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Collana di Scienza Politica e Relazioni Internazionali, diretta da Umberto Gori

11 progresso delle scienze sociali ¢ strettamente legato alla ricerca interdisciplinare. Tale
indirizzo non ostacola pero 'applicazione di un approccio e di un metodo rigorosamente
unitari. L'approccio & quello dei sistemi, il metodo ¢ quello della scienza politica piu
avanzata. L'uno e l'altro mirano a conoscere il reale nella sua complessita, a partire da
dati e variabili fattuali, con 'ausilio, anche, di discipline diverse, teorie empiriche e quin-
di previsioni aventi valore probabilistico.

C'¢ una fortissima domanda, oggi, di strumenti aggiornati atti ad interpretare fenomeni
complessi e talora privi di precedenti ed a consentirne la previsione, data l'accelerazione
dei tempi storici.

A questa domanda la «Collana di Scienza Politica e Relazioni Internazionali» si propo-
ne, ambiziosamente, di rispondere, cercando anche di rimuovere, in misura progressiva,
le resistenze, ancora vive nel nostro Paese, dovute al tradizionale convincimento che il
campo sociale non sia coltivabile con gli strumenti euristici che hanno determinato lo
sviluppo eccezionale delle scienze della natura.

La denominazione della collana si giustifica per due aspetti: primo, perché di solito
quando si parla di scienza politica si pensa al quadro interno e qui invece si vuole accre-
ditare la tesi che anche il sistema internazionale ¢ analizzabile in tale prospettiva; secon-
do, perché anche per I'analisi corretta del sistema interno ¢ ormai impensabile non fare
un sistematico riferimento al contesto internazionale (e viceversa).

La collana sviluppera sia una parte di metodologia e di tecniche analitiche, sia una parte
teorica e di ricerca sugli aspetti di sostanza del vasto campo preso in considerazione.
Contribuiranno all'una e all'altra metodologi e scienziati politici, sociologi della politica
e studiosi dell'amministrazione, comparatisti e cultori di relazioni internazionali.

La collana ha essenzialmente un taglio operativo. I suoi naturali destinatari saranno quin-
di, oltreché gli specialisti, anche tutti coloro che, ai diversi livelli, sono detentori di re-
sponsabilita decisionali. Scopo ultimo & infatti la progressiva «modernizzazione» dell'l-
talia nel campo della valutazione scientifica dei fatti politici, interni ed internazionali,
che & premessa insieme di razionalizzazione dei processi decisionali e di un corretto fun-
zionamento delle istituzioni e della vita democratica del Paese.
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A Fosca, mia madre



...Existence well what does it matter?

I exist on the best terms I can

The past is now part of my future

The present is well out of hand

Heart and soul, one will burn...

Ian Curtis (Joy Division), Manchester 1980
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Prefazione
di Umberto Gori

Questa ulteriore ricerca di Fabio Fossati ¢ una bella dimostrazione
di come le vicende storiche possano essere indagate con un approc-
cio scientifico, sottoponendo a verifica empirica interpretazioni al-
ternative con l'ausilio delle tecniche analitiche e di controllo della
scienza politica. Il risultato ¢ un lavoro serio, documentatissimo,
rivelatore della conoscenza approfondita e multidisciplinare che
l'autore ha della vasta letteratura sull'argomento esaminato.

L'analisi in cui si cimenta il Fossati ¢ complessa e difficile. La sua
indagine non ¢€ solo storica, nonostante egli abbia attinto abbondan-
temente da materiale documentario; non € solo economica, nono-
stante l'oggetto preminentemente trattato e la competenza con la
quale egli si muove dibattendo di questioni economiche e finanziarie;
non ¢ solo interpretativa, nonostante I'accurata selezione delle ipote-
si, ma anche implicitamente normativa poiché sottopone a dissezione
i fattori che hanno ostacolato lo sviluppo di una politica estera del
nostro paese degna di questo nome.

