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EDITORIALE /

di Federico Niglia

Quello della pianificazione strategica e, nell'ltalia di oggi, uno dei grandi temi e come
tale viene affrontato nel confronto tra le forze politiche e nel dibattito intellettuale piu
qualificato. In un momento di profonda incertezza sia relativamente alle sfide che si
delineano all'orizzonte sia per quel che riguarda gli equilibri e le alleanze, la tutela del
Sistema Paese e, in particolare, degli asset strategici, assume un nuovo valore.

Per capire Uimportanza della questione ¢ sufficiente dare uno sguardo all'attuale situa-
zione internazionale e, in particolare, al modo in cui si ¢ evoluta la categoria concet-
tuale del conflitto. I conflitti odierni vedono infatti la compresenza di diverse dimen-
sioni e l'utilizzo strategico degli asset economici, energetici e tecnologici, impiegati in
misura sempre piw massiccia per il perseguimento di obiettivi politici.

In un contesto in cui la dipendenza puo accrescere il livello di rischio ¢ ragionevole
immaginare istituzioni e politiche che tutelino i comparti strategici e [i inquadrino
all’interno di un coerente disegno strategico. I settori coinvolti sono noti: si va dai data
center ai semiconduttori per arrivare al grande nodo dell'intelligenza artificiale. Ma
di pensiero strategico si sente il bisogno anche in altri ambili, da quello della Difesa a
quello dell’energia.

L'Italia, come gli altri paesi europei, sente il bisogno di pianificare, sia nel contesto
europeo sia autonomamente: lo fa declinando lidea di pianificazione in modo certa-
mente diverso da come avveniva negli anni Sessanta e Settanta del Novecento, quando
le diverse culture politiche erano ancora legate a modelli dirigistici e mancavano, ai
vari attori coinvolti, strumenti e politiche per garantire lefficienza del sistema. Gra-
zie anche ai nuovi strumenti di pianificazione e monitoraggio, 0ggi vi ¢ una maggiore
disponibilita a riconoscere il ruolo della mano pubblica, vista sempre pit come ['unico
soggetto in grado di tutelare gli interessi del sistema democratico.
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Nella sezione monografica di questo numero troviamo una serie di contributi che riper-
corrono la storia di alcuni attori di sistema, da Fincantieri a Cassa Deposili e Prestiti,
che nascono e si sviluppano all’interno di un sistema in cui lo Stato ha un ruolo pro-
prietario, imprenditoriale e regolatorio.

Sotto questo profilo, la storia degli ultimi trent anni ¢ stala caratterizzata da non poche
oscillazioni e spinte contraddittorie. Nell'ltalia della cosiddetta Prima Repubblica, le
categorie di interesse nazionale e di attivita di rilevanza strategica esistevano ed era-
no oggetto del confronto sia tra le forze politiche e di governo sia all’interno della piu
ampia comunita dei policy maker. Quello che mancava in quella stagione della storia
istituzionale era la formalizzazione di queste categorie e la definizione del perimetro
delle attivita strategiche.

Ripercorrendo i dibattiti parlamentari e il confronto intellettuale degli anni Ottanta
st vede pero che nel Paese si iniziava a delineare un processo definitorio che, forse,
avrebbe potuto portare a una codificazione dell'interesse strategico se la grande slavi-
na, tanto per riutilizzare la felice immagine coniata da Luciano Cafagna, non avesse
travolto non solo gli attori della Prima Repubblica, ma anche molte delle riforme che
questi stavano portando avanti.

Nei primi anni Novanta si ebbe, almeno sulla carta, un cambio di paradigma. Per ren-
dere Ultalia in breve tempo pin competitiva e maggiormente idonea a seguire il percorso
di convergenza europea fissato a Maastricht, ma anche per rompere un sistema di con-
trollo partitico che appariva alla grande massa dell’opinione pubblica come opprimen-
te e distorsivo, si decise di ridurre drasticamente la presenza dello Stato nell’economia.
Questo [u Uinizio di un processo, che rese in breve tempo Ultalia il paese dell’Europa
occidentale che ha privatizzato di piu.

Questa scelta era certamente dettata dall’esigenza di ancorare il Paese ai paesi euro-
pei pin dinamici e avanzali, ma rispondeva anche alla convinzione che il processo di
liberalizzazione mondiale, avviatosi gia dai primi anni Ottanta, dovesse proseguire
indisturbato. In questo senso ['Italia intercettava un processo di globalizzazione che
portava molti a immaginare che le frontiere si sarebbero progressivamente erose, che
le dinamiche transnazionali avrebbero finito per prevalere su quelle internazionali e,
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infine, che la centralita stessa degli Stati sarebbe stata messa in discussione. Fu questa
la grande illusione degli anni Novanta, che avrebbe conquistato una generazione di in-
tellettuali e politici, i quali avrebbero poi molto faticato a ripensare le proprie categorie
interpretative adattandole a un mondo meno aperto e caratterizzato da nuove tensioni.
In quel momento di ottimismo, pero, la necessita di dotarsi di un Sistema Paese forte
non appariva come lobietlivo prioritario, o, quanto meno, non prioritario rispetto alla
necessita di aprirsi e di essere piv competitivi.

Queslo spiega perché, nel corso degli anni Novanta, la costruzione istituzionale del Si-
stema Paese non sia stata perseguita seguendo una strategia di insieme, ma affidandosi
a una serie di intuizioni e di iniziative settoriali che pero, per una sorta di eterogenesi
dei fini, sono riuscite a collegarsi e a diventare lasselli di un disegno piu organico a
partire dal nuovo millennio. Con gli anni Duemila, il bisogno di mettere tutto a siste-
ma ¢ diventato piu impellente e questo ha portato al ritorno dello Stato come attore
centrale del Sistema Paese. Questo ritorno, seppur caratterizzato da ruoli e compiti
profondamente rinnovati, fu fortemente avversato per motivi che potremmo definire
ideologici. Lo dimostra il fatto che i vari provvedimenti legislativi attuati dagli Stati
membri della nascente Unione Europea per tutelare gli interessi nazionali furono osteg-
giati dalla Commissione in nome della tutela della concorrenza: emergeva una tensione
tra modelli che avrebbe iniziato a trovare una composizione negli anni Dieci del nuovo
millennio, quando avrebbe prevalso Uidea di un nocciolo duro di interessi che i paesi
possono e devono tutelare.

E molto importante — lo si deduce leggendo la selezione di documenti storici scelti per
questo numero — operare un collegamento storico tra le iniziative maturate nel corso
degli anni Settanta e Ottanta e quanto ¢ stato fatto negli anni Novanta ¢ Duemila.
Gli interventi di Francesco Forte, uno dei maggiori intellettuali di area socialista de-
gli anni Ottanta, vanno letti all’interno di un dibattito intellettuale che aveva al suo
centro la questione della modernizzazione del Paese in un contesto internazionale in
rapido cambiamento.

L’IRI, pur con i suoi molti problemi strutturali e con le sue inefficienze, rappresentava
al contempo la grande piattaforma sulla quale costruire un Sistema Paese che avrebbe
dovuto perseguire tre obiettivi principali: rendere l'ltalia competitiva nel quadro dei
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paesi a capitalismo avanzato, perseguire obiettivi sociali e di crescita e garantire la
tutela degli interessi strategici in un contesto piu instabile e incerto.

E alla luce di questa prospettiva che vanno lette sia le proposte avanzate da Francesco
Forte, come ad esempio quelle relative alla privatizzazione di alcune imprese e di alcuni
settori, sia il piu ampio dibattito che attraverso l'ultimo decennio della Prima Repub-
blica e che, erroneamente, viene percepito e rappresentato come disgiunto rispetto alle
riforme e al confronto sviluppatisi a partire dalla seconda meta degli anni Novanta.

In conclusione, questo numero di LeSfide va visto come un esercizio, circoscritto ma
comunque utile, per superare U'immagine di un Paese che procede “a scatti” e sull’'onda
dell'emergenza. Nellalternanza tra fasi di elaborazione strategica e fasi di attuazione
cosciente ma silenziosa, U'ltalia si ¢ posta, nell’ultimo quarantennio, una questione che
interessa tutte le democrazie industriali avanzate: quella della competitivita e della
difesa in un mondo aperto e gravido di sfide e minacce.

Come per tuttii paesi avanzati, la tutela del Sistema Paese rappresenta un tema sempre
aperto, che va continuamente ripensato, non fosse altro perché il contesto internazio-
nale all’interno del quale esso si colloca ¢ in continua evoluzione.
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FINCANTIER! E IL MEDITERRANEQ.
PER UNA STORIA INDUSTRIALE DELLA
POLITICA ESTERA (1983-1987)

Mediterraneo, assieme alla dimensio-
I ne atlantica ed europea, ¢ considerato

da larga parte degli studi specialistici
come uno dei cerchi essenziali della politica
estera italiana’. In particolare, la storiografia
si ¢ concentrata sull'importanza che tale di-
mensione ha avuto in alcuni passaggi cruciali
della storia repubblicana e tra questi occupa
un posto di rilievo la stagione del governo
Craxi, tra il 1983 e il 1987, descritta come un
periodo di rinnovato attivismo mediterraneo
e di ricalibrazione strategicaz.
Proprio in quel lasso temporale si coglie, tut-
tavia, un altro dato spesso trascurato: I'Italia
riscopriva la sua vitalita internazionale nel
Mediterraneo, mentre uno degli strumenti
materiali della sua proiezione navale, la can-
tieristica, attraversava una crisi profonda. Pur
avendo preso le mosse gia nel decennio pre-
cedente, questa crisi derivava dall’eccesso di
offerta che i Paesi europei stavano affrontando
come risultato del conseguimento di un van-
taggio competitivo particolarmente marca-
to da parte dei Paesi con un costo del lavoro
relativamente piu basso, a cui si era unita una
capacita di importare know-how e tecnologie
in maniera sempre piu immediata’. Se i mar-
gini tradizionali dell’industria occidentale si
erodevano progressivamente e se la credibilita

di Giovanni Battista Bronzini

in politica estera ¢ funzione delle dotazioni,
allora risulta cruciale interrogarsi sugli effetti
delle riorganizzazioni e sul loro impatto sulla
proiezione internazionale italiana.

Nelle ricostruzioni piu diffuse, si raccontano
separatamente, da un lato, la politica mediter-
ranea delle crisi diplomatiche e dei suoi aspetti
di sicurezza; dall’altro, la crisi della cantieri-
stica navale come capitolo di una storia quasi
esclusivamente economico-industriale*. Que-
sta lacuna ha condotto a una sorta di separa-
zione artificiale che non ha permesso di ana-
lizzare il Sistema Paese dell'Italia negli anni
Ottanta nella sua totalita, relegando a margi-
nalita il ruolo dell’organizzazione industriale
nelle strategie di politica internazionale.
L’industria pubblica, si sostiene, non ha solo
subito le scelte dell’attivismo mediterraneo
del governo Craxi, ma ne ha costituito una
delle condizioni materiali. Una prospettiva che
rende il passaggio del 1984, allorché Fincan-
tieri cesso di essere una holding finanziaria e
divenne impresa direttamente operativa, un
momento fondamentale per poter compren-
dere la proiezione industriale italiana verso
Bruxelles e strategica verso il Mediterraneo.
La creazione di Fincantieri — Cantieri Navali
S.p.A., nella quale furono accorpate otto so-
cieta fino ad allora distinte, piu che un mero
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riassetto societario, puo essere letta, dunque,
come un tentativo di razionalizzare e rendere
politicamente utilizzabile una capacita indu-
striale altrimenti soggetta a dispersione, ap-
pesantita dalla crisi internazionale della can-
tieristica e sottoposta alla crescente disciplina
comunitaria sugli aiuti di Stato.

Parlare di Fincantieri nel governo Craxi si-
gnifica dunque interrogare una dimensione
meno visibile della politica internazionale
italiana, quella delle infrastrutture materia-
li che hanno reso praticabile e credibile una
presenza nel Mediterraneo. In tale quadro, la
nozione di «nuove diplomazie» acquisisce un
significato concreto al di la della soggettivita
privata o pubblica dell’ente, nella capacita di
uno Stato di organizzare le proprie risorse
industriali e di trasformarle in strumenti di
presenza e influenza.

Crisi della cantieristica

e disciplina europea

La crisi della cantieristica europea era una crisi
strutturale di mercato, dovuta alla concorrenza
(soprattutto asiatica), e anche alla specializza-
zione crescente delle flotte - petroliere, por-
tarinfuse, grandi unita standardizzate - che
avevano ridotto gli spazi tradizionali della co-
struzione navale occidentale. Una dinamica,
tral'altro, che aveva evidenti ricadute politiche
sulle scelte di ogni governo impossibilitato a
registrare passivamente il ridimensionamento
di un settore che toccava insieme occupazione,
tecnologia e sicurezza marittima.

A cio si aggiungeva che, gia dal 1973, la Marina
Militare aveva parlato nel suo Libro Bianco di
una «minaccia da sudy, sostenendo di dover
diversificare rispetto alle linee strategiche

costruite in chiave meramente antisovieticas.
Conseguentemente, il Parlamento autorizzo
un programma straordinario di costruzione
e ammodernamento dei mezzi navali della
Marina, la Legge Navale del 1975°. Le aspettative
che il Mediterraneo diventasse uno scenario
di conflittualita regionale al di la dei perimetri
dall’Alleanza
imponevano uno stanziamento cospicuo -

d’azione  imposti Atlantica,
mille miliardi di lire - che, per quanto eroso in
breve tempo dall'inflazione galoppante degli
anni Settanta, servisse a impedire il collasso
quantitativo e qualitativo dei mezzi in
dotazione. Tale legge contribui ad alimentare
una domanda pubblica di costruzioni navali
avanzate, attenuando almeno in parte
gli effetti della crisi della cantieristica.
Cionondimeno, pero, I'IRI aveva avvertito la
crisi della cantieristica e con I'approvazione del

piano aziendale “Lineamenti di riassetto del

' C.M. SANTORO, La politica estera di una media potenza:
l'ltalia dall’Unita ad oggi, 11 Mulino, Bologna 1991. Sulla di-
mensione mediterranea della politica internazionale ita-
liana: M. DE LEONARDIS, a cura di, /I Mediterraneo nella
politica estera italiana del secondo dopoguerra, 11 Mulino,
Bologna 2003.

> M. GERLINI, «I’Atlantico, I'Europa, il Mediterraneo: il
quadro della politica estera italiana nella seconda Guerra
Fredday, in Craxi Andreotti. Politiche, stili e visioni tra con-
flitti e collaborazioni, a cura di FONDAZIONE CRAXI ETS,
Franco Angeli, Milano 2023, pp. 195-204; S. LABBATE, «Alla
ricerca di un “Mediterranean role”. La politica estera italia-
na agli inizi degli anni Ottanta», Storia Contemporanea, vol.
CI, n. 2, 2021, pp. 145-168.

3D. CHO e M. E. PORTER, «Il cambiamento di leadership in
un settore globale: il caso delle costruzioni navalis, in Com-
petizione globale, a cura di, M. E. PORTER, trad. it., ISEDI,
Torino 1987, pp. 611-647.

+P. FRAGIACOMO, L'industria come continuazione della poli-
tica. La cantieristica italiana (1861-2011), Franco Angeli, Mi-
lano 2012; R. GALISI, Dai salvataggi alla competizione globale.
La Fincantieri dal 1959 al 2009, Franco Angeli, Milano 2011.
5 STATO MAGGIORE MARINA MILITARE, Prospettive e
orientamenti di massima della Marina Militare per il periodo
1974-1984, Stato Maggiore della Marina Militare, Roma 1973.
¢ Sulla portata di quella legge: F. ZAMPIERI, 1975 la Marina
rinasce. La legge navale del 1975, In Edibus, Vicenza 2014.
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eruppo” del 1979 aveva gia varato un sensibile
ridimensionamento di Fincantieri.

Mentre I'Italia aveva gia impiegato il 75% dello
stanziamento straordinario, a livello europeo
il cosiddetto Piano Davignon (1977) rappre-
sento il primo tentativo comunitario strut-
turale di rispondere alla crisi nel piu ampio
ambito della siderurgia. Nominato Commis-
sario agli Affari industriali nello stesso 1977,
Etienne Davignon propose d‘intervenire al
piu presto con una riduzione quantitativa
della produzione e un aumento degli investi-
menti in ricerca e sviluppo. I costi sociali che
cio avrebbe comportato ne limitarono I'ambi-
zione originaria, trasformandola progressi-
vamente in un metodo piu pragmatico, fatto
di interventi piu graduali ma orientati nella
medesima direzione?.

Draltronde, la cantieristica, piu di altri com-
parti, mostrava la difficolta dell’Europa co-
munitaria nel governare in modo unitario la
crisi industriale. Da un lato vi era la neces-
sita di contenere la concorrenza interna tra
Stati membri, spesso alimentata da sovven-
zioni pubbliche, crediti agevolati e interventi
di salvataggio; dall’altro, pero, ogni governo
continuava a considerare i propri cantieri
come parte di un equilibrio nazionale difficil-
mente sacrificabile. Giulio Mellinato ha parla-
to di «risposta debole» della CEE, catturando
efficacemente il tentativo comunitario di co-
struire regole comuni in un settore nel quale
¢li interessilocali e le divergenze tra politiche
industriali tendevano a svuotare o a rovescia-
re 'obiettivo della disciplina condivisa.

Cionondimeno, il piano Davignon, poi dive-
nuto il piu pragmatico «metodo Davignony,
divenne un precedente rilevante. Nell’ottica

di regolamentare i conferimenti di capitale
ad un’impresa pubblica secondo logiche di
mercato piu stringenti e norme piu chiare,
nel 1981, la direttiva 81/363/CEE sugli aiuti
alla cantieristica, pur decretando un nesso
forte tra ristrutturazione ed erogazione (co-
munque temporanea) di aiuti, riconosceva al
settore una disciplina peculiare dettata dalla
sua rilevanza strategica®. La direttiva 81/363/
CEE sugli aiuti alla cantieristica (poi proroga-
ta per ben due volte il 21 dicembre del 1982 ¢
il 18 dicembre del 1984) non eliminava gli aiu-
ti pubblici, ma cercava di incardinarli entro
una logica piu controllata. Gli Stati membri
erano tenuti a notificare preventivamente alla
Commissione i propri piani di intervento e,
successivamente, gli aiuti venivano ammessi
solo se temporanei, progressivamente ridotti
e collegatli a obiettivi di ristrutturazione.

Tale disciplina non chiuse la crisi come si
auspicava e, al contrario, ne mise in luce la
persistenza. Alla fine del 1984 il Consiglio
dovette definitivamente prorogare I'efficacia
della direttiva con la 85/2/CEE, segnalando
che il problema non era stato risolto e che
la gestione comunitaria restava necessaria™
Simultaneamente, la Commissione esplorava
la possibilita di strumenti di tipo scrap and
build (letteralmente «rottamare e ricostru-
ire»), pensati per ridurre la sovracapacita e,
insieme, sostenere nuova attivitd nei can-
tieri; tuttavia, I'enorme difficolta a varare un
tale tipo di approccio su scala internazionale
emerse dalla mancanza di accordo fra gli Sta-
ti su quali misure fossero razionali ed eque
nel processo di contrazione produttiva®. Era
il segno che la cantieristica non poteva essere
trattata come un semplice settore industria-
le in quanto, piu di altri, rimaneva un punto
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nevralgico della proiezione internazionale e
della sicurezza.

I confronto con la Francia aiuta a chiarire la
specificita italiana. Anche Parigi affronto negli
stessi anni il problema analogo della razio-
nalizzazione dei cantieri, dentro una postura
mediterranea ambiziosa verso I'area del Ma-
ghreb e del Levante. Giova ricordare che solo
qualche anno prima la Marina francese aveva
varato un provvedimento volto ad acquisire
capacita nucleare tattica sulle proprie portae-
rei Foch e Clemenceau, a riprova della volonta
di sfruttare I'uso politico della sua forza mi-
litare nel Mediterraneo®. La ristrutturazio-
ne passo dunque per interventi ministeriali
diretti, concentrazioni industriali e tentativi
di costruire grandi poli capaci di reggere la
concorrenza internazionale“. Il progressivo
tracollo e fallimento della seconda maggio-
re compagnia del paese, Dunkerque, ¢ sta-
to interpretato dalla storiografia, da un lato,
come sintomo del declino industriale, dall’al-
tro come strategia di sopravvivenza fondata
su innovazioni organizzative, contrattazione
pubblica e concentrazione delle risorse®.

La svolta italiana: il 1084

come culmine

[’Italia segul una traiettoria dissimile, an-
che sulla scorta dei provvedimenti presi nel
decennio precedente. Non mancavano na-
turalmente, anche nel caso italiano, il peso
politico delle regioni, la pressione dell’occu-
pazione e la necessita di rendere accettabi-
le a Bruxelles il compromesso fra sostegno
pubblico e riduzione progressiva degli aiuti.
Il baricentro istituzionale, pero, era diverso
da quello francese. Mentre la ristrutturazio-
ne a Parigi assunse la forma dell’intervento

diretto e della concentrazione amministra-
ta, in Italia la priorita fu quella di ideare un
sistema nel quale sarebbe stato possibile
coordinare cantieri, aiuti, investimenti, vin-
coli comunitari e obiettivi strategici dentro
un disegno piu unitario. In Francia, nel gen-
naio 1983, il governo Mitterrand presento la
ristrutturazione della grande cantieristica
come una scelta di concentrazione indu-
striale, con un progetto che prevedeva la
formazione di un polo Nord-Méditerranée
(NORMED),
Dunkerque, La Seyne-sur-Mer e La Ciotat,

attraverso Il'integrazione di

e un secondo polo attorno ad Alsthom At-
lantique.

" R. GALISI, Dai salvataggi alla competizione globale, cit., p.
126.

8P, FRAGIACOMO, L'industria come continuazione della po-
litica, cit., p. 230.

o Direttiva 81/363/CEE del Consiglio, 28 aprile 1981, «<On aid
to shipbuilding», Official Fournal of the European Communi-
ties, O] L. 137, 23 maggio 1981, pp. 39 sS.

© Si fa riferimento a “Direttiva 82/880/CEE del Consiglio,
21 dicembre 1982, di modifica della 81/363/CEE” e “Diret-
tiva 85/2/CEE del Consiglio, 18 dicembre 1984, che estende
la 81/363/CEE” |consultabili su https://eur-lex.europa.eu/|.
1 P. JANSEN, «The Interplay Between Industrial Policy and
State Aid: Natural Combination or Strange Bedfellows?»,
European State Aid Law Quarterly, n. 4, 2016, pp. 575-602,
offre una ricostruzione sistematica delle regole settoriali in
materia di aiuti di Stato e della loro evoluzione, configu-
randosi come uno strumento tecnico particolarmente utile
per l'analisi.

=, DANIELLI, «L’incrociatore ‘Giuseppe Garibaldi’s, Tecni-
ca italiana, voll. 48-49, n. 1, 1983, p. 63.

58S, SILVESTRI, L'uso politico della forza militare nel Mediter-
raneo, 11 Mulino, Bologna 1977, p. 19.

“N. BADALASSI, La France, la guerre froide et la Méditerr-
anée. Des accords d’Evian a la Perestroika, Presses universi-
taires de Rennes, Rennes 2024, pp. 257-264.

5 Sulla costituzione di NORMED, nata dalla fusione dei
Chantiers navals de La Ciotat (CNC), dei Chantiers de Fran-
ce-Dunkerque (CFD) e delle Constructions navales el indu-
strielles de la Méditerranée (CNIM), nonché sul suo inseri-
mento nel piu ampio processo di deindustrializzazione
francese tra la fine degli anni Settanta e gli anni Ottanta,
si vedano M. HAU, «Les grands naufrages industriels
francais», in 1974-1984, une décennic de désindustrialis-
ation?, a cura di P. LAMARD e N. STOSKOPF, Picard, Pa-
ris 2009, pp. 15-35; L. WARLOUZET, «The Collapse of the
French Shipyard of Dunkirk and EEC State-Aid Control
(1977-86)», Business History, vol. 62, n. 5, 2020, pp. 858-878.
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In Italia, il sistema delle partecipazioni statali
fu altresi costretto a ridisegnarsi dinanzi allo
stringersi del vincolo europeo con 1'IRI che
dovette individuare forme di azione del tutto
differenti®. Infatti, al crescere dell’attenzione
della CEE sulle relazioni finanziarie tra Stati
membri e imprese pubbliche, il Ministero del-
le Partecipazioni Statali avvertiva I'urgenza di
rendere piu esplicite direttive di governo, cri-
teri di valutazione e responsabilita degli enti.

Inoltre, il contesto alla meta degli anni Ottanta
appariva in rapida evoluzione al di la delle po-
litiche industriali. Come scritto in un recente
contributo di Silvio Labbate, avente per og-
gelto il settore energetico, il 1984 ¢ stato indi-
viduato come il vero punto di svolta per I'Ttalia
poiché in tale anno si sarebbe consolidato un
sistema di dipendenze dagli approvvigiona-
menti del gas russo destinato a incidere sulle
strategie internazionali italiane". La previsio-
ne del Libro Bianco del 1973 assieme a mar-
gini di autonomia maggiori rispetto al vincolo
atlantico assunse una portata nuova. In tale
chiave ¢ interessante leggere la concomitan-
za tra il riassetto societario di Fincantieri e il
tentativo di riorientare la politica estera me-
diterranea italiana.

Tra il 1979 e il 1987, anche grazie alle in-
genti commesse ottenute durante gli anni
della Legge Navale, le realizzazioni militari
riconducibili a Fincantieri mostrarono una
densita produttiva tutt’altro che marginale
con 45 unita, di cui 24 per la Marina Militare
italiana e 21 per marine straniere (Ecuador
8: Venezuela 6; Iraq 3; Peru 2 e Libia 2). La
cantieristica pubblica, piattaforma indu-
striale duale per eccellenza, sembro capace
di sostenere un ammodernamento navale
e, al tempo stesso, di fungere da strumento

nel mercato internazionale delle forniture
militari. Diversi eventi possono essere ci-
tati come emblematici di una tale postura,
dal caso delle fregate classe Lupo ordinate
dall'Traq nel 1980 alla vigilia del conflitto con
I'Iran, le quali rimasero bloccate in Italia fino
al 1988 per decisione del governo Craxi, sino
al varo dell’incrociatore portaeromobili Giu-
seppe Garibaldi che avrebbe inevitabilmente
agevolato le operazioni fuori area®.

Letta in questa prospettiva, la trasformazio-
ne di Fincantieri in impresa operativa fu rile-
vante sia per il semplice riassetto societario,
sia quale sintomo di una svolta piu profon-
da nel modo in cui lo Stato italiano provava
a organizzare capacita industriale, vincoli
europei e proiezione strategica. Nel 1984 si
produssero almeno tre effetti. In primo luo-
2o, la nuova struttura integrata di Fincan-
tieri ridusse i costi di coordinamento in un
settore nel quale i cicli produttivi lunghi e le
decisioni sugli impianti, sul personale e sul-
le commesse avrebbero richiesto la massima
continuita. In secondo luogo, Fincantieri si
rese piu credibile agli occhi delle istituzioni
europee di Bruxelles, divenendo un soggetto
unitario che poteva presentare piani di ri-
strutturazione piu leggibili, rispondere con
maggiore chiarezza agli obblighi informa-
tivi della disciplina comunitaria e mostrare
che gli aiuti pubblici erano destinati a co-
struire una via d’uscita dalla crisi. In terzo
luogo, rafforzo la natura duale della cantie-
ristica, civile e militare insieme. In una fase
nella quale il mercato europeo soffriva, le
riparazioni, le costruzioni specializzate e le
commesse militari potevano contribuire a
stabilizzare competenze, carichi di lavoro e
capacita tecnologiche.
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La forma dell'impresa pubblica diventava
cosi una variabile della politica nazionale.
Non perché Fincantieri decidesse — o am-
bisse a decidere - la politica estera, natural-
mente, ma perché condizionava la capacita
dello Stato di sostenere cooperazioni indu-
striali, competere sui mercati e presentarsi
in Europa come interlocutore affidabile. Da
questo punto di vista il 1984 segno un anno di
svolta per la politica industriale con evidenti
implicazioni diplomatiche, atte a modificare
uno degli strumenti attraverso cui I'Italia po-
teva rendere praticabile la propria presenza
nel Mediterranco.

Un nuovo attivismo

in politica estera

Una tale lettura identifica il 1984 come una
data significativa della storia societaria di
Fincantieri, e non meno come uno degli sno-
di in cui lo Stato italiano tento di dotarsi di
una capacita organizzativa: non una politica
estera alternativa a quella dei ministeri, ma
certamente una delle sue condizioni mate-
riali per la realizzazione di un progetto con
pil ampia autonomia internazionale. I ri-
flessi sulla politica estera non produssero un
rapporto meccanico e il riassetto di Fincan-
tieri non genero automaticamente una nuo-
va linea medilerranea. Tutlavia stabili che la
politica estera di una “media potenza” fosse
dipendente dalla disponibilita di strumenti
materiali, competenze industriali, capacita
tecnologiche e filiere produttive che rendo-
no credibile una presenza internazionale.
Tale nesso emerge con chiarezza se si guar-
da all’evoluzione operativa della Marina Mi-
litare nei primi anni Ottanta. Gia alla fine
degli anni Settanta, I'Italia si era resa pro-
tagonista di alcune azioni fuori perimetro,

come l'intervento umanitario in Vietnam.
La partecipazione alla Forza Multinazionale
e di Osservatori nel Sinai, con I'invio di un
gruppo navale di pattugliamento a Sharm el-
Sheikh, rappresento poi un modo nuovo di
impiegare le forze navali nazionali al di fuori
dell’area di competenza NATO, che anticipa-
va una consuetudine destinata a consolidarsi
negli anni successivi. Poco dopo, tra il set-
tembre 1982 e il marzo 1984, anche la missio-
ne in Libano impegno la Marina Militare in
attivita di controllo e pattugliamento davanti
alle coste libanesi, oltre che nella scorta al
naviglio mercantile e militare utilizzato per
il trasporto dei reparti italiani e del Batta-
glione San Marco. La Marina si configuro
cosl sia come strumento di difesa integrato
nel dispositivo atlantico sia come leva ope-
rativa di una politica estera piu visibile nel
Mediterraneo.

Proprio durante quelle missioni emersero
pero anche i limiti materiali dello strumen-
to navale. L'esperienza libanese, secondo la
ricostruzione della Marina Militare, consen-
ti di sperimentare in condizioni realistiche
procedure di cooperazione con altre for-
mazioni occidentali, ma evidenzio al tempo
stesso difficolta tecniche, in particolare nel
settore del trasporto anfibio®. L’incidente

® Per una storia dell'IRI in quegli anni, si veda P. CIOCCA,
Storia dell'IRI, vol. V1, Laterza, Roma-Bari 2015.

7 S. LABBATE, «Italy and Soviet Gas: The History of a De-
pendence (1960-1984)», Cold War History, 2026, pp. 1-20.

¥ A. DUVAL SMITH, «This Europe: Lying idle off Italy's co-
ast, the pride and joy of the Iraqi navys, The Independent, 4
gennaio 2003, https:/www.independent.co.uk/news/wor-
Id/europe/this-europe-lying-idle-off-italy-s-coast-the-
pride-and-joy-of-the-iraqi-navy-125513.html.

v Si veda MARINA MILITARE, «La situazione del Mediter-
raneo negli Anni *8o», sezione Storia navale, sito ufficiale
della Marina Militare [consultabile su https://www.marina.
difesa.it/cosa-facciamo/storia/la-nostra-storia/storiana-
vale/Pagine/mediterraneoanni8o.aspx].
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occorso alla nave Grado, rallentata da un’a-
varia alle macchine durante il trasferimento
di un reparto italiano a Beirut, rese evidente
I'indifferibilita dell’ammodernamento della
componente anfibia. Nell’agosto 1984, poi,
le esplosioni subacquee nella zona a sud
del Canale di Suez riportarono al centro
dell’attenzione la minaccia delle mine nava-
li e richiesero la partecipazione italiana alle
operazioni di bonifica nel Mar Rosso con tre
cacciamine e la nave appoggio Cavezzale.

Dopo il 1984 la produzione complessiva dimi-
nui rispetto al picco del 1983, ma assunse un
significativo e pregevole rilievo qualitativo. Il
completamento della classe Maestrale, le for-
niture estere verso Iraq ed Ecuador, I'avvio
della classe Minerva e il varo del San Giorgio
nel 1987 indicavano il tentativo di consolida-
re funzioni operative diverse - scorta, pattu-
¢liamento, capacita antisommergibile e pro-
iezione anfibia — proprio mentre le missioni
mediterranee avevano mostrato i limiti dello
strumento navale esistente. D’altronde, nel-
lo stesso 1984 una relazione dell’allora Capo
di Stato Maggiore della Marina, ammiraglio
Vittorio Marulli, individuava per fronteggia-
re eventuali crisi mediterranee un comples-
so minimo articolato in quattro componenti
fondamentali: forze daltura, forze costiere,
componente subacquea e contromisure anti-
mine, sostenute da un’adeguata forza anfibia
e da unita logistiche. La stessa ricostruzione
segnalava, tuttavia, I'insufficienza quantitati-
va delle piattaforme disponibili a meta degli
anni Ottanta, nonostante ’entrata in servizio
di buona parte delle unita previste dalla Legge
Navale e dai bilanci ordinari.

Una lettura puramente societaria della tra-
sformazione del 1984 risulta inadeguata ¢

limitata. Fincantieri non divenne importan-
te soltanto in quanto produttore navale, ma
perché la riorganizzazione della cantieristica
pubblica si collocava nel momento in cui la
politica estera italiana aveva bisogno di una
Marina Militare piu capace di proiezione, piu
tecnologicamente aggiornata e piu capace di
operare nel Mediterranco allargato. Le unita
entrate in servizio grazie alla Legge Navale
indicavano un successo nel rendere la tran-
sizione di Fincantieri qualcosa di pit che una
mera conlrazione produttiva. Mostravano
inoltre che la ristrutturazione della Marina
era ormai in sintonia con gli sviluppi tecno-
logici del settore.

Ne deriva un punto essenziale per la lettu-
ra della stagione craxiana, per il quale I’at-
tivismo mediterraneo non avrebbe potuto
fondarsi soltanto sulla volonta politica, sul-
la retorica dell’autonomia o sulla capacita
diplomatica di muoversi tra Washington,
Bruxelles, il mondo arabo e gli equilibri in-
traeuropei, se non fosse stato coadiuvato da
una bhase materiale che precedeva la forma-
zione del Pentapartito. La trasformazione di
Fincantieri in impresa operativa, dunque, va
letta anche come risposta industriale a una
nuova domanda di politica estera che si col-
loca negli anni Settanta, nel contesto della
greal détente. In un simile contesto, la cantie-
ristica non poteva essere percepila soltanto
come un settore industriale in difficolta poi-
ché rispondeva a un pitu ampio dispositivo di
autonomia, presenza e credibilita.

II punto di contatto fra questi livelli fu la
disciplina comunitaria sugli aiuti. Essa co-
strul una sorta di mercato politico europeo
della cantieristica, nel quale ogni governo
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doveva negoziare il proprio margine d’azio-

ne per salvare senza apparire protezionista,
ristrutturare senza distruggere territori in-
dustriali, sostenere imprese pubbliche sen-
za violare apertamente le regole comuni. La
vicenda italiana si inserisce in tale quadro.
Fincantieri fu pensata e realizzata come im-
presa operativa sia per rispondere alla crisi
dei cantieri, sia per rendere piu coordinato,
governabile e riconoscibile un settore che era
al contempo industriale, occupazionale, eu-
ropeo e strategico.

In conclusione, la trasformazione di Fin-
cantieri nel 1984 non produsse la politica
mediterranea del governo Craxi, né puo es-
sere letta come causa univoca dellattivismo
italiano nell’area. Ne rappresento piuttosto
la condizione materiale. In una stagione in
cui il Mediterraneo tornava a essere spazio
di crisi, negoziazione e presenza, la politica

estera di un'Ttalia intenzionata a esercitare
con maggiore autonomia il proprio rango di
media potenza aveva bisogno di strumenti
industriali: cantieri, competenze progettua-
li, capacita di riparazione, apparati motori,
unita militari, filiere tecnologiche. Fincantie-
ri partecipo dunque al tentativo nazionale di
«recuperare risorse di cui ha bisogno la vita
produttiva, la vita e il risanamento della pub-
blica amministrazione, I'intervento pubblico
diretto a fini di sviluppo*», trasformando
una capacita produttiva dispersa in una ri-
sorsa pitl coerente per I'azione dello Stato. E
in questo senso che la sua vicenda consente
di scrivere una storia industriale della politi-
ca estera italiana.

20 Archivio Fondazione Bettino Craxi ETS, Fondo Bettino
Craxi, Sez. 2, 8. 2, SS. 4, u. 2, «Discorso 47° Fiera del Levante,
Bari (9 settembre 1983)», p. 36.

19




CDP E LAUTONOMIA STRATEGICA:
UN NUOVO LEVIATANO TRA STATO
E MERCATO

Il ritorno della policy that shall
not he named

Oltre vent’anni fa, ben prima che il quin-
dicennio polvcrisis tuttora in corso svelasse
lattualita di talune categorie incautamente
consegnate alla storia, un lucido osservatore
del nostro tempo preconizzava I'alba di una
«rigenerazione» della politica industriale
dell’Unione europea «verso nuovi significati
e quindi anche verso nuovi contenuti»'.

L’intuizione, piuttosto solitaria nel dibatti-
to italiano che a lungo ha occhieggiato con
diffidenza ogni manifestazione di nostal-
gia verso quella «policy that shall not be
named»> - la politica industriale, appunto,
bollata come tabu del Secolo Breve - era
di Ii a poco destinata a trovare un primo
conforto nelle misure d'urgenza adotta-
te dall’'Unione europea per fronteggiare lo
shock finanziario del 2008. Gli interventi
di salvataggio e le deroghe ai serrati vincoli
sovranazionali introdotte in tale occasione
hanno si ravvivato I'intorpidito moto pen-
dolare dell’intervento pubblico, facendolo
oscillare in direzione opposta rispetto alle
tendenze dello Stato regolatore e del cie-
co affidamento alle virtu del mercato che
avevano contrassegnato il ventennio prece-
dente. Si ¢ tuttavia trattato per larga parte

di Francesco Petrocelli ¢ Federico Riganti

di misure transitorie, presto o tardi assor-
bite dalle regole di austerity.

