NON SOLO DIPLOMAZIA

DAVID BURIGANA®

Non solo diplomazia. Esperti e tecnici
in scienza e tecnologia nella politica estera italiana
fra Guerra fredda e costruzione europea

I saggi raccolti in questo numero sono una selezione dei contributi presen-
tati al seminario di Studi Non solo diplomazia. Esperti e tecnici in scienza e
tecnologia nella politica estera italiana fra Guerra fredda e costruzione eu-
ropea tenuto a Padova 1’11 e 12 dicembre 2015 organizzato e finanziato dal
Programma di Ricerca di Ateneo ExPoST-Italy (Experts and politics on
Science and Technology in Italy) diretto da David Burigana. Il seminario ha
ricevuto il contributo del Dipartimento di Scienze Politiche, Giuridiche e Stu-
di Internazionali (Spgi) dell’Universita degli Studi di Padova, e il patrocinio
del Centro di Ateneo di Studi e Attivita Spaziali “Giuseppe Colombo” (Cisas),
del Centro di Ateneo per la Storia Contemporanea e della Resistenza (Casrec),
Centro interdipartimentale di ricerca dell’Universita di Padova in Storia e Filo-
sofia della Scienza (Cisfis), del Centro Interuniversitario di Studi e Ricerche
Storico-Militari (Cisrsm), della Societa Italiana di Storia Internazionale (SiSi).
In chiave comparativa, ExPoSt-Italy ha tenuto una conferenza internazionale a
Padova il 2 e 3 febbraio 2017 Ex PoST Europe. Experts and Politics on Sci-
ence and Technology in Europe: a problem of democratic legitimacy and in-
ternational reliability?, organizzata con il programma Scor (Figures et
métamorphoses de la société civile organisée: expertise(s), médiation(s) et
pouvoirs. France et Europe occidentale de la fin du XIXe au XXle) della
Maison des Sciences de ’Homme d’Aquitaine diretto da Christine Bouneau,
Professoressa di Storia contemporanea all’Universita Bordeaux Montaigne, ¢
con il patrocinio del programma HistCom3 sulla storia della Commissione
europea (1986-2000) e dell’Alcide De Gasperi Research Centre (European
University Institute)®.

* Universita di Padova, david.burigana@unipd.it.

Ventunesimo Secolo 40, 2017 ISSN 1594-3755 ISSNe 1971-159X
DOI: 10.3280/XX12017-0400C

. Copyright © FrancoAngeli
N.B: Copia ad uso personale. E vietata la riproduzione (totale o parziale) dell'opera con qualsiasi
mezzo effettuata e la sua messa a disposizione di terzi, sia in forma gratuita sia a pagamento.


punzio
Font monospazio
DOI: 10.3280/XXI2017-040001


David Burigana

A partire da un’analisi della tecnologia come fattore di politica estera?,
oggetto di ricerca di ExPoST Italy ¢ I’interazione fra esperti/consiglieri e
decisori/rappresentanti politici nelle dinamiche multilaterali della politica
estera italiana, a partire dalle crisi degli anni Settanta fino al “nuovo” si-
stema internazionale e europeo dell’inizio degli anni Novanta. Si tratta di
un problema di credibilita internazionale per 1’Italia, e prima di tutto di af-
fidabilita democratica del suo processo decisionale, da qui la necessita di
prendere in considerazione il ruolo della societa civile rappresentata al cen-
tro del programma Scor della Msha. Seguendo gli approcci che uniscono le
dimensioni politica, tecnica e europea, la terna del sottotitolo di Scor, ex-
pertise(s), mediation(s), pouvoirs rinvia a un processo di costruzione del
consenso e della decisione attraverso la dinamica della formazione,
dell’azione e dell’interazione dei “corpi intermedi” o meglio delle forme
riconosciute della societa civile organizzata. L’expertise fornisce la base
della mediazione che essa stessa contribuisce a diffondere, e tende a legit-
timare 1’esercizio del potere da parte dei soggetti in gioco cosi come la pre-
sa di decisione politica negli spazi a questa deputati dal sistema democrati-
co. A questo fine, particolarmente interessante & stato 1’inserimento nel
numero del contributo di Alessandro Pascolini, un testimone/attore della
formazione di expertise dell’International School on Disarmament and Re-
search on Conflicts (Isodarco).