Ho sostenuto in un mio scritto di circa venti anni fa che la politica
estera ¢ un insieme di outputs - non importa da chi attivati all'interno
dello stato - finalizzati ad ottenere dei risultati nell'ambiente esterno
al sistema Paese. Anche Fossati, che ¢ stato mio allievo, muove da
questa premessa. Cosi si spiega la sua scelta di indagare su quel par-
ticolare settore della politica estera che ¢ la politica estera economi-
ca. Solo in questo settore, infatti, o principalmente in questo settore,
la politica estera italiana - pur con i limiti che vengono puntualmente
evidenziati - ha mirato a obiettivi che non fossero di pura politica
interna. E solo in questo caso, a finalita esterne hanno fatto riscontro
risultati concreti sul piano delle relazioni internazionali.
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Nella sua ricerca politologica Fossati batte strade talora solitarie,
come risulta anche dalle critiche rivolte ad alcuni luoghi comuni e ad
alcune impostazioni tradizionali della disciplina. Nulla, o quasi nulla,
sfugge al filtro severo di una ricognizione empirica, puntigliosa e
quasi - apparentemente - sovrabbondante.

Ad esempio, ai realisti che non considerano le idee come fattori di
influenza della politica estera degli Stati, 1'autore contrappone la sua
tesi che interessi e idee non possono andare disgiunti. Affermare cio
potrebbe sembrare banale se 1'assunto non fosse confermato tramite
una continua operazionalizzazione dei concetti e una approfondita
ricognizione storica. E cosi che vengono identificate le quattro
"piattaforme” diplomatiche basate sul realismo (nazionalista), sul li-
beralismo e sulle due versioni (ex- € neo-) del marxismo. Natural-
mente, Fossati non afferma che 1ideologia sia necessariamente per-
cepita dagli attori come un fattore rilevante, ma le correlazioni indi-
viduate mostrano una evidente coerenza fra idee e atti politici.

Ai tre livelli di attuazione della politica economica (processo di
integrazione europea, politica di sostegno diplomatico, cooperazione
allo sviluppo) corrisponde, in ciascuna piattaforma, una precisa poli-
tica od una altrettanto precisa direzione di intervento.

Ovviamente, tutto si precisa dopo il turning point del 1989 che si
lascia progressivamente alle spalle una politica estera ed una politica
estera economica caratterizzate da basso profilo, da ambiguita, da
passivita, da mancanza di scelte, da "deleghe" attribuite ora a livello
internazionale, ora a livello interno, nonché da interventi "a pioggia"
dovuti (nell’accurata ricostruzione di Fossati) non tanto a un’influen-
za sistemica cosi spesso supposta da una intellighentzia minimizzan-
te volutamente il contrasto di valori fra partiti al governo e Pci, quan-
to piuttosto, anche se coesistono altre convincenti ipotesi, allo storico
massimalismo e atteggiamento anti/sistema di questo stesso partito.

L'analisi comparata dimostra senza ombra di dubbio questa tesi.
Del resto, non pud non apparire evidente come la politica estera sia
la variabile dipendente, in grandissima parte, di un insieme di fattori
interni al sistema statuale. In questo Rosenau ha senz'altro ragione,
anche se Fossati lo considera, per certi aspetti, superato.

Per avere una Politica estera economica (Pee) da "media potenza",
1 Ttalia dovra cercare di essere maggiormente selettiva all'interno del-
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le aree geografiche privilegiate, e cio¢ Europa dell'est e Mediter-
raneo (stupisce il disinteresse della nostra Pee nei confronti del-
I'America latina) e mostrare una capacita di attivazione a livello
multilaterale, nonché attuare una seria riforma costituzionale che
rafforzi la coesione governativa e la credibilita internazionale.