Lo scenario che va profilandosi oggi appa-
re diverso, attraversato da crisi profonde
e trasformazioni epocali, che animano il
momento di radicale mutamento cui assi-
stiamo. Le reazioni dei pubblici poteri per
dirigere questi processi nel senso di una
transizione sostenibile sono allo stesso
modo radicali, e ci consegnano una dilata-
zione dell’azione pubblica euro-statale per
certi aspelti senza precedenti e necessaria
per far fronte al massiccio intervento pub-
blico nell’economia portato avanti dalle po-
tenze straniere. Il Green Deal, il Green In-
dustrial Deal e I'Industrial Accelerator Act
sono le tappe lungo cui ha preso forma la
nuova strategia industriale europea che re-
stituisce alle istituzioni pubbliche un ruolo
attivo nell’indirizzo delle scelte del sistema
produttivo nel mercato interno verso obiet-
tivi programmatici, non senza aporie: la
decarbonizzazione dell’economia, la ricon-
versione energetica, e piu di recente I'am-
bigua categoria dell’autonomia strategica’.
Ambigua poiché riunisce sicurezza econo-
mica, indipendenza energetica, resilienza
delle filiere, sovranita tecnologica, difesa
delle infrastrutture critiche, sicurezza de-
¢li approvvigionamenti e competitivita in-
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dustriale in una nozione elastica, destina-
ta a fungere da cornice unitaria del nuovo
interventismo europeo; sicché quanto piu
I'autonomia strategica diventa una cate-
goria “ad ombrello”, tanto piu si amplia il
margine di discrezionalita delle istituzioni
nel decidere quali settori siano strategici,
quali tecnologie meritino sostegno e quali
imprese debbano essere protette*.

Le tentazioni di imbrigliare il nuovo mo-
dello di intervento pubblico mission-orien-
led in categorie novecentesche sono forti, e
non v’e¢ dubbio che sussistano analogie con
le esperienze di pianificazione autoritativa
del passatos. Tuttavia, il nuovo corso della
politica industriale assomma in sé profondi
tratti di novita. Cambiano gli obiettivi, ma
soprattutto cambiano gli strumenti.

Al posto della tradizionale direzione diretta
dell’apparato produttivo, emergono forme
di intervento sofisticate e ibride, come stru-
menti finanziari subordinati al persegui-
mento dei sopraelencati obiettivi pubblici;
incentivi selettivi, condizionali® e verticali,
garanzie, fondi di investimento, operazioni
di venture capital e di quasi-equity; modelli
di partenariato pubblico-privato.

Si ridestano cosi i mai sopiti dibattiti attor-
no alla necessita che le istituzioni “scelgano
i vincitori”, alla funzionalizzazione dell’i-
niziativa economica pubblica e al grado di
discrezionalita - e distorsivita del gioco
concorrenziale - delle misure di sussidio.
Inoltre, come certificato dall’allentamento
della disciplina sugli aiuti di Stato, e alivello
statale dall’espansione del raggio d’azione

del golden power, si (ri)scopre una funzione
“protettiva” dei campioni domestici’.

Cambiano inevitabilmente anche gli atto-
ri nell’architettura che va delineandosi: ad
esempio, la Banca europea per gli investi-
menti occupa oggi una posizione cruciale.
2 divenuta uno dei principali motori finan-
ziari del Green Deal e di InvestEU. La BEI
rappresenta cosi un braccio finanziario del-
la politica industriale europea, chiamato a
orientare flussi di investimento pubblici e
privati verso le priorita strategiche. La sua
funzione non consiste soltanto nell’erogare
finanziamenti, ma nel fungere da investitore

' G. AMATO, «Le politiche industriali dell'Unione Europea
dal passato al futuroy, in Il Mulino, (2004), n. 4, p. 761; Id.,
Bentornato Stato, ma, il Mulino, Bologna 2020.

> R. CHERIF, F. HASANOV, The Return of the Policy that
Shall Not Be Named: Principles of Industrial Policy. IMF
Working Paper No. 19/74, Institute for Capacity Develop-
ment, 2019, https://www.imf.org/en/publications/wp/is-
sues/2019/03/26/the-return-of-the-policy-that-shall-not-
be-named-principles-of-industrial-policy-46710.

3 E. BRUTI LIBERATI, «La nuova strategia industriale euro-
pea e la sua sostenibilita politica e socialey, in Rivista della
Regolazione dei mercati (2024), n. 2, pp. 413-424.

+K.R. MCNAMARA, «Transforming Europe? The EU’s indu-
strial policy and geopolitical turny, in Fournal of European
Public Policy, vol. 31 (2023), n. 3, pp. 1-26.

5 G. LUCHENA, «La programmazione europea nello sce-
nario globale», in Euro-Balkan Law and FEconomics Review
(2023), n.1, pp. 247-283; P. DERMINE, «The planning method:
An inquiry into the constitutional ramification of a new EU
governance techniquey, in Common Market Law Review, vol.
61(2024). n. 4, Pp. 959-992.

° M. MAZZUCATO, D. RODRIK, P. DERMINE, «Industrial Po-
licy with Conditionalities: A Taxonomy and Sample Cases»,
in UCL Institute for Innovation and Public Purpose, Working
Paper Series, 2023, https:/www.ucl.ac.uk/bartlett/publi-
cations/2023/oct/industrial-policy-conditionalities-taxo-
nomy-and-sample-cases.

7 D. DI CARLO, L. SCHMITZ, «Europe first? The rise of EU
industrial policy promoting and protecting the single market»,
in Journal of European Public Policy, vol. 30 (2023), n.10, pp.
2063-20096.

8 D. MERTENS, M. THIEMANN, The European Investment
Bank: the EU'’s climate bank?, in T. RAYNER, K. SZULECKI,
AJ. JORDAN, S. OBERTHUR (a cura di), Handbook on Eu-
ropean Union Climate Change Policy and Politics, Edward
Elgar, Cheltenham 2023, pp. 68-82.
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lungimirante, riducendo il rischio delle ini-
ziative private e catalizzando capitali attra-
verso meccanismi di leva finanziaria®.

La medesima logica si riflette sul piano na-
zionale. La strategia europea presuppone in-
fatti I'esistenza di intermediari pubblici ca-
paci di tradurre gli indirizzi dell’'Unione nelle
specificita dei sistemi economici nazionali.
in questo contesto che acquistano crescen-
te rilievo le banche nazionali di promozione,
chiamate ad operare in stretta integrazione
con la BEL Tra queste, Cassa Depositi e Pre-
stiti rappresenta probabilmente il caso piu
significativo. La sua centralita non deriva
soltanto dalla dimensione delle risorse am-
ministrate, ma dalla straordinaria flessibilita
delle funzioni via via consegnatele. Banca na-
zionale di promozione, partner italiano del-
la BEI nell'implementazione dei programmi
unionali, holding di partecipazioni pubbliche
strategiche, gestore di fondi, finanziatore,
nonché stabile azionista, ancorché spesso di
minoranza, delle compagini che sostiene e di
cui intende influenzare le politiche, torcendo
le dinamiche competitive: CDP ¢ divenuta il
crocevia nazionale ove convergono le diret-
trici della nuova politica industriale europea.
I questa metamorfosi a rendere la Cassa un
osservatorio privilegiato per comprendere
la natura della neoprogrammazione mul-
tilivello: la questione, infatti, non diven-
ta piu soltanto quanto lo Stato investa, ma
come investa. Attraverso CDP, ed in specie
mediante il Patrimonio Rilancio, infatti, lo
Stato seleziona priorita, orienta capitali
privati, accompagna strategie industriali
ed esercita pregnanti poteri di condiziona-
mento delle politiche degli operatori eco-
nomici sussidiati.

CDP nella parabola dello Stato
azionista: dalla ritirata dell'IRI
alla supplenza strategica

Per comprendere I’eccentrica parabola evo-
lutiva della Cassa, occorre succintamente
ripercorrere le tappe della trasformazione
dello Stato azionista italiano. Volendo sem-
plificare, la Cassa nasce storicamente come
istituzione finanziaria prudente, quasi “late-
rale” e servente rispetto alle piu importanti
avventure dell’'impresa pubblica’: raccoglie
risparmio postale, finanzia enti locali, so-
stiene infrastrutture e investimenti pubblici.
Non ¢ concepita, in origine, come braccio
della politica industriale nazionale; compito,
questo, che nello scorso secolo ¢ stato de-
mandato ad altri attori: all'IRI e, in seguito,
in forme diverse e critiche, alla GEPI e agli
strumenti di salvataggio delle imprese in
crisi. Se I'IRI ¢ descrivibile come I'ingom-
brante macchina dell'industria italiana del
Novecento, la Cassa ¢ al piu fotografabile
come il forziere.

Il piu significativo punto di rottura - nella
consapevolezza della ricostruzione somma-
ria che si offre - si ha con la stagione delle
privatizzazioni e con il frettoloso smantella-
mento del sistema delle partecipazioni stata-
li messo in atto a partire dagli anni Novanta:
liquidazione dell'IRI, dismissioni, apertu-
ra al mercato, compressione del perimetro
dell’impresa pubblica. Com’¢ noto, e per ra-
gioni che non si possono qui ripercorrere, si
¢ trattato di una ritirata per certi versi solo
formale. Lo Stato ha s1 ceduto quote, muta-
to forme giuridiche e alleggerito bilanci; al
contempo, non ha mai davvero rinunciato al
presidio di infrastrutture, reti, energia, cre-
dito, difesa, telecomunicazioni. La privatiz-
zazione, in molti casi, non € giunta a coin-
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cidere con una piena “neutralizzazione” dei
pouvoirs publics: ne ha piuttosto modificato
le tecniche, aderendo a regole di mercato e
involucri privatistici*, muovendo dalla pro-
prieta diretta al controllo societario, dalla
gestione industriale alla regolazione, dalla
partecipazione totalitaria alla golden share
prima e al golden power poi.

Nell’'appena menzionato periodo di «rior-
ganizzazione»" dell’architettura statale va
menzionata la posizione del MEF. Dopo la
fine dell’IRI, il Ministero dell’Economia ha
ereditato un portafoglio rilevante di parte-
cipazioni pubbliche; ma non si ¢ mai tra-
sformato pienamente in una cabina di re-
gia strategica dell’azionariato di Stato. E
rimasto azionista, controllore, venditore,
talvolta regista di operazioni societarie; ma
ha faticato ad assumere stabilmente il ruo-
lo di centro propulsivo ed unitario della
politica industriale. Questa refrattarieta ad
esercizi della prerogativa di socio pubblico
che superassero la dimensione della reddi-
tivita patrimoniale di breve termine € una
delle piu profonde ragioni della “ascesa” di
CDP. Nel vuoto lasciato dall’impresa pubbli-
ca novecentlesca, la Cassa ¢ divenula via via
il soggetto piu adatto a fare cio che lo Sta-
to non vuole piu fare apertamente, ma non
puo permettersi di non fare: accompagnare,
proteggere, orientare e talvolta ricomporre
assetti industriali essenziali e strategici=.

La trasformazione della Cassa in societa per
azioni va lelta esattamente in questa chia-
ve. La costituzione di CDP S.p.A. ¢ stata una
“privatizzazione fredda” un mutamento di
veste destinato a produrre effetti di sistema.
Sul piano dei conti pubblici, I'operazione
ha consentito di sottrarre almeno in parte

la Cassa al perimetro dell’amministrazione
pubblica e di qualificarla come market unit,
affrancando margini di manovra finanziaria
che sarebbero stati altrimenti compressi dai
vincoli di Maastricht ed alleggerendo il bi-
lancio pubblico. Perché cio fosse possibile,
anche qui semplificando, era necessario ri-
spettare talune condizioni: forma societaria,
presenza di soci privati - le fondazioni ban-
carie —, autonomia organizzativa, operativita
secondo logiche di mercato. Ma il risultato
che si apprezza ¢ piu profondo del mero
dato contabile: la Cassa ¢ rimasta saldamen-
te nella sfera d’influenza pubblica del MEF, e
insieme ha acquisito la duttilita di un player
che segue le regole del diritto privato, pur
perseguendo missioni pubbliche®.

Da piu di vent’anni a questa parte, allora,
la storia di CDP puo dipingersi come quella
d’una incessante traiettoria d’espansione del
perimetro operativo, sino ai confini (o oltre)
delle prerogative riconosciutele dallo statu-
to: prima la gestione separata e la tradizio-

° M. DE CECCO, G. TONIOLO (a cura di), Storia della Cassa
Depositi e Prestiti. Dalle origini alla fine del Novecento, La-
terza, Roma-Bari 2001, L. RINALDI, Cassa depositi e prestiti,
ad vocem, in Enciclopedia giuridica Treccani, vol. V, Treccani,
Roma 1998.

© G. OPPO, «Diritto privato e interessi pubblici», in Rivista
di Diritto Civile, vol. 40 (1994), pp. 25-41.

" S. CASSESE, «Le privatizzazioni: arretramento o riorga-
nizzazioney, in Rivista italiana di diritto pubblico comuni-
tario, (1996), nn. 3-4, pp. 579-590; Id., Governare gli italiani.
Storia dello Stato, 11 Mulino, Bologna 2014.

2 G.M. CARUSO, I socio pubblico, Jovene, Napoli 2016; A.
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Napoli 2018; E. BRUTI LIBERATI, Industria, ad vocem, in G.B.
MATTARELLA, M. RAMAJOLI (a cura di), Enciclopedia del di-
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Milano 2022, pp. 654-684.
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Politica Industriale (2013), n. 3, pp. 141-155; A. DONATO, «Il
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nomia (2015), 1. 2, pp. 367-392.
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nale funzione di finanziamento del settore
pubblico; poi la gestione ordinaria e I'aper-
tura a operazioni di mercato; quindi I'acqui-
sizione e la razionalizzazione di partecipa-
zioni strategiche, spesso attraverso scambi e
trasferimenti, non sempre trasparenti, con il
MEF: SACE, SIMEST, Fintecna, reti energeti-
che, infrastrutture, insieme ad altre raffinate
operazioni di riassetti societari. Non v’e al-
lora chi non colga come la Cassa abbia cosi
iniziato ad abbandonare la veste statica di
cassaforte per abbracciare quella, non sem-
pre coerente, di &olding pubblica chiamata
a custodire pezzi rilevanti del capitalismo
nazionale senza assumere formalmente le
sembianze - e le storture — dell’IRI.

Il salto ulteriore si ha con I'ingresso di CDP
nel capitale industriale non piu soltanto per
detenere saldamente partecipazioni, ma per
orientarne le traiettorie e le politiche strate-
giche. Con CDP Equity, con i fondi dedicati,
con gli interventi sempre maggiori nel ven-
ture capital, con il sostegno alle filiere inno-
vative e con le operazioni di ristrutturazione
industriale, la Cassa ¢ stata vorticosamente
attratta in territori un tempo considerati
tabu: salvataggi, rilanci, riassetti proprietari,
operazioni di sistema allineate alle priorita
dell’agenda politica. Del resto, il caso Auto-
strade ne fotografa la problematica torsione:
CDP agisce come investitore, ma nell’ambito
d’una strategia pubblica piu ampia; negozia
come soggetto di mercato, ma in un conte-
sto segnato dall’ingerenza dei poteri pub-
blici; mobilita capitali privati, ma al servizio
di una ricomposizione proprietaria politica-
mente orientata, rivitalizzando I'immagine
galganiana della «coutenza del potere». In
altre parole, la Cassa ¢ man mano divenuta
il laboratorio di una nuova forma di inter-

vento pubblico, distante sia dall’elefantiaca
impresa pubblica del Novecento, sia dal mo-
dello statale relegato a partecipazioni stret-
tamente necessarie e proporzionali. Proprio
per questo CDP appare un singolare angolo
d’osservazione anche rispetto al “fantasma”
dell’IRI: non perché ne riproduca mecca-
nicamente la funzione, ma perché mostra
come lo Stato possa tornare a fare politica
industriale senza confessarlo pienamente,
attraverso strumenti compatibili con il mer-
cato e capaci di condizionarne gli esiti*.

I all'interno della traicttoria di emersione
del nuovo Stato investitore che s’inserisce
il Patrimonio Rilancio, che rappresenta il
punto di condensazione delle lunghe ten-
denze appena percorse. Al modello dell'IRI,
che vedeva lo Stato possedere e dirigere, va
contrapponendosi quello incarnato da CDP:
qui lo Stato investe, condiziona e protegge.
I problema, allora, non ¢ tanto stabilire se
il Leviatano, da molti stigmatizzato, sia tor-
nato. E capire sotto quali forme, con quali
strumenti, quali controlli democratici e qua-
li limiti concorrenziali esso abbia iniziato a
muoversi nel mercato®.

Il Patrimonio Rilancio:
laboratorio del nuovo paradigma
dello Stato investitore

Benché concepito nel pieno dell’emergenza
pandemica, il Patrimonio Rilancio trascen-
de largamente la contingenza dalla quale ha
tratto origine. Piu che uno strumento ec-
cezionale di sostegno alle imprese colpite
dalla crisi, il patrimonio destinato istituito
dall’art. 27 del d.I. 19 maggio 2020, n. 34 (conv.
con mod. dalla I. 17 luglio 2020, n. 77), presso
Cassa Depositi e Prestiti, rappresenta il pri-
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mo tentativo organico di costruire un veicolo
permanente e duraturo di investimento pub-
blico capace di coniugare strumenti societa-
ri, logiche di mercato e finalita di politica in-
dustriale. La stessa scelta di ricorrere ad un
patrimonio autonomo e separato rispetto a
quello ordinario della Cassa, alimentato me-
diante ingenti apporti del Ministero dell’E-
conomia e delle Finanze (sino a 44 miliardi di
euro), con una durata di dodici anni (prolun-
gabile), rivela come il legislatore abbia inteso
superare il tradizionale modello di command
and control per perseguire obiettivi di politica
pubblica. Non ¢ un caso che la dottrina abbia
ravvisato nel Patrimonio una figura eccentri-
ca anche rispetto all'intelaiatura codicistica
che disciplina lo strumento del patrimonio
destinato; invero, l'istituto in commento ne
conserva la separazione patrimoniale e la
destinazione funzionale, ma va in parte alte-
randone regole di funzionamento e la ratio,
avvicinandosi ad un modello di gestione di
risorse pubbliche nel quale il MEF assume il
ruolo di dominus e unico apportatore - v’e da
notare peraltro come vi sia la garanzia statale
di ultima istanza -, e CDP quello di gestore
professionale.

La stessa architettura operativa conferma
la natura ibrida dello strumento. II decreto
attuativo (D.M. 3 febbraio 2021) ed il relativo
provvedimento adottato dal CdA della Cassa
delineano un’operativita suddivisa in com-
parti distinti, destinati ad intervenire tanto
nell’ambito del Temporary Framework euro-
peo (e questo comparto non € piu operativo)
quanto secondo le regole di mercato. Si tratta
di una scelta che va ben oltre la tecnica fi-
nanziaria: essa fotografa il tentativo di collo-
care I'investimento pubblico contemporaneo

sul crinale, sempre piu sottile, che separa la
disciplina degli aiuti di Stato dalle ordinarie
logiche concorrenziali. 11 Patrimonio investe
condividendo il rischio con investitori priva-
ti e mobilitando capitale ulteriore secondo
quella logica di blended finance, addizionalita
e capilale paziente che contrassegna ormai
tanto l'azione della Banca europea per gli
investimenti quanto quella degli istituti na-
zionali di promozione, come la Cassa. I, in
fondo, il paradigma della nuova politica in-
dustriale europea trasposto nell’ordinamen-
to italiano.

In questo laboratorio riaffiorano con par-
ticolare evidenza i tre caratteri del nuovo
interventismo pubblico. Linvestimento ¢
anzitutto finalistico, poiché il patrimonio de-
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stinato e vincolato ex lege al perseguimento
delle finalita indicate dall’art. 27, comma 1,
e dettagliate dalla normativa attuativa: pa-
trimonializzazione delle imprese, rafforza-
mento delle filiere produttive, innovazione,
crescita dimensionale, transizione verde e
digitale, tutela dell’occupazione. In tale pro-
spettiva, il Patrimonio sembra offrire una
delle piu significative applicazioni di quella
rinnovata funzione di indirizzo dell’econo-
mia che il novellato terzo comma dell’art. 41
Cost. torna oggi a rendere leggibile nell’otti-
ca del riorientamento delle scelte produttive
verso obiettivi anzitutto ecologici.

Altrettanto evidente ¢ il carattere selettivo. La
selettivita non si esaurisce nella fase genetica
dell'investimento, ossia nella discrezionale
individuazione delle imprese, dei settori e
delle filiere ritenuti meritevoli di sostegno.
Alla selezione a monte, invero, s’affianca una
forma di selettivita a valle, affidata ad un ar-
ticolato sistema di impegni (legati anche alla
decarbonizzazione), obblighi informativi, co-
venant finanziari e clausole di condizionalita
destinati ad accompagnare e plasmare il rap-
porto fra investitore pubblico ed operatore
privato interessato a beneficiare delle misure
di sostegno, sempre piu subordinate al rag-
giungimento di determinati obiettivi.

Il capitale pubblico diviene cosi veicolo di
un penetrante potere d’indirizzo industria-
le: non mediante ordini amministrativi, ma
attraverso la tecnica negoziale, il singolo
contratto di investimento e la governance
societaria. Pur privilegiando partecipazioni
temporanee e prevalentemente minorita-
rie, gli accordi di investimento riconoscono
frequentemente a CDP prerogative che tra-

scendono la misura della partecipazione (mi-
noritaria) attribuitale: si pensi che, nell’am-
bito dellintervento a condizioni di mercato
per ristrutturare le imprese, alla Cassa puo
essere financo attribuito il diritto di veto su
materie strategiche, che va affiancandosi a
diritti di nomina, obblighi di preventiva con-
sultazione, limiti alla distribuzione degli utili.
Il terzo tratto ¢ infine quello protettivo, reso
ancor piu evidente dalla scelta del legislatore
di correlare espressamente il Patrimonio Ri-
lancio al meccanismo di screening degli inve-
stimenti esteri da parte del Governo (golden
power), prevedendo come gli operatori sog-
getti all’esercizio dei poteri speciali possa-
no accedere in via prioritaria alle misure di
sostegno del Patrimonio Rilancio (art. 2 d.l.
187/2022, convertito in 1. 10/2023). ’aggancia-
mento ex lege con il golden power —1a cui iper-
trofica dilatazione non accenna ad attenuar-
si, come certificato da ultimo dalle vicende
del risiko bancario - testimonia I'emersione
di un’unica strategia pubblica nella quale
promozione e protezione cessano di appar-
tenere a sfere autonome dell'intervento sta-
tale. Da un lato il capitale pubblico rinforza
le imprese considerate strategiche; dall’altro
I'esercizio dei poteri speciali da parte del
Governo ne preserva assetti proprietari, in-
frastrutture critiche e know-how rispetto ad
operazioni potenzialmente incompatibili con
la sicurezza economica nazionale.

I Patrimonio Rilancio finisce per evoca-
re inevitabilmente i grandi precedenti della
storia del capitalismo italiano, dei suoi vizi
e delle sue virtu. 1 fantasmi dell’IRI e, nelle
esperienze piu controverse, della GEPI riaf-
fiorano ogniqualvolta lo Stato torna a sele-
zionare imprese, accompagnarne il rilancio o
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influenzarne stabilmente gli assetti proprie-
tari. Allo stesso modo, come si ¢ accennato,
rimane per certi versi opaco il rapporto tra
(la sfera d’influenza del) MEF e 'autonomia
della Cassa (e al problema dell’accountabili-
ty s’assomma un’ulteriore considerazione,
giacché e lo stesso Ministero, che indiretta-
mente influenza le scelte d’investimento di
CDP anche con partecipazioni di equity, ad
aver promosso, in simultanea, la riforma del
mercato dei capitali nel 2026).

Sarebbe tuttavia un errore rimanere prigio-
nieri di tale suggestione storica. Il Leviata-
no che prende forma attraverso CDP non
riproduce tout court i moduli dell'impresa
pubblica dello scorso secolo. Non costrui-
sce conglomerati industriali, non persegue il
controllo totalitario delle imprese, non diri-
ge con asfissia il mercato. Agisce, piuttosto,
adottando un’efficace immagine profilata
dalla dottrina, come un Leviatano di mino-
ranza°, che esercita la propria influenza con
forme innovative.

Proprio per questo I’'esperienza del Patrimo-
nio sembra prefigurare un possibile nuovo
statuto delle partecipazioni riconducibili
a Cassa Depositi e Prestiti*, distante tanto
dalla filosofia classica dello Stato imprendi-
tore quanto da quella, ormai crepuscolare,
soltesa al Testo unico in materia di sociela a
partecipazione pubblica ancora formalmente
in vigore (ancorché indebolito da molteplici
deroghe). Se quest’ultimo rappresenta il pre-
cipitato normativo della stagione dello Stato
regolatore e del (formale, alle volte) arretra-
mento della mano pubblica dal mercato, il
modello che va prendendo forma attorno al
Patrimonio Rilancio rivela un’opposta ten-

denza, verso una forma di public corporate
governance* nella quale partecipazioni so-
cietarie, autonomia strategica e missioni di
lungo periodo tornano a intrecciarsi, in non
poche consonanze con le piu recenti Linee
guida OCSE sulla corporate governance del-
le imprese a partecipazione pubblica, ma
anche con il rinnovato orizzonte finalistico
delineato dall’art. 41 Cost. Piu che il ritorno
dello Stato imprenditore, va profilandosi un
inedito paradigma di Stato investitore, il cui
statuto giuridico e le cui regole d’interven-
to rappresentano senz’altro uno dei piu ri-
levanti terreni d’indagine dei prossimi anni.
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POSTE-TIM: L'ITALIA
E IL PARADIGMA DELLO STATO
AZIONISTA

22 marzo 2026 Poste Italiane S.p.A. ha

lanciato un’offerta pubblica di acquisto

e scambio (OPAS) volontaria totalitaria
su Telecom Italia S.p.A. per un corrispettivo
totale di circa 10,8 miliardi di euro. L’opera-
zione ha suscitato diverse reazioni, alcune
critiche, incentrate perlopiu sul ritorno del-
lo Stato, sia in generale in questa fase storica
che nello specifico in Telecom, che era stata
privatizzata nel 1998. Poste Italiane, infatti, ¢
pacificamente controllata dallo Stato, tramite
partecipazione diretta del Ministero dell'Eco-
nomia e delle Finanze (MEF) del 29,26% e in-
diretta per mezzo di Cassa Depositi e Prestiti
(CDP) del 35%. Peraltro, nel momento del lan-
cio dell’OPAS, Poste era gia azionista di Tim al
27,3%, a seguito di una serie di operazioni che
hanno visto uscire I'ultimo grande socio pri-
vato estero, la francese Vivendi, e rafforzarsi
progressivamente quello pubblico, Poste: dap-
prima con I'acquisto del 9,81% da CDP in cam-
bio della propria partecipazione in Nexi, poi
del 15% da Vivendi e infine un ulteriore 2,5%
sempre da Vivendi. Il lancio dell’OPAS ¢ stato,
in questo senso, un epilogo coerente rispetto
a questa scalata, nonché una raffigurazione
plastica del capitalismo italiano, perfettamen-
te rappresentato dalle vicissitudini di Telecom
dal 1998 a oggi e dall’emergere di player solidi
sotto l'orbita pubblica quali Poste.

di Luca Picolti

Il punto di partenza ¢ la stagione degli anni
Novanta, ossia la fase di profonda trasfor-
mazione giuridico-economica e istituzionale
del Paese, dettata si dai diversi mutamenti
del panorama internazionale, ma soprattutto
dall’integrazione europea: un decennio anco-
ra oggi alla base dei paradigmi di riferimen-
to del capitalismo italiano e della cosiddetta
nuova costituzione economica introdotta da
Maastricht'. Trattasi, per usare un lessico
ormai comune del dibattito pubblico, della
stagione delle privatizzazioni e del passaggio
dallo Stato imprenditore allo Stato regolato-
re. Se, da un lato, ¢ vero che in quegli anni
emergono diverse autorita amministrative
indipendenti, sulla scia proprio di un para-
digma che voleva lo Stato non piu come atto-
re diretto nell’economia, bensi come arbitro
indipendente, ossia come cornice giuridica
atta a garantire il buon funzionamento del
mercato, cio non si verifichera pero in modo
netto, anzi. Non si ¢ vista nessuna privatiz-
zazione integrale con ritrazione dello Stato
dall’economia e re-insediamento ai margini
del campo di gioco tramite autorita indipen-
denti e regolazione. Il paradigma emerso ne-
¢li anni Novanla e invece un altro, dominante
ancora oggi, si compatibile con lo Stato re-
golatore, ma comunque diverso: quello dello
Stato azionista.
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E una questione anzitutto di forme giuridiche.
Lo Stato imprenditore agiva direttamente sul
mercato, tramite realta, dal’ENEL all’ENI, che
operavano in qualita di enti pubblici econo-
mici, nell’orbita della macchina del Ministero
delle Partecipazioni statali e informati da lo-
giche, per 'appunto, parastatali, senza gioca-
re con le categorie privatistiche del capitale di
rischio e del lucro, o dell'insolvenza, benefi-
ciando invece di discipline speciali di matri-
ce squisitamente pubblicistica. Il primo pas-
saggio essenziale e stato dunque ’abbandono
della forma dell’ente pubblico economico. In
questo senso, in termini di privatizzazioni,
bisogna sempre distinguere tra privatizza-
zione formale — per cui cambia solo la forma
giuridica, con la trasformazione dell'impresa
pubblica in un soggetto di diritto privato (ad
esempio, una societa per azioni), mentre la ti-
tolarita delle azioni rimane di controllo stata-
le — e privatizzazione sostanziale, cioe I'effet-
tiva dismissione delle partecipazioni statali,
con la cessione delle azioni ai privati e la con-
seguente perdita del controllo dell'impresa.
Molto spesso, ma non sempre, la prima funge
da presupposto per la seconda, essendo solo
questa la forma di privatizzazione che com-
porta un concreto arretramento dello Stato e
non solo un suo adeguamento alle forme giu-
ridiche del diritto privato comune=.

Nel 1992 i vari enti pubblici economici, da IRI
a ENI, da INA a ENEL, furono trasformati in
societa per azioni, secondo lo schema del-
la privatizzazione formale; il primo atto del
processo di dismissione parziale dell'indu-
stria pubblica. La privatizzazione sostanziale
arrivo invece, dopo una fallimentare serie di
decreti-legge non convertiti, solo con il de-
creto-legge n. 332/1994%, che introdusse peral-

tro i poteri speciali ispirati alla Golden Share
britannica, 'azione simbolica in grado di dare
allo Stato prerogative in ordine alle principali
decisioni dell'impresa strategica in via di pri-
vatizzazione (gradimenti, veti, diritti di nomi-
na di amministratori ecc.). Il punto ¢ che in
Italia non c¢’¢ mai stata una vera e propria pri-
vatizzazione sostanziale integrale, nemmeno
con il d.I. n. 332/1994, ma piuttosto una serie
di cessioni di cui solo alcune totalitarie, men-
tre molte altre invece parziali, in una sorta di
ibridazione pubblico-privato che ancora oggi
permane.

L’unico elemento fermo, che rappresenta il
vero volto delle privatizzazioni italiane, ¢ la-
dozione delle categorie privatistiche di diritto
comune, ossia la privatizzazione formale. Le
regole del gioco diventano private, ma con: a)
una privatizzazione sostanziale solo parziale,
caratterizzata da cessioni di pacchetti al mer-
cato per fare cassa e accogliere investitori,
con contestuale, pero, mantenimento di una
quota di maggioranza relativa in diverse so-
cieta strategiche; b) una presenza strutturale
dei poteri speciali della Golden Share, disci-
plina antesignana dell’attuale Golden Power,
a determinare un ulteriore controllo statale
nelle societa in via di privatizzazione, in que-

t'S. CASSESE, La nuova costituzione economica, Laterza,
Roma-Bari 2021 (ult. ed).

> N. IRTI, «Dall’ente pubblico economico alla societa per
azioni (profilo storico-giuridico)», ora in Id., Lordine
giuridico del Mercato, Laterza, Bari-Roma 1998, pp. 465-
475.

3 MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE, De-
creto-legge del 31/05/1994, n. 332, Norme per laccelera-
zione delle procedure di dismissione di partecipazione dello
Stato e degli Enti pubblici in Societa per Azioni, pubblicato
in Gazzetta Ufficiale, n. 126, 1/06/1994, |consultabile al
link: https://def.finanze.it/DocTribFrontend/getAtto-
NormativoDetail.do?ACTION=getSommario&id=%7B5C-
DCFF93-B94B-4BA5-86C1-3834DA85E79%7D]
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sto caso non in virtu della partecipazione al
capitale, bensi di una specifica previsione
statutaria. E evidente la prevalenza, in Italia,
del paradigma della privatizzazione formale,
mentre quella sostanziale, che presupporreb-
be una effettiva perdita del controllo da parte
dello Stato, ¢ stata fin dall’inizio depotenziata
dalla scelta delle cessioni parziali e dai poteri
speciali.

Questa strada ha rappresentato un vero e
proprio paradigma, il modello strutturale del
Sistema Paese post privatizzazioni. Non ¢ un
caso che oggi lo Stato, per il tramite delle pro-
prie societa partecipate, rappresenti quasi un
terzo del valore della Borsa italiana: tra le tan-
te, ENI, ENEL, Leonardo, Fincantieri, SNAM,
Saipem, Poste, Terna. Trattasi peraltro di gran
parte dei colossi domestici in generale, in ter-
mini di capitalizzazione, fatturato, dipenden-
ti, know how, strategicita. Da qui, una immagi-
ne del capitalismo italiano piuttosto netta: le
erandi sociela sono poche e perlopiu parteci-
pate pubbliche, secondo la formula dello Stato
azionista; attorno, vi ¢ una vasta mole di mi-
cro-imprese diffuse in modo parcellizzato sul
territorio; in mezzo, alcune nicchie di medie
imprese, spesso inserite in distretti virtuosi,
a rappresentare il capitalismo privato a vo-
cazione internazionale capace di competere
nei mercati esteri grazie all’export di prodotti
qualitativamente alti e una profonda specia-
lizzazione, espressione del cosiddetto quarto
capitalismo delle multinazionali tascabili, in
erado di mettere assieme radici territoriali
e familiari con proiezione globale, qualita e
know how, flessibilita e professionalita.

Nel complesso, dalla stagione delle privatiz-
zazioni italiane si possono individuare tre

traiettorie: casi di privatizzazioni integrali e
fallimentari (Telecom, Autostrade, in parte
Alitalia); privatizzazioni integrali e di relativo
successo (si pensi agli istituti di credito, in cui
sono emersi operatori di rilievo internazio-
nale come UniCredit e Intesa San Paolo, nella
cornice oggi di un settore bancario-assicura-
tivo italiano che rappresenta una delle poche
nicchie di successo privato ad alta capitalizza-
zione al di fuori dell’orbita statale)*; infine, le
privatizzazioni parziali, con cristallizzazione
della formula dello Stato azionista come ele-
mento strutturale del sistema Italia: control-
lo pubblico, attraverso una partecipazione di
maggioranza relativa, unito alla forma giuri-
dica privata della societa, ossia una S.p.A., e
alla presenza di investitori privati e interna-
zionali attenti ad una gestione piu efficiente
senza sprechi, oltre che spesso a regole di
Borsa finalizzate alla trasparenza e alla tutela
del mercato (non € un caso che sempre negli
anni Novanta abbiamo alcune delle principali
riforme per quanto concerne il mercato, dal
Testo unico bancario del 1993 al Testo unico
finanziario del 1998, da ultimo riformato nel
2026).

In questo contesto si inseriscono proprio le
vicissitudini di Telecom, caso di scuola, come
accennato, di privatizzazione fallimentare.
Senza volere trascurare alcuni profili criti-
ci cumulati in anni di gestione pubblica, la
societa nel 1998, al momento della privatiz-
zazione, si trovava comunque ad essere la
quarta in Italia per fatturato e la prima per
valore aggiunto, capace di competere con
¢li altri grandi player europei. La successiva
storia € un susseguirsi di operazioni a debi-
to e passaggi di controllo, nella cornice di un
progressivo declino esemplificativo non solo

30

gﬁg .

della assenza di strategia con cui si ¢ arrivati
alla privatizzazione - finalizzata sostanzial-
mente a fare cassa per ridurre il debito del
Paese — ma anche dell’inadeguatezza dell’im-
prenditoria privata italiana, che non ¢ stata in
grado di valorizzare la societa con una politi-
ca aziendale di lungo termine. Dopo un’offerta
pubblica di vendita che non trovo grande ri-
scontro nei principali gruppi privati del Pae-
se, arrivo la celebre offerta pubblica di acqui-
sto di Colannino e soci, annunciata nel 1999
e promossa secondo la formula del leveraged
buy out, con il risultato di caricare Telecom di
debiti per ripagare I'investimento. Nel 2001 il
controllo passo a Pirelli e successivamente nel
2007 a Telco attraverso una cordata di banche
italiane e la spagnola Telefonica. Nel mentre,
la societa, priva ormai di una strategia di svi-
luppo, perdeva posizioni nelle classifiche. Si
arriva cosl, un passaggio di testimone dopo
I’altro, al 2015, e I'inizio della scalata dei fran-
cesi di Vivendi, sino ad una quota del 23,0%
all'inizio del 2017. La presenza in Telecom del
socio francese, 2015-2025, ¢ stata sin da subi-
to travagliata, sul fronte politico, strategico,
economico e giuridico. Per quanto riguarda la
dimensione politica, nel 2017 i francesi hanno
subito un intervento unilaterale e a sorpresa
del governo italiano, che ha esercitato i po-
teri speciali del Golden Power, istituto suben-
trato nel 2012 alla Golden Share come scudo
generalizzato rispetto a tutte le societa stra-
tegiche, pubbliche o private, imponendo una
serie di condizioni incisive sulla governance,
si da depotenziare cosi il controllo francese su
una societa reputata strategica, anche in forza
di asset ritenuti rilevanti per la difesa come
Telecom Italia Sparkle S.p.A. e Telsy Elettro-
nica e Telecomunicazioni S.p.A. Sul fronte
strategico, nel 2024 hanno assistito, impoten-

ti o quasi, alla cessione di un asset rilevante
come la rete fissa al fondo statunitense KKR.
In termini economici, dal 2015 al 2025 il titolo
¢ sceso notevolmente, specie se raffrontato
all'investimento iniziale effettuato dai fran-
cesi per arrivare al 23,9% (rispetto ai circa 3,9
miliardi investiti, i francesi hanno registrato
una minusvalenza di quasi 3 miliardi). Infine,
sul piano giuridico, Vivendi ha provato, da un
lato, ad impugnare il provvedimento del Gol-
den Power del 2017, ma il contenzioso si € con-
cluso in secondo grado al Consiglio di Stato
nel 2023 con una sentenza che ha dato ragione
al governo italiano; dall’altro, ha impugna-
to innanzi al Tribunale di Milano la delibera
del consiglio di amministrazione di Tim che
ha approvato l'offerta di KKR per la rete, so-
stenendo che dovesse passare per 'assemblea
straordinaria in quanto operazione modifi-
cativa dell’oggetto sociale, iniziativa rigettata
dal Tribunale per carenza di interesse e le-
gittimazione. Insomma, una esemplificati-
va storia di un investimento travagliato, che
ha visto il titolo scendere negli anni, che ha
dovuto convivere sul fronte della governance
con I'intervento incisivo del governo del 2017,
che ha assistito alla fuoriuscita di un asset ri-
levante come l'infrastruttura della rete fissa
e che e stato accompagnato da diversi con-
tenziosi. A questo punto, nel 2025 ai francesi
non rimaneva che uscire da una Tim con nuo-
ve vesli rispetto a quella del 2015, senza piu
la rete e con un consiglio di amministrazione
non piu espressione del socio francese, ed ¢
in questo frangente che si inserisce un attore
di peso esemplificativo dello Stato azionista:

+P. MODIANO, M. ONADO, Illusioni perdute. Banche, im-
prese, classe dirigente in Italia dopo le privatizzazioni, il
Mulino, Bologna 2023.
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Poste Italiane, piattaforma logistica nella ge-
stione di corrispondenza e pacchi, al centro di
una rete distribuita in modo capillare sul ter-
ritorio italiano funzionale alla distribuzione di
servizi finanziari e digitali, con capitalizzazio-
ne di mercato superiore ai 30 miliardi, ricavi a
13,2 miliardi e utili a 2,2 miliardi nel 2025.