Seguendo 1’approccio metodologico proprio alla Storia delle relazioni
internazionali®, ExPoST si domanda se i decisori e i rappresentanti politici
prendano realmente la decisione, o piuttosto se non siano gli esperti a deci-
dere al loro posto. Come notava Richard Crossman, British Cabinet Minis-
ter (1964-1970): «How can Cabinet come to a sensible decision, when none
of us know what these things really are?». Gli rispondeva uno dei piu fa-
mosi consiglieri scientifici della Guerra fredda, Solly Zuckerman, HMG'’s
Chief Scientific Adviser (1960-1993): «how indeed can Cabinets come to
sensible judgments about the political consequences of technological ideas
which they do not usually have the time even to try to understand?»*. 1l che
non vorrebbe forse significare che i politici finiscono semplicemente per
interinare una decisione frutto di un processo condotto dai loro consiglie-
ri/esperti? Un tale mandato si verificherebbe nel caso in cui i politici siano
sprowvisti delle capacita di analisi necessarie per uno specifico settore tec-
no-scientifico, oppure perché gli esperti riuscirebbero a influenzarli in mo-
do determinante. E cosi dunque che un processo decisionale potrebbe per-
dere la propria legittimita democratica. E a questo punto che emerge la re-
sponsabilita di una classe dirigente della quale fanno parte sia gli uomini
politici che gli esperti.
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11 ruolo degli esperti ¢ stato studiato dalla storia sull’integrazione euro-
pea® — una storiografia ricca e precorritrice dei tempi — dalla storia
dell’organizzazione internazionale®, che ha visto I’interesse recente della
storia sociale e culturale, infine dalla storia della tecnologia che, in partico-
lare facendo propri gli approcci socio-culturale e tecno-industriali, ha inter-
pretato il processo di costruzione europea’ ipotizzando, se non I’assenza dei
responsabili politici dalla costruzione tecnologica dell’Europa, quanto me-
no un loro pallido ruolo decisionale a favore dei tecnici®. Nel caso
dell’Italia, con I’importante precedente della serie sulla storia della Banca
d’Italia, 1 volumi dedicati recentemente alla storia dell’IRI° hanno analizza-
to I’azione dei manager pubblici facendone piu che intravedere il ruolo di
consiglieri dei responsabili di governo™. Ci pare tuttavia che occorra ancor
meglio cogliere non tanto il semplice ruolo degli adviser quanto le loro
molteplici interazioni con i decisori e i rappresentanti politici (governi, par-
lamenti, partiti). Concentrandosi infatti sul ruolo degli esperti si rischia di
tralasciare 1’altro capo della catena decisionale, i politici appunto. Non Si
tratta semplicemente di un rischio di sopravvalutazione degli esper-
ti/consiglieri del potere. Prendendo in considerazione i due poli della deci-
sione — tecnici e politici — si potrebbe infatti verificare il livello democrati-
co di un dato sistema politico nazionale!!, e ancor piu di un sistema trans-
nazionale sui generis come quello dell’Unione europea®?.

Essenziale diventa allora ’analisi parallela delle istanze sorte dalle di-
verse forme di rappresentazione della societa civile. In questo, terreno di
notevole interesse, sono gli studi sull’expertise e gli esperti nelle politiche
ambientali e urbanistiche sulle quali si confronta Federico Paolini. Al fine
di arricchire le ipotesi e scorgere i diversi risvolti della definizione di esper-
to, € utile approfittare delle conoscenze delle differenti discipline storiche
interessate agli ambienti tecno-scientifico, economico-finanziario, sociale
con i loro riflessi sul mondo della politica. Nel caso italiano, si tratta di in-
serirsi alla giunzione di tre importanti tradizioni storiografiche - politica,
economica, militare — che si sono confrontate con una forte influenza del
contesto internazionale sulla politica interna italiana®®, influenza che non si
configura principalmente con una special relationship univoca nel senso di
una egemonia esercitata dagli Stati Uniti sull’Italia',

