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PROMOZIONE E PROTEZIONE DELLA
DEMOCRAZIA. IL CONCETTO, LE RICERCHE,
LA VALUTAZIONE

di Philippe C. Schmitter e Imco Brouwer

Introduzione

La promozione della liberalizzazione politica, della demo-
cratizzazione e del consolidamento delle democrazie di recente
istituzione da parte delle democrazie gia affermate — in breve, le
iniziative di promozione e protezione della democrazia (Denzo-
cracy Promotion & Protection: Dpp) — € uno scopo perseguito
da tempo. Soltanto di recente, tuttavia, esso si & trasformato in
una vera e propria politica pubblica.

Inizialmente, le iniziative di Dpp si basavano sulla coercizio-
ne tra Stati; piu tardi presero a fondarsi sempre piu sul condi-
zionamento dell’erogazione di aiuti e della concessione di favori
commerciali. Dalla seconda meta degli anni ottanta, hanno im-
plicato in modo crescente una contrattazione consensuale tra
beneficiari e donatori. Anziché con la minaccia di azioni militari
o sanzioni economiche, i programmi di Dpp sono stati attuati
nei paesi interessati con la cooperazione di agenzie governative
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e/o di organizzazioni private. Il campo ¢ stato dominato inizial-
mente dai governi nazionali in qualita di donatori. Successiva-
mente, organizzazioni intergovernative quali le Nazioni unite,
I'Unione europea, ’Organizzazione degli Stati americani, la
Csce, e altre ancora si sono aggregate a tale impegno. Le orga-
nizzazioni non-governative iniziarono anch’esse a giocare un
ruolo via via pitl rilevante, soprattutto in qualita di implementa-
tori dei fondi per interventi di Dpp erogati dai governi naziona-
li e dalle organizzazioni intergovernative. All’inizio del nuovo
secolo, tali interventi sono sostenuti da quasi tutti i governi oc-
cidentali, alcuni dei quali hanno perfino creato specifici diparti-
menti di «democrazia, diritti umani e governance». Le organiz-
zazioni non-governative attualmente coinvolte sono centinaia e
ogni anno centinaia di migliaia di dollari vengono spesi per pro-
grammi di Dpp.

Qual & I'effetto di tutto cido? Gli interventi di Dpp hanno al-
terato in modo significativo la probabilita che i regimi autocrati-
ci siano liberalizzati e anche democratizzati? E una volta avviato
il processo di mutamento di regime, gli interventi di Dpp contri-
buiscono positivamente a un eventuale consolidamento del regi-
me democratico? Questo saggio, evidentemente, non pretende
di fornire una risposta definitiva a queste domande, ma intende -
porre le basi per definire il concetto di Dpp, individuare il pos-
sibile impatto di tali interventi, valutare quali dei numerosi pro-
grammi di Dpp hanno maggiori probabilita di successo.

Il quando e il contesto

Prima degli anni settanta. L’ impegno delle democrazie con-
solidate nel promuovere in altri paesi il «loro» tipo di regime
politico e nel proteggere queste istituzioni nascenti non ¢ cosa
nuova. Gli interventi di Dpp costituiscono uno strumento di
politica estera almeno a partire dai Quattordici punti lanciati da
Woodrow Wilson al termine della prima guerra mondiale. Alla
fine della seconda guerra mondiale gli alleati ebbero maggiore
successo: non solo sconfissero militarmente e costrinsero alla
resa incondizionata le autocrazie alle quali si opponevano, ma
ne occuparono a lungo i territori ed esercitarono un ruolo nella
fondazione delle nuove istituzioni politiche. Nei casi in cui la
Dpp ¢ stata piu pacifica, indiretta e/o rispettosa della sovranita
nazionale, essa ha invece prodotto risultati assai meno incisivi.
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Spagna e Portogallo rimasero autoritari fino alla meta degli anni
settanta. I paesi dell’America Latina, dopo i brevi interludi de-
mocratici del dopoguerra, sono tornati con poche eccezioni
(Costa Rica e, poi, Venezuela e Colombia) alla dittatura milita-
re. I «trasferimenti istituzionali» dalle democrazie europee alle
ex colonie in Africa ed Asia, dal canto loro, non ebbero sorte
migliore e quei paesi — con I'importante eccezione dell’'India —
diventarono regimi a partito unico o regimi militari. Gli Stati
Uniti accordarono la democrazia alle Filippine solo per vedervi
piu tardi P'affermazione di un regime autoritario e la costante
presenza militare americana in Corea del Sud non ha impedito
I’avvento di un regime autocratico in quel paese.

In buona sostanza, fino all’ondata di democratizzazioni suc-
cessiva al 1974, la lezione degli interventi di Dpp non & stata
molto incoraggiante. Non soltanto sembrava che, per avere suc-
cesso, lo sforzo dovesse essere protratto, ingente e diretto, ma
esso poteva essere facilmente superato da altri e pitl pressanti
obiettivi di politica estera. Per decenni la guerra fredda e I'equi-
librio militare bipolare fra Stati Uniti e Unione Sovietica hanno
indotto molte democrazie occidentali al sostegno di «utili» dit-
tatori e alla diffidenza verso le disordinate e dogmatiche politi-
che dei democratici «non allineati».

Anche la letteratura accademica sulle transizioni di regime
ha alimentato lo scetticismo sui possibili esiti dei programmi di
promozione e protezione della democrazia. Essa ha infatti posto
in luce, tra 'altro, che pressoché tutti i paesi non democratici
erano carenti sul piano dei «pre-requisiti per la democrazia».
Ingegnose analisi statistiche hanno «provato» al di la di ogni ra-
gionevole dubbio che i paesi con un reddito medio inferiore a
una certa soglia, con bassi livelli di alfabetizzazione e di educa-
zione formale, privi di una classe media indipendente o di una
borghesia urbana, nonché dei benefici effetti del protestantesi-
mo e dell’amministrazione coloniale britannica e via dicendo
avevano scarse probabilita di poter mai entrare a far parte del
novero delle democrazie. Se i potenziali sostenitori degli inter-
venti di Dpp si fossero basati su questa dottrina, avrebbero
probabilmente convenuto sull’inutilita di qualsiasi impegno di
attivita e di risorse in quella direzione. Sarebbe stato assai piu
produttivo sostenere I'«ordine politico», qualsiasi esso fosse, e
sperare che alla fine lo sviluppo economico modificasse i termi-
ni dell’equazione. Prima degli anni settanta, insomma, per tutta
una serie di ragioni gli interventi di Dpp furono assai circoscritti.
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Dopo il 1974. Dall’'inattesa Revolucio dos cravos portoghese
del 1974, pit di cinquanta paesi hanno tentato di «transitare»
da regimi in diversa forma autocratici a tipi distinti di democra-
zia liberale.

Nelle loro ricerche su questa «ondata» di democratizzazio-
ne, gli autori hanno teso a emendare gli assunti relativi al come,
al dove e al perché la democrazia puo affermarsi. Essi hanno
posto in evidenza, ad esempio, I'importanza dell’incertezza nella
fase di cambiamento di regime e, di conseguenza, il ruolo di
specifici attori che agiscono secondo modalita inusuali, incalzati
dalla pressione degli eventi, sulla base di informazioni parziali e
con partner molto frammentati. Questo stato di cose, cui spesso
si congiunge una condizione di entusiasmo popolare e di mobi-
litazione della societa civile, favorisce una sorta di sospensione
dei «normali» vincoli della struttura sociale, delle necessita eco-
nomiche e perfino delle predisposizioni culturali del contesto,
da cui scaturisce la definizione di Accordi (pactos) altrimenti as-
sai improbabili. Se questi assetti della fase di transizione si pro-
traggono per un tempo sufficiente, essi possono gettare le basi
per la definizione di regole piu stabili e mutuamente vantaggio-
se, tali da indurre i protagonisti a giocare il gioco politico de-
mocratico, pur se magari in modo limitato e con risultati imper-
fetti se comparati con le ben consolidate democrazie liberali oc-
cidentali.

Da questa nuova prospettiva, molto di cid che la precedente
letteratura aveva descritto come «pre-requisiti per la democra-
zia» diventd «prodotti della democrazia», considerato che i pro-
tagonisti in queste neo-democrazie (governanti e cittadini) pote-
vano accordarsi per agire secondo un insieme di regole di com-
petizione e cooperazione mutuamente soddisfacenti (seppur
non ottimali). Gli studiosi che hanno analizzato queste nuove
dinamiche di transizione e consolidamento di regime — denomi-
nati «transitologi» e «consolidologi» — sono giunti ad un certo
numero di conclusioni, ancorché provvisorie e controverse.

Primo: soltanto in pochissimi casi di democratizzazione gli at-
tori (0 i membri della comunita scientifica) ne avevano previsto
I'avvento. Tali democratizzazioni hanno avuto luogo per lo piu in
contesti ritenuti, per motivi culturali o strutturali, poco propizi
all'affermazione della democrazia (la quale, se per qualche ecce-
zionale motivo vi fosse sorta, sarebbe ben presto fallita).

Secondo: nei loro tentativi di spiegare questi risultati senza
precedenti (ex post factum, occorre riconoscere), gli analisti
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hanno dato maggior risalto ai fattori collegati all’intervento
umano rispetto alle determinanti della struttura sociale o alle
abitudini culturali. Rispetto a quanto si era supposto in prece-
denza, emergeva lesistenza di un certo margine per le scelte
collettive e le azioni assertive.

Terzo: sebbene i diversi casi presentassero alcuni aspetti in
comune (in particolare, 'incertezza e la contingenza), vi erano
profonde differenze in termini di «modalita della transizione»
(modalita di cui sono stati individuati quattro diversi tipi: patto,
imposizione, riforma, rivoluzione: Karl e Schmitter 1991), ele-
mento quest’ultimo concettualizzato come variabile intervenien-
te nella relazione tra i fattori strutturali nazionali e il risultato
contingente a livello di regime. Questi mutamenti di regime
non solo hanno avuto luogo grazie a un insieme di attori e pro-
cessi assai vario, ma tali differenze sembrano esercitare un im-
patto durevole sul risultato successivo, ad esempio rispetto alla
probabilita del consolidamento e al tipo di democrazia.

Quarto: i fattori che avevano determinato la caduta dei regi-
mi autoritari e gli attori che avevano politicamente tratto profit-
to da questo processo di transizione spesso non erano quelli
che avevano successivamente favorito I’eventuale consolidamen-
to democratico. La «transitologia» e la «consolidologia» di con-
seguenza sono nate come sotto-discipline distinte (benché colle-
gate), con variabili, assunti di base e proprieta emergenti diffe-
renti.

Quinto: rispetto alle precedenti fasi di mutamento di regi-
me, un numero assai minore di paesi & tornato ad essere auto-
cratico. Laddove l'esercito o i governanti stessi (con un auto-
golpe) hanno puntato a un simile obiettivo (& stato il caso di
Guatemala, Haiti e Venezuela) il tentativo ¢é fallito.

Espansione e diversificazione dell'attivita di Dpp. Esistono
molte differenze tra la pit recente ondata di democratizzazione
e le ondate precedenti. Quella che maggiormente colpisce & che
la «moderna democrazia liberale» si ¢ affermata come l'unico
regime politico legittimo nella maggior parte del globo (anche se
non dappertutto). Di fatto tutti i sostenitori del mutamento di
regime proclamano almeno nelle intenzioni di voler consolidare
una qualche forma di democrazia.