L’uscita dell’'ultimo grande socio privato este-
ro e il ritorno di Telecom nell’orbita dello
Stato, dapprima tramite gli acquisti di Poste
sino al 27,3%, poi con il lancio dell’OPAS, ha
suscitato diverse reazioni. Per i piu critici, si ¢
trattato di una vera e propria nazionalizzazio-
ne, una retromarcia rispetto alla stagione del-
le privatizzazioni. Premesso che appare ormai
evidente come, nel caso di specie, la via del-
la privatizzazione non abbia condotto a esiti
virtuosi, va da sé che, a parere di chi scrive,
¢ suggestivo ma scorretto parlare di nazio-
nalizzazione di Telecom. Il fatto ¢ che Poste
ha agito e agisce come un normale operatore
di mercato, grazie alla propria competitivita,
solidita finanziaria e patrimoniale, lanciando
un’offerta pubblica di acquisto e di scambio
regolata dal TUF e supervisionata dalla Con-
sob, come qualsiasi altro attore privato. I una
partita di mercato, in cui lo Stato funge da so-
cio di controllo dell’offerente e in prospettiva
del nuovo gruppo che emergerebbe. Poste ha
intravisto un’occasione, ossia i presupposti
per la scalata, circostanza che poteva interes-
sare anche altri attori privati, e sara in base
all’attrattivita dell’offerta, in termini di prez-
70 e prospettive industriali, che gli azionisti di
Tim decideranno se aderire o meno. Certo, la
presenza dello Stato come azionista di con-
trollo non ¢ un fattore del tutto neutrale, sia
chiaro, e per operatori stranieri concorrenti
vi € sempre 'ombra del Golden Power (si pen-

si a Vivendi) a rendere piu complicate queste
operazioni, ma le regole rimangono le stes-
se per Lutti, e sono quelle private e di Borsa,
ossia il terreno emerso dalla privatizzazione
formale e in cui si inseriscono i vari grandi
player italiani, come Poste.

L’OPAS di Poste su Tim segna, con il ritorno
della societa di telecomunicazioni nell’orbita
dello Stato azionista, I'epilogo piu coerente
di una storia societaria che ¢ in parte anche
una storia del capitalismo italiano: il dossier
Telecom ¢ infatti uno spaccato in cui si intrec-
ciano diritto, politica, rivalita italo-francese ¢
contraddizioni in seno all’'Unione europea,
investitori statunitensi, normative protettive
sempre piu centrali come il Golden Power, 'e-
redita della stagione delle privatizzazioni. Un
caso da manuale. Oggi Tim, dopo anni trava-
gliati, si ¢ riorganizzata attraverso una veste
piu leggera. La cessione di un asset strategico
come la rete, se puo apparire discutibile, ha
d’altro canto permesso di ridurre il debito ac-
cumulatosi nel tempo, nonché di liberarsi di
alcuni oneri incombenti, come lI'investimen-
to nel rimodernamento di una infrastruttura
perlopiu vetusta. Non ¢ un caso che il merca-
to abbia accolto positivamente la nuova Tim,
focalizzata ormai sui servizi alle imprese e ai
consumatori e le nuove frontiere tecnologi-
che. Tanto da rappresentare una realta valida
dalla prospettiva di Poste, societa a controllo
pubblico, sana e solida, avente le risorse per
un takeover e un piano di sviluppo ambizioso.

Dal comunicato di offerta di Poste si legge che
l'operazione «mira a scalare e potenziare la
piattaforma di Poste Italiane aggiungendovi
tre asset significativi: una rete fissa e mobile
di scala nazionale, una posizione preminen-
te nelle infrastrutture cloud e data center
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del Paese e la capacita di offrire connettivita
sicura e sovrana a tutti gli stakeholders. L’o-
perazione rafforzerebbe inoltre il ruolo del
nuovo Gruppo quale fornitore di riferimento
di servizi tecnologici, finanziari e di logistica
a favore di cittadini, imprese e pubbliche am-
ministrazioni, grazie a un portafoglio unico di
soluzioni ampio e complementare con com-
petenze tecnologiche avanzate nei settori dei
servizi cloud, della gestione dei dati, dell'in-
telligenza artificiale (agentic), dell’Internet of
Things e della cyber-security».

Non ¢ un caso che tra gli obiettivi dell’OPAS,
evincibili dal comunicato, vi sia una forte va-
lorizzazione degli asset strategici: data center,
Al cyber-security, sistemi intelligenti. Un’o-
perazione che ¢ anche una fotografia di questi
tempi e della volonta di costruire campioni
nazionali per affrontare sfide strategiche in
cui finanza, digitale, innovazione, resilienza
e sicurezza si fondono in un unico ecosiste-
ma. Il lessico ¢ quello di questa fase storica, da
cui emergono categorie centrali come quella
della nazionalita e della sovranita, oltre che
dell’autonomia strategica.

Ovviamente rimangono diverse incognite.
Non solo di carattere industriale, in termini di
sinergie tra le due realta, non propriamente
complementari. Ma soprattutto in termini di
margini del settore delle telecomunicazioni
in generale, eccessivamente frammentato, in
Furopa e in Italia, e avvitato da anni in una
spirale di concorrenza spietata al ribasso, con
effetti senz’altro benefici per i consumatori
(prezzi bassi), ma a discapito dei margini de-
gli operatori, e tale da rendere problematica
la sostenibilita del business e scarse le risorse
per investimenti in Al, data center, 5G e 6G,

ricerca e sviluppo in generale — senza consi-
derare i costi regolatori del settore, che non
pesano invece sulle grandi piattaforme tecno-
logiche e digitali concorrenti, contribuendo a
creare asimmetrie competitive. Insomma, il
settore delle telecomunicazioni ¢ al centro di
una transizione che interroga il cuore del co-
strutto europeo stesso, alla ricerca del delica-
to equilibrio tra concorrenza, e in particolare
tutela dei consumatori, ed economie di scala,
ossia la competitivita rispetto ai grandi player,
ad esempio statunitensi e cinesi, in termini
soprattutto di investimenti nelle nuove fron-
tiere tecnologiche.

L’OPAS di Poste riporta Telecom in orbita do-
mestica, puo garantire stabilita e generare di-
namiche virtuose, ma da sola non ¢ sufficiente
a risolvere gli interrogativi di questa transi-
zione. E un passo, ma sara necessario lavo-
rare ancora per costruire una vera e propria
piattaforma per il Paese. Quanto risulta certo
¢ lattitudine del sistema Italia alla formula
dello Stato azionista, quella che piu ha funzio-
nato a partire dagli anni Novanta. Paradigma
strutturale del Sistema Paese. 1l triangolo del
capitalismo italiano passa da grandi imprese a
partecipazione pubblica, micro-imprese dif-
fuse sul territorio, nicchie di medie imprese
con vocazione internazionale altamente spe-
cializzate. Il grande assente, salvo rari casi,
come quello della galassia assicurativa-fi-
nanziaria, che presenta diverse eccellenze,
¢ il grande capitalismo privato. Ed ¢ difficile
sostenere, a parere di chi scrive, che non si sia
sviluppato a causa di una eccessiva pervasivi-
ta dello Stato, magari a volte presente, ma che
non puo certo rappresentare I'unica spiega-
zione. Il punto meriterebbe, con laico spirito
critico, una riflessione critica ulteriore.
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LA CYBERSECURITY COME CAPACITA
STATALE: INDUSTRIA, INDIRIZZO
PUBBLICO E DIRITTI
NEL CASO LEONARDO

Industria, Stato e sicurezza
digitale nel Sistema Paese

La cybersecurity ¢ diventata una questione
strategica perché i sistemi digitali non sono
piu un supporto esterno alla vita collettiva:
sono parte dell'infrastruttura attraverso cui
funzionano servizi pubblici, produzione in-
dustriale, finanza, difesa e capacita militare.
Per questo la sicurezza delle reti ¢ ormai una
condizione della capacita statale. Un inci-
dente informatico puo diventare un proble-
ma di ordine pubblico, provocare danni eco-
nomici, crisi diplomatiche o effetti operativi
in un conflitto. Proteggere reti e dati signifi-
ca quindi governare continuita, autonomia e
controllo di funzioni essenziali.

Leonardo ¢ un punto di osservazione privile-
giato per analizzare la trasformazione della
cybersecurity da campo tecnico-specialistico
a funzione strategica dello Stato, costruita
attraverso norme, apparati pubblici, merca-
ti regolati, procurement, alleanze e capacita
industriali. 11 tema del fascicolo, attori eco-
nomici para-pubblici, infrastrutture e leve
strategiche del Sistema Paese, trova qui un
terreno analiticamente fertile: Leonardo
mostra come alcune imprese occupino po-

di Mattia Sguazzini

sizioni in cui capacita industriale, indirizzo
pubblico e sicurezza nazionale diventano
difficili da separare.

Leonardo ¢ un’'impresa quotata, internazio-
nalizzata, esposta alla competizione globale
e ai mercati finanziari. Ma ¢ anche una so-
cieta partecipata dal Ministero dell’'Econo-
mia e delle Finanze (MEF), a controllo pub-
blico di fatto, attiva in difesa, aerospazio,
elettronica, sicurezza, spazio e cyber: settori
nei quali la distinzione tra mercato e interes-
se nazionale non ¢ mai netta. Il MEF detiene
poco piu del 30% delle azioni e, in un azio-
nariato per il resto diffuso, esercita un’in-
fluenza dominante sull’assemblea ordinaria,
pur senza configurare direzione e coordina-
mento in senso civilistico. Il controllo com-
bina cosl leve eterogenee: partecipazione ¢
nomina degli organi tramite voto di lista,
procurement, autorizzazioni all’export e sul
dual-use, Golden Power e rilevanza strategica
in difesa, sicurezza, cyber e spazio, piu che
ridursi alla proprieta. La sua rilevanza di-
pende da questa posizione: lo Stato ¢ insieme
azionista, regolatore, cliente e garante della
sicurezza. Nel caso della cybersecurity, que-
sta posizione conta perché la sicurezza non
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si produce solo con norme e obblighi, ma con
competenze, piattaforme, filiere affidabili,
relazioni istituzionali e capacita operative.

Questa capacita di produrre sicurezza, tut-
tavia, non ¢ neutra. Le tecnologie della si-
curezza digitale proteggono reti, dati e in-
frastrutture, ma possono anche abilitare
sorveglianza, controllo degli accessi, trasfe-
rimento di informazioni sensibili e capacita
operative civili o militari. La cybersecurity ¢
dunque una capacita politica prima ancora
che una funzione tecnica. Va governata non
solo in base all’efficacia, ma rispetto a finali-
ta, limiti, diritti e usi finali.

Prima della cybersecurity:
Finmeccanica, liberalizzazioni

e sicurezza dei sistemi

Prima che il lessico della cybersecurity si im-
ponesse nel dibattito pubblico, molte capacita
oggi associate alla sicurezza digitale erano gia
presenti in settori contigui: comunicazioni
sicure, sistemi mission-critical, comando e
controllo, sicurezza logica e fisica, protezione
di infrastrutture e grandi sistemi informativi.
La digitalizzazione delle infrastrutture pub-
bliche e industriali, I'interconnessione delle
reti e la dipendenza da fornitori specializzati
le hanno progressivamente ricomposte in un
campo comune.

Questa trasformazione avviene mentre
cambia anche il capitalismo pubblico italia-
no. Gli anni Novanta e i primi Duemila non
sono soltanto quelli di Internet commerciale
e della digitalizzazione: sono anche anni di
privatizzazioni, liberalizzazioni, regolazione
indipendente e ridefinizione del ruolo dello
Stato nell’economia. Lo Stato non scompare:

cambia strumenti. Riduce la gestione diretta
in alcuni settori, conserva quote in altri, co-
struisce autorita regolatorie, usa concessioni,
Golden Power, procurement e partecipazioni
strategiche. Come mostra la letteratura su
privatizzazioni e capitalismo regolato, il rap-
porto pubblico-privato non perde centralita:
diventa piu indiretto, pit normato, piu dipen-
dente da reti di competenze e da imprese ca-
paci di stare su mercati aperti senza perdere
una funzione nazionale'.

Finmeccanica attraversa questa stagione da
attore peculiare. Non ¢ una utility liberalizza-
ta in senso classico, ma parte di una riorga-
nizzazione in cui settori strategici, partecipa-
zione pubblica e apertura ai mercati cercano
un nuovo equilibrio. La sua base industriale
- difesa, aerospazio, elettronica, sistemi di si-
curezza e comunicazioni - la colloca in filiere
dove protezione dell'informazione, affidabili-
ta delle reti, integrazione di sistemi comples-
si e continuita operativa erano gia centrali.
La cybersecurity, in questa prospettiva, non
nasce dal nulla: emerge dalla convergenza di
competenze tecniche, industriali e organiz-
zative gia maturate in ambiti strategici pre-
esistenti.

Questa traiettoria passa anche attraver-
S0 acquisizioni e riorganizzazioni interne al

' Cfr. S. CASSESE, «Le privatizzazioni in Italiay, in Stato e
mercato, 1. 47 (1996), pp. 323-349; S. CLO, M. DI GIULIO, M.T.
GALANTI, M. SORRENTINO, «Italian state-owned enter-
prises after decades of reforms: Still public?», in Economia
pubblica, XLIII (2016), n. 3, pp. 11-49; F. BULFONE, «Selling
the jewels: patient capital, state-business relations, and
the privatization of strategic utilities in Italy and Spainy, in
Review of International Political Economy, XXXI (2024), n. 5,
pDp. 1347-1370; Id., «The State Strikes Back: Industrial Policy,
Regulatory Power and the Divergent Performance of Tele-
fonica and Telecom Italia», in Journal of European Public
Policy, XXVI (2019), 1. 5, pp. 752-771.
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gruppo Finmeccanica. Datamat, acquisita nel
2005, portava competenze nell'informatica
applicata a difesa, spazio, pubblica ammini-
strazione e grandi sistemi. Elsag — gia parte
del gruppo - aveva una tradizione nell’auto-
mazione, nella sicurezza, nei trasporti, nelle
pubbliche amministrazioni e nelle reti com-
plesse. L'integrazione del 2007 in Elsag Data-
mat, la successiva fusione con SELEX Com-
munications nel 2011 e la creazione di Selex
ES nel 2013 ricompongono progressivamen-
te automazione, ICT, comunicazioni sicure,
sensoristica, comando e controllo, sistemi
integrati e protezione di infrastrutture criti-
che. 11 significato non ¢ solo societario: Fin-
meccanica concentra dentro un polo di elet-
tronica per difesa e sicurezza competenze che
preparano la collocazione di Leonardo nel
campo della sicurezza digitale*. Queste attivi-
ta non coincidono ancora con la cybersecurity
nel significato che il termine assumera negli
anni successivi, ma ne anticipano premesse
operative.

La collaborazione annunciata nel 2015 tra Se-
lex ES e IBM su un “competence centre” vir-
tuale di cybersecurity segnala il passaggio les-
sicale e concettuale: non piu solo protezione
del sistema informativo aziendale, ma threat
intelligence, Security Operations Centre, difesa
delle infrastrutture IT, proprieta intellettuale
e risposta. La sicurezza informatica smette
cosl di essere un insieme di pratiche tecniche
e diventa funzione di resilienza organizzativa
e nazionale.

Dal problema informatico

alla funzione statale

Anche sul piano istituzionale, il cyber nasce
per stratificazione. Negli anni Novanta si con-

solidano i primi presidi sui reati informatici
e sulla protezione dei dati; con la Convenzio-
ne di Budapest, la nascita di ENISA (Agenzia
dell'Unione europea per la Cibersicurezza) e
la disciplina europea sulle infrastrutture criti-
che, il baricentro si sposta poi dalla tutela del
singolo sistema alla resilienza di reti e servizi
essenziali.

Nel 2013, inizia una fase di riordino e consoli-
damento della materia, fino a quel punto di-
spersa tra criminalita informatica, protezione
dei dati, sicurezza delle reti, infrastrutture
critiche, difesa e intelligence. In Italia, il DPCM
del 24 gennaio e il Quadro strategico nazio-
nale iniziano a riordinare gerarchie e compe-
tenze; in Europa, la Cybersecurity Strategy lega
resilienza, cybercrime, cyber defence, politica
industriale e ruolo internazionale dell’Unione.

Il Piano nazionale del 2017, il Perimetro di
sicurezza nazionale cibernetica del 2019, la
costituzione del’ACN (Agenzia per la Cybersi-
curezza Nazionale) nel 2021 e la Strategia na-
zionale 2022-2026 consolidano la traiettoria. 11
“Perimetro” collega reti, sistemi informativi e
servizi informatici a funzioni essenziali dello
Stato e dell’economia; PACN crea un centro
istituzionale riconoscibile; la Strategia arti-
cola protezione, risposta e sviluppo. Il pun-
to politico ¢ che, senza capacita industriali ¢
tecnologie governabili, 'architettura pubblica
rischia di ridursi a procedura.

2 qui che Leonardo diventa un caso analiti-
co. Lo Stato puo definire obblighi, perimetri,
standard, notifiche, strutture di coordina-
mento e meccanismi di crisi. Per attuarli ha
pero bisogno di capacita operative, piattafor-
me, competenze tecniche, centri di monito-
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raggio, laboratori e integrazione industriale.
La cybersecurily come funzione statale non
elimina il mercato: lo organizza e, anzi, ne ¢
condizionata, perché la varieta di strumenti di
policy a disposizione del decisore politico di-
pende proprio dalle capacita disponibili.

La fase recente rafforza il punto. NIS2
(Network and Information Security) amplia i
soggetti essenziali e importanti e rende piu si-
stemica la gestione del rischio; il Regolamen-
to dual-use del 2021 introduce controlli sulle
tecnologie di cyber-surveillance; il Cyber Re-
silience Act sposta I'attenzione sulla sicurezza
dei prodotti digitali. SAFE (Security Action for
Europe), Fondo europeo per la difesa (EDF)
e strategie industriali UE collegano procure-
ment, ricerca, produzione e sicurezza econo-
mica. La cvbersecurily diventa cosl anche una
forma di politica industriale europea.

Leonardo, infrastruttura
industriale della sicurezza
Leonardo entra in questa fase con una dota-
zione strategica specifica: la cultura dei siste-
mi critici maturata in difesa, spazio, comuni-
cazioni, sensoristica, elettronica e piattaforme
complesse. Non ¢ solo un portafoglio tecnolo-
gico, ma una capacita di integrazione ad alta
sensibilita, capace di connettere tecnologie,
apparali pubblici, mercati internazionali e re-
quisiti di sicurezza.

I progetti europei chiariscono il punto. Nel
2019 I’Agenzia europea per la difesa avvia Cy-
SAP-RRP, prototipo di Cyber Defence Situa-
tion Awareness sviluppato con la spagnola
Indra e la tedesca Fraunhofer per supporta-
re pianificazione e condotta delle missioni.
ECYSAP, cofinanziato nell’ambito dell’EDIDP
(Programma europeo di Sviluppo Industriale

nel settore della Difesa), prosegue verso ca-
pacita europee di comando e controllo stra-
tegico; ECYSAP EYE, finanziato dall’EDF 2023,
mira ad alzare il livello tecnologico della piat-
taforma e a renderla utilizzabile in contesti
europei, nazionali e NATO?,

Questi programmi non sono semplici bandi:
sono sedi in cui I'Europa prova a costruire ca-
pacita comuni in un settore segnato da fram-
mentazione nazionale, sensibilita militare e
dipendenza tecnologica. PESCO (Cooperazio-
ne Strutturata Permanente) fornisce la corni-
ce intergovernativa; EDA (European Defence
Agency) requisiti e prototipi; EDF la ricerca
collaborativa; le imprese portano piattaforme
e integrazione. Leonardo vi opera come attore
nazionale ed europeo: non decide da sola I'a-
genda, ma contribuisce a renderla praticabile.

La stessa logica emerge in altri progetti: FACT,
su ambienti di test cyber-fisici per sistemi di
difesa ormai simili a reti di sensori, software e
comunicazioni; EC2, sul comando e controllo
europeo con cloud e data center sicuri, mul-
ti-level security e interoperabilita UE-NATO;
EDOCC, su un cloud operativo collaborativo

> Cfr. Finmeccanica S.p.A., Quarterly Report at 30 March
2006, Roma 2006, https://www.leonardo.com/documen-
15/15646808/16736369/body_Quarterly_Report_at_30306.
pdf; Leonardo S.p.A., «Finmeccanica: Selex ES and IBM to
work together on cyber security», 8 giugno 2015, https://
www.leonardo.com/en/press-release-detail/-/detail/fin-
meccanica-selex-es-and-ibm-to-work-together-on-cy-
ber-security.

3 Cfr. European Defence Agency, «EDA launches work on
research prototype for cyber defence situation awareness»,
5 aprile 2019, https:/eda.europa.eu/news-and-events/
news/2019/04/05/eda-launches-work-on-research-pro-
totype-for-cyber-defence-situation-awareness; Leonardo
S.p.A., <ECYSAP - the cyber situational awareness platform
for the defence of the European Unions, 22 settembre 2021,
https://cybersecurity.leonardo.com/en/news-and-sto-
ries-detail/-/detail/ecysap-the-cyber-situational-aware-
ness-platform-for-the-defence-of-the-curopean-union.
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dove comunicazioni sicure e cybersecurily
diventano condizioni della cooperazione mi-
litare; MILSCA, che porta la stessa domanda
nello spazio orbitale e militare.

Negli ultimi anni, Leonardo ha affiancato a que-
sta presenza una strategia selettiva di partner-
ship, partecipazioni e acquisizioni. Con Arbit
Cyber Defence Systems, societa danese, ha si-
glato un accordo strategico per co-progellare,
sviluppare e certificare soluzioni cross-domain
basate su data diode, utili a trasferire dati fra
reti separate e con diversi livelli di classifica-
zione. Sul versante proprietario, Leonardo ha
acquisito la svedese Axiomatics, specializzata
nell’Attribute-Based Access Control; ha acqui-
sito una quota nella finlandese SSH Commu-
nications Security, legando la partecipazione
a una partnership su privileged access manage-
ment e crittografia post-quantum; ha acquisito
una partecipazione nella startup svedese Ca-
naryBit, attiva nel confidential computing e nel-
la sicurezza dell'intelligenza artificiale; e, nel
Regno Unito, ha firmato un accordo vincolante
per acquisire Becrypt, rafforzando secure data
transfer, endpoint security e cloud security in
ambienti ad alta sensibilita, a presidio di fun-
zioni abilitanti civili e militari*.

Procurement, Mercato Unico

e partenariati della sicurezza

La dimensione strategica della cybersecuri-
ty emerge anche nel momento dell’acquisto
pubblico: chi compra, con quali requisiti di
sicurezza, quali clausole sulla proprieta in-
tellettuale, quali vincoli di localizzazione,
quali controlli su subforniture ed export.
Nella cyber defence, il procurement ¢ politi-
ca industriale poiché decide quali capacita
si sviluppano, quali imprese sopravvivono,

quali competenze restano in Europa e quali
dipendenze vengono tollerate.

Il Mercato unico europeo della difesa resta
pero incompiuto. La difesa continua a or-
ganizzarsi su base nazionale, perché tocca
sovranita, segretezza, approvvigionamen-
ti e politica estera. Ne deriva un paradosso:
frammentazione per Paesi e bisogno cre-
scente di massa critica. EDF, PESCO e SAFE
provano a metlere in comune investimenti,
ricerca e produzione, senza sciogliere del
tutto le basi industriali nazionali. Leonardo ¢
rilevante proprio in questo spazio interme-
dio: resta un campione nazionale, ma opera
dentro filiere europee in cui cyber, elettroni-
ca, spazio e difesa devono diventare capacita
condivise.

La rete delle partnership conferma la strati-
ficazione: programmi UE, architettura NATO,
presidio britannico, direttrice nordica, pro-
curement nazionali. La cybersecurity prende
forma in questo intreccio, piu che in un unico
mercato.

La stessa complessita vale per i mercati ex-
traeuropei, soprattutto in contesti politica-
mente sensibili. Le tecnologie cyber non sono
forniture ordinarie: possono servire a difesa
e sicurezza pubblica, ma anche incidere su
sorveglianza, controllo del territorio e ge-
stione del dissenso. Non si tratta di dedurre
una violazione specifica, ma di riconoscere
che identita del cliente, end-user, contesto
politico e rischio d’uso finale sono parte della
valutazione industriale e pubblica.

In Ttalia questa valutazione passa per Legge
185/1990, UAMA (Unita per le Autorizzazioni
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dei Materiali d'Armamento), normativa eu-
ropea dual-use, Posizione Comune UE sulle
esportazioni militari, Wassenaar Arrange-
ment, Arms Trade Treaty e Golden Power.
Queste cornici non eliminano ogni ambigui-
ta, ma impediscono di ridurre I'interesse na-
zionale alla competitivita industriale. L'inte-
resse nazionale, in questo campo, ¢ credibile
solo se tiene insieme capacita industriale,
vincoli giuridici, alleanze e responsabilita
sull'uso finale.

Capacita abilitante e indirizzo
pubblico

Resta il nodo del rapporto tra capacita indu-
striale e indirizzo pubblico. Nel caso Leonar-
do, non si puo parlare di determinazione di-
retta delle politiche italiane di cvbersecurity.
Si puo pero osservare un’interlocuzione isti-
tuzionale documentata, nella quale I'impresa
contribuisce a definire problemi, priorita e
strumenti possibili.

Nella memoria sul disegno di legge C. 1717,
poi divenuto Legge 90/2024, Leonardo valu-
ta positivamente il rafforzamento dell’ACN e
propone partenariati pubblico-privati, cyber
reserve nazionale, trusted providers appro-
vati dall’Agenzia e procurement piu rapido.
Nell’audizione sulla difesa cibernetica del
maggio 2024, il gruppo insiste su investi-
menti selettivi, nicchie tecnologiche, intelli-
genza artificiale, supply chain, PMI e secure by
designs.

Queste fonti dimostrano che Leonardo par-
tecipa alla definizione pubblica del problema.
Nella cybersecurity, infatti, definire il proble-
ma significa gia orientare strumenti, tempi e
confini dell’intervento pubblico.

Vi ¢ poi un’influenza indiretta, meno visibile
e forse piu importante. La presenza di capa-
cita industriali domestiche cambia cio che lo
Stato puo realisticamente fare, e gli permet-
te di tradurre obiettivi generali in strumenti
operativi: non solo fissare standard o chie-
dere resilienza, ma organizzare risposta agli
incidenti, protezione delle infrastrutture,
cooperazione con la Difesa e partecipazione
credibile alle iniziative europee e atlantiche.

[ questa la forma pil interessante dell’in-
fluenza: la capacita abilitante. Leonardo ren-
de percorribili politiche in cui lo Stato non
si limita a regolare il rischio, ma costruisce
capacita, orienta mercati, usa il procurement,
partecipa a programmi europei e conserva
margini di autonomia tecnologica.

Diritti umani, sorveglianza

e responsabilita

La questione dei diritti umani non ¢ un’ag-
giunta morale al discorso sulla cybersecurity:
ne attraversa il nucleo. Le tecnologie di sicu-
rezza proteggono reti, infrastrutture e dati,
ma proprio perché spesso dual-use possono

+ Cfr. Leonardo S.p.A., Collaborative research projects, ht-
tps://www.leonardo.com/en/innovation-technology/fun-
ded-research-projects; Id., «Leonardo acquires Axioma-
tics of Swedeny, 9 luglio 20235, https://www.leonardo.com/
en/press-release-detail/-/detail/09-07-2025-leonardo-
acquires-axiomatics-of-sweden; Id., «Leonardo continues
to strengthen its cybersecurity sector with the acquisition
of Becrypt in the UK», 11 marzo 2026, https:/www.leo-
nardo.com/en/press-release-detail/-/detail/11-03-2026-
leonardo-continues-to-strengthen-its-cybersecurity-
sector-with-the-acquisition-of-becrypt-in-the-uk.

5Cfr. Cameradeideputati, MemoriaLeonardosul d.d.l. C.1717,
aprile 2024, https://documenti.camera.it/legi9/documen-
tiAcquisiti/COMo2/Audizioni/leg19.como2.Audizioni.Me-
moria.PUBBLICO.ideGes.34590.10-04-2024-17-38-26.421.
pdf; Id., Audizione di Lorenzo Mariani, Leonardo S.p.A., 22
maggio 2024, https://documenti.camera.it/legi9/resoconti/
commissioni/stenografici/html/o4/indag/co4_difesa_ci-
bernetica/2024/05/22/indice_stenografico.ooo7.html.
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anche rafforzare sorveglianza, controllo e
classificazione delle persone.

Il primo campo problematico ¢ la guerra. Le
capacita cyber sono integrate con cloud milita-
re, spazio, comunicazioni, comando e control-
lo, intelligence, targeting, logistica e operazioni
multidominio. Non basta chiedere se una tec-
nologia sia efficace: occorre valutare compati-
bilita con il diritto internazionale umanitario,
affidabilita dell’end-user, rischio prevedibile
di violazioni gravi, due diligence dell'impresa e
valutazione dello Stato autorizzante.

Il secondo campo ¢ la sorveglianza. La sua
legittimita dipende infatti da base giuridi-
ca, finalita, proporzionalita, limiti temporali,
minimizzazione dei dati, supervisione indi-
pendente e ricorso. Intelligenza artificiale,
riconoscimento, analisi predittiva, sistemi au-
tonomi e cyber-surveillance rendono la valuta-
zione piu urgente, perché estendono silenzio-
samente la capacita di osservare, classificare
e intervenire.

[’Unione europea ha riconosciuto questa am-
bivalenza nel Regolamento 2021/821 sui pro-
dotti dual-use, che include le tecnologie di
cyber-surveillance. Leonardo dichiara policy
sui diritti umani, processi di Trade Complian-
ce e strumenti come lo Human Rights Impact
Assessment. Sono strumenti rilevanti, ma non
esauriscono il problema pubblico: in un cam-
po di tecnologie emergenti e dirompenti, la
responsabilita non puo ridursi alla complian-
ce dichiarata. Deve tradursi ex ante in criteri
verificabili per limitare o condizionare I'im-
piego di tecnologie capaci di produrre effetti
sproporzionati su liberta, privacy, vita e inte-
grita delle persone®.

Questo punto ¢ decisivo per un attore para-
pubblico. La sovranita tecnologica non
coincide con la nazionalita delle tecnologie,
ma con la capacita di orientarne impiego,
circolazione e condizioni d’uso: autorizzazioni
all’export, clausole contrattuali, verifiche
sull’end-user, monitoraggio successivo alla
fornitura e forme di trasparenza compatibili
con sicurezza e segreto industriale. Senza
questa dimensione, la sovranita rischia di
essere forte sul piano industriale e debole su

quello democratico.

Possedere le capacita, governarle
1l caso Leonardo mostra che, nella cybersecurity,
alcune imprese para-pubbliche non sono sem-
plici fornitori: sono nodi di capacita attraverso
cui lo Stato conserva compelenze critiche, ac-
cede a mercati e alleanze, e traduce I'indirizzo
pubblico in soluzioni operative. La dimensione
europea rafforza il punto: in un mercato della
difesa frammentato, la posta non ¢ I'autarchia,
ma una specializzazione coordinata che inte-
gri i campioni nazionali in filiere comuni senza
dissolverne le capacita strategiche.

La domanda conclusiva, pero, non ¢ solo chi
possiede le capacita.  chi le governa: chi
decide le priorita, valuta il rischio, control-
la 'export, assicura che tecnologie di difesa,
sorveglianza o cybersecurity non siano usate
contro diritti umani e diritto internazionale
umanitario, impedisce che la regolazione ar-
rivi dopo I'abuso.

La cybersecurity come leva strategica nasce
quando questa domanda smette di essere tec-
nica e diventa politica. Il caso Leonardo mo-
stra che il futuro della sicurezza digitale italia-
na dipendera dalla capacita di tenere insieme
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industria e Stato, autonomia e alleanze, Mer-
cato Unico e specializzazione nazionale, difesa
e diritti. Senza questa sintesi, la cybersecurity
resta una parola potente ma incompleta: evo-
ca sicurezza, ma non dice ancora quale sicu-
rezza, per chi, e sotto quale responsabilita.

¢ Cfr. Leonardo S.p.A., Human Rights, https://www.leonar-
do.com/en/investors/ethics-compliance/human-rights;
Id., Trade Compliance, https://www.leonardo.com/en/in-
vestors/ethics-compliance/trade; ICRC, «Arms transfers to
parties to armed conflict: what the law says», https:/www.
icrc.org/en/document/arms-transfers-parties-armed-
conflict-what-law-says.
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IL PIANO MATTEI E GLI ATTORI
INDUSTRIALI DEL SISTEMA PAESE:
IL RUOLO DELLE INFRASTRUTTURE

Piano Mattei ¢ una delle iniziative di
I bandiera del governo Meloni in politica

estera. Alterna elementi di novita a trat-
ti riconoscibili della tradizione repubblicana e
si presenta con un obiettivo ambizioso: costru-
ire una formula di collaborazione piu paritaria
con i Paesi africani. Gran parte dell’attenzione
degli osservatori ¢ stata concentrata su aspetti
di policy e sul possibile impatto strategico del
Piano, mentre minore attenzione hanno rice-
vuto i singoli attori coinvolti, con il rischio di
soltovalutare il potenziale, e insieme, i rischi,
di un coinvolgimento piu organico di soggetti
industriali e privati nella proiezione esterna di
un Paese del G7.

Prima del Piano Mattei:
Mediterraneo allargato

e proiezione italiana

Negli ultimi decenni, il Mediterraneco allargato
ha offerto alla riflessione strategica italiana una
categoria capace di tenere nello stesso oriz-
zonte la sponda Sud del Mediterraneo, il Me-
dio Oriente, il Sahel, il Corno d’Africa ¢ le rotte
che portano dal Mar Rosso all’Oceano Indiano.
Questa categoria non ha sempre rappresen-
tato la stessa area geografica. Si ¢ formata nel
tempo, seguendo crisi regionali, interessi eco-
nomici, priorita militari e trasformazioni delle
rotte, ¢ continua a cambiare con il modo in cui

di Filippo Simonelli

I'Ttalia interpreta la propria esposizione verso
sud e verso est'.

Dopo le Primavere arabe, sicurezza, migrazio-
ni, energia e cooperazione hanno spesso pro-
ceduto in parallelo nella politica italiana verso
la sponda meridionale e verso I’Africa. La guer-
ra russa contro I'Ucraina ha reso piu urgente
la diversificazione energetica e ha riportato il
Nord Africa al centro della discussione sugli
approvvigionamenti. I1 Piano Mattei raccoglie
tali filoni dentro una regia piu accentrata, af-
fidando a Palazzo Chigi il coordinamento tra
amministrazioni, strumenti finanziari, impre-
se e interlocutori africani.

Intitolare il Piano a Enrico Mattei richiama una
stagione in cui energia, rapporti diretti con i
Paesi produttori e margini di autonomia nel
Mediterraneo appartenevano alla stessa am-
bizione italiana. Il quadro attuale ¢ diverso per
la natura degli attori coinvolti e per la densita
della competizione esterna: i governi africani
negoziano con margini piu ampi, 'Unione Eu-
ropea pesa sulla scala finanziaria dei progetti,
le banche multilaterali condizionano I'attua-
zione e la presenza di Cina, Paesi del Golfo e
altri attori rende meno praticabile qualunque
richiamo puramente nazionale. Nei proget-
ti infrastrutturali, il riferimento a Mattei deve
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tradursi in accordi costruiti con i Paesi partner,
competenze tecniche che restano sul territo-
rio, infrastrutture mantenibili e benefici che
non si consumano nella fase dell’annuncio’.