E cosi che abbiamo aperto alle riflessioni degli studi economico-
finanziari con Filippo Sbrana, a fianco di interventi dedicati a expertise e
esperti attivi in politica estera nei settori tecno-scientifici proprio perché
connotati da forti implicazioni tecno-industriali, come nei casi di studio
presentati da Emanuele Bernardi all’indomani della Seconda Guerra mon-
diale, che presentano I’inizio di una traiettoria di interconnessione fra ex-
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pertise aperta all’inevitabile dimensione internazionale per lo sviluppo e
I’innovazione del Paese, e mondo politico, affatto inerte in politica estera
ma privo degli strumenti necessari a promuovere non solo la ricostruzione
dell’Italia, ma a indirizzarne la ripresa verso la modernita, secondo una li-
nea strategica fondata su di un forte rapporto con 1’alleato statunitense, per
lanciarsi in seguito “alla pari” nel quadro delle cooperazioni europee a fron-
te della montante competizione globale'®. Cosi avrebbe notato Altiero Spi-
nelli, allora Commissario per gli Affari scientifici, tecnologici e industriali
nel 1975, a seguito del fallimento del suo “Piano Schumann” per
I’aeronautica, della proposta della Commissione di Piano d’azione per una
nuova Pac, una Politica aeronautica comune. L’Italia, optando prioritaria-
mente per la cooperazione con gli Stati Uniti, avrebbe scelto «la cosa mi-
gliore», scrisse nel suo diario il pit famoso federalista italiano. Gli Italiani,
preciso, avevano scelto di lanciarsi in «una grande esperienza con gli Ame-
ricani al fine di uscirne rafforzati e capaci di procedere da soli piti avanti»*®
verso altre cooperazioni, anche in Europa, questo avevano fatto gli Italia-
ni'’. Il settore aeronautico, all’epoca alla punta quanto a ricadute tecno-
industriali, grazie ad una analisi in profondita dell’evoluzione della coope-
razione euro-statunitense®®, contribuisce in modo determinante a mostrare
come questa, riassunta da Spinelli, fosse una riflessione che si era andata
precisando a partire dal dibattito sul gap tecnologico della meta degli anni
Sessanta'®, e a fronte di uno scenario dove parevano le imprese statunitensi
voler favorire una parcellizzazione del mercato per poterlo meglio control-
lare come incumbent?®.  E in questo contesto che, in un intreccio di rela-
zioni bilaterali dove la tecnologia, pur facendosi argomento di persuasione
per I’ingresso britannico nella Cee, come nel caso italo-inglese ben rico-
struito da Giulia Bentivoglio?!, avrebbe finito per assumere caratteri propri
diventando cosi — al di la del posizionamento della Gran Bretagna riguardo
la “nuova” Cee?? - elemento esplicativo della piega intergovernativa assun-
ta dal 1975 dal processo di costruzione europea nei settori “strategici” per
lo sviluppo tecno-innovativo. Era evidente per I’Italia nelle sue relazioni
con la Repubblica Federale?, e di questa con la Francia®*. 1l simbolo per
eccellenza della sfida tecnologica europea all’incumbent statunitense,
I’ Airbus?, avrebbe cosi rappresentato la nuova linea strategica per lo svi-
luppo tecno-scientifico nei settori strategici: fare europeo ma non comunita-
rio. Si trattava cioé di propendere per la cooperazione intergovernativa al di
fuori dalle strette limitazioni imposte anche in prospettiva dalla Cee?®. Per i
settori strategici, la sfida con gli Stati Uniti non aveva piu senso gia dalla
fine degli anni Sessanta®’, per uno sviluppo tecno-scientifico che necessita-
va delle conoscenze e delle quote di mercato detenute dalle imprese ameri-
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cane?®, L’oscillazione controllata fra europeismo e special relationship con
gli Stati Uniti non era una linea di politica estera propria solo all’Italia®®. La
Francia che si apprestava con Georges Pompidou al rilancio del processo di
integrazione europea, a una svolta decisiva nello sviluppo della propria in-
dustria aerospaziale®, avrebbe cercato con determinazione la cooperazione
con gli Stati Uniti in vista del controllo di maggioranza del mercato mon-
diale dell’aeronautica®.

Quali fossero i limiti nello spazio euro-occidentale ad una reale coope-
razione multilaterale su base paritaria — precondizione ad una politica co-
munitaria — lo si vede nella reazione della Nato all’affacciarsi di una nuova
frontiera “politica” sotto la spinta “dal basso” di forti movimenti e associa-
zioni ambientaliste. Simone Turchetti ci presenta questa “nuova” sfida, ine-
dita anche per la ricerca storiografica®. Era un problema gia affrontato nel
tentativo di riflessione sulla “Terza dimensione” dell’ Alleanza atlantica fat-
ta dal Comitato dei tre Saggi nel suo report del dicembre 1956. Allora tut-
tavia il movimento era partito “dall’alto”. Sul finire degli anni Sessanta, gli
esperti vengono invece sollecitati dal basso, dall’expertise richiesta dalla
societa organizzata, o meglio in via di organizzazione. Nella stessa direzio-
ne muove il saggio di Sara Venditti che ripercorre I’azione dei delegati par-
lamentari dell’Unione dell’Europa Occidentale alle prese con il dibattito
sulle potenzialita di una industria aerospaziale coordinata a livello europeo,
nonostante, non il semplice perdurare, ma la conferma dell’impossibile al-
ternativa ad una cooperazione intergovernativa a “geometria variabile”. In
occasione del lancio di Eureka nel luglio 1985, 1’avrebbe significativamen-
te notato Roland Dumas, ministro per gli Affari esteri di Francois Mitter-
rand*:

Aucune contrainte, dans cette structure tres légere [Eureka], ne retient ceux qui
y participent. Parce qu’ils se sentent libres, les pays ne songent pas a retourner
a leur isolement. A I’opposé¢ de toute contrainte bureaucratique, cette démarche
gagnerait a étre reproduite pour I’ensemble de la construction européenne. A
I’instar d’Ariane et d’Airbus, Eureka avait renforcé 1’idée que 1’Europe peut se
construire dans un cadre aux dimensions variables.