Se cio ha letteralmente «invitato» le democrazie consolidate
a giocare un ruolo, il successivo crollo dell'impero sovietico ha
rimosso, dal canto suo, larga parte delle giustificazioni residue
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del loro sostegno a regimi autoritari per motivi di sicurezza in-
ternazionale. Negli anni ottanta e soprattutto negli anni novan-
ta, si & inoltre affermata I'idea che 'ingerenza negli affari interni
di paesi sovrani a scopi umanitari (e anche per interventi di
Dpp) era non solo ammissibile ma quasi doverosa. In ogni caso,
tale ingerenza ¢ diventata assai piu facile da giustificare, in sede
internazionale come a livello nazionale. I leader delle democra-
zie occidentali hanno preso a ritenere che gli sforzi di Dpp al-
I’estero avrebbero trovato il sostegno dei propri cittadini, anche
senza che gli interessi nazionali tradizionalmente detti fossero in
gioco (e, bisognerebbe aggiungere, a patto che tali sforzi non
fossero troppo costosi in termini di fondi pubblici, vittime mili-
tari o concessioni commerciali). Essi sono inoltre sembrati piu
convinti che gli assetti istituzionali e normativi dei propri paesi
fornissero un 7zodello universalmente applicabile. A tal fine, au-
torita pubbliche e gruppi privati hanno modificato le loro strut-
ture organizzative, le loro norme interne e l'allocazione delle
loro risorse. Questa «offerta di intervento» ha trovato una do-
manda corrispondente nelle neo-democrazie «consumatrici» e
ha generato un interesse costituito per quella che ¢ stata defini-
ta come «la growth industry degli interventi di Dpp»!.

La varieta di attori coinvolti nel business degli interventi di
Dpp si & molto arricchita. Ai governi occidentali che interagi-
scono in modo bilaterale con le loro controparti da poco demo-
cratizzate o in via di democratizzazione si sono aggiunte orga-
nizzazioni multilaterali a base planetaria o regionale, le quali
hanno iniziato a giocare un ruolo saliente gia nei casi di Porto-
gallo, Spagna e Grecia, che segnarono un’inversione di tenden-
za. Ancor meno. prevedibile & stato il costituirsi di una vasta
rete di associazioni private, fondazioni, organizzazioni di benefi-
cenza e movimenti sociali, per lo piti con sede e fonti di soste-
gno localizzate nelle democrazie consolidate, ma che interagi-
scono con (o promuovono la formazione di) organizzazioni
omologhe nelle autocrazie in via di liberalizzazione o democra-
tizzazione o nelle neo-democrazie che si stanno consolidando.

Un approccio al cambiamento di regime incentrato sugli at-
tori e sui fattori contingenti lascia evidentemente molto piu spa-
zio per esplicite politiche di Dpp. Durante le incerte fasi di
transizione e, successivamente, nel processo di consolidamento,

1 L’espressione ¢ stata utilizzata per la prima volta da Thomas Carothers (1997).
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lo spazio di manovra & maggiore che nelle democrazie «norma-
li». Le decisioni iniziali, spesso in apparenza di minore impor-
tanza, possono avere un impatto potenzialmente cruciale e ge-
neratore di path-dependency. Se cid & vero, ex hypothest, sia nel
caso degli attori nazionali sia nel caso degli attori stranieri, la
maggior parte degli studiosi che hanno adottato questo approc-
cio tendeva a tenere in poco conto il ruolo degli attori esterni?.
Cio si spiega in parte col fatto che i primi «transitologi» si era-
no concentrati esclusivamente sulle esperienze dell’Europa me-
ridionale e dell’America Latina. Si trattava del resto di casi che
non soltanto interessavano paesi che avevano conosciuto reite-
rati tentativi di instaurazione democratica, ma che si presenta-
vano prima che le democrazie consolidate avessero compreso
del tutto il cambiamento che si profilava e, di conseguenza, pri-
ma che esse avessero sollecitato le organizzazioni pubbliche e
private ad affrontare questo fatto nuovo. Le successive trasfor-
mazioni di regime in Asia, Africa e soprattutto Europa orientale
hanno invece portato con sé un’evidente necessita di tenere
conto del contesto internazionale in modo piu ampio e sistema-
tico.

Gli studiosi hanno risposto a questo nuovo contesto conver-
gendo come mai in precedenza sulla definizione della democra-
zia politica come metodo o procedura di governo, piuttosto che
come un tipo di societa o specifico insieme di politiche sostanti-
ve (Karl e Schmitter 1991). Essi hanno rapidamente definito un
insieme di assunti, concetti e ipotesi che tendono a spiegare e
guidare I'incerto e complesso processo di mutamenti di regime
fino alla sua positiva conclusione. Sotto-discipline embrionali
(ma in rapida crescita), quali la «transitologia» e la «consolido-
logia», possono fornire uno schema analitico per valutare I'im-
patto di interventi di Dpp — anche se esso sembra essere stato
di scarsa utilita per coloro che ne hanno definito progetti e pro-
grammi di intervento (Carothers 1997).

Quelle che seguono sono alcune conclusioni, provvisorie e
controverse, dei «transitologi» e «consolidologi» relative al con-
testo internazionale e agli interventi di Dpp.

Primo: tutti i paesi in via di democratizzazione dal 1974 in
avanti sono stati influenzati da analoghi processi di diffusione
che hanno attraversato frontiere nazionali e regionali. In modo

2 Per due eccezioni a riguardo, si vedano Pridham (1991) e Whitehead (1996).
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diretto o indiretto, le loro scelte e i loro risultati si sono influen-
zati a vicenda, spesso superando quelle che erano sembrate bar-
riere impenetrabili di spazio, lingua, cultura e livello di sviluppo.

Secondo: i processi internazionali di apprendimento e di in-
fluenza reciproca sono diventati col passare del tempo via via
piu saldi. I primi democratizzatori nazionali dell’Europa meri-
dionale avrebbero difficilmente potuto immaginare cid che sta-
va accadendo (e neppure i potenziali promotori e protettori
esterni della democrazia avrebbero potuto comprendere i com-
piti che li attendevano). Coloro arrivati piu tardi nell’ondata
hanno trovato invece un insieme di organizzazioni internaziona-
li sostenitrici e di politiche pubbliche assai diverso.

Terzo: gli strumenti di promozione e protezione internazio-
nale della democrazia si sono evoluti e hanno proliferato. La
coercizione unilaterale, di vecchio stampo, esercitata dai gover-
ni nazionali non & scomparsa totalmente (si vedano i casi di
Grenada e di Haiti), ma ¢ stata ampiamente sostituita, tra I’al-
tro, da minacce e promesse di natura economica (dal boicottag-
gio alla promessa di applicazione della clausola di nazione mag-
giormente favorita nell'interscambio commerciale), direttamente
collegate al rispetto dei diritti umani e al rendimento politico
nel paese in questione.

Quarto: un ulteriore aspetto di questa ondata di democra-
tizzazione & |'affermarsi di sistemi multilaterali di condiziona-
mento politico. Dapprima ristretto al campo della politica ma-
croeconomica e monetaria e applicato dal Fondo monetario in-
ternazionale, 'esplicito nesso fra ricompense, sanzioni, accetta-
zione in o esclusione da una vasta rete di organizzazioni inter-
governative regionali e planetarie — e il loro monitoraggio da
parte di una rete ancora pitt ampia di organizzazioni non-gover-
native — & diventato un elemento piuttosto comune nell’odierno
ambiente internazionale. L’esistenza e I'efficacia dcl condiziona-
mento politico multilaterale, va da sé, varia moltissimo; in nes-
sun altro luogo, tuttavia, & cosi forte quanto nella rete di obbli-
ghi e opportunita definita dall’'Unione europea.

Quinto: un’altra novita ¢ la rapida espansione di programmi
e progetti di Dpp localizzati nei paesi-obiettivo e attivamente
incoraggiati, o per lo meno passivamente tollerati, dalle autorita
di tali paesi. Un numero impressionante di attori esterni ¢ stato
d’aiuto nel liberalizzare, democratizzare o consolidare i regimi
di quei paesi riscrivendone le costituzioni, progettandone 1 si-
stemi elettorali, insegnando ai membri di partito a condurre
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una campagna elettorale, aiutando le organizzazioni della socie-
ta civile a influenzare i membri del parlamento, socializzando
gli individui a valori civici e comportamenti «corretti», incorag-
giando i sindacati, le associazioni imprenditoriali e professionali
e gli organismi statali a dar vita a forme di (buona) governance.

Fattori nazionali vs. fattori internazionali. Cid considerato,
tuttavia, enfasi posta inizialmente dai «transitologi» sulle de-
terminanti nazionali dei risultati della democratizzazione non
dovrebbe essere messa da parte cosi facilmente. Incorporate
alle sue origini induttive vi sono infatti molte proposizioni teori-
che ancora valide.

Primo: le democrazie, molto piti delle autocrazie, si fondano
sul consenso contingente e volontario dei cittadini sull’appro-
priatezza delle regole di competizione/cooperazione per quella
specifica entita politica nazionale.

Secondo: nel contesto della transizione, per definizione in
rapido cambiamento, gli outsiders trovano ancor piu difficolta
degli insiders nell'identificare attori, partiti e movimenti sui
quali fare affidamento per conseguire gli effetti desiderati.

Terzo: una volta che il consolidamento di un certo tipo di
democrazia sia diventato la questione principale, allora ci si do-
vrebbe attendere che gli stranieri, grazie alla loro maggiore
esperienza e capacita tecnica, giochino un ruolo piu importante
degli autoctoni, i quali perd a quel punto avranno meglio defi-
nito le loro proprie preferenze e sviluppato una loro propria
expertise.

Quarto: tirando le somme, 'impatto netto di iniziative ester-
ne di Dpp sulla democratizzazione di un certo paese avra pro-
babilmente un peso soltanto marginale nel determinare il risul-
tato e, dunque, sara difficile da valutare e prevedere. L'efficacia
dell’intervento dipendera moltissimo dal modo in cui esso sara
«processato» dagli attori nazionali, il che implica, a sua volta,
che il contenuto di tali iniziative dovra adattarsi sia ai diversi
punti di partenza nazionali, sia alle specifiche modalita della
transizione. «Trattamenti» standard difficilmente produrranno
effetti standard.

Quinto: ¢ altresi improbabile che vi sia correlazione tra la
mera consistenza dell’iniziativa di Dpp in un certo paese e il
suo impatto finale. L’impatto potra anche essere positivo (co-
m’era nelle intenzioni), ma esso si ritroverebbe delegittimato se
le regole e le condotte incoraggiate dall’iniziativa fossero perce-


https://doi.org/10.1017/S0048840200026721

https://doi.org/10.1017/50048840200026721 Published online by Cambridge University Press

196 Philippe C. Schmitter e Imco Brouwer

pite come «patrimonio» degli stranieri, piuttosto che come
qualcosa di prodotto da e per gli autoctoni. Nelle migliori con-
dizioni, quindi, le iniziative di Dpp dovrebbero essere uno stru-
mento politico self-canceling. Minore ne & I'evidenza e piu limi-
tata la sua durata e meglio ¢&. Le istituzioni che tali iniziative in-
tendono promuovere e proteggere dovrebbero diventare capaci
di estrarre le proprie risorse e giustificare le proprie norme nel
piu breve tempo possibile.

Il concetto di promozione e protezione della democrazia (Dpp)

La definizione. Gli interventi di promozione e protezione
della democrazia identificano un insieme di attivita nell’ambito
etichettato come «contesto internazionale» o «dimensioni inter-
nazionali» della democratizzazione, ambito che comprende tutti
gli attori e i fattori esterni che influenzano la situazione del re-
gime politico di un certo paese. La promozione e protezione
della democrazia pud essere definita nel modo seguente:

L’azione di promozione e protezione della democrazia consiste in tutte le
attivita visibili e volontarie adottate, sostenute e messe in opera (in modo di-
retto o indiretto) da attori stranieri (pubblici o privati) allo scopo esplicito di
contribuire alla liberalizzazione politica dei regimi autocratici, la democratiz-
zazione di tali regimi o il consolidamento della democrazia in determinati pae-
si beneficiari.

Questa definizione esclude, tra 'altro, le attivita occulte di
attori esterni (ad esempio, gli sforzi diplomatici «silenziosi» o le
attivita dei servizi segreti) cosi come le attivita indirette (ad
esempio, le campagne di alfabetizzazione, il miglioramento delle
condizioni di salute di una popolazione, forme generiche di
propaganda, la promozione dello sviluppo economico). Tale
esclusione non significa negare I'impatto di tali attivita sulla li-
beralizzazione politica, sulla democratizzazione, o sul consolida-
mento della democrazia, ma riconoscere che si tratta di inter-
venti qualitativamente diversi nelle intenzioni e nell’origine.
Inoltre, gli effetti di tali attivita sul cambiamento di regime sono
di solito assai difficili, se non impossibili, da osservare e valuta-
re. La definizione esclude anche le attivita adottate, sostenute e
attuate esclusivamente da attori interni. Esclude inoltre molti al-
tri fattori del contesto internazionale senza attori (without agen-
¢y) che potrebbero positivamente influenzare la democratizza-
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zione, ad esempio tutte le forme di imitazione, contagio, ap-
prendimento che emergono dalle «normali» interazioni tra per-
sone e paesi.

