
la cooperazione a quelle finalita di giustizia economica, di solidarieta internaziona-
le di pace che tanti di noi si auspicano.







INTRODUZIONE

PER UNA NUOVA COOPERAZIONE ALLO SVILUPPQO

La politica pubblica di cooperazione allo sviluppo in Italia esce dalla fine della scor-
sa legislatura completamente devastata: risorse ridotte al lumicino (ultimi nella gra-
duatoria OCSE per la percentuale di PIL dedicata alle risorse per lo sviluppo), inef-
ficienza paralizzante del Ministero Affari Esteri (con qualche nuovo scandalo affio-
rato nella DGCS), tagli alle agenzie delle Nazioni Unite, commistione degli aiuti uma-
nitari (come in Afganistan e in Irag) con gli interventi militari e la promozione del-
Uexport delle imprese, una legge (la 49/87 che regola gli interventi italiani in mate-
ria) ormai superata e dal bilancio purtroppo fallimentare. Di questa catastrofe, ne da
testimonianza con dati e cifre la Il edizione del Rapporto sulla Cooperazione allo
Sviluppo in ltalia..

Il nuovo governo si trova a dover ricostruire (forse a reinventare] dalle macerie di
questi anni una nuova idea e pratica di cooperazione. Non si tratta pero solamente
di questione di risorse, di credibilita interna ed internazionale, di efficacia degli in-
terventi e di efficienza di strutture o degli aspetti piu macroscopici di incoerenza del-
le altre politiche (economiche, commerciali, militari, ecc.). Si tratta di ripensare la
cooperazione allo sviluppo in uno scenario del tutto nuovo.

La fine della cooperazione allo sviluppo del dopoguerra

Facciamo dunque un passo indietro. Cosi come l'abbiamo conosciuta nel secondo
dopoguerra, la “cooperazione allo sviluppo” ha cambiato negli ultimi anni radical-
mente pelle. La fine della guerra fredda, la globalizzazione neoliberista e la spirale
terrorismo-guerra ne hanno sensibilmente cambiato il contesto e lo spazio di inter-
vento. Fino agli anni '80 la cooperazione allo sviluppo era uno strumento avanzato
di una diversa concezione delle relazioni economiche internazionali a sostegno del
processo di decolonizzazione e di sviluppo del Terzo Mondo. Questa politica era fon-
data su alcuni principi: sovranita/autonomia dei nuovi stati indipendenti, ruolo delle
politiche pubbliche e del welfare, redistribuzione delle risorse economiche e natu-
rali, protezione dei mercati interni delle economie deboli, trasferimento di tecnolo-
gie e know how da parte dei Paesi pit avanzati. Non va dimenticato che -fino al ter-
mine della guerra fredda- la cooperazione allo sviluppo era anche ben altro: stru-
mento di controllo politico ed economico e di lotta sotterranea tra le due superpo-
tenze che utilizzavano la cooperazione per controllare le “aree diinteresse” e allac-
ciare alleanze strategiche. Negli anni ‘80 succedono alcune cose importanti. Inizia




la cavalcata trionfale del neoliberismo (con un ruolo sempre piu invasivo delle isti-
tuzioni finanziarie e monetarie internazionali, come Banca Mondiale e Fondo Monetario
Internazionale), scoppia la crisi del debito dei Paesi poveri e alla fine del decennio il
blocco sovietico viene sconfitto e scompaginato. In questo quadro la cooperazione
diventa sostanzialmente inutile sia ad una visione delle relazioni economiche mon-
diali fondate sul neoliberismo -che ha lobiettivo di smantellare il ruolo dello stato e
della spesa pubblica, di colonizzare i mercati e che privilegia la competizione alla co-
operazione- sia alla geopolitica mondiale che punta al controllo delle aree di inte-
resse direttamente con le armi e la guerra o con un aggressivo neocolonialismo eco-
nomico. Il neoliberismo ha reso la cooperazione allo sviluppo residuale (o strumen-
tale alla penetrazione dei mercati] e nella forma dell'aiuto umanitario, subalterna
agli interventi militari e alla politica estera dei Paesi coinvolti. Le politiche neolibe-
riste hanno invece propagandato in questi anni la teoria dello “sgocciolamento” (il
cosiddetto “trickle down"): grazie ad una enorme produzione di ricchezza a livello
mondiale, questa -secondo i neoliberisti- sarebbe sgocciolata, traboccata anche ver-
so i Paesi piu poveri, che stanno piu in basso. Cosi non e stato. Le diseguaglianze tra
Paesi poveri e Paesi ricchi sono radicalmente aumentate, cosi come & vertiginosa-
mente aumentato il numero dei poveri assoluti (che vivono con meno di 1 dollaro al
giorno) del mondo. Le politiche di “aggiustamento strutturale” di Banca Mondiale e
Fondo Monetario Internazionale hanno drammaticamente fallito e portato alla rovi-
na centinaia di milioni di persone.

La cornice nuova di una diversa cooperazione allo sviluppo

Quali alternative possono esserci in questo contesto per una diversa politica di co-
operazione allo sviluppo? E si pud parlare ancora di “sviluppo” (o di crescita), visto
che lo sviluppo che abbiamo conosciuto ha significato poverta, rovina dellambiente,
delle diversita culturali, guerra, dominio sui pit deboli? Altri concetti si impongono:
economia di giustizia, solidarieta internazionale, beni comuni, autodeterminazione
dal basso. Una cosa comunque é certa: qualsiasi alternativa di un’economia diversa
a livello globale ha come presupposto la sconfitta delle politiche neoliberiste e della
logica di guerra, come forme di dominio e di sopraffazione a livello planetario. Significa
ripristinare il primato dello spazio pubblico sul mercato, dei beni comuni sulle mer-
ci, del “valore d'uso” sul “valore di scambio”, della sostenibilita sulla illimitatezza, del-
la pace sulla guerra, dei diritti sui privilegi, della convivialita sull'egoismo. Significa
orientare le politiche economiche e pubbliche (globali) verso un nuovo modello di “svi-
luppo” in cui anche i comportamenti ed i consumi individuali -improntati alla sobrie-
ta, al senso del limite, all'equita, ecc.- devono radicalmente cambiare.

In questi anni sono successe due cose importanti sul piano sociale dell'auto-orga-
nizzazione e della mobilitazione dei soggetti e delle comunita. La prima novita e rap-




presentata dalla crescita di un vasto arcipelago di movimenti sociali locali e globali
che hanno avuto il merito di superare la subalternita dellideologia degli “aiuti” a fa-
vore invece della costruzione di politiche e pratiche economiche alternative a quel-
le neocliberiste (contestandone radicalmente il modello, a partire da Seattle e da Porto
Alegre) e in secondo luogo ha awviato pratiche comuni di mobilitazione e di relazio-
ni paritarie tra i movimenti e le ONG, oltre la vecchia pratica paternalista e unidire-
zionale che queste [quelle del Nord) avevano imposto. La seconda novita & la crisi
del vecchio modello delle ONG, del loro ruolo paragovernativo di agenzie di consul-
ting e per alcune di queste di soggetti al servizio della privatizzazione dei servizi so-
ciali e della riduzione e smantellamento dello Stato nei Paesi in via di sviluppo (un
po’ come il terzo settore di casa nostra). Queste trasformazioni nellambito delle sog-
gettivita e dei protagonismi sociali vanno collocate piu in generale da una parte nel
contesto della crisi delle politiche e del modello neoliberista, alla fine di un ciclo or-
mai trentennale, e che vede emergere attori nuovi (si pensi al ruolo dellAmerica
Latina, di alcuni paesi dell'Asia, ecc.) e dall’altra in un processo nuovo che faticosa-
mente cerca di costruire -anche a livello istituzionale- relazioni e forme nuove di
un’economia globale, sottratta ai paradigmi del neoliberismo. E inoltre cambiato il
senso di alcune categorie (Nord e Sud, lo “sviluppo”, centro-periferia, ecc.] e anche
la trasformazione e la crescita economica di questi ultimi trent’anni hanno scom-
paginato e diversificato le situazioni economico-sociali del cosiddetto “Sud” e in ogni
singolo paese.

Vi sono quindi alcuni orientamenti di fondo - politici, culturali, istituzionali- delle po-
litiche di cooperazione che vanno profondamente adeguati e cambiati rispetto al-
limmediato passato. Ad uno scenario nuovo, serve un “salto di paradigma” che in-
novi profondamente nella filosofia e negli obiettivi di una “cooperazione allo svilup-
po” che contribuisca alla costruzione di “un altro mondo”. A partire da alcune con-
dizioni basilare, che vale sempre la pena ricordare.

Innanzitutto bisogna sganciare la politica di cooperazione allo sviluppo dalla geopo-
litica estera. Questo non significa legittimare la schizofrenia tra politica estera e co-
operazione allo sviluppo, ma impedire che la seconda sia subalterna alla prima, spe-
cie se questa e realpolitik e perseguimento degli “interessi nazionali”. Anzi, la co-
operazione allo sviluppo deve cercare di influenzare la politica estera ancorandola
alla dimensione dei diritti umani e della pace. In secondo luogo bisogna eliminare
ogni commistione tra cooperazione (soprattutto nella versione dell'aiuto umanitario)
e politica bellica e gli interventi militari, come & avvenuto negli anni '90. Terzo, fon-
damentale: bisogna separare la cooperazione allo sviluppo dalla politica commer-
ciale, evitando che diventi un “cavallo di troia” delle imprese e del business, come &
stato spesso in passato. In quarto luogo, bisogna ottenere che le altre politiche -com-
merciali, monetarie, finanziarie, industriali, ecc.- di un Paese (o di un’istituzione re-




gionale o internazionale) siano coerenti con la cooperazione allo sviluppo, altrimen-
ti questa diventa testimonianza e pura azione residuale. La cooperazione non €, non
deve essere cioe attivita isolata e separata di un “dipartimento”, ma azione com-
plessiva di un sistema-paese o di politiche internazionali complessive che rinuncino
ai dogmi neoliberisti di FMI, WTO e Banca Mondiale. Senza la sconfitta delle politi-
che neoliberiste non ci puo essere buona cooperazione. Quinto: la cooperazione puo
avere successo solo se cambia il modello di sviluppo e il sistema delle relazioni eco-
nomiche internazionali. Qualita, sostenibilita, equita, sobrieta, beni comuni sono al-
cune delle parole-chiave che devono orientare la pratica di un’economia diversa fon-
data sulla giustizia e sui diritti. Come sesto principio, bisogna ricordare che la co-
operazione deve avere al centro il Sud del mondo, non pit solamente come benefi-
ciario, ma come protagonista delle decisioni e dell'utilizzo delle risorse. Serve un
partenariato vero, fondato su una vera pari dignita e non su meccanismi subalterni
o di semplice “consultazione”. Il Nord deve applicare al Sud del mondo un autenti-
co principio di sussidiarieta. La titolarita dell'uso delle risorse e del loro utilizzo va
ai paesi beneficiari e non ai donatori. Ancora: la cooperazione non governativa deve
radicalmente cambiare, evitando di rassegnarsi ad essere un progettificio parago-
vernativo di agenzie di professionisti. La dimensione sociale, partecipata, democra-
tica e politica deve tornare al centro. E con questa il ruolo del volontariato e dell'a-
zione collettiva per il cambiamento delle politiche di sviluppo. Infine: la cooperazio-
ne allo sviluppo del futuro deve sempre di pit eliminare la coppia dicotomica “dona-
tore-beneficiario” o “sviluppo-autosviluppo” a favore di una cooperazione fondata
sulla pari dignita e su un partenariato vero e su un‘idea diversa di economia. La co-
operazione del futuro e cooperazione dal basso, fatta di relazioni tra comunita, orien-
tata allo sviluppo umano. Una cooperazione che rimette in discussione anche il "mi-
to dello sviluppo” dentro la prospettiva della crescita di un‘economia diversa e con-
viviale, delle differenze, autocentrata, ma nello stesso tempo cooperativa, sostenibi-
le e fondata sui valori della reciprocita.

10 punti in 100 giorni

Se queste sono le coordinate di un contesto positivo di una cooperazione allo svilup-
po rinnovata, vi sono poi delle iniziative o degli atti che possono essere varati nei pri-
mi 100 giorni di un governo. Ci sono 10 cose da fare subito per un “vice ministero”
della cooperazione, oltre che difendersi dalle lusinghe o dagli assalti consociativi e
trasformistici di una vasta genia di diplomatici e funzionari, di ONG paragovernative
e agenzie internazionali che si spacceranno per il “vento nuovo” della cooperazione,
dopo aver goduto di prebende e rendite di posizione nella “bonaccia” di questi anni.
Servono gesti di radicale discontinuita nelle politiche e nei comportamenti. Si pos-
sono fare nei primi 100 giorni. Ecco alcune proposte:




. AUMENTARE LE RISORSE E COERENZA DELLE ALTRE POLITICHE. Fare una road

map [(Sbilanciamoci! 'ha gia proposta in occasione dello scorso DPEF) a partire
dal prossimo DPEF per raggiungere lo 0,7% del PIL alle politiche di Aiuto Pubblico
allo Sviluppo entro il 2011: € vero che il problema non e tanto quello delle bricio-
le delle risorse, ma delle politiche che devono essere modificate. Ma anche po-
che risorse (come sarebbe sempre lo 0,7%) possono essere fondamentali per
contribuire a invertire la tendenza. A patto che siano risorse vere e non sempli-
cemente fondi virtuali (come quelli della cancellazione del debito) o addirittura
fondi camuffati per altre finalita, come il finanziamento delle missioni militari fat-
te passare per missioni umanitarie. Bisogna evitare che si ricorra alla benefi-
cenza pubblica (Sms, Missioni arcobaleno, Sanremo, ecc.) gestita dallo Stato, co-
me strumento sostitutivo o alternativo al dovere pubblico di reperimento e stan-
ziamento di risorse. Le altre politiche -estera, commerciale, ecc.- devono esse-
re coerenti con le finalita della cooperazione allo sviluppo, altrimenti diventa azio-
ne di pura testimonianza.

OBIETTIVI DEL MILLENNIO. Si tratta di onorare gli impegni presi in sede inter-
nazionale e dichiarare di destinare -gia dalla finanziaria 2007- una parte dei fon-
di alla realizzazione di quegli obiettivi, coinvolgendo direttamente le organizza-
zioni del Sud del mondo (e non delegando tutto alle agenzie internazionali o ai
tradizionali “implementing partners” delle ONG) e stabilendo un principio chia-
ro tra risorse destinate alla lotta alla poverta e sostegno ad un’economia di giu-
stizia e dei beni comuni fondata sui diritti. Il rispetto di questi impegni ¢ fonda-
mentale, tra laltro, per ridare credibilita e autorevolezza al ruolo internazionale
del nostro Paese. Si tratta di riconquistare -anche in questo modo- un ruolo ne-
gli organismi internazionali e nelle Nazioni Unite, impegnandosi in modo coerente
per la lotta alla poverta e la realizzazione degli impegni presi solennemente nel-
le sedi internazionali.

SOSTENERE DIRETTAMENTE LA SOCIETA" CIVILE DEL SUD DEL MONDO. C'e
un’innovazione da praticare da subito nella destinazione delle risorse rispetto ad
aree geografiche o a emergenze specifiche: la creazione di un “Fondo” nel bi-
lancio della cooperazione alla cui decisione e gestione abbiano accesso diretta-
mente le organizzazioni del Sud del mondo (come era stato proposto da molti in
occasione dell'emergenza Tsunami). Molte risorse dovrebbero essere gestite e
usate direttamente dai soggetti di societa civile e di comunita locali del Sud del
mondo e non solo, come awiene fino ad adesso, grazie ad intermediari (ONG del
Nord del mondo, agenzie delle Nazioni Unite, ecc.). Qualcosa di analogo lo stan-
no facendo alcune linee di finanziamento della Commissione Europea. E non so-
lo per i progetti, ma anche per la creazione di reti sociali. C'e la possibilita di fa-
re un gesto simbolico, da subito: l'aiuto al Kenya Social Forum e alla coalizione




africana dei movimenti sociali africani per la realizzazione dl Forum Sociale
Mondiale del prossimo anno in Kenya.

NUOVI CAMPI DELLA COOPERAZIONE. Nella cooperazione allo sviluppo devono
prepotentemente entrare di diritto (nei finanziamenti, nei progetti, nei program-
mi, ecc.) altre attivita: quelle del commercio equo e solidale, della finanza etica
e dell'altra economia. Sia questa una dichiarazione di impegno nella costruzio-
ne di un quadro nuovo delle attivita. La finanza etica non & un modo nuovo di fi-
nanziare, ma di fare la cooperazione. Queste nuove attivita hanno il merito da una
parte di dare maggiore soggettivita e protagonismo alle comunita e alle organiz-
zazioni del Sud del mondo e dall'altra di introdurre modalita nuove nella deli-
neazione di relazioni economiche nuove, fondate sulla solidarieta, l'autososteni-
bilita, la giustizia economica. Dalla dimensione dell "aiuto” si deve passare a quel-
la della costruzione comune di nuove pratiche che innovino -a partire dalle espe-
rienze dal basso, fatte dalla societa civile e dalle comunita locali- nei campi del
commercio, del credito, delle iniziative economiche fondate sulla socialita e la
solidarieta.

INTERVENIRE SULLA DGCS. In una situazione di normalita istituzionale la DGCS
(Direzione Generale per la Cooperazione allo Sviluppo) del Ministero Affari Esteri
dovrebbe sostanzialmente essere commissariata in attesa di una nuova legge
che cambi il quadro anche organizzativo della gestione delle politiche di coope-
razione. Il suo cattivo funzionamento, pur tenendo conto del contesto generale e
legislativo, di mancanza di risorse, ecc. e diffuso e generalmente riconosciuto:
quello che si e saputo fare in questi anni e solo continuare sulla vecchia strada
e tentare qualche operazione di marketing. Le risorse erano in questi anni po-
che, ma si sarebbe potuto utilizzarle molto meglio, mentre invece si sono pre-
miate (con soldi] in modo consociativo o discrezionale alcune strutture (si legga
il libro bianco) o iniziative specifiche assai discutibili (ancora:si legga il libro bian-
co) e penalizzando invece il funzionamento ordinario delle attivita di cooperazio-
ne, incluse LUTC e le UTL e le competenze in queste racchiuse. E si sarebbero
potuti dare tanti segnali di innovazione e di buona gestione, che invece sono man-
cati. E necessario percid un gesto di discontinuita nelle modalita e nell'organiz-
zazione del lavoro e nella trasparenza dei suoi atti.

RIFORMARE LA LEGGE 49/87. La legge 49/87 come gia detto ha fatto il suo tem-
po. Va avviato un processo di riforma che coinvolga tutti i soggetti impegnati nel-
la cooperazione. Si convochi subito un “tavolo” plurale con tutti i soggetti inte-
ressati. Si facciano degli “stati generali” della cooperazione preceduti da una con-
sultazione diffusa, una sorta di “audizione popolare” che coinvolga tutti i soggetti
interessati. Alcuni dei contenuti della riforma sono gia stati evocati in altra par-




te di questo contributo. Ma vi sono due questioni specifiche -non finora citate-
che vanno qui richiamate: la necessita di costituire un'Agenzia ad hoc (o addirit-
tura un Ministero della Solidarieta Internazionale) e lurgenza di riportare ad una
unitarieta vera le politiche di cooperazione. Oggi, la gran parte dei fondi sono ge-
stiti dal Ministero dell'Economia nell'ambito dei contributi agli organismi inter-
nazionali, andando ad alimentare in parte le politiche di un modello neoliberista.
Bisogna riportare ad un coordinamento della gestione di tutte le risorse pubbli-
che gestite dalle varie amministrazioni centrali, per evitare una schizofrenia -
quella attuale- che distorce la cooperazione verso finalita non proprie.

NUOVI ATTORI DELLA COOPERAZIONE NON GOVERNATIVA. In questa riforma,
si deve prendere atto del mutato scenario e panorama dei soggetti protagonisti:
non solo i soggetti pubblici e le ONG tradizionalmente intese [sempre di pit un
soggetto minoritario, dal punto di vista strettamente quantitativo), ma l'associa-
zionismo di solidarieta internazionale (oltre 1400 organizzazioni in Italia, a fron-
te di 190 ONG, hanno come attivita prevalente quella della solidarieta interna-
zionale, senza contare tutte quelle che fanno solidarieta internazionale pur non
essendo lattivita prevalente) il volontariato, le comunita locali, le associazioni del
commercio equo solidale, le organizzazioni della finanza etica, dei movimenti so-
ciali, e naturalmente -e direttamente- le organizzazioni del Sud del mondo.

COOPERAZIONE DELLE COMUNITA" LOCALL. In questo quadro assume strate-
gica importanza la prospettiva dello sviluppo della cooperazione decentrata, in-
tesa non come una ridislocazione su un versante locale della dimensione isti-
tuzionale, ma come cooperazione fatta dalle comunita locali e dalla societa ci-
vile e che costruiscono reti tra le comunita, attraverso forme di cooperazione
dal basso e sociale. Una parte consistente delle risorse dovrebbe essere allo-
cata in un “Fondo” speciale e dedicato, volto a co-finanziare e a valorizzare le
esperienze delle comunita locali e della societa civile in questo ambito. Le po-
litiche pubbliche -anche con poche risorse- possono dare un grande slancio a
questa nuova forma di cooperazione: poche risorse possono moltiplicare ener-
gie, disponibilita, interventi in una logica sinergica ed integrata La territorializ-
zazione della cooperazione € una delle frontiere piu importanti ed innovative del-
la nuova cooperazione, ridando senso a quella pratica delle relazioni, di radica-
mento nella realta locale, di protagonismo dei soggetti che la cooperazione de-
centrata aiuta a costruire.

NUOVI STRUMENTI FINANZIARI. Come finanziare le crescenti responsabilita di
un’autentica politica pubblica di cooperazione? Attraverso i canali ordinari della
finanza pubblica, ma anche attraverso una serie di “tasse di scopo” -alcune so-
no delle “tasse globali”- di cui si discute in ambito internazionale. Sbilanciamoci




ne ha proposte in questi anni tre: la tassa sui voli aerei (un euro a passeggero),
una sovraimposizione fiscale del 4% sugli utili realizzati dall'industria militare e
una sovraimposizione fiscale del 10% sugli extraprofitti delle compagnie petro-
lifere (come si sta discutendo tra l'altro negli USA e nell'Unione Europeal.
L'adesione al gruppo dei 43 (che sta elaborando nuove forme di finanzimaneto
globale per la lotta alla poverta) guidato da Lula e Chirac & un primo passo in
questa direzione. Il gettito di queste tasse dovrebbe finanziare direttamente la
cooperazione allo sviluppo, e sarebbe piu che sufficiente a realizzare gli obietti-
vi indicati. Si provi a discuterne gia nel DPEF e nella prossima legge finanziaria
del 2007.

. CANCELLARE IL DEBITO. Bisogna infine completare l'applicazione della legge

del 2000 sulla cancellazione del debito e si dovrebbero abolire, vietare i cosiddetti
“aiuti legati” (cioé quegli aiuti sottoposti al vincolo per i Paesi donatori di acqui-
stare beni e servizi dai Paesi donatori, cioé dalle nostre imprese], che il nostro
Paese impone in percentuali altissime ai Paesi poveri. Sarebbe importante spe-
rimentare la possibilita di presentare e sottoscrivere una parte dei “titoli di Stato”

(gli attuali Bot e Cct) come “titoli etici” o “titoli di solidarieta internazionale”, il
cui gettito finanzierebbe direttamente le attivita di cooperazione.

Si tratta di atti impegnativi, alcuni possono essere realizzati da subito, altri dichia-

rati, altri ancora costituire la cornice di un‘azione complessiva che deve evitare -co-
me negli anni precedenti- il rischio dellimpantanamento nella palude della Farnesina:

serve un paradigma nuovo che solo la discontinuita di politiche e comportamenti

possono contribuire a costruire.




CAPITOLO 1.
LA CRISI DELLA POLITICA PUBBLICA DI COOPERAZIONE

1.1 L’assenza di strategia, coerenza e indirizzo
L'assenza di strategia

Uno dei nodi problematici della cooperazione italiana & certamente il fatto che essa
non e sostenuta, specie in anni recenti, da una chiara strategia operativa. In questi
anni & parsa muoversi sempre sotto la spinta di crisi ed iniziative straordinarie, dan-
do vita alla cosiddetta “flessibilita italiana” che sembra essere motivo di vanto da
parte dei nostri funzionari, ma non considerata altrettanto positivamente dai part-
ners internazionali (OCSE 2004).

Dopo la Dichiarazione del Millennio e il generale rafforzamento dell'impegno della
cooperazione internazionale nella lotta globale alla poverta nel quadro dei MDGs, dal
2000 a oggi agli impegni sanciti internazionalmente e ai proclami ufficiali non ha cor-
risposto un ripensamento della politica italiana di cooperazione. D’altra parte, il per-
sistente problema di risorse finanziarie limita fortemente le possibilita di realizzare
miglioramenti qualitativi significativi, e anzi rischia di compromettere 'adempimen-
to degli impegni assunti in sede bilaterale e multilaterale.

Lo scarso volume complessivo dellAPS, unito ad una piu generale debolezza della
politica estera italiana, compromette la capacita della cooperazione di individuare e
perseguire delle priorita geografiche e settoriali che orientino in maniera stabile e
costruttiva la sua attivita, e fa si che siano spesso altre priorita ed emergenze a gui-
darne lorientamento. Nella fattispecie storica italiana, un ruolo non trascurabile nel
delineare un quadro strategico piuttosto confuso ed estemporaneo é stato svolto dal-
linfluenza del sistema politico fondato sui partiti: l'azione di questi nelle politiche di
aiuto e stata certamente cruciale nella definizione degli obiettivi e delle strategie pro-
grammatiche nonché, attraverso il controllo diretto ed indiretto della macchina am-
ministrativa, anche nelle procedure di attuazione .

Un invito all'ltalia ad una maggiore chiarezza nella formulazione delle sue politiche
di aiuto, che siano descritte in termini operativi e rese note ed accessibili a chiunque
(anche avvalendosi del web), & avanzato dall OCSE in occasione della Peer Review
del 2004. In questo stesso rapporto, ltalia & chiamata a chiarire (sull esempio di al-
tri membri del DAC) quanto gli interessi nazionali condizionino i programmi di aiu-
to; viene messa in discussione, inoltre, la Relazione annuale al Parlamento che, per




come e strutturata ora, sembra essere una semplice rassegna di attivita mentre po-
trebbe essere una sede opportuna in cui delineare con regolarita una strategia di co-
operazione di riferimento.

Dalla meta degli anni 90 Ultalia sta tentando di chiarire, con la pubblicazione di al-
cuni documenti ufficiali, i propri settori prioritari di intervento. Tuttavia, fa notare
'OCSE, viene data poca attenzione all effettiva operativita di tali linee guida, soprat-
tutto alla luce delle decrescenti capacita operative della DGCS. Il "Rapporto italiano
sugli obiettivi di sviluppo del millennio”" & Lultimo di una serie di documenti strate-
gici preparati dalla DGCS che fissano gli orientamenti della strategia italiana di co-
operazione: quattro linee guida formulate tra il 1998 ed il 2002 ("Tematica minorile”,
“Valorizzazione del ruolo della donna”, “Riduzione della poverta”, “Tematica dell -

handicap”) e le Relazioni Previsionali 2002 , 2005 e 2006.

Complessivamente questi documenti dovrebbero fornire il quadro strategico forma-
lizzato in cui si muove la parte piu significativa della cooperazione italiana. A questi
si sono affiancati in anni recenti alcuni discorsi pubblici sul pit ampio tema della po-
litica estera, che individuano nella cooperazione allo sviluppo un veicolo per la pro-
mozione dell'ltalia nel mondo e che sembrerebbero leggere lattivita di cooperazio-
ne in funzione dell'internazionalizzazione economica e della promozione della cul-
tura italiana nel mondo, ridimensionandone la vocazione solidaristica. Tali orienta-
menti, espressi in diverse sedi istituzionali, non si sono pero tradotti in formulazio-
ni strategiche con valore programmatico.

Per quanto riguarda la "Relazione previsionale e programmatica” che il MAE é te-
nuto a presentare annualmente al Parlamento, e importante sottolineare come, in
realta, la cadenza annuale non sia stata rispettata: in anni recenti, precedente a quel-
la del 2005 e del 2006, c’e solo la Relazione previsionale per il 2002 ad indicare la si-
tuazione di stallo della Direzione Generale. In esse, inoltre, emerge chiaramente un
ridimensionamento progressivo degli obiettivi e del raggio di azione della coopera-
zione italiana: rispetto a quella per il 2002, la relazione 2005 presentata nel novem-
bre 2004, risulta meno ambiziosa ed articolata. Lassenza di tempestivita nella pre-
sentazione delle relazioni & un altro indice sintomatico di questa difficolta di defini-
zione strategica della policy.

www.esteri.it




La dispersione degli aiuti

Tabella 1. I principali Paesi beneficiari dellAPS italiano: percentuale sul totale dellAPS.

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Madagascar 13423 Tanzania 3387 Uganda ~ 8209 Eritrea  57.27 Mozambico 446.46 R.D.Congo 428.98  Madagascar 43.31
Mozambico 110.56  Eritrea 3027  Etiopia 2597 Somalia 2898 Tanzania  132.25  GuineaBissau70.1  Afghanistan 37.31
Haiti 893  Angola 2498  Zambia  24.02 Afghanistan 22.11  Etiopia 49.24 Etiopia 4157 Mozambico 26.99
Etiopia 46.22  Somalia 196 Benin 19.07 Etiopia 1356  Afghanistan 28.34  Afghanistan 38.16  Sierra Leone 24.93
Eritrea 2459 Etiopia 187 FEritrea 1861 Mozambico 13.08  Uganda 26.68  Angola 2807 RD.Congo 238
Angola 11.08  Mozambico 1156 Senegal 1521 Angola ~ 11.89  SierraLeone 2055  Zambia 2146 Sudan 16.88
Senegal 1021 RDCongo 38  Mozambico 13.09 Guinea 1033  Eritrea 889  Mozambico 1509  Eritrea 16.41
Somalia 836  Uganda 364 BurkinaFaso 82 Sudan 569 Somalia 769 Eritrea 1034 Somalia 1618
SierraLeone 635  Mauritania 3.6 Angola 723 Senegal 421  Sudan 761 Sudan 89  Etiopia 11.21
Niger 581 Yemen 355 Sudan 517 Uganda 374  Angola 707 Uganda 885 Benin 9.8
Rwanda 38  Rwanda 246 Gibuti 512 Burundi  1.64  Burundi 448  Sierraleone 846 Angola 8.41
Bangladesh  3.71  Burundi 204  Somalia 216 RD.Congo 159 R.D.Congo 387 Somalia 78 Uganda 8.23
Guinea 358  Bangladesh 2 Sierraleone 185 Tanzania 151 BurkinaFaso 3.2 BurkinaFaso 6.74  Senegal 5.42
Uganda 348 Gibuti 187 Rep.Centrafr. 1.69  Niger 141 Benin 254 Senegal 227 Tanzania  5.06
Tanzania 341 Senegal 183  Yemen 131 Mauritania_ 1.39  Yemen 236 Mauritania 221 Burundi 435

Fonte: OCSE- DAC

Un altro aspetto particolarmente controverso e dibattuto, nonché oggetto di critica
da parte dellOCSE, e che rileva l'assenza di un coerente disegno politico nell'allo-
cazione delle risorse, € il problema della concentrazione geografica degli aiuti. Solo
nel 1979, con una delibera CIPE (Comitato Interministeriale per la Programmazione
Economical, si profila ufficialmente Uopportunita che i trasferimenti siano compiuti
sulla base di criteri di concentrazione. L'adozione di tale criterio implica un pro-
gressivo restringimento del novero dei beneficiari dell'aiuto da parte del Paese do-
natore. Dalla tabella sui principali beneficiari dellAPS italiano nel corso del periodo
1998-2004 si evidenzia agevolmente il carattere eccessivamente fluttuante e varia-
bile dei Paesi beneficiari: questo denota assenza di strategia e di disegno comples-
sivo, mancanza di programmazione, rischio di interventi spot o legati alla contin-
genza politica internazionale, senza una reale discussione e condivisione delle scel-
te effettuate.

La concentrazione degli aiuti (evitando gli interventi a pioggia) comporterebbe una
migliore gestione degli interventi e delle risorse disponibili, nonché un migliore im-
patto delle azioni stesse. Tuttavia esiste il rischio che nella definizione delle aree di
concentrazione prevalgano fattori politici estemporanei e gli interessi dei donatori,




con la conseguente potenziale marginalizzazione delle aree pil povere e meno stra-
tegiche; da qui la necessita di una definizione chiara delle strategie da adottare in
modo da non sottomettere la cooperazione alle necessita commerciali, ai ricatti po-
litici o, peggio, alle pressioni mediatiche.

L'ltalia non & riuscita a concedere costantemente importanti volumi di aiuto nem-
meno ai pochi Paesi ai quali e legata da vincoli politici, economici e storico-cultu-
rali: ha invece distribuito a pioggia risorse dal basso valore unitario a beneficio di
numerosi e diversi Paesi, venendo meno al principio di concentrazione e di effi-
ciente ed efficace allocazione delle risorse. Ingenti volumi di aiuto sono stati con-
cessi, d'altra parte, sull'onda delle grandi emergenze dalla vasta risonanza me-
diatica. Critiche in tal senso vengono anche dallOCSE, la quale afferma che, fatta
eccezione per alcuni Paesi, U'ltalia mostra un trend di continue e frequenti oscilla-
zioni degli aiuti e che “le scelte dei beneficiari e dei relativi stanziamenti di risor-
se non vengono prese sulla base di specifici criteri o di indicatori di performance”
(OCSE 2004).

La coerenza delle politiche per lo sviluppo

Un ultimo aspetto sul quale [OCSE ha concentrato la sue osservazioni nel Peer Review
e la coerenza delle politiche nazionali che, in qualche misura, possono avere delle
ricadute proprio sullo sviluppo dei PVS: questo € un argomento di grande attualita,
sul quale lUE ha sviluppato un importante dibattito nel corso degli ultimi 10 anni. Il
problema consiste nell'incapacita di coordinare Uattivita dei vari ministeri che spes-
so non hanno come priorita la riduzione della poverta e le cui scelte vanno ad influi-
re, direttamente o indirettamente, sul successo delle politiche di cooperazione allo
sviluppo definite in altra sede; la questione appare ulteriormente complicata se si
considera il fatto che alcune materie (come commercio, agricoltura e sicurezza) so-
no negoziate a livello europeo. A tale proposito, lOCSE sottolinea la necessita di un
migliore coordinamento interministeriale anche attraverso listituzione (sul model-
lo di altri membri DAC) di un comitato ad hoc preposto allo studio delle politiche at-
tinenti alla cooperazione allo sviluppo nel suo complesso. Una possibile sede istitu-
zionale di tale coordinamento viene individuata nel CIPE, senza dimenticare pero di
rimarcare il ruolo propositivo che ogni stato membro puo avere anche nel quadro
delle politiche europee.

La questione € ampiamente nota: senza una coerenza -nelle strategie e nelle fina-
lita- delle altre politiche (commerciale, monetaria e finanziaria, agricola, ecc.), la po-
litica di cooperazione allo sviluppo rischia di essere un‘azione testimoniale e resi-
duale: un semplice cerotto ai guasti causati dalle altre politiche che privilegiano gli
interessi dei Paesi piu ricchi e sviluppati, accrescendo diseguaglianze economiche




e disparita nelle opportunita di crescita e di sviluppo economico. Tale problema &
stato particolarmente evidente negli anni dell'egemonia delle politiche neoliberiste
che hanno piegato gli obiettivi delle politiche economiche e commerciali a quelle dei
Paesi piu forti e delle multinazionali dell’'economia globalizzata. Tali politiche -ba-
sate su una competizione sfrenata- hanno avuto una filosofia diametralmente op-
posta a quella della cooperazione allo sviluppo, traducendosi in questi Paesi nella
distruzione della spesa sociale e del ruolo dello Stato [necessari per costruire il ca-
pitale sociale ed umano del Paese), nell'apertura sregolata dei mercati ai danni del-
le economie piti deboli (quelle dei Paesi in via di sviluppo) strangolate dalla concor-
renza dei paesi piu forti. Gli esempi sono tanti; prendiamo quello delle politiche agri-
cole. Si possono fare tanti bei progetti di sviluppo del settore agro-alimentare di un
Paese in via di sviluppo, ma se poi i prodotti di quel Paese non possono avere ac-
cesso ai mercati dei paesi ricchi, perché nel contempo questi hanno innalzato bar-
riere interne, oppure -attraverso una politica interna di sussidi (vero e proprio dum-
ping) ai propri agricoltori: & questo il caso dell'Unione Europea e degli Stati Uniti-
hanno abbassato i prezzi fino a rendere non competitivi i prodotti dei Paesi in via di
sviluppo, allora quell'azione di cooperazione (lo sviluppo del settore agroalimenta-
re) ha effetti molto limitati, o addirittura residuali.

Al fine di offrire un’idea concreta del problema in esame, si puo portare ad esempio
un caso di studio emerso dall'indagine che 'OCSE ha effettuato direttamente sul
campo, visitando alcuni progetti di sviluppo rurale della cooperazione italiana in
Tunisia. Nella regione di Zeghouan, caratterizzata da una notevole produzione di olio
di oliva, Ultalia finanzia micro-interventi finalizzati alla prevenzione dell'erosione e
alla gestione delle risorse idriche, nonché al trasferimento di conoscenze alle co-
munita locali. Gli obiettivi del programma ed il tipo di intervento vengono realizzati
conformemente alle linee di sviluppo definite dalle autorita tunisine. Tali iniziative
sono state giudicate soddisfacenti dai beneficiari, in particolare piccoli contadini e
cooperative agricole.

Tuttavia il problema principale riguarda la sostenibilita: le comunita locali possono
trarre realmente beneficio da tali iniziative solo se il prezzo dell'olio di oliva prodot-
to & sufficientemente remunerativo; questo presupposto appare irrealistico fintanto
che UUE invade i mercati mondiali con olio di oliva a prezzi estremamente competi-
tivi, grazie alla sovrapproduzione ed ai sussidi agricoli. L'ltalia, dopo la Spagna, ¢ il
secondo produttore europeo di olio di oliva nonché beneficiario dei relativi sussidi.
Questa evidente incoerenza si aggrava se si considera il fatto che, molto probabil-
mente, dato il mancato o scarso ritorno economico di progetti cosi impostati, i po-
tenziali beneficiari insoddisfatti si vedono costretti per sopravvivere a prestare la lo-
ro manodopera presso le aziende agricole del sud Italia, scontrandosi infine con le
politiche sul tema delle migrazioni. E necessario che le politiche commerciali, mo-
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netarie, finanziarie e industriali di un Paese (o di un'istituzione regionale o interna-
zionale) siano coerenti con la cooperazione allo sviluppo, altrimenti questa diventa
testimonianza e pura azione residuale. La cooperazione non ¢, non deve essere cioe
attivita isolata e separata di un “dipartimento”, ma azione complessiva di un siste-
ma-paese o di politiche internazionali complessive che rinuncino ai dogmi neolibe-
risti di FMI, WTO e Banca Mondiale.