Un piano alla prova della
concrelezza

Il vertice Italia-Africa del gennaio 2024 ha
dato al Piano Mattei la sua prima esposizione
politica ampia. Nei mesi successivi, il decre-
to-legge n. 161 del 2023, il Decreto del Presi-
dente del Consiglio dei Ministri (DPCM) del 7
ottobre 2024 e le relazioni trasmesse al Par-
lamento ne hanno definito I'impianto istitu-
zionale*. La Relazione aggiornata al 30 giugno
2025 descrive un Piano piu esteso rispetto alla
fase iniziale: ai nove Paesi pilota — Algeria,
Marocco, Egitto, Tunisia, Kenya, Etiopia, Mo-
zambico, Repubblica Democratica del Congo
e Costa d’Avorio — si sono aggiunti Angola,
Ghana, Mauritania, Senegal e Tanzania; nel-
lo stesso documento crescono i riferimenti al
Global Gateway europeo, alle banche multila-
terali e agli strumenti finanziari nazionali’.

La Cabina di regia porta dentro il Piano Mattei
soggetti che incidono sulla trasformazione di
un’iniziativa politica in un’operazione finan-
ziabile. CDP, SACE e SIMEST intervengono
rispettivamente su credito, copertura del ri-
schio e accompagnamento delle imprese, con
strumenti che possono precedere o affianca-
re la realizzazione materiale dell’opera e che
pesano sulla sostenibilita del progetto per il
Paese partner. La dotazione iniziale poggia
in larga parte sul Fondo Italiano per il Clima
e sui fondi della cooperazione allo sviluppo;
il raccordo con le banche multilaterali serve
invece ad ampliare la scala finanziaria degli

interventi®. Nella Relazione aggiornata al 30
giugno 2025 questa costruzione finanziaria
appare piu definita del percorso che porta
dalla selezione dei progetti al coinvolgimento
operativo delle imprese.

Il ciclo vitale dei singoli progetti, in questo
contesto, rimane piu complesso da ricostru-
ire, sulla base delle informazioni ad oggi di-
sponibili: non sempre ¢ immediato capire
come vengano selezionati gli interventi, quale
ruolo abbiano le imprese, quali garanzie so-
stengano l'operazione e quali responsabilita
rimangano al Paese partner dopo la consegna.
Per una politica che si presenta come parte-
nariato paritario, questa trasparenza - o la
sua mancanza - incide sul modo in cui i go-
verni africani, le imprese locali e le opinioni
pubbliche dei Paesi coinvolti valutano l'utilita
concreta degli interventi.

'F. DE NINNO, F. CAVO, a cura di, 7l Mediterranco allar-
gato e Ultalia. Dalla Guerra fredda al mondo post-bipolare,
Viella, Roma 2024.

> F. SIMONELLI, «The Mattei Plan One Year Ony, in IAl
Commentaries, n. 25, giugno 2025.

3 F. SIMONELLI, M. L. FANTAPPIE’, L. GORETTI, «The
Italy-Africa Summit 2024 and the Mattei Plan: Towards
Cooperation between Equals?», in 14l Commentaries, n.
24, novembre 2024; A. S. JALDI, A. CERCACI, The Maltei
Plan: Recasting Cooperation through Strategy and Bran-
ding, Policy Center for the New South, Rabat 2025.

+ DECRETO DELLA PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI
MINISTRI, 7 ottobre 2024, [consultabile al link https://
1)reslden7d.gm erno.it/AmministrazioneTrasparen-
te/ControlliRilievi/RilieviCorteConti/2024/DPCM%20
20241030.pdf]

5 PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI, Relazione
sullo stato di attuazione del Piano Mattei aggiornata al 30
giugno 2025, Roma 2025.

¢ F. SIMONELLI, «The Mattei Plan after the Addis Ababa
Italy-Africa Summity, in IAI Commentaries, n. 26, febbra-
i0 2026.

7 A. STOCCHIERO, Cos’¢ il Piano Mattei? Indagine sulla
coerenza, Centro Studi di Politica Internazionale, Roma
2026; G. CARBONE, L. RAGAZZI, Il Piano Mattei: verso
nuove relazioni Italia-Africa?, Istituto per gli Studi di Po-
litica Internazionale, Milano 2025.
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La regia del Piano, il peso degli
strumenti finanziari,

e le infrastrutture come politica
estera materiale

II decreto-legge n. 161 del 2023 ha assegna-
to alla Presidenza del Consiglio il ruolo di
coordinamento del Piano Mattei. La Cabina
di regia ha tra i propri compiti la gestione
dei rapporti con gli Stati africani, monitora
I’'attuazione e approva la relazione annuale
al Parlamento; il DPCM del 7 ottobre 2024
fornisce a questo impianto una prima forma
operativa, portando nello stesso processo
Ministeri, amministrazioni, agenzie, stru-
menti finanziari e rappresentanze del mondo
produttivo®. Per certi aspetti, Palazzo Chigi
gestisce il Piano come un dossier di politica
estera economica, nel quale cooperazione,
sicurezza degli approvvigionamenti e inter-
nazionalizzazione delle imprese procedono
insieme.

L’impianto istituzionale del Piano non ¢ au-
tomaticamente legato a progetti infrastrut-
turali, ma progressivamente questi hanno
acquisito una maggiore rilevanza nella ge-
nesi del Piano stesso. Una ferrovia, una rete
elettrica o un’opera idrica richiedono una
preparazione lunga, nella quale il sostegno
politico deve essere accompagnato da una
struttura finanziaria credibile, un governo
partner disposto a inserirla nelle proprie
priorita e imprese capaci di realizzarla, senza
lasciare scoperta la gestione successiva. Tra-
mite gli strumenti pubblici italiani, il lavoro
con le istituzioni europee e multilaterali per
sostenere interventi che difficilmente reste-
rebbero dentro una scala soltanto nazionale,
il Piano Mattei cerca di creare una struttura
coerente per gestire tutto questo ciclo di vita.

Per questo motivo, ¢ naturale provare a leg-
gere la proiezione del Piano Mattei attraver-
S0 1 suoi progetti infrastrutturali, cercando
di distinguere di volta in volta tra i prodotti
“originali” del Piano e quelli che sono stati in-
seriti in questa cornice ma avevano avuto una
genesi autonoma. Per il secondo caso ¢ para-
digmatico il progetto Elmed, un’infrastruttura
energetica per il collegamento tra le coste si-
ciliane e il nord della Tunisia: il progetto pre-
cede il Piano Mattei e nasce dentro un percor-
S0 europeo gia avviato, sostenuto anche dal
Connecting Europe Facility’. Quando Elmed ¢
citata nei documenti del Piano, pero, I'ope-
ra viene trattata da Roma con un valore che
supera il collegamento tecnico tra due reti,
anche a livello simbolico. Elmed ¢ un tassello
della costruzione di un rapporto piu duraturo
con la Tunisia, in un momento storico in cui
energia, investimenti e tenuta politica della
sponda sud del Mediterraneo pesano diretta-
mente sulla sicurezza italiana.

La Relazione aggiornata al 30 giugno 2025 ¢
ad oggi un punto nodale del percorso del Pia-
no, perché la questione infrastrutturale viene
formalmente aggiunta agli altri pilastri del
Piano: energia, acqua, connettivita, logistica
e formazione. Pur appartenendo apparen-
temente a settori distinti, questi ambiti non
sono separati per quanto potrebbe apparire
dalla documentazione ufficiale: un’iniziativa
agricola richiede accesso all’acqua, energia
affidabile e collegamenti con i mercati, cosl
come un progetto digitale ha bisogno di reti
stabili e di persone in grado di gestire i servizi
quando la fase pilota si chiude. Cooperazione,
investimento e infrastruttura sono inestrica-
bilmente connessi, specie nel momento in cui
I'intervento settoriale dipende dalla continu-
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ita amministrativa e dalla capacita del Paese
partner di assorbirne e gestire gli effetti.

Una grande infrastruttura continua ad avere
un valore per il Paese partner molto dopo la
firma degli accordi o anche il completamento
del progetto. Anche il rapporto con I'Italia si
prolunga oltre la durata della fase in cui I'im-
presa italiana - o le risorse del Piano - sono
effettivamente coinvolte, creando un legame
pit duraturo. Non bisogna tuttavia sottova-
lutare il rischio di esporsi a contestazioni, o
comunque a forme di ostilita da parte delle
opinioni pubbliche coinvolte, qualora I'inter-
vento venga percepito esclusivamente come
funzionale all’accesso europeo a risorse, rotte
0 mercati, tralasciando o ignorando interessi
legittimi delle comunita locali. I benefici con-
divisi di progetti cosi ambiziosi sono inscindi-
bilmente legati alla coerenza tra il progetto e
le priorita africane, oltre che dalle condizioni
lasciate al Paese partner per gestire I'infra-
struttura dopo la consegna.

Finanziare i corridoi: CDP, SACE
e il caso AFC-Lobito

Nella diversita dei progetti che compongono il
Piano Mattei nella sua configurazione attuale,
alcuni possono essere trattati a tutti gli effet-
i come casi di studio. Il piu significativo per
dimensioni, scala e portata politica, ¢ quello
del Corridoio di Lobito, un enorme progetto
infrastrutturale che ambisce a velocizzare il
collegamento tra la costa atlantica dell’Angola
e le regioni produttive della Copperbelt dello
Zambia, transitando anche attraverso il terri-
torio della Repubblica democratica del Con-
go®. Nel giugno 2025 CDP e SACE hanno an-
nunciato un finanziamento decennale da 250
milioni di euro a favore di Africa Finance Cor-
poration, con garanzia SACE fino all’'8o per

cento dell'importo”, per contribuire a parte
delle spese previste per tutta I'infrastruttura
del Corridoio e le attivita economiche ad esso
collegate. Ad oggi il contributo italiano do-
vrebbe coprire circa il 10% di tutto 'importo
investito nel progetto, ponendo Roma in una
posizione di centralita in un contesto in cui
sono coinvolti anche attori globali come Com-
missione Europea e la Partnership for Global
Infrastructure Investment del G7 (PGII).

Nel finanziamento ad Africa Finance Corpo-
ration, la parte italiana interviene prima della
fase industriale vera e propria. CDP metlte a
disposizione capitale di lungo periodo, SACE
copre una quota rilevante del rischio e I'ope-
razione passa attraverso un’istituzione africa-
na abituata a lavorare su infrastrutture com-
plesse. I1 Corridoio Lobito si inserisce dentro
una trama multilaterale, sostenuta da governi
africani, istituzioni continentali, Unione eu-
ropea, Stati Uniti oltre alle istituzioni citate
in precedenza. L'Ttalia partecipa al consorzio
con una centralita quasi sovradimensionata
rispetto ai partner con cui collabora, contri-
buendo alla costruzione finanziaria del pro-
getto, in una fase che precede la scelta dei

8 PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI, Decre-
to-Legge 15 novembre 2023 convertito con modificazioni
dalla L. 11 gennaio 2024, in Gazzetta Ufficiale 13 gennaio
2024, 1. 10 |consultabile al link https://www.normattiva.it/
uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legge:2023-11-15;161]

9 MINISTERO DELIZAMBIENTE DELLA SICUREZZA ENER-
GETICA, Elmed: il MASE aulorizza ['interconnessione elet-
trica tra Italia e Tunisia, 15 maggio 2024, [consultabile al
link:  https://www.mase.gov.it/portale/-/elmed-il-mase-
autorizza-1-039-interconnessione-elettrica-tra-italia-e-
tunisial.

©© M. LUNARDINI, F. SIMONELLI, «What Role for Italy’s In-
frastructure Diplomacy? Lessons from the Lobito Corri-
dory, in IAI Briefs, n. 26, maggio 2026.

" CDP-SACE-Africa Finance Corporation, Comunica-
to stampa sul finanziamento da 250 milioni di euro ad AFC
nell’ambito del Piano Mattei, 20 giugno 2025.
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contractor e prepara eventuali spazi per im-
prese e filiere nazionali.

Nel caso del Corridoio di Lobito, inoltre, I'in-
frastruttura ferroviaria tra I'’Atlantico ango-
lano e le aree minerarie dell'interno africano
sostiene una direttrice economica che riguar-
da anche la trasformazione locale e I'accesso
ai mercati regionali, coinvolgendo attori dal
peso geopolitico crescente. Il suo inserimen-
to nel Global Gateway e in Team Europe por-
ta I'operazione dentro una trama europea e
multilaterale nella quale I'Ttalia difficilmente
potrebbe muoversi soltanto attraverso il ca-
nale bilaterale o la promozione isolata delle
proprie imprese.

II finanziamento CDP-SACE-AFC apre pos-
sibilita per competenze e filiere italiane, ma
la sua funzione immediata riguarda la soste-
nibilita finanziaria del corridoio e il rapporto
con un attore africano capace di operare su
progetti complessi. Il pit ampio pacchetto eu-
ropeo per I'Africa, presentato dalla Commis-
sione come piattaforma da 150 miliardi di euro
all'interno del Global Gateway, offre risorse,
procedure e legittimazione che il Piano Mattei
non possiede autonomamente®. D’altra parte,
la dimensione europea obbliga I'Ttalia a muo-
versi dentro una regia condivisa, rinuncian-
do a parte della propria titolarita nazionale a
vantaggio di una legittimazione piu ampia e
un insieme di risorse potenzialmente mag-
giore di quello che Roma puo effeltivamente
mobilitare.

Tenere insieme Sistema Paese,
Europa e priorita africane

Elmed e il progetto agri-feedstock in Kenya
sono due espressioni diverse della presenza
industriale italiana in Africa. Mentre Terna

lavora su un’interconnessione elettrica tra
Italia e Tunisia nata prima del Piano Mattei e
gia sostenuta in sede europea, ENI partecipa,
nel caso keniano, a un intervento piu vicino ai
progetti richiamati dal governo Meloni, dove
produzione agricola, energia e filiere locali
vengono integrate nella cooperazione eco-
nomica con il Paese partner. Tralalinea elet-
trica euro-mediterranea e I'iniziativa avviata
con Nairobi cambia il rapporto tra impresa,
strumenti pubblici e politica estera: nel pri-
mo caso il Piano riprende un’infrastruttura
gia matura, nel secondo accompagna un pro-
getto piu vicino alla sua agenda africana.

Accanto ai casi piu documentati, altri atto-
ri italiani contribuiscono al Piano attraver-
so funzioni piu circoscritte. Snam lavora su
reti energetiche e idrogeno in dossier che
dipendono gia da scelte europee e da accor-
di con i Paesi di transito; FS-Italferr porta
competenze ferroviarie quando un corridoio
richiede progettazione, standard di esercizio
e capacita locali di gestione. Anche Fincan-
tieri e Leonardo sono coinvolti, gestendo un
rapporto con le infrastrutture che passa da
progetti piu specifici, legati alla filiera marit-
tima, alle tecnologie e alla formazione. La ri-
levanza industriale di questi soggetti diventa
parte del Piano dentro iniziative definite, con
responsabilita riconoscibili e un rapporto ef-
fettivo con il Paese partner.

Il modello italiano di rapporto con I'Africa ha
spesso fatto leva su una vicinanza forte tra
governo e imprese, soprattutto nei settori in
cui alcuni gruppi nazionali hanno costruito
nel tempo relazioni con governi, regolatori e
contropartilocali. Questa modalita puo esse-
re particolarmente funzionale, perché con-
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sente a Roma di presentarsi con competenze
riconoscibili e interlocutori industriali gia
abituati a operare fuori dal mercato dome-
stico quando non direttamente nei mercati
africani di alcuni dei Paesi partner gia identi-
ficati dal Piano. Quando I'intervento riguar-
da progetti transnazionali in Africa - o nella
connessione dei due continenti - come cor-
ridoi regionali, reti energetiche o infrastrut-
ture digitali, la stessa impostazione incontra
una scala finanziaria e procedurale piu am-
pia, nella quale il canale bilaterale deve con-
vivere con istituzioni europee, banche multi-
laterali e strategie africane gia formulate dai
Paesi coinvolti.

I governi africani arrivano a questi negoziati
con agende industriali, vincoli di bilancio e
aspettative politiche che non seguono neces-
sariamente le priorita occidentali o italiane.
Numerosi think tank hanno richiamato la ne-
cessita di valutare il Piano anche attraverso
trasparenza, valore locale e partecipazione
dei partner alla definizione dei progetti. Per
le infrastrutture, questa valutazione ¢ cogen-
te soprattutto dopo la firma degli accordi o la
cosiddetta messa a terra, quando I'opera deve
essere mantenuta, usata e inserita nell’eco-
nomia del Paese partner. Una ferrovia, una
rete elettrica o una piattaforma digitale raf-
forzano la presenza italiana nella misura in
cui restano utili anche quando la spinta po-
litica iniziale si disperde e il progetto passa
nelle mani di chi dovra farlo funzionare ogni
giorno.

Webuild e la diplomazia delle
opere

Lo stesso ragionamento vale anche all’'oppo-
sto, con alcune distinzioni. Come gia detto

in precedenza, parte del valore aggiunto del
Piano Mattei ¢ legata alla sua capacita aggre-
gatrice e altrattrice di progetti gia esistenti,
con un unico centro di coordinamento per
quel che riguarda I'aspetto pubblico di cia-
scuno di essi. La Grand Ethiopian Renais-
sance Dam, un grande progetto industriale
gestito dall'impresa di costruzioni Webuild, ¢
un esempio paradigmatico: 'opera, maturata
ben prima del Piano Mattei dentro la strate-
gia energetica etiope, appartiene sicuramen-
te alla storia industriale di Webuild in Africa
piu che all’attuazione della nuova politica ita-
liana verso il continente®, mal’azienda stessa
ha scelto nel corso del tempo di aderire alla
cornice operativa e narrativa proposta dal
governo italiano per mantenere attiva una
collaborazione e cercare eventualmente di
aprirsi nuove strade. Nel caso etiope, infatti,
Webuild ha lavorato su un’opera gia defini-
ta nelle sue finalita principali dal governo di
Addis Abeba, mentre il Piano Mattei ha offer-
to una nuova cornice narrativa. Per il futuro,
I’eventuale coinvolgimento di contractor di
questa scala dovra nascere insieme alla regia
pubblica, agli strumenti finanziari e agli ac-
cordi con i Paesi partner.

L’esperienza africana maturata da Webuild
puo fornire un blueprint per il Piano Mattei
soprattutto se una nuova opera viene costru-
ita fin dall’origine con il governo partner. O
meglio, in una partnership tra governi, poi
sostenuta da una struttura finanziaria credi-
bile e pensata gia in funzione della sua vita
dopo la consegna, affinché, in un intervento

= COMMISSIONE EUROPEA, EU-Africa Global Gateway In-
vestment Package, Bruxelles 2022.

5 WEBUILD, Grand Ethiopian Renaissance Dam Project,
scheda progetto.
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impostato in questi termini, la competenza
del contractor si intrecci con gli strumenti
pubblici che hanno reso possibile I'opera-
zione e con la capacita dell'infrastruttura di
funzionare nel tempo nel Paese partner.

La misura politica delle
infrastrutture

Con le due edizioni del Vertice Italia-Afri-
ca, la produzione di documenti ufficiali* e
I'ampliamento dei Paesi coinvolti, il Piano
Maltei e entrato in una fase in cui l'annun-
cio iniziale non sostiene piu da solo I'ambi-
zione politica che il governo Meloni gli ha
attribuito.

Nei progetti che superano la scala naziona-
le, Global Gateway e le banche multilaterali
diventano imprescindibili per la costruzio-
ne finanziaria — e, in misura minore, poli-
tica dell’infrastruttura. Per I'Italia significa
accettare che corridoi regionali, intercon-
nessioni energetiche e reti digitali prendano
forma dentro una cooperazione piu ampia,
dove Roma non puo controllare I'intero ciclo
dell’intervento. In questa dimensione con-

Grand Ethiopian Renaissance Dam - Fonte: Wikipedia

divisa, gli strumenti italiani possono prepa-
rare la partecipazione delle proprie imprese
nazionali, ridurre una parte del rischio e
delle incertezze e collegare I'iniziativa na-
zionale a risorse e procedure che il Piano
Mattei non avrebbe da solo.

Per ogni infrastruttura I'annuncio politico
apre un percorso che diventa piu delicato
quando l'opera transita gradualmente alla
gestione quotidiana del Paese partner. Una
presenza italiana meno episodica richiede
che questa fase sia prevista gia nella pro-
geltazione, insieme al governo partner, in-
vece di restare un problema successivo alla
consegna. Se questo lavoro restera incom-
pleto, le iniziative nate in sedi diverse si li-
miteranno a continuare a convivere sotto lo
stesso nome formale, mentre la politica in-
frastrutturale italiana restera piu vicina alla
raccolta di progetti che alla costruzione di
relazioni capaci di durare nel tempo.

4 Al momento della stesura di questo articolo ¢ attesa una
nuova relazione, prevista per fine giugno, e il lancio di una
piattaforma ufficiale del Piano per I'estate 2026.
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SCENARI

L'ITALIA OLTRE HORMUZ: LIBERTA
DI NAVIGAZIONE, STRATEGIA
NAZIONALE APPROVVIGIONAMENTI

’ [talia ¢ un Paese con forte capacita
industriale ma privo di proprie risor-
se energetiche e minerarie: importa-

zioni ed esportazioni sono quindi dimensioni
interdipendenti. La presenza italiana nel G7
(risalente al 1975") testimonia queste gran-
di potenzialita che si alimentano mediante il
commercio marittimo e che percio presup-
pongono laliberta di navigazione quale fattore
imprescindibile del funzionamento delle ca-
tene di valore. Non a caso, la liberta di naviga-
zione ¢ una delle architravi su cui si regge I'ar-
chitettura dello stesso G7 che piu volte se ne ¢
occupato e che di recente ha messo in risalto
i rischi generati dalla chiusura di Hormuz per
inflazione, crescita e approvvigionamenti di
carburanti e fertilizzantiz.

Al momento (15 giugno 26), la crisi di Hormuz
non ¢ ancora terminata, ma gia si intravedono
come lezioni apprese per I'ltalia due elemen-
ti fondamentali. Da un lato bisognera che il
nostro Paese si impegni nel rafforzare la go-
vernance marittima del libero transito nello
Stretto: I'invio di nostre Unita per sminare le
rotte di Hormuz ¢ di per sé un segnale di forte
valenza®. Dall’altro, I'Italia dovra diversificare
la dipendenza dalle forniture energetiche pro-
venienti dal Golfo ad evitare nuovi shock eco-
nomici, cercando allo stesso tempo sbocchi
alternativi per I'export in aree meno a rischio.

di Fabio Caffio

In aggiunta a nuovi canali di approvvigio-
namento, un ulteriore obiettivo si impone:
cercare di ridurre la fortissima dipenden-
za dall’estero ¢ un imperativo necessario
ad evitare futuri imprevisti. Per affrontare
la questione, sara inoltre necessario risol-
vere in modo pragmatico la questione delle
modalita e dei tempi con cui sfruttare, se e
quando sfruttare le fonti energetiche fossili e
rinnovabili esistenti nei nostri spazi di giuri-
sdizione in mare.

Relazioni commerciali col Golfo
L'impegno dell'Ttalia nel garantire il libero tran-
sito a Hormuz ¢ da mettersi in relazione non
solo con la stabilizzazione degli scenari di crisi,
ma anche con I'interesse a proteggere i traffici
di bandiera con gli Stati del Golfo.

11 nostro import dal Golfo ¢ costituito preva-
lentemente da prodotti petroliferi. Come ben
messo in risalto da Confitarma «Limport ita-
liano dai Paesi del Golfo ¢ caratterizzato da una
dipendenza quasi totale dal trasporto maritti-
mo (99% nel 2024). Considerata la natura delle
merci importate... eventuali interruzioni dello
Stretto di Hormuz comprometterebbero quasi
completamente tali flussi che rappresentano
oltre I'n% delle importazioni totali di prodotti
energetici dai Paesi extra Uey.

Quanto all’export, Arabia Saudita ed Emirati
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Arabi Uniti sono da decenni Paesi di destina-
zione di nostre produzioni manufatturiere in
specifici settori quali macchinari, armamenti,
alimentare, moda, mobili, farmaceutica, orefi-
ceria e occhialeria.

Notevole rilievo hanno assunto i rapporti
commereciali con il Qatar per via dell'import di
gas liquefatto (GNL) e della nostra fornitura,
da parte di Fincantieri, di unita militari alla
Marina di Doha.

Quasi del tutto assenti, dopo l'attuazione del
regime sanzionatorio UE contro il programma
di arricchimento dell'uranio, sono ovviamen-
te i nostri rapporti commerciali con I'lran. Da
notare tuttavia che queste relazioni erano in
precedenza molto floride, sia in termini di
importazione di petrolio, sia per I'export di
nostri prodotti; poi con I'inizio della politica
sanzionatoria UE e USA, il premier Berlusconi
dovette ridimensionarli drasticamente a de-
correre dal 2008:. In futuro potrebbero tor-
nare a crescere, visto che -al di la della crisi
politica in atto- c¢’¢ ancora, sicuramente, uno
spazio comune di dialogo.

Presenza navale a Hormuz

Molto di quello che sta ora accadendo ad Hor-
muz ¢ gia successo in passato. Negli anni Ot-
tanta del Novecento tutto il Golfo Persico ¢ lo
Stretto divennero teatro di eventi di grande
rilevanza strategica. Le modalita aggressive
con cui le imbarcazioni di pasdaran iraniani
conducevano, nell'ambito dei diritti di belli-
geranza contro I'lraq, le ispezioni ai mercantili
neutrali, portarono i Paesi occidentali a impie-
gare nell’area proprie navi da guerra, compresi
i cacciamine necessari a bonificare le rotte di
passaggio dallo Stretto. LTtalia invio un Grup-

po navale della Marina Militare con il compito
di proteggere i mercantili di bandiera® dopo
I'attacco alla portacontainer Jolly Rubino’ av-
venuto il 2 settembre 1987 al largo dell’Tsola di
Farsi. Lo stesso fecero altri Paesi quali Gran
Bretagna e Stati Uniti che si assunsero anche
I'onere di proteggere mercantili stranieri me-
diante la prassi del reflageing®. Al tempo I'lran
aveva infatti disposto la sospensione del libe-
ro transito nella parte dello Stretto rientrante
nelle proprie acque territoriali dichiarandole
zona di guerra.

1l Jolly Rubino era una delle unita della com-
pagnia di navigazione Ignazio Messina & C.
S.p.A., portacontainer roll on/roll off attrezza-
e per caricare e scaricare velocemente il loro

11 Gruppo ¢ stato creato come piattaforma di cooperazione
economica e finanziaria in risposta alla crisi energetica del
1973. Il primo verlice si ¢ tenuto nel 1975 a Rambouillet, in
Francia, con Francia, Stati Uniti d’America, Regno Unito,
Germania, Giappone e Italia. Nel 1976 fu ammesso anche il
Canada. Dal 1977 partecipano ai lavori del Gruppo anche i
rappresentanti della Comunita Economica Europea, oggi
Unione Europea, senza tuttavia assumerne la Presidenza
di turno. Cfr. G7 Italia, Storia del G7, https:/www.g7italy.it

> 7, «G7 Finance Ministers' and Central Bank Governors’
Communiquéy, 19 maggio 2026, consultabile sul sito del
Consiglio dell'Unione Europea https:/www.consilium.eu-
ropa.eu/media

3 Cfr. A. CARLI, «Crosetto: Avviciniamo due cacciamine a
Hormuz ma aspettiamo la pace. Tajani: Non chiediamo una
nuova operazione, Il Sole 24 Ore, 13 maggio 2026.

+ CONFITARMA, «Analisi interscambio commerciale Italia
- Area del golfo Persico», 2025, https://www.confitarma.it/

5 «Berlusconi: Rapporti con Iran? Solo se condivisi con Usa
e Israeley, Corriere della Sera, 23 giugno 2009.

¢ Sulle caratteristiche della missione e sulle forme di co-
ordinamento con le Marine di altri Paesi nell'ambito della
UEO, cfr. «Comunicazione del ministro della Difesa, Valerio
Zanone, relative ad alcune questioni particolari concer-
nenti la mis- sione della marina italiana nel golfo Persicos,
IV Commissione Difesa della Camera, 24 settembre 1987.
7V. NIGRO, «Nel Golfo venti minuti di terrore», La Repubbli-
ca, 4 seltembre 1987.

8 Sulle caratteristiche della missione e sulle forme di co-
ordinamento con le Marine di altri Paesi nell'ambito della
UEO, v. «Comunicazione del ministro della Difesa, Valerio
Zanone, relative ad alcune questioni particolari concernenti
la mis- sione della marina italiana nel golfo Persico», IV Com-
missione Difesa della Camera, 24 settembre 1987.
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carico che gia quarant’anni fa collegavano Ge-
nova ed altri porti italiani con il Golfo Persico.
Questo conferma che a Hormuz I'Italia € pre-
sente da decenni, anche grazie alla capacita
marittima di imprese come la stessa Ignazio
Messina che sono attive da oltre un secolo nel-
le rotte verso il Medio Oriente. Va considerato,
daltronde, che le relazioni diplomatiche ita-
lo-saudite sono iniziate nel 1932.°

Dopo la crisi del 1987, 1a Marina Militare italiana
¢ stata piu volte dislocata nel Golfo, prima per
I'applicazione dell’embargo navale ONU contro
I'Iraq del 1991, e poi per 'Operazione Enduring
Freedom in Mar Arabico (2001-2006) dopo gli
attentati dell’11 settembre 2001. Nel 2022 I'Italia
ha inoltre assunto il comando tattico dell’Ope-
razione Agenor condotta nell'ambito dell’Eu-
ropean Maritime Awareness in the Strait of
Hormuz a guida francese (EMASoH), missione
incentrata sul mantenimento della liberta di
navigazione e sulla de-escalation della tensione
nell’area®.

EMASoH, in fase di sospensione dal 2025, po-
trebbe essere ora il modello per I'iniziativa na-
vale che un nutrito gruppo di vari Paesi a guida
franco-britannica si appresta a lanciare ed alla
quale I'Ttalia ¢ gia pronta a partecipare”, for-
se nell’ambito di un’iniziativa della Ue®=. Ma il
nuovo invio di un Gruppo Navale della Marina
a Hormuz non basta.

Lo Stretto ¢ diventato una zona grigia non piu
inquadrabile in un ben definito quadro giu-
ridico internazionale. Non passa giorno che
non vengano espresse nuove teorie o rivendi-
cazioni che contraddicano gli antichi e sacro-
santi principi della liberta di navigazione negli
stretti internazionali, consolidatisi in forma
consuetudinaria e disciplinati dall’'UNCLOS.
Anche I'accordo tra Iran e USA sulla riapertura
del transito, stando alle bozze circolate sinora

(15 giugno 26)5, si presta a rilievi, poiché appare
incentrato su reciproche concessioni bilaterali
avulse dal regime giuridico internazionale.
'Ttalia potrebbe pero giocare un ruolo per ot-
tenere un chiarimento in materia. Le soluzioni
potrebbero essere tante, a cominciare da una
risoluzione del Consiglio di Sicurezza dell'O-
NU, oppure da una decisione dell'Assemblea
Generale del’ONU che chieda alla Corte Inter-
nazionale di Giustizia un parere consultivo sul
regime applicabile a Hormuz. Una posizione
giuridica comune espressa in forma articolata
in sede UE o G7 sarebbe anche utile come ter-
mine di riferimento per valutare quel che ac-
cade.

Diversificare I'import energetico
Le misure per ridurre lo shock energetico de-
rivante dalla chiusura di Hormuz sono appar-
se in Italia con immediata evidenza. Il governo
ha diversificato gli approvvigionamenti incre-
mentando i flussi di gas provenienti da Alge-
ria, Libia e Azerbaigian attraverso gasdotti, in
modo da compensare la mancata fornitura di
circa 6,5 miliardi di metri cubi di GNL gatari-
no (pari a circa il 10% del nostro fabbisogno
annuo).

I numeri parlano da sé: 30 mld di mc? ci ven-
gono da Algeria, TAP e Libia, mentre la nostra
capacita di rigasificazione ¢ di 28 mld di mc>.
L'interruzione dei rifornimenti dal Qatar sara
inoltre compensata con maggiori importazio-
ni dagli USA, da Mozambico, Norvegia, Egitto
e Cipro. Circa il petrolio, Eni si ¢ gia mossa
aumentando le importazioni da Venezuela e
Libiar.

Autarchia energetica?
La Spagna ha risentito poco della crisi di Hor-
muz grazie alla sua attiva presenza nel mer-
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cato dell’energia del Sud America e alla sua
massiccia produzione di elettricita da fonti
rinnovabili. Non ¢ un mistero che il miracolo
economico spagnolo - testimoniato da circa 2,5
milioni di autoveicoli prodotti - ¢ da mettersi
in relazione col basso costo dell’energia. Que-
sto d’altronde aveva detto I'ex amministratore
delegato di Stellantis Tavares nella sua audi-
zione in Commissione Attivita produttive del
Senato dello scorso 2024 per giustificare le sue
drastiche e punitive misure verso I'industria
automobilistica italiana.

Per ridurre i nostri esorbitanti costi elettri-
ci il ministro Pichetto Fratin si ¢ comunque
impegnato ad accrescere lo sviluppo delle
rinnovabili (che nel 2025 hanno coperto il 41%
della domanda elettrica), ribadendo che ¢ fon-
damentale riavviare la produzione energetica
dal nucleare” sulla base di un’iniziativa legi-
slativa gia all’esame delle Camere.

Ancora vaghe sono tuttavia le intenzioni di
realizzare su vasta scala ’eolico offshore nel-
le aree marine della nostra Zona economica
esclusiva italiana (ZEE) come delimita di re-
cente dal DPR 26 settembre 2025, n. 193.
Sottotraccia resta anche il discorso sull’esi-
genza di esplorare e sfruttare i giacimenti di
gas ancora presenti nei fondali della nostra
Piattaforma continentale (Pc): com’¢ noto,
dopo il referendum del 2016 sulle trivellazio-
ni, nel 2019 ¢ stata decretata una moratoria
estrattiva ulteriormente aggravata dal Piano
per la Transizione Energetica Sostenibile del-
le Aree Idonee (PITESAI) del 2022; una recente
decisione del TAR Lazio che annulla il Piano,
consente tuttavia di riprendere le attivita di
prospezione®.

Nel frattempo, una lezione sul da farsi ci vie-
ne dalla vicina Malta che, proprio per ovviare
al deficit energetico, ha concesso permessi di

ricerca alla Chevron su aree orientali della sua
Pc oggetto di contenzioso con Libia e Italia®.
Valletta ha anche emanato bandi per progetti
di eolico offshore da realizzare nella sua ZEE
cui pare partecipera la nostra GreenlIT SpA
controllata da ENI.

LTtalia ¢ un grande Paese marittimo con un
esteso sviluppo costiero, una consistente flot-
ta mercantile e una altrettanto rispettabile
Marina Militare (entrambe, come noto, sono
due facce della stessa medaglia) impegnate
giornalmente nel traffico via mare dell'im-
port-export.

2«90 anni di relazioni tra Italia e Arabia Saudila», Gazzella
Diplomatica, 28 dicembre 2022.

© I, CAFFIO, «’Ttalia a Hormuz per la diplomazia navale nel
Golfoy, Affarinternazionali, 18 luglio 2022.

1" UK GOVERNMENT, «Joint statement on the Multinational
Military Mission for the Strait of Hormuz», 12 maggio 2026.
2 Sul carattere difensivo della nostra nuova missione ad
Hormuz cfr. «Tajani: Italia pronta a contribuire a smina-
mento Stretto di Hormuzy, RaiNews24, 5 maggio 2026.

5 Cfr. L. BAYER, «EU diplomatic arm proposes naval mis-
sion take 'primary role' in clearing Strait of Hormuz mines»,
Reuters, 3 giugno 2026.

4 Sul regime giuridico dello Stretto di Hormuz cfr. F. CAF-
FI0, «Lo Stretto di Hormuz e le Minacce al Regime Inter-
nazionale di Transito», in Serving the Rule of International
Maritime Law Essays in Honour of Professor David Joseph
Attard, N. MARTINEZ GUTIERREZ (edited by), London, 2011.
5 B. RAVID, «Vance says U.S. and Iran are "very close" to a
dealy, Axios, 28 maggio 2026.

1 M. DELLAGUZZO0, «Come fara I'ltalia a rimpiazzare il gas
del Qatary, StartMag, 20 marzo 2026.

7 MINISTERO DELI'AMBIENTE E DELLA SICUREZZA
ENERGETICA, «Energia: Pichetto, no rischi attuali su ap-
provvigionamenti, proseguire diversificazione», 11 marzo
2026, hitps:/www.mase.gov.it/portale/-/energia-pichet-
to-no-rischi-attuali-su-approvvigionamenti-prosegui-
re-diversificazione

8 «Trivelle, via libera del Ministeros, Il Resto del Carlino, 4
novembre 2025 in https://www.ilrestodelcarlino.it/ravenna/
cronaca/trivelle-approvate-licenze-q3yitoui

v F. CAFFIO, «La disputa per le risorse energetiche off-sho-
re tra Malta e Libia. EI'ltalia?», Analisi Difesa, 12 maggio 2026
accessibile, https:/www.analisidifesa.it/2026/05/la-dispu-
ta-per-le-risorse-energetiche-off-shore-tra-malta-e-li-
bia-e-litalia/

20 «Italian-Led Consortium among bidders for Malta’s off-
shore wind projecty, Italpress, 23 luglio 2025.
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IZ opportuno continuare a far perno sul Golfo
Persico per fabbisogni energetici ed esporta-
zione di nostri prodotti. Ma, come gia si sta fa-
cendo, vanno curati altri mercati quali quello
dell'India, che offrono enormi p ilita di
sviluppo. Anche perché le nostre possibilita
con la Cina sembrano essersi ridotte dopo il
mancato rinnovo del Memorandum sulla Via
della Seta del 20192, di cui si ¢ avvantaggiata la
Spagna divenendo principale partner europeo
di Pechino.

Sul piano nazionale € pero necessario adotta-
re una strategia produttiva mirata a realizzare
quanto prima impianti eolici offshore in spe-
cifiche aree della ZEE. L'obiettivo della sicu-
rezza energetica impone pero di non trascu-
rare le potenzialita dei giacimenti dei nostri
fondali. Sarebbe percio una misura di buon
senso valorizzare le riserve di gas ancora ine-
splorate ad ovest della Sardegna, a sud ovest
della Sicilia*, in Adriatico® e nel Mediterraneo
centrale nell’area che ora ¢ solo di interesse
libico-maltese?.