Il percorso proposto da questo numero monografico suggerirebbe cosi co-
me rafforzare il carattere innovativo di una analisi storica che mira
all’interrelazione fra coloro che deputati a decidere a livello politico e coloro
incaricati delle sintesi tecniche, di dossier che in conclusione sono base e og-
getto della decisione stessa. E questa interrelazione che rappresenterebbe un
elemento “nuovo” nella riflessione sul ruolo degli esperti. Per verificarlo, ¢ ne-
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cessario spingersi oltre la figura dell’esperto tipico della diplomazia: i diploma-
tici o i membri delle delegazioni nazionali presso gli organismi internazionali.
Del resto, a fronte dell’evoluzione tecno-scientifica, e piu in generale della va-
rieta dei settori abbordati in sede di negoziati internazionali, come rileva Fede-
rico Niglia, la diplomazia italiana appare aver mancato 1’occasione di una spe-
cializzazione, fermo restando il chiedersi se poi questo sia stato realmente un
limite o al contrario non si sia risolto in una opportunita, favorendo certo il
coinvolgimento di attori altri della politica estera italiana, ma anche rafforzan-
do il ruolo del diplomatico “generalista” — 0 piu esattamente esperto di nego-
ziazione diplomatica — come “supervisore” e “coordinatore” delle forme di in-
terscambio e negoziazione animate da tutti coloro che, per i diversi settori na-
zionali coinvolti nella dimensione internazionale, agiscono in politiche “inter-
ne” che presentano ricadute nella politica estera del proprio Stato. E noto il
ruolo di indirizzo dei militari italiani nelle arene internazionali di negoziazio-
ne**, cosi come per le politiche economico-finanziarie il ruolo “politico” dei
“tecnocrati”. E nel quadro dei negoziati internazionali che, rilevando la liberta
di manovra concessa ai tecnici dai decisori politici, si pud valutare il livello
democratico di un sistema politico. La determinazione dei limiti e della dire-
zione di questa liberta di manovra — una liberta che € o autonomamente ottenu-
ta oppure concessa dal sistema — permette infatti di verificare la potenziale per-
dita di controllo da parte dei rappresentanti/decisori politici sul processo deci-
sionale, e quindi quanto questo processo sia legittimamente democratico. Il
rapporto esperti/politici pud svelare punti di vista alternativi sui limiti
dell’influenza della cosiddetta “grande” politica estera®® non solo sulle politi-
che nazionali economico-finanziarie, industriali, tecno-scientifiche e sui loro
riflessi internazionali, ma sulla conduzione della stessa “reale” e concreta quo-
tidianita della politica estera italiana. E la scienza e la tecnologia, come contri-
buiscono a questa analisi?

La science et la technologie servant d’angle d’approche pour décliner
l’expertise, la démocratie technique® est trés largement interrogée dans cet ou-
vrage. La démocratie technique, figure majeure de la société civile organisée,
est ’aréne privilégiée de 1’expertise et donc de 1’influence des groupes profes-
sionnels « qualifiés », mais dans le double mouvement de la construction de la
démocratie participative, voire dialogique, et de montée du principe de précau-
tion, les stakeholders se sont multipliés. Il s’agit donc de mesurer a 1’échelle
européenne 1’efficience du concept de démocratie technique, dans une perspec-
tive de démocratie dialogique, en dépassant un «double grand partage»®’ entre
experts et profanes d’un coté et représentants politiques et simples citoyens de
autre, inhérent 4 la démocratie délégative®.

10
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Ci si puo chiedere se [I’Italia sia, appaia un Paese moderno
nell’affrontare le sfide globali. Un Paese puo ritenersi moderno quando si
allinea alle esperienze piu avanzate delle societa internazionale, e puo posi-
tivamente rispondere agli stimoli al cambiamento proponendo soluzioni
originali che potrebbero essere esempio per altri Stati.*® Nelle aree tecno-
scientifiche o tecno-politiche della politica estera, I’affidabilita internazio-
nale di un Paese é diventata elemento sempre piu decisivo negli ultimi cin-
quant’anni. Come ¢ possibile per un Paese essere influente, difendere e
promuovere i propri valori ed interessi, essere stimolo internazionale alla
modernita, se non ¢é affidabile? Ed allora, pud un Paese essere affidabile in
assenza di una chiara relazione fra esperti e rappresentanti politici nel pro-
cesso decisionale, e nella conseguente assunzione di responsabilita verso i
partner e I’opinione pubblica internazionali, e nei confronti dei propri elet-
tori e consumatori?
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