Multilaterale e bilaterale: strategia o disimpegno?

Anche nel 2005 Ultalia conferma la sua priorita per il canale multilaterale.
Secondo le stime preliminari del DAC per il 2005, dei 4.065 milioni di euro com-
plessivi stanziati per l'aiuto allo sviluppo 2.282 (ossia il 56%) sono andati al ca-
nale multilaterale, ossia le istituzioni finanziarie internazionali e le agenzie del
sistema delle Nazioni Unite, e 1.782 all'aiuto bilaterale (ossia il 44%). Nel 2005
l'ltalia ha effettuato due sostanziali contribuzioni all'aiuto allo sviluppo multila-
terale per il rifinanziamento di alcune banche multilaterali di sviluppo (Banca
mondiale, Fondo Africano di Sviluppo, Fondo fiduciario HIPC) e per il rifinanzia-
mento dell'iniziativa HIPC, per la cancellazione del debito multilaterale verso la
Banca mondiale ed il Fondo monetario Internazionale dei Paesi piu poveri. A tut-
ti questi grossi stanziamenti per un totale di 885 milioni di Euro va aggiunto il
contributo al Fondo Globale per la lotta all’AIDS, la tubercolosi e la malaria, per
un totale di 180 milioni di Euro a copertura del 2004 e del 2005 su cui pendeva
un intollerabile ritardo.

Tale impegno sul fronte multilaterale rispetto al bilaterale si spiega secondo due
meccanismi che descrivono un vero e proprio “rifugio” della cooperazione italiana
nei canali internazionali. Da un lato, lincapacita strutturale del Ministero degli Esteri
di gestire i progetti che porta a schivare le polemiche destinando i fondi alle agenzie
ONU, dall'altro la possibilita di realizzare progetti multibilaterali approfittando del-
limmunita giudiziaria offerta dal canale multilaterale che facilita enormemente le
relazioni clientelari.

Per quanto riguarda l'evoluzione storica della ripartizione dellAPS tra canale bila-
terale (cioé la cooperazione tra Paese e Paese] e multilaterale (cioé la cooperazio-
ne praticata attraverso gli organismi internazionali, opportunamente finanziati), si
¢ passati da una fase di prevalenza del bilaterale (anni '60: il 75% di APS] ad una
prevalenza del multilaterale (anni "70: il 33% di APS ¢ bilaterale) ad una nuova pre-
valenza del bilaterale (anni '80: 60-70% di APS] ed infine ad una nuova prevalenza
del multilaterale negli anni "90. Aiuti multilaterali e bilaterali -in sé, nella loro filo-
sofia- presentano luci e ombre. L'aiuto multilaterale puo rappresentare una scelta
a favore del ruolo e dell'azione degli organismi internazionali (tra tutti LONU), ri-




nunciando a opzioni “nazionali” (o nazionaliste] e geopolitiche che in un’epoca di ri-
nazionalizzazione delle politiche estere sono tendenze presenti. E in questo conte-
sto, laiuto multilaterale & sicuramente un fatto positivo (anche perché permette
unitarieta di indirizzo, economie di scala, coordinamento). Ma puo anche essere un
modo obbligato per rinunciare (per incapacita organizzativa e gestionale; per as-
senza di strategia politica) ad esercitare autonomamente un proprio ruolo. E que-
sto il caso dell'ltalia. L'aiuto bilaterale -per converso- se spinto all’'eccesso o in mo-
do distorto puo avere derive nazionali e nazionalistiche, ma & certamente una com-
ponente essenziale per delineare un’identita, un progetto e una strategia di un Paese
in materia di cooperazione allo sviluppo. L'assenza in Italia di una componente si-
gnificativa di aiuto bilaterale rientra proprio in questa assenza di strategia e di in-
capacita gestionale.

Il multibilaterale
Il multilatibilaterale € uno strano incrocio tra aiuto multilaterale e bilaterale: si
tratta di aiuti versati ad organismi internazionali per programmi concordati con il
Paese donatore o addirittura (riJversati poi ad un organismo del Paese donatore
per la loro realizzazione. Le iniziative multibilaterali sono quelle in cui il Paese
donatore ricorre, per la valutazione tecnico-economica e/o la gestione ammini-
strativa di un progetto concordato con il Paese ricevente, ad una organizzazione
internazionale (Ol).
Cio (si dice] permette di realizzare programmi di grande portata, spesso al di so-
pra delle possibilita della cooperazione bilaterale.
Le diverse fattispecie della cooperazione multibilaterale sono:
- Cofinanziamenti
Il Paese donatore eroga a favore di un organismo internazionale (Ql) un con-
tributo in valuta per il parziale finanziamento di uno specifico progetto di svi-
luppo elaborato dall'organismo e per il quale il Paese donatore ha concor-
dato, anche insieme al ricevente, la propria partecipazione.
- Finanziamenti paralleli.
Il Paese donatore partecipa, diversamente dal caso del cofinanziamento, at-
traverso un intervento diretto parallelo a quello dell'Ol, il cui progetto di svi-
luppo viene cosi diviso in piu parti
- Fondi fiduciari
Il Paese donatore delega ad una Ol la realizzazione di un progetto di svilup-
po concordato con quello ricevente, erogando un contributo finanziario che
copre integralmente le spese di realizzazione
- Affidamenti amministrativi
Progetto di carattere bilaterale, in cui l'apporto dell'Ol & limitato all'attuazio-
ne tecnico-amministrativa.
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Dai primi anni Novanta comincia in Italia a profilarsi un” involuzione politica dell’Aiuto
Pubblico allo Sviluppo. Gli scandali legati a Tangentopoli colpiscono anche la coopera-
zione (in particolare governativa) e determinano una sostanziale paralisi amministrativa
e procedurale della gestione ministeriale della cooperazione. A questo si aggiungono:
- la crescente disaffezione dell'opinione pubblica
- il ridimensionamento di alcune ONG storiche
- la chiusura anticipata di alcuni programmi gia avviati che comportano una
sempre maggiore tendenza a “rifugiarsi” nel canale multilaterale, piu neu-
tro e non contestabile;
Laiuto bilaterale diventa cosi un “problema”: procedure lunghe e complesse, rischi
di condizionamento, timori di interventi giudiziari, paura di critiche. Questo contri-
buisce a far si che, attualmente, Ultalia sia il Paese del DAC con la maggior quota di
multilaterale sul totale dellAPS. A questo proposito, tuttavia, & opportuno fare una
distinzione: l'ltalia non si affida genericamente a iniziative ed impegni multilaterali,
bensi tende a privilegiare (strategicamente] il canale multibilaterale.

Si pud quindi affermare che l'uso strumentale del canale multilaterale spesso non
e altro che un “bilaterale con immunita giudiziaria”: il multibilaterale permette a
soggetti (italiani) predeterminati di aggiudicarsi contratti e gestione di iniziative in
un’ottica tipicamente bilaterale, pur mantenendo i vantaggi derivanti dall opportuni-
ta di agire in un contesto multilaterale (esenzione fiscale, sostanziale immunita dal-
la giurisdizione nazionale ecc.).

Il caso delle cosiddette “operazioni triangolari” puo essere esemplificativo: queste
consistono nel trasferimento di contributi volontari (il cui utilizzo & di norma piutto-
sto indefinito) ad alcune OOlIl, in particolare UNDP e UNOPS, affinché finanzino de-
terminati programmi che, in alcuni casi, vengono realizzati da ONG o altri soggetti
italiani preventivamente indicati dalla DGCS.

Il fatto che la quota bilaterale a partire dal 2003 abbia subito un incremento fino ad
un 43,2% dellAPS, non deve necessariamente essere letta positivamente. Infatti nel
bilaterale sono incluse delle voci (azioni sul debito, prestiti, aiuti alimentari, costi am-
ministrativi, soccorsi di emergenza, supporto a ONG, borse di studio, realizzazione
di iniziative multibilaterali] sottraendo le quali emerge che solo una quota modesta
¢ destinata ad iniziative di questo genere. Soprattutto la cancellazione del debito in-
cide enormemente nella voce di “aiuto bilaterale”, distorcendone Uinterpretazione
reale. | soldi freschi a sostegno di programmi di “aiuto bilaterale” continuano ad es-
sere sempre molto pochi. Nonostante le raccomandazioni di Monterrey sull'addizio-
nalita’, lltalia continua ad imputare al bilancio della cooperazione bilaterale, come

United Nations International Conference on Financing for Development. Monterrey, Mexico. 18-22 Marzo 2002. In questa
sede tra le raccomandazioni del documento finale si & sottolineato come la cancellazione del debito non debba essere
calcolata nella quota dei finanziamenti per lo sviluppo, essendo invece da considerarsi a questi addizionale




se fossero risorse “fresche”, i programmi di cancellazione del debito: la politica di
cancellazione del debito, certamente positiva in sé, ha permesso ai Paesi donatori
di nascondere contabilmente una sostanziale diminuzione della capacita di fare con-
cretamente cooperazione allo sviluppo.

Secondo quanto emerge dal rapporto OCSE, oggi 'ltalia € consapevole che i prossi-
mi aumenti (promessi a Barcellona nel 2002) devono essere innanzitutto indirizzati
nel bilaterale, ma ¢ altrettanto consapevole di non poterlo fare senza prima poten-
ziare lo staff e la capacita gestionale della DGCS. La DGCS, a tale proposito, viene in-
coraggiata a scegliere tra il ricorrere nuovamente al multilaterale o riformare la ge-
stione del bilaterale, al fine di amministrare in modo efficace laumento di risorse fre-
sche piu volte promesso e che, allo stato attuale, rischierebbe di essere sprecato.

Tuttavia, nel Rapporto italiano sui MDGs presentato nel 2005 viene espressa espli-
citamente “la preferenza, da parte dell’ltalia, del canale multilaterale, considerato
un mezzo indispensabile nel perseguimento delle finalita fondamentali dello svilup-
po”. Vista la stagnazione dellimpegno finanziario italiano sul fronte dellAPS, e dif-
ficile non leggere in tale affermazione la volonta dell'ltalia di abbandonarsi ad una
sorta di “multilateralismo passivo” e strumentale (ricordiamo il ricorso frequente al
multibilaterale), rinunciando all'esercizio pratico e alla definizione di una strategia
perché incapace di pensare ed implementare delle politiche di cooperazione.
Ricordiamo ancora: sostenere ONU e le altre agenzie internazionali € un fatto po-
sitivo (quando lo si fa sul serio: e questo non ¢ il caso dell’ltalia), a patto che questo
non nasconda un disimpegno verso un ruolo attivo delle politiche di cooperazione di
un Paese.

Quali sono, quindi, i motivi per cui Ultalia privilegia tale strumento di cooperazione
ed in base a quale criterio (sempre che ve ne sia uno) alloca le sue risorse tra le di-
verse 00II?

Nella Relazione annuale al Parlamento del 2004 vengono specificati alcuni dei criteri
che guidano la distribuzione degli aiuti, in particolare alle Agenzie delle Nazioni Unite:

- efficacia e incisivita dell'attivita degli organismi beneficiari

- grado di ricaduta politica del nostro appoggio

- fonti complessive di finanziamento disponibili

- ruolo riservato all'ltalia nei processi decisionali

- valorizzazione del polo agroalimentare di Roma e di quello scientifico di Trieste-

Venezia

Nello stesso sito del MAE, inoltre, si afferma che “la rete di Accordi di Partenariato
che la Cooperazione ha sottoscritto con UUNICEF, la FAO, LOMS, e LTUNDP, consen-
tono all'ltalia di meglio focalizzare limpostazione e monitorare i risultati degli inter-
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venti finalizzati finanziati dall'ltalia e di esercitare in seno a questi organismi un’in-
fluenza superiore al peso specifico dei contributi volontari che il nostro Paese ver-
sa” : qui si svela la preferenza per l'orientamento multibilaterale, per il quale lltalia
e spesso molto criticata. Sembrerebbe un quadro chiaro e al quale e sottesa una
strategia concordata e coerente con gli obiettivi (altrettanto chiari] della cooperazio-
ne italiana. Tuttavia ¢ la stessa OCSE a rilevare come non vi sia una chiara strategia
di allocazione tra le diverse istituzioni destinatarie e come, in realta, i motivi princi-
pali che muovono tale scelta siano:

- i bassi costi di transazione

- il desiderio politico di mantenere un certo ruolo internazionale

- la persistente sfiducia (o paura) nel canale bilaterale

- lincapacita di gestire le risorse destinate al bilaterale a causa, anche, delle

costanti carenze di personale.

Il canale bilaterale, infatti, a differenza del multilaterale ha spesso bisogno di pro-
gettualita, creazione di partnershipé, strategia, efficienza amministrativa, funziona-
mento della macchina burocratica Alla luce di questa situazione, 'OCSE invita la
DGCS il MEF ad esplicitare una strategia di allocazione delle risorse per quanto ri-
guarda sia le istituzioni multilaterali, sviluppando criteri che si fondino sui risultati
ottenuti e sulla performance dei progetti, sia la ripartizione multilaterale-bilaterale.

Nella Relazione Annuale al Parlamento trasmessa dal MEF emerge con chiarezza
il punto di vista della cooperazione governativa italiana a proposito del canale mul-
tilaterale.

“Attraverso il canale multilaterale un paese indirizza i suoi aiuti indistintamente a
tutti 1 PVS.

Il multilaterale é uno strumento puro di cooperazione con cui un governo mette a
disposizione di tutti i paesi meno dotati le sue risorse, assolvendo cosi all'obbligo
morale e politico di ridurre il divario tra Nord e Sud del mondo” [MEF 2005).

Al di la delle buone intenzioni, tuttavia, puo emergere qualche dubbio soprattutto in
merito alla “purezza” di tale canale, viste anche le testimonianze di chi per anni si e
confrontato con un meccanismo che si presta a facili strumentalizzazioni. Anche l'as-
sistenza multilaterale non & scevra dal concetto di “aiuto legato” quando, ad esem-
pio, i governi dei Paesi industrializzati subordinano i contributi elargiti alle istituzio-
ni multilaterali alla condizione di una propria maggiore rappresentativita nelle stes-

i www.esteri.it
A tale proposito, si veda il paragrafo relativo al giudizio espresso dall OCSE in merito ai progetti sul campo della coope-
razione governativa.
MEF (2005), Relazione sullattivita di Banche e Fondi di Sviluppo a carattere multilaterale e sulla partecipazione finan-
, Ziaria italiana alle risorse di detti organismi nell'anno 2003, trasmessa alla Presidenza il 27 Giugno 2005
“Aiuto legato” & un termine impiegato per indicare i casi in cui l'aiuto & fornito a condizione che i beni e i servizi relativi
ai progetti finanziati siano acquistati soltanto nel Paese donatore




se o0 all'adozione di provvedimenti che possano avwantaggiare i grandi donatori. Primo
fra tutti ladozione degli aggiustamenti strutturali imposti da Banca Mondiale e Fondo
Monetario che impongono liberalizzazioni dei mercati, tagli delle spese sociali e me-
ga progetti infrastrutturali ([dighe e oleodotti] che comportano principalmente bene-
fici alle grandi multinazionali occidentali e che hanno invece fallito nell'obiettivo di
riduzione della poverta e del divario tra Nord e Sud del mondo. Non dimentichiamo,
infine, come piu volte ribadito, la preferenza per i finanziamenti finalizzati a proget-
ti specifici (multibilaterali], scelta che non coincide affatto con la caratterizzazione
data dal MEF!

Alla luce delle distorsioni e delle strumentalizzazioni del canale multilaterale, da piu
parti si fa notare come le Nazioni Unite dovrebbero essere messe in condizione di
dedicarsi in modo piu sistematico all'esercizio di funzioni quali la formulazione di po-
litiche di sviluppo, il coordinamento della loro implementazione, la risoluzione del-
le crisi internazionali, pit che alla gestione sempre e dovunque di specifici programmi.
Dovrebbero essere -pit che un agglomerato di implementing agencies- un conteni-
tore e una cornice che dia coerenza e che permetta ai singoli attori di svolgere il pro-
prio ruolo operativo. Esiste, inoltre, una sostanziale incoerenza tra gli indirizzi della
nostra politica estera in materia di riforma e rilancio del ruolo delle Nazioni Unite e
la prassi sequita, seppur per necessita, dalla cooperazione allo sviluppo italiana.
Altrettanto incoerente risulta essere, infine, la posizione ed il peso dell'ltalia nella
cooperazione internazionale (in termini quantitativi piuttosto modesto) se confron-
tato con la volonta del nostro Governo di ottenere un seggio permanente nel Consiglio
di Sicurezza.

IL “giallo” dei contributi volontari all'IMG (International Management Group).

Lo scorso 16 Febbraio il Comitato Direzionale si € riunito deliberando la riparti-
zione dei fondi che la finanziaria 2006 avrebbe destinato alla voce “contributi vo-
lontari” agli organismi internazionali.

La delibera ha suscitato molta preoccupazione sia nel mondo della cooperazio-
ne italiana che presso le stesse Agenzie delle Nazioni Unite colpite dai tagli: in-
fatti, non solo era previsto l'azzeramento dei contributi volontari alle Organizzazioni
piti grandi (FAQ, UNICEF, UNHCR, UNDP, OMS]), ma venivano anche privilegiate
alcune strutture piu piccole ai cui posti di comando siedono molti funzionari vici-
ni all'esecutivo [UNDESA, IPO, UNSSC, UNIDO...).

Le inevitabili voci di critica levatesi in merito a tale scelta, sono focalizzate prin-
cipalmente su due aspetti: i criteri discutibili che hanno guidato la ripartizione dei
fondi e le conseguenze negative per lltalia in termini di immagine e credibilita in-
ternazionale.
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La decisione & stata tale da far scomodare lo stesso Kofi Annan. In data 2 Marzo
il Segretario Generale ha scritto allambasciatore italiano presso le Nazioni Unite
Marcello Spatafora: “Scrivo per esprimere la mia profonda preoccupazione ri-
guardo la possibilita che il suo governo possa decidere di ridurre o eliminare to-
talmente i suoi contributi volontari ai Fondi e ai Programmi delle Nazioni Unite
nel 2006".

Nel ricordare la centralita e la visibilita delle Nazioni Unite per il raggiungimen-
to degli Obiettivi del Millennio, Annan sottolinea come il sistema ONU abbia bi-
sogno “del sostegno finanziario costante e continuato da parte di donatori im-
portanti come lltalia”; aggiunge, infine, che la decisione di tagliare i contributi vo-
lontari mette in pericolo il ruolo di leadership dell’ltalia in ambito internazionale.
Un segnale inequivocabile che il Palazzo di Vetro non ritenesse la delibera un sem-
plice fatto amministrativo, come debolmente sostenuto nelle poche uscite della
Farnesina sulla stampa.

Una situazione piuttosto imbarazzante fintanto che il 28 Marzo, con un comuni-
cato diramato alle agenzie, la Farnesina ha deciso di riassegnare i contributi vo-
lontari per il 2006 a favore dei maggiori Fondi, Agenzie e Programmi delle Nazioni
Unite.

In particolare prevede di erogare una prima tranche corrispondente al 50% del-
lammontare complessivo, impegnandosi per lintero 2006 ad erogare la quota re-
stante fino a raggiungere la stessa somma del 2005: 110 milioni di euro.
Tuttavia tale iniziativa non sembra convincere esperti e rappresentanti di ONG,
perplessi di fronte al linguaggio troppo vago della nuova disposizione e certi del
fatto che sara comunque compito del prossimo governo assicurare limpegno e
l'esborso in forma definitiva.

Alla FAO (azzerata nella delibera di Febbraio) vanno ora 15 milioni, allUNDP 9,
allUNICEF 6, allUNCHR e allOMS 4, alla UNICRI 3 e allUNIFEM 1.

Nonostante tutto questo, la precedente delibera del 16 Febbraio non e stata can-
cellata ed e stata confermata una serie di attribuzioni piuttosto controverse so-
prattutto nei confronti di organismi ed enti estranei al sistema delle Nazioni Unite.

E il caso dell'IMG (International Managment Group, un organismo di assistenza
tecnica internazionale creato da diversi stati per la ricostruzione post-bellica in
Bosnia Erzegovina, avente esperienze e competenze geograficamente limitate ed
in passato caratterizzato da una totale opacita nella gestione delle risorse asse-
gnategli] al quale sono stati attribuiti 8 milioni di euro come “contributo volonta-
rio agli organismi internazionali impegnati nella cooperazione con i PVS™ e 20 mi-
lioni come “contributo volontario volto a realizzare attivita di cooperazione tecni-
ca a sostegno del sistema sanitario” in Albania; risorse che servirebbero al co-
stituendo policlinico universitario di Tirana, ampliamento di un ospedale gia esi-




stente e legato all'ltalico Istituto Dermopatico dell'Immacolata. A tale proposito,
venerdi 26 Maggio il coordinamento Esteri della CGIL ha inviato alla neo Vice
Ministra con delega alla cooperazione, On. Patrizia Sentinelli, un documento vol-
to a segnalare lillegittimita del finanziamento. La nota sottolinea “la singolarita
del fatto che la quantificazione dei costi necessari alla realizzazione del progetto
viene demandata allIMG ad approvazione e finanziamento gia avenuti’”” ed indi-
ca la “leggerezza” con cui vengono affidati all'agenzia, oltre alla realizzazione, an-
che i compiti di monitoraggio e valutazione, a fronte di un contributo “privo di ade-
guata documentazione tecnica”. Miracolosamente, nel caso dell'IMG le procedu-
re della DGCS si lubrificano come non mai. Gli impegni presi a favore dell IMG dal-
linizio dell'anno ad oggi ammontano a 32,6 milioni di Euro e, con inusuale e sor-
prendente rapidita, piu della meta di questi sono stati gia erogati (CGIL Esteri, 15
giugno 2006). Tra i fondi impegnati e gia inviati per la liquidazione all'Ufficio di
Ragioneria, figurano i 10 milioni di Euro destinati al gia contestato progetto di ri-
strutturazione dell'Ospedale di Tirana

Il caso IMG esemplifica bene il modus operandi discrezionale -per usare un eu-
femismo- che contraddistingue la cooperazione italiana. Grazie ai finanziamenti
pubblici italiani, il gruppo apre a sua volta linee di credito agevolate per le picco-
le e medie imprese straniere che vogliono acquistare macchinari e tecnologie ita-
liani. La tendenza commerciale dell'IMG si puo evincere anche leggendo il sito
dell'ICE, secondo il quale il programma di credito per le PMI serbe “garantisce
un’efficace promozione del made in Italy in molti dei settori chiave dellimprendi-
toria italiana”. Nonostante lo status di organizzazione internazionale, la vocazio-
ne molto italiana del gruppo emerge con evidenza anche analizzando la compo-
sizione del suo organico. Oltre al direttore generale Bicciato, i referenti di non me-
glio precisati progetti in diversi Paesi sono (salvo rarissime eccezioni) tutti italia-
ni: e il caso di Barbara Contini per il Sudan, Bruno Silvestrini per la Libia, Sergio
Mura per la Somalia, Martino Pirella per 'Honduras, Gianluca Olivieri per
UAfghanistan, Paolo Leoni per la Macedonia, Vincenzo Bruno per l'Uruguay.

La decisione e il coordinamento degli interventi: vincoli politici e gestione dall'alto.

Il tema dello scarso coordinamento tra le missioni sul campo e la Farnesina e della
necessita di un maggiore decentramento decisionale & piuttosto trascurato nel di-
battito in corso ma emerge con molta evidenza nel Rapporto dellOCSE. Nel predi-
sporre il Peer Review, i funzionari dell OCSE hanno effettuato delle visite sul campo

7
Lettera 22, 27 Maggio 2006

27




28

presso alcune missioni della cooperazione italiana in Tunisia e Mozambico, Paesi
storicamente oggetto del nostro intervento, e ne hanno tratto un quadro non sem-
pre positivo, fatto di ritardi nell' erogazione delle risorse, difetti di comunicazione, ec-
cessivo accentramento di potere nelle mani dei diplomatici. Uno dei primi problemi
rilevati riguarda il processo che porta alla definizione della programmazione bilate-
rale. Questo iter di approvazione e ritenuto molto centralizzato ed eccessivamente
layered (stratificato): la preparazione del progetto viene di solito affidata ad una so-
la persona in loco, implicando cosi una revisione piu estesa alla fine della catena e
controlli time consuming da parte di funzionari estranei alla realta locale.

Lltalia & chiaramente invitata ad assicurarsi che gli esperti sul campo lavorino in un
team pit ampio, includendo i partners locali, per esaminare la conformita del proget-
to prima che questo sia trasmesso a livelli decisionali piu elevati e distanti. Viene mes-
sa in discussione anche la natura delle decisioni che portano ad individuare i contenu-
ti prioritari dei progetti: spesso, infatti, si fa affidamento piu al dialogo politico e alle con-
sultazioni di alto livello tra diplomatici piuttosto che alle indicazioni di carattere tecnico
fornite dagli esperti. Lo scarso coinvolgimento del personale tecnico delle UTL (dove
presenti] e dei beneficiari, nonché i problemi di coordinamento tra il campo e la Farnesina,
sono oggetto di rimprovero non solo da parte dell OCSE ma degli stessi partners loca-
li. Durante le interviste sul campo, infatti, questi si sono lamentati delle difficolta che
incontrano ogniqualvolta si rivolgono allUTL per avere degli aggiornamenti in merito al
calendario di erogazione delle risorse stanziate: lUTL, infatti, € costretta a girare la ri-
chiesta a Roma, ma la DGCS tende a rispondere con grave ritardo provocando “...fru-
stration at the lack of responsiveness..”. | partners si vedono cosi costretti ad abban-
donare il progetto o a cercare altri donors per proseguire liniziativa, con conseguente
perdita di credibilita internazionale del nostro sistema di cooperazione.

Una delle proposte che vengono avanzate e quella di riattivare il Fondo Speciale pres-
so la DGCS (abolito nel 1995 con il reinserimento delle risorse della cooperazione
nel bilancio ordinario dello Stato), al fine di garantire una maggiore autonomia fi-
nanziaria e una prospettiva di budget pluriennale pit consona alle esigenze partico-
lari della materia in oggetto. Lltalia, inoltre, e incoraggiata a favorire un maggiore
decentramento decisionale a livello di campo, sul modello di altri membri del DAC
che sono cosi riusciti a ridurre anche il tempo di approvazione dei progetti. Tuttavia,
il decentramento decisionale dovrebbe essere supportato dal potenziamento quali-
tativo e quantitativo delle risorse umane sul campo, come gia evidenziato nel para-
grafo relativo al personale. L'elevato turnover, la vacanza del direttore dellUTL ed il
modesto impiego di personale locale, sono alcuni dei problemi che U'OCSE ritiene
necessario vengano affrontati. Si ricorda, inoltre, che tali carenze rendono difficile
non solo il monitoraggio degli stessi programmi di cooperazione ma anche, per esem-
pio, limpiego delle risorse liberate in sequito alla conversione del debito estero.




1.2 Gli impegni non rispettati

Lltalia in questi anni non ha mai mancato di fare bella figura nelle sedi internazionali a
destra e a manca, salvo poi fare brutte figure al momento del dunque e di verifica. La
pill grossa promessa mancata & sicuramente quella della promessa dell'ex premier
Berlusconi di destinare 1% del PIL allAiuto Pubblico allo Sviluppo, ma ce ne sono mol-
te altre. In questo modo lltalia perde credibilita ed autorevolezza in sede internaziona-
le, cosa che produce conseguenze negative su tanti altri fronti delle relazioni interna-
zionali: dal consenso intorno alla proposta di riforma del consiglio di sicurezza dellONU
alle nomine di diplomatici e funzionari alla testa degli organismi internazionali. Per non
parlare della complessiva credibilita delle politica estera del nostro Paese.

Ecco le tante promesse fatte dall'ltalia in questi anni:

* 15 - 16 marzo 2002 a Barcellona, con i patti sottoscritti dal Consiglio dei Ministri
della Unione Europea, Ultalia si &€ impegnata a raggiungere un rapporto APS/PIL
dello 0,33 % entro il 2006, per il cui raggiungimento sarebbe stato necessario
un aumento del 113% dei fondi in quattro anni.

L'11 aprile 2002, chiudendo con il suo intervento la Conferenza di Palermo sul-
l'e-government, Berlusconi critico come “non sufficiente” limpegno appena as-
sunto e dichiaro: “per quanto mi riguarda, a nome del mio Paese, mi impegno
a mettere progressivamente a disposizione dei paesi che ne hanno bisogno mag-
giori risorse fino ad arrivare all' 1% del Prodotto Interno Lordo”

10 maggio 2002, nel discorso d'apertura al vertice della FAO, torna a far riferi-
mento all 1% del PIL come traguardo da raggiungere, convinto che “bisogna fa-
re di pit” e che “il tempo delle prove ¢ finito, & il tempo di agire, di fare quello
che vogliamo fare: eliminare la fame dalla faccia della terra”

Nel documento di programmazione economica e finanziaria per gli anni 2003-
2006, si leggeva che:"il Governo si & impegnato a raggiungere il traguardo del-
lo 0,33 per cento del PIL nel rispetto dei vincoli posti dal Patto di stabilita e cre-
scita, attraverso due modalita: 1) aumento graduale delle risorse allocate per
UAPS in tutte le sue diverse componenti; 2] cancellazioni del debito bilaterale
dei PVS verso cui lltalia vanta dei crediti sovrani (crediti d'aiuto e crediti com-
merciali assicurati dalla SACE) in attuazione della legge 209/2000. Essendo ne-
cessario un approccio graduale, il Governo delinea il seguente calendario, che
dovra essere reinvestito anno per anno in base agli equilibri di finanza pubbli-
ca: nel 2003 lo 0,19-0,20 per cento; nel 2004 lo 0,23-0,24 per cento; nel 2005 lo
0,27-0,28 per cento; nel 2006 lo 0,33 per cento”. Sebbene appaia a livello con-
tabile il raggiungimento della soglia dello 0.28% per il 2005, sappiamo che tale
risultato non e dovuto ad un reale incremento dellAPS quanto ad un episodica
cancellazione del debito iracheno.
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e Nel 1995, in occasione del vertice mondiale per lo sviluppo sociale di Copenaghen,
fu raggiunto uno storico accordo secondo cui i paesi donatori si impegnarono
ad investire il 20% dei loro aiuti nei servizi sociali di base (attualmente ltalia
non raggiunge il 5%).

Il 25-26 aprile 2001, durante UAnnual High Level Meeting del DAC fu adottata
la Raccomandazione per lo slegamento degli aiuti ai paesi meno avanzati, en-
trata in vigore il primo gennaio 2002. 'ltalia, in quanto paese membro del DAC
e firmatario della Raccomandazione, si € impegnata ad aderire ai principi di
tale documento. In quell'anno la percentuale di aiuto legato era in Italia al 93%.
Negli anni successivi i dati sull'aiuto legato riguardanti Ultalia non sono piu sta-
ti disponibili.

Attraverso la legge 209/2000, il parlamento ha deciso di cancellare il 100% dei
debiti bilaterali verso i 42 paesi pil poveri e maggiormente indebitati (HIPC],
nonché verso tutti gli altri paesi a basso reddito. Finora lltalia ha cancellato 2,5
miliardi di euro sui 6 miliardi stabiliti dalla legge del 2000. Sui 42 paesi eleggi-
bili all'iniziativa HIPC solo 24 hanno sottoscritto accordi con il nostro paese,
mentre gli altri paesi poveri non hanno ricevuto nessuna cancellazione.

IL4 e 5 settembre 2005 durante la conferenza di rifinanziamento del Fondo Globale
per la Lotta allAids, la Malaria, la Tubercolosi, lltalia si & impegnata a versare
130 milioni di euro l'anno al Fondo Globale per il 2006 e 2007. Invece la Finanziaria
2006 non prevede da nessuna parte lo stanziamento di questi nuovi fondi, e nep-
pure lo stanziamento dei 24 milioni che ancora servono per saldare la quota per
il 2005.

1.3 Pochi soldi e spesi male
L’ltalia ed i trucchi contabili nel conteggio dell’aiuto allo sviluppo

Nel 2002 in preparazione della Conferenza ONU Finanza per lo Sviluppo i governi
dellUnione Europea si sono dati Uobbiettivo “collettivo” di destinare lo 0,39% del
loro PIL all'aiuto pubblico allo sviluppo entro il 2006. Allo stesso tempo, i singoli
Paesi dell'Unione si sono impegnati a raggiungere lo 0,33% del PIL entro il 2006.
Nel 2005 l'obbiettivo europeo ¢ stato elevato allo 0,56% entro il 2010, con uno 0,51%
per i singoli Paesi membri, nell'ambito del percorso di raggiungere il tanto ago-
gnato 0,7% entro il 2015 permettendo cosi di finanziare sostanzialmente, se non
forse totalmente, il raggiungimento degli Obiettivi di Sviluppo del Millennio delle
Nazioni Unite.

Le nuove stime ufficiali rese pubbliche dallOCSE nell'aprile 2006 e quelle della
Commissione Europea fornite nel marzo 2006, dimostrano che gli Stati Membri




dell'Unione starebbero rispettando complessivamente l'obbiettivo collettivo che si
sono dati. In totale UAiuto Pubblico allo Sviluppo italiano speso nel 2005 ammonta a
circa 45 miliardi di Euro: cio significherebbe che i Paesi europei hanno ampiamente
raggiunto l'obbiettivo dell’ 0,39% con un anno di anticipo rispetto a quanto previsto
nel 2002.

Ma cio che preoccupa di piu € la falsa rappresentativita delle stime fornite dai paesi
europei. Il rapporto indipendente “EU aid: Genuine leadership or misleading figu-
res?” dell'aprile 2006 - cui hanno collaborato i principali network e ONG europee di
sviluppo sotto la guida di Eurodad - rivela che circa un terzo dell'aiuto pubblico allo
sviluppo europeo quantificato per il 2005 - pari a 13,5 miliardi di Euro - & aiuto ma-
teriale “virtuale” perché si tratta in buona parte di contabilizzazione della cancella-
zione del debito, di interventi per lassistenza ai rifugiati (in Italia) o per Uistruzione
degli studenti provenienti dai Paesi in Via di Sviluppo nei Paesi dell'Unione. Tutte at-
tivita meritorie, ma che hanno a che fare limitatamente con l'aiuto allo sviluppo. Ben
9 miliardi di Euro, risulterebbero infatti dalla sola cancellazione del debito di cui han-
no beneficiato l'lrag e la Nigeria; va sottolineato che si tratta in gran parte addirittu-
ra di debito generato tramite crediti commerciali mai ripagati, di cui hanno benefi-
ciato i dittatori Saddam e Abacha e le imprese occidentali che facevano affari con lo-
ro. Questo paradossale conteggio della cancellazione del debito “commerciale” &
una pratica tollerata erroneamente dallOCSE, ma che risulta politicamente inac-
cettabile soprattutto nel caso dei Paesi in ritardo nell'aumento dei propri aiuti, co-
me nel caso dell'ltalia e sebbene ci sia una raccomandazione della Unione Europea
del 2003 che invita gli stati membri a non procedere in questo senso e a uniformare
il sistema di calcolo.

Le cifre ufficiali di APS riportate dall'OCSE a livello nazionale dimostrano, nel ca-
so italiano, che UAPS si attesterebbe su una percentuale dello 0,29% del PIL. In
realta UAPS effettivo non supera lo 0,19%, se si escludono U'1,4 miliardi di dolla-
ri di debito cancellato all'lrag, rimanendo cosi molto al di sotto degli obbiettivi
previsti per il 2006. Cio significa una mancanza quasi totale di “risorse fresche”
destinate ai programmi di sviluppo, soprattutto per quel che riguarda il canale
bilaterale degli aiuti. Si pensi, infatti, che la quasi totalita della cancellazione del
debito & imputabile a questo e quindi facilmente si desume che circa tre quarti
dell'aiuto bilaterale italiano nel 2005 puo essere attribuito alla cancellazione del
debito e solo un quarto risulta in nuovi impegni di aiuto allo sviluppo! Un artifi-
cio contabile che oltre a falsare la realta confonde le idee sul concetto stesso di
cooperazione allo sviluppo. Tale relazione si vede chiaramente nella Figura XX
che mostra come la componente bilaterale di risorse “fresche” non arrivi mai
neppure allo 0,05% del PIL e come non risenta di nessuna evoluzione positiva ne-
gli ultimi anni.
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Figura 1: Percentuali sul PIL di: APS, APS scontata delle operazioni debito, APS
Bilaterale scontata delle operazioni sul debito
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Fonte: OCSE - DAC, International Statistics Online

Sono quindi circa 400 i milioni di euro che compongono in questo modo la coopera-
zione bilaterale italiana. Parte di questi si deve fra laltro a interventi assolutamen-
te eccezionali: da un lato si pud segnalare lo stanziamento di 70 milioni di Euro di
aiuti per le popolazioni del Sud-est asiatico colpite dallo Tsunami, aiuto dovuto so-
prattutto all'effetto mediatico dell'evento, infatti per il terremoto del Kashmir del-
l'ottobre 2005 & stato mandato solo un pur necessario aereo militare con farmaci,
tende e coperte. Dall'altro lato, a comporre la spesa italiana concorrono i 40 milioni
che accompagnano i soldati italiani in Iraq, preoccupante segnale di una militariz-
zazione degli aiuti umanitari. Va sottolineato come la legge finanziaria per il 2006 ha
previsto solamente uno stanziamento di 400 milioni di Euro per gli aiuti bilaterali a
dono, e poco meno per il 2007 ed il 2008. In sostanza le previsioni portano a conso-
lidare una posizione di quasi annullamento dell'effettivo canale bilaterale. Tuttavia
l'effetto della cancellazione del debito continuera ad avere effetti contabili anche nei
prossimi anni visto che nel 2006 si sommeranno allo scarno canale bilaterale la can-
cellazione del debito nigeriano e ulteriori tranche di quello iracheno.

Ulteriore questione riguardante l'aiuto allo sviluppo del nostro Paese ¢ la qualita del-
l'aiuto pubblico, di cui una percentuale ancora troppo rilevante e da considerarsi aiu-
to pubblico “legato” a beni e servizi italiani. E difficile, d"altra parte, stimare quali sia-
no le cifre esatte dell’ APS che viene utilizzato per i sussidi alle imprese italiane, per-
ché il Governo del nostro Paese si rifiuta dal 2001 di pubblicare tali cifre. La difficol-




ta nell'analizzare la spesa dell'ltalia per VAPS deriva anche dal fatto che non esiste
una gestione coerente ed unitaria dei fondi APS, ma che tale gestione ¢ frammen-
tata presso i vari ministeri. In ogni caso va ricordato che secondo | passati dati a dis-
posizione lltalia ha toccato la punta dello 0,92% nel 2001 e che secondo quanto di-
chiarato dal Direttore Generale della cooperazione allo sviluppo della Farnesina,
l'aiuto legato non & un vero problema, perché e nell'interesse nazionale sostenere le
proprie imprese.