Un pregiudizio diffuso a vari livelli ritiene
trattarsi di riserve di quantita non signifi-
cativa, la cui estrazione sarebbe comunque
dannosa per I'ambiente. In realta, guardando
quel che succede nei mari adiacenti ai nostri,

ci sirende conto che non ¢ proprio cosi, anche = GOVERNO ITALIANO, Memorandum d'Intesa Italia-Cina,
/WWW.Zoverno.i
randum_Itali _IT.pdf.
no su stringenti regolamentazioni di prote- \. ZOPPO, «Eni estrarra pilt gas in Sicilia, il governo
occa un nuovo giacimento offshorey, Milano Finanza, 4
210 2020.
rio di alcuni Paesi come Cipro, Egitto e Israele > «Giacimenti di gas in Italia | Uno anche nel mar di Sarde-
a» jaripad, 27 marzo 2022.
es oil glant Chevron a licence for exploratory

perché gli odierni standard estrattivi si basa-
zione ecologica. Oltretutto, il rating finanzia-

¢ salito dopo la scoperta di giacimenti di g
In ogni caso, un modello da seguire appare
quello della Norvegia. Osserva infatti il nostro . ynis G A ESTER A COOPERA-
MAECI che « i proventi dell'industria estrat- 7 )NF.INTFR\V “?]\ AL, “N("‘f“' paradosso della
tiva norvegese vengono utilizzati anche per
finanziare la transizione energetica» con im-
L L i radosso-della-trans
pianti di rinnovabili offshore»*. drocarburi/
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GLI AIUTI ALIMENTARI
DEGLI STATI UNITI E IL DIS-ORDINE
INTERNAZIONALE

nostra rappresentazione delle

; ] dinamiche internazionali as-
sume che la sicurezza italiana

ed europea siano grandemente influenzate
dagli orientamenti di fondo e dalle scelte
specifiche della politica estera americana.
Tuttavia, in questi anni di grande incertezza,
crescente tensione e guerre che coinvolgo-
no anche le grandi potenze, I'influenza che
diamo per scontata prende forme di cui fa-
tichiamo a tracciare i contorni e a compren-
dere le conseguenze. In una certa misura,
cio accade per la velocita e la profondita dei
mutamenti che riguardano il sistema inter-
nazionale nel suo complesso. In altra misu-
ra, poiché la stessa azione internazionale
degli Stati Uniti ha rimesso in discussione
altri elementi delle relazioni internazionali
che davamo per scontati come, per esempio,
la solidita di fondo delle relazioni transat-
lantiche o l'illegittimita della guerra per I'e-
spansione territoriale.

Ne risulta una situazione di grande com-
plessita in cui, pero, non puo sfuggirci 'in-
treccio fra le matrici tradizionali e non tra-
dizionali della conflittualita internazionale,
come l'insicurezza alimentare. 1 dati delle
agenzie specializzate lo confermano netta-
mente. Secondo I'ultimo rapporto del Food
Security Information Network e del Global

di Marco Clementi

Network Against Food Crises, le persone in
situazione di acuta insicurezza alimentare
sono passate da 73,9 milioni nel 2018 a 139,8
nel 2024. Ebbene, confrontando le tre prin-
cipali cause di insicurezza alimentare acuta,
il rapporto calcola che, nello stesso periodo,
Pimpatto dei conflitti ¢ stato grandemente
superiore e piu costante nella sua crescita
rispetto a quello dei fenomeni climatici e
degli shock economici.'

Alla luce di questo intreccio, risulta chia-
ro che le conseguenze internazionali delle
scelte di Washington non rimandano solo
alle decisioni di natura politico-militare ma,
anche, al modo in cui queste dialogano con
scelte di altra natura. Fra queste ultime, le
politiche di aiuto alimentare sono certa-
mente fra le piu importanti, per il susse-
guirsi di crisi alimentari globali. Per meglio
districarci nella situazione attuale, allora,
puo essere utile anche soffermarsi sul ruolo
strategico che ’Amministrazione in carica
assegna alla sicurezza alimentare e doman-
darsi se, e in che modo, esso introduce del-
le novita rilevanti nella food diplomacy del
paese. A questo fine, ¢ utile schematizzare
I’evoluzione delle politiche per gli aiuti ali-
mentari degli Stati Uniti, isolandone le linee
di continuita e gli elementi di discontinuita
piu rilevanti.
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Dal “cibo per la pace” al “cibo

per il progresso”

Gli aiuti alimentari sono stati un caposaldo
del progetto americano per I'ordine inter-
nazionale post-1945. Nella contrapposizione
bipolare che ha improntato le dinamiche in-
ternazionali della Guerra Fredda, infatti, le
risorse alimentari sono state uno strumento
con cui gli USA hanno perseguito una varieta
di fini: la protezione e promozione dell’a-
gricoltura nazionale; gli aiuti di emergenza
all’estero; la stabilizzazione dei mercati ali-
mentari internazionali; il sostegno all’agri-
coltura dei paesi meno sviluppati; il soste-
eno politico ai paesi amici e I'indebolimento
di quelli ostili.? Jennifer Clapp ha sintetizza-
to in modo limpido I'intima relazione che ha
legato la disponibilita di risorse alimentari,
¢gli aiuti internazionali e I’architrave politico
della Guerra Fredda, notando che «food aid
consisted of grain surpluses that had to be
disposed of, and this determined the largest
donors, and geopolitical considerations of
the Cold War, which determined the most
likely recipients.:

Non si puo comprendere come questa re-
lazione abbia potuto stringersi cosi for-
temente, pero, se non si tengono in conto
due ulteriori elementi. In primo luogo, che
il cibo e stato uno strumento utile a con-
solidare un’altra relazione di fondamentale
importanza: quella fra ordine politico inter-
no e ordine politico internazionale. Durante
la Guerra Fredda, infatti, la stabilita politica
dei paesi alleati degli Stati Uniti, specie se
strategicamente rilevanti, era giudicata de-
cisiva per assicurare la stabilita politica del-
la coalizione occidentale e, di conseguenza,
¢li USA hanno sostenuto le riforme agrarie

che potevano conquistare il consenso delle
masse contadine alle élite politiche pro-a-
mericane.* In secondo luogo, che gli aiuti
alimentari sono stati funzionali sia agli in-
teressi internazionali degli Stati Uniti sia a
quelli di potenti gruppi economici interni
al paese, con la conseguenza che I'impiego
del cibo americano per gli aiuti alimentari
ha trovato un sostegno compatto e costante
all’interno del sistema politico americano.

Queste brevi note aiutano a capire il forte
significato strategico che il cibo ha assunto
durante la Guerra Fredda. Lo evidenzia I'e-
tichetta del programma permanente di aiuti
alimentari approvato dal Congresso ameri-
cano nel 1954: Food for Peace, a sottoline-
are la solida corrispondenza fra la sicurez-
za alimentare e la sicurezza internazionale
nel suo complesso. Proprio a segnalare la
differenza rispetto a quella prospettiva, sul
finire della Guerra Fredda ¢ venuta invece
I'etichetta che ha simboleggiato una nuova
logica politica degli aiuti alimentari. Ispira-
to dai principi della privatizzazione e della
condizionalita degli aiuti alimentari, il Food
Security Act ha avviato nel 1985 il program-
ma Food for Progress, assegnando non solo
metaforicamente agli aiuti alimentari lo
scopo prioritario di promuovere negli Stati
beneficiari le riforme economiche e politi-

'I'SIN, GNAFC, Global Report on Food Crises 2025, Roma
2025, https://doi.org/10.71958/wip1306064, p. 13.

* Per la ricostruzione di queste finalita, mi si permetta di
rimandare a M. CLEMENTI, M. TOGNOCCHI, La politica
dell’abbondanza. Cibo, sicurezza alimentare e relazioni in-
ternazionali, Mondadori, Milano 2024.

3]. CLAPP, Hunger in the Balance: The New Politics of In-
ternational Food Aid, Polity Press, Cambridge 2012, p. 15.
+ E.B. KAPSTEIN, Seeds of Stability: Land Reform and US
Foreign Policy, Cambridge University Press, Cambridge
2017.
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che necessarie alla liberalizzazione del set-
tore primario.

Alla fine della Guerra Fredda, cosi, il rap-
porto fra cibo ¢ ordine politico ¢ cambiato
profondamente, risultando funzionale alla
riduzione del ruolo dello Stato in agricol-
tura e alla promozione di un Ordine inter-
nazionale neoliberale. Quella transizione ha
complicato il rapporto fra le politiche per la
sicurezza alimentare e quelle per la stabili-
ta politica sia del sistema internazionale sia
dei paesi importatori di cibo, rendendo piu
facile la loro disgiunzione. Quando il siste-
ma internazionale contemporaneo ha cono-
sciuto nuove e severe forme di conflittualita,
la potenziale divaricazione fra gli strumenti
della sicurezza alimentare e della stabilita
politica ¢ diventata un fattore piu rilevante
della sicurezza internazionale. Come tale,
lo ritroviamo nel discorso strategico ameri-
cano: la sua evoluzione recente, che distin-
guiamo in quattro fasi, ci aiuta a compren-
dere le peculiarita della situazione attuale.’

11 cibo nello scenario
internazionale contemporaneo

La fine della Guerra Fredda e stata let-
ta strategicamente dagli Stati Uniti come
un passaggio caratterizzato da incertez-
za ma foriero di opportunita: da un lato,
I'incertezza circa il modo in cui le ricadu-
te regionali e globali della disarticolazione
del blocco sovietico avrebbero cambiato la
meccanica della competizione internazio-
nale; dall’altro, le opportunita che questa
transizione e il vuoto di potere che la se-
gnava avrebbero potuto offrire all’amplia-
mento dell'influenza americana nel sistema
internazionale. Le formule con cui si € con-
notato il progetto americano per il post-89

suggeriscono I'ottimismo con cui si pensava
di gestire la prima e promuovere la seconda.
Pensiamo all’espressione del “nuovo ordine
mondiale”, usata da Bush Senior; o a quella
dell’*allargamento dello spazio democrati-
co”, proposta dalla prima amministrazio-
ne Clinton. La globalizzazione dell’ordine
americano era la cifra di quel progetto e
aveva al centro la liberalizzazione dei mer-
cati e la loro espansione: prove e strumenti
della leadership internazionale del paese.
Tuttavia, eventi come la prima guerra del
Golfo, la crisi somala con la battaglia di Mo-
gadiscio e le guerre nei Balcani hanno ben
presto chiarito che l'assenza di una con-
trapposizione frontale come quella bipolare
non significava per necessita l'assenza di
matrici di conflittualita rilevanti.

Ora, come mostra nel modo piu articolato
il discorso strategico di fine secolo, gli USA
hanno cercato di tenere sotto controllo un
ambiente sempre piu interdipendente, ma
instabile, costruendo un’agenda delle “mi-
nacce senza confini” (come I'AIDS, i rifugia-
ti o il terrorismo internazionale), da gestire
attraverso la promozione del commercio e
dei diritti umani, il rafforzamento degli Sta-
ti fragili e il controllo dell’instabilita locale.®
In questo approccio, che identificava mi-
nacce nuove e diversificate, il tema della si-
curezza alimentare ha acquisito rilevanza in
due modi differenti. In primo luogo, le poli-
tiche di aiuto alimentare volte a fronteggia-
re le situazioni di emergenza e sostenere lo
sviluppo agricolo sono state valorizzate per
promuovere una sicurezza intesa in senso
multidimensionale e sostenere i paesi fra-
gili. In secondo luogo, le politiche di aper-
tura commerciale sono state viste come uno
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stimolo alla produttivita e alla moderniz-
zazione agricola. Cosl, I'agricoltura ¢ stata
inserita nell’agenda globalista americana,
tramite la conclusione di accordi di libero
scambio a livello regionale e la promozio-
ne del ruolo dell’Organizzazione Mondiale
del Commercio nella gestione multilaterale
del cibo, la cui nascita ¢ stata accompagnata
dall’approvazione del primo accordo di li-
beralizzazione dei mercati agricoli, 'Agree-
ment on Agriculture, che ¢ stato presentato
anche come uno strumento di promozione
della sicurezza alimentare.

Alcune delle minacce senza confini indivi-
duate dall’lamministrazione Clinton hanno
segnato profondamente il panorama stra-
tegico della seconda fase, iniziata simboli-
camente I'11 settembre 2001: la fase in cui la
combinazione fra la conflittualita regionale
e il terrorismo transnazionale hanno au-
mentato in modo inusitato la tensione in-
ternazionale e influenzato profondamente
la lettura strategica degli USA, riportando
al centro il tema della sicurezza nazionale
e territoriale. Sulla base di una situazione
economica e fiscale positiva e rivendicando
la legittimita delle guerre preventive, Pam-
ministrazione Bush Junior ha reagito a quel
panorama con la guerra al terrore e I’espor-
tazione della democrazia, da realizzarsi sia
con il cambiamento violento dei regimi po-
litici sia con le riforme sociali dentro i re-
gimi politici.

In questo quadro, in cui i mutamenti del-
le istituzioni politiche e le trasformazioni
delle societa sono diventati dei tasselli della
sicurezza nazionale e internazionale, si puo
cogliere il rilievo che I'amministrazione
Bush Junior ha attribuito alle politiche degli

aiuti alimentari. Da un lato, la liberalizza-
zione agricola ¢ stata presentata come una
priorita economica nel discorso strategico
e la pressione per promuoverla ¢ stata in-
tensa e costante durante i negoziati com-
merciali del Doha Round, che si sono svolti
fra il 2001 e il 2008. Dall’altro lato, 'Ammi-
nistrazione ha cercato, di concerto con la
United States Agency for International De-
velopment (USAID), di riformare la politica
degli aiuti alimentari per aumentarne I’effi-
cacia e I'efficienza.

Nella terza fase, lo scenario internazio-
nale ereditato dopo la recessione globale
dall’amministrazione Obama ¢ stato anco-
ra piu complesso. Il collasso della Siria e le
incerte transizioni politiche nei paesi arabi
si sono sommati alla perdurante instabilita
mediorientale. La crescita cinese ¢ prose-
guita senza sosta nutrendo la transizione
di potenza in Asia orientale. Gli effetti della
recessione economica hanno continuato a
farsi sentire mentre quelli del cambiamen-
to climatico e della crisi alimentare globa-
le causata da tutti questi fattori insieme si
sono fatti sempre piu urgenti.

La risposta di Obama a una situazione cosi
complessa, condizionata da una situazione
fiscale precaria e una vera e propria cri-
si di legittimita internazionale degli USA,
¢ partita dal riconoscimento delle fragilita
del paese, che richiedevano un uso mirato
delle risorse disponibili (anche sul piano

> Ho approfondito questa evoluzione in M. CLEMENTI,
«Food and Food Security in the US Security Strategy
(1987-2022)», in Political Science Quarterly, vol. 140 (2025),
n. 2, pp. 285-307, https://doi.org/10.1093/psquar/qqaeo8o.
¢ J. DUMBRELL, Clinton’s Foreign Policy: Between the Bu-
shes, 1992-2000, Routledge, London 2009.
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militare), e dal riconoscimento delle in-
terdipendenze delle sfide contemporanee,
che richiedevano un approccio strategico
complesso e multidimensionale. 11 primo
si e tradotto nelle parole d’ordine “leading
from behind” e “pivot to Asia”. 11 secondo
nella nuova centralita dei processi di glo-
balizzazione e nell’identificazione di una
pluralita di minacce, come «il terrorismo e
la proliferazione delle armi di distruzione
di massa, |...] la crisi economica globale, il
cambiamento climatico, I'approvvigiona-
mento alimentare mondiale, i conflitti re-
gionali, le pandemie, gli Stati canaglia, gli
Stati falliti, Ie reti criminali globali e la di-
pendenza americana dalle risorse spaziali e
cibernetichey.”

In questo quadro, gli aiuti alimentari sono
divenuti uno strumento per gestire le crisi
complesse, affrontare la proliferazione del-
le situazioni di emergenza e, anche, ridurre
¢li investimenti necessari allo scopo. Cosl,
Obama ha cercato di svolgere un ruolo di
leadership nella risposta multilaterale alla
crisi alimentare globale, con I’Aquila Feed
the Future Initiative del 2009, e ha posto al
centro della sicurezza alimentare le fasce
piu marginali delle comunita bisognose e
il loro sviluppo sostenibile. Infine, ha cer-
cato di riformare gli strumenti degli aiuti
alimentari, cosi da renderli meno costosi
e piu efficienti, toccando pero gli interes-
si dei gruppi economici legati al comparto
agroindustriale, che ne hanno trattenuto
I’azione.

Nella quarta fase, infine, che ¢ tuttora in
corso, lo scenario internazionale ¢ divenu-
to ancora piu instabile ¢ complesso, per il

ritorno della guerra interstatale in Euro-
pa e nel Medio Oriente e poiché le matrici
della conflittualita precedente si sono ul-
teriormente aggravate per gli effetti della
pandemia e del cambiamento climatico.
Questa ¢ la fase in cui il nesso fra la sicu-
rezza alimentare e quella internazionale
si ¢ posto nel modo piu inequivocabile e
in cui le risorse alimentari sono diventate
esse stesse bersaglio e arma della guer-
ra. Non stupisce che la National Security
Strategy (NSS) del 2022 elevi la sicurezza
alimentare fra gli obiettivi strategici che il
paese deve perseguire. Nella sezione che,
per la prima volta dalla sua pubblicazione,
dedica alla “Food Insecurity”, la NSS indica
chiaramente le cause e le risposte a questa
sfida globale. Fra le prime, spiccano la pan-
demia, il cambiamento climatico e i con-
flitti, specie la guerra in Ucraina nelle sue
ricadute regionali e globali®. Frale seconde,
egrande importanza ¢ assegnata alla capaci-
ta del paese di guidare ¢li sforzi multilate-
rali per gli aiuti alimentari.

Gli aiuti alimentari

¢ il dis-ordine internazionale

Nei paragrafi precedenti ho notato che la
postura strategica degli Stati Uniti ¢ sta-
ta informata dalla consapevolezza che gli
aiuti alimentari sono un importante fatto-
re di ordinamento delle relazioni interna-
zionali e che il modo in cui il paese li ha
impiegati ¢ significativamente cambiato al
mutare dello scenario internazionale. In
questo paragrafo, voglio notare la natura
paradossale della situazione attuale, in cui
le decisioni del paese si discostano da que-
sta minima ma cruciale linea di continuita,
nonostante il nesso fra sicurezza alimen-
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tare e sicurezza internazionale si impon-
ga nei contesti piu drammatici di guerra e
crisi alimentare.

Questo punto poteva gia essere notato nel-
la terza fase che abbiamo isolato, quando
la prima amministrazione Trump ha no-
tevolmente ridimensionato il ruolo che la
Presidenza Obama aveva assegnato al cibo
quale fattore di sviluppo e stabilizzazio-
ne delle aree periferiche del sistema. Nella
lettura strategica del primo Trump, infatti,
sono le tradizionali rivalita interstatali a in-
formare I'agenda della sicurezza nazionale
e internazionale. Sul piano esterno, questo
ha portato a valorizzare gli strumenti mili-
tari dell’influenza internazionale. Sul piano
interno, si ¢ tradotto in un’agenda votata a
soddisfare gli interessi di potenti gruppi di
interesse legati agli aiuti alimentari, come
le compagnie marittime, e a ridurre la con-
sistenza degli aiuti alimentari di quasi il
40%: una proposta che lo stesso Congresso
ha rifiutato per ben tre anni consecutivi, dal
2018 al 2020.°

Nella fase corrente, tuttavia, il punto si pone
con tutta evidenza. La protezione degli in-
teressi del comparto agro-industriale ame-
ricano ¢ stata parte integrante dell’agenda
politica che ha portato al secondo mandato
presidenziale di Donald Trump, traducen-
dosi in politiche di deregolamentazione e di
sostegno al settore. Con le prime, ’Ammini-
strazione Trump ha inteso diminuire i costi
della produzione e del commercio dei beni
alimentari: per esempio, sostenendo i costi
assicurativi legati alla produzione o abbas-
sando i requisiti di legge per la refrigera-
zione del cibo, nonostante le conseguenti

ricadute ambientali negative. Con i secondi,
ha cercato di sostenere il reddito degli agri-
coltori e di isolarlo dai rischi dei mercati e
delle calamita naturali, specie per i pro-
duttori di zucchero, latte e riso japonica. In
particolare, il One Big Beautiful Bill Act ap-
provato nel maggio 2025 prevede numerosi
programmi che «amend and extend com-
modity support programs enacted in the
2018 farm bill through crop year 2031. [...]
These programs often are referred to as the
‘farm safety net. Commodity support pro-
grams are available for eligible producers of
a defined set of agricultural commodities,
including certain field crops (e.g., corn, cot-
ton, peanuts, rice, soybeans, wheat), dairy,
sugar, and other commodities. Agricultural
disaster assistance programs and the FCIP
are available for a wide array of field crops,
specialty crops (e.g., fruits, vegetables, tree
nuts), and livestock».™

Questi provvedimenti non andrebbero pero
confusi con o assimilati a quelli con cui, a
partire dalla meta del Novecento, gli Stati
Uniti hanno protetto e sostenuto la propria
agricoltura e, di conseguenza, promosso
delle politiche di aiuto alimentare su sca-
la globale. In primo luogo, poiché essi sono
stati adottati in una situazione di fragilita
invece che di abbondanza alimentare. Si

7 C. HEMMER, «Continuity and Change in the Obama Ad-
ministration’s National Security Strategy», in Comparati-
ve Strategy, vol. 30 (2011), n. 3, pp. 268-277: 271.

8 WHITE HOUSE, National Security Strategy, Washington
D.C., October 2022, p. 29.

9 A.R. CASEY, U.S. International Food Assistance: An Over-
view, Congressional Research Service Report No. R45422,
Washington D.C., 6 December 2018.

'S, ROSCH, B. TSUI, C. WHITT, One Big Beautiful Bill Act
(H.R. 1): Title I, Farm Safety Net and Miscellaneous Provi-
sions, Congressional Research Service Report No. R48574,
Washington D.C., 23 June 2025, p. 2.
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pensi al repentino aumento dell’insicurez-
za alimentare nel paese: la quota di popo-
lazione americana esposta all’insicurezza
alimentare ¢ cresciuta da circa il 10% del
2021 a quasi il 14% del 2024, per un totale
di 18,3 milioni di famiglie.” Si pensi anche
che, nel 2019, gli Stati Uniti hanno importa-
to piu cibo di quanto ne abbiano esportato,
grano incluso: una situazione inedita per un
paese che, per decenni, ¢ stato il principale
esportatore di cibo e di grano nel sistema
internazionale. Si pensi, infine, che le ri-
serve alimentari del paese sono diminuite
progressivamente, riducendosi a circa un
quarto di cio che erano alla fine della Guer-
ra Fredda.

In secondo luogo, poiché questi provvedi-
menti non sono stati messi (anche) al ser-
vizio degli interessi di politica estera legati
alla sicurezza alimentare. Il contrario: la se-
conda Amministrazione Trump ha lavorato
con decisione su piu fronti per cancellare i
tradizionali programmi di aiuto alimentare
del paese, o almeno per ridurre le risorse
disponibili per il loro svolgimento. A que-
sto riguardo, ¢ davvero notevole che, come
nel precedente mandato, lo sforzo di Trump
si sia scontrato con 'opposizione del Con-
gresso. Cosl, «As part of its Y2026 budget
request, the Administration called for eli-
minating international food assistance pro-
grams that provide U.S.-origin commodities
[...]. For FY2026, Congress provided appro-
priations for these programs». In aggrega-
to, gli stanziamenti approvati dal Congresso
nel 2026 per le operazioni all’estero «repre-
sent a 3.5% decrease from FY2025 enacted
|State, Foreign Operations, and Related
Programs ...] funding and a 466.3% increase

from the President’s request for FY2026».2
Nel caso del programma Food for Peace,
inoltre, la cancellazione dei fondi richiesta
da Trump nel 2026 ¢ stata contenuta nel ta-
¢lio del 30% rispetto al 2025. Similmente, il
Congresso ha rigettato la richiesta di Tru-
mp di cancellare totalmente i fondi per I'In-
ternational Fund for Agricultural Develop-
ment (IFAD), la principale organizzazione
dell’ONU dedicata a finanziare lo sviluppo
agricolo.”

In altri casi, invece, la presidenza Trump ha
ottenuto la cancellazione dei fondi destina-
ti allo sviluppo di regioni gravemente insi-
cure in termini alimentari, come quelli per
I’African Development Fund, I'Internatio-
nal Bank for Reconstruction and Develop-
ment e 'USAID. Istituita nel 1961, quando
¢li USA sostenevano e finanziavano la crea-
zione del Programma Alimentare Mondiale
- l'organizzazione operativa dell’lONU per
le emergenze alimentari - I'USAID ¢ stata
per decenni I'agenzia cardine per la piani-
ficazione e l'organizzazione delle politiche
umanitarie e per lo sviluppo, facendo de-
¢li aiuti all’estero un canale fondamentale
della politica estera americana. La chiu-
sura di quest’'ultima ¢ avvenuta il 1° luglio
2025 e non ¢ passala inosservalta, per le sue
conseguenze sui paesi che beneficiano de-
¢li aiuti americani, molti dei quali in grave
deficit alimentare, e per quelle relative al
ruolo internazionale degli Stati Uniti. Infat-
ti, «The Administration’s decision to shut-
ter the U.S. Agency for International Deve-
lopment (USAID) as of July 1, 2025, shifted
the implementation of U.S. International
food assistance to different Department of
State (State) bureaus and potentially other
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agencies. These structural changes may
affect the delivery of international emer-
gency food assistance, potentially reduce
program scope and funding, and impact
program efficiency and effectiveness».* Di
conseguenza, «Some reports have raised
the possibility that other donors, such as
China, may fill gaps created by the Trump
Administration’s reduction of foreign assi-
stance and dismantlement of USAID».5

Ovviamente, questi provvedimenti rifletto-
no la direzione che la Presidenza Trump ha
impresso alla politica estera americana e la
sua idea che le dinamiche internazionali si-
ano I’esito dei rapporti di forza frale grandi
potenze. Non ¢ un caso che, per la prima
volta da quando il massimo documento
strategico viene pubblicato, la National
Security Strategy del 2025 non menzioni
nemmeno il cibo e la sicurezza alimenta-
re.’® Tuttavia, in un contesto in cui le crisi
alimentari si cronicizzano e si intrecciano
alle crisi internazionali di natura milita-
re, questa direzione puo portare a tensio-
ni interne e internazionali. Sul versante
interno, abbiamo sottolineato che la com-
pattezza degli attori del sistema politico
americano del secondo Novecentlo, quanto
agli aiuti alimentari, ¢ un lontano ricordo,
rendendo molto imprevedibile la volonta
politica degli USA di continuare a svolgere
un ruolo rilevante negli aiuti alimentari su
scala globale. Sul versante internazionale,
la stessa capacita di esercitare quel ruolo
sembra decisamente inferiore rispetto al
passato, per la riduzione delle risorse ali-
mentari disponibili per farlo e per il disin-
vestimento nelle agenzie che promuovono
¢li aiuti alimentari.

Per concludere, tornando all'inizio di que-
sta riflessione, fra cio che non possiamo piu
dare per scontato nella politica internazio-
nale c¢’¢ anche I'idea che la sicurezza ali-
mentare sia un valore e uno scopo del paese
che ¢ stato il principale donatore di cibo dal
secondo ‘9oo. Polremmo invece aspettarci
che le politiche degli Stati Uniti verso gli
aiuti alimentari abbiano effetti disintegra-
tivi del tessuto internazionale, incidendo
quindi anche sulla sicurezza europea e ita-
liana. Sia quando le politiche degli USA ag-
gravano le cause delle crisi alimentari con-
temporanee, sostenendo gli Stati che usano
il cibo come un’arma e impediscono il flus-
so degli aiuti alimentari, come a Gaza, o
interrompendo il flusso di risorse agricole
essenziali, come i fertilizzanti che passano
attraverso lo stretto di Hormuz. Sia quan-
do esse indeboliscono le risposte alle crisi
alimentari, riducendo le risorse nazionali
dedicate a questo scopo e delegittimando
I'azione delle organizzazioni internazionali
che gli stessi Stati Uniti hanno contribuito
a creare per ordinare il sistema internazio-
nale novecentesco.

= M.P. RABBITT, M. REED-JONES, L.J. HALES, S. SUTT-
LES, M.P. BURKE, Houschold food security in the United
States in 2024, U.S. Department of Agriculture, Economic
Research Service Report No. ERR-358, Washington D.C.,
2025.

= M. RHODA, E.M. MCCABE, B. TSUI, U.S. International
Food Assistance Primer, Congressional Research Service
Report No. [F13162, Washington D.C., 3 March 2026, p. 1.
5 E.M. MCCABE, C.R. GILL, Department of State, Foreign
Operations, and Related Programs: F'Y2026 Budget and Ap-
propriations, Congressional Research Service Report No.
48624, Washington D.C., 11 May, 2026.

+ RHODA, MCCABE, TSUI, U.S. International Food Assi-
stance Primer, cit., p. 1.

5 .M. MCCABE, U.S. Agency for International Develop-
ment: An Ouverview, Congressional Research Service Re-
port No. IF10261, Washington D.C., 5 September 2025, p. 2.
© WHITE HOUSE, National Security Strategy of the United
States of America, Washington D.C., November 2025.
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1975-1991. LA SFIDA DELLA
TRANSIZIONE DA UNA POLITICA
MILITARE CONTINENTALE
A UNA MEDITERRANEA

ei trent’anni successivi alla fine della

Seconda guerra mondiale, la difesa

italiana guardo quasi esclusivamen-
te a Nord-Est. Questa impostazione derivava
dal mutato ruolo internazionale del Paese,
che aveva perduto il ruolo di grande potenza
e si era collocato nello schieramento atlan-
tico della Guerra Fredda. Dal punto di vista
della politica militare, tale posizione risulta-
va strettamente condizionata da una politica
estera vincolata dall’appartenenza all’Alleanza
occidentale e alla NATO. In questo ambito, dal
1949 agli anni Sessanta, la minaccia di un’irru-
zione del Patto di Varsavia attraverso il corri-
doio alpino-adriatico — la cosiddetta «soglia
di Goriziay — costitul il centro della pianifi-
cazione italiana e alleata relativa alla postura
militare italiana. Le Forze Armate, Esercito in
testa, erano strutturate, addestrate e dotate in
funzione di questo scenario. I1 Mediterraneo
restava geograficamente presente ma militar-
mente marginale, protetto dalla superiorita
marittima della coalizione occidentale.!

A questo si aggiungeva il sostanziale disinte-
resse dei partiti politici per i problemi della
politica militare. La sconfitta del militarismo
fascista aveva lasciato un profondo segno nel-

di Fabio De Ninno

la politica e nell’'opinione pubblica, inducen-
do un generale senso di sfiducia nei confronti
dell'utilizzo dello strumento militare per la
politica estera.> Unica e velleitaria eccezione
fu il tentativo di dotare il Paese di un deter-
rente nucleare autonomo, a causa di una com-
binazione di inadeguatezza finanziaria-tec-
nologica e opposizione statunitense.?

Le leggi promozionali (1975-1977)
¢ il riordino dello strumento

La seconda meta degli anni Settanta pero
apriva per I'Italia una nuova stagione sotto il
profilo strategico militare. La guerra del Kip-
pur (ottobre 1973) e lo shock petrolifero che
ne segul mostrarono che la sicurezza degli
approvvigionamenti energetici dell’Italia di-
pendeva da regioni ben lontane dalla soglia
di Gorizia. Nel frattempo, la presenza nava-
le sovietica, cresciuta dagli anni Cinquanta e
consolidatasi nei decenni successivi, metteva
in dubbio la supremazia militare occidentale
nel Mediterraneo. La posizione della NATO
era ulteriormente indebolita dal conflitto
greco-turco per Cipro (1974), mentre I'arrivo
al potere in Libia di Gheddafi (1969) contribui
ad alimentare la percezione del Mediterraneo
come unarea alla frontiera dell’Occidente,
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dalla quale peraltro gli Stati Uniti apparivano
in ritirata.+

Tali mutamenti, come scriveva Roberto Ducci
al Ministro degli Esteri Mariano Rumor, nel
dicembre 1974, facevano in modo che «non
v’e dubbio che oggi piu che mai lo strumento
militare ¢ premessa di credibilita politica sul
piano internazionale».>

Cio diede avvio a una svolta della politica di
difesa che si colloco tra il 1975 e il 1977, quando
il Parlamento approvo tre leggi promozionali
— una per ciascuna forza armata — che rilan-
ciarono 'ammodernamento dello strumen-
to militare nazionale. Il provvedimento piu
noto, la legge navale del 1975, destinava mille
miliardi di lire alla Marina in un decennio, ma
analoghe leggi seguirono nel 1977 per Esercito
e Aeronautica.®

Non erano trascurabili le ragioni industriali
che i tre provvedimenti offrivano: Fincan-
tieri, in piena crisi di conversione, otteneva
uno shocco nelle commesse militari, mentre
per I'industria aeronautica rilanciava la coo-
perazione industriale europea intorno a pro-
grammi strategici come il velivolo multiruolo
Tornado.”

Sempre nel 1977 un primo Libro Bianco della
Difesa tento di offrire un primo inquadra-
mento strategico complessivo di questa nuo-
va fase. Il documento definiva la posizione
strategica italiana come un ponte traI’'Europa
e il Mediterraneo e riconosceva la necessita
di una capacita di intervento, anche auto-
nomo, in scenari di crisi al di 1a dei confini
dell’Alleanza.® Tuttavia, il Libro Bianco arriva-
va a cavallo delle elaborazioni delle due leggi
promozionali di Aeronautica ed Esercito e si

presentava piu come una somma di quello
che dicevano i libri bianchi delle tre forze ar-
mate che come una nuova strategia naziona-
le. Cio testimoniava la persistente debolezza
della politica, ma anche dello Stato Maggiore
della Difesa, nel costruire uno sguardo stra-
tegico nazionale integrato e quindi una vera
pianificazione interforze. Finivano col pesare
¢li sguardi operativi delle tre forze armate:
Esercito e Aeronautica erano molto piu pro-
pense a privilegiare ristrutturazioni orientate
verso la maggiore integrazione nelle forma-
zioni NATO e percio guardavano con una cer-
ta diffidenza all’enfasi navale sulla proiezio-
ne mediterranea. Dagli anni Settanta, questa
contraddizione ¢ rimasta come un peso strut-
turale sulla storia militare repubblicana. La
politica aveva colto un necessario mutamen-
to, ma non era riuscita a governarlo appieno.

'D. CHOURCHOULIS, The Southern Flank of NATO, 1951-
1959: Military Strategy or Political Stabilization, Lexington
Books, Lanham 2015; S.M. MALONEY, Securing Com-
mand of the Sea: NATO Naval Planning 1948-1954, Naval
Institute Press, Annapolis 1995.

2 N. LABANCA, «La politica militare della Repubblica. Cor-
nici e quadriy, in Le armi della Repubblica. Dalla Liberazione
a 0ggi, a cura di N. Labanca, UTET, Torino 2009, pp. 66-154;
sul periodo fondativo di questa fase L. NUTI, Lesercito ita-
liano nel secondo dopoguerra, 1945-1950, USSME, Roma 1989.
3 L. NUTI, La sfida nucleare. La politica estera italiana e le
armi atomiche, 1945-1991, il Mulino, Bologna 2007.

+S. SILVESTRI, M. CREMASCO, 1l fianco Sud della NATO.
Rapporti politici e strutture militari nel Mediterraneo, Feltri-
nelli, Milano 1980.

5 F. DE NINNO, Lltalia sul mare. La politica di difesa dalla

NATO al Mediterraneo allargato, Laterza, Roma-Bari 2025,

p. 188.

¢ Francesco Zampieri, 1975 la Marina rinasce. La legge navale
del 1975, Edibus, Vicenza 2014; Labanca, «La politica militare
della Repubblicas, pp. 111-112.

7 R. GALISI, Dai salvataggi alla competizione globale, La Fin-
cantieri dal 1959 al 2009, Franco Angeli, Milano 2009, pp.
103-117: D. BURIGANA, Non solo diplomazia. Esperti e tecnici
in scienza e tecnologia nella politica estera italiana fra Guerra
fredda e costruzione europea, in «Ventunesimo Secolo», 40,
2017.

8 MINISTERO DELLA DIFESA, Libro Bianco della Difesa. La
sicurezza dell’Italia e i problemi delle sue Forze Armate, Roma
1977, Pp. 20-35.
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Il decennio della svolta: forze
politiche e missioni fuori area
(1980-1987)

Gli effetti della trasformazione militare di fine
anni Settanta divennero evidenti nel decen-
nio successivo, soprattutto a causa della crisi
del 1976-1979, in cui I'Italia divenne un ogget-
to piu che un soggetto delle relazioni inter-
nazionali. Con la crisi degli euromissili (1979),
I'ingresso dell’Italia nel Sistema Monetario
Europeo, la formazione del pentapartito
(1980) e la marginalizzazione del PCI dall’a-
rea di governo il quadro in cui la politica di
difesa si mosse pero entro in una nuova fase,
consentendo anche di adoperare lo strumen-
to costruito a fine anni Settanta secondo una
nuova logica di operazioni fuori area.

Gli anni Ottanta pero furono attraversati
da una tensione strutturale tra due visioni:
quella di chi intendeva utilizzare lo stru-
mento militare come veicolo di una proie-
zione mediterranea autonoma e chi colloca-
va questa proiezione nell’atlantismo. Negli
anni seguenti, i governi presieduti da Betti-
no Craxi (1983-1987) si caratterizzarono per
una politica estera che intendeva affermare
un ruolo internazionale piu forte dell’Italia,
coniugando T'atlantismo con la tradiziona-
le linea mediterranea della politica estera
postbellica, rappresentata dalla presenza di
Giulio Andreotti al Ministero degli Esteri.
L’atlantismo, quindi, resto un cardine fermo,
ma non subordinato, come mostrato dalla vi-
cenda di Sigonella. Anche grazie all’'uso del-
lo strumento militare, in quegli anni, I'Italia
parve avvicinarsi a un ruolo di media potenza
piu visibile sul piano internazionale che ave-
va inseguito dal 1945. Tuttavia, le debolezze
strutturali del Paese emersero verso la fine

del decennio, a cavallo del tramonto defini-
tivo della Guerra Fredda.’