La nostra definizione di Dpp comprende un’ampia varieta
di attivita, quali: sanzioni; proteste diplomatiche; minacce di in-
tervento militare utilizzate come pressione per indurre il com-
portamento democratico dei beneficiari; attivita di promozione
del rispetto dei diritti umani e di educazione alle regole civiche;
trasferimento di modelli istituzionali, come le Corti supreme, i
Parlamenti, i sistemi elettorali e i sistemi partitici.

Questa definizione «fenotipica» della Dpp, basata sulle in-
tenzioni dichiarate dell’attore, non dovrebbe essere sempre data
per scontata. Anzitutto, questi attori potrebbero avere altre,
meno visibili priorita (ad esempio, la promozione di una rifor-
ma economica, il mantenimento di una determinata politica
estera, 'obiettivo di tenere a casa gli emigranti), le quali potreb-
bero anche confliggere con l'intenzione dichiarata di promuove-
re e proteggere la democrazia. In secondo luogo, pur se meno
probabilmente, gli attori esterni potrebbero impegnarsi in atti-
vita che essi stessi non definiscono né considerano di Dpp ma
che, in modo imprevisto e non intenzionale, possono alla fine
ottenere lo scopo.

Distinguere tra promozione e protezione della democrazia.
Negli studi sul mutamento di regime (da regimi autocratici a re-
gimi democratici) sono stati distinti tre processi qualitativamen-
te diversi: liberalizzazione politica; democratizzazione; consoli-
damento della democrazia’.

Il processo di liberalizzazione politica & caratterizzato da
due elementi centrali: una crescente quantita e qualita delle li-
berta politiche; un impulso alla destabilizzazione o eventual-
mente al crollo del regime autocratico. Il processo di democra-
tizzazione, a sua volta, & un processo col quale viene a stabilirsi
un regime definibile come democratico. Il processo di consoli-
damento della democrazia, infine, si presenta qualitativamente
distinto dagli altri due, in quanto mira alla sopravvivenza della
(neo-istituita) democrazia, introducendovi elementi di prevedi-

3 Un quarto se ne potrebbe aggiungere: il miglioramento della qualita della demo-
crazia, inteso qui come espansione del processo democratico oltre il suo nucleo di ele-
menti procedurali.
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bilita nel tentativo di evitare, anzitutto, una ricaduta nell’auto-
crazia®. I provvedimenti considerati utili al consolidamento dei
regimi di recente democratizzazione potrebbero avere un im-
patto negativo sulla caduta dei regimi autocratici e sull'instaura-
zione dei regimi democratici. Una pit salda certezza del diritto
(the rule of law), ad esempio, potrebbe stabilizzare tanto una
neo-democrazia quanto un regime autocratico’. Riveste quindi
un’importanza strategica la distinzione tra promozione della li-
beralizzazione politica e della democratizzazione, da un lato, e
protezione (ovvero consolidamento) della democrazia, dall’al-
tro. Il concetto di Dpp & dunque costituito da due componenti
qualitativamente distinte, che possono essere definite nel modo
seguente:

L attivita di promozione della democrazia consiste in tutte le attivita visi-
bili e volontarie adottate, sostenute e messe in opera (in modo diretto o indi-
retto) da attori stranieri (pubblici o privati) allo scopo specifico di favorire la
liberalizzazione politica e la successiva democratizzazione dei regimi autocrati-
ci in determinati paesi beneficiari.

L attivita di protezione della democrazia consiste in tutte le attivita visibili
e volontarie adottate, sostenute e messe in opera (in modo diretto o indiretto)
da attori stranieri (pubblici o privati) allo scopo specifico di favorire il conso-
lidamento della democrazia in determinati paesi beneficiari.

Forme diverse di promozione e protezione della democrazia.
Oltre all’ingente crescita della quantitd di programmi, l'inter-
vento di Dpp ha conosciuto negli ultimi due decenni almeno
due altri importanti cambiamenti. Il primo consiste nel passag-
gio — come strategia di promozione e protezione della democra-
zia — dalla coercizione, sotto forma di una minaccia di interven-
to militare, al condizionamento, attraverso la minaccia di san-
zioni e la promessa di ricompense. Il secondo, correlato al pre-
cedente, segnala un cospicuo aumento dei casi in cui gli inter-
venti di Dpp sono localizzati, sotto forma di programmi e pro-
getti, negli stessi paesi-obiettivo. Quest’ultimo sviluppo ¢& la di-
retta conseguenza dell’esistenza di un consenso minimale (e, a
volte, di un autentico entusiasmo) dei paesi-obiettivo verso la li-

4 Sulla natura fondamentalmente diversa del consolidamento democratico si rinvia
a Schmitter e Guilhot (forthcoming).

5 Potrebbe valere la pena osservare che il «rafforzamento del diritto» non & demo-
cratico per sé: per diventarlo deve includere diritti di cittadinanza universali e non limi-
tarsi a garantire il diritto di proprieta e la libera circolazione del capitale.
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TAB. 1. Tipi di interventi di promozione e protezione della democrazia

Natura e grado di
consenso da parte
del paese-obiettivo

Non-consensuale

«Tollerato»

Consensuale

Localizzazione prevalente dell’intervento:

nel paese-obiettivo

fuori dal paese-obiettivo

COERCIZIONE
Intervento/occupazione
militare.

«CONSENSO»
Assistenza elettorale, di
institution building, di
sviluppo delle organiz-
zazioni della societa ci-
vile all’interno del pae-
se-obiettivo (ovvero as-
sistenza interna alla de-
mocrazia).

CONDIZIONAMENTO
Attraverso sanzioni e/o
ricompense pil  soste-
gno all’opposizione in
esilio e campagne d’in-
formazione di emittenti
quali «The Voice of
America».

CONTAGIO
Addestramento di giu-
dici, burocrati, politici,
personale delle organiz-
zazioni della societa ci-
vile fuori dal paese-
obiettivo (ovvero assi-
stenza esterna alla de-
mocrazia).

beralizzazione politica e la democratizzazione. In alcuni casi,
peraltro, tale consenso & piu apparente che reale, ad esemplo
quando i governanti in carica si accorgono che tollerare un’atti-
vita di Dpp all’interno dei loro paesi consente di evitare poten-
ziali sanzioni o di ottenere potenziali ricompense.

La combinazione di due caratteristiche — 4) natura e grado
di consenso delle autorita del paese-obiettivo e b) localizzazione
prevalente della messa in opera degli interventi di Dpp - con-
sente di identificare quattro diversi tipi di iniziative di Dpp (si
veda la tab. 1).

Il primo tipo di Dpp - la coercizione in forma di intervento e
occupazione militare — € stato storicamente utilizzato piuttosto
di frequente per rovesciare regimi autocratici o per evitare una
ricaduta autocratica di regimi democratici e di recente democra-
tizzazione. Sebbene il suo impiego sia assai meno frequente che
in passato, casi quali Grenada, Panama, Haiti e Iraq mostrano
come non si tratti di un intervento di Dpp del tutto desueto.

1l condizionamento in forma di imposizione o minaccia di
imposizione di sanzioni oppure di concessione o promessa di
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concessione di ricompense allo scopo di promuovere o proteg-
gere la democrazia — si tratta della cella in alto a destra della ta-
bella 1 — & cambiato qualitativamente e quantitativamente dagli
anni settanta. Si € registrato anzitutto uno spostamento da fonti
bilaterali a fonti multilaterali di sanzioni. E si & passati, in se-
condo luogo, dalla prevalente somministrazione di sanzioni alla
prevalente concessione di ricompense. Queste ultime si presen-
tano di solito come (accresciuti) aiuti allo sviluppo oppure
come adesione a un prestigioso club di attori internazionali
(Vingresso dei paesi dell’Europa centrale e orientale nell’'Unione
europea costituisce in proposito un caso esemplare). In questo
secondo tipo di Dpp troviamo anche la diffusione delle trasmis-
sioni di emittenti radiofoniche quali «The Voice of America» e
il sostegno all’opposizione in esilio, attivita localizzate entrambe
in prevalenza fuori del paese-obiettivo ed effettuate general-
mente senza il consenso delle autoritd dei paesi-obiettivo.

Il terzo tipo di iniziative di Dpp comprende attivita attuate
nei paesi-obiettivo, le quali necessitano di un minimo di «con-
senso» da parte delle autorita di tali paesi, come nel caso del-
Iassistenza elettorale o dell’assistenza allo sviluppo della societa
civile. Queste attivita vengono denominate attivita di assistenza
interna alla democrazia.

La cella in basso a destra della tabella 1, infine, comprende
attivita che necessitano anch’esse di un minimo di consenso da
parte delle autorita del paese-obiettivo, ma vengono attuate fuo-
ri di esso, per lo pit nel paese donatore (come, ad esempio, nel
caso dei giudici della Corte costituzionale egiziana che rendono
visita ai loro omologhi della Corte suprema degli Stati Uniti).
Queste attivita vengono denominate attivita di assistenza esterna
alla democrazia. Per sottolineare come I’assistenza esterna trovi
svolgimento in condizioni diverse rispetto all’assistenza interna
alla democrazia, e sia potenzialmente meno efficace di essa, la si
associa al termine contagio come opposto del termine consenso®.

La distinzione analitica tra le forme consensuali e non-con-
sensuali di Dpp non & cosi limpida sul piano empirico come po-
trebbe sembrare. Per questo, abbiamo introdotto nella tabella
un’importante area grigia di Dpp «tollerata»’. Come si & gia os-

6 Contagio ¢ qui utilizzato in un’accezione diversa da quella impiegata in Schmit-
ter (1996).

7 Allo stesso modo, la distinzione analitica nel/fuori dal paese-obiettivo relativa
alla prevalente localizzazione dell’attivita di Dpp non & cosi netta come potrebbe sem-
brare osservando la tabella.
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servato, un paese-obiettivo pud consentire che all’interno delle
proprie frontiere vengano sviluppate iniziative di Dpp vuoi per il
timore che, in caso contrario, gli vengano imposte delle sanzioni,
vuoi per il timore di non ricevere potenziali ricompense.

11 pacchetto di attivita di Dpp destinato a uno specifico pae-
se-obiettivo dipende da pochi elementi principali: le condizioni
del regime nel paese-obiettivo; I'effettiva volonta politica dei go-
vernanti in carica di democratizzare; gli interessi dei promotori e
protettori della democrazia; la loro conoscenza tecnica dei mu-
tamenti di regime; gli strumenti che essi hanno a disposizione.
Nel caso di un paese che si trovi, ad esempio, in una fase iniziale
del processo di liberalizzazione politica e con una coalizione do-
minante riluttante, gli attori esterni potranno, allo stesso tempo,
minacciare sanzioni, promettere incentivi e tentare di sviluppare
assistenza alla democrazia all'interno del paese-obiettivo. Nel
caso di regimi di recente democratizzazione, gli attori esterni
potranno invece lasciar cadere sanzioni, continuare a promettere
incentivi in cambio di un’ulteriore democratizzazione e di misu-
re di consolidamento democratico, e, nel contempo, estendere la
portata degli interventi di assistenza alla democrazia.