La cancellazione del debito

Con quasi un anno di ritardo il governo uscente ha presentato in Parlamento la re-
lazione sull'applicazione della legge 209 del 2000 che disciplina la cancellazione del
debito ai Paesi poveri da parte dell'ltalia. Purtroppo la relazione non dice nulla di
nuovo e conferma la tendenza sviluppata nel corso degli anni di governo Berlusconi
in linea con il progressivo azzeramento degli impegni nel campo della lotta alla po-
verta e finanziamenti allo sviluppo, restringendo al minimo le cancellazioni previste
dalla legge 209. Di fatto la legge ha prodotto cancellazioni paria 2.560 milioni di Euro
in favore di 25 Paesi HIPC, a fronte dell obiettivo originario di 4.000 milioni in favore
dei 38 Paesi eleggibili HIPC da chiudere in tre anni - ossia entro giugno 2004. Va ag-
giunto che sulla base dell'articolo 5 la legge ha cancellato circa 132 milioni di Euro
di debito a Paesi poveri afflitti da crisi umanitarie o catastrofi naturali. Recentemente
10,4 milioni di Euro allo Sri Lanka colpito dallo Tsunami alla fine del 2004. Nulla la
relazione riporta riguardo alle ingenti cancellazioni del debito in corso in favore del-
la Nigeria, dell'lrag, e su una limitata conversione del debito per l'Indonesia in se-
guito allo Tsunami. Una seria mancanza di informazione per il parlamento, se si pen-
sa che stiamo parlando di circa 1,4 miliardi di Euro pari alla meta dei fondi destina-
ti all'aiuto allo sviluppo italiano.

Inoltre, alcuni punti della relazione non chiariscono a sufficienza quale debito sia
stato cancellato. Come del resto, gia negli anni scorsi, alcuni dati relativi alle can-
cellazioni legate a crediti vantati dalla SACE restano oscure - mancanza del detta-
glio delle operazioni. Cio risulterebbe particolarmente importante nei casi dei cre-
diti SACE verso l'lraq e la Nigeria. A tale proposito riteniamo importante che si pre-
veda di inserire nuove norme piu severe sulla trasparenza delle operazioni affinché
si possa anche sapere quanti di quei crediti sono serviti per finanziare il commercio
di armi. Altra mancanza, € l'assenza di informazioni riguardo all'attuazione dell'ar-
ticolo 7 della legge, che prevede che l'ltalia si attivi presso i partner internazionali
per promuovere il coinvolgimento della Corte Internazionale di Giustizia per la riso-
luzione della questione del debito dei Paesi in via di sviluppo. Una politica simile
avrebbe dato un respiro ben piu incisivo per dare alla cancellazione del debito una
dimensione complementare e seria delle politiche di sviluppo a livello internaziona-
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le e non solo bilaterale. Va notato che il governo italiano avrebbe potuto sostenere,
ad esempio, nello spirito di quest’articolo della legge la posizione del nuovo gover-
no norvegese in favore della definizione e quindi cancellazione del debito illegittimo
dei Paesi poveri da parte della comunita internazionale. In sostanza gli ultimi 5 an-
ni di applicazione parziale e non addizionale della legge hanno depotenziato gli straor-
dinari effetti politici e concreti che questa avrebbe potuto offrire.

Va aggiunto che sul versante multilaterale nel 2005 il G8 di Gleneagles ha annun-
ciato un accordo per la cancellazione totale progressiva del debito multilaterale ver-
so BM, FMI e Banca Africana di Sviluppo di 18 Paesi tra i pit indebitati al mondo. Lo
stanziamento di 63 milioni di Euro nella finanziaria 2006 a copertura di un periodo di
tre anni, ha confermato che quanto meno lltalia nel primo anno di attuazione del
piano - che si estendera nei prossimi 40 anni - prevede un’addizionalita di queste ri-
sorse rispetto a quelle gia stanziate per la Banca Mondiale e [FMI.

| meccanismi innovativi di finanziamento

L'ltalia ha aderito, con il nuovo governo, solo da poco (rifiutandosi di aderire a lungo)
al gruppo di nazioni che ha deciso di considerare meccanismi innovativi per finan-
ziare l'aiuto allo sviluppo ed il raggiungimento degli obiettivi di sviluppo del millen-
nio. Questo gruppo conta oggi oltre 40 Paesi di diversi continenti, ed & guidato da al-
cuni Paesi quali ad esempio Francia, Cile, Brasile, gli stessi che hanno deciso di im-
plementare gia nel 2006, insieme ad altri dieci, un “contributo di solidarieta” sui bi-
glietti aerei per finanziare l'acquisto di medicinali contro tre grandi pandemie, AIDS,
tubercolosi e malaria. A partire da questa prima misura esplorativa, il “gruppo dei
43" com’e stato chiamato, si riunisce periodicamente per esaminare la possibilita di
mettere in piedi altre misure su scala internazionale. Se questi provvedimenti sono
ancora lontani dall'idea di tasse globali e non ne hanno sicuramente la portata, si
tratta comunque di un primo passo nella giusta direzione. Come accennato, lltalia
non ha aderito a questo gruppo, nemmeno per considerare unicamente delle pro-
poste esplorative e non vincolanti.

All'incontro organizzato a fine febbraio a Parigi dal Presidente francese Chirac per
discutere proprio di queste proposte, a partire da quella sui biglietti aerei, ed alla
presenza di delegazioni di quasi 100 paesi del mondo, il Governo italiano ha reso
esplicito il proprio disinteresse spiegando che lltalia ha gia messo in piedi degli stru-
menti innovativi per finanziare lo sviluppo e la lotta alla poverta nei paesi piu poveri.
Come esempio di questi strumenti, l'ex sotto-segretario Mantica ha citato in parti-
colare una misura: gli sms inviati dai telefoni cellulari privati per devolvere un euro
alla ricostruzione post Tsunami nei Paesi del Sud Est asiatico colpiti dal maremoto.




Al di la dell'assoluta pochezza di questa proposta, sia dal punto di vista quantitativo
(47 milioni di Euro) sia da quello qualitativo e del valore politico, un aspetto colpisce
in modo particolare. Se da parte della societa civile si insiste sul fatto che qualun-
que proposta innovativa o tassa globale per finanziare lo sviluppo o combattere la
poverta deve essere addizionale rispetto a quanto versato per lAPS, questo € vero in
modo particolare per ltalia, fanalino di coda tra i Paesi donatori. Ci troviamo al con-
trario in una situazione a dir poco inaccettabile, nella quale lltalia non rispetta i suoi
impegni internazionali nei confronti dei piu poveri, incrementa indebitamente le po-
che risorse disponibili attraverso giri contabili riguardanti il debito iracheno, si rifiu-
ta di partecipare alla discussione riguardante le tasse globali o altri strumenti inno-
vativi, e per tutta risposta pensa bene di affidarsi alla carita dei privati cittadini per
salvare la faccia sul piano internazionale. E incredibile che un Paese che si vanta di
essere parte del G7 ed una delle maggiori potenze industriali del pianeta si riduca
all'elemosina ed alla bonta d’animo dei suoi cittadini invece di assumersi la respon-
sabilita di rispettare i propri impegni a livello internazionale, con le tasse che questi
gia pagano.

Un altro aspetto di questa vicenda e altrettanto, se non piu, preoccupante. In accor-
do con la dottrina neoliberista che prevede una diminuzione dell'intervento statale
in ogni settore, dopo avere proceduto ad un piano di privatizzazioni che ha interes-
sato anche i servizi pubblici ed essenziali, il governo italiano si & presentato a Parigi
per reclamare la primogenitura su una nuova idea, davvero innovativa, e per supe-
rare una nuova frontiera dell'ideologia neoliberista: la privatizzazione della solida-
rieta internazionale. Considerato che per definizione UAiuto Pubblico allo Sviluppo
deve provenire dallo Stato, rimaniamo in attesa della proposta di affiancare a que-
st'ultimo VAiuto Privato allo Sviluppo, e di fare rientrare la beneficenza privata dei
singoli cittadini nelle statistiche internazionali riguardanti limpegno del nostro Paese
nei confronti dei piti poveri e dei grandi problemi che affliggono il pianeta.

Coerentemente a tale approccio, l'ex ministro dell’economia Siniscalco é stato inca-
ricato dal G8 nel 2005 di redigere una proposta per la creazione di un Advance
Purchase Commitments [APC), ossia un meccanismo secondo cui i governi dei Paesi
ricchi si impegnano ad acquistare in anticipo quei vaccini che le case farmaceutiche
stanno oggi cercando di mettere a punto con la loro ricerca privata contro malattie
che risultano ancora molto diffuse nei Paesi poveri, quali ad esempio la malaria e
UAIDS. Di fatto si cerca di creare un mercato futuro sin da oggi per questi farmaci nei
Paesi in via di sviluppo sostenendo la ricerca privata principalmente delle grandi mul-
tinazionali farmaceutiche occidentali. Nonostante il valido fine umanitario nel lungo
termine, a prescindere da chi beneficera dai profitti ingenti associati alla vendita dei
farmaci, si potrebbe obiettare che lo stesso fine potrebbe essere raggiunto soste-
nendo la ricerca pubblica anche con i soldi della cooperazione e mantenendo quin-
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di un controllo pubblico sui brevetti dei nuovi vaccini. In ogni caso ad oggi il proble-
ma rimane soprattutto l'accesso ai farmaci gia esistenti, per malattie quali AIDS, la
malaria o la tubercolosi, il cui prezzo € ancora troppo elevato e la cui disponibilita di
equivalenti generici purtroppo € ben poco facilitata dalla ritardata applicazione del
complesso ed inadeguato accordo al riguardo raggiunto nell'Organizzazione mon-
diale del commercio nell'ambito del negoziato sull'accordo sui diritti di proprieta in-
tellettuale (TRIPS). Va notato che la proposta di alcuni paesi di utilizzare meccanismi
innovativi di finanziamento, quali la tassazione sui biglietti aerei, per finanziare un
fondo per l'acquisto dei farmaci per le malattie suddette ha il fine principale di ab-
bassare sensibilmente con questa forte domanda concentrata il prezzo dei farmaci,
facilitandone cosi allo stesso tempo l'accesso nel lungo termine anche ai piu pove-
ri. Una proposta che, come abbiamo osservato, ad oggi il governo italiano non ha ri-
tenuto di considerare.




CAPITOLO 2.
| GUAI DELLA FARNESINA

2.1 Il cattivo funzionamento della DGCS

La valutazione negativa del rendimento dell'apparato amministrativo preposto alla
gestione della cooperazione allo sviluppo in Italia € ormai un dato di fatto: il giudizio
viene condiviso trasversalmente, tanto dai funzionari della stessa amministrazione,
quanto da ONG, partners locali, OCSE...
Gli indici di rendimento sui quali si basa tale constatazione sono soprattutto le co-
stanti e nette differenze tra risorse stanziate, impegnate ed erogate, nonché i tempi
di realizzazione delle procedure fissate da leggi e regolamenti considerati eccessi-
vamente complessi.
Siritiene, inoltre, che l'appesantimento della macchina amministrativa sia stato de-
terminato da:

- la pervasiva presenza degli attori politici in tutte le fasi decisionali

- lo stato delle risorse umane e strumentali della cooperazione allo sviluppo

- la struttura multicefala, ovvero la presenza di pit ministeri competenti e l'as-

senza di un soggetto direttivo intermedio

Sovrapposizioni istituzionali e assenza di coordinamento

| soggetti che partecipano in qualche misura alla definizione e all'attuazione della poli-
tica di cooperazione allo sviluppo sono molteplici e frammentati, con inevitabili conse-
guenze sul “rendimento istituzionale”. Sul piano del processo decisionale, per esempio,
alla tradizionale divisione di funzioni fra la DGCS e il Dipartimento del Tesoro del MEF,
si e aggiunto un ruolo crescente, allinterno del MAE, delle Direzioni Generali per aree
geografiche, in conseguenza della riorganizzazione dello stesso Ministero introdotta nel
2000. Inoltre, alcune linee della cooperazione piu legate alla politica economica hanno
comportato un‘espansione delle funzioni dell'ICE (Istituto nazionale per il Commercio
Estero) dei suoi organismi esecutivi. Non sono trascurabili neppure i conflitti di compe-
tenza che emergono tra il MAE ed altri Ministeri (Ambiente, Agricoltura, Attivita produt-
tive, Salute, Interni) in sede, per esempio, di negoziazione con le agenzie multilaterali.

Infine, la "diplomazia dei Summit” ha determinato una partecipazione molto rile-
vante nella politica di cooperazione internazionale da parte della Presidenza del
Consiglio dei Ministri che si & dedicata ad operazioni dal forte impatto mediatico qua-
li lo Tsunami e la tragedia di Beslan, quando la Russia non puo essere certamente
menzionata tra i Paesi che necessitano prioritariamente degli aiuti internazionali per
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lo sviluppo. Il problema principale che emerge a tale riguardo € il coordinamento tra
MAE e MEF: le critiche provengono non solo dallOCSE, ma anche dagli stessi fun-
zionari della DGCS o dalle ONG che si trovano ogni giorno di fronte ai disagi derivanti
dalla gestione congiunta tra i due Ministeri.

La sede di consultazione privilegiata e il Comitato Direzionale che, ai sensi della leg-
ge 49, é presieduto dal Ministro degli Affari Esteri o dal Sottosegretario per gli Affari
Esteri ed & composto dai Direttori Generali del MAE, il Segretario Generale per la
programmazione economica del MEF, il Direttore Generale del Tesoro, il Direttore
Generale del Mediocredito Centrale ed il Ministro delle Attivita Produttive: un Comitato
molto centralizzato e di alto livello, quando le decisioni che vengono prese potreb-
bero essere delegate anche ad un livello pit basso con il vantaggio di snellire la pro-
cedura. Al di la della frequenza delle consultazioni, un‘altra questione la cui solu-
zione e ritenuta fondamentale dagli addetti ai lavori, & la gestione finanziaria con-
giunta. Circa due terzi delle risorse destinate alla cooperazione, infatti, sono gestite
dal MEF con la conseguenza che una serie di attivita, di spese, di priorita vengono
subordinate ad un altro centro direzionale diverso dal MAE e questo provoca non po-
chi problemi dal momento che non c'eé omogeneita, oltre che poca comunicazione.
Da piu parti, invece, si auspica una direzione unitaria, a partire dalla costituzione di
un fondo unico per la cooperazione dotato di autonomia finanziaria. Quest'ultimo
problema, inoltre, si ricollega alla questione del reinserimento dell'attivita di coope-
razione nel Bilancio ordinario dello Stato, awenuta nel 1995 con l'abolizione del Fondo
Speciale previsto dall'articolo 14 della legge 49 . Gestione finanziaria congiunta e as-
senza di autonomia di spesa sono degli elementi poco consoni alle esigenze parti-
colari delle attivita di cooperazione allo sviluppo, che devono essere articolate in una
prospettiva di budget pluriennale e flessibile.

Ma la sovrapposizione di numerose competenze istituzionali e di strumenti che in diver-
sa misura afferiscono al campo della cooperazione, puo compromettere il rendimento
istituzionale anche sotto un altro punto di vista: quello della produzione normativa e del-
la comunicazione. La DGCS, il Dipartimento del Tesoro, la Ragioneria, gli enti locali, va-
ri uffici di molti ministeri, la Corte dei Conti, la Presidenza del Consiglio, il Parlamento,
SACE e SIMEST, Protezione Civile sono fonti distinte e non sempre coordinate di infor-
mazione sulla cooperazione. Lesistenza di una pluralita di soggetti comporta la produ-
zione di una vasta, confusa e poco sistematizzata mole di informazioni che finiscono con
il rendere meno chiara la consultazione e la comunicazione interistituzionale.

“Il Fondo speciale & stato soppresso a seguito dell’'entrata in vigore della Legge n.559/1993. A decorrere dal 1° gennaio
1995 i mezzi finanziari gia destinati al Fondo speciale sono iscritti in apposita rubrica dello stato di previsione del
Ministero degli Affari Esteri.”




Problemi interni alla DGCS

Ai disagi derivanti dalle sovrapposizioni istituzionali, si aggiungono | problemi inter-
ni alla stessa DGCS

Secondo lanalisi effettuata dallAssociazione ONG Italiane (AOI 2002), la struttura or-
ganizzativa della DGCS si e andata progressivamente destrutturando a causa di :

- carenza di un disegno organizzativo coerente volto ad ottimizzare le risorse
umane e le funzioni: si rilevano, infatti, frequenti sovrapposizioni tra uffici.

- assenza di strumenti operativi di sostegno allo svolgimento dei compiti del
personale: non e stato registrato un organigramma o un funzionagramma,
non c’e un repertorio delle leggi o un sistema interno che permetta a tutti gli
uffici di sequire Uiter di approvazione di un progetto.

- scarsa comunicazione istituzionale tra uffici

- strutturale inefficienza di risorse umane e materiali

- progressiva frustrazione e demotivazione degli operatori e assenza di una
qualsiasi politica del personale (formazione, aggiornamento)

L'assenza di una direzione politica unitaria

Un altro punto messo in discussione e che ha portato da piu parti, nel quadro piu
ampio della riforma della cooperazione allo sviluppo italiana, alla proposta di crea-
zione di un Ministero ad hoc o di un'Agenzia, € l'assenza di una chiara direzione po-
litica della materia. La legge 49 assegna la gestione del settore principalmente al
MAE (in particolare alla DGCS): tuttavia, il fatto che la DGCS sia inserita in un con-
testo organizzativo tale da sminuirne la forza politica e propositiva (in quanto facen-
te capo a quattro sottosegretari) & indicativo del ruolo marginale occupato dalla co-
operazione allo sviluppo nel nostro Paese.

Secondo altri punti di vista, invece, la questione centrale sulla quale & necessario in-
tervenire riguarda la compresenza all'interno della stessa struttura di tre momenti
che dovrebbero essere separati

- programmazione e governo politico

- progettazione e realizzazione degli interventi

- controllo

Una delle soluzioni prospettate, in questi anni, € la creazione di un Agenzia con fun-
zione esecutiva e la trasformazione della DGCS (alleggerita dalle incombenze ope-
rative) come luogo di indirizzo politico. L'indirizzo politico la cui formulazione do-
vrebbe essere responsabilita di tutto il governo, con un importante ruolo del Ministro
degli Affari Esteri, dovrebbe, in questo contesto, essere confinato a:

- individuazione dei Paesi partner
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- individuazione degli strumenti finanziari da privilegiare e del canale da uti-
lizzare (multilaterale, bilaterale, multibilaterale)
- identificazione delle tematiche da affrontare sulla base di quanto emerso dai
vertici internazionali o dagli impegni assunti dall'ltalia in tale sede.
La funzione di indirizzo non dovrebbe spingersi fino all'individuazione delle iniziati-
ve 0 a quella importante funzione di analisi e definizione dell'intervento bilaterale
(Programma-Paese), che & compito eminentemente tecnico, proprio della funzione
attuativa dell'indirizzo stesso. Infine, il ruolo di “ente finanziatore” dovrebbe essere
affidato ad un organismo di elevata professionalita i cui organi decisionali siano for-
mati da persone con esperienza, che all'attivita di cooperazione abbiano dedicato i
propri studi e buona parte della loro vita, e non a diplomatici ciclicamente destinati
ad occuparsi delle cose piu diverse.

La DGCS [portata dalla CGIL) dalla magistratura

IL 30 Marzo ¢ stato presentato alla stampa un dettagliato dossier di denuncia sul-
loperato della DGCS negli ultimi 5 anni, curato dal Coordinamento Esteri della
CGIL e sottoposto alla Magistratura. La prima parte e dedicata all'analisi della
legge 49/87 e a tutti gli atti che ne hanno minato la collegialita, la trasparenza dei
processi decisionali, la progressiva sostituzione delle figure professionali; nelle
parti successive vengono analizzate alcune iniziative di cooperazione e capitoli di
bilancio al fine di evidenziare come sia in atto un improprio utilizzo dei fondi con
enormi sperperi attuati attraverso laumento delle spese di funzionamento, con-
venzioni inutili, contributi volontari...

IL “Bilancio previsionale per l'esercizio 2005. Capitoli 2169 e 2195.” offre una pri-
ma immagine su alcuni impegni di spesa considerati “urgenti e inderogabili” al-
la luce delle "sopravvenute esigenze di programmazione complessiva della
Direzione Generale”. In particolare, il caso pit importante di cattivo uso delle ri-
sorse registrato riguarda le spese per la ristrutturazione delle stanze del Direttore
Generale e della Segreteria della DGCS.
Le voci sono ripartite come segue:

- restyling per la ristrutturazione degli uffici: € 3.350.083

- direzione dei lavori di cui sopra: € 278.146,52

- acquisto apparecchiature informatiche e video wall: € 1.152.000

- direzione artistica per la ristrutturazione dei locali: € 41.771,37

- acquisto attrezzature e gestione di una sala grafica allinterno della DGCS: € 819.749

CGIL-Coordinamennto Esteri, La crisi e l'attuale emergenza della cooperazione allo sviluppo italiana: la necessita di una
denuncia. Roma, 30 Marzo 2006.




A queste spese si aggiungono altri importi presentati in dettaglio nel dossier del-
la CGIL. Tra questi ricordiamo le spese per la mostra autocelebrativa al Vittoriano
dal titolo “Solidarieta e Sviluppo”, la partecipazione della Cooperazione italiana
al Meeting di Rimini “per lamicizia tra i popoli”, il cofinanziamento del film All the
invisible children, il costo delle “giornate per la Cooperazione”...

Segue una rapida analisi dei contributi volontari alle OOll e alle Banche di Sviluppo
Regionali, dei quali vengono messe in evidenza larbitrarieta nella determinazio-
ne dellimporto, l'opaca relazione tra i vertici di tali organismi e U'entourage dell
esecutivo, lo scarso controllo sull'effettiva destinazione . Alcune pagine del dos-
sier sono dedicate alla presentazione di tre iniziative di carattere bilaterale (in
Etiopia, Mozambico, Giordania) portate avanti dalla cooperazione italiana: ne emer-
ge [senza troppo stupore) un quadro fatto di commistione di interessi con le im-
prese costruttrici italiane, pareri del Nucleo di Valutazione Tecnica disattesi, ap-
palti non proprio trasparenti. Il tutto a danno dei beneficiari.

L'analisi si conclude con una sezione dal titolo “Con gli stessi soldi, a volte si
e fatto meglio..” nella quale vengono confrontati i costi sostenuti per la ri-
strutturazione degli uffici della DGCS a cui accennavamo prima, con quanto ¢
stato possibile realizzare in passato con lo stesso ammontare di risorse. Un
esempio per tutti: con 'equivalente di € 1.152.000 utilizzati per attrezzare la
sola sala riunioni della DGCS, nel 2002 ¢ stato realizzato un programma di
emergenza in favore della popolazione vittima del terremoto di Qazvin in Iran
(€ 1.128.000) grazie al quale sono stati ricostruiti e riabilitati 20 ambulatori e
5 poliambulatori e ricostruito il sistema di approvvigionamento idrico a fini ci-
vili ed irrigui.

Le carenze di organico

| problemi che riguardano il personale addetto alle attivita di cooperazione allo svi-
luppo ai quali si ¢ fatto riferimento in pit occasioni, sono riconducibili in particolare

a due aspetti:
il sottodimensionamento del personale rispetto alle funzioni di competenza

la compresenza di tecnici e diplomatici nella stessa struttura e linfluenza eccessi-

va esercitata dai secondi.

10
Poiché tali contributi non hanno la necessita di controlli contabili o tecnici e tutte le spese vengono inserite nel bilancio
generale dell'organismo e nel rapporto finanziario presentato annualmente, essi sono stati spesso utilizzati in modo

improprio per ovviare ai controlli e consentire la realizzazione di attivita altrimenti non finanziabili.
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ILnumero totale degli addetti alla DGCS e visibilmente diminuito negli anni, dai 580
del 1993 (OCSE 2004) ai 412 attuali. | dati pili recenti sono apparsi nell'annuario sta-
tistico pubblicato dal MAE (MAE 2005) e sono aggiornati al 31 Dicembre dell'anno
precedente a quello di riferimento.

Tabella 2. Gli addetti alla DGCS

TIPO 2005 2004 2003
Di ruolo diplomatici 31 29 31
amministrativi 2 4 4
Area funzionale A 3 2 3
Area funzionale B 128 128 151
Area funzionale C 60 b4 93
Esperti 62 61 175
Comandati 126 118
TOTALE 412 407 457

Fonte: MAE 2005

A: dipendenti che svolgono attivita ausiliarie [commessi, autisti..]

B: piu elevate conoscenze tecniche e pratiche (segretari, contabili, collaboratori amministrativi..]
C: funzionari con incarichi di direzione, coordinamento, controllo o funzioni altamente specializzate...

La carenza di personale € ormai unanimemente riconosciuta come una delle cau-
se dei cronici ritardi nell'approvazione dei progetti e dei rendiconti che caratteriz-
zano la cooperazione italiana, e che ne compromettono lefficacia e la credibilita in-
ternazionale. Al dato numerico che evidenzia una chiara riduzione del personale,
nonché un sotto utilizzo rispetto al contingente massimo fissato dalla legge 49 (si
veda quanto riportato nell’articolo 12 in merito ai 120 esperti), si aggiungono altre
constatazioni:

- il sistema di assunzione & molto rigido: la maggioranza degli esperti sono
stati assunti tra il 1987 e il 1990, il 95% di questi hanno piu di 45 anni ed il
52% piu di 55.

- siricorre sempre piu frequentemente alla figura di tecnico di breve periodo
e junior expert, oltre che a preziose e non meglio specificate “consulenze
esterne” (OCSE 2004).

- molti diplomatici e funzionari “comandati” provenienti da altri Ministeri si av-
vicendano continuamente nella DGCS, mentre rimangono i lavoratori meno
qualificati. Di conseguenza c’e il rischio che le sfere dirigenziali abbiano una
minore professionalita di quella di coloro che da esse dipendono.




Nel dettagliato dossier presentato in Marzo dalla CGIL-Coordinamento Esteriﬁsi fa
notare come sia stato reclutato (con procedure discutibili) un elevato numero di per-
sonale da organismi di vario tipo e allombra di convenzioni stipulate ad hoc, che sop-
pianta il personale previsto per legge. Si tratta anche di ex stagisti provenienti oltre
che dalle rituali convenzioni con CRUI e FOCSIV, dai piu diversi canali. Al personale
esterno sono stati progressivamente affidati diversi compiti e funzioni: da quelle di
tipo operativo (Segreteria del Direttore Generale) ad altre particolarmente delicate
quali lidentificazione, la formulazione e la gestione dei progetti di cooperazione.

Il personale esterno della DGCS: i dati aggiornati...e veri.

IL 28 Aprile 2006 si e svolta la seconda udienza presso il Tribunale del Lavoro, a
seguito della denuncia presentata dalla CGIL - Coordinamento Esteri a carico del
Direttore Generale della DGCS Giuseppe Deodato per “comportamento antisin-
dacale”, in quanto, secondo la CGIL, si era rifiutato di rispondere alla richiesta di
conoscere il numero, le mansioni e la provenienza del personale esterno che pre-
sta attualmente servizio presso la DGCS. A conclusione delle due udienze, sono
state fornite al fine le informazioni richieste; dall'analisi della risposta presenta-
ta nell'udienza del 28 Aprile emergono due dati significativi:

nella DGCS figurano 162 persone esterne. Tale dato e diverso da quello indicato
nell'elenco del personale del MAE aggiornato semestralmente, dove vengono ri-
portate solo 71 unita esterne. Entrambi i dati si riferiscono alla data del 31.12.2005.
prendendo per esatto il dato fornito dai responsabili della DGCS al Tribunale, ri-
sulta confermata la preoccupazione circa la deregolamentazione in atto nella
DGCS. Infatti accanto alle persone operanti nella Direzione Generale (diplomati-
ci, dirigenti amministrativi, personale di ruolo, esperti) vi sono 162 persone ester-
ne, pari a circa un terzo del totale!

Di questi 162, ben 71 hanno mansioni di corrieri, operai, addetti alle pulizie..(un
numero molto pili elevato di quello impiegato da qualunque altra Direzione Generale)
e almeno 66 sembrano svolgere compiti che la legge 49 attribuisce o agli esperti
di cooperazione (attualmente sotto organico) o al personale del MAE. La CGIL -
Coordinamento Esteri sottolinea a questo punto la necessita di discutere seria-
mente l'organizzazione del lavoro della Direzione e di verificare se il personale
esterno presente in numero cosi consistente corrisponda a quello indicato dai ver-
tici della Direzione e non svolga le funzioni proprie degli esperti di cooperazione e

1

1
CGIL-Coordinamennto Esteri, La crisi e 'attuale emergenza della cooperazione allo sviluppo italiana: la necessita di una
denuncia. Roma, 30 Marzo 2006.
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del personale di ruolo. Viene infine evidenziato come l'impegno ultimamente as-
sunto dalla CGIL nellindagare approfonditamente l'organizzazione della Farnesina
nasca dalla convinzione che la DGCS “a fronte di un consistente aumento delle
spese di funzionamento, non abbia negli ultimi anni guadagnato né in termini di
risultati ottenuti, né in efficienza e trasparenza, ed abbia inoltre prodotto nel per-

sonale una generalizzata demotivazione, demansionamento e frustrazione”"”.

Va ricordato che -in occasione della presentazione del precedente libro bianco di
Sbilanciamocil- i vertici della DGCS annunciarono che entro il 2005 si sarebbe te-
nuto il concorso pubblico per l'adeguamento dell'organico dellUTC. Ovviamente
cionon € avvenuto.

Inoltre LOCSE non manca di far notare come lltalia non abbia uno specifico sistema di
gestione del personale addetto alla cooperazione allo sviluppo. L'Ufficio della DGCS
(Ufficio XII) preposto a tale funzione, viene invitato a pianificare meglio la propria attivi-
ta prendendo come riferimento anche i sistemi vigenti negli altri Paesi membri del DAC.

Siritiene, infine, che tale cambiamento organizzativo possa aiutare a risolvere an-
che i problemi relativi alle carenza di personale nelle UTL. Infatti anche queste (se
presenti) sono afflitte dalla cronica carenza di risorse umane, oltre che essere ca-
ratterizzate da un elevato turn over del personale e dalla grave e frequente vacanza
dello stesso direttore preposto.

Il caso specifico delle UTL ha due gravi ripercussioni:

- vengono compromessi 'efficacia delle azioni sul campo ed il controllo sulla
corretta destinazione delle risorse (come awiene, per esempio, nel caso del-
la difficolta di monitorare l'utilizzo delle risorse liberate con la conversione
del debito estero);

- viene messa in discussione la credibilita della cooperazione italiana presso i
partners locali, che lamentano spesso la difficolta di comunicare con le isti-
tuzioni italiane di riferimento in loco.

La diplomazia dello sviluppo
Il secondo problema riguarda cio che proprio 'OCSE definisce una “consuetudine

italiana”, ovvero il fatto di assegnare ai diplomatici i ruoli di maggior responsabilita
gestionale e decisionale: questa tradizione e stata ulteriormente rinforzata con la ri-

2
CGIL - Coordinamento Esteri. Personale esterno alla DGCS: sulla trasparenza il Tribunale del Lavoro da torto al
Direttore Generale Deodato e da ragione alla CGIL. Roma, 08/05/2006.




forma interna al MAE del 2000, che ha di fatto marginalizzato la componente tecni-
ca. Ai problemi generalmente posti dall'inefficienza dellAmministrazione Pubblica,
quindi, nel caso della cooperazione bisogna aggiungere quelli derivanti dalla laten-
te conflittualita tra gerarchia e competenza, ovvero le difficolta che discendono dal-
la convivenza in un’unica struttura di tecnici e diplomatici. La situazione si aggrava
(e non solo sul piano organizzativo) se si considera che alla DGCS e ad i suoi Uffici
sono preposti funzionari della Carriera Diplomatica con un’elevatissima rotazione
(per i Direttori Generali la permanenza media ¢ stata di 3 anni), una marcata politi-
cizzazione, una formazione ed esperienza di tipo generalista e per i quali (con raris-
sime eccezioni) la cooperazione rappresenta un’esperienza episodica.
Anche 'OCSE ravwvisa la necessita di
- redistribuire le responsabilita in funzione dell'esperienza e delle capacita ma-
turate nellambito della cooperazione
- creare un percorso di carriera e di incentivi per i diplomatici, in modo da at-
tirare e mantenere uno staff competente e motivato
- sviluppare un sistema di gestione del personale basato sulla regolare valu-
tazione di performance sia dei diplomatici che degli esperti, al fine di identi-
ficare anche le esigenze di formazione delle risorse umane.
Infatti, oltre all'inadeguata competenza ed esperienza in materia di cooperazione al-
lo sviluppo imputabile ai diplomatici di turno, non & esente da critiche neppure il re-
stante personale, magari non in grado di seguire il processo di valutazione dei pro-
getti loro affidato con un’appropriata preparazione tecnica o sufficiente motivazione®.

La questione dello sproporzionato peso dei diplomatici emerge anche analizzando
le modalita di negoziazione/realizzazione delle iniziative bilaterali della cooperazio-
ne italiana. Secondo quanto si puo leggere nel Rapporto dell OCSE, per esempio, il
programma realizzato in Tunisia (2002-2004) & stato formalmente proposto dal go-
verno tunisino, ma in realta ci sono stati molti incontri formali e non tra le due par-
ti, inclusi i contatti ad alto livello politico. Nei fatti & stato formulato quasi esclusiva-
mente dai diplomatici italiani™. Il ruolo chiave in Tunisia & stato svolto dallAmbasciatore
e a Roma dal MAE, mentre lo staff dell UTL non e stato nemmeno invitato a parteci-
pare all'elaborazione dei contenuti né a prendere parte alla Commissione Mista. "A
causa della limitata capacita operativa sul campo, ltalia fa un crescente affidamento
sul dialogo politico tra il personale diplomatico nel formulare i programmi e nel-
limplementazione degli stessi” (OCSE 2004).

¢ Un’analisi piu approfondita di quanto la carenza e la scarsa preparazione del personale influenzino negativamente la
1% fase di monitoraggio e valutazione dei progetti, verra sviluppata nel paragrafo relativo al monitoraggio.
E’ una prassi abbastanza diffusa presso le Ambasciate italiane, specialmente le piu piccole, utilizzare i fondi destinati
all'attivita di cooperazione per finanziare progetti o infrastrutture che esulano da tale ambito, al fine di dare valore alla
propria presenza sul territorio e costruire delle convenienti relazioni politiche con il governo e le Autorita Locali.
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La migrazione dei tecnici

Il 24 Luglio 2001 Eduardo Missoni presenta la sua lettera di dimissioni: dal 1997 era
il responsabile presso la DGCS della cooperazione sociosanitaria con l/America
Latina e gran parte dellAfrica sub-sahariana. La lettera, piena di motivazioni tec-
niche e personali, costituisce una fonte critica privilegiata in quanto forte del pun-
to di vista di chi per anni si & confrontato con il mondo della cooperazione dall'in-
terno. Dalle sue parole emerge un quadro che conferma la marginalizzazione del-
le competenze degli esperti di cooperazione, relegati alla funzione di esecutori di
iniziative concordate ad altri livelli, frutto di decisioni non sempre finalizzate al rag-
giungimento del benessere dei beneficiari. Lo stato di demotivazione e frustrazio-
ne che emerge tra le righe, caratterizza una parte importante degli addetti alla co-
operazione: il caso di Missoni e solo il pit plateale, ma negli anni sono stati nume-
rosi gli esperti che, dopo un periodo di permanenza presso la DGCS, hanno deciso
diindirizzare le proprie energie e competenze al servizio di organizzazioni in grado
divalorizzarle adeguatamente.

‘Il disinteresse per il buon funzionamento della cooperazione allo sviluppo si traduce
inevitabilmente in tempi lunghissimi per la firma di note e documenti diretti ad altri uf-
fici, frustrando U'impegno di singoli operatori. [...] Quando , nonostante tutto, la coope-
razione ha potuto rivendicare dei risultati positivi, essi sono stati solo il frutto della per-
severanza degli impiegati che, onestamente preoccupati di assicurare i previsti bene-
fici per le popolazioni destinatarie, hanno saputo superare i grandi limiti dell'istituzio-
ne e dei suoi responsabili, senza ricevere per questo alcun plauso” [Missoni 2001).

Va ricordato (evitiamo di fare i nomi per non creare problemi agli interessati] che al-
meno 50 (sono solo quelli che noi abbiamo verificato e con molti questi entrati in con-
tatto) tra diplomatici ed esperti hanno trasmigrato negli ultimi quattro anni dalla
DGCS verso altri uffici e istituzioni, per disaffezione o per impossibilita di continua-
re a lavorare nella struttura della Direzione. A differenza di Eduardo Missoni -che ha
in modo fragoroso esposto le proprie critiche- questo esodo € avvenuto in modo si-
lenzioso, ma non per questo non segnala una situazione di disagio e di cattiva ge-
stione della DGCS e in diversi casi anche di condizioni proibitive (di efficacia e di ef-
ficienza) di lavoro.

2.2 L'assenza di valutazione
Le maglie larghe del sistema di monitoraggio

“La valutazione dell'impatto di tutte le azioni a favore dello sviluppo costituisce
condizione fondamentale per una sana gestione finanziaria e dato di conoscenza




essenziale per la definizione dei progetti futuri. Non dovrebbe ammettersi che
l'amministrazione deliberi spese quando e consapevole di non essere in condi-
zione di garantire il controllo del corretto e proficuo utilizzo delle stesse” [Corte
dei Conti 2001).

Con queste parole la Corte dei Conti sintetizza efficacemente U'importanza che
ha il monitoraggio dei progetti di cooperazione allo sviluppo al fine di garantire
il corretto utilizzo delle risorse pubbliche stanziate a tale scopo e, aggiungia-
mo, Ueffettiva utilita dei progetti stessi in termini di impatto sui beneficiari. La
distinzione tra controllo “finanziario” e valutazione dell impatto sui beneficiari
non e casuale. Infatti & ormai riconosciuto quasi trasversalmente che in Italia
esista un difetto di fondo del sistema, tra l'altro gia evidenziato nel paragrafo
relativo alla rendicontazione: l'aver concentrato eccessivamente l'attenzione sul-
l'impiego delle risorse finanziarie, trascurando invece l'impatto sui risultati del-
'azione di cooperazione. Questo difetto € in parte il prodotto di un periodo sto-
rico caratterizzato dalla crescente sfiducia verso la gestione del denaro pubbli-
co, alla quale si & cercato di porre rimedio enfatizzando ed appesantendo i con-
trolli formali.

Un’analisi critica e chiara sui meccanismi di valutazione della cooperazione allo svi-
luppo italiana, é stata presentata da Eduardo Missoni in occasione del V Congresso
dellAssociazione Italiana di Valutazione nel Maggio 2002. Dopo aver tracciato il per-
corso storico che ha portato all'attuale assetto istituzionale e normativo preposto al-
la valutazione, Missoni (forte del punto di vista di chi con tali procedure si & scontra-
to direttamente per anni) non rinuncia ad evidenziare Uinefficienza del sistema, ri-
conducibile prevalentemente a ragioni strutturali (come la ben nota carenza di per-
sonale) e culturali.