Lelio Lagorio, socialista, Ministro della Di-
fesa dal 1980 al 1983, incarno la prima posi-
zione, quella dell’autonomia. Nella sua im-
postazione la NATO non esauriva la politica
italiana, poiché il Paese doveva perseguire
una sua politica militare che, se in buona
misura avesse coinciso con quella atlanti-
ca, non necessariamente avrebbe collimato
con quest’ultima in tutto e doveva mostrare
maggiore autonomia fuori dalle aree coperte
dal Patto Atlantico.* Questa impostazione si
scontrava pero con il filoatlantismo radicato
nella classe dirigente democristiana e socia-
lista. Infatti, la duplice missione militare in
Libano (agosto-settembre 1982, poi settem-
bre 1982-febbraio 1984) si colloco nell’ambi-
to di un’azione a guida statunitense. In ogni
caso, con il Libano, per la prima volta dalla
Seconda guerra mondiale, un contingente
terrestre di dimensioni relativamente ampie
fu impiegato fuori area. Non a caso, il Liba-
no ¢ stato letto dalla storiografia come una
vera ¢ propria presa di responsabilita dell’l-
talia nell’azione concreta al di fuori dei pro-
pri confini nazionali.* Inoltre, la missione
contribui alla «riscoperta» del militare nella
vita pubblica, allentando la frattura tra vertici
delle Forze Armale e societa civile che aveva
caratterizzato il secondo dopoguerra.”

Il Libano si collocava in un allargamento
generalizzato dell'uso dello strumento mili-
tare italiano fuori dall’area di difesa NATO.
La stagione degli anni Ottanta, infatti, si era
aperta nel 1979 con I'intervento umanitario al
largo del Vietnam. Poi, a partire dal 1982 con
la partecipazione alla Multinational Force
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and Observers nel Sinai. Infine, nel 1984, su
richiesta egiziana, la Marina condusse un’o-
perazione di sminamento nel Mar Rosso.?

Poco dopo, pero, la tensione tra politica medi-
terranea e atlantismo emerse proprio intor-
no alla vicenda Sigonella come mostrarono le
dimissioni del ministro della Difesa Giovanni
Spadolini, spostato su posizioni piu filoat-
lantiche di Lagorio. Repubblicano, atlantista
convinto, Spadolini diffidava delle derive vel-
leitarie: occorreva resistere alla tentazione di
teorizzare vocazioni mediterranee o ruoli di
mediazione Est-Ovest autonomi, perché I'Ita-
lia doveva dare il suo contributo alla stabilita
solo in stretta coerenza con un disegno stra-
tegico occidentale che semmai Roma doveva
contribuire a formulare.* Il ministro ricono-
sceva pero apertamente che si manifestava
con maggiore intensita un’incombente mi-
naccia da sud alla sicurezza del Paese dovuta
all'instabilita della regione, mostrata anche
dalle tensioni tra Stati Uniti e Libia sfociate nei
bombardamenti del 19086.5

Evidenza tangibile di questo mutamento fu
il Libro Bianco del 1985 che segno il primo
vero allontanamento formale dalla «soglia di
Gorizia» nella codificazione strategica della
politica di Difesa italiana, oltre a sostenere la
necessita di una maggiore integrazione inter-
forze, il documento descriveva lo scacchiere
mediterraneo come un insieme non omoge-
neo suddiviso in subregioni — Medio Oriente,
Africa settentrionale, Balcani — dove lo stru-
mento militare poteva operare a tutela degli
interessi nazionali tramite I'interposizione
armistiziale in aree di conflitto, la tutela di
minoranze e dei cittadini italiani all’estero.*
Sul piano delle capacita militari, il 1985 vide
I’entrata in servizio dell’incrociatore portae-

romobili Giuseppe Garibaldi che configurava
la possibilita di disporre di un nucleo aerona-
vale per le operazioni fuori area.” ’anno suc-
cessivo fu istituita la Forza di Intervento Ra-
pido (FIR) - “come abbiamo visto immaginata
sin dal 1972 - contemporaneamente, lo Stato
Maggiore dell’Esercito pubblicava un Atlante
strategico del Mediterraneo, che descriveva il
bacino come un’ellisse di crisi individuando
per i Paesi cerniera della regione (Italia, Spa-
gna, Egitto, Turchia, Marocco) un ruolo strate-
gico-operativo privilegiato.”® Segno che anche
nella cultura delle forze terrestrila dimensio-
ne del Mediterraneo stava prendendo piede.

9 A. VARSORI, Dalla rinascita al declino. Storia interna-
zionale dell’Italia repubblicana, il Mulino, Bologna 2022,
pp. 860-862.

© 1. LAGORIO, «Relazione alla Commissione Difesa della
Camera sul bilancio 1983», in Informazioni parlamentari
Difesa, 16 (1982), p. 4. Per una rivendicazione complessiva
della propria esperienza ministeriale, L. LAGORIO, Lora di
Austerlilz, Polistampa, Firenze 2005.

" L. GORGOLINI, In missione per la pace. Le Forze Arma-
te italiane in Libano (1982-1984), CLUEB, Bologna 2023; S.
LABBATE, L'Italia e la missione di pace in Libano (1982-1984).
Alla ricerca di una nuova centralita nel Mediterraneo, Franco
Angeli, Milano 2023.

2 G. CAFORIO, «Comandanti nuovi», in Le armi della Re-
pubblica, a cura di N. Labanca, UTET, Torino 2009, pp. 656-
672.

5 V.M. CORALLUZZO, La politica estera dell’Italia repubbli-
cana 1946-1992. Modello di analisi e studio di casi, Franco
Angeli, Milano 2000, p. 307.

“ Presentazione del ministro della Difesa Giovanni Spadolini
degli indirizzi di politica militare alla Camera dei deputati,
8 novembre 1983, testo del SPI del Ministero della Difesa.

5 AAVV., «Nota aggiuntiva allo stato di previsione di spesa
per la difesa 1987, in Informazioni della Difesa, p. 35.

6 MINISTERO DELLA DIFESA, La Difesa. Libro Bianco 1985,
s.e., Roma 1985; sul linguaggio del documento e in generale
sul periodo alla Difesa: G. SPADOLINI, G/i anni della Difesa.
1983-1987, L.e Monnier, Firenze 1988.

7 M. COSENTINO, Dal Piemonte a Trieste. Portaerei e por-
taelicotteri della Marina italiana, USMM, Roma 2021, p. 58.
L'iter per l'aviazione imbarcata (legge n. 36 del 1° febbraio
1980) era cominciato sotto il ministero Spadolini: G. SPA-
DOLINI, Gli anni della Difesa, cit., p. 284.

8 STATO MAGGIORE DELL'ESERCITO, Atlante strategico del
Mediterraneo, s.e., Roma 1986. Sulla FIR: S. MINOLFI, «Italia,
Furopa e Stati Uniti. La NATO dal 1969 al 1989», in L’ltalia
¢ la NATO, a cura di S. Minolfi, CUEN, Napoli 1993, p. 134.
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Verso «Mediterraneo allargato»

e il Golfo Persico (1987-1991)

Si delineava cosi l'allargamento del campo
d’azione della difesa italiana verso una di-
mensione mediterranea sempre piu estesa,
capace di includere mari e aree contigue, in
particolare il Medio Oriente. L'espressione
«Mediterraneo allargato» oggi largamente
utilizzata per descrivere I'area di interes-
se strategico prevalente del Paese in effetti
nacque proprio in quegli anni.

Inizialmente era stata coniata all’Istituto di
Guerra Marittima di Livorno durante I'an-
no accademico 1981-1982, per classificare il
Mediterraneo, il Mar Rosso e il Golfo Persico
all’interno di un’unica zona operativa.” Tut-
tavia, sul piano della riflessione strategica,
Carlo Maria Santoro ne offri nel 1988 la pri-
ma sistemazione organica: 'area di piu di-
retta influenza italiana si estendeva dall’A-
driatico al Canale di Sicilia, fino alle Baleari
a ovest e a Crela a est, e in questo ambito
I'Italia doveva aspirare ad essere conside-
rata come una media potenza regionale.>
La lunga fortuna del termine ¢ conferma-
ta anche da usi pubblici molto piu recenti,
come il riferimento del ministro della Dife-
sa Guido Crosetto a quella fase come avvio
del concetto di Mediterraneo allargato che
ha progressivamente influenzato lo sguardo
strategico nazionale.”

La realta operativa correva in parallelo alla
teoria. Il conflitto Iran-Iraq (1980-1988) ave-
va creato una profonda insicurezza nel Gol-
fo Persico, area allora come ora strategica
per il traffico petrolifero mondiale. Nel 1987
il governo americano sollecito la parteci-
pazione italiana a un intervento navale per

garantire la liberta di navigazione in quello
spazio conteso. L'intervento italiano fu em-
blematico pero delle tensioni istituzionali
intorno all'uso della forza: Andreotti si op-
pose, bloccando i tentativi del ministro della
Difesa, il liberale Valerio Zanone, sostenuto
dai socialisti, di inviare una task force della
Marina Militare. Soltanto in seguito all’at-
tacco al mercantile italiano Jolly Rubino, il
Parlamento approvo I'invio del 18° Gruppo
Navale.> L'impegno complessivo nel corso
dell’operazione — circa 3.300 uomini, undi-
ci fregate, sei cacciamine, tre navi ausiliarie
e diciotto elicotteri — fu il piu importante
dispiegamento navale italiano dalla Seconda
guerra mondiale.>

Nonostante lo sforzo militare tendesse
sempre piu verso le operazioni fuori area,
il dibattito strategico di fine decennio ri-
specchiava la complessita della transizione
in corso. Ferruccio Botti, ufficiale dell’'Eser-
cito e uno dei maggiori studiosi del pensie-
ro militare nazionale, riconosceva l’esigenza
di una strategia mediterranea, ma chiedeva
che avvenisse in un’ottica mediterranea uni-
taria, con il riorientamento a sud della dife-
sa terrestre inscritto all'interno di un’effet-
tiva struttura interforze.> Stefano Silvestri
in una ricerca condotta per il Centro Mili-
tare di Studi Strategici (CeMiSS) identifica-
va tre modelli alternativi: a braccio lungo
(proiezione fino al Mediterraneo orientale),
a braccio corto (difesa perimetrale) e difesa
specializzata. Nessuno sembrava pienamen-
te praticabile datiivincoli di bilancio e la ca-
renza di una strategia nazionale condivisa.>
Sulla Rivista Marittima si chiedeva invece
di passare da un’impostazione prevalente-
mente continentale a una prevalentemente
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marittima, onde evitare un immobilismo del
pensiero strategico nazionale.>

Un significativo controcanto venne dall'ul-
timo ministro della Difesa del periodo, il
democristiano Mino Martinazzoli (1989-
1990), che prese le distanze dalla centrali-
ta del Mediterraneo. Concentrandosi sulle
trattative allora in corso tra NATO e Patto
di Varsavia in Europa, premeva affinché I'I-
talia fosse associata alla regione dell’Euro-
pa centrale e non a quella mediterranea.”
Non sfuggira al lettore come i poli di questo
dibattito ricompaiono periodicamente nel
discorso pubblico sulle questioni di difesa
dagli anni Ottanta a oggi.

Fu dunque in un quadro ancora irrisolto
che la crisi del Kuwait impose una verifica
delle ambizioni maturate nel decennio pre-
cedente. La missione navale del 19087-88 era
rimasta prevalentemente marittima e circo-
scritta. La guerra del 1990-91 colloco inve-
ce I'Italia di fronte a una prova piu ampia:
partecipare a una coalizione internazionale
guidata dagli Stati Uniti, nel quadro delle ri-
soluzioni ONU, in un conflitto che ridefiniva
i rapporti tra Mediterraneo, Medio Oriente
e ordine post-bipolare. In questo senso, il
Golfo non fu soltanto un’estensione geogra-
fica del Mediterraneo allargato, ma il banco
di prova della sua effettiva sostenibilita po-
litica, diplomatica e militare. I risultati fu-
rono rivelatori dei profondi squilibri ancora
persistenti nella politica di difesa.

II governo Andreotti mostro divisioni in-
terne sulla partecipazione alla coalizione. Il
movimento pacifista, piu radicato in Italia
che negli altri Paesi del G7, sollevo una for-

te opposizione.*® 1l risultato fu una presen-
za militare fortemente asimmetrica tra le
componenti: 1.024 uomini e tre fregate per
la Marina; dieci velivoli Tornado e circa 300
uomini per I'’Aeronautica Militare; appena
14 militari dell’Esercito. La quasi totale as-
senza delle forze terrestri era la fotografia
piu eloquente dei limiti del modello militare
nazionale: un Esercito sovradimensiona-
to per una guerra continentale non ancora
preparato del tutto a operare fuori area, an-
che per l'opposizione interna al suo utilizzo.

© P.P. RAMOINO, «Geopolitica e strategia navale. Con-
siderazioni sull’attualitay, in Rivista Marittima, 6 (1993),
pp. 13-16.

20 C.M. SANTORO, L’Italia e il Mediterranco. Questioni di po-
litica estera, Franco Angeli, Milano 1988, pp. 201-202.

= Sull’origine e I'evoluzione di questo concetto come se-
gno del mutamento strategico nazionale, F. DE NINNO, F.
CAVO, «L'Ttalia e il Mediterraneo allargato. Difesa e politica
estera dalle origini nella Guerra Fredda al mondo post-bi-
polarey, in F. DE NINNO, F. CAVO, Il Mediterranco allargato
¢ l'ltalia. Dalla Guerra Fredda al mondo post-bipolare, Viella,
Roma 2024, pp. 33-70. 1l riferimento era per il 24” anniver-
sario della morte di Bettino Craxi: https:/www.difesa.it/
il-ministro/comunicati/crosetto-bettino-craxi-anticipa-
tore-centralita-mediterraneo-allargato/33386.html, «Cro-
setto: Beltino Craxi, anticipatore della centralita del Medi-
terraneo Allargato», 19 gennaio 2024.

2 [,, BERNARDINI, «Golfo-1: il dibattito politico e la mis-
sione militare. Nuove prospettive di ricerca dalle carte del
Fondo Valerio Zanoney, in Quaderni di scienze politiche, 25
(2024), pp. 79-117; M. BURRACCHIA, «Golfo Persico: opera-
zioni di scorta al traffico mercantile italiano (1987-1988)», in
Missioni, a cura di P. Alberini, CISM, Roma 2002, pp. 333-
342.

3 (. GIORGERINI, Da Matapan al Golfo Persico. La Marina
militare italiana dal fascismo alla Repubblica, Mondadori,
Milano 1989, pp. 670-672.

= [ BOTTI, «LTtalia, il Mediterraneo e le Forze Armatey, in
Rivista Marittima, 7 (1989), pp. 97-100.

5 S, SILVESTRI et al., «Nuove concezioni del modello di-
fensivo italiano», in Rivista Militare, 16/89 (1990), p. 195; S.
SILVESTRI, Il modello di difesa. L'Ttalia e I'Alleanza Atlanti-
ca. Documento di lavoro preparato per il seminario il nuo-
vo modello di difesa italiano e il Fianco Sud della Alleanza,
Roma, Palazzo Salviati, 19-20 marzo 1987.

26 (3, SALADINO, «Una piccola Marina per un grande compi-
to», in Rivista Marittima, 1 (1989), pp. 34-39.

2 Atti parlamentari, X Legislatura, IV Commissione Difesa,
Audizione del ministro della Difesa sul complesso dei problemi
della difesa, 21 novembre 1989, p. 90.

2 [, CIGLIONI, L'Italia e la guerra del Golfo. Istituzioni, par-
titi, societa (1990-91), Carocci, Roma 2022.
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[’Aeronautica pago un prezzo reputazionale
alto: I'abbattimento di un Tornado, con la
cattura di pilota e navigatore, genero forti
polemiche nell’opinione pubblica, mentre
le limitazioni operative risaltarono evidenti
nel confronto con le aviazioni britannica e
francese. Gli osservatori alleati sottolinea-
rono la ridotta capacita italiana di operare
fuori area, anche se riconobbero che un im-
portante sforzo era stato fatto soprattutto
sotto il profilo navale.

La guerra del Golfo mise dunque in luce il
carattere ancora incompiuto della transi-
zione italiana verso le operazioni fuori area,
con alcune componenti dello strumento
militare meglio preparate di altre, il che ri-
fletteva la persistente asimmetria della po-
litica militare nazionale e quindi i problemi
dello sguardo strategico a monte. L'Ttalia
partecipo alla coalizione piu per non resta-
re esclusa dal nuovo quadro internazionale
che per reale capacita di incidere sul piano
militare. Il Mediterraneo allargato appariva
cosl non ancora una strategia pienamente
operativa, ma una direttrice di adattamen-
to faticosa, nella quale ambizione politica,
linguaggio pubblico e capacita militari re-
stavano profondamente disallineati. Desert
Storm rappresento inoltre per I'Italia una
manifestazione precoce e particolarmente
evidente di quella tendenza a ricondurre
I'impiego della forza entro il lessico della
pace, della legalita internazionale e dell’o-
perazione di polizia, destinata a caratteriz-
zare a lungo il modo italiano di presentare
le missioni militari all’estero, segno della
persistente fatica ad accettare il militare
come strumento politico.*

Trail 1975 e il 1991 I'Ttalia attraverso una tran-
sizione reale ma incompiuta da una politica
militare continentale a una postura medi-
terranea ed extraregionale. Le leggi promo-
zionali rinnovarono lo strumento militare
ma senza essere il prodotto di uno sguardo
politico-strategico coerente; le missioni de-
¢li anni Ottanta consolidarono I'intervento
fuori area; I'allargamento del Mediterraneo
offri una nuova cornice geografica e politica.
Tultavia, il mutamento resto asimmetrico, a
causa delle incoerenze della politica nazio-
nale, con una parte delle istituzioni militari
che si adatto piu rapidamente di altre. Ne-
¢li anni Novanta, il Nuovo Modello di Dife-
sa avrebbe cercato di tradurre queste tra-
sformazioni in una struttura organica, ma
la debolezza della pianificazione unificata,
la difficolta dell’integrazione interforze e la
persistenza di logiche separate continuaro-
no a segnare il sistema difesa.»

Cio rifletteva un problema piu ampio sul
piano politico, ovvero le tensioni tra atlanti-
smo, europeismo, autonomia, multilaterali-
smo e pacifismo che hanno reso complicato
produrre una strategia nazionale coerente:
un problema frutto anche di culture politi-
che in cui il dibattito sulla cultura della dife-
sa ¢ restato spesso carente e marginalizzato,
ancor piu a partire dagli anni Novanta che
negli eventi oggetto di queste pagine.

2 The National Archives, Kew Gardens, FCO 177/187, Italy:
Burdensharing, 6 febbraio 1991.

0 p, IGNAZI, G. GIACOMELLO, F. COTICCHIA, Italian Mi-
litary Operations Abroad. Fust Don’t Call It War, Palgrave
Macmillan, s.I. 2012, pp. 89-96.

3 N. LABANCA, «Nella Guerra Fredda e oltres, in Guerre ed
esercili nell’eta contemporanea, a cura di N. Labanca, il Muli-
no, Bologna 2022, p. 242.
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LA NASCITA DELLA
CONFEDERAZIONE DEI PARTITI
SOCIALISTI DELLA COMUNITA

EUROPEA (1971-1974)
TRA DIMENSIONE NAZIONALE
EIMPEGNO COMUNITARIO

el corso degli anni Settanta del No-

vecento i Paesi dell’Europa occi-

dentale furono travolti dalle con-
seguenze del The Shock of the Global'. Ai
problemi finanziari si sommarono le dif-
ficolta dei rapporti con 'amministrazione
statunitense e vicende interne ai singoli Pa-
esi europei. Durante questo periodo il pia-
no comunitario fu caratterizzato da diversi
avvenimenti, tra cui la decisione di indire le
prime elezioni a suffragio diretto del Parla-
mento europeo e la nascita delle federazioni
europee di partiti. La prima rappresentanza
politica organizzata all'interno delle istitu-
zioni comunitarie si era strutturata a partire
dal 1953 con la nascita dei tre gruppi all’As-
semblea Comune della CECA (poi Assemblea
parlamentare e, dal 1962, Parlamento euro-
peo), composti da rappresentanti delegati
dai parlamenti nazionali e accomunati dal
credo politico. Tra il 1974 e il 1976 nacquero
le prime vere e proprie federazioni europee
di partiti, a partire da strutture di collega-

di Benedetta Iperti

mento precedenti. Il periodo indicato ¢ un
elemento di per sé significativo. Nel dicem-
bre 1974, dopo anni di discussioni, il Vertice
europeo di Parigi aveva deciso di rilanciare
il processo di integrazione tramite le elezio-
ni dirette del PE, indette ufficialmente nel
1976. Sulla base di questa deliberazione, nel
1979 i cittadini dei Paesi membri della CEE
sarebbero stati chiamati a eleggere i propri
rappresentanti al PE, per la prima volta nel-
la storia della Comunita Europea. In ambito
socialista nacque in quegli anni la Confede-
razione dei Partiti Socialisti della Comunita
Europea, al cui interno sedettero anche i so-
cialdemocratici. Come verra ricostruito in
seguito, I'esperimento non produsse cam-
biamenti radicali nell’approccio dei singoli
partiti alla politica europea, ma rappresen-
to il primo tentativo strutturato di dotare
il socialismo europeo di un’organizzazione
articolata e di una voce comune nello spa-
zio comunitario, anche in vista delle elezioni
del 1979. Si tratto di un tentativo destinato
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a evolvere e a dar vita, successivamente, al
Partito del Socialismo Europeo. L’acciden-
tato percorso della nascita della Confede-
razione porta alla luce la scarsa omogeneita
dell’approccio politico socialista al piano
comunitario in questa fase della costruzio-
ne europea, aiutando a delineare e proble-
matizzare il legame tra i partiti socialisti e
il piano sovranazionale in un tornante cro-
nologico complesso come quello degli anni
Settanta.

Le prime tappe della costruzione
Il primo Bureau de Liaison (Ufficio di Collega-
mento) dei partiti socialisti e socialdemocrati-
ci della CECA nacque nel 1957. Come ha sinte-
tizzato Laura Grazi: «I'Ufficio di Collegamento
non fu mai una vera organizzazione transna-
zionale ed ebbe un debolissimo impatto sui
partiti nazionali. Rappresento un’istanza di
raccordo, ma non un reale strumento di co-
operazione partitica sovranazionale»:. Dalla
relazione di Mozer del 1973 si evince il tentati-
vo di un rafforzamento della cooperazione tra
partiti, a partire dagli anni Sessanta. A tal fine,
vennero stabilite riunioni dell’Ufficio a caden-
za regolare, ma in seguito all’approvazione di
alcuni programmi comuni, come quello agri-
colo, I'impegno venne progressivamente di-
satteso dagli stessi delegati nazionali.

Nel 1969 Lucien Radoux e Irancis Vals, presi-
denti rispettivamente dell’Ufficio di Collega-
mento e del Gruppo Socialista al PE, redassero
un documento di lavoro congiunto sulla rifor-
ma dell’Ufficio, poi bocciato per I'opposizione
di alcuni partiti*. La struttura di collegamen-
to dei partiti socialisti si presento alle soglie
degli anni Settanta senza una forte coesione
e organizzazione interne. A partire da quegli

anni, le varie componenti del socialismo co-
munitario avvertirono progressivamente la
necessita di una reale riforma del Bureau, che
potesse garantire una maggiore coesione tra
partiti e tra dimensione nazionale e comu-
nitaria, al fine di giungere all’elaborazione di
una proposta politica socialista per la Comu-
nita, anche in vista delle future elezioni. Da
quel momento la necessita di promuovere una
politica socialista europea alternativa a quel-
la conservatrice si affianco costantemente al
discorso riguardo la nuova organizzazione e
struttura da conferire all'Ufficio. L’elabora-
zione politica e la struttura organizzativa non
poterono mai essere scisse poiché I'una venne
intesa come funzionale all’altra. Un’organiz-
zazione interna piu forte e vincolante avrebbe
garantito la partecipazione dei delegati na-
zionali alle riunioni comuni e quindi un reale
scambio di idee e formulazioni. A partire da
tali considerazioni iniziarono a svolgersi le di-
scussioni che successivamente diedero luogo
alla nascita della Confederazione. Nel gennaio
del 1971 venne creato un gruppo di lavoro in-
caricato di pensare a una riforma dell’Ufficio
di Collegamento. Il gruppo, composto da due
delegati per ogni partito membro - e aiutato
dal presidente Radoux - presento le proprie
proposte al congresso di Bruxelles nel giu-
2no 1971. Le riflessioni si articolarono attorno
a due assi fondamentali che caratterizzarono

'N. FERGUSON, C. MAIER, E. MANELA e D. SARGENT (eds.),
The Shock of the Global: the 1970s in Perspective, Harvard
University Press, Cambridge 2010.

> D. PASQUINUCCI, I/ Gruppo Socialista al PE (1953-1979),
in Unione politica in progress. Partiti ¢ gruppi parlamentari
europei (1953-2014), a cura di G. LEVI e F. SOZZI, CEDAM,
Padova 2015, pp. 141-148: 142.

> L. GRAZL, 11 partito del Socialismo Europeo. Evoluzione,
struttura e priorita politiche, in Unione politica in progress.
cit. pp. 73-90: 76.

41Ivi, p. 77.
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anche le proposte successive: il ruolo dei
partiti membri e la necessita di una maggio-
re coesione tra le forze socialiste nazionali
e comunitarie. Kriedmann e Jaquet descris-
sero criticamente la tendenza consapevole
dei partiti nazionali a limitare e ostacolare la
competenza politica della Comunita e delle
sue articolazioni. Kriedmann si schiero a fa-
vore di una Comunita allargata ed efficiente,
unica premessa per un’elaborazione effica-
ce della politica europea dei progressisti’;
Jaquet propose riunioni dell’Ufficio in cui i
partiti membri avrebbero dovuto rendere
conto del proprio operato. Questo li avreb-
be obbligati a studiare e mettere in pratica le
relazioni e le indicazioni dell’Ufficio stesso®.
Secondo il gruppo di lavoro, sarebbe stata
necessaria la costruzione di una coscienza
europea dei partiti membri dell’Ufficio al
fine di realizzare una maggiore e migliore
cooperazione tra le varie compagini politi-
che socialiste. A tal proposito Radoux pro-
pose tre tipologie di riunioni da svolgersi
annualmente. La prima tra i rappresentanti
dei partiti dell’Ufficio e i rappresentanti del
Gruppo Socialista al PE, per fare il punto del-
la situazione e preparare l'azione del Grup-
po Socialista in raccordo con la direzione
dei partiti. La seconda tra i capi dei gruppi
parlamentari o i presidenti dei singoli par-
titi, per esaminare le situazioni nazionali e
formulare posizioni comuni. In ultimo, una
riunione tra i responsabili delle relazioni
pubbliche dei partiti membri dell’Ufficio. Nel
giugno 1971 vennero approvale le proposte
relative alle riunioni dell’Ufficio formulate
dalla presidenza, «concernenti I'organizza-
zione di regolari riunioni, segnatamente tra
le direzioni dei partiti socialisti e gli organi
di direzione dei rispettivi gruppi parlamen-

tari, quale primo passo verso una piu effica-
ce collaboraziones. Si sottolineo nuovamen-
te il legame tra collaborazione tra partiti
membri e proposta politica, collegando pero
tali formulazioni all’avanzamento stesso del
processo di integrazione europea. Tanto che
nel verbale fu scritto: «La creazione di una
struttura democratica dell’Europa unita |...],
presuppone una struttura soprannazionale
delle forze democratiche, e particolarmente
socialiste, il che richiede una maggiore coe-
sione nonché un’azione politica comune dei
Partiti socialisti democratici»”. T socialisti
impegnati nella riforma strutturale la colle-
garono alla salvaguardia della democraticita
delle istituzioni comunitarie, cercando di
conferire all’organizzazione e alla politica
socialista un prestigio nuovo. Lo stesso con-
gresso riformulo il nome dell’Ufficio in Uffi-
cio dei Partiti Socialisti e Social Democratici
della Comunita Europea, come suggerito dal
presidente, perché piu moderno e compren-
sibile per la stampa. La struttura interna del
nuovo Ufficio non registro cambiamenti si-
gnificativi. Radoux, riferendosi all’ipotesi di
un partito socialista europeo, scrisse: «Una
siffatta ambizione ¢ giustificata. Ma la sua
realizzazione ¢ indubbiamente prematura.
Cio non significa, a nostro parere, che quan-
to facciamo oggi non debba essere fatto nella
prospettiva di una tale realizzazione»®. L'in-
dicazione di Radoux e del gruppo di lavoro
fu di rafforzare la cooperazione tra le varie
componenti socialiste, senza modificare ra-
dicalmente, almeno nell'immediato, la strut-
tura dell’Ufficio.

Una struttura piu definita
La risoluzione approvata nel giugno 1971 non
fu particolarmente incisiva, tanto che si de-
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cise di incaricare un europeista come Mozer
di redigere una nuova relazione riguardo
all’landamento dell’Ufficio e le riforme neces-
sarie a una maggiore coesione tra socialisti’.
Questi pose come condizione per accettare
I'incarico I'esclusione di una commissione
di accompagnamento composta da delegati
dei partiti. Secondo il socialista tedesco, la
commissione avrebbe potuto dare luogo a
un conflitto tra i suoi componenti. I mem-
bri del gruppo avrebbero infatti discusso del
trasferimento di poteri dalle parti contraen-
ti ad organismi comuni. La mancanza di una
commissione, al contrario, avrebbe garantito
una decisione imparziale, che sarebbe potu-
ta essere oggetto di discussione nei congres-
si successivi alla sua redazione. Il giudizio
sui partiti nazionali fu fondamentale anche
per la decisione di Mozer di non proporre
un partito, ma una confederazione di partiti
socialisti. Secondo quanto scritto nella rela-
zione, fondare un partito unico, affiancato
ai partiti nazionali o elevato sopra di essi,
sarebbe stato impossibile per ragioni tanto
politiche quanto di architettura istituziona-
le della Comunita. Tale formazione avrebbe
dato luogo all’opposizione dei partiti nazio-
nali a causa della potenziale contesa delle
prerogative. Si tratto dunque di trovare un
equilibrio tra la necessita di conferire all’Uf-
ficio una nuova struttura tramite cui elabo-
rare una politica socialista e la volonta di non
scontentare i partiti nazionali che avrebbero
dovuto approvare tale struttura. La rifles-
sione riguardo il legame tra organizzazione
partitica e proposta politica comunitaria af-
fondo le radici in considerazioni forse piu
profonde e complesse rispetto a quelle ad-
dotte dal congresso del 1971. Per Mozer non
si tratto solo di creare una struttura che per-

mettesse I'elaborazione di strategie e propo-
ste politiche comuni e condivise. La nuova
organizzazione si sarebbe dovuta opporre
alla configurazione politico-sociale euro-
pea, caratterizzata da una nuova contrappo-
sizione tra chi era amministrato e chi am-
ministrava. Di nuovo, struttura e contenuto
politico dovettero essere ripensati insieme,
avendo necessariamente preso in conside-
razione la situazione internazionale, politi-
co-sociale ed economica del tempo, descrit-
ta ampiamente da Mozer nel suo rapporto.
A fronte di questi ragionamenti, la relazio-
ne finale formulo la nascita di una struttura
organizzata, ma non elaboro una proposta
politica definita. 11 documento redatto da
Mozer previde una stretta collaborazione tra
delegati dei partiti membri e una continua
relazione tra questi e il Gruppo Socialista al
PE. Venne ideata una struttura suddivisa in

5 Archivio storico Fondazione Turati, fondo Partito so-
cialista italiano (Psi) - Direzione nazionale, serie Inter-
nazionale, sottoserie Comunita europee, fasc. Ufficio di
Collegamento dei Partiti Socialisti, doc. Progetto di riso-
luzione dell’on. Kriedmann.

S Ivi, Gruppo di lavoro “Riforma dell’Ufficio di Collegamen-
to”, Gérard Jaquet.

7Historical Archives of the European Union, fondo Paolo
Falcone, serie Groupe Socialiste du Parlement européen,
fasc. Union des Partis Socialistes de la Communauté Eu-
ropéenne, doc. 8 Congresso dei partiti socialisti della
Comunita europea, risoluzione sulla riforma dell’Ufficio
di collegamento dei Partiti socialisti della Comunita eu-
ropea, Bruxelles 28, 29, 30 giugno 1971.

8 Archivio storico Fondazione Turati, fondo Partito so-
cialista italiano (Psi) - Direzione nazionale, serie Inter-
nazionale, sottoserie Comunita europee, fasc. Ufficio di
Collegamento dei Partiti Socialisti, doc. Riforme neces-
sarie nell’Ufficio di Collegamento dei Partiti Socialisti della
Comunita Europea, Radoux, 10 febbraio 1971.

9 Alfred Mozer nacque in Germania e fu un membro della
SPD a vario titolo. Dopo I'ascesa al potere di Hitler fuggi
nei Paesi Bassi dove entro a far parte dello SDAP e poi
del PvdA, da cui si distacco successivamente. L'azione ¢ il
sostegno a favore dell’integrazione europea costituirono
il suo principale campo di attivita nel dopoguerra (ht-
tps://www.dizie.eu/dizionario/mozer-alfred/ consultato
I'ultima volta il 3 giugno 2026).
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due articolazioni interne. Il Congresso, che
si sarebbe riunito due volte all’anno, fu in-
dicato come l'organo di formulazione delle
proposte politiche su temi indicati dall’Uf-
ficio. Organismo, quest’ultimo, dal ruolo
eseculivo e formato da un rappresentante
per partito membro. La composizione del
Congresso avrebbe seguito una proporzio-
ne numerica rispetto alla mole di membri di
ogni partito. Pur consapevole delle diversita
strutturali e politiche che caratterizzavano
i partiti socialisti dell’epoca, Mozer desi-
¢no una linea generale unica proponendo
una base di dieci rappresentanti per parti-
to, ai quali si sarebbe aggiunto un rappre-
sentante ogni 100.000 membri del partito
nazionale. Questo calcolo avrebbe causato
non pochi problemi di equilibrio interno.
Alcuni membri, come il Partito Laburista
Britannico, sarebbero stati molto rappre-
sentati, altri, seppur caratterizzati da una
maggiore dedizione alla causa europeista,
avrebbero espresso meno rappresentanti.
Tali questioni vennero parzialmente risolte
da Mozer, che formulo regole ad hoc per le
singole situazioni, mostrando la difficolta
riguardante 'armonizzazione sia delle po-
litiche che delle strutture dei partiti. Per
I'Ttalia si pose il problema della presenza di
due partiti (PSI e PSDI), risolto con la ridu-
zione della quota minima dei rappresentan-
ti: entrambe le sigle avrebbero avuto come
base cinque rappresentanti, a cui se ne sa-
rebbero eventualmente aggiunti altri se-
condo il criterio precedentemente esposto.
All'interno del Congresso ideato da Mozer
sarebbero stati ammessi anche i rappre-
sentati dell’Internazionale Socialista (IS), i
membri di partiti non comunitari, ma fa-
centi parte dell’IS, e i delegati del Gruppo al

PE, per cercare di mantenere un legame tra
le varie componenti socialiste, senza isolare
la nuova organizzazione. Solo i delegati dei
partiti membri della CEE avrebbero pero
avuto il diritto di voto. Per quanto concerne
il finanziamento e I'elezione del presiden-
te della nuova organizzazione, nessuno dei
due quesiti venne definitivamente risolto.
Si scelse di delegare a un momento succes-
sivo, non meglio definito, la formulazione
di una regola nuova per I’elezione del presi-
dente, allora votato all’interno dell’Ufficio.
Per il finanziamento invece, si ipotizzo un
contributo da parte dei partiti membri, af-
fiancato alla quota fornita dal Gruppo So-
cialista al PE™.

Il 10 ottobre 1973 venne istituito un nuovo
gruppo di lavoro interno all’Ufficio di Col-
legamento, il quale fu incaricato di redigere
un nuovo documento in cui vennero pun-
tualizzate le tappe per la realizzazione della
cooperazione tra partiti socialisti e social-
democratici della CEE. Il gruppo si baso
sulle proposte della relazione Mozer «senza
tuttavia limitarsi all’esame puro e semplice
delle [stesse]». Modifico la modalita di at-
tribuzione dei rappresentanti al Congresso,
cercando dilegarla piu al piano comunitario
che nazionale tramite il conteggio del nu-
mero di delegati di ogni partito al Gruppo
al PE. Ogni partito avrebbe poi dovuto indi-
care un rappresentante e un supplente per
I'Ufficio, i cui membri si sarebbero riuniti
quattro volte all’anno. La relazione propose
nuove norme per I’elezione del presidente,
poi approvate dai partiti, ma non ne speci-
fico le funzioni. Il presidente sarebbe stato
eletto alllinterno del Congresso a seguito
della proposta dei partiti membri e I'indi-
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cazione dell’Ufficio. Il finanziamento sareb-
be stato principalmente a carico del Gruppo
al PE, con il quale la nuova organizzazione
avrebbe condiviso ancora il segretariato.
I gruppo lavoro anche alla definizione dei
compiti del Congresso. La formulazione
della nuova struttura non venne accompa-
gnata da proposte politiche. Durante i mesi
di lavoro del gruppo, altri delegati ragiona-
rono riguardo un disegno politico socialista
per la CEE, che avrebbe dovuto includere la
politica sociale, la tutela delle condizioni di
vita dei lavoratori e la democratizzazione
delle istituzioni comunitarie. Le proposte
politiche vennero ampliate e rielaborate
successivamente, nel tentativo, poi falli-
to, di redigere un programma comune ai
socialisti per le elezioni del PE. Il progetto
del gruppo per la riforma dell’Ufficio venne
sottoposto ai partiti membri per I'approva-
zione o gli emendamenti.