Assistenza alla democrazia. La crescita quantitativa e la di-
versificazione qualitativa degli interventi di assistenza alla de-
mocrazia — ad esempio, i programmi e i progetti adottati, soste-
nuti e messi in opera (in modo diretto o indiretto) da attori
(pubblici o privati) principalmente nei paesi beneficiari (cella in
basso a sinistra della tab. 1) e in grado minore nei paesi donato-
ri (cella in basso a destra della tab. 1) — costituisce la novita
principale degli anni novanta. Alla fine degli anni novanta, gli
interventi di assistenza alla democrazia contano ormai migliaia
di programmi e decine di migliaia di progetti adottati e messi in
opera da centinaia o migliaia di donatori, probabilmente in un
centinaio di paesi, per un totale di centinaia di milioni o forse
per qualche miliardo di dollari. Le attivita contemplate da tali
interventi spaziano dall’addestramento dei parlamentari a un
migliore esercizio delle proprie funzioni istituzionali, all’educa-
zione degli individui ai propri diritti e doveri di cittadini, al so-
stegno per la creazione di organizzazioni locali per il monito-
raggio delle elezioni o di politiche governative, al sussidio tecni-
co per redigere o riformare le costituzioni.

Il primo criterio utilizzato per distinguere tra tipi diversi di
questo cosi esteso campo di attivita & I'identificazione del desti-
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natario dell’intervento di assistenza alla democrazia. Lungo que-
sta dimensione troviamo singoli cittadini, la societa civile, la so-
cieta politica, lo Stato. I singoli cittadini sono interessati a pro-
grammi che puntano specificamente e in primo luogo ad accre-
scere la loro confidenza con le istituzioni democratiche, modifi-
cando di conseguenza i loro valori e, eventualmente, il loro stes-
so comportamento. Un secondo obiettivo dei programmi di as-
sistenza alla democrazia sono organizzazioni della societd civile
di diverso tipo — ad esempio, gruppi privati di volontari, spesso
fornitori di servizi; organizzazioni non-governative di advocacy;
gruppi di interesse® —, le quali puntano a creare condizioni mi-
gliori per lo piti a vantaggio di un gruppo limitato di individui.
Vi sono in terzo luogo organizzazioni della societa politica, in
particolare i partiti politici, che di solito puntano a un cambia-
mento politico generale. Le istituzion: statali, infine, sono sotto-
poste a programmi di riforma allo scopo di creare, ad esempio,
un insieme pit responsabile e trasparente di istituzioni.

Fra le quattro categorie di destinatari non esistono distin-
zioni ben definite. In ambienti politici fortemente ristretti, ad
esempio, le organizzazioni della societa civile sono assimilabili
pill a movimenti politici che cercano di mobilitare ampi seg-
menti della popolazione contro i governanti in carica e possono
servire perfino (almeno in via provvisoria) come base per un
governo alternativo. La differenza tra organizzazioni della socie-
ta civile e organizzazioni della societa politica & importante nel-
la misura in cui, come-& nostra convinzione, la liberalizzazione
politica e la democratizzazione — e, pur se in misura minore, an-
che il consolidamento democratico — sono concepiti come pro-
cessi di mutamento politico anziché tecnico o apolitico. Il muta-
mento di regime implica una lotta politica tra poteri concorren-
ti da cui scaturira, alla fine, la definizione di nuove regole. Con-
siderare quella contesa e quei poteri in modo diretto ¢ cosa as-
sai diversa dal non considerarli affatto o dal considerarli in
modo indiretto, come avviene nelle strategie di transizione poli-
tica e di consolidamento a carattere tecnico o apolitico perse-
guite dalla maggior parte dei donatori.

8 In questo saggio distinguiamo i seguenti tipi di organizzazioni: organizzazioni
della societd civile, ovvero tutte le organizzazioni della societa civile; organizzazioni pri-
vate di volontari: un sottoinsieme delle organizzazioni della societa civile che si concen-
tra nella fornitura di servizi e in attivita di sviluppo della comunita; organizzazioni non-
governative: un sottoinsieme delle organizzazioni della societa civile che si concentra in
prevalenza sulla funzione di advocacy e su issues di interesse pubblico; gruppi di interes-
se: organizzazioni che perseguono specifici interessi dei propri membri.
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Un secondo criterio per distinguere tra tipi diversi di inizia-
tive di assistenza alla democrazia & interrogarsi sullo scopo dei
programmi in questione. Si tratta di scopi di promozione della
democrazia o di protezione di regimi democratici di recente isti-
tuzione? L’addestramento del personale di polizia a scopi di
maggiore efficacia nella repressione del crimine e di maggior ri-
spetto dei diritti umani chiama in causa, ad esempio, la prote-
zione della democrazia e puo difficilmente considerarsi un in-
tervento inteso alla promozione della democrazia. Assistere i
partiti politici o i movimenti sociali nella loro mobilitazione a
favore del mutamento di regime ¢ un esempio evidente di pro-
mozione della democrazia e potrebbe invece produrre effetti
negativi a scopi di protezione della democrazia. Anche questo
secondo criterio, tuttavia, non dovrebbe essere interpretato con
eccessivo rigore. L’educazione civica, ad esempio, pud avere ef-
fetti positivi tanto in una democratizzazione allo stadio iniziale
quanto a scopi di consolidamento democratico. Sostenere sin-
dacati che, agendo come una forza politica, favoriscono la ca-
duta di un regime autocratico pud essere una forma di promo-
zione della democrazia; sostenere quelle stesse organizzazioni
nel loro tentativo di trasformarsi in attori di interesse privato
puo invece esercitare un effetto positivo sull’eventuale consoli-
damento di regimi neo-democratici.

La tabella 2 combina i due criteri appena presentati — ) i
destinatari e ) lo scopo (ovvero la promozione o la protezione
della democrazia) dell’intervento di assistenza alla democrazia —
fornendo per ciascun tipo di intervento di assistenza alla demo-
crazia alcuni esempi di obiettivi concreti, esempi che non devo-
no essere interpretati rigidamente.

La tabella implica una serie di elementi. Primo: nel breve e
nel medio termine le attivita di promozione della democrazia
sono piu contingenti e hanno quindi minore probabilita di esse-
re efficaci nel proteggere le democrazie di recente istituzione.
Secondo: un sostegno attivo all’apparato giudiziario, alla polizia
e all’esercito e gli incentivi al decentramento hanno maggiore
probabilita di avere effetto sui processi di consolidamento de-
mocratico che non sulla liberalizzazione politica iniziale o sui
primi passi dell'instaurazione democratica. Terzo: le attivita di
promozione della democrazia a medio e lungo termine e le atti-
vita di protezione della democrazia tendono a coincidere.
L’educazione civica, il sostegno a media indipendenti, la crea-
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TaB. 2. Tipi di interventi di assistenza alla democrazia

Scopo dell’intervento:

Promozione della Protezione della
democrazia democrazia
(liberalizzazione politica (consolidamento
e democratizzazione) democratico)
Educazione civica Educazione civica

Singoli cittadini  (soprattutto elettorale)

PVOs*; NGOs*; PVOs; NGOs;
Destinatari Societa civile gruppi di interesse; gruppi di interesse;
dell’intervento media mass media
Partiti politici;
Societa politica  gruppi di interesse qui Partiti politici

organizzazioni politiche;
movimenti politici

Stato Costituzione Potere giudiziario;
(estensione o riforma) parlamento; polizia;
esercito; decentramento

* per la distinzione tra PVOs (organizzazioni private di volontari), NGOs (orga-
nizzazioni non-governative) e gruppi di interesse si veda la nota 8 del testo.

Nota: Alcune forme di assistenza compaiono in pit celle in quanto i donatori le
mettono in opera in fasi distinte della transizione; le celle in grigio indicano la forma
piu appropriata di intervento di Dpp considerata la specifica fase di transizione.

zione e professionalizzazione di advocacy groups possono avere
degli effetti tanto sulla democratizzazione dei regimi autocratici
quanto sul consolidamento democratico, ma influenzeranno con
maggiore probabilita quest’ultimo. Quarto: le celle in grigio
della tabella 2 contengono attivita di assistenza alla democrazia
che possono considerarsi le pitt appropriate nella specifica fase
di transizione. Per promuovere la liberalizzazione politica o la
democratizzazione, ad esempio, un donatore avrebbe un impat-
to potenzialmente maggiore concentrando il proprio intervento
sulla societa politica piuttosto che sui singoli cittadini o sulla
societa civile.

La tabella 2 non ¢ soltanto descrittiva. Pur non dovendo es-
sere assunta dai donatori (né dagli analisti) come un wva-
demecum, essa consente infatti di far luce sulla cruciale questio-
ne della strategia del donatore. Prendiamo il caso di un donato-
re che intenda contribuire alla transizione da un regime auto-
cratico a un regime in certa misura democratico. Come abbia-
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mo sottolineato nella prima parte di questo saggio, ¢ possibile
distinguere quattro diverse «modalita di transizione» dall’auto-
crazia alla democrazia: patto, imposizione, riforma, rivoluzione
(Karl e Schmitter 1991). Le prime due sono determinate dalle
élites. Si parla di patto quando le élites si accordano tra loro
sulla base di un compromesso multilaterale. L’i#posizione pre-
vede che per provocare un mutamento di regime le élites utiliz-
zino la forza in maniera unilaterale ed efficace, malgrado la resi-
stenza dei governanti in carica. Le altre due modalita di transi-
zione sono invece fortemente determinate dalle masse. Si ha 7:-
forma quando le masse si mobilitano e impongono un esito ne-
goziato senza ricorso alla violenza. La rivoluzione prevede inve-
ce che le masse insorgano in armi e sconfiggano militarmente i
governanti in carica.

Tenendo conto della specifica situazione del regime del pae-
se-obiettivo, il donatore deve decidere a quale dei quattro mo-
delli di transizione verso la democrazia puntare e, di conse-
guenza, quale destinatario assumere come obiettivo delle sue at-
tivita di promozione della democrazia. Se il donatore punta a
una transizione pactada oppure a una transizione per imposizio-
ne, il livello di obiettivo piti consono sara lo Stato (ovvero i di-
versi elementi all’interno delle istituzioni statali). Se il suo obiet-
tivo € una transizione attraverso la riforma, dovra orientare la
propria azione alla facilitazione e all’assistenza della mobilita-
zione delle masse, e assumere quindi per obiettivo la societa po-
litica, senza pero tralasciare quelle istituzioni statali propense a
un compromesso con le masse (o i loro rappresentanti). Se le
preferenze del donatore sono per una transizione rivoluzionaria
dovra concentrarsi anche in questo caso sulla mobilitazione del-
le masse, senza troppo preoccuparsi di raggiungere compromes-
si con settori di élite. Da questa analisi si ricava che I’assistenza
alla societa civile e ai singoli cittadini avra un effetto limitato
sulla transizione democratica e, prevedibilmente, un impatto
piu tangibile sul consolidamento democratico.

A questo punto & utile descrivere ciascuno dei quattro livelli-
obiettivo di assistenza alla democrazia rappresentati nella tabella
2. 1 singoli cittadini si trovano di solito coinvolti in programmi di
educazione civica. Tali programmi intendono di solito trasferire
conoscenze relative alle istituzioni e alle consuetudini democrati-
che, socializzare gli individui ai valori democratici (civici), modi-
ficarne di conseguenza i comportamenti. In alcuni casi si con-
centrano sul come e perché attribuire il voto alle elezioni.
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Quando I'assistenza alla democrazia assume per destinatario
la societa civile il suo obiettivo consiste in organizzazioni fonda-
te almeno in parte su base volontaria e relativamente indipen-
denti dallo Stato. Si tratta in primo luogo, e soprattutto, di
quelle associazioni private autonome, che si formano su base
volontaria e che concentrano la propria attivita sulla fornitura
di servizi per i loro membri e spesso anche per chi non ne fa
parte. Si tratta poi di organizzazioni non-governative che si ba-
sano interamente o in larga parte sulla partecipazione volontaria
(ma non necessariamente su contributi volontari) e che concen-
trano la propria attivita in azioni di policy advocacy per la pro-
duzione di beni pubblici che quindi non saranno goduti dai
loro membri in via esclusiva. Vi sono inoltre le associazioni che
rappresentano classi, settori, o interessi professionali, anch’esse
parte della societa civile sebbene siano spesso controllate o per-
fino gestite dallo Stato e possano presentare, sotto il regime au-
tocratico, una membership obbligatoria. L’assistenza alle societa
bocciofile, ai club del bridge e ad altre analoghe organizzazioni
della societa civile, infine, non viene di solito considerata come
intervento di promozione o protezione della democrazia in sen-
so stretto. I programmi di assistenza comprendono uno o piu
dei seguenti elementi: fornitura di risorse finanziarie e attrezza-
ture; addestramento dei membri e del personale delle organiz-
zazioni in questione con riferimento a competenze specifiche;
socializzazione dei membri e del personale a norme e standard
organizzativi «moderni»; trasposizione di modelli organizzativi.