Successivamente all’analisi di Missoni, nel 2004 ¢ stato pubblicato a cura della
DGCS il “Manuale operativo di valutazione e monitoraggio delle iniziative di co-
operazione allo sviluppo” . Tuttavia a tale manuale, peraltro di buona fattura,
non ¢ stata data sufficiente attenzione, come evidenzia anche il Rapporto
dellOCSE: al di la del dubbio impatto in termini culturali e di riorganizzazione
amministrativa di un manuale calato dall'alto, bisogna evidenziare come spes-
so i funzionari preposti alla valutazione non si attengano alle procedure previ-
ste per mancanza di esperienza e preparazione adeguate o di tempo, in quanto
impegnati in attivita probabilmente non di loro competenza ma carenti di per-
sonale ad esse dedicato.
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La resistenza culturale alla valutazione nella cooperazione allo sviluppo italiana™

Fino ad oggi, fatta salva la valutazione ex ante della documentazione progettuale
da sottoporre agli organi deliberanti, l'attivita di valutazione tecnica ha continua-
to a limitarsi al monitoraggio realizzato internamente alla gestione, peraltro osta-
colato da una sempre piu grave carenza di organico e dal totale disinteresse del-
la dirigenza per i risultati dell'azione di cooperazione. Né potra essere solo la pub-
blicazione del manuale di valutazione a invertire il trend in un contesto per sua
natura resistente ad una cultura di gestione efficiente ed efficace.

La pubblicazione di tale manuale rischia di rimanere un mero esercizio teorico,
tanto piu che la sua realizzazione e stata commissionata ad una societa privata
senza cogliere lopportunita per valorizzare 'esperienza e le competenze esistenti
nella DGCS attraverso il confronto e la partecipazione degli operatori alla stesu-
ra del manuale, cui si presume debbano fare riferimento.

Nella legge 38/79 che ha regolato lattivita di cooperazione fino al 1987, non si fa-
ceva menzione di procedure di valutazione. Con la 49/87 viene istituito, a suppor-
to del Comitato Direzionale (CDJ, un Nucleo di Valutazione Tecnica [NVT) compo-
sto da 5 esperti dell'UTC. Tra i compiti tecnici di quest'ultima, insieme alla for-
mulazione, listruttoria, la gestione ed il controllo, € individuato anche quello di
valutazione delle iniziative di cooperazione. La legge attribuisce inoltre alla DGCS
la facolta di ricorrere a soggetti esterni per la realizzazione di speciali controlli a
carattere temporaneo riferiti a singoli progetti; quello strumento, peraltro, fu uti-
lizzato fino al 1997 (in virtu dell'adozione delle procedure di gara dell UE] attra-
Vverso una convenzione con una singola societa (la Societa italiana di monitorag-
gio) e impedendo 'accesso ai risultati spesso anche agli stessi responsabili dei
progetti valutati.

Nel 1993, il CD affido alla propria segreteria l'incarico di coordinare, program-
mare e gestire le attivita di valutazione in itinere ed ex post che la DGCS avrebbe
avviato in base ad una programmazione annuale, avvalendosi delle competenze
dei componenti del NVT dello stesso CD (DIPCO n.2, 1996). Quel compito fu suc-
cessivamente trasferito ad un nuovo “Gruppo di Valutazione” alle dirette dipen-
denze del Direttore Generale, di fatto minando alla base il principio dell'indipen-
denza della valutazione dalla responsabilita di gestione, generando non poca con-
fusione nel far coincidere l'organico del nuovo gruppo con quello della segreteria
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del CD e del suo NVT. Listituzione dell'auspicata Unita di Valutazione avviene nel
2000, nellambito della piu vasta riorganizzazione della DGCS e del MAE. All'Unita
di Valutazione viene affidata la funzione di “valutazione dell'Aiuto Pubblico allo
Sviluppo”; viene confermata la coincidenza dell'organico della nuova Unita (5
esperti della UTC] con quello del NVT del CD, lasciando inalterata la ricordata
confusione di ruoli e la carenza di organico che, di fatto, non consente lo svilup-
po delle funzioni proprie della nuova Unita.

Queste novita avrebbero potuto rappresentare un cambiamento di rotta.

La nuova sensibilita avrebbe dovuto segnare anche il tentativo di riforma della
Cooperazione allo sviluppo, bloccata [dopo l'approvazione al Senato) alla fine del-
la precedente legislatura. Nella versione approvata dal Senato in prima lettura, il
DdL prevedeva all'articolo 13 la messa in opera di un “sistema di monitoraggio e
di valutazione volto a verificare rilevanza, efficacia, efficienza, impatto e sosteni-
bilita istituzionale, economica, finanziaria, sociale, culturale ed ambientale delle
iniziative finanziate e dei programmi sostenuti, assicurando la retroazione e la dif-
fusione dei risultati delle valutazioni effettuate”.

A meta del 1997 si approvo un nuovo articolato programma pluriennale (1997-
1999) che si rifaceva ai principi stabiliti dallOCSE/DAC (rilevanza, efficacia, effi-
cienza, sostenibilita, impatto) e ai principi di coerenza, coordinamento e comple-
mentarieta previsti dal Trattato di Maastricht per lAPS dellUE. Furono proposti
tre diversi scenari di valutazione ed i risultati sarebbero stati pubblicati e utiliz-
zati ai fini del riorientamento dell'attivita di cooperazione nel suo insieme. Quel
programma di valutazione fu awviato - e con notevole sforzo del NVT- solo tre an-
ni dopo.

In tutti questi anni, Uunica notevole innovazione procedurale & rappresentata dal-
la citata adozione del Ciclo di Progetto con i relativi manuali di riferimento, di gran-
de rilevanza per lattivita di valutazione obbligando (almeno formalmente] all’i-
dentificazione di obiettivi, risultati, indicatori e fonti di verifica. Con la standardiz-
zazione e migliorata la qualita delle proposte di finanziamento, anche grazie ad
una loro pil puntuale verifica da parte del NVT.

Fatta salva la valutazione da parte del NVT della documentazione progettuale da
sottoporre agli organi deliberanti, l'attivita di valutazione tecnica continua a limi-
tarsi al monitoraggio interno alla gestione realizzato dallUTC nell'ambito dei com-
piti affidatigli dalla 49. Anche tale attivita e pero ostacolata da una sempre pit gra-
ve carenza di organico e le priorita determinate dal prevalente interesse
dell'lstituzione sull'allocazione dei fondi ed eventualmente sulla spesa, piuttosto
che dalla preoccupazione per i risultati e l'efficacia dell'azione di cooperazione.
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La lentezza delle procedure: ritardi e abbandoni.

Uno dei problemi piu gravi che hanno afflitto la cooperazione allo sviluppo italiana e
stato sicuramente il ritardo che si registra nell'approvazione dei progetti promossi
dalle ONG e dei relativi rendiconti.

Le cause di tale situazione sono molteplici: ¢'e chi addita le croniche carenze di per-
sonale della DGCS, chi l'eccessivo rigore formale a cui si devono attenere le ONG,
chi una struttura burocratizzata e multicefala.

Per porre rimedio a questa situazione, negli ultimi anni sono state avanzate nume-
rose proposte frutto di un‘intensa attivita di concertazione tra lAssociazione ONG ita-
liane (AOI) e la DGCS: un dialogo che ha portato all'approvazione del Decreto
Ministeriale 337 del 15.09.04 volto a semplificare le procedure di presentazione e ap-
provazione dei progetti promossi dalle ONG, prima disciplinate dalla delibera del
Comitato Direzionale n.36 del 1997.

L'approvazione di suddetto decreto e stata accolta sicuramente con favore: prima di
presentare le principali modifiche introdotte e i risultati attesi, € opportuno delinea-
re sinteticamente il contesto procedurale nel quale si sono sempre mosse con fati-
ca le ONG italiane.

Nell'ambito del processo istruttorio di un progetto promosso, sono addirittura 8 le
istanze istituzionali che possono pronunciarsi sui contenuti tecnici ed amministra-
tivi (senza considerare le ulteriori istanze che possono partecipare per quanto ri-
guarda gli aspetti giuridici e finanziari): Ufficio VII, Uffici territoriali competenti, UTC,
Ambasciata, UTL, Nucleo di Valutazione Tecnica (NVT), Segreteria del Comitato
Direzionale (SCD), Comitato Direzionale (CD). A queste si aggiungono, e non con po-
ca influenza in termini di allungamento dei tempi di approvazione, i pareri dell' Ufficio
di Ragioneria presso la DGCS e della Corte dei Conti: questi organi intervengono al
termine del processo istruttorio (gia di per sé complesso) e hanno il potere di bloc-
care progetti gia ritenuti eleggibili dalle istanze precedentemente intervenute, ma
hanno un ruolo devastante soprattutto nell'approvazione dei rendiconti. A questa so-
vrapposizione e complessita istituzionale si aggiunge lassenza di una modulistica
procedurale chiara che, associata alla carenza numerica o alla non sempre adeguata
preparazione del personale, rende il meccanismo ulteriormente tortuoso e, a volte,
inconcludente.

Il quadro normativo di riferimento per gli ultimi anni & stata la delibera 36/1997
del Comitato Direzionale', avente come oggetto sia l'iter di presentazione/appro-
vazione del progetto, sia la rendicontazione delle attivita una volta che il proget-
to e stato avviato. Clausola essenziale e fortemente limitante € che Uapprovazio-
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ne del rendiconto annuale & una condizione imprescindibile per l'erogazione del-
la tranche relativa all'annualita successiva. La farraginosita delle procedure ¢ ta-
le da innescare dei circoli viziosi che compromettono inevitabilmente il successo
delle iniziative di cooperazione: basti pensare alle variazioni di budget. Se passa
troppo tempo dalla presentazione del progetto alla sua approvazione (senza con-
siderare il tempo per l'erogazione della prima tranche), dato linevitabile muta-
mento del contesto socio-economico di riferimento nel frattempo accorso, lONG
e costretta a riformulare il progetto stesso ed il relativo piano finanziario: opera-
zione che prevede il riesame da parte della DGCS con conseguente ed ulteriore
allungamento dei tempi!

La delibera del 1997 ¢ il risultato di un percorso normativo che, a partire dal 1987,
ha tentato di regolamentare l'erogazione delle risorse pubbliche alle ONG (ex art
29 della legge 49, spetta al CD stabilire le modalita di erogazione, concessione e
rendicontazione di finanziamenti e contributi). La disciplina iniziale era piuttosto
debole, al punto che le prime delibere (66 e 67 del 1988) prevedevano semplice-
mente la redazione di “rapporti informativi” sulle singole iniziative, articolati in
due distinte parti (una relazione informativa e una rendicontazione finanziaria),
senza fare riferimento alla necessita di accludere al rendiconto la copia dei giu-
stificativi di spesa.

Gli anni 1994 e 1995 sono stati definiti gli “anni della svolta” di un modo di con-
cepire il ruolo della struttura pubblica nella gestione delle attivita di cooperazio-
ne (Corte dei Conti 2001"), allorquando la DGCS vara i documenti del Ciclo di
Progetto e la matrice del Quadro Logico con i quali fissa un percorso istruttorio
che va dalla progettazione o definizione del programma, agli obiettivi generali e
specifici, all'individuazione delle risorse da impegnare e alle prestazioni contrat-
tuali, fino ai risultati attesi e alle ricadute misurabili dell'attivita intrapresa. Tali
cambiamenti hanno segnato una rottura nel modo di operare tra il 1987-1994 e
gli anni successivi, come evidenziato dal sostanziale blocco delle attivita in quel
periodo. La stessa amministrazione ha ammesso che gli indici di lavoro molto ne-
gativi del 1995 furono dovuti all’'entrata in vigore di nuovi e meglio definiti mecca-
nismi procedurali i quali richiesero un certo sforzo di assimilazione alle ONG e
agli stessi Uffici, comportando nel 1995 un rallentamento del ritmo di approva-
zione dei nuovi progetti. Lintroduzione di criteri pit rigorosi, unitamente ad un de-
ciso calo degli stanziamenti di bilancio sono alla base della drastica riduzione, a
partire dal 1994, del numero di iniziative e dei progetti approvati: oltre 1900 tra il
1987 ed il 1994 e solo 615 nei sette anni successivi.

7
Rapporto della Corte dei Conti pubblicato nel 2001 e relativo all'indagine svolta sull'attivita di cooperazione realizzata
tramite le ONG a partire dall'entrata in vigore della legge 49/1987.
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Tabella 3. Stanziamenti di bilancio della DGCS

Periodo Impegnato Erogato Numero progetti
1987 - 1994 | L 1.356 miliardi | L 1.254 miliardi 1945
1994 -2000 | L 472 miliardi L 282 miliardi 615

Fonte: Corte dei Conti 2001

La rigidita formale progressivamente introdotta, oltre a rendere pit complicato liter
istruttorio per 'approvazione dei progetti presentati, ha avuto delle pesanti ripercus-
sioni anche nei tempi di approvazione dei rendiconti. Il progressivo accumulo di rendi-
conti in attesa di essere approvati in quanto oggetto di rilievi o, comunque, redatti in
maniera non rispondente ai nuovi standard richiesti dall'organo di controllo creo cre-
scenti difficolta nella gestione amministrativa del fenomeno ed una sostanziale para-
lisi del settore allorquando lammontare del pregresso raggiunse le 250 unita circa. La
mancata approvazione dei rendiconti ha avuto come conseguenza limpossibilita di ero-
gare le rate di finanziamento successive alla prima nellambito dei programmi di du-
rata biennale e triennale e dunque il blocco progressivo nella realizzazione degli in-
terventi in corso in mancanza di autonome risorse delle ONG. Allo stesso tempo ha
implicato il ricorso a modalita irregolari, ad esempio uso dei fondi del “progetto B”
per finanziare il "progetto A" che ha i rendiconti in sofferenza; oppure esposizioni ban-
carie di lungo periodo. Questi fattori, nel loro insieme, hanno progressivamente de-
terminato la crisi strutturale della maggior parte delle ONG italiane.

Basti considerare che a fine 2005 i crediti vantati dalle ONG nei confronti del MAE
ammontavano a 43 milioni di € per le seconde e terze tranche e a 38 milioni di € per
i progetti deliberati nel 2005.

Tale situazione non ha comportato, tuttavia, il blocco totale delle attivita in quanto, co-
me ha precisato la DGCS, per numerosi rendiconti non esaminati & stato applicato il
disposto dell'articolo 10 della legge 426/96, definita da alcuni “legge sanatoria”. Tale
legge ha permesso, in alcuni casi, di sbloccare la situazione di paralisi che si era pro-
dotta; ma la possibilita di fronteggiare lemergenza operativa mediante la “regolariz-
zazione postuma di comportamenti irregolari, la semplificazione degli adempimenti
redibitori delle organizzazioni e 'accelerazione dei tempi di pagamento” ha anche fat-
to si che i rendiconti fossero approvati in modo sommario e tale da non offrire infor-
mazioni sufficienti sul grado di raggiungimento degli obiettivi dei progetti. Le dure af-
fermazioni della Corte dei Conti fanno emergere con evidenza una caratteristica del
sistema di amministrazione della cooperazione allo sviluppo in Italia: un’eccessiva en-
fasi sulle procedure formali e sulla rendicontazione puramente finanziaria alla quale,
tuttavia, non ha corrisposto l'adozione di strumenti di monitoraggio e valutazione del-




limpatto dei progetti. Se fosse dedicata maggiore attenzione al monitoraggio dei pro-
getti, probabilmente ci sarebbe pit consapevolezza dei danni che vengono prodotti da
tali ritardi. Limpossibilita per le ONG di rispettare la tempistica prevista e gli impegni
assunti con la controparte locale, oltre a danneggiare i beneficiari compromette la cre-
dibilita della cooperazione italiana. Se passa troppo tempo dalla presentazione del pro-
getto alla sua approvazione (senza considerare il tempo per l'erogazione della prima
tranche), dato linevitabile mutamento del contesto socio-economico di riferimento nel
frattempo accorso, lONG ¢ costretta a riformulare il progetto stesso: operazione che
prevede il riesame da parte della DGCS con conseguente ed ulteriore allungamento
dei tempi. Se [ONG vuole comunque mantenere il progetto nella sua formulazione ori-
ginaria, e costretta ad esporsi finanziariamente e le scarse risorse proprie di cui dis-
pone sono cosi utilizzate anche per coprire gli interessi bancari.

Sulle cause principali di una situazione preoccupante e piuttosto demotivante per chi
si vuole impegnare seriamente nell'attivita di cooperazione allo sviluppo, si € a lun-
go discusso e le posizioni emerse non sono sempre concordanti. Sicuramente la ca-
renza di personale preposto all'attivita di valutazione dei progetti e dei rendiconti in-
fluisce in modo determinante; a cio si aggiungano l'assenza di un quadro procedu-
rale chiaro, la sovrapposizione di numerose competenze istituzionali spesso non co-
ordinate (Ufficio di Ragioneria, Ambasciate, UTL..) e le difficolta operative proprie
della DGCS. Ad awviso della Corte dei Conti, le ragioni sono da attribuire “alle stori-
che e gia riconosciute carenze della struttura amministrativa”: dalle analisi condot-
te sembra emergere un “quadro di irregolarita formali e sostanziali, inadempienze
redibitorie e carenze documentali, espressione di uno stile gestionale poco attento
alle esigenze di trasparenza ed efficacia degli interventi di cooperazione”.

Un altro aspetto che viene ritenuto determinante nel rendere lungo liter di appro-
vazione dei progetti, ma in particolare dei rendiconti, ¢ la rigidita formale alla quale
le ONG si devono attenere: rigidita ritenuta eccessiva se confrontata con le situazio-
ni di disagio in cui queste agiscono. La mancata allegazione ai rendiconti dei docu-
menti giustificativi di ciascuna spesa sostenuta rifletterebbe, per esempio, le parti-
colari difficolta in cui operano le ONG, attive in localita spesso lontane dai centri,
scarsamente collegate con gli uffici italiani all'estero, caratterizzate da situazioni di
emergenza bellica o naturale nelle quali la possibilita di documentare formalmente
la spesa appare estremamente difficoltosa, per la mancanza dei necessari servizi,
la difficolta di operare in valuta locale, limpossibilita di disporre di formali traduzio-
ni. A questo riguardo, tuttavia, la Corte dei Conti rivolge qualche critica alle stesse
ONG, colpevoli in alcuni casi di non essersi date “ soverchio carico di curare la cor-
retta redazione dei giustificativi di spesa pur consapevoli che tale comportamento
avrebbe causato linterruzione del programma”. Conclude, infine, che “episodiche
situazioni di disagio operativo da parte delle ONG, non possono costituire il presup-
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posto per una deroga generalizzata alle regole di contabilita dello Stato”. Resta co-
munque la constatazione che un sistema cosi impostato rischia di trasformare chi
opera sul campo in un impiegato amministrativo, attento piu alla quadratura delle
tabelle piuttosto che al risultato del progetto.

Come gia anticipato, negli ultimi anni sono state numerose le occasioni di confron-
to e dibattito tra UAssociazione ONG ltaliane (AOl) e la DGCS finalizzate a corregge-
re le distorsioni e la farraginosita di un sistema cosi impostato e a rendere piu age-
vole il lavoro delle ONG".

Nel Marzo 2002 ['AQI costituisce la Task Force “Procedure DGCS” che nel Settembre
dello stesso anno presenta al Direttore Generale della DGCS un documento' dal ti-
tolo "Analisi e proposte operative per il miglioramento delle procedure della DGCS-
MAE". Tra Luglio e Ottobre 2003 viene costituito e reso operativo un Tavolo di lavoro
congiunto AOI-DGCS impegnato nell'elaborazione di una proposta di legge
“Disposizioni in materia di semplificazione e miglioramento delle procedure relati-
ve alla gestione della attivita di cooperazione internazionale”. Nel Settembre 2004 il
Ministro degli Affari Esteri firma il Decreto Ministeriale 337 “ Regolamento di sem-
plificazione delle procedure amministrative relative alle Organizzazioni Non
Governative”, pubblicato in Gazzetta Ufficiale il 24 Febbraio 2005.

Le principali innovazioni introdotte dal Decreto possono essere sintetizzate come segue:

- tive al Rendiconto finanziario, che comunque devono essere conservate pres-
so la sede delle ONG.

- snellimento della documentazione che compone il Rendiconto finanziario e, pre-
cisamente, abolizione dell'obbligo di presentare alla DGCS [fermo restando lob-
bligo di conservarla presso la sede dell ONG) alcuni documenti quali la copia
delle contabili bancarie relative ai trasferimenti di valuta, prospetto riepilogati-
vo del personale espatriato, fotocopie dei contratti di volontari e cooperanti...

- abolizione dell'obbligo di mantenere a disposizione della DGCS la documen-
tazione contabile originale relativi a specifici capitoli di spesa.

- formalizzazione dellammissibilita, a certe condizioni, di alcune tipologie di
spesa prima spesso contestate (taxi utilizzati nel Paese beneficiario per mo-
tivi di servizio, acquisto di telefoni cellulari e relativo consumo, vitto e acqui-
sto di generi alimentari...)

18 “Applicazione del DM 337 del 15.09.04. Strumenti informativi, formativi e di lavoro” a cura di Carlo Tassara, Roma,

19 28.10.2005
Questo lavoro si concentra sulle procedure gestionali esistenti e costituisce un contributo per lidentificazione dei princi-
pali nodi problematici e la formulazione di alcune proposte per la loro risoluzione. A tal fine, sono stati elaborati 5 docu-
menti e precisamente: “Proposte operative per il miglioramento delle procedure della DGCS"; “Descrizione delle proce-
dure di gestione delle principali tipologie progettuali inerenti alle ONG e identificazione dei relativi nodi problematici”;
“Repertorio degli atti rilevanti per la gestione delle procedure a carico della DGCS"; “Glossario dei termini rilevanti per la
gestione delle procedure a carico della DGCS”; “Elenco e classificazione dei documenti cartacei reperiti e archiviati”.




- introduzione dell'obbligo di sottoporre a revisione contabile i Rendiconti fi-
nanziari

- introduzione della "Dichiarazione sul raggiungimento degli obiettivi": del
Legale Rappresentante ONG, nel caso d una Rapporto intermedio; del Legale
Rappresentante ONG e del Capo Ufficio DGCS coinvolto, nel caso di un
Rapporto finale.

Alla luce delle innovazioni introdotte, i risultati che le ONG si attendono in tempi ra-
gionevoli dall'applicazione del Decreto sono:

- diminuzione dei tempi necessari alle ONG per elaborare un rendiconto fi-
nanziario. La fotocopiatura delle ricevute e degli altri documenti di spesa e
l'organizzazione dei relativi fascicoli richiedeva vari giorni di lavoro; inoltre,
data l'estrema congestione degli archivi la DGCS smarriva con una certa fre-
quenza tale documentazione, che doveva essere fotocopiata e trasmessa di
nuovo.

- diminuzione dei tempi necessari alla DGCS per esaminare un Rendiconto fi-
nanziario, approvarlo e trasmetterlo all'Ufficio Centrale di Bilancio presso il
MAE.

- possibile diminuzione delle osservazioni formulate dall'Ufficio Centrale di
Bilancio alla DGCS, che a volte ritardano lemissione dei decreti di pagamento
alla Tesoreria e dei relativi bonifici alla ONG.

- opportunita, per la DGCS, di dedicare piu risorse umane al monitoraggio dei
progetti e dei risultati raggiunti sul campo.

L'obiettivo di rendere pit snello ed efficace il funzionamento della DGCS, pero, non
si puo raggiungere semplicemente intervenendo sulliter di presentazione e appro-
vazione dei progetti: questo e un passaggio di per sé fondamentale, ma che per una
piena operativita necessita di essere collocato in un contesto di generale migliora-
mento procedurale.

Per questo le proposte elaborate ed avanzate in questi anni dalla Task Force dellAQI
“Procedure DGCS” mirano ad intervenire sul funzionamento complessivo della strut-
tura, evidenziando come anche particolari che ai “non addetti ai lavori” sembrereb-
bero irrilevanti [come la distanza fisica delle sedi della DGCS) in realta sono conti-
nua fonte di disagio e ostacolo ad una sana gestione delle risorse che dovrebbero
essere destinate ai Paesi piu poveri.

Alcuni dei punti sui quali si ritiene opportuno intervenire quanto prima sono, per esem-
pio: aumento del personale dellUTC e dell'Ufficio VII; politica attiva delle risorse uma-
ne (formazione e valorizzazione delle competenze); riunificazione fisica del persona-
le della DGCS, attualmente diviso tra la Farnesina e via Contarini; adozione di stru-
menti e servizi di supporto per agevolare il lavoro del personale (repertorio degli atti
rilevanti, organigramma, sistema informativo di gestione interna, firma digitale per
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la circolazione interna dei documenti...); limitazione delle competenze dellAmbasciata
nella valutazione dei progetti; rafforzamento delle funzioni e degli organi di monito-
raggio; riformulazione delle griglie di riferimento per la stesura di alcuni documenti;
riorganizzazione della struttura interna dellUTC; introduzione di nuove tipologie di
progetti promossi (progetti di riabilitazione, Programmi Paese. ).

Un ultimo aspetto sul quale vale la pena soffermarsi & lopportunita di introdurre an-
che in ltalia i cosiddetti block grants: si tratta di impegni di lungo periodo con alcu-
ne ONG, sulla base di un'identificazione di Paesi e programmi di massima, come fan-
no altri paesi e anche la UE. Vengono erogati finanziamenti in blocco sulla base di
programmi operativi alle ONG, le quali provvedono alla gestione diretta degli inter-
venti o alla distribuzione fra organismi minori di cooperazione determinando uno
snellimento e una razionalizzazione delle procedure. Questo tipo di finanziamento
soddisferebbe le esigenze di programmazione sia dei governi che delle ONG.

2.3 Sistemi di cooperazione europei a confronto:
| modelli organizzativi®

Volgere uno sguardo al funzionamento della politica di cooperazione di altri Paesi
europei puo essere utile al fine di orientare l'analisi e le proposte per una radicale
rifondazione del sistema di cooperazione del nostro Paese. Tuttavia, bisogna tenere
presente che nessun modello pud essere preso in toto per buono o essere automa-
ticamente trasferibile, in quanto ogni Paese ha la sua storia e le sue tradizioni poli-
tiche e d istituzionali. Guardando ai modelli organizzativi adottati da sei diversi Paesi
europei (Danimarca, Francia, Germania, Paesi Bassi, Spagna e Regno Unito) & pos-
sibile articolare alcune riflessioni intorno a due aspetti di particolare rilevanza: il gra-
do di centralizzazione delle decisioni politiche a livello istituzionale centrale, che ha
un forte impatto sulla coerenza delle politiche per lo sviluppo, e il grado di decon-
centrazione della gestione della cooperazione a livello dei Paesi partner. Un altro
elemento di riflessione & fornito dalla breve analisi delle sperimentazioni in atto in
alcuni Paesi di modelli gestionali orientati ai risultati, secondo le indicazioni conte-
nute nell'agenda internazionale sull'efficienza degli aiuti (Dichiarazione di Parigi).

Immaginando di collocare i diversi Paesi analizzati lungo un continuum tra un mo-
dello organizzativo snello e fortemente centralizzato, con una leadership politica

17 La fonte principale di questo capitolo € il rapporto presentato a Roma dal CeSPI e dal VIS il 21 Giugno 2006.
“Sistemi di cooperazione a confronto: spunti dall'Europa” & una ricerca frutto della collaborazione tra VIS (Volontari
Italiani per lo Sviluppo) e CeSPI (Centro Studi di Politica Internazionale) ed & finalizzata ad indagare lo stato e l'organiz-
zazione della politica di cooperazione di sei Paesi europei (Danimarca, Francia, Germania, Paesi Bassi, Spagna e Regno
Unito) e della Commissione Europea, per scorgervi tendenze e indicazioni utili per il caso italiano.




autorevole, e un modello burocratizzato e caratterizzato da una dispersione della
responsabilita politico-strategica e gestionale tra vari attori istituzionali, Danimarca
e Francia rappresentano i due poli estremi, mentre gli altri Paesi si dividono equa-
mente lungo il continuum: Regno Unito e Paesi Bassi rientrando nel modello ad
elevata centralizzazione, Spagna e Germania presentando complessi modelli plu-
riattoriali. La Francia si distingue dagli altri Paesi per avere un Ministero delle
Finanze [MINIFI) cui sono assegnate prerogative che vanno oltre il ruolo tradizio-
nale di tale dicastero, essendo corresponsabile, assieme al MAE, per la gestione
strategica dellAPS francese; il suo sistema di cooperazione ¢ tra i piu complessi e
burocratizzati al mondo, con compartecipazione di 12 Ministeri e di una serie di
agenzie pubbliche.

Al contrario, il sistema danese si distingue per due caratteristiche peculiari: 1) il go-
verno ¢ responsabile per la quasi totalita delle risorse di APS ed e responsabile esclu-
sivo della sua guida strategica e gestionale (per esempio, le ONG danesi sono mol-
to meno presenti e influenti che in altri Paesil; 2) all'interno del governo, la guida
strategica e la responsabilita gestionale si concentrano in uno dei tre dipartimenti
interni del MAE danese, il DANIDA. Tale architettura organizzativa ha prodotto un si-
stema di cooperazione altamente coordinato ed efficiente, che pero appare eccessi-
vamente chiuso agli occhi di altri attori di sviluppo esterni al governo.

Problemi di ripartizione di competenze sorgono all'interno del modello olandese, si-
mile a quello danese e fortemente centralizzato grazie alla concentrazione delle re-
sponsabilita strategiche e gestionali in un Ministero per la Cooperazione allo Sviluppo,
che & parte di un MAE bicefalo. Tale assetto organizzativo ha dato prova di contribuire
alla coerenza delle politiche emanate dalle due componenti del MAE, ma ha creato
alcuni problemi dal punto di vista gestionale. Infatti, sebbene sia responsabile di cir-
ca '80% del bilancio complessivo del Ministero, il Ministro per la Cooperazione go-
de di minore autorita rispetto al suo collega in alcune aree cruciali come la gestio-
ne del personale. Questo scarto tra le due cariche si riflette anche sul campo, dove
le attivita di cooperazione vengono amministrate dalle ambasciate, ma dove la cari-
ca di ambasciatore non implica necessariamente competenze in materia.

Il modello organizzativo del Regno Unito & incentrato sul DfID (Dipartimento per lo
Sviluppo Internazionale) che ha rango ministeriale ed esprime la sua leadership po-
litica attraverso un Segretario di Stato per la Cooperazione. A differenza di Paesi
Bassi e Danimarca, si ha un dicastero separato per la cooperazione rispetto al Foreign
Office, responsabile per la gran parte delle risorse finanziarie di APS. Si tratta di
un’innovazione introdotta nel 1997, allorquando il nuovo governo laburista ha inteso
attribuire alla politica di cooperazione un ruolo di primo piano.ll nuovo focus sulle
politiche di promozione dello sviluppo e di riduzione della poverta si é tradotto in-

57




58

nanzitutto in un incremento nel numero di giovani esperti impiegati nel DfID, e in un
rafforzamento della capacita interna di fare ricerca, analisi e divulgazione, oltre che
In una spiccata propensione al dialogo e alla consultazione con il mondo accademi-
co, non governativo e con la development community britannica.

Per garantire al DfID una capacita di elaborazione strategica é stata creata una di-
visione strategica (Policy Division) strutturata per assi tematiche: efficacia dello svi-
luppo, sviluppo umano, crescita economica e investimenti, governance e sviluppo
sociale, sviluppo sostenibile. Nella prima meta del 2005 ¢ stato dato corso ad una ri-
organizzazione generale del Dipartimento, in seguito alla quale sono emerse nove
divisioni: tre divisioni regionali, tre divisioni front-line (divisione strategica, divisione
ONU-conflitti-umanitario, divisione Europa-commercio-IFl) e tre divisioni di supporto
che assistono le front-line nel rispettare il Public Service Agreement [risorse uma-
ne, performance finanziaria e societaria, knowledge).

Tornando alla Francia, si € gia accennato ai limiti incontrati da un sistema istituzio-
nale che si regge su due gambe (MAE e MINIFI) aventi pari dignita nella formulazio-
ne delle linee strategiche, e da un braccio operativo ('Agenzia di Cooperazione
Francese, AFD) che fino a poco tempo fa era chiamato a gestire solo il 10% dellAPS.
Al fine di migliorare lefficienza e il grado di coordinamento del sistema, la coopera-
zione francese ha subito negli ultimi anni due cicli di riforma (1998 e 2004) che han-
no contribuito, modificando l'assetto istituzionale, a definire meglio i ruoli almeno
sul piano formale:

- al Ministro con delega per la cooperazione, sotto l'autorita del Ministro per
gli Affari Esteri, spetta la responsabilita della guida strategica (programma-
zione e coordinamento delle risorse, controllo e valutazione degli obiettivi);

- allAgenzia la responsabilita esclusiva dell implementazione nei settori delle
infrastrutture, dello sviluppo rurale e dellambiente, dell'educazione, della
formazione professionale, della salute, del sostegno al settore privato e allo
sviluppo urbano;

- alla Direzione Generale per la Cooperazione Internazionale e lo Sviluppo
(DGCID) del MAE il sostegno alla funzioni sovrane (Stato di diritto, governan-
ce), all'istruzione superiore e la ricerca scientifica, alla cooperazione cultu-
rale e alla francofonia, allinsegnamento del francese all'estero, il sostegno
alla societa civile e alla cooperazione decentrata;

- al Ministro, con il concorso della DGCID, resta la responsabilita di esercita-
re la guida strategica della politica di APS.

Il sistema spagnolo e tedesco sono molto complessi, presentano una pluralita di
attori governativi e di istanze di coordinamento e in entrambi € previsto il ruolo di
un'Agenzia esecutrice (due nel caso tedescol. Il sistema spagnolo vede la parte-




cipazione di 14 ministeri [con un ruolo molto importante del Ministero delle
Finanze), di un gran numero di enti locali (17 Comunidades Autonomas e varie
municipalita) che animano la cooperazione decentrata spagnola, e una serie di
organismi consultivi e di coordinamento. La leadership politica e affidata al MAE
e, al suo interno, alla Segreteria politica, la SECI (Secretaria de Estrado de
Cooperacion Internacional] e la AECI (Agencia Espanola deCooperacion
Internacional). Il sistema tedesco include varie organizzazioni esecutrici statali
dipendenti da un Ministero per la Cooperazione (BMZ] tra cui, anomalo nel pano-
rama dei donatori, due agenzie (una per la cooperazione tecnica, l'altra per la co-
operazione finanziaria), ma anche una serie di istituzioni indipendenti (ONG, Lander,
municipalita) che sono meno direttamente vincolate agli orientamenti strategici
espressi dal BMZ. Entrambi i sistemi stanno affrontando un processo di riforma
mirato ad aumentarne il grado di coordinamento ed efficacia, e il cui esito potra
essere valutato solo tra qualche anno.

Per quanto riguardo il secondo aspetto rilevante (ovvero il grado di decentralizza-
zione delle responsabilita di gestione dell'aiuto), la classificazione dei sei Paesi con-
siderati vede nuovamente Paesi Bassi, Danimarca e Regno Unito accomunati da uno
spiccato grado di deconcentrazione, diversamente dagli altri tre Paesi che stanno
pero approntando varie misure per potenziare le competenze delle loro ambasciate
in loco. La deconcentrazione & un processo che si configura come un percorso ob-
bligato per tutti i donatori bilaterali in vista del rispetto dei principi di ownership e di
allineamento dell'aiuto alle politiche nazionali di riduzione della poverta, e che sul
piano operativo e strettamente legato all'utilizzo dei nuovi strumenti di cooperazio-
ne, come i Programmi Paese, quelli settoriali o l'aiuto al bilancio.

Nei Paesi Bassi le riforme introdotte nel 1996 hanno portato ad un deciso allarga-
mento delle responsabilita gestionali delle ambasciate, cui e affidata la responsabi-
lita per le strategie locali, la realizzazione dei programmi e la gestione finanziaria,
entro i limiti dei cosiddetti “fondi delegati”.

Questi compiti comprendono il dialogo strategico con i governi dei Paesi partner e
con gli altri donatori, la formulazione delle strategie Paese e settoriali locali, la ve-
rifica, lapprovazione e il monitoraggio delle attivita di implementazione.Le amba-
sciate godono di ampia autonomia operativa e ricevono da Den Haag solo lindica-
zione degli orientamenti strategici generali.Tuttavia il DAC (Development Assistance
Committee) ha rilevato alcuni problemi di comunicazione centro-periferia , in parte
attribuiti alla non piena operativita del sistema, in parte riconducibili a problemi di
ordine strutturale: gli uffici Paese presso il MAE sono sottodimensionati, troppo fo-
calizzati su questioni non di sviluppo e troppo spesso sprowvisti delle competenze
necessarie. Un‘altra osservazione riguarda il fatto che solo una piccola parte dei fon-
di bilaterali vengono destinati alla gestione in loco: questo contraddice l'orientamento
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del MAE olandese che mira a fare della gestione decentralizzata dellAPS il cuore
della Cooperazione olandese.

Il caso danese rappresenta il risultato di un enorme sforzo di analisi e consultazio-
ne che ha prodotto nel 2003 il Piano di Deconcentrazione della Cooperazione dane-
se nei 15 Paesi Programma e in Sudafrica. Sara interessante vedere i risultati in ter-
mini di efficacia degli aiuti del sistema scaturito da tale processo. Al di la della sua
reale applicazione, € interessante citare il modello per la dotazione di risorse uma-
ne delle ambasciate danesi di sviluppo; tale modello prevede: un ambasciatore e un
vice; un funzionario danese esperto di macroeconomia; un funzionario danese e un
esperto locale per settore; un funzionario danese e un esperto locale per la riforma
istituzionale; un manager finanziario danese.

L'agenda internazionale sull'efficacia degli aiuti ribadita dalla recente Dichiarazione
di Parigi, insieme ai processi di riforma del settore pubblico in atto in molti Paesi in-
dustrializzati, hanno prodotto una crescente attenzione dei donatori alla questione
dell'efficienza degli aiuti, inclusa la creazione di sistemi di gestione dell'aiuto orien-
tati ai risultati (results-based management] per i programmi di sviluppo e per la ve-
rifica dellimplementazione delle politiche.

In Europa i donatori che hanno profuso i maggiori sforzi in questa direzione sono sta-
ti Regno Unito e Germania. Nel Regno Unito il nuovo governo laburista ha avviato un
vasto programma di riforma dell'amministrazione pubblica incentrata sulla gestio-
ne per risultati. Per quanto riguarda il DfID, nel 1998 ¢ stato introdotto un nuovo si-
stema di reporting e informazione sui risultati, in base al quale tutti i progetti supe-
riori alle 500 mila sterline devono essere valutati attraverso un punteggio. Ciascun
programma di APS deve fissare obiettivi e risultati misurabili e la loro realizzazione
deve essere monitorata attraverso due sistemi di verifica che confrontano le risorse
bilaterali spese con il grado di realizzazione dell'obiettivo generale e la spesa so-
stenuta con gli obiettivi specifici. Le informazioni ricavate da quest’attivita vengono
rese pubbliche attraverso il sito internet del DfID e il suo rapporto annuale. Oltre a
cio, per la verifica complessiva dell'azione britannica di cooperazione, gli obiettivi ge-
nerali e le priorita del DfID sono fissati in un Accordo di pubblico servizio triennale
(Public Services Agreement- PSA) allegato al documento di programmazione finan-
ziaria. Tutto lo staff del DfID & in parte responsabile della realizzazione del PSA. Sul
progresso realizzato nell'implementazione del PSA il DfID da conto due volte 'anno,
attraverso un rapporto annuale e uno intermedio.