Un risultato della ricerca, fra gli altri, mi sembra degno di rifles-
sione: nessun Governo italiano (con qualche eccezione per 1'azione
diplomatica di Antonio Martino) ha mai condizionato i propri inter-
venti a favore dei Pvs al rispetto dei diritti umani e allo sviluppo dei
processi di democratizzazione. La "piattaforma" c.d. liberale ¢ sem-
pre stata assente nella politica estera economica (unico caso in cui
questa si manifesta riguarda 1'adesione ai criteri di Maastricht).

In altra sede ho asserito che I'Italia, per quanto concerne la politica
dei diritti umani, appartiene ad una numerosa categoria di paesi che
consente la supervisione multilaterale delle proprie pratiche interne,
ma non ha una politica esterna e cio¢ "una esplicita legislazione o
una politica esecutiva che regola il processo di foreign policy making
in modo che i diritti umani siano incorporati in calcoli di politica e-
stera". I risultati cui perviene Fossati avvalorano questa asserzione,
estendendola esplicitamente al settore degli aiuti allo sviluppo.

A me non spetta qui di commentare passo passo l'evoluzione della
politica estera economica dell'ltalia come diligentemente ricostruita
dall'autore. Cio che mi interessa sottolineare ¢ la serieta dell'approc-
cio metodologico di questa ricerca (in gran parte "sul campo"), la
consistenza delle ipotesi teoriche enunciate, l'attento controllo empi-
rico, nonché l'impianto veramente imponente e minuzioso delle note.

Per passare allo stile, non manca talora, nelle prese di posizione di
Fossati, una "giovanile baldanza". E altrettanto doveroso ammettere
che - a parte la prudenza nell'elaborazione delle generalizzazioni - le
deviazioni ed eterodossie rispetto ai "sacri testi" della disciplina sono
formulate con argomentazioni riflettenti un'ormai compiuta maturita.

Credo davvero che da ora in poi questo libro sara un punto di rife-
rimento obbligato per tutti gli studiosi che saranno interessati, da pit
punti di vista, a questa tematica ed al periodo storico che va dalla
prima Repubblica a buona parte della seconda.

Firenze, Universita degli studi, luglio 1999
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1. La politica estera nella prima repubblica

1.1. Problemi metodologici sulla politica estera

La prima area problematica di tipo politologico ¢ l'individuazione
di una definizione: che cosa ¢ la politica estera (PE)? Nella letteratu-
ra sono emerse tre definizioni di PE. La prima fa riferimento all'am-
bito istituzionale: la PE ¢ l'insieme delle decisioni prese dal ministro
degli esteri, affiancato e coadiuvato dalla burocrazia dei diplomatici.
Questa definizione, di matrice giuridica, si ¢ dimostrata inadeguata
(Meehan 1971), dato che spesso le decisioni chiave sono definite da
altri attori, come il ministro della difesa, i segretari di partito... Gli
internazionalisti hanno elaborato una seconda definizione che fa rife-
rimento all'intenzionalitd dei decisori, chiunque essi siano, di in-
fluenzare il comportamento di altri attori internazionali (Gori 1978,
Wilkenfeld 1980). In tal modo, non solo si prendono in considera-
zione decisioni prese da chi non ¢ ministro degli esteri - includendo
anche le decisioni che sono ufficialmente di politica interna -, ma si
tagliano fuori molte decisioni del ministro stesso che hanno obiettivi
di politica interna. Esiste infine una terza definizione che ¢ comple-
mentare a quest'ultima: non conta l'intenzionalita, ma l'effettivita,
cioe la capacita di produrre effetti. Quindi, puo diventare PE una de-
cisione presa in qualsiasi altro settore e da qualsiasi altro attore. In
questa terza definizione, verrebbero pero escluse molte decisioni in-
tenzionali, magari perché il paese in questione ¢ dotato di poche ri-
sorse. In tal modo, vi sarebbero poche politiche estere: quelle degli
stati piu potenti. La capacita di produrre effetti ¢ comunque una di-
mensione che gli studi di PE devono saper evidenziare (Gori 1978).
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