L’assistenza alle associazioni di fornitura di servizi implica in
modo crescente elementi di policy advocacy. Alcuni donatori so-
stengono quindi che si tratterebbe di una forma di assistenza
alla democrazia, nella misura in cui essa punta ad accrescere la
responsabilita e la trasparenza a livello locale. I sostegno a mo-
vimenti promozionali (advocacy movements) viene ormai consi-
derato, soprattutto da parte dei donatori americani, lo strumen-
to piu importante per promuovere e proteggere la democrazia.
Nel caso del sostegno di organizzazioni per la difesa dei diritti
umani operanti nei regimi non-democratici pit intransigenti cio
¢ certamente vero; il sostegno alle think tanks che criticano la
politica economica di quegli stessi regimi presenta invece minori
probabilita di contribuire alla democratizzazione (con buona
pace degli argomenti espressi in proposito dagli stessi donatori).
11 sostegno a gruppi di interesse quali associazioni imprendito-
riali e professionali e sindacati potrebbe essere considerato poco
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rilevante per la promozione della democrazia (salvo che questi
gruppi non si trasformino in movimenti politici), ma puo contri-
buire in modo significativo, una volta terminata la transizione, al
consolidamento del regime. In ogni caso, puo derivarne un mag-
giore consenso sociale verso politiche di privatizzazione e dere-
golamentazione o verso altre riforme economiche liberali, e po-
trebbe essere in realta il principale scopo dei donatori.

Un funzionario Usaid ha giustamente osservato che tutte le
forme di assistenza alla democrazia sono politiche, in quanto
qualsiasi intervento straniero in un paese-obiettivo fa sorgere
controversie, perfino su questioni all’apparenza innocue come
come I'educazione civica degli abitanti dei sobborghi piu pove-
ri. Dal nostro punto di vista, il sostegno esterno alla societa poli-
tica comprende 'assistenza a favore di organizzazioni specializ-
zate e movimenti politici. Questi attori rappresentano potenzial-
mente interessi e passioni di ampi settori della popolazione.
Essi sono inoltre in competizione per la conquista del governo
sia contro i governanti non-democratici in carica che nel pro-
cesso elettorale democratico. Poiché questi partiti, movimenti e
reti di attori sono in competizione gli uni con gli altri, qualsiasi
intervento straniero — compresi I’addestramento di parlamentari
e quadri di partito, il sostegno alla (ri)strutturazione dei partiti
politici, I'assistenza per le campagne elettorali — & destinato a
influenzare il contesto competitivo e pud quindi tradursi in ac-
cuse di manipolazione e favoritismi. L’assistenza politica in sen-
so lato spinge gli attori ad accettare le regole democratiche di
competizione politica e a ridurre I'incertezza. Le sue piu speci-
fiche differenze dipendono invece dal suo scopo ultimo: pro-
muovere la transizione democratica o proteggere i regimi di re-
cente democratizzazione da possibili ricadute non-democrati-
che. Nel caso della protezione della democrazia, I'assistenza po-
litica punta ad accrescere la stabilita. Nel caso della promozione
della democrazia punta invece a destabilizzare il regime auto-
cratico e a favorire I'instaurazione di un regime democratico.

Quando 'assistenza alla democrazia ha come destinatario lo
Stato, l'intervento & volto a sostenere le autorita pubbliche, non
per migliorarne la capacita repressiva, ma per riformare quelle
istituzioni che nei paesi occidentali hanno reso possibile il fun-
zionamento della democrazia. Cid comporta, ad esempio, 'in-
formatizzazione dei Parlamenti e la creazione di archivi di dati
sulla loro attivita e sulle leggi esistenti; I'istituzione di servizi di
documentazione sulla legislazione vigente in altri paesi, servizi
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utili ai decisori nel processo di drafting legislativo; 1'addestra-
mento del personale per la gestione di questo flusso di informa-
zioni e per un migliore adempimento delle loro funzioni istitu-
zionali. I corpi giudiziari, in particolare la Corte Suprema o la
Corte Costituzionale, sono diventati uno dei luoghi cruciali del-
I'assistenza all’znstitution building, attraverso la fornitura di ar-
chivi informatici di dati sulla legislazione e sulle sentenze delle
corti supreme estere e listituzione di scambi con magistrati di
altre corti di giustizia. Gli apparati della polizia vengono mo-
dernizzati e il personale addestrato al rispetto dei diritti umani.
Per quanto riguarda 'esercito, assai di rado esso viene assistito
nel modo e nella misura in cui lo ¢ la polizia, anche se in molti
paesi la necessita di promuovere un controllo civile sui militari
¢ un elemento cruciale per l'avvio e la sopravvivenza di un
esperimento democratico. Anche il decentramento territoriale e
funzionale dell’autorita pubblica, infine, & diventato una com-
ponente centrale dell’assistenza all’institution building, presumi-
bilmente in quanto 'attribuzione di poteri a istituzioni regiona-
li, provinciali e locali costituisce, da un lato, un incentivo alla
partecipazione dei cittadini e dunque uno stimolo alla transizio-
ne democratica, e, dall’altro, un freno alla possibilita che regimi
di recente democratizzazione possano tornare ad essere auto-
crazie centralizzate. L’obiettivo principale di qualsiasi processo
di state building & rendere le agenzie statali piu efficienti, tra-
sparenti e responsabili, nell’ipotesi che cid renda piu stabile il
nuovo regime. In modo speculare, tuttavia, quando questo tipo
di assistenza ¢ fornito a un regime ancora autocratico, cid po-
trebbe rendere ’eventuale esito democratico meno probabile.

Attori e strategie

La consapevolezza strategica del donatore. Per strategia si in-
tende di solito un insieme di ipotesi sulle relazioni causali e le
reciproche aspettative comportamentali che stanno alla base
della scelta di una qualsiasi linea di condotta. Nel caso degli in-
terventi di Dpp, tale strategia dovrebbe comprendere alcune li-
nee guida di carattere tecnico e operativo per la predisposizione
di programmi che abbiano una qualche probabilita di incidere
in modo positivo sulla liberalizzazione politica, sulla democra-
tizzazione, e/o sul consolidamento della democrazia. Una rasse-
gna panoramica delle dichiarazioni strategiche dei donatori in-
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dica quanto cid avvenga di rado. Nella maggior parte dei casi,
infatti, tali dichiarazioni strategiche non sono nient’altro che di-
chiarazioni piti ampie e astratte relative agli obiettivi. Quando
forniscono un resoconto specifico di quali dovrebbero essere gli
scopi da raggiungere — ad esempio, in che modo si pensa che i
programmi in questione possano indebolire I'autocrazia o raf-
forzare la democrazia — esse finiscono con l'insistere su condi-
zioni intervenienti quali la «societa civile», il «pluralismo», il
«coinvolgimento locale», la cui relazione con la democrazia non
viene affatto problematizzata. Per di piu, anziché tenere conto
che si tratta di concetti nebulosi e difficili da definire almeno
quanto quello di democrazia®, tali concetti vengono utilizzati
come se fossero sinonimi di democrazia! Il Canadian Interna-
tional Development Agency, ad esempio, colloca le proprie atti-
vita all'interno di un ampio schema concettuale nel quale «de-
mocratizzazione», «diritti umani» e «governance» sono inter-
connessi, anche se la natura di questa relazione non viene né
descritta né tradotta in specifici strumenti di policy'®. Questa
(deliberata) mancata specificazione degli obiettivi intermedi e
dei loro effetti ultimi impedisce agli attori di specificare (e an-
cor pitt di adottare) delle strategie sicure, affidabili e precise.
Essa sembra perseguire piuttosto lo scopo di avvalorare un «di-
scorso» o un linguaggio normativo che sia sufficientemente fles-
sibile da poter essere condiviso da molti donatori e adottato
dalla maggior parte dei beneficiari, incoraggiando una parvenza
di coerenza e un qualche modesto grado di coordinamento. Al-
cuni donatori hanno espresso senza reticenze i loro dubbi sulla
necessita di definire uno schema strategico vincolante e omni-
comprensivo. Il Giappone, ad esempio, ha optato dichiarata-
mente per una posizione assai pragmatica e non considera la
definizione di una specifica policy una condizione sine qua non
per la messa in opera di programmi validi (citato in Ahmadi
1996).

Se si presta attenzione agli aspetti delle dichiarazioni strate-
giche dei donatori relative all’operativita e all'implementazione

9 Si veda, ad esempio, Usaid, Usaid’s Strategy for Sustainable Development Buil-
ding Democracy, nella pagina web http:/www.info.usaid.gov/democracy/strategy.htm

10 Si veda Cida (1996). Cio si riflette anche nella denominazione delle agenzie bu-
rocratiche. E il caso, ad esempio, del Center for governance and democracy nel caso
dell’'Usaid o del Department for Human Rights, Democracy and Good Governance nel
caso del Ministero degli esteri olandese.
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degli interventi, troviamo un approccio maggiormente armoni-
co. Inizialmente gli interventi di Dpp erano limitati al trapianto
di alcune istituzioni e procedure essenziali ritenute elementi co-
stitutivi della democrazia, per lo meno nel caso degli Stati Uniti
(Carothers 1997, 112). Successivamente, i donatori presero in
maggiore considerazione il contesto locale e le dinamiche del
mutamento politico, sviluppando di conseguenza strategie piu
flessibili e responsive. Nel citato documento Usaid, ad esempio,
troviamo un’inedita enfasi sulla dipendenza dal contesto: vi si
afferma infatti che le «realta sociali, politiche, economiche, e
culturali» danno forma al tipo di programmi adottati. Altrettan-
to importante & |'attenzione accordata al timing: nello stesso do-
cumento, Usaid insiste sul fatto che «la scelta del momento
propizio pud essere cruciale», e che «eventi irripetibili» [...]
possono compromettere ’avvio del processo di democratizza-
zione». I donatori, in altre parole, sembrano aver riconosciuto
che nel corso del processo di cambiamento di regime possono
emergere «frangenti critici» (Collier e Collier 1991). Interventi
esterni tempestivi e appropriati allo schiudersi di queste «fine-
stre di opportunita» possono avere un impatto piu profondo e
pit duraturo, tale perfino da generare «path dependency» ri-
spetto al consolidamento della democrazia.

Motivazioni implicite nelle strategie dei donatori. L’analisi di
una strategia non comporta soltanto l'interpretazione delle sot-
tili differenze concettuali reperibili nei documenti o nel modello
di implementazione dei programmi. Gran parte dell’odierna di-
scussione su cio che funziona meglio puo essere compresa sol-
tanto nel quadro dei dibattiti interni al paese donatore. Quan-
do, ad esempio, un potenziale paese donatore discute se e come
(con quale impegno e in quali settori) intervenire in un paese
ancora autocratico, la scelta tra opzioni alternative non sara de-
terminata soltanto da prospettive tecniche, da cid che suggeri-
sce l'esperienza del passato o da valutazioni motivate. In gioco
(anche se non dichiaratamente) vi sono infatti anche gli obietti-
vi di politica estera del paese donatore. Come si ¢ osservato di
recente nel caso degli Stati Uniti «cio che & davvero in discus-
sione non sono i giudizi pragmatici su cosa puo funzionare e
cosa non puod funzionare [...]. La vera questione non & tanto se
la certezza del diritto (the rule of law) debba essere garantita
prima delle elezioni. Molti di coloro che avanzano tali argomen-
ti non hanno a cuore I'una o l'altra delle scelte possibili [...]. 1l
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dibattito sulla promozione della democrazia nasconde in realta
uno scontro piu ampio relativo alla direzione globale della poli-
tica americana» (Kagan 1998, 2-3). La politica di Dpp delinea
in modo crescente uno schema di massima per le politiche este-
re dei paesi occidentali. La riflessione strategica su tale politica
non pud quindi non riflettere convinzioni ben radicate sull’'im-
portanza dei modelli nazionali di democrazia, su cosa un certo
paese intenda per ambiente internazionale «sicuro», sul ruolo
internazionale che i suoi leader ritengono che esso possa gioca-
re. La relazione tra politiche di Dpp e politica estera & resa con
sufficiente evidenza nella tesi della cosiddetta «pace democrati-
ca», allorquando, ad esempio, si sostiene che 'espansione della
democrazia su scala globale corrisponde agli interessi della sicu-
rezza degli Stati Uniti e favorisce il flusso del commercio inter-
nazionale (Russet 1993).