La Germania sembra seguire l'esempio britannico.
Il Ministero per la Cooperazione tedesco (BMZ] ha avviato un processo che ha coin-
volto tutti i membri dello staff ministeriale e tutti i settori, ha definito obiettivi quali-




tativi per il Ministero nel suo complesso, per le Direzioni Generali e le divisioni e per
ciascun membro dello staff: gli obiettivi stabiliscono quello che il Ministero o una da-
ta Direzione Generale intendono conseguire in un certo arco temporale. Parallelamente
il BMZ ha elaborato documenti strategici e piani operativi sul contributo della
Germania al conseguimento dei MDGs e sull'implementazione della Dichiarazione
di Parigi. Il BMZ sta procedendo verso quel concetto di gestione per risultati di svi-
luppo (management for development results - RBM] definito nel Marrakech Round
Table nel 2004 e realizzato dal DfID inglese attraverso i PSA, ma resta ancora molto
da fare, ad esempio per la traduzione sistematica dei MDGs o degli obiettivi fissati
nei documenti strategici di riduzione della poverta dei Paesi partner nei documenti
Paese o nei documenti strategici settoriali del BMZ.

Da questa sintetica analisi si puo evincere come il problema della scarsa dotazione
delle risorse che affligge la cooperazione italiana sia solo uno degli ostacoli che si
frappongono alla costruzione di un sistema di cooperazione di qualita. Il problema
dell'assetto istituzionale e del management ¢ altrettanto decisivo: la scelta di prio-
rita politiche chiare, una gestione per risultati, un efficiente sistema di monitorag-
gio e valutazione, la deconcentrazione verso gli uffici paese sono aspetti altrettanto
importanti da considerare al fine di orientarsi verso una cooperazione di qualita.
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CAPITOLO 3
STRUMENTALIZZAZIONI UMANITARIE

3.1 Cosa rimane di “umanitario” negli aiuti umanitari italiani?

Le tendenze di questi anni sono note. L'aiuto umanitario ha avuto un'ascesa impor-
tante a partire dagli anni "90 e ha attratto verso di sé attenzione mediatica e politi-
ca, nonché molte risorse delle organizzazioni internazionali. L'aiuto umanitario non
e cresciuto di importanza solamente perché in questi anni sono aumentati i conflit-
ti internazionali e le situazioni di emergenza, ma anche perché & stato sempre di pit
utilizzato come strumento di consenso per le operazioni belliche e strettamente le-
gato a queste. E il fenomeno definito come “militarismo umanitario”. Laiuto umani-
tario e stato utilizzato cioe per creare un clima di fiducia e di apprezzamento verso
operazioni militari (a cui era legato), dal carattere smaccatamente bellico. E questo
anche il caso dell'ltalia con la missione arcobaleno contestuale al sostegno italiano
all'intervento della NATO in Kosovo (1999) o con la “missione antica Babilonia” in
Irag, presentata dall'allora Ministro degli Affari Esteri, Franco Frattini (2003) come
una missione umanitaria. Va ricordato anche il caso dell'intervento in Afganistan do-
ve la mescolanza tra intervento militare ed intervento umanitario & molto forte. E
questo il caso della sperimentazione dei PRT (Provincial Reconstruction Team) do-
ve vengono commiste presenza umanitaria e presenza militare e dove gli operatori
umanitari sono scambiati per un’appendice della presenza militare. Non € un caso
purtroppo che negli ultimi tre anni siano stati uccisi oltre 3° operatori umanitari in
Afganistan. Ma oltre alle strumentalizzazioni politiche, l'ltalia presenta poi problemi
di coordinamento e di gestione -come & evidente dal conflitto di competenze (e di ini-
ziative intraprese) tra il Ministero degli Affari Esteri e la Protezione Civile- e di fi-
nanziamento: gran parte della politica pubblica di emergenza e finanziata con le do-
nazioni private (& il caso -quello pil recente- degli sms di fronte alla tragedia dello
Tsunami).

Se la cooperazione italiana sta vivendo un momento di crisi anche alla luce del ri-
sibile valore dellAPS italiano in rapporto al PIL, U'aiuto umanitario italiano & spro-
fondato in uno scenario paradossale non imputabile solo alle irrisorie risorse fi-
nanziarie destinate, ma legato soprattutto ad una drammatica crisi di identita e
di contenuti, certamente funzionale a gravissime e irresponsabili strumentaliz-
zazioni. Per introdurre qualche dato statistico, secondo il rapporto OCSE del 2005
sulla cooperazione allo sviluppo dei membri del Comitato di Assistenza allo
Sviluppo, Ultalia nel biennio 2003-2004 ha destinato il 7,2% del suo APS bilatera-
le agli aiuti d'emergenza, rispetto ad una media dei paesi DAC del 9,1%, con pun-
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te massime del 23,4 della Svizzera e del 20,3% della Norvegia. Dalla lettura del-
le relazioni annuali degli ultimi anni sull'attuazione della politica di cooperazione
allo sviluppo della DGCS/MAE, relativamente alle attivita di emergenza, si evince
che le risorse devolute sono progressivamente ridotte da 101.300.000 euro del
2002, a 76.432.842 euro nel 2003, a 64.151.687 euro nel 2004 (72.942.049 se si con-
siderano anche le competenze relative al 2003), e questo in totale controtenden-
za rispetto agli altri Paesi donatori e nella totale indifferenza nei confronti dei va-
ri appelli delle Nazioni Unite per fronteggiare le sempre pil numerose situazioni
di crisi nel mondo.

Tabella 4. Attivita” umanitarie d’'emergenza [migliaia di euro)

Anno 2002 | Anno 2003 | Anno 2004
Interventi umanitari esequiti attraverso l'attivazione
di fondi presso le Ambasciate (cap.2183) 26.000 14.008 15.900
Interventi di emergenza esequiti attraverso
organismi internazionali (cap. 2183) 15.250 800 5.650
Fondi per interventi di emergenza costituiti presso
organismi internazionali (cap. 2180) 8.000 10.700 7.750
Deposito di Brindisi - finanz. UNHRD (cap. 2183) 1.550 3.400 5.853
Sminamento umanitario 9.800 2.582 2.580
Aiuti alimentari tramite AGEA 40.700 44.934 26.418
TOTALE ATTIVITA UMANITARIE D'EMERGENZA 101.300 76.432 64.151*
(capp.2183+2180+2210)

*diventano 72.942.049 se si considerano anche le competenze del 2003, delle quali 6.442.001
euro sono relative alla realizzazione dell’ospedale da campo in Irag nel 2003
Fonte: sito MAE

Sarebbe comunque un grave errore ridurre la complessita della crisi degli aiuti uma-
nitari italiani alla semplice componente economica legata alla disponibilita dei fon-
di. Ripetiamo: un eccessivo spostamento di risorse sulla componente umanitaria puo
essere anche un segnale negativo a favore di interventi spot, mediatici e strumenta-
lia danno di un’autentica politica di cooperazione. Quello che & estremamente gra-
ve e che, nellambito del dibattito critico che coinvolge lintera comunita internazio-
nale relativamente alla crisi dell'umanitario, il panorama italiano definisce scenari
paradossali, nei quali dei tre fondamentali principi deontologici che caratterizzano il
movimento umanitario (il dover agire, il principio di imparzialita e il principio di neu-
tralita) rimane ben poco.




1. U'imperativo morale di dover agire allo scopo di alleviare le sofferenze e pro-
teggere la vita

La progressiva riduzione dei fondi da destinare alla cooperazione ed nello specifico
agli aiuti umanitari, la dice lunga sul rispetto dell'imperativo morale del dover in-
tervenire: della ridicola cifra di 64 milioni di euro destinata alle emergenze nel 2004,
oltre il 40% & costituita dagli aiuti alimentari attraverso lAGEA. Per non parlare de-
gli annunciati tagli da parte del precedente governo nel febbraio 2006 alle grandi
agenzie delle Nazioni Unite: su una media annuale di contributi alle agenzie multi-
laterali pari a 140 milioni di euro, la riduzione quest’anno & del 75%. La delibera del-
la Farnesina del 16 febbraio 2006 sul taglio delle risorse base da parte del governo
italiano alle colonne portanti della rete ONU (UNICEF, UNDP, ACNUR e FAO), signi-
fica soprattutto tagliare gli aiuti per le emergenze silenziose, invisibili che devasta-
no la vita di milioni di persone. E tale decisione ¢ in totale controtendenza anche ri-
spetto agli obiettivi di sviluppo del Millennio, verso i quali lo stesso governo si era
impegnato solo lo scorso settembre. Sconcertante e stato l'assoluto silenzio in Italia
(la Farnesina non ha preso una posizione ufficiale, ma si & limitata a una “difesa d'uf-
ficio” in forma anonima attraverso il “Velino Diplomatico”), anche da parte della po-
litica, ad eccezione di una sola interrogazione presentata in parlamento. In tale con-
testo di significativa diminuzione dei capitoli finanziari finalizzati per gli aiuti umani-
tari e, in generale, per la cooperazione allo sviluppo, allo stesso tempo si rileva para-
dossalmente un aumento vertiginoso delle spese di funzionamento del DGCS: per
citarne solo una su tutte, & eloquente la spesa di ben 6 milioni di euro per la ristrut-
turazione delle stanze della Direzione Generale e della Segreteria dello stesso DGCS,
cifra superiore alla voce del capitolo di bilancio 2183 del 2004 “Interventi di emer-

genza eseguiti attraverso organismi internazionali”.

2. Il principio di imparzialita: ['aiuto si da a tutti coloro che soffrono, sulla base
dei loro bisogni e diritti.

Mentre Echo ha definito una precisa metodologia con indici misurabili per definire
le crisi prioritarie in base all'effettivo stato di necessita delle popolazioni sofferenti,
in Italia non sono state definite alcune note metodologiche a proposito, contribuen-
do a delineare uno stato di totale mancanza di linee strategiche della politica di co-
operazione; in alcuni casi, tale vuoto strategico maschera obiettivi e legami discuti-
bili: da una parte “aiuti umanitari - interventi militari” (di cui si parlera ampliamen-
te di seguito] e dall’altra "aiuti allo sviluppo - politica commerciale”, alla luce del-
laumento da parte del governo italiano dei “contributi legati” dal 64% al 92% nel pe-
riodo 2000-2004 (dato OCSE], nonostante le ripetute condanne da parte dello stesso
OCSE (una politica di cooperazione che da sempre piu soldi alle imprese e sempre
meno alla solidarieta). Lo scenario italiano & fortemente caratterizzato da uno “stra-
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bismo” delle emergenze che vede da un lato la crisi irachena e quella del sud-est
asiatico (crisi peraltro fortemente mediatiche) e dallaltro crisi ignorate o poco con-
siderate come 'emergenza alimentare per carestia del Niger. Basti pensare che dei
14 milioni di euro stanziati dal governo italiano per gli interventi umanitari eseqguiti
attraverso l'attivazione di fondi presso le Ambasciate del 2003 (cap.2183), ben 11 so-
no stati destinati in Iraq (di questi, 6,9 milioni solo per finanziare l'ospedale da cam-
po per l'emergenza sanitaria a Baghdad), e questo nonostante gli appelli delle Nazioni
Unite verso altre emergenze silenziose. Di fronte a questo stato di cose, € lecito do-
mandarsi se per gli aiuti governativi italiani prevale ancora il principio di umanita; le
vittime delle crisi umanitarie sono tutte uguali e hanno tutti gli stessi diritti, o alcu-
ne hanno pit importanza di altre? Quali sono i criteri che definiscono una crisi prio-
ritaria rispetto ad un‘altra?

3. Il principio della neutralita: non schierarsi nelle ostilita o controversie di na-
tura politica, religiosa, etnica o ideologica; assoluta indipendenza

E proprio qui che l'aiuto umanitario governativo italiano da il peggio di sé. Delle va-
rie forme di strumentalizzazione di cui e spesso vittima lintervento umanitario, si
esprime quella pil pericolosa e grave: lingerenza militare, facendo cosi cadere a
priori qualsivoglia attributo di neutralita, per qualsiasi tipo di considerazione si vo-
glia fare. Nel nostro paese, sono state “bypassate” le distorsioni della visione uma-
nitaria, dall'esthetique humanitaire alla sindrome di Sisifo, all'uso dell'umanitari-
smo in qualita di sedativo per situazioni socio-economiche esplosive, fino a giunge-
re alle gravi forme di commistione tra militare e umanitario. Certamente non ¢ la
sola nel “club” dei sostenitori degli interventi militari “umanitari”, ma in questo mo-
do si awalla fortemente la piu grave distorsione dellumanitario, funzionale a diver-
se valutazioni economiche e politiche che con i principi deontologici umanitari han-
no poco a che fare. | politici italiani si sforzano ad essere meno espliciti rispetto ad
alcuni loro colleghi nel dichiarare l'utilizzo dell'azione umanitaria come strumento
della politica estera occidentale, ma e solo una prudenza dorotea: i risultati sono gli
stessi. Negli Stati Uniti sono certo piu espliciti: eloquenti sono a tal proposito le af-
fermazioni rivolte alla societa civile dal Presidente americano George Bush (“chi vuo-
le i finanziamenti deve dichiararsi il braccio del governo americano”, diventando par-
te integrante della sua politica estera) e dall'ex Segretario di Stato Colin Powell ("le
ONG fanno parte del team di combattimento degli USA").

In Italia ci piace di piu camuffare con le parole la cruda realta delle cose. Il 9 set-
tembre scorso, a Trieste, il Ministro della Difesa Antonio Martino saluto i nostri sol-
dati di ritorno dall'lraq dicendo che le missioni militari italiane “sono autentiche mis-
sioni di pace, perché i nostri soldati vanno all'estero per aiutare, alleviare, consigliare,




proteggere. Oggi i nostri militari sono operatori di pace”. Ma cosa c’é di neutrale e
imparziale in un intervento umanitario realizzato da militari che per definizione rap-
presentano il braccio operativo armato della politica di uno stato? Che fine hanno
fatto | presupposti di astensione dalle dinamiche militari e politiche del conflitto, e
di intervento attuato senza discriminazioni di qualsiasi natura, seguendo esclusiva-
mente le necessita dettate dagli effettivi bisogni della popolazione?

OSPEDALE DELLA CROCE ROSSA ITALIANA IN IRAQ:
L COMITATO INTERNAZIONALE DELLA CROCE ROSSA PRENDE LE DISTANZE

Il caso dell'ospedale da campo della Croce Rossa Italiana a Baghdad la dice lun-
ga riguardo il rispetto del principio di neutralita dell'intervento umanitario, per
non parlare poi dell'ingerenza politica e militare.

Ecco i fatti: dopo che il Ministro Martino ha annunciato il “primo segno concreto
della presenza militare italiana in territorio iracheno con evidenti scopi umanita-
ri..”, iL 13 maggio 2003 parte l'operazione ospedale da campo della Croce Rossa
ltaliana, concordata con il governo e finanziata con i fondi della cooperazione del-
la Farnesina; la sicurezza dello stesso ospedale ¢ affidata ai Carabinieri.

Ma se gia il mancato rispetto delle regole del movimento umanitario aveva indi-
sposto il Comitato Internazionale della Croce Rossa - Cicr - a Ginevra (la CRI si
era limitata a informare sull'ospedale in Iraq, violando le regole che impongono
il coordinamento delle operazioni in situazioni di conflitti direttamente al Cicr), il
fatto che lospedale avesse una scorta armata inducendo in qualche modo la con-
tinuita tra governo e Croce Rossa ha contrariato i vertici di Ginevra. Ribadendo
limportanza del rispetto dei propri principi di indipendenza, autonomia e neutra-
lita, la Cicr ha espresso inutilmente le proprie perplessita.

Ma non sono gli unici: anche ['OMS, attraverso una propria direttiva che invitava
gli interventi internazionali a sostenere e far funzionare le strutture sanitarie esi-
stenti, sconsigliava vivamente l'allestimento di nuovi ospedali in Irag.

Era sicuramente meglio collaborare facendo lavorare i medici iracheni privi di sti-
pendio da quasi un anno piuttosto che creare strutture doppioni e costosissime
in una citta dove sono presenti gia quasi 40 ospedali.

Che lo scopo dell'ospedale della Croce Rossa Italiana fosse stato un altro?

| fatti parlano chiaro: i recenti interventi militari “umanitari” (Afghanistan e Irag) non
hanno affatto risolto i conflitti e fermato le violenze, anzi le hanno moltiplicate ed
hanno contribuito a esacerbarle, amplificando le tensioni connesse, invece di risol-
verle. Nel caso dell'lraq le nostre truppe hanno partecipato all' occupazione del Paese
dopo la guerra anglo-americana, garantendo la “sicurezza” e il “controllo del terri-
torio”. Nel caso dellAfganistan, partecipando alla missione ISAF, hanno di fatto spal-
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leggiato Uoperazione americana dellEnduring Freedom, che & una sorta di conti-
nuazione dell'intervento bellico americano contro l'ex regime dei talebani. In questo
paese la sperimentazione dei PRT costituisce una sorta di laboratorio della mesco-
lanza dell'umanitario con il militare.

Anche dal punto di vista “strettamente” umanitario, se si vuole valutare onestamen-
te leffettivo soddisfacimento dei bisogni delle popolazioni colpite, gli interventi “uma-
nitari” legati alla presenza militare falliscono in quanto devono rispondere ad una
precisa logica dettata da specifici obiettivi politico-militari (ai quali sono subordina-
ti) che quasi mai corrispondono al bisogno delle vittime delle crisi; lindipendenza
(principio fondamentale del movimento umanitario) dell'azione umanitaria viene me-
no e con questa la sua credibilita e la sua efficacia.

Linchiesta dell Espresso sull operazione “Antica Babilonia”, mette in evidenza lin-
coerenza di una "missione di pace”, definita come umanitaria dall’allora Ministro de-
gli Affari Esteri, Franco Frattini, dove il rapporto tra spese in aiuti e costi militari e di
1a 100. E evidente che [""umanitario” & una copertura, una foglia di fico per mesco-
lare le carte e nascondere il vero obiettivo -politico/militare- della missione italiana.
Nell'annunciare la missione “Antica Babilonia”, il Ministro Frattini ha precisato che
l'azione promossa dal governo ¢ volta sia ad assicurare alla popolazione irachena gli
aiuti necessari e sia per la realizzazione delle infrastrutture e servizi per garantire
agli iracheni le migliori condizioni di vita possibile nel quotidiano. E chiaro in questo
passaggio la confusione dei ruoli e dei termini, la commistione tra umanitario e mi-
litare, l'ambiguo circolo vizioso “guerra-aiuti-ricostruzione”, funzionali a far passa-
re alcune decisioni politiche che hanno ben poco di umanitario.

Dei rischi della commistione militare-umanitario ne sono ben consapevoli, se non in
Italia, almeno in Europa. Nella seduta della Il Commissione permanente della Camera
dei Deputati del 19 maggio 2005, chiare furono le parole di Louis Michel, Commissario
Europeo per lo Sviluppo e gli Aiuti Umanitari relativamente al rapporto tra umanita-
rio e militare: “..dobbiamo avere il coraggio di affermare che ['aspetto umanitario
deve conservare in ogni caso il suo status di neutralita, di indipendenza e di impar-
zialita. Se si fa un miscuglio di umanitario e di militare, se c'é confusione allora ri-
schiamo grandi catastrofi...".




3.2 Alcuni interventi emblematici
Dallo Tsunami del sud-est asiatico...

Mentre a livello internazionale lo Tsunami del natale 2004 che ha devastato il sud-
est asiatico ha evidenziato nuovamente l'ingerenza degli interessi economici e geo-
politici negli aiuti umanitari, in Italia ha riaperto la questione sull'inefficienza dei
meccanismi degli aiuti d’'emergenza, assistendo anche ad un indecoroso scontro di
competenza tra istituzioni.

Ma andiamo con ordine. Nel gennaio 2005, il Segretario di Stato degli USA Condoleeza
Rice al Senato americano ha definito la catastrofe del maremoto come una "mera-
vigliosa occasione” dagli “importanti vantaggi”, parlando di una catastrofe con mi-
gliaia di vittime. Gli USA sono stati semplicemente i pit espliciti, ma sicuramente
non gli unici a ragionare in termini geopolitici nellambito degli aiuti, con l'obiettivo
di una propria dislocazione diplomatica e strategica in un‘area determinante. In que-
sto senso é storicamente emblematico la riuscita del Piano Marshall nel dopoguer-
ra. In ltalia, invece, le ambiguita e le problematiche dell'intervento si pongono ad un
livello ancora piu basso: con lo Tsunami, lo stato di inefficienza di risposta alle emer-
genze e crisi umanitarie che nelle situazioni di conflitto armato & mascherata dagli
interventi militari “umanitari”, si manifesta in tutta la sua gravita.

Nella classifica degli aiuti, il governo italiano certamente non ha brillato rispetto agli
altri paesi membri DAC/OCSE per quanto riguarda gli stanziamenti statali: sono sta-
ti promessi 139 milioni di dollari [comprendenti aiuti bilaterali e multilaterali), dei
quali all'inizio dell'anno ne erano stati stanziati 94 e spesi 42. Ma ai primi di gennaio
del 2005, di fronte al fatto che gli stanziamenti governativi italiani effettiviammon-
tavano a soli 4 milioni di euro, si & fatto ricorso (come sta diventando di prassi nelle
recenti crisi) alle solite sottoscrizioni - raccolta fondi, per compensare quello che
non e un atto di magnanimita da parte di uno stato, bensi un dovere sancito dal di-
ritto internazionale, ossia assistere le popolazioni colpite da catastrofi naturali. Ed e
qui che e cominciato lo spettacolo: la gestione dei 46 milioni di euro raccolti attra-
verso la “colletta popolare” porta ad un'imbarazzante guerra di competenze tra la
DGCS, il Dipartimento della Protezione Civile e la Croce Rossa Italiana. Nonostante
l'Ufficio Emergenze della Farnesina sia nato per rispondere alle emergenze fuori dai
confini, la gestione dei soldi degli italiani viene affidata alla Protezione Civile, brac-
cio operativo della Presidenza del Consiglio e creato per rispondere ai disastri sul
territorio nazionale. Pertanto, oltre al fatto che un ente pubblico dovrebbe cavarse-
la da solo senza ricorrere ad una colletta, si € assistito ad uno svuotamento delle le-
gittime competenze della DGCS a favore di un’emanazione del governo che non ha
il compito di fare emergenza all’estero, tanto meno di operare nella ricostruzione.
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Certamente funzionale a questa evoluzione degli eventi e stata la situazione di crisi
e inefficienza che pervade la DGCS.

A parte tali questioni di fondo, non e ancora possibile fare una valutazione com-
plessiva sull'efficienza degli interventi italiani, dato che parte dei progetti sono
ancora in corso; ci si limita a fare alcune osservazioni. Sui 46 milioni di euro affi-
dati alla Protezione Civile attraverso la raccolta fatto con gli SMS (che diverran-
no circa 52 per aggiunta di altri fondi) viene definito un programma d’intervento
che prevede 41 progetti d’intervento dei quali 21 oggetto di convenzioni con ONG,
11 realizzati direttamente dalla Protezione Civile e 6 oggetto di convenzione con
altri organismi nazionali o internazionali. Considerando le risorse assegnate ai
progetti, alla Protezione Civile va il 47% (pari a 24,8 milioni di euro), il 37% alle
ONG (pari a 19,95 milioni di euro), il 15% agli altri organismi (pari a poco pit di 8
milioni di euro) e '1% ancora da definire. Dall'ultima relazione sullo stato di at-
tuazione del Programma Generale degli Interventi (28 febbraio 2006), risulta che
dei progetti direttamente realizzati dalla Protezione Civile, il 14% dei progetti e
concluso, il 50% sono cantieri in corso e il restante é relativo ancora a gare e pro-
gettazioniin corso. Per quanto riguarda i progetti realizzati dalle ONG attraverso
convenzione con la Protezione Civile, il 32% & concluso e il 68% sono cantieri aper-
ti. Si prende atto dell'intenzione di rispettare i tempi previsti (terminare interven-
ti entro giugno 2006), alla luce della circolare del 29 aprile 2006 del Vice Capo del
Dipartimento “Misure dirette ad accelerare la conclusione dei progetti e ad ele-
vare il livello di sicurezza”.

Di fronte a questo stato di fatto si sollevano alcune perplessita: quali sono stati i
criteri per la selezione delle organizzazioni e istituzioni prescelte dato che alcu-
ne di queste non erano in possesso di alcuna adeguata conoscenza dell'area, non
avendo programmi gia attivati precedentemente e, per alcune, era addirittura il
primo intervento in tali aree? In considerazione della ribadita politica di traspa-
renza, perché non sono disponibili documenti preparatori degli interventi affidati
ad altri organismi [quasi 8 milioni di euro]? Perché i criteri di definizione degli in-
terventi gestiti direttamente dalla Protezione Civile e la relativa documentazione
non sono adeguatamente visionabili, a dispetto della gestione degli interventi rea-
lizzati dalle ONG?

Per quanto riguarda i fondi messi a disposizione dal governo (115 milioni di euro di
cui il 26% dovrebbe essere costituito da conversione del debito bilaterale), gestiti dal-
la DGCS, si lamentano procedure troppo lente e burocratiche, sicuramente non ade-
guate ad un contesto di emergenza, con criteri di assegnazione dei fondi non sem-
pre molto chiari; gli stessi operatori del MAE sono spesso critici verso la scarsa ope-
rativita sul campo. Tenendo comunque sempre presente le perplessita delle consi-




derazioni di fondo e limitandoci ad una valutazione ancora parziale sulla realizza-
zione degli interventi, anche come evidenziato in un'analisi effettuata da Action Aid
International, loperato della Protezione Civile € sembrato sicuramente piu rapido,
ma a discapito della tanto sbandierata trasparenza (prerequisito fondamentale), de-
nunciando una certa sommarieta nella scelta degli interventi e degli interlocutori.
Si & gia detto molto della farraginosa e lenta azione della DGCS, mancando soprat-
tutto nellimportante ruolo di coordinamento tra i vari interventi.

Tutto cio contribuisce a creare uno scenario ambiguo nel quale le istituzioni si tro-
vano direttamente a raccogliere fondi dai cittadini (compito delle organizzazioni pri-
vate), delegano le organizzazioni internazionali alla distribuzione di fondi e riducono
il ruolo delle ONG a meri esecutori; i risultati sono sotto gli occhi di tutti.

... alle crisi dimenticate

La catastrofe dello Tsunami e il globale coinvolgimento della comunita internazio-
nale hanno evidenziato nuovamente, oltre alla commistione tra umanitario e inte-
ressi geopolitici, il deprimente collegamento tra effetto mediatico [che ha bisogno

della spettacolarizzazione della tragedia umanitaria) e interventi umanitari.

Tabella 5. Aiuti per emergenza dall’ltalia (in milioni di dollari)

2001 2002 2003 TOTALE
Afghanistan 9,99 7,71 9,06 26,76
Iraq 0,75 0,08 25,51 26,34
Terr. Palest. occupati 2,05 0,98 4,42 7,45
Rep. Dem. Congo 0,90 2,13 2,54 557
Sri Lanka 0,63 - 0,13 0,76
Colombia 1,68 1,15 - 2,83

Fonte:"Guerre alla Finestra” - Caritas Italiana

Recenti studi hanno comprovato la diretta corrispondenza tra copertura mediati-
ca ed elargizione degli aiuti italiani di emergenza, evidenziando che alcune crisi
hanno beneficiato di una particolare attenzione da parte degli aiuti rispetto ad al-
tre, indipendentemente dalla gravita della crisi stessa e dal numero di persone
coinvolte. Il confronto tra gli aiuti d'emergenza di questi ultimi anni destinati al-
la crisi irachena e afgana, e quelli destinati ad altre crisi poco mediatiche come
quella della Repubblica Democratica del Congo, sono eloquenti relativamente ai
forti squilibri nell'assistenza umanitaria e dall'ignobile condizionamento da par-
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te della “dittatura auditel” (a parte gli altri condizionamento di cui si & parlato pre-
cedentemente).

La stessa tragedia dello Tsunami asiatico (che ha sicuramente ricevuto grande at-
tenzione a livello mediatico), ha visto un’enorme risposta da parte dei cittadini, su-
periore alle aspettative, tanto che alcune organizzazioni umanitarie hanno addirit-
tura bloccato la raccolta fondi per le popolazioni colpite dal maremoto, ricordan-
do Uesistenza nel mondo di altre crisi altrettanto gravi. Addirittura c'é stato uno
“Tsunami dimenticato” anche nellambito dello stesso mediatico Tsunami: nella
zona della Somalia colpita dall'onda, un'intera citta costiera, Hafun, & stata di-
strutta e nella regione del Puntland ci sono 60.000 profughi; qui gli aiuti sono ar-
rivati dopo due mesi.

Il maremoto nel sud-est asiatico e stata una catastrofe naturale, mentre dobbiamo
sempre ricordare che la catastrofe generata dalla fame in Africa € un problema po-
litico creato dalluomo e di natura ben piu devastante dato che causa danni equiva-
lenti a uno Tsunami a settimana. LONU e altre agenzie umanitarie chiedono aiuti per
arginare una catastrofe umanitaria che costringe gli operatori umanitari a definire
delle tragiche priorita: alimentare i bambini sotto i 110 cm. Ma che fine ha fatto l'u-
manita e il principio di imparzialita per il quale tutte le vittime di una crisi umanita-
ria hanno diritto a un'assistenza efficace ed immediata, indipendente dall'attenzio-
ne che i media dedicano loro? E necessario che la comunita nazionale affronti una
volta per tutte il problema di dare all'ltalia un ruolo stabile e dignitoso nel sistema
umanitario mondiale. Innanzitutto sottraendo la decisione alla politica: la risposta
alle crisi dev'essere imparziale ed automatica, non calcolata in base agli interessi
elettorali (o militari, geopolitici o mediatici)] del momento, e deve contare su risorse
sufficienti e sicure. Gli spiccioli messi a disposizione dallo Stato sono mortificanti
per la settima potenza industriale e nascondersi dietro la generosita dei cittadini rap-
presenta un meschino sotterfugio per un governo.

Il Darfour: 'ennesimo spot

Il caso del Darfur conferma come la privatizzazione degli aiuti umanitari e il rifugio
dello Stato dietro la generosita dei cittadini determini poi lincapacita di affrontare le
emergenze in maniera adeguata. A questo si aggiunge la presenza ambigua di Barbara
Contini e dell'IMG.

L'ltalia e il Darfur
In Darfur le vittime sono quasi tutte civili: 180mila, secondo le stime delle Nazioni

Unite. Gli sfollati hanno raggiunto i due milioni all'interno del Darfur, piu altri
500mila nel confinante Ciad. Circa 14mila operatori umanitari sono presenti sul




campo per affrontare l'emergenza, con 13 agenzie dellONU e 82 organizzazioni
non governative.

Allo stesso tempo una guerra civile sta sconvolgendo anche il Sud Sudan. Il nostro
paese si e impegnato a stanziare 60 milioni di euro tra il 2005 e il 2007 e a cancella-
re i 408 miloni di dollari di debito sudanese nei nostri confonti. (Mantica, 12 aprile
2005, Radio3Mondo)

Per il Darfur sono stati versati 10 milioni di euro. Secondo quanto dichiarato dalla
stessa Contini a Famiglia Cristiana (22-03-05) «/ fondi italiani per il Sudan sono di 10
milioni di euro, di cui 7 destinati al PAM, UNICEF e OMS e uno alla zona di Cassala,
vicino al confine con UEritrea. Per il Darfur, quindi, devo gestire i rimanenti due mi-
lioni. Percio abbiamo ritenuto di cercare anche fondi privati, con lappello “Sos Darfur”
lanciato al Festival di Sanremo. Le necessita sono enormi rispetto alle risorse dis-
ponibili».

Il Governo ha deciso di dare il minimo indispensabile per finanziare le Organizzazioni
Internazionali che stavano intervenendo concedendo le briciole all'intervento italia-
no: due milioni di euro per una tragedia da due milioni e mezzo di sfollati e la ne-
cessita di organizzare collette televisive.

[l 55° Festival

Nel caso degli SMS per lo Sri Lanka il meccanismo ha funzionato, sebbene con i
limiti che abbiamo visto, perché il martellamento mediatico di fronte al disastro
e stato ininterrotto per settimane e perché quello € un luogo che in qualche ma-
niera “appartiene” anche a quegli italiani che vanno li in vacanza. Per il Darfur
tutto questo non e stato possibile. | media hanno iniziato ad occuparsi del tema
solo quando le Nazioni Unite hanno deciso che era obbligatorio intervenire in un
genocidio che andava avanti da troppi mesi ma di cui nessun telegiornale si era
mai occupato.

E cosi si e deciso di utilizzare il Festival di Sanremo per rendere pubblica l'e-
mergenza umanitaria e raccogliere fondi utili all’'apertura di un ospedale pe-
diatrico in Sudan, questa volta spingendo sugli artisti e sulla RAI. La risposta
non & stata pero quella sperata e U'appello di Barbara Contini & caduto per tre
quarti nel vuoto. Si volevano raccogliere un milione di euro per costruire
Avamposto 55 - come il 55° festival di Sanremo- invece ne sono stati raccolti
254 mila. Lo stesso Bonolis, al tempo conduttore del Festival, ne ha messi 50
mila, ma la RAl solo 5 mila. 78 mila euro provengono dalla vendita per un anno
del CD della canzone "I bambini fanno oh” presentata al Festival. Quella canzo-
ne e diventata famosa come simbolo del buonismo italiano e in seguito colonna
sonora della pubblicita dell'ovetto Kinder. Ma dalla Kinder non un euro € anda-
to in Darfur. Ulteriore nota stonata e stato 'utilizzo della Banca di Roma, finan-
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ziatrice del 30% del commercio di armi italiano, per la raccolta dei fondi. Oltre
al danno, la beffa: in quegli stessi giorni la RAI ha pagato 300 mila euro per la
partecipazione al Festival di Mike Tyson, personaggio peraltro profondamente
discutibile sul piano morale

Ma laspetto veramente drammatico emerge quando si scopre come e stata utiliz-
zata quella colletta.

Avamposto 55 - Centro d’emergenza pediatrica

La costruzione e la gestione di Avamposto 55 sono affidate allIMG (sebbene sul si-
to non compaia nessun progetto in questo paese), di cui Barbara Contini & la refe-
rente per il Sudan.

Dalla relazione tecnica presentata 11 Aprile 2006 dalla capo progetto Pina Garau emer-
ge una situazione dell' ospedale a dir poco disastrosa oltre che parecchio controversa,
forse, non a caso, per la presenza dell'oscura IMG nella gestione dell'ospedale.
Nella relazione si legge infatti che ancora a marzo 2006 sono stati necessari pro-
fondi lavori di riorganizzazione degli spazi interni perché “trattasi unicamente di co-
muni locali non specifici per l'uso, per lo pit angusti, essendo stati costruiti senza
le peculiari caratteristiche, anche minime, che ogni ambiente sanitario presuppo-
ne” e “si & provweduto ala sostituzione dei cavi elettrici (...] di non adeguata portata
amperometrica”.

Poi “la maggior parte delle apparecchiature presenti (medicali e non) sono risulta-
te assolutamente non utilizzabili in un centro materno-infantile, vuoi perché obso-
lete, o non funzionanti, o perché del tutto sprovviste di manuali di funzionamento [...)
Resta aperto il problema dello smaltimento di queste apparecchiature che occupa-
no un ambiente che andrebbe trasformato in unita di sterilizzazione vista la scarsi-
ta di locali”. "Praticamente inesistente la fornitura di medicinali e presidi ad uso pe-
diatrico, se si eccettua il latte in polvere (scadenza agosto 2006). Non esistono letti-
ni pediatrici o culle (...). Sono presenti due vecchie incubatrici (...) prive di sensori cu-
tanei e quindi non funzionanti”.

Tale situazione mette profondamente in difficolta chi gestisce l'ospedale pediatrico
di fronte alle autorita locali che si aspettavano “un ospedale generale con servizi su
24h (inclusi emergenza, sala parto, sala operatoria)” mentre al momento si & in gra-
do di aprire il presidio solo 6-8 ore.

“E stata anche evidenziata limpossibilita per il Governo Locale di gestire il progetto
di Cooperazione Italiana di Garba Intifada (costituito da un centro di salute, scuole e
parco giochi] e di come attualmente il progetto non sia che una struttura muraria,
impossibiliata a funzionare per mancanza di budget da parte sia del Ministero
dellEducazione che da quello della Sanita”.




A partire dal marzo 2006 l'ospedale ha a disposizione fino a ottobre 124.640 euro
che “risultano assolutamente insufficienti per portare a termine le attivita (...J. Non
e prevista, per altro, una voce di budget relativa al personale locale”. La dottores-
sa Garau non e quindi in grado di autorizzare nessuna assunzione. Non sono cosi
state effettuate le selezioni per i due medici indispensabili allo svolgimento delle
attivita cliniche.

“La Cooperazione ltaliana al momento non detiene alcun budget, gli unici fondi dis-
ponibili per le spese correnti sono amministrati direttamente dallamministrazione
di IMG". Questi ammontano a 28 mila euro totali quando per la gestione del centro
ne occorrono 17 mila mensili.

La situazione in cui versa Avamposto 55 non permette di gestire urgenze ginecolo-
giche o chirurgiche di qualsiasi genere, non permette la sostituzione di personale
occasionalmente assente, non permette l'accoglienza di salme per l'assenza di una
camera mortuaria.

Naturalmente ottobre non potra essere considerata la fine del progetto, ma solo li-
nizio dell'attivita medica. Tuttavia & al momento probabile che lattivita dell ospeda-
le si interrompa da un momento all'altro, sebbene la popolazione nei sui dintorni stia
aumentando proprio per la sua presenza.

Le responsabilita

Vista la gravita della situazione si vuole capire quali siano le responsabilita, al di la
dell'assoluto disinteresse a mettere la Cooperazione Italiana in grado di fare il pro-
prio lavoro. Data la scarsezza di risorse non ci si puo permettere di sprecarli per
strutture inadeguate alle esigenza solo per poter dire di aver costruito un ospedale
in Darfur.

Il rapporto getta ulteriori ombre sulla figura di Barbara Contini - dopo lo scontro a
fuoco della sua scorta con le milizie Janjaweed su cui non & mai stato presentato un
rapporto - visto che la gestione di Avamposto 55 spetta all'IMG di cui lei e referente.
Ma il suo ruolo non & mai stato chiarito completamente. Formalmente & in Darfur
come “esperto esterno di cooperazione”. Di fronte alla Commissione Straordinaria
per la Tutela e la Promozione dei Diritti Umani (mercoledi 19 gennaio 2005 ] dice “di
avere assunto lincarico in Darfur (...] con lo scopo da un lato di fronteggiare l'emer-
genza umanitaria raccordando l'azione della cooperazione allo sviluppo del Ministero
con quella delle ONG, dall'altro di individuare spazi per una eventuale mediazione
italiana fra le parti in conflitto”. Ma secondo Lettera 22 "non aveva mandato politico
quando si presento in settembre ad Abuja, dove si svolgono i negoziati sul Darfur,
creando un certo imbarazzo nella diplomazia italiana, attiva da anni sul difficile sce-
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nario sudanese, e costringendo 'ambasciatore Lorenzo Angeloni a richiamarla in
tutta fretta. Come conferma indirettamente Alfredo Mantica, sottosegretario con de-
lega per UAfrica: «Barbara Contini ha ricevuto a fine 2004 l'incarico di coordinatrice
degli interventi umanitari e di emergenza della Cooperazione italiana. Qualsiasi at-
tivita fuori da questo mandato va considerata una sua privata iniziativa». Di fatto quan-
do Mantica e stato a Nyala, quartier generale della cooperazione italiana in Darfur,
lo scorso novembre “tra i due rappresentanti del governo italiano non c’é stato al-
cun incontro. Sollecitata su questo la Contini, pero, non vuole dir nulla” (AGI,
17/12/2005).