Nasce la confederazione

Dai primi mesi del 1974 iniziarono le riu-
nioni per I'approvazione della relazione e
la nascita della nuova struttura. Il 5 aprile
venne approvato il progetto, dopo mesi di
discussioni riguardanti tutti i punti della
relazione presentata dal gruppo di lavo-
ro. Durante l'incontro di aprile si decise
il nome della nuova struttura. Il termine
“Union” ¢ presente nei verbali delle riunio-
ni, di fatto 'organismo si comporto come
una confederazione e gli studiosi italiani -
tra gli altri Grazi - hanno conseguentemen-
te deciso di tradurre il termine “Union” con
“Confederazione”. Lo stesso giorno venne
eletto all'unanimita il primo presidente, il
tedesco Droescher®. Durante i pochi anni di
presidenza cerco di gettare le basi struttu-

rali per I’elaborazione della politica sociali-
sta istituendo, insieme all’Ufficio, i gruppi
di lavoro per il tentativo di redazione di un
programma elettorale in vista delle elezio-
ni dirette. Nella riunione del 5 aprile venne
eletto anche il vicepresidente Mansholt e
durante i mesi successivi si perpetuarono le
discussioni sull’elezione degli altri vicepre-
sidenti previsti. Nel settembre 1974 vennero
eletti Pontillon, poi presidente dopo Droes-
cher, e il danese Nagaard™. Le elezioni del
presidente e dei vicepresidenti della Con-
federazione furono spesso motivo di alle-
anze tra partiti e modellamento di equilibri
interni all’'Unione. Nel settembre 1974 venne
inviato ai partiti membri il regolamento ap-
provato. Fu stabilito nuovamente il numero
dei rappresentanti del Congresso, mentre

0 Archivio storico Fondazione Turati, fondo Partito so-
cialista italiano (Psi) - Direzione nazionale, serie Inter-
nazionale, sottoserie Comunita Europee, fasc. Ufficio di
Collegamento dei Partiti Socialisti, doc. Rapport a l'in-
tention du Bureau des Partis Socialistes de la Communauté
Européenne sur linstitutionnalisation de leur coopération,
Alfred Mozer, marzo 1973.

v i, doc. Relazione del gruppo di lavoro incaricato della
riforma dell’Ufficio, 17 dicembre 1973.

2 L. GRAZL, Il partito del Socialismo Europeo, cit., pp. 78-
83.

5 Droescher fu membro della SPD, presidente del Grup-
po parlamentare nel Parlamento statale e parlamentare
al Parlamento europeo. Venne descritto dalla stampa di
partito e dai colleghi come un deciso promotore dell’in-
tegrazione europea (Fondazione Droescher, hitp:/www.
wilhelm-droescher.de/abschied.html, consultato il 4
2iugno 2026.

Per il verbale della riunione: Archivio storico Fondazione
Turati, fondo Partito socialista italiano (Psi) - Direzio-
ne nazionale, serie Internazionale, sottoserie Comunita
Europee, fasc. Unione dei Partiti Socialisti Europei, doc.
Compte-rendu succint de la réunion du Bureau des Par-
tis Socialistes de la Communauté Européenne du 5 avril
1974 a Luxembourg, 8 aprile 1974.

“ Archivio storico Fondazione Craxi ETS, fondo attivita
di partito, serie Relazioni internazionali, sottoserie Cor-
rispondenza e materiale informativo, fasc. Unione dei
Partiti Socialisti Europei, doc. Projet de proces-verbal de
la réunion du Bureau de I'Union des partis socialistes de la
Communaulé européenne du 27 septembre 1974 a Luxem-
bourg, 27 novembre 1974.
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Alfred Mozer (1905-1979). Politico tedesco-olandese;

dal 1946 Ministro degli Esteri del PvdA, dal 1958
egretario di Gabinetto del Commissario europeo

A n» Mansholt. Al centro, in piedi, il nuovo

presidente del Movimento Europeo, YHC Molenaar.

4

-

quello dell’Ufficio si attesto su due membri

per partito, il presidente, i vicepresidenti e
il presidente del Gruppo Socialista al PE. Il
Congresso divenne piu numeroso e al suo
interno si confermo la presenza dei rap-
presentanti dell’IS. All’Ufficio fu affidata la
facolta di esaminare i problemi, formulare
raccomandazioni per i partiti membri, ap-
provare il bilancio, curare le relazioni con i
partiti membri e indire le riunioni del Con-
gresso. Quest’ultimo fu riconosciuto come
I'organismo di discussione, confronto e for-
mulazione della politica comune ai partiti
socialisti europei®. L'Unione, a partire dal
1975, tento di redigere un programma elet-

torale unico in vista delle elezioni del 1979,
fallendo nell’intento soprattutto a causa
della ritrosia e lentezza di alcuni partiti
membri nell’accettazione delle proposte.

La complessa e poco lineare storia della na-
scita della Confederazione, qui ricostruita,
va inserita all'interno del contesto interna-
zionale e comunitario dell’epoca. Per la pri-
ma volta ci si trovo di fronte alla necessita
di una proposta politica comune da parte
di delegati ancora troppo legati alla dimen-
sione nazionale. Non sarebbe corretto sin-
tetizzare il complesso e articolato rapporto
tra singole compagini nazionali e I'Unione.
Ritardi nell’approvazione delle strutture e
linee politiche della Confederazione, riven-
dicazioni nazionali e mancate presenze ai
congressi caratterizzano per annilavita del-
la nuova organizzazione, tanto che i socia-
listi non riuscirono ad esprimere un unico
programma politico per le elezioni del 1979.
A questi comportamenti si contrapposero
pero le elaborazioni di singole personalita,
di gruppi di lavoro e di alcuni partiti nazio-
nali che garantirono il progredire e, succes-
sivamente, I'affermarsi della cooperazione
tra partiti socialisti della CEE. Mark Gilbert
ha proposto un’interpretazione della storia
dell'integrazione europea come di un pro-
cesso a saltelli*. Ecco, tanto la costituzio-
ne dell’Unione, frutto del bilanciamento di
esigenze comunitarie e nazionali, quanto la
sua vita successiva, possono probabilmente
essere iscritte in questa dicitura.

5 Ivi, doc. Reglement de ['Union des Partis Socialistes de la
Communauté Européenne, 27 settembre 1974.

6 Cfr. M. GILBERT, «Historicising European Integration
History», in European Review of International Studies, vol.
VIII (2021), 1. 2, pp. 221-240.
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LETTERE DALL'EUROPA

di Federico Castiglioni

volatilita politica e uno dei po-

chi elementi trasversali rico-

noscibili nel quadro europeo
contemporaneo. In Francia, Spagna e Regno
Unito, esecutivi di coalizione e maggioranze
instabili convivono con una polarizzazione
crescente che ha conseguenze importanti
per la politica internazionale. I in questo
clima che gli Stati membri stanno avviando
il negoziato sul prossimo Quadro finanzia-
rio pluriennale dell'Unione Europea, il fra-
mework di bilancio che decide 1'allocazione
delle risorse in materia principalmente di
agricoltura, competitivita industriale e, in
misura sempre maggiore, difesa. Tra i Pa-
esi che incarnano la difficile congiuntura
tra politica nazionale ed europea, I'Olanda ¢
quasi un caso-studio. Negli ultimi anni I'Aia
ha conosciuto un'instabilita quasi cronica,
con tre elezionilegislative in poco piu di cin-
que anni e la fugace esperienza del governo
di centro-destra guidato da Dick Schoof,
crollato nel giugno 2025 sulla revisione del
diritto di asilo. Lo scorso ottobre il Paese ha
indetto elezioni anticipate che, dopo un lun-
20 negoziato, hanno visto emergere una co-
alizione guidata dal giovane moderato Rob
Jetten. Jetten, insediatosi il 23 febbraio 2026,
¢ il piu giovane primo ministro della storia
del Paese e il primo espresso da Democra-
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ten 66 (D66 - Renew Europe), alla testa di un
esecutivo a tre forze che, per la prima volta
da oltre un secolo, governa in minoranza e
senza sostegni parlamentari esterni. Oltre
a D66, la coalizione tiene insieme il Volk-
spartij voor Vrijheid en Democratie (VVD
- liberal-conservatori anch'essi di Renew
Europe) e il Christen-Democratisch Appel
(CDA - Partito popolare europeo) e dispone
di sessantasei seggi su centocinquanta alla
Tweede Kamer, la Camera bassa, dieci sotto
la soglia di maggioranza.

Il governo si basa su una tacita formula di
non-sfiducia. Il partito sovranista di Geert
Wilders (PVV) e il principale raggruppa-
mento d'opposizione, l'alleanza progressista
GroenLinks-PvdA, guidata da Jesse Klaver e
dal giugno 2026 confluita nel nuovo sogget-
to Progressief Nederland (PRO), si rifiutano
di cooperare strutturalmente per terminare
I'esperienza dell'attuale esecutivo, preferen-
do una tattica di logoramento che ricorda
la dinamica attualmente in atto all'Assem-
blea Nazionale francese. Come spesso ac-
cade, questo quadro instabile ¢ favorito da
un’estrema parcellizzazione del Parlamento
olandese, incentivata dal sistema elettorale
nazionale. L'ordinamento infatti adotta una
rappresentanza proporzionale pura, con col-

legio unico nazionale, assenza di premio di
maggioranza e nessuna soglia di sharramen-
to. Cio colloca I'Aia fra i pochissimi ordina-
menti europei privi di correttivo maggiorita-
rio o di una barriera d'accesso significativa.
La conseguenza, ricorrente da decenni e ac-
centuata nell'ultima tornata, ¢ una Camera
bassa popolata da una quindicina di liste e
percorsa da una volatilita elettorale che ren-
de ogni elezione imprevedibile. Partiti come
il Nieuw Sociaal Contract (centrista e rifor-
matore fondato nel 2023 da Pieter Omtzigt)
che aveva ottenuto venti seggi nel 2023 ¢ poi
uscito dal Parlamento senza eleggere un solo
deputato. La BoerBurgerBeweging (BBB), il
Movimento Agricoltori-Cittadini di Caroline
van der Plas, formazione rurale e populista
nata sull'onda delle proteste contadine eu-
roscettiche, si ¢ ridimensionata altrettanto
bruscamente dopo l'exploit provinciale del
2023. Nel mentre, il D66 ha quasi triplicato
la propria rappresentanza e il Partij voor de
Vrijheid (PVV) di Wilders, transitato nel 2024
dal gruppo Identita e Democrazia ai Patriots
for Europe, si ¢ dimezzato. In un simile con-
testo, la formazione di un governo a cinque
o piu liste ¢ da molti anni I'esito piu naturale
per la formazione di un esecutivo ma, come
dimostra I’esperimento Jetten, non piu facile
da ottenere a causa della polarizzazione at-
tuale tra forze politiche.

In questa ricorrente incertezza l'agenda
europea entra come una nuova linea di fa-
glia della politica nazionale con esiti, molto
spesso, imprevedibili. Una prima questione
che ormai lega inestricabilmente dibattito
nazionale ed europeo ¢ legata a immigrazio-
ne e diritto d'asilo. Nel campo migratorio,
la presenza di sensibilita politiche opposte
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in quasi tutti gli Stati del mondo ¢ ormai
un dato trentennale ma la sua dimensione
intra-europea, ¢ quindi l'attribuzione di re-
sponsabilita a Bruxelles per la mancanza di
una politica migratoria coerente, ¢ invece
ben piu recente e legata all'ottimo funziona-
mento del sistema Schengen. Nel caso olan-
dese, il partito maggiormente sensibile al
tema ¢ inevitabilmente il partito sovranista
PVV di Wilders, che sulla denuncia all'immi-
grazione incontrollata ha costruito la pro-
pria credibilita politica. Durante il gabinetto
di Schoof fu proprio l'immigrazione il pun-
to di frizione (almeno nominale) tra PVV e
i suoi alleati, nonostante le rassicurazioni
dell'esecutivo di voler realizzare la «politica
migratoria piu severa di sempre». Il gover-
no dell'ex funzionario olandese cadde pro-
prio per la volonta di Wilders di cavalcare
una campagna che centrava l'islamizzazio-
ne forzata come maggiore pericolo per I'Aia
e la conseguente richiesta di procedere ad
una politica di rimpatri. La scelta di Wilders
ad oggi non sembra aver pagato molto. Alle
elezioni anticipate dell'ottobre 2025 il PVV ¢
sceso dai trentasette seggi del 2023 a venti-
sei, superato di misura nei voti dal D66, e nel
gennaio 2026 ha subito una scissione; sette
parlamentari hanno lasciato il partito per
formare un gruppo autonomo, contestando
la conduzione personalistica del leader e la
sua linea di opposizione intransigente. La
debolezza dei sovranisti olandesi e rifles-
sa dai sondaggi: nell'aggregato Peilingwij-
zer della primavera 2026 il nuovo soggetto
progressista PRO (ex GroenLinks-PvdA) ¢ in
testa, al 14-17 per cento, in sostanziale pa-
rita con il D66 di governo (12-15 per cento),
mentre la PVV sovranista ¢ scesa al 10-14
per cento. Questo arretramento non segna-
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la un calo della domanda di sicurezza, che
in Olanda resta viva e a tratti violenta, come
ha mostrato la manifestazione anti-immi-
grazione del 20 settembre 2025 al Malieveld
dell'Aia, indetta per chiedere norme d'asilo
piu severe e degenerata in scontri di piazza.
Questo scontento non trova piu casa nel PVV
ma in formazioni o piu disposte al dialogo
come JA21 0 da Forum voor Democratie, su
posizioni piu radicali.

Il tema migratorio in Olanda e il filo rosso
europeo sono strettamente legati al secon-
do tema che attualmente connette Bruxelles
alla priorita nazionale, ossia la futura allo-
cazione dei fondi europei. In questi giorni,
le capitali nazionali stanno discutendo il
prossimo Quadro finanziario pluriennale,
con la speranza di adottarlo entro la fine
dell'anno (per toglierlo dal tavolo prima
che le elezioni francesi o italiane possano
usarlo come terreno di scontro politico). La
proposta della Commissione del luglio 2025
andava nella direzione di richiedere un con-
tributo di circa duemila miliardi a prezzi
correnti, pari all'1,26 per cento del reddito
nazionale lordo dell'Unione e comprensiva
del rimborso del debito contratto durante la
pandemia; il Parlamento europeo ha chie-
sto di salire all'1,38 per cento. La presidenza
cipriota, che guida il Consiglio nella prima
meta del 2026, ha presentato I'11 giugno una
proposta di compromesso che taglia di cir-
ca il 2 per cento la cifra della Commissione
ma che lascia in gran parte intatta la rubri-
ca di coesione e Politica Agricola Comune,
venendo incontro al fronte dei Paesi bene-
ficiari, dall'Ttalia alla Polonia, e irritando di
conseguenza il campo dei Paesi cosiddetti
«frugali». L'Olanda ¢ tradizionalmente alli-
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neata, come ¢ noto, a questo gruppo di Stati
Membri (tradizionalmente a guida tedesca)
che propongono disciplina di bilancio, con-
tenute risorse in favore del bilancio europeo
e una focalizzazione su industria e settore
tecnologico piu che sul versante agricolo. Da
una parte, 1'0Olanda ¢ un contributore net-
to al bilancio UE e quindi recepisce fondi,
per esempio relativi alla Politica Agricola
Comune, che sono inferiori a cio che viene
messo a bilancio come contributo a Bru-
xelles. Dall'altra parte, I'Aia recepisce con
molto scetticismo le direttive europee in
tema ambientale che, invece di aiutare la
produzione nazionale, sembrano restrittive
per l'introduzione di misure di sicurezza ec-
cessive e la severita di regole legate alla so-
stenibilita ambientale. Questo ¢ dovuto alla
particolare condizione del Paese che lega
una produzione agricola significativa alla
scarsita di terreno ormai coltivabile ed a una
lenta erosione della superficie abitabile. Le
proteste euroscettiche del 2019-2023, caval-
cate dal partito degli agricoltori BBB e dai
sovranisti di PVV, mettevano proprio in luce
il paradosso di un Paese che, a fronte di un
contributo significativo per il bilancio euro-
peo, riceveva soprattutto in cambio limita-
zioni su allevamenti intensivi ed emissioni
di azoto prodotte dal bestiame. Le forze
politiche olandesi anche su questo mostra-
no sfumature diverse. I verdi e socialdemo-
cratici sono d'accordo su un allentamento
della disciplina fiscale europea, soprattutto
quando riguarda i Paesi piu indebitati, ma
sono aperti nei confronti di una contribu-
zione verso 1'UE che sia anche maggiore di
quella attuale. I1 PVV ¢ chiaramente scettico
nei confronti del bilancio europeo e di ogni
possibile allargamento delle competenze

di Bruxelles e molto rigido nei confronti
di ogni tipo di redistribuzione a Paesi non
virtuosi. Da ultimo i liberali della coalizione
Jetten attualmente al governo (pur con sen-
sibilita diverse) sono nel complesso cauti
per un aumento del bilancio UE ma soprat-
tutto interessati alle allocazioni che devono
andare in modo prioritario a industria e di-
fesa piu che a fondi agricoli o di coesione di
cui I'Olanda non beneficia.

Ed ¢ proprio la difesa I'ultimo tema che, in
Olanda come in Germania o in Italia, domi-
na il dibattito politico. Come accade in tutta
Europa, il settore della sicurezza nazionale
richiama in misura crescente due problemi
speculari: il sostegno all'Ucraina e il riar-
mo. Su questo versante, la postura olandese
¢ tradizionalmente assertiva e il gabinetto
Jetten non fa eccezione. L'esecutivo ha an-
nunciato l'iscrizione nella legge dell'obietti-
vo del 3,5 per cento del PIL per i requisiti di
difesa core, trasformando in vincolo giuri-
dico cio che il precedente gabinetto, gia di-
missionario, aveva deciso il 13 giugno 2023,
alla vigilia del vertice atlantico che i Paesi
Bassi stessi ospitavano. Quel vertice dell'A-
ia, del 24-25 giugno 2025, aveva fissato un
obiettivo aggregato del 5 per cento del PIL
entro il 2035 - almeno 3,5 per cento per la
difesa in senso stretto e fino all'1,5 per cento
per sicurezza e resilienza, con revisione nel
2029 e l'assistenza militare all'Ucraina com-
putabile nel totale. Che si sia svolto nella ca-
pitale neerlandese mentre il Paese ospitante
era retto da un governo dimissionario dice
molto sulla condizione di un sistema poli-
tico chiamato a un protagonismo interna-
zionale in piena vacanza di potere interno.
Anche sul fronte ucraino la continuita tra
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Schoof e Jetten ¢ netta e resa emblemati-
ca dalla prima telefonata di Jetten da capo
di governo che ha avuto come destinatario
Zelensky. Ad oggi, i Paesi Bassi restano fra
i primi sostenitori bilaterali di Kiev, con un
impegno per il 2026 dell'ordine dei 3,5 mi-
liardi di euro, la fornitura di caccia F-16, la
leadership nell'acquisto congiunto di arma-
menti statunitensi e il rifiuto di negoziati
con Mosca che aggirino la volonta ucraina.
Da ultimo, sul piano dottrinario, Jetten ha
rotto un tabu della tradizione neerlandese,
storicamente atlantista e diffidente verso
I'autonomia strategica continentale, defi-
nendo «ingenua» la pretesa di un'Europa
capace di ripararsi a tempo indeterminato
sotto l'ombrello americano e aprendo alle
discussioni a guida francese sulla deterren-
za nucleare europea.

Quest'attenzione per I'Ucraina e la difesa
nazionale tocca inevitabilmente il piano eu-
ropeo e in particolare i principali strumenti
che Bruxelles sta mettendo in piedi per so-
stenere il riarmo nazionale: lo strumento
SAFE, primo pilastro del piano ReArm Euro-
pe/Readiness 2030 che mette a disposizio-
ne fino a centocinquanta miliardi di euro di
prestiti finanziati dall'Unione, e la clausola
di fuga momentanea dai vincoli di bilancio
europei, secondo pilastro dello stesso piano
di riarmo. In questo frangente, il dibattito
olandese ¢ andato a polarizzarsi su questa
asimmetria tra tensioni sicuritarie da una
parte e rigore di bilancio dall'altro, con la
preoccupazione che la difesa possa essere
vista come una leva per allentare la discipli-
na fiscale. Klaver e Wilders su questo hanno
ovviamente sensibilita opposte. Per Klaver
il riarmo ¢ anzitutto un progetto europeo e
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come tale va finanziato con strumenti eu-
ropei, coerentemente con una visione che
considera la difesa comune come prosecu-
zione naturale del processo d'integrazione
e il ricorso al debito condiviso come uno
strumento di solidarieta. Per i progressisti
di Progressief Nederland la contribuzione
olandese puo essere anche crescente a patto
che sia coniugata con una governance che
pian piano vada in direzione di una fiscali-
ta comune. Per Wilders invece le spese per
la difesa europea sono risorse sottratte ad
eventuali investimenti in difesa nazionale e
la diffidenza verso il debito comune si sal-
da con una freddezza piu generale verso un
sostegno aperto e a tempo indeterminato
all'Ucraina, da subordinare alla priorita di
spesa interna.

I Paesi Bassi possono essere interessanti da
seguire come potenziale specchio delle ten-
denze europee in corso, lungo due aspetti
distinti. II primo ¢ la gia citata crescente
volatilita politica. In molti sistemi ¢ or-
mai difficile individuare con stabilita quali
partiti seguire come rilevanti nel dibattito
nazionale: formazioni nate e cresciute in
fretta si sono altrettanto rapidamente ridi-
mensionate, dal Movimento 5 Stelle in Italia
a Podemos in Spagna, mentre forze un tem-
po centrali hanno perso posizioni storiche,
dai Républicains francesi ai Conservatori
britannici. 11 caso olandese ripropone le
stesse dinamiche con un'accelerazione an-
cora maggiore, perché la rappresentan-
za proporzionale pura, priva di soglie e di
premi, ne velocizza ogni fase: lo si vede nel
declino del partito degli agricoltori BBB
a due anni dal suo exploit, nelle difficolta
di Wilders di guidare l'opposizione e dal

consolidarsi di un polo verde-socialdemo-
cratico che non gravita sul centro liberale
ma gli si contrappone. Questo porta ad una
crescente polarizzazione che ricorda da vi-
cino altre dinamiche europee, soprattutto
in Germania e Francia. A questa frammen-
tazione e contemporanea polarizzazione si
accompagna una crescente specializzazione
tematica, con partiti costruiti su un singolo
asse - migrazione, ambiente, interessi agri-
coli - piu che su una proposta complessiva
di governo.

I1 secondo aspetto d'interesse ¢ il modo in
cui il dibattito europeo ¢ entrato nella po-
litica nazionale fino a strutturarla, e lo si
coglie meglio seguendo i tre dossier su cui
I'Aia si sta misurando, ciascuno leggibile at-
traverso una lensione tra partiti nazionali
ed europei. Sul bilancio, i liberali olandesi
di Renew Europe traducono il rigore di una
tradizione frugale in una posizione nego-
ziale sul Quadro finanziario pluriennale che
contiene il contributo netto e resiste al de-
bito comune, con una cautela ben maggiore
dei loro omologhi liberal al Parlamento di
Strasburgo. Ma su questo terreno anche la
destra sovranista si divide, considerando
come le posizioni estremamente rigoro-
se di Wilders lo stiano allontanando da al-
tri Patrioti (Rassemblement National, Lega
Nord) attestati su posizioni di spesa ben piu
espansive. Sulla migrazione, il PVV ha co-
struito sul tema la propria credibilita, ma
I'agenda restrittiva si ¢ in larga parte spo-
stata sul piano europeo, dove i Patriots ne
fanno il proprio collante trasversale e dove
I'entrata in vigore del Patto su migrazione
e asilo ne ha istituzionalizzato gli orienta-
menti. Sulla difesa, infine, la frattura cor-
re tra Klaver, che inquadra il riarmo come
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progetto europeo e ne accetta il finanzia-
mento comune come normale campo di in-
tegrazione continentale e Wilders, per cui
la spesa europea sottrae risorse a quella
nazionale; tra i due, la coalizione liberale
di Jetten sceglie gli strumenti che non in-
taccano l'ortodossia di bilancio, i prestiti di
SAFE e la clausola di salvaguardia, anziché
una capacita fiscale comune.

Alla luce di queste contraddizioni, il caso
olandese puo essere utile da studiare an-
che da una prospettiva italiana, sia perché
riguarda I'Ttalia in modo diretto, per esem-
pio in riferimento al negoziato sul Quadro
finanziario pluriennale o alle posizioni che
il Consiglio assumera in materia migratoria
dopo il recente voto del Parlamento euro-
peo, sia per leggere trend politici che inve-
stono l'intero continente e che altrove ma-
turano piu lentamente, a partire dagli Stati
chiamati al voto nel breve periodo.
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di Maddalena Valacchi

La fine della Guerra Fredda ¢ stata spesso
raccontata come il risultato delle decisioni
assunte nelle capitali delle grandi potenze.
Eppure, accanto agli Stati, a contribuire alla
trasformazione dell'ordine europeo furo-
no attori privi di sovranita territoriale e di
strumenti coercitivi. Tra questi, il sindacato
indipendente polacco Solidarno$¢ rappre-
senta uno dei casi piu significativi. Non sor-
prende, dunque, che il suo leader storico,
Lech Walesa, sia stato tra i primi destinatari
dell'Ordine europeo al merito, istituito per
riconoscere personalita che hanno contri-
buito in modo determinante all'integrazio-
ne e alla costruzione dell' Europa contem-
poranea. Piu che la vicenda di un sindacato
nazionale, quella di Solidarnos¢ ¢ la storia
di un movimento che seppe trasformare una
protesta locale in una mobilitazione trans-
nazionale.

A oltre quarant'anni dalla sua nascita, Soli-
darno$¢ occupa infatti un posto particola-
re nella memoria europea. Tale movimen-
to viene ricordato come il movimento che
contribui ad aprire la strada alla transi-
zione democratica polacca e che accelero
il progressivo sgretolamento dell'ordine
imposto dall'Unione Sovietica nell'Euro-
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pa centro-orientale. Questa immagine,
pur corretta, rischia tuttavia di appiattire
un'esperienza molto piu complessa. Soli-
darnos¢, sin dall’agosto 1980, fu una parola
al plurale. Non rappresento mai un sogget-
to monolitico e muto profondamente nel
corso della sua esistenza, tanto nella fase
di legalita quanto in quella della clandesti-
nita. Fin dalla sua nascita riun sensibilita
politiche, culture e gruppi sociali differen-
ti: operai dei grandi complessi industriali,
intellettuali, dissidenti, ambienti cattolici
e laici, studenti e professionisti. Piu che
un'organizzazione omogenea, costitul uno
spazio di convergenza tra attori diversi, ac-
comunati dalla volonta di immaginare un
futuro diverso per la Polonia.

Le origini del movimento affondano nelle
esperienze di dissenso degli anni Sessanta
e nella profonda crisi economica e socia-
le che investi la Polonia alla fine degli anni
Settanta. Nell’estate del 1980 una nuova on-
data di scioperi attraverso il Paese e trovo il
proprio epicentro nel cantiere navale Lenin
di Danzica. Qui il licenziamento dell'opera-
ia e attivista Anna Walentynowicz contribui
ad accendere una mobilitazione che, grazie
anche all'azione di figure come Alina Pien-
kowska ed Ewa Ossowska e alla leadership

emergente di Lech Walesa, trascese rapida-
mente le rivendicazioni salariali per assu-
mere una portata nazionale. Gli accordi di
Danzica del 31 agosto 1980 sancirono il ri-
conoscimento di un sindacato indipendente
dal potere politico, un evento senza prece-
denti nell'Europa orientale dominata dai re-
gimi comunisti.

I sedici mesi di legalita che seguirono gli
accordi di Danzica furono caratterizzati da
un delicato equilibrio. Da un lato, i dirigen-
ti di Solidarno$¢ dovettero confrontarsi con
un regime comunista che, pur avendo ac-
cettato l'esistenza del sindacato, non aveva
alcuna intenzione di rinunciare al proprio
monopolio politico; dall'altro, il movimento
fu chiamato a trasformarsi da mobilitazio-
ne spontanea in un'organizzazione stabile e
capace di rappresentare una base estrema-
mente eterogenea. Le sfide non riguardava-
no soltanto la sopravvivenza politica del sin-
dacato, ma anche la definizione di strutture,
procedure e strategie in grado di tenere in-
sieme le molte anime che lo componevano.

Fu proprio in questo contesto che Solidar-
nos¢ inizio a guardare con crescente inte-
resse oltre i confini polacchi. I contatti con
organizzazioni sindacali occidentali si mol-
tiplicarono rapidamente e numerose dele-
gazioni parteciparono a incontri e scambi
con sindacati europei e nordamericani. Tali
relazioni rispondevano a esigenze pratiche,
dall'acquisizione di competenze organizza-
tive alla formazione dei quadri sindacali, ma
contribuirono anche a inserire il movimento
in una rete di rapporti internazionali desti-
nata ad assumere un'importanza crescente
negli anni successivi.
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Quando nel dicembre del 1981 il generale Ja-
ruzelski proclamo la legge marziale, quelle
reti erano ancora embrionali. La repressione
del movimento avrebbe pero finito per attri-
buire loro un ruolo decisivo, trasformando
Solidarno$¢ da esperienza prevalentemente
nazionale in un attore capace di mobilitare
sostegno e risorse su scala internazionale.

“Non pensate che gli aiuti per Solidarnosc afflu-
iscano nel paese spontaneamente come un fiume
in piena; tutlo deve essere conquistato, organiz-
zato e oltenuto con fatica. E per questo servono
persone leali volenterose oneste e sagge™

Quando il generale Wojciech Jaruzelski pro-
clamo la legge marziale nel dicembre 1981,
I'obiettivo era spezzare il piu grande movi-
mento sociale dell'Europa orientale. Il risul-
tato fu, paradossalmente, un altro: trasfor-
mare Solidarno$¢ da sindacato nazionale in
una rete transnazionale capace di mobilita-
re sostegno politico, materiale e simbolico
ben oltre i confini della Polonia.

Con l'imposizione della legge marziale il
movimento fu dichiarato illegale e migliaia
di attivisti vennero incarcerati. Pochi mesi
prima, durante il primo congresso naziona-
le, i dirigenti di Solidarnos¢ avevano discus-
so del futuro del sindacato all'interno di una
Polonia ancora formalmente aperta al dialo-
2o. La repressione colse quindi il movimen-

* Archiwum Akt Nowych (AAN), 2/3027/0/-/8, Leltera da
Milewski al TKK, Bruxelles, 15.07.1983. Le informazioni
riguardanti il Biuro e le sue atlivila internazionali pre-
sentale in questo articolo derivano principalmente dalla
documentazione del Fondo Milewski conservatla presso
I’AAN di Varsavia.
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to in una fase di trasformazione e costrin-
se i suoi membri a ripensare rapidamente
modalita di azione e strutture organizzative.
Dopo un breve momento di stallo, nell'aprile
del 1982 il coordinamento delle attivita clan-
destine fu affidato alla Tymczasowa Komisja
Koordynacyjna (TKK), incaricata di man-
tenere i collegamenti tra le diverse cellule
operanti nel Paese e di preservare 'unita del
movimento.

La sola organizzazione interna non era tut-
tavia sufficiente. Per sopravvivere, Solidar-
no$¢ aveva bisogno di risorse economiche,
attrezzature, canali di comunicazione e
sostegno politico internazionale. La clan-
destinita rese quindi necessario affiancare
alla rete operante in Polonia una struttura
capace di agire all'estero e di rappresenta-
re il movimento presso governi, sindacati e
organizzazioni internazionali. Fu in questo
contesto che, nel luglio 1982, venne istituito
a Bruxelles il Biuro Koordynacyjne za Grani-
cq, affidato alla guida di Jerzy Milewski. Nato
tranon poche discussioni, soprattutto con la
diaspora polacca, l'ufficio aveva inizialmen-
te il compito di coordinare gli aiuti prove-
nienti dall'estero e mantenere i contatti con
le organizzazioni che sostenevano la causa
di Solidarnos¢. Presto, pero, esso assunse
funzioni ben piu ampie. Bruxelles divenne il
principale snodo di una rete che collegava
la clandestinita polacca alla diaspora, ai sin-
dacati occidentali, alle istituzioni europee e
alle organizzazioni per i diritti umani.

Il Biuro disponeva inizialmente di due sedi
principali, a Bruxelles e a Parigi. La scelta
non era casuale. La capitale belga consen-
tiva un contatto diretto con le istituzioni
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europee, con la Confederazione Mondiale
del Lavoro e con le principali organizza-
zioni sindacali internazionali; Parigi rap-
presentava invece uno dei principali centri
dell'emigrazione politica e intellettuale po-
lacca e del sostegno sindacale occidentale.
Le condizioni materiali nelle quali opera-
vano gli uffici erano tutt'altro che agiate. A
Bruxelles il personale viveva e lavorava nello
stesso edificio, condividendo dormitorio,
cucina e servizi comuni. Solo pochi collabo-
ratori disponevano di un contratto stabile;
la maggior parte svolgeva altri impieghi o
si sosteneva grazie all'aiuto delle organiz-
zazioni sindacali che appoggiavano la causa
polacca. Lo stesso Jerzy Milewski risultava
formalmente impiegato dalla Confederazio-
ne dei Sindacati Cristiani Belgi, che contri-
buiva anche alle spese della sede. Le risorse
disponibili erano limitate poiché la priorita
restava il sostegno alle strutture clandesti-
ne operanti in Polonia. Eppure, nonostante
questi mezzi modesti, il Biuro riusci in breve
tempo a costruire una macchina organizza-
tiva sorprendentemente efficiente. Dopo
appena un anno di attivita disponeva dilinee
telefoniche dedicate, di un telex, di attrez-
zature per la stampa e la duplicazione dei
documenti, di un'automobile e persino di un
minicomputer. Il ritmo di lavoro era inces-
sante: migliaia di lettere venivano ricevute e
spedite ogni anno in diverse lingue, a testi-
monianza della crescente estensione delle
relazioni internazionali del movimento. La
sede parigina, invece, messa a disposizione
dalla Confederazione Francese Democrati-
ca del Lavoro, aveva ritmi meno incalzanti
ma impiegava stabilmente una dozzina di
persone e operava con il sostegno di una
struttura appositamente creata dai sindaca-

ti francesi non comunisti. Oltre al coordina-
mento dei contatti politici e sindacali, essa
svolgeva un'importante attivita editoriale,
pubblicando un periodico bilingue alimen-
tato dalle informazioni provenienti dalla
clandestinita polacca.

Attorno a questi due poli si sviluppo progres-
sivamente una rete piu ampia. Succursali
operavano a Toronto e Stoccolma, mentre
egruppi e comitati collaboravano da Roma,
Londra, Amsterdam, Zurigo e Brema. A tali
iniziative si aggiungevano quelle promosse
autonomamente dalla diaspora polacca e dai
numerosi comitati di sostegno sorti in Eu-
ropa e in America. Nel loro insieme, questi
uffici non costituivano soltanto una rete di
assistenza. Essi svolgevano funzioni di rap-
presentanza, raccolta di informazioni, co-
ordinamento politico e mobilitazione inter-
nazionale normalmente associate all'azione
diplomatica. L’obiettivo principale di questa
complessa macchina era mantenere accesi i
riflettori sulla Polonia. Ogni incontro, con-
ferenza o visita ufficiale contribuiva a ricor-
dare al blocco sovietico e agli occidentali
che, dietro la normalizzazione proclamata
dal regime di Jaruzelski, migliaia di attivisti
continuavano a operare nella clandestinita
e migliaia di cittadini restavano coinvolti in
una delle piu vaste esperienze di opposizio-
ne dell' Europa orientale.

Mantenere viva l'attenzione internazionale
non era tuttavia un compito scontato. Soli-
darno$¢, nata come movimento sociale non
violento e costruita attorno a rivendicazioni
di autonomia sindacale, diritti civili e par-
tecipazione democratica, si trovo infatti a
operare in un contesto internazionale as-
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sai pit complesso di quanto la retorica del-
la solidarieta occidentale lasciasse talvolta
intendere. Nonostante le numerose dichia-
razioni di sostegno ricevute fin dall’ago-
sto 1980, la causa polacca si inseriva infatti
in un quadro dominato da considerazioni
strategiche, economiche e diplomatiche.
La politica di distensione che aveva carat-
terizzato il decennio precedente continuava
a influenzare molti governi europei anche
negli anni Ottanta, mentre i legami econo-
mici costruiti con i Paesi dell'Est, e con la
stessa Polonia, inducevano cautela. In que-
sto contesto, Solidarnos¢ appariva come un
interlocutore difficile da classificare. Da un
lato incarnava principi ampiamente condi-
visi in Occidente, come la tutela dei diritti
umani, il pluralismo politico e la liberta di
associazione; dall'altro rappresentava un
fattore potenzialmente destabilizzante per
¢li equilibri costruiti in Europa durante gli
anni della distensione. Per questo motivo,
dopo l'imposizione della legge marziale, nu-
merosi ambienti diplomatici considerarono
I'esperienza di Solidarnos¢ come un tenta-
tivo generoso ma sostanzialmente concluso.
Nei documenti e nelle discussioni politiche
dell'epoca il movimento venne spesso ri-
dotto a una parentesi ormai chiusa, mentre
l'attenzione tornava a concentrarsi sulle esi-
genze della stabilita internazionale e della
gestione dei rapporti con il blocco sovietico.

Fu proprio contro questa tendenza all'o-
blio che operarono gli uffici esteri e le reti
internazionali del movimento. In questo
contesto, i rapporti con i sindacati occiden-
tali si rivelarono particolarmente preziosi.
Essi non solo garantivano risorse materiali
e sostegno economico, ma offrivano anche
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accesso a reti e sedi internazionali nor-
malmente riservate agli attori istituzionali.
Attraverso tali canali, i rappresentanti di
Solidarnos$¢ riuscirono a partecipare ai la-
vori dell'Organizzazione Internazionale del
Lavoro, agli incontri di monitoraggio del
processo di Helsinki e a numerose confe-
renze dedicate ai diritti umani delle Nazio-
ni Unite. L'importanza di queste occasioni
non risiedeva necessariamente nei risultati
immediati. Molte dichiarazioni di sostegno
non si tradussero in iniziative concrete nei
confronti del regime polacco. Tuttavia, esse
possedevano un valore politico e simbolico
considerevole. Gli incontri con capi di go-
verno, parlamentari e leader sindacali oc-
cidentali venivano ripresi dalla stampa in-
ternazionale e rilanciati da emittenti come
Radio Free Europe e Voice of America, le cui
trasmissioni riuscivano a raggiungere anche
il pubblico polacco. Per coloro che conti-
nuavano ad agire nella clandestinita, il mes-
saggio era chiaro: la loro lotta non era stata
dimenticata. Allo stesso tempo, al regime
veniva costantemente ricordato che la que-
stione polacca continuava a essere osservata
dall'esterno. La visibilita internazionale di-
venne cosl una forma di protezione politica
e una risorsa fondamentale per la sopravvi-
venza del movimento. Nel corso degli anni
Ottanta, questo lavoro paziente e capillare
favori I'afflusso di ingenti aiuti economici e
rese possibili incontri tra i rappresentanti
di Solidarnosc¢ e figure quali Ronald Reagan,
George H. W. Bush, Mario Soares, Bettino
Craxi e Felipe Gonzalez. Tali contatti testi-
moniano come il movimento fosse riuscito
a conquistare uno spazio autonomo sulla
scena internazionale. Da oggetto delle rela-
zioni internazionali, una crisi da osservare
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o geslire, Solidarnos$c si trasformo progres-
sivamente in un interlocutore riconosciuto,
capace di costruire alleanze, influenzare il
dibattito pubblico e promuovere i propri in-
teressi oltre i confini nazionali.