Il legame tra interventi di Dpp e una concezione di politica
estera piul «realista» e meno fondata su precetti morali consente
di fissare un altro fattore determinante. Se talvolta & difficile
stabilire un legame strategico tra le dichiarazioni normative di
intenti relative alla democratizzazione e ’ampiezza e i contenuti
di specifici programmi, cid avviene perché i donatori ~ in parti-
colare quando si tratta di attori di governo — sono mossi anche
da scopi poco «confessabili» pubblicamente, che possono esse-
re meglio perseguiti se mascherati da contributi alla democra-
zia. Non sempre, insomma, le motivazioni dei donatori possono
essere fatte derivare dalle loro dichiarazioni di intenti, e cio ren-
de assai difficile valutare se I'intervento di Dpp ha effettivamen-
te avuto successo.

Gli obiettivi impliciti della Dpp. Questi scopi «inconfessabi-
li» possono essere di natura assai diversa e spaziano grosso
modo dall’economico al politico. Essi possono essere circoscrit-
ti al paese beneficiario o avere, almeno nelle intenzioni, un im-
patto piu esteso. Le politiche di Dpp, ad esempio, sono state
utilizzate spesso come strumento per promuovere la liberalizza-
zione economica. E stato cosi nel Medio oriente, dove alcuni
donatori hanno enfatizzato gli aspetti della liberalizzazione poli-
tica che servono scopi di carattere economico (Brouwer 2000).
L’enfasi sulla certezza del diritto, ad esempio, si riduce alla
preoccupazione per la creazione di un contesto piu sicuro e at-
traente per i flussi di capitale straniero e, pit specificamente, di
una struttura legale che renda piu stabili e prevedibili gli scam-
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bi commerciali. Di solito, inoltre, i programmi orientati a favo-
rire la liberalizzazione economica prevedono che il paese dona-
tore tragga una serie di benefici dalla creazione di mercati di
consumo, investimento e produzione piu aperti, anche se I'im-
patto di tutto cid sulla promozione e protezione della democra-
zia non ¢ affatto chiaro. Non mancano infine dei casi limite nei
quali tali benefici economici sono direttamente incorporati al-
Pattivita del donatore sotto forma di clausole che vincolano
'approvvigionamento dei beneficiari.

Per quanto riguarda gli scopi dichiaratamente politici, € uti-
le distinguere due diversi orientamenti strategici. Il primo di
essi ¢ interessato alla creazione e al consolidamento di process:
politici generali, quali le elezioni libere e corrette o la contratta-
zione collettiva tra capitale e lavoro, senza considerare chi, in
questi processi, potra vincere o perdere. Il secondo orientamen-
to & invece interessato ai risultati, ovvero aiutare un certo parti-
to politico a vincere le elezioni o un certo attore sociale ad ac-
crescere il proprio potere contrattuale. Sul piano empirico, evi-
dentemente, tale distinzione non & sempre facilmente percorri-
bile. I programmi che puntano a rafforzare il processo elettora-
le si prestano facilmente a varie forme di sponsorizzazione par-
titica. Le politiche che promuovono la liberalizzazione econo-
mica comportano quasi sempre che specifici interessi organizza-
ti (associazioni imprenditoriali e, pili spesso, sindacali) non ven-
gano coinvolti in pratiche di «distorsione del mercato», con ov-
vie conseguenze in termini di distribuzione dei benefici.

Le strategie di Dpp possono essere plasmate anche da
obiettivi politici di ordine internazionale o regionale. L’accordo
di pace tra Egitto — paese ancora relativamente autoritario — e
Israele — considerato di solito una democrazia che priva una
percentuale sostanziale dei propri residenti del godimento dei
pieni diritti di cittadinanza — viene, ad esempio, utilizzato per
giustificare la limitazione di attivita di Dpp in Egitto, poiché un
regime piti democratico in questo paese potrebbe assumerebbe
una posizione meno benevola nei confronti di Israele. Altri
obiettivi dei donatori riflettono i loro interessi politici nazionali
anche quando questi non vengono esplicitati. Nel caso dell’Eu-
ropa continentale si pud osservare come alcuni programmi di
Dpp siano finalizzati al contenimento dei flussi migratori dai
paesi beneficiari, sulla base della motivazione che un regime piu
democratico sarebbe piti in grado di dar risposta alle domande
dei suoi cittadini, i quali avrebbero cosi minori incentivi a la-
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sciare il loro paese (tutto cio sebbene i dati disponibili non mo-
strino nessuna convincente correlazione tra natura del regime
politico e rendimento economico). Questa politica & apparsa
particolarmente visibile nelle relazioni tra paesi membri del-
I'Unione Europea e paesi del Maghreb.

L'influenza dei fattori burocratici. Le strategie dei donatori
sono immancabilmente (ma variabilmente) influenzate dalla
struttura burocratica e dalla cultura organizzativa. Tali strategie
differiscono anche lungo il continuum donatori pubblici/dona-
tori privati. Le agenzie governative risentono con maggiore pro-
babilita dei calcoli, se non delle evidenti pressioni, di politica
interna, mentre le organizzazioni non-governative sembrano go-
dere di un pit ampio spazio di manovra strategica — il che spie-
ga la tendenza delle prime a «scaricare» compiti su queste ulti-
me. Le organizzazioni gestite privatamente ma che attingono ri-
sorse da fondi pubblici — quali, ad esempio, il National Endow-
ment for Democracy — combinano entrambe le caratteristiche.
Dal punto di vista organizzativo, si puo ipotizzare che gli orga-
nismi governativi siano pitt dipendenti da strutture burocratiche
caratterizzate da processi decisionali pit complessi, lenti e pru-
denti. Le organizzazioni piu piccole, soprattutto se private e fi-
nanziate con fondi privati, sembrano invece poter rispondere
con maggior velocita, adottare strategie piu flessibili ed essere
pronte a correre rischi maggiori. Anche il tempo che passa tra
l'implementazione e il feedback sembra variare in modo signifi-
cativo al variare di quegh stessi fattori. L’accesso alle risorse fi-
nanziarie e tecniche € un ulteriore elemento discriminante nella
strategia adottata. Le minori disponibilita finanziarie della mag-
gior parte delle organizzazioni non-governative dovrebbe orien-
tare il donatore verso strategie su scala ridotta ed economica-
mente efficienti, mentre le agenzie governative spendono di piu
per costi globali, progettazione, ricerca e valutazione. Cid non
garantisce, peraltro, risultati migliori per queste ultime, ma ge-
nera senz’altro una maggiore quantita di dati per gli analisti.

I fattori organizzativi sembrano esercitare il loro impatto
anche sul grado di coinvolgimento dei beneficiari nella realizza-
zione dei progetti. Come si ¢ gia detto, i donatori con stretti
vincoli di bilancio, soprattutto quando si tratta di donatori pri-
vati, tendono a fare assegnamento, per la messa in opera dei
progetti, su agenti locali, sebbene di recente anche le grandi
agenzie finanziate con fondi pubblici siano state sottoposte a
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vincoli di bilancio. Si tratta perd di vincoli di tipo diverso. I do-
natori governativi — secondo il cosiddetto approccio del «mana-
gement per risultati» — devono infatti produrre dati empirici
che documentino ai loro sostenitori interni 'efficienza e i positi-
vi risultati raggiunti. Essi tendono pertanto a destinare una
quota crescente dei fondi di cui dispongono in attivita di valu-
tazione, anche se cio avra un effetto scarso o nullo sul riesame
della loro strategia complessiva.

La valutazione dell attivita di Dpp: problemsi e prospettive

La valutazione dal punto di vista dei donatori. Nella sezione
precedente abbiamo delineato I'emergere dell’agenda della de-
mocratizzazione globale in quanto essa fornisce lo schema entro
cui il problema della valutazione viene formulato. Piti specifica-
mente, & all'interno di questa agenda che i parametri che rego-
lano le procedure di valutazione devono essere definiti. I criteri
per la valutazione di impatto possono essere derivati soltanto da
dichiarazioni di intenti precise, chiare e affidabili. Utilizzando
un’unica etichetta («promozione e protezione della democra-
zia») per coprire una gamma assai ampia di interventi esterni,
tuttavia, la questione si complica. I problemi che ne derivano
sono due, connessi tra loro. Il primo ¢ lo stiramento concettua-
le che caratterizza il discorso sulla democrazia svolto dai dona-
tori. Il secondo & la genericita dei termini in cui i loro obiettivi
sono formulati. L’odierna proliferazione di organizzazioni pub-
bliche e private che reclamano di promuovere la democrazia ha
contribuito senza dubbio ad ampliare il novero delle attivita
che ricadono in questa voce. A seguito di cio, lo stesso concetto
di democrazia & stato talmente «stiracchiato» da rivestire ormai
un’utilita analitica assai scarsa. La «prevenzione del conflitto»,
ad esempio, & spesso ricondotta al campo degli interventi di
Dpp, sebbene non sempre sia ovvio che essa fornisca un contri-
buto alla democratizzazione. L’impiego indiscriminato dell’eti-
chetta comporta il rischio di confondere un mezzo di legittima-
zione con una dichiarazione di intenti e rende piu difficile I'in-
dividuazione di criteri di valutazione appropriati. Si puo fare un
buon lavoro di prevenzione dei conflitti o di progettazione di
programmi di riforma economica senza per questo contribuire
in modo diretto al cambiamento di regime, né, e ancor meno, al
consolidamento democratico. I conflitti possono essere risolti
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anche tramite mezzi non democratici e le democrazie, dal canto
loro, sono compatibili con un’ampia varieta di politiche econo-
miche. Queste attivita dovrebbero essere valutate utilizzando
criteri specifici, e non facendo riferimento al loro potenziale im-
patto sull’evoluzione della comunita politica verso forme demo-
cratiche occidentali. Tanto pitt ampio sard 'ambito concettuale
della Dpp, tanto piu vago risultera il probabile rapporto tra i ri-
sultati ottenuti da promotori e protettori della democrazia e lo
stesso processo di democratizzazione.

Un altro ostacolo per definire validi criteri di valutazione &
I’elevato grado di generalizzazione e astrazione dei termini uti-
lizzati dai donatori per esprimere i propri obiettivi. Essi lascia-
no ampio margine all’interpretazione soggettiva. L’assistenza
alla societa civile fornisce un tipico esempio di come la descri-
zione dei programmi di Dpp tenda a vanificare qualsiasi tentati-
vo di valutazione. Cio che si pud trovare nei documenti dei do-
natori & un insieme di ipotesi e convinzioni convergenti circa il
positivo contributo della societa civile alla democrazia in senso
lato — un insieme di opinioni assai difficile da tradurre in adem-
pimenti conseguenti. Tutti sono d’accordo che un certo tipo di
societa civile sia un elemento cruciale di una democrazia conso-
lidata, mentre il ruolo fondamentale della mobilitazione della
popolazione rurale nella caduta dei regimi comunisti dell’Euro-
pa centrale e orientale ha rafforzato I'idea che una qualche for-
ma di societa civile sia un requisito cruciale della democrazia.
Questo significativo esempio ha sicuramente convinto i donato-
ri che la societa civile ¢ una «cosa buona». Essi sembrano igno-
rare perd la possibilita che le singole componenti della societa
civile non siano tra loro omogenee, liberali, democratiche e uni-
ficate. Piu spesso che non, esse sono dominate da richieste di
rappresentanza tra loro confliggenti, visioni del mondo in com-
petizione e rivalita sulla distribuzionc delie posizioni di potere e
delle risorse. Esse possono inoltre mobilitarsi lungo cleavages
etnici o religiosi su posizioni di intolleranza reciproca. I donato-
ri sembrano dare invece per scontato che le singole componenti
della societa civile siano necessariamente indipendenti dallo
Stato e perfino destinate a contrastare I’autorita pubblica, men-
tre in molti casi societa civile e interessi statali sono intrecciati,
e tendono ad auto-rafforzarsi attorno agli interessi nazionali
(Bayart 1989). Non desta quindi alcuna sorpresa che una pano-
ramica sui documenti e le dichiarazioni dei principali donatori
sull’assistenza alla societa civile riveli che una definizione rigo-
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rosa delle organizzazioni, e una corrispondente tipologia, sia
tuttora inesistente (Robinson 1996).