Una gestione cosi drammatica tanto degli aiuti come della politica estera deriva an-
che dal continuo utilizzo di “commissari speciali” che mascherano interessi politici
dietro facciate di mandati tecnici. E stato il caso di Scelli, della Protezione Civile in
Sri Lanka ed e il caso di Barbara Contini della quale non si sa perché dovesse di-
ventare governatrice di Nassiriya per smettere di esserlo repentinamente e tanto
meno che ruolo abbia in Darfur che la DGCS non fosse in grado di garantire.
L'unico aspetto che associa le due situazioni dal punto di vista politico si chiama pe-
trolio e controllo delle risorse.

Irag: la commistione militare-umanitaria

La vicenda dell'intervento in Irag ha particolarmente aggravato la confusione e la
colpevole commistione tra intervento militare e azione umanitaria. Si € infatti volu-
to fin dall'inizio mascherare l'azione militare delle truppe di occupazione con una
missione per il sostegno della popolazione durante 'emergenza umanitaria. Si trat-
ta di un atteggiamento gravissimo di strumentalizzazione delle attivita di coopera-
zione internazionale che da un lato "militarizza” l'aiuto umanitario, dall'altro ma-
schera azioni di guerra e di controllo geopolitico delle risorse dietro la facciata del-
la solidarieta internazionale. Tale confusione, oltre ad essere subdola dal punto di
vista morale, & causa di maggiori pericoli per gli operatori umanitari, che diventano
in questo modo obiettivi delle fazioni che si oppongono alla presenza di corpi milita-
ri perché sono ad essi assimilati. Nel momento in cui gli operatori umanitari non so-
no piu percepiti come tali, perché viaggiano sugli stessi convogli dell’esercito o del-
le cosiddette forze di sicurezza delle societa private, diventano automaticamente par-
te di una delle fazioni, diventano anch’esse truppe d’occupazione. La logica di indi-
pendenza e imparzialita propria dell'azione umanitaria si perde completamente.

La guerra diventa “umanitaria” e per giustificare la definizione si stanziano le bri-
ciole per la parte non militare della missione. Il saldo per gli interessi corporativi ita-
liani sara comunque positivo, non ¢ infatti lontanamente paragonabile la somma spe-
sa per gli aiuti con i frutti del controllo dei pozzi petroliferi da parte dellENI. Per l'lraq
il saldo € invece destinato ad essere negativo. Lasciando da parte la considerazione




di un paese devastato dai bombardamenti e da anni di guerra, il flusso di dollari in
entrata e in uscita tra ltalia e Iraq e destinato ad essere a vantaggio del “bel paese”.
Si stima infatti che grazie agli accordi sottoscritti dallENI per la gestione delle ri-
sorse petrolifere a Nassiriya (i Production Sharing Agreement) la perdita per il Governo
Iracheno a vantaggio della compagnia italiana sarebbe di circa 6 miliardi di euro che
costituirebbero un “dividendo di guerra” enormemente superiore agli aiuti umanita-
ri che Ultalia potrebbe inviare. Il ritiro delle truppe e quindi solo il primo passo per
ristabilire un rapporto non coloniale con l'lraq. E infatti imprescindibile ristabilire un
rapporto economico giusto, che non sia determinato da contratti imposti con gli eser-
citi. Non cambierebbe infatti molto se una volta che le truppe italiane fossero torna-
te a casa, restasse la rapina continuata dellENI ai danni delle risorse irachene e la
continua riproposizione del modello neoconiale.

Production Sharing Agreement, la truffa a mano armata

La politica energetica imposta all'lraq destina la maggior parte dei giacimenti ira-
cheni - pari almeno al 64% delle riserve del Paese - appannaggio delle multina-
zionali petrolifere. Una “truffa” che garantisce enormi profitti alle multinazionali
e dimostra, ancora una volta, la strumentalita della guerra all'lraq evidenziando
il suo diretto legame con gli interessi economici legati allo sfruttamento delle ri-
serve petrolifere del Paese. | PSA permettono alle imprese estere di iscrivere par-
te delle riserve petrolifere irachene nei propri bilanci, con grande beneficio delle
quotazioni di borsa e di lucrare un maggior guadagno che puo arrivare anche al
raddoppio rispetto alla normativa precedente la guerra. Tali accordi prevedono la
divisione in due parti dei ricavi derivanti dallo sfruttamento del giacimento; la pri-
ma, denominata Cost-0il, serve a rimborsare i costi affrontati dalle companies;
la seconda, Profit-0il, ripartisce gli utili tra le stesse companies e la parte pub-
blica. E molto significativoi il fatto che nessuno dei Paesi produttori mediorienta-
li ha adottato il production sharing agreement la cui formula interessa solo il 12
per cento delle risorse petrolifere mondiali e Paesi con piccoli giacimenti, costi di
produzione elevati (ad esempio offshore) e incerte prospettive di risultati. E nes-
suna di queste condizioni interessa U'lraqg. Le proiezioni dei dati economici di
Platform mostrano che il modello di sviluppo petrolifero proposto costera all’lraq
centinaia di miliardi di dollari in termini di entrate perdute, mentre offrira alle
compagnie petrolifere la garanzia di enormi profitti. In particolare, con un prezzo
del petrolio di 40 dollari al barile, U'lraq perderebbe stabilmente un importo - non
scontato - compreso tra 74 e 194 miliardi durante il periodo di validita dei con-
tratti proposti di 25-40 anni, e cio solo computandovi i primi 12 giacimenti da svi-
luppare, quasi tutti nel Sud del Paese. Queste stime, basate su valutazioni pru-
denti, rappresentano un importo compreso tra le due e le sette volte lo stesso bi-

77




78

lancio attuale del Paese. In virtl dei termini contrattuali verosimilmente adotta-
ti, la redditivita degli investimenti in Iraq per le compagnie petrolifere dovrebbe
oscillare tra il 42 e il 162 per cento, molto di piu del normale obiettivo di rendi-
mento minimo per gli investimenti nel settore, ossia circa il 12 per cento. Nel ca-
so dello sfruttamento del giacimento di Nassiriya da parte dell ENI, per deduzio-
ne dalle proiezioni aggregate di Platform, le mancate entrate per lo Stato irache-
no oscillerebbero tra i 2,3 ai circa 6 miliardi di dollari, pari rispettivamente all'8
ed al 20 per cento del bilancio annuo attuale dell'lrag.

(Truffa a mano armata, 2006)

E interessante vedere come gli aiuti tanto all'lraq come allAfghanistan siano esclu-
sivamente frutto dell'occupazione militare. Nonostante il lungo embargo che ave-
va ridotto alla miseria gran parte della popolazione irachena, gli aiuti umanitari
arrivano in Iraqg solo insieme alle bombe. Nel 2002 sono arrivati dall'ltalia aiuti per
lo sviluppo per 356 mila dollari, la quota va crescendo con l'arrivo delle truppe
d'occupazione fino a 10 milioni nel 2003 e a quasi 30 milioni $ nel 2004 secondo i
dati Ocse, nel 2005, stando ai due decreti di finanziamento della missione Antica
Babilonia sono arrivati in Iraq circa 31 milioni di dollari. Non vengono pero qui
considerati i flussi determinata dalla cancellazione del debito che e stata nel 2005
particolarmente ingente (2,4 miliardi di euro) La credibilita finanziaria irachena
sui mercati internazionali, ruota infatti attorno alla cancellazione del suo enorme
debito estero contratto da Saddam. Nonostante il Club di Parigi - che riunisce i
19 Paesi creditori piu ricchi al mondo, tra cui Ultalia - abbia raggiunto uno stori-
co accordo di riduzione del debito iracheno per ben ['80 per cento dei circa 40 mi-
liardi di dollari prestati al dittatore, come mai concesso ad altro governo indebi-
tato, gli altri Paesi creditori o i grandi creditori privati, che controllano altri 80 mi-
liardi, stanno frenando l'estensione di questa politica di cancellazione anche ai lo-
ro crediti.

Allo stesso tempo il Fondo Monetario Internazionale ha elaborato pesanti condi-
zioni per la cancellazione del debito, tra cui la spinta alla privatizzazione in nume-
rosi settori pubblici. Come richiesto numerose volte e pubblicamente dai sindaca-
ti e dalla societa civile irachena tale cancellazione, invece, dovrebbe avvenire al 100
per cento e senza alcuna condizione o ingerenza politica sullo sviluppo economi-
co futuro del Paese, dal momento che il debito risale interamente alla dittatura di
Saddam e quindi va considerato “odioso” ed illegittimo poiché non rappresentati-
vo, ai tempi in cui & stato contratto, della volonta democratica del popolo irache-
no. Per non parlare dei vantaggi nulli che questi prestiti hanno portato alla popo-
lazione irachena.




Figura 2: APS italiano verso Iraq e Afghanistan (1990 - 2006, milioni di dollari)
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La missione militare in Iraqg costa circa 500 milioni di euro l'anno, e a giugno 2006 il
conto complessivo che gli italiani avranno pagato ammontera a ben oltre un miliar-
do di euro. Solo ['8% di questi fondi sono pero stati destinati alla componente uma-
nitaria.

Tabella 6. | decreti di finanziamento delle missioni in Iraq (migliaia di euro)

anno componente componente totale legge %
umanitaria militare
2003 21.554 232.451 254.005 9%
2004 | 11.627 209.017 220.644 6%
200411 20.925 289.549 310474 7%
20051 18.778 267.805 291493 7%
200511 19.222 212.972 237614 9%
2006 | 22928 189.965 217.634  12%
93.480 1.169.308 1.277.659 8%

Fonti: Decreto-legge 10 luglio 2003, n. 165, Legge 12 marzo 2004, n. 68, Legge 30 luglio 2004, n.207,
Legge 18 marzo 2005, n. 37, Legge 31 Luglio 2005, n. 158, Legge 23 febbraio 2006 n.51

Gia questo dato sarebbe sufficiente a dimostrare come i motivi dell'intervento in
Iraq non siano umanitari dal punto di vista del metodo. Non ¢ infatti plausibile spen-
dere 100 euro per farne arrivare 8 sotto forma di aiuti allo sviluppo. Considerando
che la provincia di Di Qhar, in cui si trova Nassiryia, ha una popolazione di 900.000
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abitanti (circa 150.000 famiglie], la spesa per la presenza militare corrisponde ad
un buono stipendio mensile (236 euro) per ogni famiglia. Una spesa ingente, se
paragonata alle condizioni economiche della popolazione irachena e che puo da-
re l'idea di quanto di positivo, per la sicurezza della vita quotidiana, si potrebbe fa-
re se questi fondi invece che alle spese militari fossero destinati direttamente agli
aiuti umanitari.

Se poi si entra nel merito, si scopre che gran parte di quei fondi sono invece ri-
masti “a gestione e a beneficio italiano”: corsi di formazione, museo virtuale,
protezione dell'ambasciata. Solo le briciole sono andate agli iracheni. L'aiuto
italiano in Irag mostra chiaramente l'interesse geo-politico che sovrasta l'e-
mergenza umanitaria. A prescindere dalla contraddizione di partenza (la com-
mistione tra guerra ed intervento umanitario), dalla disamina del decreto del 28
maggio 2005 fatta da Un Ponte per.. [si veda la scheda "Lattivita umanitaria in
Iraq”) si vede come gli interventi umanitari italiani siano per la maggior parte
superflui e come molti dei milioni spesi rimangano di fatto in Italia. | fondi per
gli aiuti sono spesi in Italia per programmi di formazione (con un costo di mi-
gliaia di euro per corsista), musei virtuali (con il decreto attuale vengono stan-
ziati altri 2 milioni, sugli 800.000 stanziati precedentemente ben 150.000 sono
stati utilizzati per la realizzazione di un CD dimostrativo), spese di ambasciata
(3 milioni, tra cui un terzo stanziamento per il consolato di Bassora, mai aper-
to], e-government (2 milioni intascati da due aziende italiane), aggiornamento
tecnologico (gestito dal gruppo Trevi, gia destinatario di contratti di ricostruzio-
ne). Solo 4 milioni di euro sono destinati alle attivita di "Cooperazione Civile-
Militare” del contingente italiano a Nassiryia, e 7,8 milioni andranno alle attivi-
ta della Croce Rossa.

Nel momento in cui si chiude alla stampe questo rapporto (26 giugno 2006) si sta ri-
discutendo il decreto di rifinanziamento della missione in Irag, che dovrebbe essere
anche l'ultimo. Questo infatti dovrebbe garantire i costi della missione militare fino
alla sua conclusione italiana (autunno 2006, secondo quanto annunciato dall'attua-
le Ministro degli Affari Esteri, On. D’Alema) mentre sono stati promessi maggiori aiu-
ti sul fronte umanitario e di cooperazione.




L'attivita umanitaria in Iraq
(www.osservatorioiraq.it)

Secondo il decreto del 28 giugno 2005

Il decreto legge del 28 giugno prevede la spesa di 237.414.446 euro per il totale
della missione.

Di questi, 19.222.168 euro sono gestiti dal Ministero degli Affari Esteri, e sono
solo in parte direttamente riconducibili ad “aiuti umanitari”; altri 150.000 euro so-
no destinati al corso di formazione per magistrati e funzionari iracheni, e 961.356
euro alla partecipazione di esperti militari italiani alla riorganizzazione dei Ministeri
della Difesa e dell'Interno iracheni. Infine 4.000.000 sono destinati, come quota
italiana, alle attivita del Cimic in Iraq.

Ambasciata e consolato

1.350.500 euro per la “protezione dinamica” dellambasciata italiana a Baghdad
864.320 euro per la “protezione statica”, effettuata da 16 tra sottufficiali e carabinieri
75.750 euro per la strumentazione tecnica

IL Consolato di Bassora non € ancora stato aperto. La sua apertura era stata ini-
zialmente indicata per l'ottobre 2004, poi per il gennaio 2005, infine per giugno
2005. A tutt’ora, secondo il Ministero, non ci sono le condizione per la sua aper-
tura, anche se continua ad entrare come voce di spesa. Il Ministero degli Affari
Esteri conta di utilizzare i precedenti fondi gia stanziati, a cui si aggiunge questa
volta la copertura di spesa per l'acquisto di due vetture blindate ed altri oneri ac-
cessori, per un totale previsto di 550.000 euro.

Il totale complessivo delle spese per ambasciata e consolato e quindi di 3.040.570
euro.

Corsi di Formazione

Law Enforcement: rivolto a 40 tra magistrati, procuratori, professori universita-
ri funzionari di polizia e rappresentanti di agenzie specializzate nel law enforce-
ment, durera 10 giorni e si tiene a Siracusa. E svolto dall'ISISC (Istituto Superiore
Internazionale di Scienze Criminali)

Sistemi federali: rivolto allo stesso target, si articola in due seminari della durata com-
plessiva di 10 giorni e si tiene a Siracusa, per un costo complessivo di 252.034 euro.
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Lo organizza sempre lo ISISC, questa volta in collaborazione con lo IHRLI
(International Human Rights Law Insitute) Pur essendo identico il numero dei par-
tecipanti, ci sono discrepanze nei costi, in particolare per quello che riguarda l'al-
loggio del partecipanti stessi e | costi per lo staff

Elettorale: Il suo compito e quello di preparare i funzionari statali in previ-
sione della scadenza elettorale di fine anno. Gia lo scorso anno aveva svol-
to lo stesso tipo di corso di formazione in occasione delle elezioni del gen-
naio 2005. La spesa complessiva € di 495.057 euro, equivalente a 3667 euro
per ora e svolto dalla Scuola Superiore Sant’Anna di Pisa ad Amman, in
Giordania

Museo virtuale di Baghdad

Il progetto prevede la realizzazione di un tour virtuale del Museo di Baghdad, tut-
tora inaccessibile.

La prima fase & servita solo allo studio di fattibilita, e alla realizzazione di un “de-
mo” illustrativo del progetto, per il quale si sono stanziati oltre 800.000 euro. A
questo progetto lavorano pochissimi iracheni: la maggior parte del personale &
italiano ( la seconda fase del progetto ¢ infatti affidata al CNR). Nella prima fase
la partecipazione degli iracheni é stata di quattro persone, ad un costo mensile di
300 euro. | loro equivalenti, italiani o stranieri di altra nazionalita, con identico ti-
tolo di studio (laurea) hanno percepito un rimborso medio mensile di 2800 euro.
Nella seconda fase, gli iracheni ufficialmente impiegati sono 10, questa volta con
un compenso di 250 euro mensili, a fronte dei circa 1600 ai loro omologhi italiani
e stranieri di altra nazionalita.

Il costo complessivo di questa seconda fase e di 2.235.633,80 euro, per un to-
tale complessivo, per le due fasi (la prima gia finanziata) di oltre tre milioni di
euro.

Patrimonio archeologico

In questo caso, il progetto & curato dal CRAST , il Centro Ricerche Archeologiche
e Scavi di Torino per il Medio Oriente e UAsia. E finalizzato al recupero del patri-
monio artistico iracheno, attraverso la formazione di personale locale. Sono in-
fatti previste borse di studio per 10 restauratori iracheni, che seguiranno anche
un corso intensivo di lingua italiana. Non e specificata la sede del corso, anche se
& presumibile, viste le voci di spesa, che si svolga in Italia, probabilmente nella
stessa Torino. Il costo preventivato e di euro 290.000, di cui 105.000 destinati alla
formazione del personale iracheno.




Catalogazione patrimonio culturale

Al progetto collaborano l'Universita di Pisa, LENEA e la Geo Archeologica ltaliana.
E prevista la presenza di due esperti iracheni del settore, che saranno invitati in
ltalia per apprendere le tecniche di catalogazione. A fronte di un progetto di spe-
sa di 396.592,50 euro, la cifra destinata alla formazione del personale iracheno &
di 15.000 euro. Quella destinata alla formazione del personale italiano ( viaggi di
conoscenze, borse di studio) & di euro 81.590

E-governement

L'ltalia € gia da tempo impegnata nel progetto e-governement iracheno.

Il progetto, di cui non & stato reso noto il realizzatore, prevede tre attivita: com-
pletamento della rete internet, realizzazione del portale governativo, servizi di con-
sulenza. E il progetto di cui si hanno meno specifiche, e per il quale non & possi-
bile individuare né la sede di realizzazione, né il personale, italiano, iracheno o
straniero di altra nazionalita impiegato. L'unica cosa certa & limpegno di spesa,
pari a 2.100.700 euro.

Una sola buona notizia: nella configurazione dei software necessari, si fa ge-
nericamente riferimento a sistemi “open source”, cioé a formati non pro-
prietari.

Progetto di sostegno alle amministrazioni locali della provincia di Dhi Qar

Rafforzamento della “governance” locale attraverso il supporto al funzionamen-
to tecnico-amministrativo e alla realizzazione di una "banca-progetti” di micro
sviluppo. Il costo dell'intera operazione e di 700.000 euro

Formazione per l'aggiornamento tecnologico

Sitratta di due corsi di formazione, uno nel settore dell'ingegneraia del sotto-
suolo, l'altro nel settore delle perforazioni di pozzi d’acqua e petroliferi svolti dal
Gruppo TREVI, specializzato proprio nell'ingegneria del sottosuolo.

Formazione nel campo dei diritti umani

Il corso e rivolto a 30 tra ufficiali di polizia e funzionari dei ministeri iracheni, ed
& organizzato dall'lIDU ( Istituto Internazionale di Diritto Umanitario) con sede a
Sanremo, dove si svolgera anche il corso. Il costo del corso, della durata di 14
giorni, & di euro 142.000
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Esperti per il sostegno istituzionale

611.929 euro per linvio di 5 esperti di sostegno nei vari Ministeri Iracheni.
Tranne il corso tenuto dalla Scuola Superiore Sant’/Anna di Pisa, e la missione de-
gli esperti italiani nei ministeri iracheni, non sono previste attivita che si svolga-
no al di fuori dell ltalia. Gli interventi “umanitari” fin qui elencati si rivolgono so-
lo occasionalmente a personale iracheno. Le attivita del CIMIC che si svolgono in-
vece tutte in Irag, sono finanziate con 4.000.000 di euro, a fronte di una spesa per
il mantenimento del contingente di 212.972.175 euro.

Attivita CIMIC

ILCIMIC e l'unita che si occupa della cooperazione civile e militare. Per queste at-
tivita, fin dallinizio della missione “Antica Babilonia” sono stati investiti, per cia-
scuna legge di finanziamento, 4.000.000 di euro. Secondo quanto riportato dal si-
to del Ministero della Difesa, i progetti cosi finanziati sono ancora tutti in fase di
esecuzione, senza che nessuno sia stato portato a compimento. Gli unici proget-
ti per i quali i militari italiani sono stati impiegati riguardano le attivita del CIMIC
finanziate con i fondi CERP (Commanders Emergency Response Programme) . Si
tratta di 411 progetti su un totale di 420 programmati. | fondi italiani sono invece
destinati alla realizzazione di 50 progetti.

| PRT: il modello Afgano per il futuro dell'lrag

Secondo il sito dellambasciata italiana a Kabul, i fondi utilizzati finora per attivita di
cooperazione in Afghanistan superano di poco i 163 milioni. C’é pero un elemento
che lo rende sempre piu difficoltoso lintervento umanitario. In inglese si chiamano
Provincial reconstruction team (PRT). Si tratta di squadre di tecnici per la ricostru-
zione, che coordinano le loro operazioni con gli eserciti stranieri schierati sul terri-
torio. Nel caso dellAfghanistan, i tecnici civili sono sottoposti alle direttive dei verti-
ci militari. E facile immaginare la confusione che tale modus operandi puo genera-
re agli occhi degli afgani: lumanitario e il militare si mescolano producendo un mix
letale che va a tutto svantaggio delle ONG, gia alle prese con le innumerevoli diffi-
colta di un paese martoriato da decenni di guerra. “Gli afgani ci considerano esat-
tamente come gli altri. La spazio dellumanitario sta scomparendo, perché occupa-
to da altri soggetti che non sono umanitari”, denuncia Nino Sergi, presidente di
Intersos. “La commistione tra umanitario e militare ci sta uccidendo. Quando intra-
vediamo questo rischio scegliamo di non intervenire, come & gia accaduto”.

I PRT sono parte integrante della struttura militare e operano sotto il suo comando.




Non si tratta dunque di squadre miste di civili e militari ma di militari che svolgono,
in modo strumentale e finalizzato ad obiettivi militari, compiti che dovrebbero esse-
re svolti da civili. Loperazione NATO/ISAF ¢ oggi costituita prevalentemente dai PRT
che rendono mostruosamente costosi e pericolosi dei banalissimi lavori edili o la dis-
tribuzione di aiuti di base.

“Si & parlato molto di un intervento civile per la ricostruzione, che dovrebbe pero es-
sere protetto dalle forze militari, “almeno 800 uomini” secondo la Difesa. Innanzitutto
bisogna chiedersi a quale scopo mandare dei civili in Iraq. | bisogni prioritari del
Paese in termini di ricostruzione, sono chiari: il sistema sanitario, le scuole, l'acqua
e i servizi igienici, l'agricoltura e le piccole attivita produttive, strade e infrastrutture
urbane. Insomma, tutte cose banali, ampiamente alla portata degli iracheni stessi:
non bisogna dimenticare che l'lrag ha avuto per quarant’anni il miglior sistema sco-
lastico e universitario del Medio Oriente. E allora perché dovremmo mandare esper-
tiitaliani, a 20-30mila euro al mese, quando con la stessa cifra si potrebbero assu-
mere decine e decine di ottimi tecnici locali? E perché dovremmo schierare centi-
naia di costosissimi soldati a difenderli, quando i bravi iracheni potrebbero tranquil-
lamente farne a meno?

Chiunque sappia qualcosa di cooperazione e di aiuto umanitario sa benissimo che
non solo mandare tecnici italiani & inutile, ma anche che semplicemente non & pos-
sibile lavorare circondati dai blindati, sorvolati dagli elicotteri e con i cecchini piaz-
zati sui tetti delle case.” (Gianni Rufini, Lettera 22)

In Afghanistan, i PRT hanno definitivamente compromesso la credibilita degli operato-
ri civili, che subiscono continui attacchi, e perpetuano negli abitanti la sensazione di
avere il nemico in casa. D'altra parte, ben pochi negano che lintera operazione afgana
sia un fallimento: | warlords si sono ripresi il Paese, i Taleban controllano saldamente
un terzo del territorio, il traffico di oppio € in pieno boom, le donne girano in burga e il
paese e ridotto alla disperazione. Questo dopo 5 anni di missioni sotto l'egida dellONU
che si stanno progressivamente trasformando in vera e propria occupazione.

Non & certo pensabile che un modello di questo tipo funzioni per il futuro Iraq.

La commistione umanitario-militare finisce solo per ostacolare e mettere in perico-
lo i cooperanti. Si verifica una situazione paradossale per la quale aiuto umanitario
serve a fare da scudo ai militari, anziché il contrario. Laiuto serve a proteggere i mi-
litari dagli attacchi dell'opinione pubblica, soprattutto in occidente, ma in buona mi-
sura anche in Irag. Serve a presentare le truppe d'occupazione e la politica neoco-
loniale come difensori delle popolazione quando cio che viene difeso sono solo poz-
zi, oleodotti e il ministero del petrolio di Baghdad.
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CAPITOLO 4
IL DIBATTITO

4.1 Fallimento e riforma della legge 49

E impossibile negare come ormai da diversi anni la cooperazione allo sviluppo ita-
liana sia entrata in una crisi dalla quale sembra difficile uscire, anche perché la si-
tuazione e stata aggravata da scelte governative che hanno progressivamente dimi-
nuito le risorse finanziarie ad essa destinate. Sarebbe pero sbagliato ridurre i pro-
blemi solo ad una sfera prettamente economica, perché in realta essi coinvolgono
tutti i livelli della nostra cooperazione, ed & proprio per questo che appare sempre
pil urgente un radicale rinnovamento dell'intera “macchina amministrativa”, rinno-
vamento che non potra prescindere ma anzi dovra prendere le mosse da una so-
stanziale ed efficace riforma della legge 49/87, che ancora oggi disciplina lintero set-
tore. La legge n. 49 “Nuova disciplina della cooperazione dell'ltalia con i Paesi in via
di sviluppo”, che venne approvata il 26 febbraio 1987 con un larghissimo consenso
parlamentare, segno la riunificazione normativa degli interventi di aiuto allo svilup-
po con quelli di emergenza (affidati in precedenza al Fondo Aiuti Italiani) e cerco di
fatto di dare un assetto definitivo alla cooperazione allo sviluppo che andasse oltre
la semplice riconciliazione dei principi espressi dalle precedenti leggi n. 38 e n. 73.
Infatti nonostante alcuni elementi di continuita con le legislazioni precedenti, come
la riaffermazione del ruolo centrale del Ministero degli Affari Esteri e il collegamen-
to della cooperazione allo sviluppo con la politica estera del Paese’'; nonché la spar-
tizione della gestione dei fondi sia bilaterali che multilaterali tra Ministero del Tesoro
e Ministero degli Affari Esteri,” la legge 49 propone anche importanti novita. Tra tut-
te possiamo ricordare il notevole ampliamento del concetto di cooperazione (che si
pone come obiettivo il benessere sociale ed economico dei popoli), Uistituzione di una
Direzione Generale per la Cooperazione allo Sviluppo con il compito di riassorbire le
precedenti competenze del Dipartimento e del FAIl, la creazione dell'Unita Tecnica
Centrale e di quelle locali situate nei principali Paesi di destinazione degli interven-
ti, la concessione di crediti agevolati alle imprese italiane con il parziale finanzia-
mento (fino al 70%) della loro quota di capitale di rischio in imprese miste (joint ven-

“La cooperazione allo sviluppo & parte integrante della politica estera dell’ltalia e persegue obiettivi di solidarieta tra i

popoli e di piena realizzazione dei diritti fondamentali dell'uomo, ispirandosi ai principi sanciti dalle Nazione Unite e
2o dalle convenzioni CEE-ACP.” Cfr. Legge n. 49/87, art.1

Al primo viene assegnata la gestione del “Fondo rotativo presso il Mediocredito centrale” per i crediti d"aiuto e la parte-

cipazione al capitale di banche e fondi internazionali; al secondo il “Fondo speciale per la cooperazione allo sviluppo”

affidato alla DGCS e i contributi volontari ad organismi internazionali.
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tures) da realizzarsi nei PVS, infine la definizione dei criteri per il riconoscimento di
idoneita alle Organizzazioni Non Governative.”

Tra le componenti innovative merita una rilevanza particolare, soprattutto per l'im-
portanza assunta negli ultimi anni, il concetto di cooperazione decentrata, che per la
prima volta venne individuato proprio con la legge 49. Infatti Uart. 2 (“attivita di co-
operazione”), al comma 4 e 5, prevede che le regioni, le province autonome e gli enti
locali possano partecipare attivamente a progetti di cooperazione allo sviluppo. Il ri-
conoscimento cosi innovativo (tanto da anticipare anche il dibattito internazionale e
da venir ripreso in ambito comunitario) dellimportanza del ruolo che le Autonomie
Locali avrebbero potuto ricoprire, nellambito di un approccio “dal basso” tra comu-
nita del Nord e del Sud del mondo, e sintomatico del tentativo effettuato dalla politi-
ca italiana di modernizzare e rilanciare la cooperazione internazionale del nostro
Paese partendo proprio dalla nuova legge. Probabilmente, come sottolinea ancora
0ggi lo stesso legislatore Bonalumi®, si riveld decisivo, per raggiungere un simile ri-
sultato, il propositivo clima politico che si era venuto a creare, tanto che la 49/87 “non
fu frutto né della politica di un partito né di quella del governo”, non a caso venne ap-
provata dalla quasi unanimita del Parlamento. Se e dunque corretto affermare che la
legge 49 ha dato vita ad un impianto legislativo razionale ed avanzato, e altrettanto
corretto osservare che purtroppo ¢ stata decurtata, tramite una serie di emendamenti,
degli strumenti necessari per una sua efficace applicazione e soprattutto che, a di-
stanza di quasi venti anni, appare sempre piu forte l'esigenza di un radicale rinnova-
mento, che possa tenere in considerazione i numerosi cambiamenti avvenuti non so-
lo con la fine della Guerra Fredda ma anche con gli attentati dell'11 settembre 2007,
che inevitabilmente hanno modificato il modo di concepire le relazioni internazionali
e di conseguenza anche quello di rapportarsi alla cooperazione allo sviluppo.

Ma quali sono le principali tematiche che richiedono una revisione profonda e ra-
zionale della normativa attuale?

L'ultimo DAC Peer Review Sul['ltalia25, contenente i risultati e le raccomandazioni
principali, € stato pubblicato dallOCSE nel 2004. In esso ampio spazio & stato dedi-
cato proprio alla necessita di una riforma della legge 49, considerata, fin dal prece-

23
L'idoneita permette alle ONG di ottenere contributi finanziari da parte del MAE per la realizzazione di “progetti promos-

si” oppure realizzare specifici programmi di cooperazione individuati in sede intergovernativa, la cui realizzazione & “affi-

data” dalla DGCS a una ONG. Inoltre le Organizzazioni non governative vengono cosi inserite a pieno titolo tra i sogget-

ti abilitati a realizzare attivita di cooperazione e viene superata lidea che la loro attivita debba essere legata in modo
24 €sclusivo all'esperienza del volontariato.

Cfr. “Intervento del Sen. Bonalumi alla conferenza organizzata dalla Associazione ONG ltaliane nellambito delle
25 Giornate della Cooperazione dal titolo “Cooperazione allo sviluppo: una priorita per lltalia”, Roma, 3 novembre 2005

Cfr. “The DAC Journal 2004, vol. 5, n. 3" oppure www.oecd.org/dac




dente rapporto del 2000, una priorita per la politica di cooperazione allo sviluppo in
ltalia. In realta molte delle raccomandazioni del Peer Review del 2000 per dei signi-
ficativi rinnovamenti nel sistema e nelle procedure della nostra cooperazione non
hanno compiuto effettivi progressi, cosi da dover essere nuovamente ribadite in quel-
lo del 2004. A tale proposito viene espressamente sottolineato lo stridente contrasto
tra la necessita e linteresse per una riforma della cooperazione allo sviluppo, av-
vertita da un’ampia parte degli “addetti ai lavori”, e i limitati risultati raggiunti negli
ultimi anni verso tale direzione.

Entrambi i rapporti del DAC definiscono la legge del 1987 come troppo dettagliata e
prescrittiva per cio che riguarda la gestione dei sussidi [tipologie e livelli del perso-
nale, sistemi di amministrazione, capacita di delegare..) e allo stesso tempo troppo
superficiale nell'individuazione dei punti fondamentali per una strategia di base. A
questa mancanza puo essere collegata una concezione della cooperazione interna-
zionale sempre piu influenzata dalle crisi e dalle “iniziative speciali”, con un cre-
scente rischio per la vera cooperazione allo sviluppo, quella a lungo termine.
Quest'ultimo & un problema che una legge di riforma potrebbe risolvere distinguen-
do nettamente i due ambiti di cooperazione allo sviluppo e di emergenza ma man-
tenendoli comunque sotto la stessa direzione politica. In effetti oggi la cooperazio-
ne allo sviluppo si va sempre pitu indebolendo a favore dell'aiuto umanitario™, non
solo perché le situazioni di emergenza, provocate da catastrofi naturali e da conflit-
ti, sembrano aumentare senza sosta, ma anche perché le ONG appaiono sempre pil
attratte dai cospicui finanziamenti dedicati a tali interventi.”’ In Italia pero assistia-
mo prima di tutto ad un problema di competenze, emerso in tutta la sua gravita du-
rante l'ultima catastrofe naturale che ha colpito il sud est asiatico. Alla DGCS, sem-
pre pil a corto di risorse e personale, si & infatti negli ultimi anni andata a sostitui-
re la Protezione Civile (a cominciare dalle missioni in Kosovo nel 1999], che priva dei
requisiti fondamentali” ha pero acquisito quelle competenze che negli altri Paesi
sono generalmente affidate al Ministero degli Esteri o a quello della Cooperazione.
Oltre alla confusione che si & venuta a creare tra le stesse istituzioni, nonché all'im-
possibilita di perseguire politiche di emergenza appropriate perché non si sa a chi

;g Cfr. Marcon, G. “"Le ambiguita degli aiuti umanitari: indagine critica sul Terzo settore”, Feltrinelli, Milano, 2002, pp. 57
Questo fenomeno sembra pero interessare molti Paesi, non solo lltalia, basti pensare che solo ECHO ha utilizzato in
questi ultimi anni quasi 10 miliardi di euro, risucchiando progressivamente fondi alle attivita di cooperazione e sviluppo.

og Cfr. Ibidem, pp. 57
Action Aid, in un suo rapporto sull'azione della cooperazione italiana nelle zone colpite dallo Tsunami indica tra i equi-
siti che appunto non appartengono alla Protezione Civile “la capacita di lavorare nei Paesi poveri per un arco tempora-
le anche solo di alcuni mesi, le necessarie competenze socio-economiche e politiche, il profilo indipendente, il collega-
mento con le istituzioni internazionali nei settori chiave: sviluppo, peacekeeping, diritti fondamentali.” Cfr. Action Aid “Gli
interventi di emergenza della cooperazione italiana nelle aree colpite dal maremoto del 26 dicembre 2004 nel sud est
asiatico” giugno 2005 in www.azioneaiuto.it
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fare riferimento, due rimangono gli elementi gravi sui quali necessariamente riflet-
tere: innanzitutto la poco edificante contesa sulla gestione dei contributi donati dai
cittadini italiani che ha visto come protagonisti proprio il Ministero degli Affari Esteri
e la Protezione Civile, in secondo luogo il fatto che sia stata poi quest’ultima a sti-
pulare convenzioni con le ONG italiane sui finanziamenti da assegnare loro per pro-
getti nelle aree colpite dallo Tsunami, senza pero un trasparente criterio di scelta dei
soggetti attuatori.” Una prova evidente invece della mancanza di una strategia co-
erente € rappresentata dalla distribuzione degli aiuti. Da un lato infatti viene con-
cesso un ingente volume di risorse ad una ristrettissima cerchia di Paesi (legati
all'ltalia da vincoli politici, culturali, storici e commerciali], dall'altro vengono dis-
persi “a pioggia” aiuti ad un elevato numero di altri Stati. Fino alla fine della guerra
fredda la maggior parte delle risorse veniva rivolta soprattutto verso le zone pil po-
vere dellAfrica ma dagli anni "90 in poi sono emersi come importanti destinatari al-
tri Paesi, quelli dellEuropa dell'Est e dell'ex Yugoslavia, tanto € vero che nel biennio
1991-1992 l'Albania, storicamente e strategicamente da sempre legata all'ltalia, e
divenuto il principale beneficiario degli aiuti bilaterali italiani. Dagli anni 2000, inve-
ce, o meglio dal 2002, la situazione & nuovamente mutata perché i trasferimenti di
risorse verso i Paesi africani, specialmente quelli subsahariani, sono aumentati in
modo notevole, ma solo virtualmente, grazie alla cancellazione del debito”. La scel-
ta dei Paesi non sembra dunque essere indirizzata da alcuna precisa strategia né
umanitaria né geopolitica, anche perché osservando i flussi degli ultimi anni, ci si
accorge che i maggiori beneficiari degli aiuti italiani sono cambiati continuamente.”’

Un altro problema individuato nel Peer Review e quello della responsabilita politica.
Il governo italiano dovrebbe rivendicare una leadership piu attiva sia a livello politi-
co che a livello dell'organizzazione degli aiuti, piuttosto che lasciare la responsabi-
lita dello sviluppo suddivisa tra quattro sottosegretari. Si suggerisce a questo punto
di assegnare alla cooperazione un preciso ruolo politico, ad esempio con listituzio-
ne di un ministro di competenza. Nel frattempo il Ministero degli Affari Esteri do-
vrebbe attivarsi per elaborare una pit chiara e precisa strategia operativa al suo in-
terno, cosi da facilitare la creazione di un sistema in cui le diverse aree della coope-
razione italiana possano lavorare in maniera pit armoniosa ed efficace.