Quando i donatori sostengono la societa civile, essi tendono
di fatto ad attestarsi su una posizione di difesa assai evidente
delle organizzazioni non-governative e delle think tanks fondate
su capitale nazionale, con una struttura occidentale e, spesso,
provviste di personale istruito in Europa o negli Stati Uniti. Cio
implica I'esclusione di organizzazioni specificamente politiche
(ad esempio, i partiti politici e i movimenti ad essi legati). Per
cambiare i regimi autocratici & spesso necessaria una mobilita-
zione politica di massa ed essa ¢ per lo piu organizzata e guida-
ta dai partiti e dai movimenti loro alleati. Il risultato finale diffi-
cilmente sara neutrale. I donatori esterni selezionano nella so-
cieta civile gruppi sociali o organizzazioni specifiche secondo
criteri e valori propri, e li favoriscono rispetto agli altri. Essere
piu espliciti rispetto a questi obiettivi politici o strategici po-
trebbe consentire la formulazione di criteri piu adeguati per la
successiva valutazione. Le fondazioni politiche tedesche, quanto
di meno trasparente esista tra gli odierni promotori e protettori
della democrazia, tendono ad adottare procedure di valutazione
e una progettazione dei programmi che coinvolgono specifici
obiettivi politici e spesso partitici, evitando generalizzazioni va-
ghe e pretese relative al mandato di democratizzazione in senso
ampio.

Gli attuali orientamenti sul ruolo della societa civile nella
spiegazione del rendimento economico e del radicamento delle
pratiche democratiche si basano su nozioni quali «fiducia» e
«capitale sociale», le quali oltre a essere controverse, non pos-
sono essere facilmente convertite in linee di condotta operative.
Se l'associabilita genera in quanto tale le virtu civiche che so-
stengono il rendimento istituzionale e la democrazia, perché i
donatori non dovrebbero sponsorizzare le societa bocciofile e i
clubs del bridge anziché le organizzazioni non-governative?

Gli effetti indesiderati della Dpp. Le valutazioni dei pro-
grammi prendono in considerazione assai di rado la questione
dei possibili effetti indesiderati dei progetti in esame. Gli esiti
di una politica possono essere distorti e generare esternalita sia
positive che negative. In altri termini, non ¢ sufficiente valutare
il grado in cui uno specifico obiettivo & stato raggiunto. «L’ana-
lista perfetto» deve affrontare l'intera lista dei mutamenti deri-
vanti da un programma o da uno specifico progetto. E una ten-
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tazione comune limitare il concetto di impatto ai risultati che
presentano una relazione manifesta di causalita con le dichiara-
zioni di intenti del donatore e trascurare gli effetti collaterali
che a prima vista non sembrano ad essi collegati. Cid ¢ tanto
piu allettante in quanto soltanto il primo tipo di impatto ci au-
torizza a esaminare la delicata questione del successo o del falli-
mento di un progetto — le due nozioni che sembrano davvero
interessare decisori e donatori. Esaminiamo dunque, in breve,
alcuni possibili effetti collaterali dell’intervento del donatore.

I donatori vengono spesso considerati «attori esterni» che
forniscono sostegno dal di fuori e si limitano a trasferire risorse
e know how a organizzazioni partner che eseguono la loro
agenda. Sia che essi «rafforzino le istituzioni» o «creino capaci-
ta», il loro ruolo viene di solito presentato come quello di sem-
plici «facilitatori», i quali forniscono un supporto tecnico o lo-
gistico. In altri termini, il loro intervento non sembra alterare la
natura dell’organizzazione partner. La recente ricerca sulla que-
stione ha mostrato che la relazione donatore-beneficiario & in
realta molto piu interattiva e influenza il comportamento, la
struttura e lo status politico del beneficiario. Questi effetti col-
laterali inattesi vengono di solito trascurati, pur costituendo po-
tenzialmente un fattore assai importante nell'impatto complessi-
vo della Dpp. Sebbene si parli di solito di «partnership pariteti-
ca», |'attuale rapporto tra donatore e beneficiario ¢ una relazio-
ne di dipendenza. Per molte organizzazioni non-governative in-
serirsi in una tale relazione con un’organizzazione donatrice si-
gnifica porre U'enfasi su attivita compatibili con gli obiettivi e le
convinzioni del donatore e, in alcuni casi, modificare le proprie
convinzioni e i legami con la propria comunita o constituency di
riferimento. I beneficiari tendono a sviluppare legami ascenden-
ti e responsabilita nei confronti del loro donatore, a detrimento,
almeno potenzialmente, della responsabilita verso il basso nei
confronti dei loro membri. Quando assorbono norme e stan-
dard organizzativi esterni, le organizzazioni non-governative,
tanto come beneficiari che come fornitori di organizzazioni
esterne, corrono il rischio di perdere la loro identita. Non si
tratta necessariamente di un fenomeno di «cattura del donato-
re». I beneficiari non sono sempre dei bersagli passivi, selezio-
nati dal donatore sulla base dei propri standard. Essi tendono,
infatti, ad adattarsi al discorso dei donatori e a concedere
un’adesione almeno formale ai loro valori e idee allo scopo di
accrescere la probabilita di ottenere finanziamenti. Il crescente
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numero di organizzazioni sulla scena della Dpp e «l’esplosione
associativa» degli ultimi decenni hanno del resto contribuito a
plasmare un mercato molto competitivo per I'ottenimento dei
fondi dei donatori. Come risultato, la cultura organizzativa delle
organizzazioni non-governative ha dovuto subire enormi cam-
biamenti e fare sempre pit affidamento su una competenza ma-
nageriale e su abilita finanziarie, spostando con ci6 U'enfasi dalla
militanza e dall’azione volontaria alla tecnocrazia e al lavoro re-
munerato, con una concomitante dose di spoliticizzazione.

Gli effetti imprevisti dell’assistenza alla democrazia possono
essere dovuti anche alla comunicazione fra donatori. Numerose
evidenze empiriche attestano che gli scambi di informazioni e i
gruppi di consultazione tra donatori si sono rivelati strumentali
allo sviluppo di un ampio consenso sugli obiettivi e le regole
della Dpp. Le differenze tra donatori sono meno sostanziali che
in passato, e sono per lo piu differenze di enfasi sulle diverse
componenti di un’agenda corposa ma sempre piu unificata. Al-
cune organizzazioni potranno avere un approccio piu normati-
vo, altre un approccio piu tecnico. Alcune si occuperanno di
giudiziario e di diritti umani, altre si concentreranno sulle ele-
zioni. Tali differenze esprimono tuttavia una divisione del lavo-
ro tra i donatori piuttosto che divisioni circa gli scopi politici o
ideologici. Un’importante conseguenza di tali sviluppi & che i
donatori potenziali troveranno standard e aspettative simili e
concezioni dello sviluppo politico e della democratizzazione di
fatto identiche. In altri termini, esiste una discrepanza tra
’'agenda ormai coerente e unificata dei donatori e la diversita di
obiettivi e di metodi di lavoro che prevale fra i beneficiari. Non
¢ chiaro fino a che punto i donatori, e i maggiori fra essi in par-
ticolare, siano capaci di incoraggiare I'eterogeneita dei loro pro-
grammi per promuovere lo sviluppo della societa civile. Un ec-
cessivo coordinamento tra donatori comporta il rischio di crea-
re dei «super beneficiari» che penetrano la rete dei donatori
semplicemente perché rispondere alle esigenze di un donatore
significa corrispondere a quelle di tutti gli altri. Cio potrebbe
generare, a sua volta, una divisione tra beneficiari — spesso rap-
presentati o guidati da nativi educati negli Stati Uniti o in Gran
Bretagna, i quali condividono con i donatori una certa cultura
manageriale — che accettano e si adattano alle norme dei dona-
tori (e godono quindi di finanziamenti, visibilita e di una certa
influenza) e beneficiari che vengono esclusi dal gioco.

Valutare questi effetti collaterali e individuare dei modi per
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evitarli non & facile, sebbene sia possibile formulare alcune ipo-
tetiche linee di condotta sperimentali. Primo: sarebbe possibile
includere nella valutazione del progetto un’analisi di come i be-
neficiari si sono evoluti nel lungo periodo, non soltanto in ter-
mini di maggiore efficienza o di capacita di promozione (qualita
formali o tecniche che si suppone vengano aumentate dall’assi-
stenza esterna), ma anche per cio che riguarda la loro agenda di
attivita, impegni sostanziali e discorso pubblico. Bisognerebbe
tenere conto anche dell’evoluzione dei legami coi gruppi sociali
che essi rappresentano o con i quali interagiscono. In secondo
luogo, se essi vogliono evitare effetti indesiderati quali la «cattu-
ra del donatore» o I'«opportunismo del beneficiario», i donato-
ri dovrebbero sdrammatizzare il possibile fallimento di un pro-
getto e adottare in modo esplicito una posizione pit sperimen-
tale. Cid dovrebbe significare evitare di sponsorizzare sempre lo
stesso tipo di organizzazioni o addirittura le stesse organizzazio-
ni, anche quando hanno dato prova di essere partner affidabili
e di successo. I donatori sono di solito riluttanti a percorrere
tali possibilita per numerose ragioni. Per le fondazioni politiche
o per le agenzie statali fallimento significa principalmente infeli-
ce allocazione dei fondi pubblici dei quali essi sono responsabi-
li, e cid compromette la loro stessa legittimita. Per evitare que-
sto, i donatori hanno teso a sviluppare procedure di selezione e
monitoraggio piuttosto rigide e favorire piu le considerazioni ex
ante che non le valutazioni ex post. Queste linee guida limitano
fortemente la possibilita di sperimentare metodi di lavoro, be-
neficiari e tipi di operazioni differenti. Donatori «privati» come
la Fondazione Soros possono essere invece meglio attrezzati per
adottare un approccio sperimentale, ma talvolta essi vengono
considerati con disprezzo dai donatori ufficiali che li accusano
di «sprizzare soldi dappertutto» senza alcuna coerente strategia.
La scala degli interventi e la maggiore flessibilita consentono
loro, in ogni caso, di essere pitl innovativi.

Limiti concettuali e vincoli politici della valutazione. Se gli
effetti imprevisti dei programmi di assistenza alla democrazia,
come si € visto, sono importanti e meritano maggiore attenzio-
ne, gli attuali approcci alla valutazione, dal canto loro, fanno
nascere altri problemi. I loro limiti dipendono da due fattori:
vincoli istituzionali e ostacoli concettuali.