In effetti la questione amministrativo - gestionale, legata all'individuazione di

;; Cfr. Ibidem, pp. 20

41 Cfr OCSE/DAC 2004
Va pero ricordata l'eccezione di alcuni Paesi come l'Albania, il Mozambico e ['Etiopia che figurano sempre nella griglia
dei maggiori destinatari degli aiuti italiani, pur occupando ogni volta posizioni assai diverse (ad esempio UAlbania, primo
destinatario nel biennio 1991-1992, ha occupato nel 2002-2003 il 10° posto). Per una tabella illustrativa dei maggiori
beneficiari degli aiuti italiani dagli anni Ottanta in poi cfr. Stocchiero A., Zupi M. “Sviluppo, cooperazione decentrata e
partenariati internazionali”, OICS, Roma, 2005 pp. 73




un’Autorita politica, & stata una delle problematiche piu sentite fin dagli "70. Ancora
0ggi, tra le alternative percorribili, la creazione di una struttura ad hoc con la con-
seguente costituzione di una figura politica responsabile, rappresenta la soluzione
migliore individuata dalla maggior parte degli esperti. Put considerarsi interessan-
te anche la proposta dell'identificazione di una figura super partes con un mandato
politico conferitogli direttamente dal Parlamento, cosi da renderla piu autonoma ri-
spetto al governo e trasformare la politica di cooperazione in politica nazionale e non

piu govemativa.32 Diversi dubbi continuano invece a sussistere sulla sopravvivenza o
meno della DGCS, che in questi anni non sembra essere riuscita a svolgere quel ruo-
lo di unione non solo all'interno del MAE ma anche tra il Ministero e le organizza-
zioni della societa civile piu interessate all'attuazione della politica di cooperazione.

Un ulteriore elemento che una revisione della legge attuale dovra necessariamente
prendere in considerazione ¢ senza dubbio quello dello slegamento degli aiuti: dal
2000 al 2001 la percentuale di aiuti legati offerti dal nostro Paese & salita, su stima
del DAC, dal 62% al 92%! Curiosamente l'ltalia non fornisce pit dati su tale questio-
ne proprio dal 2001, elemento che fa supporre che un‘inversione di tendenza non sia
ancora avvenuta, nonostante il peso sempre pit ampio all'interno del nostro APS ri-
coperto dalla cancellazione del debito, che di fatto, non potendo essere legata, do-
vrebbe far alzare in maniera considerevole la percentuale di aiuto slegato.

Analizzando il testo della leggg 49 non sembrano comparire chiare imposizioni a ri-
guardo. [Lcomma 4 dell'art. 6 , pero, pur non stabilendo che i crediti d'aiuto debba-
no essere legati al procurement di beni e servizi di origine italiana, sembra indicare
nella sua formulazione che la consuetudine sia quella di un aiuto legato mentre lo
slegamento rappresenti l'eccezione. A tale riguardo bisognera prendere in consi-
derazione anche le chiare raccomandazioni del DAC del 2002, che lltalia si & impe-
gnata a formulare e rispettare, le quali pur permettendo ancora notevoli eccezioni,
stabiliscono l'assoluta imprescindibilita dall” untied aid. Particolarmente ferma &
inoltre la condanna del DAC per lassenza in Italia di politiche coerenti per lo Sviluppo.
Le nostre misure istituzionali su tale argomento sono limitate a dibattiti molto ge-
nerici in ambito di Consiglio dei Ministri o allinterno del CIPE [Comitato

¥ A tale riguardo cfr. Gobbato, E.; Sandri, G. “La cooperazione tradita: la storia della mancata applicazione della legge ita-
43 liana sulla cooperazione allo sviluppo” Procom, Roma, 1991, pp. 142 - 144
“ove richiesto dalla natura dei progetti e programmi di sviluppo, i crediti di aiuto possono essere destinati, in particola-
re nei Paesi a piu a basso reddito, anche al finanziamento di parte dei costi locali e di eventuali acquisti in Paesi terzi di
beni inerenti ai progetti approvati e per favorire l'accrescimento della cooperazione tra Paesi in via di sviluppo” Cfr. legge
N 49/87, art. 6
Cfr. Zupi, M. “La trasparenza degli aiuti internazionali”, Action aid e Cespi, Milano - Roma, 2004 pp. 117
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Interministeriale per la Programmazione Economical, mentre il Parlamento non &
dotato di una specifica commissione sulla cooperazione allo sviluppo e la comunita
delle ONG non ha finora recitato, come invece avviene in gran parte degli altri Paesi
OCSE, un importante ruolo politico. A questo proposito il Peer Review raccomanda
una maggior collaborazione e un coordinamento a tutti i livelli, incluse le relazioni
con le istituzioni ufficiali e con le organizzazioni non governative, sia nei “quartier ge-
nerali” che sul campo.

Effettivamente in Italia il problema della coerenza si presenta come strettamen-
te legato a quello del coordinamento: anzitutto come esigenza di maggior coor-
dinamento con gli organismi locali del Paese ricevente, con le organizzazioni mul-
tilaterali e gli altri donatori, cosi da rafforzare l'impatto dei programmi di coope-
razione; in secondo luogo come bisogno di coordinamento tra Farnesina e Ministero
del Tesoro come unica garanzia di un‘attivita coerente e integrata. Un altro livel-
lo potrebbe essere individuato all'interno degli stessi strumenti di cooperazione:
una maggiore coerenza fra utilizzo di doni e crediti d'aiuto implicherebbe infatti
sia un rafforzamento politico - decisionale del MAE, sia una gestione esterna pit
professionale.

Per la maggior parte degli osservatori esterni il processo di approvazione del pro-
getto e del budget all'interno del MAE rimane una delle questioni pit problematiche
della nostra cooperazione, capace di incidere negativamente sulla capacita di pren-
dere decisioni e sulla tempestivita delle risorse da allocare. In particolar modo, nel
dibattito per la stesura di una nuova legge, bisognera affrontare la questione di una
seria e rigida programmazione delle risorse da destinare ai progetti su base plu-
riennale, come richiesto dalle esigenze “del campo”, in modo da non basarsi pit su
procedure annuali. Si potrebbe prendere come modello quello dellUE per i Fondi eu-
ropei di sviluppo nella Convenzione di Lome chgﬁassicuravano invece una program-
mazione pluriennale sulla base di risorse certe , o meglio ancora i cosiddetti block
- grants, ossia un finanziamento non al singolo progetto ma all'organizzazione, che
avra il compito di utilizzare tali risorse per diverse attivita nellambito di un pro-
gramma concordato, in linee generali, con il finanziatore.

Gia nel 1993 la Rappresentanza delle ONG aveva presentato un documento volto a
superare i rallentamenti che caratterizzano liter di ogni progetto, suggerendo di in-
dividuare appunto per ciascun progetto un unico responsabile incaricato di seguirlo
in tutte le fasi e avanzando la proposta di un calendario per garantire tempi certi sui

35
3 Cfr. Rhi Sausi, J. L. “Rapporto Cespi sullAPS: Ripensare la cooperazione”, Cespi, Roma, 1996, pp. 30 - 31
Cfr. Rhi Sausi, J.L."La crisi della cooperazione italiana”, Edizioni associate, Roma, 1994, pp. 239




processi di istruttoria e approvazione.37 Il problema principale, che rende ormai in-
sostenibile la situazione per le ONG, ¢ appunto lassenza di tempi certi, sia per quan-
to riguarda l'approvazione del progetto che per quanto riguarda l'erogazione dei fon-
di. Accade quindi spesso che una volta ottenuta l'approvazione di un progetto, le or-
ganizzazioni non governative debbano iniziare il lavoro non sapendo se e quando ot-
terranno le varie tranche del finanziamento. Questa discrepanza tra approvazione
tecnica e finanziaria, denunciata anche dal DAC, sommata ai continui ritardi nei pa-
gamenti da parte del MAE ha portato a due tipi di conseguenze: o le ONG sono co-
strette a bloccare progetti gia avviati creando cosi un enorme danno al contesto lo-
cale in cui si opera ed interrompendo quel rapporto di fiducia instaurato con la po-
polazione civile (ottenuto spesso solo dopo anni di serio lavoro); oppure portano avan-
ti il progetto anticipando il cofinanziamento con risorse proprie, rischiando pero di
indebitarsi pesantemente. Paradossalmente il governo italiano, che continua a de-
stinare sempre meno fondi alla cooperazione internazionale nel tentativo di far qua-
drare il bilancio dello Stato, non sembra preoccuparsi di dover pagare ogni anno, per
propri ritardi e per spese legali, milioni di interessi! Sono inoltre arrivate critiche sul-
la composizione del personale addetto alla cooperazione e sulla difficolta ad imple-
mentare operazioni di decentralizzazione. E infatti dal 1994 che non viene assunto
alcun esperto dalla DGCS, il cui staff continua ad essere non solo distante numeri-
camente dal personale degli altri Paesi membri del DAC, ma anche lontano da quel-
le 120 unita indicate dalla legge 49. Tali limitazione hanno naturalmente effetti ne-
gativi sia sull'analisi dei progetti promossi dalle ONG, sia sulla capacita di assorbi-
re gli impegni bilaterali. Va inoltre considerato il pericoloso dualismo nato all’in-
terno della Farnesina tra gli esperti dell'Unita Tecnica Centrale e i diplomatici, ele-
mento che non contribuisce certo alla creazione di un affiatato ed efficiente ambiente
lavorativo. Del resto a differenza di quello che avviene ad esempio in Olanda, in Italia
non esistono canali di carriera differenziati tra diplomatici ed esperti di cooperazio-
ne, per cui questi ultimi si trovano sempre in una posizioni subordinata rispetto ai
primi. Per quanto riguarda poi la possibilita di decentralizzazione delle decisioni a
livello locale, & lo stesso Peer Review ad indicare una soluzione nello sviluppare una
capacita analitica locale nel migliorare le comunicazioni tra “il campo” e Roma.

Un altro elemento che caratterizza negativamente la cooperazione italiana é certa-
mente la scarsa attivita di monitoraggio dei progetti. Effettivamente, dalle poche ri-
cerche ufficiali che sono state compiute, emerge che i motivi principali per cui un
progetto fallisce sono essenzialmente due: la mancanza di studi di fattibilita e la

:33; Cfr. Rhi Sausi, J.L. Ibidem, pp. 239
Per giustificare il continuo rinvio dell'assunzione di nuovi esperti & stata piu volte citata come ragione principale la rifor-
ma di legge che si sarebbe dovuta approvare nel 2000 ma che poi € fallita. Cosi le lunghe discussioni senza esito hanno
contribuito anche ad ostacolare specifiche ed utili riforme “in corsa” Cfr.OCSE/DAC “Peer Review of Italy 2004" pp. 74
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scarsita dei controlli durante l'esecuzione. A tale proposito appare estremamente
interessante la proposta avanzata, sempre nel 1993, dal presidente del Cocis Gildo
Baraldi, nella quale veniva presentata l'idea di una nuova forma di cofinanziamento:
sostituire le lungaggini dovute ai numerosi e spesso sterili controlli ex ante con va-
lutazioni in itinere ed ex post, in grado di controllare continuamente e veramente la
capacita e Laffidabilita di ogni singola ONG, nonché la sostenibilita del progetto spe-
cifico.

Bisogna poi soffermarsi sulla politica di cancellazione del debito per i Paesi piu po-
veri, per cui l'ltalia si e dimostrata particolarmente sensibile dotandosi di un avan-
zato strumento come la legge n. 209/00. Essa prevede la cancellazione totale dei cre-
diti d'aiuto e dei crediti SACE per 80 Paesi con un PIL procapite inferiore agli 875 dol-
lari, mentre per i Paesi non altamente indebitati prevede chﬁg la cancellazione av-
venga tramite degli accordi sull'utilizzo delle risorse liberate. Il problema da sotto-
lineare, pero, non ¢ solo il sistema dell’addizionalita che permette di non evidenzia-
re nel rapporto APS/PIL la costante riduzione di risorse fresche da destinare alla co-
operazione, ma anche quello del mancato controllo sulla conversione del debito stes-
so in investimenti in settori chiave per lo sviluppo del Paese (sanita, istruzione..). Se
infatti non si riesce ad esercitare un adeguato controllo pubblico e politico si rischia
soltanto di attivare meccanismi di ridistribuzione di risorse a lobby locali. Questo &
in parte accaduto, come riferisce il sen. Martone, per i processi di conversione in
Peru ed Ecuador, dgve e purtroppo venuto a mancare il necessario controllo politi-
co e parlamentare.

Va poi nuovamente sottolineato quella che e considerata da molti la pit evidente dis-
torsione del modello italiano: cioeé quello di riunire all'interno della DGCS - MAE tut-
te le funzioni e i ruoli previsti per l'attuazione di una politica di aiuti. Il Ministero de-
gli Affari Esteri, infatti, non solo svolge il compito di finanziatore/gestore/esecutore,
ma anche il ruolo di organismo politico di indirizzo e programmazione, nonché di or-
gano divalutazione e, soprattutto, di ente responsabile del controllo politico e della
valutazione dei risultati. Per giustificare questo forte limite della cooperazione ita-
liana ci si @ sempre nascosti dietro il comprensibile timore che la politica estera fos-
se privata di importanti strumenti di intervento e che si creasse un altro “carrozzo-
ne” poco funzionale. Il problema & che la scelta di affidare sia il ruolo di indirizzo che

7 Il Cocis € una federazione di ONG di impostazione laica. L'acronimo indica il Coordinamento Organizzazioni non gover-
40 native per la Cooperazione Internazionale allo Sviluppo.
i Cfr. Rhi Sausi, J.L. “La crisi della cooperazione italiana”, Edizioni associate, Roma, 1994, pp. 26
4o Cfr. Orlandi, A. op. cit. pp. 53
Ve Cfr. Intervista che il sen. Martone (RC) ha rilasciato per questa ricerca il giorno 1/12/2005
Cfr. Rhi Sausi, J.L. "Rapporto CeSPI sullAPS: Ripensare la cooperazione”, 1996 pp. 29




quello di gestione al Ministero degli Affari Esteri non ha impedito che queste paure
si concretizzassero. Una soluzione adottabile, allora, potrebbe essere quella sugge-
rita da Isernia: un’ “agenzia con funzione esecutiva e la trasformazione della DGCS,
alleggerita dalle incombenze operative, come lbyogo decisionale dell'indirizzo politi-
co, magari capeggiata da un “junior minister”.

La difficolta poi di come gestire i rapporti fra un'agenzia ed il Ministero puo or-
mai facilmente essere superata grazie agli efficienti modelli offerti dalla mag-
gior parte degli altri Paesi: infatti non va dimenticato che tra i membri del DAC
sono ancora privi di un‘agenzia, oltre naturalmente lltalia, solo Austria, Grecia
e Irlanda.

Sarebbe infine necessario operare un‘attenta revisione dell'intero settore rela-
tivo alla cooperazione decentrata che, come evidenziato in precedenza, appare
per la prima volta proprio nel testo della legge n. 49. La cooperazione decen-
trata ha infatti oggi bisogno, anche considerando la sua continua espansione,
di una sua pit compiuta definizione e di un piu preciso inquadramento nella co-
operazione internazionale dell'ltalia sia sotto 'aspetto normativo, sia sotto quel-
lo della semplificazione delle procedure di cofinanziamento, sia, infine, sul pia-
no organizzativo.

Infatti nonostante l'autonomia delle Regioni, relativamente alle attivita di co-
operazione allo sviluppo, sia soltanto parziale, poiché la programmazione degli
Enti Locali & sottoposta al previo assenso del MAE/DGCS, il limite degli inter-
venti di cooperazione decentrata rimane ancora quello del loro carattere spo-
radico, del non essere inseriti in un contesto specifico. Risulta dunque di pri-
maria importanza dotare la DGCS e le nostre Rappresentanze all’'estero delle
strutture e dei fondi necessari allo svolgimento delle proprie funzioni di soste-
gno e di coordinamento, cosi da mettere a disposizione degli Enti Locali risor-
se e soprattutto sinergie, a cominciare dai programmi quadro, idonei ad orien-
tare, coordinare e cofinanziare i singoli interventi evitando dispersioni, duplica-
zioni e frammentazioni.

4b
Cfr. Isernia, P. "Il disegno istituzionale della cooperazione italiana: caratteristiche, evoluzione e sviluppi” in “Barba

Navaretti, G.e Faini, R. “Nuove prospettive per la cooperazione allo sviluppo: i processi di integrazione economica e poli-
tica con i Paesi del Mediterraneo”, il Mulino, Bologna, 1997, pp. 259. Del resto gia nel rapporto del 1975 stilato
dall'lpalmo appariva chiaramente limportante ruolo che un Ente esterno avrebbe potuto ricoprire: “stabilire un legame
intimo e immediato con il Ministero degli Esteri; operare un controllo rigoroso politico e amministrativo; scONGiurare
che il tutto si possa trasformare [..] in un’entita inutile o in uno strumento adoperabile a fini diversi da quelli istituzio-
45 nali.” Cfr. "Rapporto Ipalmo” 1975, pp. 106

In realta neanche l'Olanda ha un‘agenzia ma utilizza le maggiori 4 ONG nazionali come vere e proprie agenzie autono-
me e ha creato all'interno del ministero una differenziazione tra la carriera dei diplomatici e quella degli esperti di
cooperazione, percio non si verificano i problemi che caratterizzano il nostro Paese.
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Analisi dei problemi e delle prospettive della cooperazione allo sviluppo italiana

Questo capitolo e stato realizzato grazie alla disponibilita di diversi esperti di co-
operazione e di alcuni esponenti politici sensibili a tali tematiche, i quali hanno ri-
sposto, basandosi sulle proprie esperienze e sulle loro opinioni personali, ad un
serie di domande relative alla legislazione in vigore e ai possibili provvedimenti da
prendere per risolvere i principali problemi che oggi attanagliano la cooperazione
nel nostro Paese.

Qui di seguito vengono riportati i quesiti posti e le risposte date, in modo da forni-
re un interessante confronto delle considerazioni espresse da ciascun intervista-
to affinche venga presentato un quadro piu dettagliato possibile della difficile si-
tuazione vissuta attualmente dal mondo della cooperazione allo sviluppo, delle
cause che 'hanno generata ma soprattutto dei rimedi che possono essere presi,
indicando innar)ézitutto I requisiti necessari e i contenuti da approfondire in una nuo-
va legislazione .

Elenco delle persone intervistate:

Gianluca Antonelli  direttore generale dellONG VIS

Gildo Baraldi direttore dell'OICS [osservatorio interregionale cooperazione sviluppo)
Sergio Bassoli direttore generale di Progetti Sviluppo CGIL
Stefano Boco deputato del gruppo Verdi-Un

Francesco Martone senatore Gruppo Misto - RC

Maurizio Misitano ~ ONG APURIMAC

Michele Nardelli responsabile rapporti istituzionali Osservatorio Balcani

Alberto Orlandi ex funzionario presso diverse Agenzie delle Nazioni Unite

Francesco Petrelli presidente Ucodep (Unita e cooperazione per lo sviluppo dei popoli)

Bianca Pomeranzi  esperta di cooperazione dellUTC e portavoce della CGIL Esteri

Carlo Tassara responsabile politica culturale del CISP (Comitato internazionale per
lo sviluppo dei popoli)

Alessandra Testoni Dipartimento politiche economiche e di sviluppo del Comune di Roma

1. E necessaria una legge ex novo o sarebbe sufficiente una riforma della leqge 49
purche sia dotata di tutti gli strumenti atti ad applicarla in modo efficace?

Con la sola eccezione di Maurizio Misitano, per il quale la legge attuale non e tutto
sommato da riformare se non per la lunghezza dei tempi burocratici e per linsuffi-

Ricordiamo che le opinioni espresse, dove non indicato altrimenti, sono assolutamente a titolo personale e quindi non
rispecchiano le posizioni delle organizzazioni o dei partiti di cui lintervistato € esponente.




ciente percentuale dei finanziamento del MAE (50%) ai progetti promossi dalle ONG,
la totalita degli intervistati si e trovata concorde nel ritenere necessaria la formula-
zione di una nuova normativa che regoli la cooperazione internazionale dell’ltalia. In
realta al momento della sua applicazione, come hanno sottolineato sia l'onorevole
Boco che Bassoli, la n. 49 era effettivamente una buona legge, che pero non si & mai
riusciti realmente ad applicare. Oggi pero la legislazione in vigore non puo piu rite-
nersi sufficiente non solo perché sono cambiati gli scenari sia nazionale che inter-
nazionale, ma soprattutto perché sono mutati il ruolo e gli strumenti della coopera-
zione stessa. Proprio partendo da questo presupposto Petrelli suggerisce di ripen-
sare non solo una legge, ma lintera impostazione, di cui la normativa deve essere
solo uno strumento coerente ed efficace.

Per raggiungere un simile risultato & indispensabile, secondo l'opinione del senato-
re Martone, aprire uno spazio politico di discussione su cos'é oggi la cooperazione
allo sviluppo rispetto a cos’era la cooperazione quando e stata approvata la legge
49/87 proprio perché negli ultimi 20 anni ci sono stati grandi sviluppi sia in termini
di emersione di nuovi soggetti (positivi e negativi, sia per quanto riguarda gli ap-
procci, gli strumenti di governo della cooperazione (ad esempio tutto lo sviluppo a
livello OCSE/DAC, la Banca Mondiale, gli approcci integrati delle poverty reduction
strategies ecc.). E evidente che si & passati da una logica pili di tipo assistenziale ad
una che da piu risalto per esempio all empowerment delle comunita locali, alla par-
tecipazione attiva e diffusa e anche a una logica che vede nella cooperazione uno
strumento di proposizione di alternative al modello di sviluppo dominante.
Naturalmente questioni come il tema degli Obiettivi del Millennio, la necessita di un
riassetto del sistema multilaterale, di governo dell’economia, la centralita della lot-
ta alla poverta, nel 1987 non erano cosi emergenti. Quindi piu che parlare di una ri-
forma della vecchia legge va fatta una discussione politica generale su cosa signifi-
chi oggi fare cooperazione, quali siano gli strumenti migliori di governo ma anche
gli obiettivi di fondo.

Un‘analisi di fondo generale & necessaria anche secondo Nardelli perché la crisi del-
la cooperazione internazionale non riguarda solo i suoi strumenti ormai obsoleti, ma
i suoi stessi “fondamenti”, il suo presupposto teorico fondato sul trasferimento di ri-
sorse e modelli che ne ha determinato linvasivita, linsostenibilita e, in ultima ana-
lisi, Uinefficacia. Del resto viviamo in momento veramente paradossale, per cui ad
una consapevolezza sempre piu profonda del concetto di globalizzazione e dei mec-
canismi dell'interdipendenza, fa da contraltare la massima crisi della cooperazione
internazionale.

Particolarmente critiche si sono rivelate anche le dichiarazioni di Bianca Pomeranzi.
Secondo la sua analisi la nuova impostazione andrebbe affrontata in due tempi di-
stinti. Nellimmediato & infatti indispensabile rivedere la mini- riforma interna al
Ministero degli Affari Esteri del 2000 (che ha stravolto la legge 49) attraverso la
quale tutto il potere decisionale e passato alla componente amministrativa-diplo-
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matica estromettendo di fatto la componente tecnica, e quindi distruggendo defi-
nitivamente l'efficacia della normativa vigente, poiché si & tolto ogni riferimento ai
processi di valutazione e programmazione delle attivita di Aiuto Pubblico allo
Sviluppo [APS]. Vi & dunque una urgenza rappresentata dalla necessita di interve-
nire rapidamente per modificare la gestione dellAPS in Italia, che come dice an-
che il rapporto OCSE/DAC del 2004 & troppo debole. Contemporaneamente va fat-
ta una azione di lungo periodo che, ristabilito un minimo di operativita procedura-
le e tecnica della cooperazione, possa affrontare il tema della riforma della co-
operazione. E chiaro infatti, che oggi non basta pil parlare di aiuto tecnico allo svi-
luppo, bensi occorre una nuova dimensione, che si basi su un salto epistemologi-
co: la cooperazione come strumento della convivenza globale. Bisogna allora pas-
sare dalla geopolitica, ossia le vecchie impostazioni, alla biopolitica, cioe entrare
nelle relazioni tra soggetti trasversali, istituzionali e non. Diventa quindi necessa-
rio lavorare per reti trasversali con questi soggetti, a partire dai contesti in cui vi-
vono e in cui agiscono e negoziano perché ormai non si puo pit intendere la co-
operazione solo come quella tecnica delle grandi infrastrutture. La cooperazione
e pit che mai uno strumento politico in cui le donne, che nel welfare di tutto il mon-
do contano, vanno ascoltate con attenzione specialmente nel Sud del mondo.
Naturalmente il punto di partenza per la riforma della cooperazione deve essere
individuato in un dibattito aperto in cui partecipino tutti gli attori, a cominciare dal-
le forze sociali e dalle universita.

Anche Alberto Orlandi sottolinea limportanza di una discussione pit ampia possibi-
le nella quale possano liberamente esprimersi tutti gli attori che si occupano di svi-
luppo affinché i legislatori possano recepire i necessari requisiti politico - culturali
ma anche le conoscenze adeguate per formulare una legge che risponda agli effet-
tivi bisogni della cooperazione italiana. Poiché il governo precedente si &€ dimostra-
to assolutamente privo degli strumenti culturali per occuparsi di queste tematiche,
Orlandi spera che il nuovo governo, aldila delle dichiarazioni di intenti, dimostri di
avere la volonta politica e la capacita (anche finanziaria) necessarie per affrontare
seriamente il tema, magari valutando attentamente anche i modelli stranieri, primo
fra tutti quello spagnolo.

Gildo Baraldi evidenzia infine il carattere di particolare urgenza che questa profon-
da revisione ha ormai assunto, prefigurando come termine massimo l'attuale
Legislatura, altrimenti si rischiera di intervenire quando la cooperazione italiana sa-
ra gia del tutto scomparsa. Inoltre, preoccupato che la semplice elaborazione a ta-
volino di una nuova legge possa originare gli stessi disguidi di applicabilita gia ma-
nifestati dalla norma attuale, suggerisce di attivare una serie di sperimentazioni che
gia sono possibili nellambito della 49 magari con piccoli decreti di modifica, andan-
do percio a sperimentare alcune modalita innovative e poi su quella base, avendo
quindi anche il supporto di un‘esperienza positiva e di buone pratiche, creare una
nuova legge.




2. E ormai giunto anche per Ultalia il momento di dotarsi di un Ente esterno [Agenzia)
per la gestione dellAPS? E come potrebbero integrarsi i suoi compiti rispetto al
Ministero degli Affari Esteri, del Tesoro e alla protezione Civile?

Quello della creazione o meno di un‘agenzia e un tema che fin dagli anni "70 ha in-
flammato il dibattito sulla cooperazione del nostro Paese e ancora oggi, come di-
mostrato dall'assoluta divergenza delle risposte date, rimane una questione centra-
le per definire la gestione dellintero APS italiano ma lontana da un’uniformita di ve-
dute.

Definisce listituzione di un‘agenzia come irrinunciabile Alessandra Testoni, secon-
do la quale si dovrebbe creare un ente esterno di diritto pubblico ma con piena ca-
pacita di diritto privato, con un’autonomia di regolamenti sia a livello amministrati-
vo, che contabile, che patrimoniale. Come agenzia privata, dovrebbe poi essere do-
tata di un presidente, di un consiglio di amministrazione, di un collegio dei revisori.
Un suo compito fondamentale sarebbe certamente quello di preparare una sorta di
relazione programmatica e un bilancio di previsione annuale insieme al vice mini-
stro in modo da agire in maniera organica. Si potrebbe in questo modo risolvere uno
dei problemi che maggiormente vengono avvertiti, quello della farraginosita di tutte
le procedure: mai come oggi infatti la cooperazione ha bisogno di avere procedimenti
snelli non solo per l'emergenza ma anche per i progetti di sviluppo.

Assolutamente d'accordo anche Tassara, che definisce i problemi legati alla coope-
razione ormaiingestibili, soprattutto da quando le attivita di cooperazione sono sta-
te reintrodotte nella contabilita ordinaria dello Stato. Il ministero dovrebbe natural-
mente mantenere la responsabilita politica ma affidare la gestione ad altri, seguen-
do ad esempio il modello tedesco o quello spagnolo (purché sitengano sempre pre-
senti le peculiarita del contesto italiano). Anche Orlandi ritiene da tempo necessa-
ria la costituzione di un’agenzia, anche per far rientrare nelle sue competenze tutto
il settore dell'emergenza oggi praticamente appannaggio della Protezione Civile, il
cui ruolo centrale di questi anni & dipeso sicuramente dalla congiuntura politica.
Dopo aver indicato nell'agenzia un ente esterno implementatore che possa garanti-
re trasparenza e continuita alla cooperazione dell’ltalia, si sofferma particolarmen-
te sul ruolo svolto dalla Protezione Civile anche il sen. Martone, che si definisce preoc-
cupato proprio perché nel vuoto lasciato dalla mancata riforma della cooperazione
del 2000 si sono inseriti nuovi soggetti che vogliono cercare di attribuirsi compiti che
in realta non competono loro, uno di essi & appunto la Protezione Civile. Un altro di
questi soggetti & invece rappresentato dalla “cooperazione ad personam”, come ad
esempio la nomina di alcuni incaricati speciali del Ministero e della Presidenza del
Consiglio dei Ministri come Barbara Contini, Scelli, Bertolaso.. i quali rischiano di
personalizzare la cooperazione. Il timore vero &€ che questo modello prenda il so-
pravvento e che accanto ad una riduzione sostanziale dell'impegno pubblico ci sia
questa personalizzazione dell'aiuto allo sviluppo e della lotta alla poverta che puo
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portare conseguenze preoccupanti come la fusione tra civile e militare, o le raccol-
te di fondi tramite sms che da una parte sono poco verificabili dal punto di vista po-
litico, dall'altra sono occasionali e quindi non garantiscono la continuita di un impe-
gno politico del nostro Paese. Si continuera molto, seguendo i modelli utilizzati in
Afghanisttan, a professare un nuovo modo di fare cooperazione, perpetuando que-
sta commistione scandalosa tra militare e civile: sono punti questi sui quali si deve
assolutamente prendere posizione. Dello stesso avviso anche Boco, che si dichiara
sicuramente favorevole alla creazione di un'agenzia che si occupi della gestione del-
la cooperazione in maniera pit autonoma possibile. Naturalmente anche l'emer-
genza dovrebbe fare capo alla cooperazione e non alla Protezione Civile, la quale ha
occupato una vacatio senza che alcuna legge gliene desse il potere. Nel processo ri-
formatore che lo stesso Boco aveva presentato nella XIIl Legislatura si era previsto
attraverso la legge 300 la connessione tra agenzia e Ministero degli Esteri, ma oggi
le disposizioni potrebbero essere diverse e si potrebbe fare ancora di piu, costruen-
do un ministero apposito ed insieme un‘agenzia autonoma per la gestione della co-
operazione. Limportante e che si riporti la cooperazione alla sua centralita e le emer-
genze in capo alla cooperazione.

Anche Petrelli e Misitano concordano nell'utilita di un‘agenzia perché potrebbe si-
gnificare uno strumento piu efficiente e una minor dispersione di fondi. Il problema,
secondo Misitano, rimane quello della rappresentanza, nel senso che il Ministro de-
gli Esteri non rappresenta adeguatamente gli interessi della cooperazione in
Parlamento: l'agenzia potrebbe quindi servire a tutelate maggiormente le ONG, non-
ché intervenire nella gestione dei fondi per evitare, come nel caso dello Tsunami, che
la Farnesina e la Protezione Civile si contendano la gestione dei 52 milioni di euro
provenienti dagli sms perdendo in modo assurdo del tempo prezioso di fronte ad un
simile caso di emergenzal!

Nardelli invece, pur non dichiarandosi contrario all'idea di un'agenzia, ma casomai
perplesso sulla reale autonomia che potrebbe avere, non ritiene questa una temati-
ca essenziale, perché il problema della cooperazione oggi non riguarda piu gli aiuti
(e quindi la loro gestione) o il trasferimento di risorse fra Paesi ricchi e Paesi “pove-
ri”. Partendo dalla concezione che ogni Paese ¢ ricco di suo, il problema ed il ruolo
della cooperazione sono quelli di mettere in atto attivita di sostegno all'autoconsa-
pevolezza e alla riappropriazione delle risorse da parte delle comunita locali. E que-
sto il senso della cooperazione comunitaria, di una modalita completamente diver-
sa di fare cooperazione basata sulle relazioni piuttosto che sugli aiuti.

Pit che un‘agenzia Antonelli preferirebbe un Ministero per la Cooperazione: l'agen-
zia non sarebbe infatti sufficiente a risolvere né il problema politico né quello della
diminuzione costante delle risorse. Per quanto riguarda il rapporto con la Protezione
Civile, secondo il direttore del VIS lo scandalo attuale non € dato dal ruolo centrale
che sta ormai svolgendo, anche perché oggi e l'unico soggetto sia nel pubblico che
nel privato in grado di gestire direttamente ed immediatamente 'emergenza, e an-




zi ha un modello invidiato in tutto il mondo, ma e semmai rappresentato dal fatto che
lo Stato abbia drenato risorse private (gli sms per lo Tsunami) e le abbia poi affida-
te ad un soggetto pubblico! Per Baraldi invece sarebbe ideale che il Vice Ministro po-
tesse avvalersi di uno staff ristretto di esperti supportati da una struttura in grado di
raccogliere tutti i soggetti della cooperazione, aiuto pubblico, ONG, Regioni ed Enti
Locali, banche, parti sociali, associazioni di categoria, comunita immigrate ecc. (una
sorta di fondazione pubblico - privata).

La Pomeranzi suggerisce invece di utilizzare nellimmediato, come agenzia in-
terna, lUTC dotandola dell'apporto di un forte sottosegretario, in grado di svol-
gere un’attivita di connessione politica riprendendo in mano le linee guida della
cooperazione per evitare ad esempio che il Ministero dell’Agricoltura negozi indi-
pendentemente dalla Farnesina i milioni di euro da versare alla FAO. In un se-
condo momento, poi, bisognerebbe dotarsi di un nuovo dipartimento o meglio an-
cora un ministero che rimanga pero nell'area delle politiche estere e si occupi del-
le linee guida, mentre la fase operativa-gestionale potrebbe essere affidata a del-
le entita esterne. Per quanto riguarda la Protezione Civile andrebbe infine fatto
un approfondimento sulla continuita tra emergenza e riabilitazione. Cio che do-
vrebbe interessare all'opinione pubblica & che si riesca a identificare nuove for-
me di cooperazione, cosa che la diplomazia non sa fare perché e strutturata se-
condo la vecchia regola della politica internazionale che guarda solo alla funzio-
ne dello Stato. Questo non accade pero solo in Italia, perché anche all’interno
dellONU ci si trova ad assistere alle lotte tra diplomatici e militari mentre né gli
uni né gli altri hanno le chiavi per accedere a saperi diversi dalla geopolitica, ov-
vero dalla politica del piu forte.

Il problema é il modo in cui vengono prese le decisioni di spesa: ¢’e una mancanza
totale di linee guida che siano confrontabili anche con le ONG e la societa civile men-
tre e presente una discrezionalita assoluta dell’allocazione delle risorse. Solo il di-
rettore su input dei politici pud decidere dove rivolgere i pochi soldi del Ministero al
di fuori di ogni consequenzialita con le linee politiche generali. Ad esempio e acca-
duto che un piccolo programma per le donne in Palestina di ? 300.000, sia stato ap-
provato a marzo e quando a giugno si era in procinto di erogare le risorse, si é sco-
perto che non c’erano piu soldi per il bilaterale. Fortunatamente, poiché il progetto
possedeva anche una componente multilaterale, si era riusciti a rendicontare una
parte del programma su tale canale e quindi si sono riuscite a mantenere le pro-
messe fatte alle donne palestinesi anche se per vie unépo'p/'u tortuose. Il fatto e che
le risorse sono sparite in due mesi: trasferite in Irag?

7
In corsivo sono stati riportati dei casi pratici, a fini esemplificativi, citati dagli stessi intervistati, anche se per motivi di
correttezza non & stata sempre indicata la fonte
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Va infine riportato il commento di Bassoli, secondo cui in passato si parlava dell'a-
genzia soprattutto per due motivi: far uscire UAPS dal controllo della diplomazia e
farla uscire dal bilancio ordinario dello Stato. Sia per il primo che per il secondo
aspetto bisognerebbe pero prima scegliere il luogo politico dove incasellare la ge-
stione dellAPS, quali rapporti stabilire con il Parlamento e quali strutture adottare
all'interno dell'organigramma governativo, dopo di che andrebbe garantita una ge-
stione di bilancio autonoma, certa e trasparente, con una struttura funzionale che al
suo interno avesse personale adeguato sia in termini di quantita che in termini di
competenze: dopo di cio avwerrebbe la scelta dello strumento (agenzia o meno).
Attualmente invece siamo nella situazione contraria, in cui ci sono inefficienze, com-
plicazioni, siamo sotto organico in termini quantitativi e in termini di qualita, tanto
che numerosi esperti da anni tendono ad abbandonare la DGCS poiché & ormai di-
ventato impossibile operare in un contesto ed in un ambiente non piu funzionali ed
adeguati a rispondere agli impegni internazionali, oppure restano ma sempre piu
frustrati.

3. Quali sono stati, secondo Lei, gli ostacoli principali che finora si sono frapposti al-
la creazione di un’Agenzia e che potrebbero riproporsi nel futuro dibattito sulla sua
costituzione?

La maggior parte delle persone intervistate concorda nel ritenere la diplomazia co-
me la principale responsabile della mancata creazione di un‘agenzia italiana. Mentre
l'on. Boco parla infatti di una lobby diplomatica della Farnesina che si e sempre op-
posta all'autonomia di un'agenzia per la cooperazione ritenendo a ragione che il con-
trollo della gestione significasse il vero controllo del portafoglio, Orlandi definisce
quella della casta diplomatica una presenza asfissiante, con un potere molto pit am-
pio rispetto agli altri Paesi. Sarebbe percio necessario secondo lui uno sforzo poli-
tico e culturale affinché il vero mondo della cooperazione fosse ben rappresentato
all'interno delle nuove strutture da creare, cosi che di cooperazione si potesse oc-
cupare chi la conosce veramente (e in Italia non mancano certo esperti competen-
ti). Bianca Pomeranzi, che ricorda la mancata riforma del 2000/2001 che ebbe l'op-
posizione dell'allora dirigenza del Ministero degli Esteri, tiene ad evidenziare come
la cooperazione sia caduta in una Controfirma e abbia avuto una crisi profonda con
un risvolto negativo di non poco conto sull'immagine dell’ltalia.

Oltre lostilita del corpo diplomatico, Baraldi sottolinea anche il ruolo del governo
(compreso quello di centro sinistra in carica dal 1996 al 2001 quando venne blocca-
to il tentativo di riforma approvato dal Senato) il quale & stato forse colpito dal timo-
re di creare un “baraccone”, cioe una macchina non in grado di svolgere i compiti
per cui era predisposta, ossia indirizzare, gestire, monitorare, controllare nel nostro
Paese per poi far agire i soggetti sul territorio. Si sofferma sulle responsabilita po-
litiche anche Bassoli, il quale lamenta una mancanza di legittimazione della coope-




razione allo sviluppo, con una sua autonomia e una sua precisa identita, all'interno
del mondo politico e della Farnesina in particolare: € quindi ovvio che poi si permet-
ta che la cooperazione passi di mano da un funzionario all'altro, da un sottosegre-
tario all'altro fino ad arrivare alla passata Legislatura in cui non c’é stato neanche
un sottosegretario che se ne occupasse.