Vincoli istituzionali. Un’ampia gamma di fattori istituzionali,
finanziari e politici regola I’estensione e le procedure di valuta-
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zione. Il contesto interno nel quale operano i donatori e i loro
vincoli in termini di responsabilita, contabilita e legittimazione
politica sono gli aspetti piti salienti delle molte pressioni che pe-
sano sulle loro attivita e posizioni ufficiali. L’interesse del dona-
tore per la valutazione ¢ in realta relativamente recente. La ra-
pidita degli eventi politici e delle transizioni democratiche della
fine degli anni ottanta e dei primi anni novanta, cosi come !’ele-
vato livello della domanda di assistenza tecnica o politica, ha in-
dotto i donatori ad accordare maggiore rilievo alla rispondenza
immediata piuttosto che alla progettazione e alla valutazione.
Quando attorno agli elevati livelli di spesa per gli aiuti all’estero
e agli effettivi vantaggi che ne derivavano crebbe l'interesse
pubblico nazionale (soprattutto negli Stati Uniti), i donatori
hanno avvertito la pressione e si sono sentiti nell’obbligo di
produrre prove del successo dei loro interventi per legittimare
in tal modo le loro attivita. Un’organizzazione come il National
Endowment of Democracy, ad esempio, ha visto sin dagli inizi
della sua attivita la concreta possibilita di vedersi rifiutare i fi-
nanziamenti annuali necessari alla sua attivita. L’evoluzione del-
la finanza pubblica dei paesi donatori e i tagli di bilancio che
pesano sulle loro istituzioni hanno contribuito a porre in essere
tali pressioni. La valutazione ha costituito per gli organismi do-
natori lo strumento per produrre prove pubbliche di utilita e di
successo e per soddisfare i vincoli della contabilita pubblica.
Questo orientamento spiega sicuramente perché «le valutazioni
sui programmi di assistenza politica sono generalmente positive
sul piano dell'impatto sul processo di democratizzazione e ten-
dono a esagerare il loro significato e la loro portata» (Robinson
1996, II). Osservati in questa prospettiva, i rapporti di valuta-
zione potrebbero essere considerati motivati principalmente da
criteri di responsabilita. Sebbene si tratti di cose distinte che ri-
spondono a logiche diverse, il confine tra i due concetti in pra-
tica & confuso, in quanto le relazioni di valutazione rispondono
anche a scopi di carattere nazionale. La responsabilita dei dona-
tori verso i propri ministri e i propri parlamenti non dovrebbe
essere confusa con la valutazione del programma — pratica, in-
vece, che & sfortunatamente piuttosto comune. Mentre la re-
sponsabilita concerne il corretto uso formale dei fondi assegnati
al donatore, la valutazione dovrebbe concentrarsi sull’impatto
esercitato dai programmi. Troppo spesso, invece, le valutazioni
si limitano a un mero resoconto delle spese operative e alla loro
correlazione con lo sviluppo politico nei paesi riceventi. A fron-
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te di vaghe descrizioni, la responsabilita introduce quindi forti
pregiudizi nella procedura di valutazione, soprattutto nei con-
fronti dei progetti particolarmente visibili. Cid & emerso con
evidenza nella valutazione del Phare and Tacis Democracy Pro-
gramme dell’'Unione europea, che ha assunto come uno dei cri-
teri di valutazione proprio la visibilita dei progetti (Isa Consult
et al. 1997, 7-8). Se dal punto di vista del donatore, evidente-
mente, la visibilita & strumentale in termini di responsabilita in-
terna, non necessariamente i progetti pit visibili sono quelli che
hanno maggiore impatto. Il contesto di tagli di bilancio, che la
maggior parte dei donatori deve fronteggiare, ha infine impor-
tanti conseguenze pratiche per la valutazione. Poiché in un con-
testo ostile la valutazione serve spesso al donatore per giustifi-
care le spese sostenute e tranquillizzare controllori preoccupati,
essa & paradossalmente diventata una questione centrale pro-
prio nel momento di minore disponibilita di fondi da destinare
ad essa. In tale situazione, i donatori corrono il rischio di desti-
nare alle operazioni di valutazione troppe risorse, diminuendo
cosi ulteriormente il loro volume di interventi sul campo. I be-
neficiari potenziali, in tal caso, saranno le prime vittime dei tagli
di bilancio. Al confronto, i piccoli donatori con risorse limitate
e strutture ridotte tendono a sviluppare procedure di valutazio-
ne piu efficienti in termini economici, evitando I'intermediazio-
ne di consulenti e puntando al rapporto diretto coi beneficiari.
La fondazione francese Jean Jaures, ad esempio, non esegue va-
lutazioni in senso stretto, preferendo rilevare in modo sistemati-
co le reazioni dei beneficiari, utilizzate poi come strumento di
correzione. Questo tipo di valutazione guidata dalla domanda,
ovvero dal beneficiario, puo essere poco adatta a cogliere I'im-
patto pill generale dei progetti in questione, ma rende indub-
biamente il donatore pit sensibile al punto di vista del benefi-
ciario, il che non sempre avviene seguendo procedure di valuta-
zione quantitativa standardizzate.

Ostacoli concettuali. Studiosi e osservatori concordano sul
fatto che un metodo universalmente accettato per la valutazione
dei programmi di Dpp non esiste. Esiste piuttosto una serie di
approcci diversi a seconda del donatore. La ricerca sulla valuta-
zione ha delineato gli ostacoli principali che possono vanificare
la validita degli attuali criteri di valutazione (Golub 1993). Se-
condo Mark Robinson, tali ostacoli sono di due tipi: «I limiti
metodologici degli approcci esistenti sono che la maggior parte
delle valutazioni si concentra sui risultati misurabili dei progetti
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oppure cerca evidenze empiriche dell'impatto in termini di con-
tributo dei donatori al cambiamento politico a livello macro»
(1996, III). Quest’ultimo limite consiste nel dare per scontato,
senza preoccuparsi di dimostrarlo, I'impatto dei singoli progetti
sul complessivo processo di democratizzazione, perfino in as-
senza di una qualsiasi evidente relazione causale tra i due. Mal-
grado tali difficolta, i donatori continuano a rivendicare esi-
stenza di tale relazione, perfino quando sono consapevoli della
trappola concettuale. La valutazione del Phare and Tacis Demo-
cracy Programme dell’'Unione europea — pur sottolineando vin-
coli quali «la mancanza di un insieme ben definito di indicatori
tramite i quali individuare I'impatto di uno specifico progetto»
e «l’assenza di evidenze controfattuali» che avrebbero consenti-
to di «conoscere cosa sarebbe accaduto alle istituzioni benefi-
ciarie in caso di mancata effettuazione dei programmi» — tenta
ancora una valutazione di impatto in termini di «contributo dei
progetti alla democrazia sostanziale [sic/]» (Isa Consult et al.
1997). Questo esempio mostra che i limiti della valutazione
vengono spiegati meglio da qualcosa di diverso dai meri ostaco-
li concettuali. I donatori sono solitamente desiderosi di sottoli-
neare quanto significativo sia stato il loro contributo allo svilup-
po politico e le valutazioni formali consentono di soddisfare
tale scopo piu di un’esplicita dichiarazione di intenti.

Per evitare tali problemi, alcuni donatori si sono concentrati
sull'impatto diretto, di livello micro, dei loro progetti, senza
cercare di costruire catene causali complesse che legassero il li-
vello micro al livello macro. Il principale vantaggio di tale ap-
proccio & mettere I'accento su risultati oggettivi, limitati e misu-
rabili. II rischio, in questo caso, & che ponendo eccessiva enfasi
sulla quantificazione si finiscano col considerare soltanto gli ef-
fetti visibili e intenzionali di breve termine, ignorando i processi
di lungo periodo, che sono meno facili da monitorare e che ra-
ramente si prestano a valutazioni quantitative, nonché gli effetti
inintenzionali (Robinson 1996).

Da due a tre livell: di valutazione e di analisi. Come si & vi-
sto, i promotori e protettori della democrazia hanno utilizzato
due livelli di analisi e di valutazione. Il livello #acro — ad esem-
pio il regime politico — & quello in cui, per una varieta di ragio-
ni, i donatori sostengono che le loro attivita hanno un impatto
significativo, sebbene non forniscano prove convincenti di cio.
Al livello micro — il livello dei concreti obiettivi dei progetti, ad


https://doi.org/10.1017/S0048840200026721

https://doi.org/10.1017/50048840200026721 Published online by Cambridge University Press

Promozione e protezione della democrazia 223

esempio, specifiche organizzazioni, istituzioni, o individui - i
donatori si impegnano invece in effettivi sforzi di valutazione,
Nella micro-valutazione, tuttavia, i donatori preferiscono I’anali-
si dell’output (ad esempio, il numero di partecipanti a un pro-
getto di educazione civica) piuttosto che I'analisi dell’outcome
(ad esempio, il grado in cui i partecipanti, dopo aver preso par-
te al citato progetto di educazione civica, abbiano accresciuto le
loro conoscenze e modificato i loro valori e comportamenti).
Come sappiamo, inoltre, i donatori non si preoccupano degli
effetti imprevisti dei loro progetti e adottano un orizzonte tem-
porale di riferimento troppo ristretto, che inizia con I'avvio del-
la messa in opera del progetto e termina a implementazione
conclusa.

Studiosi e professionisti sono sempre pit alla ricerca di ap-
procci a medio raggio (mzzddle-range), che possano andare al di
la della mera misurazione dell’output e prendere in considera-
zione I'impatto politico e sociale in un contesto definito (Robin-
son 1996, 35). In effetti, un livello potenzialmente piti promet-
tente per l'analisi degli interventi di Dpp ¢ il livello 7eso o li-
vello di regime parziale. Abbiamo definito come regimi parziali
«quei sistemi di legami e quegli insiemi di regole che guidano
'interazione tra le autorita e una gran varieta di gruppi sociali,
definendo molteplici luoghi per la rappresentanza di questi
gruppi e la risoluzione di conflitti potenziali» (Schmitter 1995;
Schmitter e Guilhot di prossima pubblicazione). Esempi di re-
gimi parziali sono, tra gli altri, le elezioni, i sistemi partitici, gli
ambienti politici e legali delle organizzazioni non-governative, le
rappresentanze territoriali (ad esempio, il federalismo e il de-
centramento), le relazioni tra civili e militari e tra lavoratori e
capitale, le relazioni etniche, la divisione del potere tra governo,
parlamento e giudiziario, e cosi via. Una prospettiva mzeso-anali-
tica riconosce che anche se i donatori forniscono assistenza a
una singola organizzazione non-governativa, cio influenza
un’ampia parte o perfino I'intera comunita delle organizzazioni
non-governative e le relazioni tra tale comunita e lo Stato/go-
verno. I donatori, in effetti, fanno molto di pit che fornire assi-
stenza sotto forma di progetto alle singole organizzazioni non-
governative. Essi, ad esempio, influenzano (o costringono) sem-
pre piu i governi dei paesi-obiettivo ad assumere un atteggia-
mento favorevole, compresa ’adozione di una normativa piu li-
berale, nei confronti delle organizzazioni non-governative. I
progetti dei donatori, inoltre, non consistono mai nel solo tra-
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sferimento di mezzi finanziari a favore, ad esempio, di una or-
ganizzazione non-governativa, ma comprendono necessariamen-
te un trasferimento di informazioni, attrezzature, capacita, nor-
me e modelli istituzionali. I donatori, infine, non agiscono nel
vuoto, né interagiscono con beneficiari passivi. I donatori sono
in effetti attori strategici, che interagiscono non soltanto coi be-
neficiari — attori strategici essi stessi — ma anche con altri sog-
getti, nazionali (ad esempio, i loro parlamenti) e del paese bene-
ficiario (ad esempio, i governi), nonché con altri donatori di
Dpp. Per queste ragioni, analizzare le relazioni tra uno specifico
sottoinsieme di organizzazioni e/o di istituzioni sembra essere
piu promettente che non concentrarsi esclusivamente sul livello
micro o macro. Le micro-analisi degli output possono essere
strumenti utili per valide analisi di meso-livello, soprattutto se
esse focalizzano 'attenzione anche sugli effetti involontari e se
adottano un orizzonte temporale di riferimento che preceda e si
estenda oltre la durata del progetto. Le macro-analisi possono
essere basate soltanto su analisi al meso-livello. Se, ad esempio,
l'azione di Dpp in un regime autocratico ha avuto un effetto
positivo in termini di rispetto dei diritti umani, allora si potra
affermare che tale azione ha avuto un effetto positivo sulla libe-
ralizzazione politica di quel regime. Ancora, se I’azione di Dpp
ha avuto un effetto positivo sulla creazione di un ampio movi-
mento di mobilitazione per il mutamento di regime, allora si
potra sostenere che tale azione ha avuto un effetto positivo sulla
democratizzazione di un regime ancora autocratico. Se, infine,
'azione di Dpp ha avuto un effetto positivo sui rapporti tra ci-
vili ed esercito (tale da comportare 'accettazione dei militari di
non interferire con la politica), allora si potra affermare che tali
attivita di Dpp hanno avuto un effetto positivo sul consolida-
mento della democrazia.

[Traduzione di Aldo Di Virgilio]
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