Per Antonelli l'ostacolo principale rimane ancora quello di concepire la cooperazio-
ne come legata alla politica estera, anche perché in Italia non esiste una politica este-
ra unitaria ma ce ne sono tante quanti sono i partiti. Non va poi dimenticata la con-
figurazione della societa civile italiana che non & ad esempio come quella inglese,
dove un’organizzazione come Oxfam riesce a mobilitare l'intera popolazione! A que-
sta argomentazione si collega l'opinione di Misitano, per cui uno degli ostacoli mag-
giori finora incontrati sulla strada della creazione di un‘agenzia ¢ stata la disorga-
nizzazione cronica del mondo non governativo, che in Italia purtroppo si distingue
ancora nettamente tra laico e cattolico creando diversi problemi alla collaborazione
tra le cooperazioni di sinistra e di centro, anche quando si tratta di unirsi per rag-
giungere obiettivi comuni e tutelarsi. Autocritico verso il mondo dell'associazionismo
e anche Tassara, secondo il quale si sarebbe potuto fare di pit non tanto in termini
propositivi quanto nella capacita di traduzione di queste proposte in termini di leg-
ge. A cio naturalmente vanno unite 'assenza di un referente politico di peso e la for-
te resistenza dei diplomatici.

Un altro importante ostacolo, indicato dalla Testoni, & di tipo culturale, poiché una
larga parte della politica italiana considera ancora la cooperazione internazionale
come una specie di nicchia, uno strumento che prevede donazioni ogni tanto per si-
stemare il rapporto con un Paese piuttosto che con un altro. La questione percio non
e sicuramente tecnica ma semmai politica, anche perché la stessa Testoni dichiara
di non conoscere neppure un tecnico che non consideri la creazione di un‘agenzia
come assolutamente necessaria.

4. Quali dovrebbero essere i contenuti principali della nuova Legge ai quali bisogne-

rebbe prestare un’attenzione particolare?

Secondo Tassara sarebbe fondamentale evitare, come é accaduto per la 49, un
dispositivo che crei ingessature difficilmente modificabili. Sarebbe poi auspicabi-
le mettere finalmente ordine nelle attribuzioni (ricordando che i 2/3 del budget di
cooperazione internazionale vengono gestiti dal Ministero del Tesoro) stabilendo
una direzione politica unitaria ed un fondo unico, affinché le attivita e le priorita
non siano subordinate ad un altro centro direzionale diverso dal Ministero degli
Esteri. Infine, pur riconoscendo che su questo argomento ci sono opinioni diver-
se, un altro elemento qualificante sarebbe quello di mantenere l'incardinamento
sulla politica estera. La legge dovrebbe percio riguardare solamente la cornice,
mentre la strutturazione o il regolamento di organismi come l'agenzia non do-
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vrebbero essere inseriti nell’articolato di legge proprio per ottenere una flessibi-
lita ad oggi assente.

Contrariamente la pensa Antonelli, per il quale lo slegamento della cooperazione
dalla politica estera rappresenta la questione di principio da affrontare in prima
istanza. E d'accordo invece con Tassara sulla necessita di una maggiore flessibili-
ta, legata secondo lui anche ad una minor burocratizzazione (da non confondere pe-
ro con la mancanza di controllo). Un altro elemento centrale per Antonelli & costi-
tuito dalle risorse, nelle quali deve rimanere un contributo pubblico, indice anche
della rilevanza e della dignita politica assunte dalla cooperazione, ma che neces-
sariamente non puo essere integrale (come auspicherebbe qualche ONG]) proprio
perché la capacita di raccogliere fondi deve rimanere una peculiarita delle orga-
nizzazioni non governative, se intendono davvero rimanere tali (ossia non governa-
tive]! Anche Misitano si concentra sul rapporto MAE - ONG suggerendo invece di
aumentare la percentuale del cofinanziamento magari riducendo l'entita dei pro-
getti, che proprio essendo piu piccoli potrebbero inserirsi meglio in un contesto so-
cio-politico-economico sempre molto variegato. Un elemento centrale sarebbe pe-
ro quello di determinare dei tempi fissi e rispettarli. Inserisce il problema delle ONG
tra i punti fondamentali da analizzare anche Boco, per cui non & pil possibile lavo-
rare in un quadro di satellizzazione come quello che caratterizza il nostro Paese!
Secondo Boco si dovrebbe poi ottenere, tramite una nuova legge, un coordinamen-
to di tutte le politiche di cooperazione presenti in Italia, a cominciare dalla coope-
razione decentrata. Altri due punti che l'onorevole considera centrali sono la ne-
cessaria distinzione, che oggi sembra invece essere assente, tra cooperazione ed
esperienza militare e lo slegamento dei prodotti italiani dalla cooperazione: nella
cooperazione “allitaliana” di 30 anni fa si costruiva un ospedale in cambio dell'ap-
poggio in seno al Consiglio delle Nazioni Unite, prima si faceva con trasparenza, og-
gi invece non c'e pit nemmeno la dignita di dirlo.

Riprende la commistione con l'elemento militare anche il sen. Martone, per il qua-
le diventa particolarmente importante da analizzare il rapporto tra sicurezza e co-
operazione allo sviluppo, perché abbracciando la “dottrina Solana” della coopera-
zione come strumento di prevenzione dei conflitti, si rischia che la cooperazione stes-
sa diventi parte di un “approccio securitario” e si finisca per giustificare anche la co-
operazione fatta dai militari: quindi lidea del rapporto tra sicurezza, sicurezza uma-
na, cooperazione allo sviluppo, lotta alla poverta e un elemento che deve essere esplo-
rato a fondo visti i rischi che tale approccio comporta.

Anche per Orlandi la netta divisione tra cooperazione e missioni di pace deve es-
sere uno dei punti fondamentali da affrontare, insieme a una rivisitazione dei ca-
nali della cooperazione stessa. Bisognerebbe infatti ridare vita alla cooperazio-
ne bilaterale pubblica (problema che nasce anche per la mancanza di un'agen-
zia, nonché per le note vicende di Tangentopoli) e utilizzare in modo diverso il
multibilaterale, criticato spesso anche dal DAC, tornando ad occupare il ruolo




svolto negli anni ‘80 (in cui eravamo ad esempio il 4° Paese donatore dellUNDP,
mentre oggi siamo intorno alla 16° posizione). Inoltre si dovrebbero far cresce-
re le nostre ONG poiché molte di esse concepiscono ancora la cooperazione in-
ternazionale esclusivamente come espressione del volontariato. In questo modo
0ggi non sarebbero in grado di svolgere il ruolo di vere e proprie agenzie come
fanno quelle olandesi e difficilmente potrebbero partecipare al processo di svec-
chiamento della cooperazione italiana. Un altro problema sicuramente da af-
frontare, forse al di la della stessa riforma legislativa, € quello legato ai finan-
ziamenti che le ONG dovrebbero ricevere dal Ministero degli Esteri. Se il MAE non
¢ in grado di pagare quanto stabilito in tempi ragionevoli potrebbe ad esempio
mettere in opera un sistema di cessione dei debiti al Ministero del Tesoro, ad una
Banca in particolare o ad una struttura ad hoc che anticipi i soldi delle ONG a
fronte dei rendiconti approvati.

Agli inizi di novembre il VIS era in attesa da parte del MAE-DGCS di circa 3.250.000
euro, riconducibili alle prime rate di progetti approvati gia da diversi mesi, a tranche
gia rendicontate di progetti in qualche caso persino gia chiusi, nonché a progetti di
Educazione allo Sviluppo non solo nuovi ma addirittura rendicontati nel 1992-1993.
Questa é la vita quotidiana di una ONG.

Una delle pit famose e “antiche” ONG italiane si trova ormai ad un passo dal falli-
mento mentre e creditrice verso il MAE di pia di 1.000.000 di euro relativi anche a
progetti approvati nel 2001 e nel 2002. Dopo diverse ispezioni da parte del Ministero
degli Affari Esteri si é raggiunto un accordo, ma prima della fine dell’anno non ri-
uscira ad ottenere pit di 30 - 40 mila euro, una cifra certo insufficiente a risolvere |
gravi problemi finanziari. La stessa ONG ha anche provato a cedere il suo credito a
Banca Etica ma non é stato possibile.

Condivide la necessita di abbandonare il nostro multilateralismo passivo anche
Petrelli, secondo il quale Ultalia in questi anni ha sostenuto le agenzie internaziona-
li rinunciando volontariamente all'esercizio pratico e alla definizione di una strate-
gia perché incapace di pensare e implementare delle politiche: il problema & percio
prima di tutto di chiarezza di finalita e di strategie. Partendo da questa riflessione la
nuova legge dovrebbe ottimizzare tutti i nuovi termini che la cooperazione interna-
zionale ha fatto propri negli ultimi anni come la decentrata, la sostenibilita, lo svi-
luppo umano trasformandoli da semplici enunciazioni in strategie concrete.
Nardelli chiede invece una nuova legge che parta dall'idea di affiancare ad una po-
litica governativa di relazione internazionale una fitta rete di relazioni territoriali, im-
prontate sui concetti di prossimita e di reciprocita. Si dovrebbe percio prestare mag-
giore attenzione alla valorizzazione delle risorse dei territori e alle forme di autogo-
verno locale.
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Mentre la Testoni si concentrerebbe soprattutto, data ovviamente per assodata
una precisa volonta politica, sulla creazione di un fondo unico, una maggior defi-
nizione del ruolo degli Enti Locali e sul rapporto con il settore privato, che so-
prattutto a causa dei continui tagli alle risorse sta diventando un interlocutore
sempre pit importante, per Bassoli risulta fondamentale partire da un impegno
politico e culturale preciso del nostro Paese: bisogna chiarire il ruolo della co-
operazione all'interno della nostra politica estera e il ruolo che vuole assumere
l'ltalia sullo scacchiere internazionale. Dentro questo quadro di riferimento si do-
vranno poi stabilire le risorse e il criterio di accesso ad esse da parte di tutti gli
attori, inoltre, elemento fondamentale, all'interno della cooperazione devono es-
sere riconosciuti la legittimita e il ruolo del lavoro come importante fattore di sta-
bilita e di sviluppo. Non si capisce infatti perché nel nostro linguaggio di coope-
razione allo sviluppo non si trovi nessun passaggio che faccia riferimento ai dirit-
ti del lavoro. Quale migliore investimento, invece, per la stabilita e la sicurezza
che non creare e promuovere un lavoro degno a livello planetario? E attraverso il
lavoro che si generano ricchezza, equita, giustizia, si consente la sostenibilita dei
servizi e si danno risposte molto piu adeguate, probabilmente, anche alla soste-
nibilita ambientale.

Una cooperazione allo sviluppo veramente innovativa, secondo la Pomeranzi, do-
vrebbe essere in grado di trasformare le relazioni internazionali partendo dall'am-
bito locale e utilizzando forme innovative di governo. Queste nuova forme dovrebbe-
ro facilitare la partecipazione politica della societa civile, degli Enti Locali, del setto-
re privato e del Terzo settore nella definizione di politiche di interesse collettivo a
tutti i livelli di potere, non solo dunque guardando allo Stato e alle forme rappre-
sentative della politica istituzionale. Un altro elemento da rivalutare nella nuova leg-
ge dovrebbe essere quello della trasparenza, affidandosi maggiormente alla parte-
cipazione di tutti i soggetti pit che ai soli tecnici o ai decisori politici: insomma una
trasparenza garantita dal basso.

L'opinione di Baraldi, infine, si concentra sulla necessita di stabilire l'esistenza di una
politica di cooperazione (che dunque non & solo uno strumento della politica este-
ra), ma soprattutto sul concetto di cosviluppo, ossia non una cooperazione vettoria-
le, cioé del donatore verso il beneficiario, ma una cooperazione di reciproco interes-
se. L'interesse non sarebbe certo sempre strettamente economico, ma un insieme
di fattori sociali, culturali, economici, politici, strategici, di buon governo dei flussi
migratori, di valorizzazione delle nostre comunita emigrate, di stabilizzazione dei
confini ecc. La cooperazione dovrebbe sostanzialmente basarsi sul concetto di par-
tenariato e sul mutuo vantaggio delle parti capaci di cooperare su un piano di pari-
ta almeno morale, con la partecipazione diretta e concentrata di tutti i soggetti pub-
blici e privati, profittuali e non, attivi in entrambi i territori che cooperano. E anche
necessario superare un approccio segmentato settorialmente per muoversi invece
su un partenariato complessivo.




Si potrebbe citare il caso di un’operazione perfettamente realizzata dalla coopera-
zione italiana, peccato che fosse completamente sbagliata! Si tratta della famosa
metropolitana di Lima, davvero un lavoro di altissimo livello, anche se purtroppo,
continuando a muoversi su una logica che va ad individuare cosa fare senza presta-
re attenzione all'insieme, si é costruita un’opera inutile e che ha generato un grave
debito (perché gran parte delle risorse derivavano da crediti daiuto per il Peru).
L'inutilita e data dal fatto che non ha molto senso mettere un mezzo di grande effi-
cacia tra le baraccopoli periferiche e il centro della citta, semmai sarebbe stato me-
glio creare un polo di sviluppo nelle zone periferiche. In secondo luogo, non é mol-
to logico fare un'opera di alto livello tecnologico non sostenibile dal Peru: uno stu-
dio della Banca Mondiale ha infatti dimostrato che se il comune di Lima avesse fat-
to un prezzo politico sarebbe riuscito a mettere in funzione questa metropolitana
perdendo solo un milione di dollari all’anno! Ora si capisce perché non sia mai en-
trata veramente in funzione. Questo e un esempio della visione settorializzata della
cooperazione.

Se non si studia l'insieme e ci si illude che un progetto, affrontando un solo set-
tore, possa generare benefici, si generano invece solo errori! Ed e per questo che
e fondamentale impostare i progetti in chiave di partenariato locale tra tutti i sog-
getti, e soprattutto bisogna rivolgersi all'intera societa, creando effettivamente
dei rapporti di partenariato non fatti certo soltanto di progetti definiti sul tavolo e
poi realizzati.

5. Sarebbe opportuno per la cooperazione italiana abbandonare il sistema delle ido-
neita per accedere al cofinanziamento del MAE a favore di altri modelli, ad esem-
pio quello "a progetti” utilizzato presso 'Unione Europea?

Dalle risposte € emersa una sostanziale volonta di mantenere un sistema standard
per valutare le effettive capacita di una ONG, anche se poi le opinioni divergono pro-
fondamente sul modello pit adeguato da seguire.

Secondo Baraldi ad esempio il discorso delle idoneita non ha piu senso (si dovreb-
be pertanto abbandonarlo per sequire quello dell'Unione Europea) perché ormai rap-
presenta una specie di patentino che non si revoca mai a nessuno, neppure di fron-
te a palesi fallimenti. Si dovrebbe percio preferire la via della “fiducia controllata”.
Anche per Petrelli il sistema di eleggibilita europea risulta preferibile rispetto a quel-
lo italiano perché intrinsecamente pit democratico rispetto all’ “investitura” dell’i-
doneita. La vera selezione dovrebbe avvenire sulla base di un serio processo di va-
lutazione, oggi totalmente assente, che sia in grado di selezionare i soggetti capaci
e dare garanzie di corretta ed efficiente gestione del denaro pubblico. Ai due si uni-
sce Bassoli, che vede il modello europeo come piu semplice e pit indicato affinché
tutti gli attori possano essere potenzialmente soggetti di cooperazione internazio-
nale: la selezione deve essere fatta solo sulle capacita e bisognerebbe premiare in
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maniera sicuramente maggiore la capacita di autofinanziamento di una ONG, la sua
abilita di mobilitare e aggregare, cosa che invece in Italia non e affatto incentivata,
spingendo le ONG ad andare a rimorchio di qualunque emergenza per ottenere dei
finanziamenti pit elevati! Anche la Pomeranzi insiste sulla necessita di favorire i pro-
cessi di concentrazione delle ONG premiando quelle che riescono ad unire le loro
capacita e possibilita, e poi suggerisce di perfezionare il sistema delle idoneita ini-
ziando dalla creazione di relazioni piu dirette.

Infine Tassara vede nell'idoneita esclusivamente una questione burocratica, che po-
trebbe essere sostituita dal sistema di Framework Partnership Agreement (FPA) uti-
lizzato da ECHO, per cui si firma un contratto quadro con la ONG a fronte di un’i-
struttoria. | meccanismi, nella prima fase, sembrano simili al sistema delle idonei-
ta, ma sono caratterizzati da continue verifiche, auditing biennali di tipo generale e
valutazioni di capacita organizzativa, settoriale ecc. Il sistema delle idoneita andreb-
be rivisto anche perché non riesce a dare delle risposte in tempi adeguati alle ONG
che cercano di aggregarsi. Gia in Italia le organizzazioni non governative soffrono di
una frammentarieta che non permette loro ad esempio di usufruire, come invece av-
viene in altri Paesi europei, di finanziamenti non finalizzati (che diventano in tutto e
per tutto patrimonio della ONGJ, ma addirittura invece che incentivate si trovano osta-
colate sulla via dell'aggregazione!

Di diverso awviso sono invece altri esperti, come Orlandi, secondo cui il sistema del-
le idoneita non andrebbe abbandonato perché fornisce una maggiore garanzia ri-
spetto alle decisioni prese volta per volta in ambito europeo che potrebbero essere
il presupposto per operazioni poco trasparenti e come Antonelli, che sottolinea l'e-
norme regressione subita dal sistema europeo (probabilmente anche a causa del
processo di decentramento) e che quest’anno ha portato per la prima volta all’eli-
minazione del bando! Antonelli non condivide poi la visione che sottosta al sistema
dei bandi, perché € una procedura che associa un po’ troppo la cooperazione non go-
vernativa al sistema delle imprese negli appalti, ma non dota le ONG delle stesse fa-
colta e degli interessi legittimi che caratterizzano invece le aziende. Lidoneita deve
percio essere mantenuta, ma cio non toglie che dovrebbe essere anche costante-
mente valutata e che non debba essere concepita solo come un patentino per attin-
gere alle risorse della contribuzione pubblica. Neanche Boco si definisce favorevo-
le a seguire il modello europeo perché vede anche in esso una forte dinamica buro-
cratica, poca trasparenza e anche molti incidenti di percorso. Ci vorrebbe invece un
giusto rapporto fra il progetto e il riconoscimento, quindi un punto di equilibrio tra il
modello europeo e quello nazionale, mentre Ueliminazione dell'idoneita sarebbe una
scorciatoia che il nostro Paese non puo permettersi.

Sostanzialmente contrario ad entrambi i modelli si dichiara invece Nardelli, perché
sia il meccanismo delle idoneita che quello dellUnione Europea sono improntati sul-
la strutturazione delle ONG, che molto spesso ¢ fattore di insostenibilita e ineffica-
cia degli interventi. Il peso della struttura, infatti, e divenuto uno dei fattori di crisi




che determina la continua ed affannosa ricerca di progetti purchessia, allo scopo di
mantenere tale struttura. E la logica stessa della cooperazione basata su progetti
che andrebbe rovesciata, per affermare una cooperazione fondata su relazioni per-
manenti fra comunita.

Il circo umanitario in Kosovo ha fatto probabilmente danni analoghi alla guerra: ci
sono stati casi significativi tanto della cooperazione governativa come di quella co-
siddetta non governativa (cosiddetta perche quando le ONG diventano braccia ope-
rative di programmi governativi, come nel caso della Missione Arcobaleno, smarri-
scono la loro dimensione non governativa). Si potrebbe ad esempio sottolineare l'in-
sostenibilita di programmi miliardari dei quali oggi in Kosovo rimangono solo ma-
cerie proprio perché realizzati secondo le modalita di una cooperazione neocolo-
niale, basata sul trasferimento di modelli e risorse, in larga misura destinate a ri-
coprire i costi di struttura, su progetti pensati senza nemmeno conoscere il conte-
sto in cui vengono realizzati, l'affidabilita degli interlocutori, le culture locali.., nei
quali bisogna spendere | fondi purchessia secondo le date del bando e non secondo
il bisogno reale. Cosi ambiziosi progetti agricoli a Pec-Peja si sono trasformati in
magazzini saccheggiati e macchinari arrugginiti, edifici destinati all'inserimento la-
vorativo delle donne inaugurati in pompa magna non sono mai entrati in funzione,
agenzie di sviluppo sono diventate con il tempo luoghi polverosi in attesa di qualche
nuovo finanziamento pur di autogiustificare strutture inutili quanto insostenibili.

Conclusioni

Dalle testimonianze riportate e dalla precedente analisi sembra evincersi la neces-
sita, o meglio la priorita per la cooperazione allo sviluppo italiana, di dotarsi di un
nuovo strumento legislativo che risponda in modo adeguato ai cambiamenti avve-
nuti negli ultimi anni e ai numerosi problemi gestionali, politici e di risorse affronta-
ti finora dagli attori che operano in tale campo. Definire una gerarchia tra gli ele-
menti chiave che una nuova legge non potra esimersi dal valutare non appare certo
semplice, anche se risolto il problema centrale della mancanza di un‘autorita poli-
tica di riferimento, sarebbe sicuramente piu facile porre rimedio agli altri, sulla via
di un nuovo approccio politico alla cooperazione internazionale.

Riprendere poi il dibattito pit che ventennale sulla necessita o meno di costituire
un’'agenzia sembra oggi poco produttivo perché ormai praticamente tutti gli addetti
ai lavori sentono l'esigenza di separare la fase programmatica da quella operativa,
il problema pero rimarra ugualmente di difficile soluzione senza una classe politica
abbastanza matura e compatta, capace di indebolire le resistenze delle lobby diplo-
matica e industriale.

Probabilmente, come hanno sottolineato alcuni degli intervistati, il tempo a disposi-
zione per una profonda e fruttuosa revisione non solo dello strumento legislativo ma
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dell'intero concetto di cooperazione, cosi come dovrebbe essere inteso per creare
autentici rapporti di partenariato e raggiungere gli ambiziosi Obiettivi del Millennio,
sta scadendo. La cooperazione allo sviluppo in Italia sta lentamente scomparendo
nellimpotente preoccupazione degli attori coinvolti che fa da contraltare al chiaro
disinteresse politico, manifestato soprattutto dalla vecchia maggioranza governati-
va che ha provato a sostituirla con nuove forme di cooperazione legate sempre piu
ai nostri convogli militari e alla sensibilita della societa civile davanti alle tragedie
generate dai conflitti e dalle catastrofi naturali.

Molte ONG ma anche diversi esponenti politici stanno lavorando da tempo per met-
tere appunto delle proposte che possano ottenere un consenso pit ampio possibile,
cosi da poter essere discusse nell'attuale Legislatura partendo da una posizione di
forza e non commettendo gli stessi errori compiuti in passato, quando a porsi da
ostacolo alla riforma del 1999 fu anche il caotico e poco produttivo processo di ac-
cordo tra le parti sociali, gli esperti del Ministero e non, gli Enti Locali, le organizza-
zioni non governative.

Proprio dall'unitarieta di questi soggetti deve invece partire la costante pressione
sulle forze politiche che finora troppe volte hanno escluso dalla loro agenda il tema
della cooperazione allo sviluppo semplicemente catalogandolo come non priorita-
rio. Oggi pit che mai & invece diventata una questione prioritaria non solo perché vi-
viamo in un mondo sempre piu intercorrelato, ma anche perché & ormai giunto il
momento di invertire il trend negativo che ha portato il nostro Paese all'ultimo po-
sto tra gli Stati donatori all'interno del DAC: ma non ¢ esclusivamente un problema
di risorse, bensi di cultura, di approccio, di mancanza di strategie. Lincapacita di do-
tarsi di una coerente struttura di comando, l'assenza di una mission che renda effi-
cace l'azione della DGCS, la lentezza e linefficienza dei procedimenti burocratici, la
totale assenza di una fase di valutazione politica, il continuo taglio delle risorse che
presto raggiungeranno la cifra irrisoria dello 0,1% del PIL, sono le carenze cui va po-
sto rimedio il prima possibile se si vuole ancora parlare in Italia di una politica di co-
operazione allo sviluppo, a maggior ragione qualora ci si volesse continuare a ser-
vire di questa, come & accaduto negli ultimi tempi, per accrescere la credibilita in-
ternazionale del nostro Paese e avallare le sue proposte per una riforma del Consiglio
di Sicurezza delle Nazioni Unite.

Sara importante poi affrontare seriamente anche il rapporto che sivuole instaura-
re con la cooperazione non governativa, ormai sempre piu dipendente dai finanzia-
menti europei e quindi sempre piu legata ad attivita nel campo dell'emergenza.
Diventera percio necessario dotarsi di strumenti che siano anche in grado di far
“crescere” le nostre ONG, magari incentivando l'aggregazione e la capacita di fund
raising, e valorizzando il vasto patrimonio di esperienze e di soggetti attivi di cui la
cooperazione italiana si e arricchita negli ultimi anni, a cominciare da tutti gli atto-
ri della cooperazione decentrata (anch’essa, pero, bisognosa di un piu efficiente co-
ordinamento).




Bisognera proprio partire da questa ricchezza per aprire quell'indispensabile dia-
logo tra le parti che non deve pero sostituirsi ai compiti del Parlamento, bensi sti-
molarlo e spronarlo. Sara infatti necessariamente una responsabilita politica do-
tare il Paese di uno strumento legislativo funzionale e moderno, magari prenden-
do ad esempio i numerosi e positivi modelli stranieri, a cominciare da quello spa-
gnolo, senza dimenticare pero di adattarli alle caratteristiche molto particolari del
sistema lItalia.

4.2 Come finanziare la politica pubblica di cooperazione allo sviluppo®
Tasse globali e meccanismi innovativi di finanziamento dello sviluppo

A'livello internazionale, il momento politico e sicuramente favorevole per parlare di
tasse globali. Se fino a pochissimi anni fa l'idea di tasse globali appariva come pura
utopia, la discussione intorno a questi strumenti € oggi entrata nell'agenda dei prin-
cipali governi ed istituzioni internazionali. Crediamo che il nuovo Governo italiano
possa e debba in primo luogo allinearsi con le posizioni dei molti paesi che stanno
attivamente discutendo di tasse globali e meccanismi innovativi di finanziamento in-
ternazionale, e porsi anzi all'avanguardia sia nell'elaborazione teorica, sia nell'im-
plementazione concreta di tali misure.

Nel 2002 alla Conferenza ONU su “Finanza per lo sviluppo™ a Monterrey in Messico,
il dibattito sui beni pubblici globali e la necessita di individuare meccanismi innova-
tivi del loro finanziamento e stato recepito solo marginalmente nella dichiarazione
finale, nonostante linteresse di molti paesi del Nord come del Sud del mondo a per-
seguire questo nuovo approccio per la giustizia globale.

Da allora la pubblicazioni di autorevoli rapporti sulla possibilita di introdurre tasse
globali - tra cui il rapporto Landau commissionato dal presidente francese Chirac,
il rapporto WIDER in ambito Nazioni Unite, e diversi studi della Banca mondiale -
nonché la creazione di numerosi gruppi o task force per approfondire la questione -
tra cui la task force dell'Unione Europea sui beni pubblici globali e la loro promozio-
ne - hanno creato uno spazio politico concreto a livello internazionale per fare dei
passi avanti senza precedenti.

Potenzialmente le tasse globali rappresentano nellimmediato futuro lo strumento mi-
gliore per tutelare e finanziare i Beni Pubblici Globali, per una redistribuzione su scala
globale delle ricchezze, per una giustizia fiscale internazionale, per fare fronte all'im-
possibilita dei singoli stati nazione di affrontare i problemi globali, ma anche per rimet-
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tere in discussione la governance globale e la fiscalita sul piano nazionale ed europeo.
La societa civile internazionale, primo attore che dalla meta degli anni ‘90 ha proposto
lintroduzione di una Tobin Tax contro le speculazioni monetarie, & convinta che la crea-
zione di una sola tassa globale, pur se non applicata da tutti i governi, porterebbe ad un
cambiamento epocale le cui conseguenze positive sono oggi inimmaginabile.

Il gruppo “Lula-Chirac”

Lltalia & al momento attuale l'unico dei grandi paesi europei a non avere aderito al
gruppo di nazioni che ha deciso di considerare meccanismi innovativi per finanziare
l'aiuto allo sviluppo e combattere la poverta attraverso progetti pilota - Leading Group
on Solidarity Levies to Fund Development. Questo “gruppo guida” conta oggi 43 pae-
si di diversi continenti, ed & guidato politicamente da un gruppo ristretto di sei pae-
si: Francia, Brasile, Cile, Spagna, Germania ed Algeria. Molto attivi in Europa anche
Regno Unito e Norvegia. Potrebbe a breve aderirvi anche la Cina.

Liniziativa politica & stata avviata a livello di primi ministri da Francia e Brasile nel-
l'ambito dellAssemblea Generale delle Nazioni Unite. In particolare, al vertice di New
York del settembre 2004 e poi nuovamente a quello dello scorso settembre i paesi che
guidano il gruppo hanno proposta una dichiarazione sui meccanismi innovativi dello
sviluppo che ha trovato ad oggi il consenso di ben 80 paesi, sui circa 190 parte delle
Nazioni Unite. Lltalia non risulta ad oggi neanche firmataria di questa dichiarazione.

Lo scorso 28 febbraio il presidente francese Jacques Chirac ha promosso la prima
conferenza ministeriale del gruppo guida a Parigi, a cui hanno partecipato numero-
si altri governi oltre i 43 (fino a circa un centinaio), tra cui anche ltalia con la pre-
senza del sottosegretario agli esteri Mantica.

La prossima conferenza ministeriale del gruppo e prevista a Brasilia il 6-7 luglio.
Quindi & previsto un incontro a margine dell'assemblea generale della Nazioni Unite
a New York a settembre ed e probabile un incontro entro la fine dellanno in Norvegia.
Infatti dal 1 settembre la Norvegia succedera alla Francia nella presidenza del grup-
po per sei mesi.

Ad oggi non e chiaro come lltalia partecipera a questi eventi, soprattutto se
con una presenza adeguata. Crediamo che il vice-ministro Sentinelli, il sotto-
segretario Paolo Cento ed il sottosegretario Alfonso Gianni dovrebbero guida-
re una delegazione italiana di alto livello da subito all'incontro di Brasilia. In
questo senso il vice ministro Sentinelli si € impegnato ad organizzate una de-
legazione di osservazione composta da tecnici del MEA e membri dell'amba-
sciata per assiste ai lavori de prossimo incontro di Brasilia. Tale iniziativa rap-
presenterebbe un primo segno di discontinuita rispetto al passato.




Iniziative tecniche gia in corso su diversi fronti

Va aggiunto che tre dei Paesi guida (Francia, Brasile, Cile], insieme ad un‘altra doz-
zina, tra cui lattivissima Norvegia, si sono impegnati ad implementare gia nel 2006
un “contributo di solidarieta” sui biglietti aerei - air ticket levies - per finanziare lac-
quisto di medicinali contro tre grandi pandemie, AIDS, tubercolosi e malaria. In so-
stanza le risorse racimolate (circa mezzo miliardo di Euro nel 2006} andrebbero ad
alimentare la nuova International Drug Purchase Facility - IDPF, fondo mirato ad ac-
quistare grandi quantitativi di farmaci da inviare ai paesi bisognosi, abbassandone
anche il prezzo.

Incontri tecnici sulle modalita per l'applicazione del contributo di solidarieta si ter-
ranno nei prossimi mesi (il prossimo il 29 giugno a Parigi). Nel frattempo il 2 giugno
a New York Francia, Brasile, Cile e Norvegia (IDPF) hanno presentato una dichiara-
zione sullistituzione della IDPF che sara ufficialmente presentata in ambito ONU al-
l'assemblea generale del prossimo settembre. Si e deciso comunque che a questo
nuovo fondo i governi possono contribuire anche senza applicare tasse sui biglietti
aerei, seppur auspicata.

A partire da questa prima misura esplorativa, sin dalla fine del 2005 un gruppo tec-
nico piu ristretto, che include i Paesi guida, si € iniziato a riunire periodicamente per
esaminare la possibilita di mettere in piedi altre proposte di meccanismi innovativi
su scala internazionale. Se alcuni di questi provvedimenti sono ancora lontani dal-
l'idea di tasse globali e non ne hanno sicuramente la portata, si tratta comunque di
un primo passo nella giusta direzione. Va notato comunque che ad oggi discussioni
sono in corso su ben 11 proposte, tra cui anche varie forme di tassazione sulle trans-
azioni finanziarie internazionali, tra cui la Tobin Tax. Su queste forme di tassazione
e la Francia che mantiene una leadership nel convocare gruppi di lavoro tecnici.

Per quel che riguardo il prossimo appuntamento ministeriale di Brasilia dell'intero
gruppo guida, e noto che si terranno 5 gruppi di lavoro su vari strumenti finanziari
0ggi in considerazione: tassazioni su transazioni finanziarie e lotta ai paradisi fisca-
li; International Finance Facility proposta nel 2005 dal governo inglese; rimesse; di-
ritti speciali di prelievo; contributi volontari.

Tempo ed immagine da recuperare velocemente per il governo italiano

Alla conferenza ministeriale di Parigi dello scorso febbraio il governo Berlusconi ha
reso esplicito il proprio disinteresse spiegando che l'ltalia avrebbe gia messo in pie-
di degli strumenti innovativi per finanziare lo sviluppo e la lotta alla poverta nei pae-
si piu poveri. Come esempio di questi strumenti, l'ex sotto-segretario Mantica ha ci-
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tato in particolare una misura: gli sms inviati dai telefoni cellulari privati per devol-
vere un euro alla ricostruzione post-Tsunami nei paesi del Sud-Est asiatico colpiti
dal maremoto.

Al di la dell'assoluta pochezza di questa proposta, sia dal punto di vista quantita-
tivo (47 milioni di Euro) sia da quello qualitativo e politico, un aspetto colpisce in
modo particolare. Se da parte della societa civile si insiste sul fatto che qualunque
proposta innovativa o tassa globale per finanziare lo sviluppo o combattere la po-
verta deve essere addizionale rispetto a quanto versato per UAiuto Pubblico allo
Sviluppo [APS], questo & vero in modo particolare per Ultalia, fanalino di coda tra i
paesi donatori.

Ci troviamo al contrario in una situazione a dir poco inaccettabile, nella quale lltalia
non rispetta i suoi impegni internazionali nei confronti dei pit poveri, utilizza le po-
che risorse disponibili per giri contabili riguardanti la cancellazione del debito ira-
cheno, si rifiuta di partecipare alla discussione riguardante le tasse globali o altri
strumenti innovativi, e per tutta risposta pensa bene di affidarsi alla carita dei pri-
vati cittadini per salvare la faccia sul piano internazionale, di fatto gettandole basi
per una “privatizzazione della solidarieta internazionale”.

Cosa dovrebbe fare il governo Prodi nei primi cento giorni

Crediamo necessario ed urgente un drastico cambiamento di rotta riguardo alle scel-
te di politica economica internazionale dell'ltalia, a partire proprio dalla questione
dei meccanismi innovativi di finanziamento dello sviluppo e delle tasse globali. Come
primi passi, chiediamo al Governo italiano di:

- entrare a fare parte subito del “gruppo guida sugli strumenti di solidarieta
per finanziare lo sviluppo” al fine di discutere ed elaborare nuove forme di
tasse globali e di meccanismi innovativi di finanziamento dello sviluppo a li-
vello internazionale; e firmare contestualmente la dichiarazione di New York
del settembre 2005;

- assegnare a tale scopo degli incarichi specifici a tecnici e funzionari dei mi-
nisteri competenti, in modo da identificare dei referenti che possano seguire
il lavoro in maniera continuativa anche a livello tecnico all'interno dei vari
gruppi di lavoro specifici sulle varie proposte;

- partecipare attivamente agli incontri tecnici promossi dal “gruppo guida”, in
particolare per quel che concerne le tassazioni sulle transazioni finanziarie
e la lotta ai paradisi fiscali;

- farsi promotore di un gruppo tecnico sulle tasse ambientali, quali la carbon
tax sulle emissioni di anidride carbonica responsabili dell' effetto serra, su cui




il precedente governo Prodi aveva gia maturato un’esperienza a livello na-
zionale, seppur limitata;

- aprire un luogo di confronto permanente con le organizzazioni della societa
civile, in Italia e all'estero, che stanno lavorando su questi temi;

- annunciare alla prossima assemblea generale delle Nazioni Unite, nel set-
tembre 2006, la partecipazione al fondo IDPF con lintroduzione di un contri-
buto di solidarieta sui biglietti aerei, da applicare a tutti i voli internazionali
in partenza ed arrivo agli aeroporti di Roma Fiumicino e Milano Malpensa -
ed in un secondo momento ad altri aeroporti.

Allo stesso tempo & auspicabile che il Parlamento italiano approvi nel pit breve tem-

po possibile la legge di iniziativa popolare sulla Tobin Tax depositata nel Luglio del
2002, e sostenuta da 178.000 firme.
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PRINCIPALI ABBREVIAZIONI, SIGLE E ACRONIMI CONTENUTI NEL TESTO

ACP Africa Caraibi Pacifico

A0l Associazione ONG ltaliane

APC Advance Purchase Commitments

APS Aiuto Pubblico allo Sviluppo

BM Banca Mondiale

CcDh Comitato Direzionale

CIPE Comitato Interministeriale per la Programmazione Economica
CRI Croce Rossa ltaliana

DAC Development Assistance Committee

DGCS Direzione Generale per la Cooperazione allo Sviluppo
DPEF Documento di Programmazione Economico-Finanziaria
ECHO European Commission Humanitarian Aid Office

FAI Fondo Aiuti Italiano

FAO Food and Agriculture Organization

FMI Fondo Monetario Internazionale

HIPC Heavily Indebted Poor Countries

ICE Istituto nazionale per il Commercio Estero

IDPF International Drug Purchase Facility

IF1 Istituzioni Finanziarie Internazionali

IMG International Management Group

MAE Ministero degli Affari Esteri

MDGs Millennium Development Goals

MEF Ministero dellEconomia e delle Finanze

NVT Nucleo di Valutazione Tecnica

OCSE Organizzazione per la Cooperazione e lo Sviluppo Economico
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ONG
00ll
PVS
SACE
SCD
SIMEST
TRIPS
UNFPA
UNDESA
UNDP
UNHCR
UNICEF
UNIFEM
UNRWA
UNOPS
UNSSC
(1
UTL
WTO

Organizzazione Mondiale della Sanita

Organizzazione Non Governativa

Organizzazioni Internazionali

Paesi in Via di Sviluppo

Servizi Assicurativi del Commercio Estero

Segreteria del Comitato Direzionale

Societa Italiana per le imprese all'estero

Trade-related aspects of intellectual property rights
United Nations Population Fund

United Nations Department of Economic and Social Affairs
United Nations Development Program

United Nations High Commissioner for Refugees

United Nations Children’s Fund

United Nations Development Fund for Women

United Nations Relief and Works Agency for Palestine Refugees in the Near East
United Nations Organization for Project Service

United Nations Staff College System

Unita Tecnica Centrale

Unita Tecnica Locale

World Trade Organization
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PRINCIPALI SITI INTERNET CONSULTATI

www.azioneaiuto.it
www.camera.it
www.carta.org
www.cespl.it
www.crbm.org
www.cgil.it/fp.esteri/
www.cininet.org
www.esteri.it
www.europa.eu.int
www.giornatedellacooperazione.it
www.icsitalia.org
www.ipsnotizie.it
www.lavoce.it
www. lettera2?2.it
www.mef.gov.it
www.misna.org
www.oecd.org
www.sbilanciamoci.org
www.sdebitarsi.org
WWW.UN.org
www.unimondo.org

www.unponteper.org
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