Questo successo, tuttavia, non deve sugge-
rire I'immagine di un movimento compatto
e privo di contraddizioni. Al contrario, gli
anni della clandestinita resero Solidarnos¢
ancora piu plurale di quanto non fosse sta-
ta durante la fase di legalita. Mantenere un
equilibrio tra queste diverse dimensioni non
era semplice. Le strutture clandestine ope-
ranti in Polonia, gli uffici esteri, le organiz-
zazioni della diaspora e i numerosi comitati
di sostegno condividevano gli stessi obiettivi
generali, ma si trovavano a confrontarsi con
condizioni operative profondamente diffe-
renti. Per ragioni di sicurezza, le informa-
zioni circolavano in maniera frammentata
e secondo logiche di compartimentazione:
non tutti erano a conoscenza delle stesse in-
formazioni e ciascun nodo della rete dispo-
neva di ampi margini di autonomia. Questo
sistema rendeva piu difficile l'infiltrazione
da parte dei servizi di sicurezza, ma com-
plicava anche il coordinamento politico e
alimentava incomprensioni reciproche. Le
differenze di prospettiva erano inevitabili.
Chi operava in clandestinita in Polonia vi-
veva quotlidianamente il rischio di arresti,
perquisizioni e repressione. Gli attivisti im-
pegnati negli uffici occidentali, pur lavoran-
do spesso in condizioni precarie, godevano
invece di una liberta di movimento che con-
sentiva loro di sviluppare relazioni inter-
nazionali e strategie di lungo periodo. Ne
derivarono talvolta critiche e sospetti reci-
proci. Alcuni ritenevano che l'attivita inter-

nazionale producesse risultati insufficienti
rispetto agli sforzi impiegati; altri accusava-
no gli uffici esteri di essere troppo autono-
mi rispetto alle strutture clandestine. Al di
la delle singole polemiche, tali tensioni ri-
flettevano una trasformazione piu profonda.
La clandestinita stava modificando la natura
stessa di Solidarnosé¢. Un movimento nato
come esperienza di partecipazione di massa
e di democrazia dal basso dovette progres-
sivamente adattarsi a forme decisionali piu
ristrette. Le grandi assemblee e il confron-
to aperto che avevano caratterizzato l'esta-
te del 1980 lasciarono spazio a meccanismi
inevitabilmente piu selettivi, imposti dalle
esigenze della sicurezza. Parallelamente, il
crescente peso delle attivita organizzative,
informative e diplomatiche rafforzo il ruolo
degli intellettuali e degli esperti, alterando
in parte gli equilibri originari tra le diverse
anime del movimento. Se I'agosto 1980 aveva
rivelato una Solidarno$¢ sociale e politica al
plurale, gli anni della legge marziale ne pro-
dussero una nuova pluralizzazione. Alla di-
versita delle sue componenti si aggiunsero
la dispersione geografica, la moltiplicazione
dei centri decisionali e la differenziazione
delle strategie di azione. Fu una condizione
difficile da governare, ma anche una del-
le ragioni della straordinaria resilienza del
movimento.

I percorso di Solidarnos¢ negli anni Ottanta
presenta dunque un apparente paradosso.
Mentre la clandestinita accentuava divi-
sioni, tensioni e differenze interne, il mo-
vimento consolidava progressivamente la
propria presenza sulla scena internazionale.
La stessa pluralita che rendeva piu difficile
il coordinamento interno contribul infatti
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ad ampliare la capacita di azione del movi-
mento oltre i confini polacchi. Pur privo di
sovranita territoriale, di rappresentanze uf-
ficiali e di strumenti coercitivi, il movimen-
to riusci a svolgere funzioni normalmente
associate agli Stati: rappresentare interessi,
costruire alleanze, influenzare il dibattito
pubblico e mantenere aperti canali di in-
terlocuzione con governi e organizzazioni
internazionali. Naturalmente il successo di
Solidarnos¢ non fu il prodotto esclusivo del-
la sua azione. Esso dipese anche dalle tra-
sformazioni che investirono il blocco sovie-
tico negli anni Ottanta, dalla crisi economica
del sistema comunista e dall'evoluzione del
contesto internazionale. Tuttavia, senza la
rete costruita prima e durante gli anni del-
la clandestinita, difficilmente il movimento
sarebbe riuscito a presentarsi nel 1989 come
un interlocutore credibile e organizzato. Fu
quella stessa rete, sviluppata tra la Polonia e
I'estero, a consentire a Solidarnos¢ di par-
tecipare ai negoziati della Tavola rotonda e
di contribuire all'organizzazione delle pri-
me elezioni semilibere del blocco sovietico,
aprendo la strada alla transizione democra-
tica polacca e al progressivo reinserimento
del Paese nello spazio politico europeo.

Nel ricordare Solidarno$¢ si tende spesso
a privilegiare le immagini piu iconiche: i
cancelli del cantiere di Danzica, i negoziati
dell'agosto 1980, il volto di Lech Walesa o le
elezioni del 1989. Eppure, una parte essen-
ziale della sua storia si svolse lontano dai
riflettori, nelle fabbriche, nelle celle, negli
appartamenti clandestini della Polonia della
legge marziale, negli uffici improvvisati di
Bruxelles e Parigi, nelle sedi sindacali occi-
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dentali, nei comitati di sostegno sparsi tra
Furopa e Nord America. Fu Ii che il movi-
mento imparo a sopravvivere alla repressio-
ne e, soprattutto, a reinventarsi.

Parlare di Solidarno$¢ al plurale significa
allora riconoscere che il movimento non fu
mai una realta unitaria e immobile. Fu una
comunita di operai, intellettuali, attivisti,
emigrati, religiosi e sindacalisti che agiro-
no in contesti differenti e spesso con pro-
spettive non sempre coincidenti. La legge
marziale accentuo queste differenze, mol-
tiplico i centri decisionali e rese piu diffi-
cile mantenere una direzione comune. Ep-
pure, proprio questa [rammentazione fini
per trasformarsi in una risorsa. Costretto a
disperdersi, il movimento imparo a opera-
re simultaneamente su piu livelli, all'inter-
no e all'esterno della Polonia, sviluppando
una capacita di azione che andava ben oltre
quella di un tradizionale sindacato.

La vicenda di Solidarnos¢ suggerisce cosi
una riflessione piu ampia sul ruolo degli
attori non statali nella storia europea con-
temporanea. 11 movimento polacco riuscl
a costruire relazioni internazionali, mobi-
litare sostegno oltre confine e mantenere
aperti canali di interlocuzione con governi
e organizzazioni internazionali. Pur senza
disporre degli strumenti propri degli Stati,
esso seppe esercitare una forma di influen-
za politica che contribul a mantenerne viva
la causa e a rafforzarne la legittimita. Non si
tratto soltanto di una strategia di sopravvi-
venza. Le reti costruite durante gli anni del-
la clandestinita finirono per lasciare un'e-
redita duratura. Molti dei protagonisti di
quella stagione avrebbero successivamente
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guidato la trasformazione democratica della
Polonia e il suo riavvicinamento all'Europa.
In questo senso, la dimensione interna-
zionale di Solidarnos¢ non fu un elemento
accessorio della sua storia, ma una delle
condizioni che resero possibile il passaggio
dalla contestazione del sistema comunista
alla costruzione di un nuovo spazio politico
europeo.

Forse ¢ proprio qui che si coglie il signifi-
cato piu profondo dell'esperienza di Soli-
darnos¢. Le reti costruite durante gli anni
della clandestinita non si limitarono a ga-
rantire la sopravvivenza del movimento, ma
contribuirono a formare una generazione
di dirigenti, esperti e mediatori destinata a
svolgere un ruolo centrale nella Polonia post
comunista. Lech Walesa sarebbe diventato
presidente della Repubblica; Jerzy Milewski
avrebbe presieduto 1'Ufficio Nazionale di Si-
curezza, Bronistaw Geremek, tra i principali
consiglieri del movimento, sarebbe diventa-
to ministro degli esteri; Jan Kulakowski, pre-
sidente della Confederazione Mondiale del
Lavoro e membro del movimento, sarebbe
stato il principale negoziatore dell'adesione
della Polonia all'Unione Europea. Da questa
prospettiva, la dimensione internazionale di
Solidarnos$¢ non rappresento una parentesi
dettata dalle necessita della clandestinita,
ma una vera e propria palestra politica. Ne-
gli uffici di Bruxelles e Parigi, nei rapporti
con i sindacati occidentali, nei forum inter-
nazionali e nei contatti con governi e orga-
nizzazioni sovranazionali si formarono com-
petenze, relazioni e linguaggi che sarebbero
stati successivamente trasferiti nelle istitu-
zioni della Polonia democratica.

La storia di Solidarnos$¢ ricorda quindi

che gli attori non statali non sono soltan-
to soggelti capaci di influenzare la politica
internazionale dall'esterno. Talvolta essi
contribuiscono anche a plasmare le classi
dirigenti, le pratiche e le culture politiche
che, una volta conclusa la fase della mobili-
tazione, entrano a far parte delle istituzioni
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Lech Watesa durante un comizio nell agosto 1980

stesse. In questo senso, il percorso che con-
duce dai cantieri di Danzica ai negoziati per
l'adesione all'Unione Europea non appare
come una semplice successione di eventi,
ma come il risultato di una lunga esperienza
di organizzazione, rappresentanza e costru-
zione di relazioni oltre i confini nazionali.
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DIVENTARE TAIWANESI.
IDENTITA NAZIONALE E DEMOCRAZIA
NELLA SFIDA TRA WASHINGTON
EPECHINO

storia di Taiwan ¢ una suc-

cessione di dominazioni: ogni

potere che ha governato I'iso-
lavi haimposto la proprialingua e la propria
cultura. Fino alla fine del XVII secolo Taiwan
resta fuori dalla sovranita imperiale cinese,
un territorio al di la dei mari (hdiwai), abi-
tato da popolazioni che le cronache di corte
descrivevano come selvagge. La presenza
umana sull’isola ¢ relativamente recente ed
¢ di origine austronesiana: alcuni studio-
si collocano addirittura a Taiwan la patria
ancestrale di questa civilta, e ancora oggi
il governo riconosce sedici gruppi indigeni
distinti. I primi insediamenti stabili non fu-
rono cinesi ma europei. Nel 1623 gli olandesi
si stabilirono ad Anping, I'odierna Tainan, e
per alimentare I’economia coloniale favori-
rono I'immigrazione dal Fujian, da dove le
carestie spingevano un flusso crescente di
contadini. Questi coloni appartenevano a
due gruppi profondamente diversi per lin-
gua e cultura, gli hokkienesi e gli hakka, che
alungo convissero in tensione tra loro e con
le comunita aborigene.
Olandesi e spagnoli si contesero I'isola per
buona parte del XVII secolo, inserendola
nelle rotte commerciali tra il continente, il

di Stefano Pelaggi

Giappone e il Sudest asiatico. Gli olandesi
riorganizzarono l’agricoltura e attrassero
manodopera cinese, dando vita a una sorta
di co-colonizzazione tra I'autorita europea
e i coloni del Fujian. Le dominazioni che si
succedettero, da quella europea ai regni ci-
nesi fino all'Impero Qing, ebbero in comu-
ne un tratto destinato a ripetersi nei secoli:
ognuna ridefini a proprio uso 'appartenen-
za etnica e culturale degli abitanti, margina-
lizzando alcuni gruppi e includendone altri.

La colonizzazione giapponese e il
primo confine culturale

L’amministrazione giapponese si distinse
dalle altre occupazioni nipponiche in Asia
per la volonta di fare di Taiwan una colonia
modello, capace di accreditare il Giappone
come polenza moderna agli occhi dei Paesi
vicini. La frammentazione etnica dell’isola,
priva di un gruppo dominante e di un saldo
legame con la cultura cinese, rese piu age-
vole il disegno. Il processo di industrializza-
zione avviato dai Qing fu ampliato: vennero
progettate e costruite citta, reti ferroviarie
e stradali, infrastrutture idroelettriche e un
sistema scolastico esteso. La popolazione
austronesiana sostenne il costo piu elevato
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della dominazione, isolata e repressa, men-
tre dagli anni Trenta il movimento Kominka
promosse una sistematica assimilazione lin-
guistica e culturale.

La dominazione giapponese lascio il segno
anche sul piano politico. Le forme di par-
tecipazione consultiva concesse dall’am-
ministrazione, pur prive di reale autorita,
contribuirono alla formazione di una co-
scienza civica, mentre gli intellettuali for-
matisi negli atenei giapponesi elaborarono
i primi nuclei di un pensiero anticoloniale e
di una riflessione sull’identita dell’isola. La
coercizione esercitata sulle comunita abori-
gene, infine, ne definl con nettezza l'alteri-
ta rispetto alla popolazione di origine Han,
fissando quel carattere multiculturale che la
successiva costruzione identitaria avrebbe
impiegato per concettualizzare la distanza
dal continente.

La retrocessione e la genesi della
questione taiwanese

II destino dell’isola fu deciso prima ancora
della resa giapponese. Alla conferenza del
Cairo del 1943 Churchill, Roosevelt e Chiang
Kai-shek convennero sulla restituzione di
Formosa alla Repubblica di Cina. In quel
momento Chiang guidava il governo ricono-
sciuto dalla comunita internazionale come
legittimo rappresentante dell’intero ter-
ritorio cinese, e sottoscrisse il documento
nella qualita di comandante supremo delle
Forze Armate. L'insediamento del gover-
no nazionalista, il 25 ottobre 1945, € ancora
commemorato come Giornata della Re-
trocessione, un termine che in mandarino
(guangfujié) evoca il ritorno di un territorio
perduto. L'arrivo di circa un milione di cine-

si al seguito del Kuomintang introdusse una
frattura sociale destinata a strutturare per
decenni la vita politica dell’isola: da un lato i
mainlander, giunti dal continente tra il 1945
e il 1949, dall’altro coloro che erano nati a
Taiwan, una categoria che riuniva aborige-
ni, hokkienesi e hakka. F'u proprio di fronte
ai nuovi arrivati che questi gruppi, fino ad
allora separati per lingua e cultura, comin-
ciarono per la prima volta a percepirsi come
parte di un destino comune.

Le aspettative iniziali furono presto disat-
tese. Lo sfruttamento delle risorse dell’isola
per sostenere la guerra civile sul continente
e la corruzione dell’amministrazione ali-
mentarono un risentimento diffuso, sfociato
nella repressione della sollevazione del feb-
braio-marzo 1947, I'incidente del 28 febbra-
io. Da quel momento prese avvio il periodo
del Terrore bianco e una legge marziale che,
con i suoi quarantanni, ¢ tra le piu lunghe
della storia, abolita soltanto alla fine degli
anni Ottanta. La questione taiwanese trae
origine da questa configurazione: il Kuo-
mintang, sconfitto, si ritira sull’isola ma
continua a rivendicare la sovranita sull’in-
tero territorio cinese, ed ¢ riconosciuto dai
principali attori internazionali, comprese le
Nazioni Unite, come legittimo rappresen-
tante dell’intero territorio cinese.

II quadro muta nel corso degli anni Settanta.
Nel 1971 '’Assemblea Generale delle Nazioni
Unite riconosce nella Repubblica Popolare
Cinese I'unico rappresentante legittimo della
Cina, conla conseguente espulsione della Re-
pubblica di Cina; nel 1979 gli Stati Uniti, fino
ad allora garanti della sicurezza del gover-
no nazionalista, stabiliscono piene relazioni
diplomatiche con Pechino e interrompono
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quelle ufficiali con Taipei. Il riconoscimen-
to della Repubblica Popolare diviene il pre-
requisito di ogni rapporto diplomatico, in
osservanza del principio dell'unica Cina, e
I'isolamento internazionale dell’isola si con-
solida progressivamente.

Sviluppo economico e centralita
tecnologica

Sotto lalegge marziale le condizioni materiali
migliorarono in misura significativa, grazie
alla riforma agraria degli anni Cinquanta e a
un sostegno statunitense che, dopo lo scop-
pio della guerra di Corea, assunse i tratti di
un piano organico di ricostruzione econo-
mica. Esclusi dalle carriere amministrative e
militari, riservate ai mainlander, i taiwanesi
nati nell’isola individuarono nell’iniziativa
imprenditoriale la principale via di mobili-
ta sociale. II tessuto produttivo si organizzo
attorno a piccole e medie imprese familiari,
flessibili e orientate all’esportazione, capa-
ci di inserirsi nelle catene di fornitura della
grande distribuzione statunitense: un mo-
dello che presenta affinita con quello dei di-
stretti industriali italiani.

La traiettoria industriale culmino nel com-
parto dei semiconduttori, esito di una pia-
nificazione di lungo periodo avviata negli
anni Settanta e sostenuta da istituzioni di
ricerca pubbliche. La Taiwan Semiconductor
Manufacturing Company, fondata da Morris
Chang nel 1987, ¢ oggi la maggiore fonderia
di semiconduttori al mondo e il fornitore di
riferimento dei principali attori del settore.
La concentrazione di questa capacita pro-
duttiva sull’isola ha alimentato I'argomento
dello scudo di silicio, secondo cui il controllo
dei chip piu avanzati opererebbe da deter-
rente nei confronti di un’aggressione cinese.

Per lungo tempo le scelte industriali sono
rimaste indipendenti dalle considerazioni
geopolitiche; I'inasprirsi della competizio-
ne egemonica e tecnologica tra Washington
e Pechino ne ha tuttavia eroso la neutralita.

L’integrazione produttiva con il continente
ha prodotto un’interdipendenza asimme-
trica: la Repubblica Popolare ¢ per Taiwan,
allo stesso tempo, un’opportunita econo-
mica difficile da rimpiazzare e un fattore
di vulnerabilita. Piu della meta degli inve-
stimenti diretti taiwanesi all’estero rimane
orientata verso la Cina, e una riduzione di
tale esposizione appare impraticabile nel
breve periodo. Questo dilemma rappresen-
ta la principale leva di pressione di cui Pe-
chino dispone, ma il suo esercizio incontra
un limite preciso: 'egemone regionale non
puo tradurre la propria superiorita in coer-
cizione effettiva senza sollecitare la reazione
dell’attore egemonico globale.

La formazione di un’identita
nazionale pluralistica

La democratizzazione fu condotta dall’alto dal
partito che aveva detenuto il potere assoluto,
ma sotto la pressione costante della mobili-
tazione civile. Chiang Ching-kuo, succedu-
to al padre, avvio le riforme e designo come
successore Lee Teng-hui; il decennio di tran-
sizione rimase tuttavia segnato dalla repres-
sione, dall'incidente di Kaohsiung del 1979
alle detenzioni politiche. La fondazione del
Partito Democratico Progressista nel 1986 e la
revoca della legge marziale nel 1987 inaugura-
rono formalmente il processo, che si compie
nel 1996 con la prima elezione presidenziale
diretta in una societa di cultura cinese.

La transizione taiwanese ha caratteri propri
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rispetto agli altri processi di democratizza-
zione della regione. Condotta da un partito di
matrice leninista che ne conservo a lungo la
struttura, si sviluppo senza le rotture violente
osservabili altrove, ma fu costantemente so-
spinta dalla pressione di una societa civile che
ne pago il prezzo in termini di repressione.
La democratizzazione non si limito a modifi-
care Passetto istituzionale: ridefini la frattura
etnica tra mainlander e popolazione autocto-
na, trasformandola in una divisione di ordine
identitario che avrebbe strutturato il sistema
partitico e collocato il rapporto con Pechino
al centro della competizione politica.

Con la presidenza di Lee Teng-hui, primo
capo dello Stato nato sull’isola, la ridefini-
zione identitaria acquisi una direzione espli-
cita. Lee impiego la nozione di comunita di
destini condivisi per designare un’apparte-
nenza fondata sull’identificazione individua-
le anziché sui vincoli etnici; il sistema edu-
cativo oriento i propri contenuti verso una
conoscenza geografica e storica circoscritta
all’isola, in opposizione alla precedente rap-
presentazione della Repubblica di Cina come
governo dell’intero continente. Su questa
consapevolezza il Partito Democratico Pro-
gressista costrui la vittoria presidenziale del
2000.

Le rilevazioni sull’autoidentificazione, con-
dotte sistematicamente dai primi anni No-
vanta, documentano una tendenza univoca:
chi si dichiara esclusivamente cinese, ancora
maggioranza all’avvio delle ricerche, ¢ oggi
una quota residuale e concentrata nelle fasce
piu anziane, mentre prevale chi si riconosce
esclusivamente come taiwanese. Si delinea
una distanza tra identita politico-statuale e

identita etnoculturale: i giudizi sull’apparte-
nenza nazionale cambiano con la congiun-
tura, ma I'adesione al sistema democratico
resta stabile. Parte della letteratura individua
proprio nella componente democratica un
clemento costitutivo dell’identita nazionale,
descritta in termini di nazionalismo civico
o di patriottismo costituzionale, fondato sul
riconoscimento di valori condivisi piu che su
un’appartenenza etnica.

11 consolidamento di questa identita si € pro-
dotto attraverso una sedimentazione pro-
gressiva, alimentata da un sistema media-
tico pluralistico e da una vivace produzione
culturale che hanno restituito centralita alle
lingue native, dall’hokkienese all’hakka fino
alle parlate aborigene. I due mandati di Chen
Shui-bian, primo presidente espresso dal
Partito Democratico Progressista, accentua-
rono la dimensione etnoculturale dell’appar-
tenenza e avviarono un percorso di giustizia
di transizione sul passato autoritario, mentre
la mobilitazione della societa civile assunse
forme stabili di partecipazione informale.
L'identita nazionale taiwanese si configura
cosi come un costrutto plurale, in cui la ma-
trice cinese coesiste con le eredita austrone-
siana, giapponese ed europea senza risolver-
si in una sintesi univoca.

Interdipendenza economica

e roltura politica

Per un lungo periodo i due lati dello Stretto
sembrarono procedere su traiettorie opposte
ma parallele, che gli osservatori ritenevano
destinate a convergere. Dalla fine degli anni
Settanta gli imprenditori taiwanesi trasferi-
rono sul continente le competenze produttive
che sostennero i primi passi della Repubblica
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Popolare nell’economia di mercato, e I'inter-
dipendenza economica crebbe in misura con-
siderevole. La presidenza di Ma Ying-jeou, dal
2008, accentuo la cooperazione con Pechino,
anche in risposta alla crisi finanziaria globale.
Il punto di rottura fu il Movimento dei Giraso-
li del 2014, quando I'occupazione studentesca
dello Yuan legislativo blocco la ratifica di un
accordo commerciale che avrebbe aperto I'i-
sola agli investimenti cinesi.

La compattezza della societa civile in quel-
la circostanza consolido la rappresentazio-
ne dell’isola come entita politica autonoma.
Sotto questo profilo Taiwan segnala un limite
del progetto revisionista cinese: né il succes-
so economico e tecnologico della Repubblica
Popolare, né la prossimita culturale, storica e
geografica tra i due Paesi si sono tradotti in
una capacita di attrazione sulla popolazio-
ne dell’isola. La repressione delle proteste di
Hong Kong del 2019 e I'insuccesso del modello
«un Paese, due sistemi» (viguo liangzhi), con-
cepito in origine proprio per Taiwan, hanno
reso ulteriormente remota I'ipotesi di una ri-
unificazione consensuale.

Il compromesso semantico

e la coercizione incrementale
L’architettura che regolale relazioni tra Pechi-
no, Washington e Taipei poggia su una politica
di ambiguita strategica, volta a preservare lo
status quo attraverso I'equilibrio tra il princi-
pio dell'unica Cina sostenuto da Pechino e la
politica dell'unica Cina adottata da Washin-
gton. Gli Stati Uniti riconoscono I'esistenza di
una sola Cina e la Repubblica Popolare come
unico governo legale del territorio cinese, ma
si limitano a prendere atto della posizione di
Pechino su Taiwan senza aderirvi. Si configu-

ra cosi un compromesso semantico, declinato
da ciascun attore in forme analoghe ma non
coincidenti. I rapporti tra Stati Uniti e Taiwan
sono disciplinati dal Taiwan Relations Act del
1979, che impegna Washington a fornire all’i-
sola i mezzi per la propria difesa senza preve-
dere alcun automatismo di intervento in caso
di attacco.

Tale cornice, deliberatamente lasciata inde-
terminata, ¢ oggi sottoposta a una pressione
crescente. La visita a Taipei di Nancy Pelosi,
nell’agosto del 2022, ha segnato una svolta: per
la prima volta 'opinione pubblica internazio-
nale ha percepito il rischio di una crisi nello
Stretto e ha compreso quanto la questione
taiwanese sia, per Pechino, una posta esisten-
ziale. Le esercitazioni che seguirono furono
piu intense di quelle della terza crisi del 1995-
1996: per la prima volta Pechino lancio mis-
sili balistici sopra l'isola e fece atiraversare
ripetutamente la linea mediana, per decenni
considerata un confine implicito. Gli eventi
dell’agosto 2022 hanno costretto Taipei a usci-
re dalla zona di indeterminatezza che ne aveva
limitato le aspirazioni, ma che al contempo ne
aveva consentito lo sviluppo economico.

I peso delle dinamiche interne all’isola era gia
emerso con chiarezza nella terza crisi dello
Stretto del 1995-1996, innescata dalla diploma-
zia pragmatica di Lee Teng-hui e dal suo viag-
gio negli Stati Uniti, primo tentativo dell’isola
di costruirsi una proiezione internazionale
aulonoma. La risposta militare di Pechino,
accompagnata dalla pitt ampia presenza nava-
le statunitense nella regione dalla guerra del
Vietnam, confermo sia la supremazia strate-
gica di Washington sia la sua disponibilita a
difendere l'alleato. Le elezioni presidenzia-
li immediatamente successive premiarono i
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Lai Ching-te visita Eswatini
Fonte: Wikimedia Commons

candidati favorevoli a un distanziamento da
Pechino: I'isolamento diplomatico e la pres-
sione militare, anziché riavvicinare l'isola, ne
hanno accentuato la distanza politica e iden-
titaria.

Da allora ogni iniziativa diplomatica di Tai-
pei si accompagna alla prospettiva di nuove
manovre. Quella del 2023 non ne ripropose
la dimensione spettacolare: Pechino adotto
una pressione piu diffusa e modulata, fondata
sullavvicinamento progressivo di unita nava-
li, sull'impiego ambiguo della guardia costie-
ra ¢ di imbarcazioni civili, su ispezioni, san-
zioni e indagini commerciali. Si tratta di una
coercizione incrementale, in cui ciascun atto
rimane al di sotto della soglia del casus belli,
ma il cui effetto cumulativo restringe lo spa-
zio di manovra dell’isola. Lo schema si ¢ ri-
petuto con le esercitazioni «Joint Swordy del
2024, in concomitanza con I'insediamento del
presidente Lai Ching-te, le cui aree dichiarate
hanno lambito la zona contigua. L'obieltivo ¢

normalizzare questa pressione, trasforman-
dola da eccezione in condizione ordinaria.

Lai Ching-te e la vulnerabilita
interna

Le elezioni del gennaio 2024 hanno assegna-
to la presidenza a Lai Ching-te con poco piu
del quaranta per cento dei voti, la prima volta,
dall’avvio del processo democratico, che uno
stesso partito vince tre elezioni presidenziali
di seguito. Il risultato presenta limiti evidenti:
I'assenza di una maggioranza nello Yuan legi-
slativo, un margine assai piu ristretto rispetto
ai mandati di Tsai Ing-wen e l'affermazione
di una terza forza, il Taiwan People’s Party di
Ko Wen-je, in grado di intercettare I’elettora-
to urbano piu giovane, estraneo alla polariz-
zazione tradizionale. Nel discorso inaugurale
Lai ha collocato al centro la Costituzione della
Repubblica di Cina come fondamento di legit-
timita, affermandone la sovranita in quanto
realta distinta dalla Repubblica Popolare: un
linguaggio piu netto rispetto all’approccio piu
dialogante di Tsai Ing-wen.

La sfida piu rilevante per I'isola, tuttavia, non
si esaurisce sul piano militare. La democra-
zia taiwanese, riconosciuta come consolidata
sul piano internazionale, si rivela permeabile
a campagne di disinformazione e a narrazio-
ni divisive che incrinano la fiducia nell’alleato
statunitense. Nel 2025 due episodi ne hanno
evidenziato la fragilita: il ricorso senza prece-
denti allo strumento dei recall per la rimozio-
ne anticipata dei legislatori, e il procedimento
giudiziario a carico di Ko Wen-je, che ha ali-
mentato la percezione di una giustizia poli-
ticizzata. La qualita del sistema democratico
costituisce la principale linea di demarcazione
tra le due sponde dello Stretto; ogni sua ero-
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sione offre a Pechino la possibilita di logorare
il modello taiwanese dall’interno, senza ricor-
rere a un’azione diretta.

Il nodo americano

I legami tra le due sponde restano nondimeno
consistenti: una quota stimata tra un milio-
ne e mezzo e tre milioni di taiwanesi risiede
nella Repubblica Popolare, e gli imprenditori
dell’isola, i taishang, continuano a operare sul
continente nonostante i tentativi di Taipei di
diversificare verso il Sudest asiatico. Dal 2019
la rappresentazione dell’isola si ¢ concentrata
quasi esclusivamente sulla dimensione strate-
gica, dominata dalla retorica dell’emergenza;
ma la societa taiwanese appare distante dalla
condizione di un Paese sull’'orlo del conflitto,
e ilegami con il continente - accademici, eco-
nomici, personali - conservano una loro con-
sistenza.

Sul piano storico, i mutamenti nelle relazio-
ni attraverso lo Stretto sono sempre derivati
da dinamiche interne all’isola, dal viaggio di
Lee Teng-hui negli Stati Uniti alle dichiara-
zioni di Chen Shui-bian, fino alle aperture
di Ma Ying-jeou. La cornice che ha garantito
una relativa stabilita non appare piu adeguata
a contenere il mutamento in corso: la formu-
la dell’'unica Cina, nelle sue diverse declina-
zioni, risulta sempre meno sostenibile. Per
un attore che ambisce a rivedere gli equili-
bri egemonici globali, I'esistenza di un’inter-
pretazione alternativa della Cina e della sua
sovranita costituisce una condizione difficil-
mente tollerabile.

secondo mandato di Donald Trump hanno
generato incertezza a Taipei: 'orientamento
isolazionista, I'imposizione di dazi estesi a
Taiwan e I'approccio adottato nei confronti
dell’Ucraina hanno alimentato dubbi sull’affi-
dabilita dell’alleato, mentre la rete di relazioni
taiwanese a Washington ha incontrato mag-
giori difficolta dopo anni di rapporti privile-
giati con il Partito Democratico. La rilevanza
dell’isola per gli Stati Uniti conserva tuttavia
carattere esistenziale: il suo passaggio sotto
I'influenza cinese assicurerebbe a Pechino il
controllo di fatto del Mar Cinese meridionale
e comprometterebbe I'autonomia strategica
di Seul, Tokyo e Manila.

L’erosione della fiducia nelle garanzie statu-
nitensi presso gli alleati regionali avrebbe per
Washington conseguenze rilevanti: la condi-
zione dello Stretto ¢ stata accostata a quella di
Berlino durante la Guerra Fredda. La nozione
di Indo-Pacifico, costrutto regionale sostenu-
to dalla convergenza di interessi e narrazioni
degli Stati Uniti e dei loro alleati, attribuisce a
Taiwan una posizione di nodo: in sua assenza,
il ruolo statunitense nella regione muterebbe
radicalmente. I confini geografici dell’isola
sono rimasti immutati, mentre le storie di chi
I'ha abitata ne hanno ridefinito con continu-
ita il significato. Taiwan permane cosl come
punto di intersezione di interpretazioni di-
vergenti, in cui ogni definizione resta prov-
visoria e contesa. La sua collocazione tra in-
terdipendenza economica con il continente e
dipendenza strategica dagli Stati Uniti deli-
nea uno spazio di manovra angusto, entro il
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AMERICA LATINA.
UNA REGIONE STRATEGICA
IN UN ORDINE SENZA EQUILIBRIO

ell’attuale contesto internazionale

segnato dal ritorno della competizio-

ne tra grandi potenze, dall’erosione
dell’egemonia statunitense e dalla crescente
proiezione globale della Cina, 'America Latina
¢ tornata ad assumere una rilevanza strategi-
ca. L’area, infatti, occupa oggi una posizione
di primo piano nelle dinamiche economiche e
geopolitiche grazie all'abbondanza di risorse
energetiche e minerarie, alle prospettive of-
ferte dai mercati locali e all'importanza delle
infrastrutture logistiche e commerciali. Per
questo motivo, tutti i principali player globali
hanno progressivamente incluso il subcon-
tinente nelle proprie strategie diplomati-
che, economiche e di sicurezza. Tuttavia, tale
rinnovato interesse non si ¢ tradotto in una
maggiore capacita dei Paesi latinoamericani
di agire come un attore unitario. Al contra-
rio, la frammentazione politica, la debolezza
dei processi di integrazione e I'assenza di una
visione condivisa ostacolano ancora la defini-
zione di un orientamento comune sui prin-
cipali temi internazionali. Allo stesso tempo,
questa disomogeneita rende particolarmente
complessa anche I’elaborazione di risposte
condivise alle crisi che interessano diretta-
mente il continente, soprattutto quando sono
in gioco questioni di sicurezza, sovranita e
stabilita regionale.

di Graziano Palamara

La vicenda che piu recentemente ha ben evi-
denziato tale dinamica ¢ stata la cattura del
presidente venezuelano Nicolas Maduro da
parte delle forze statunitensi nel gennaio
2026. L'operazione, accompagnata da bom-
bardamenti mirati, ¢ stata giustificata da Wa-
shington sulla base di presunti legami tra il
governo di Caracas, il narcotraffico e organiz-
zazioni criminali transnazionali. Piu che pro-
durre un cambiamento degli equilibri interni,
dove il chavismo resta ancora al potere, I'a-
zione ha determinato una ridefinizione delle
dinamiche di accesso alle risorse energetiche
venezuelane, con un ritorno della presenza
statunitense nel settore petrolifero e una ri-
organizzazione dei meccanismi di controllo
della produzione di greggio. 1l blitz contro
Maduro, d’altronde, ha rappresentato I'apice
di oltre vent’anni di tensioni tra Washington e
Caracas, durante i quali il Venezuela ha raf-
forzato ilegami con Russia e Cina, costruendo
una rete di sostegno economico, finanziario
e politico alternativa a quella occidentale'.
Con Mosca la cooperazione si ¢ sviluppata
soprattutto in ambito militare e diplomatico,
attraverso forniture di armamenti e soste-
gno nelle sedi internazionali; con Pechino,
invece, si sono consolidati accordi energetici
e finanziari basati su investimenti nel setto-
re petrolifero e meccanismi di credito legati
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alla produzione di idrocarburi. La condanna
di Russia e Cina all’'operazione statunitense ¢
apparsa percio scontata e fondata sui richia-
mi al principio di sovranita statale e sulla de-
nuncia delle possibili ricadute sulla stabilita
dell’Ordine internazionale. Pit frammentarie,
invece, sono risultate le reazioni dei governi
latinoamericani, divisi in base a orientamenti
politici e interessi nazionali eterogenei.

La riconfigurazione dell’ordine
emisferico

Per gran parte del XX secolo 'America Lati-
na ha occupato una posizione relativamente
definita nel sistema internazionale. Nel con-
testo della Guerra Fredda, la regione venne
integrata nell’architettura strategica di Wa-
shington attraverso una politica orientata al
contenimento dell’espansione comunistaz. In
tale quadro, i processi politici latinoamericani
furono raramente interpretati come dinami-
che esclusivamente interne. Colpi di Stato,
rivoluzioni, riforme, movimenti insurrezio-
nali e crisi istituzionali vennero spesso letti
come espressioni periferiche del confronto
sistemico tra Stati Uniti e Unione Sovietica. Il
subcontinente si collocava cosi in una posi-
zione subordinata in un ordine gerarchizzato,
ma al tempo stesso relativamente prevedibile
nelle sue logiche fondamentali. La fine della
contrapposizione bipolare trasformo questo
scenario. La dissoluzione dell'URSS elimino il
principale antagonista degli Stati Uniti e apri
una fase di predominio statunitense sostan-
zialmente incontrastato. In questo contesto,
I’America Latina perse progressivamente cen-
tralita nelle dinamiche della sicurezza globale,
e il suo ruolo venne reinterpretato soprattutto
alla luce dei processi di integrazione econo-
mica e della globalizzazione. A cavallo fra il

vecchio e il nuovo secolo, di fatto, apertura
commerciale, privatizzazioni e riforme strut-
turali promosse da organismi internaziona-
li ridefinirono l'inserimento della regione
nell’economia mondiale.

Tuttavia, il consolidamento dell’assetto unipo-
lare si scontro presto con la portata di nuove
sfide. Dopo gli attentati dell'11 settembre 2001,
Washington ha progressivamente riorienta-
to una parte significativa delle proprie pri-
orita verso il Medio Oriente e I’Asia centrale
nelllambito della cosiddetta guerra globale
al terrore. L'impegno politico-militare della
Casa Bianca si € cosi concentrato per un lungo
periodo su Afghanistan, Iraq e sul contrasto
alle reti del terrorismo transnazionale, con la
conseguente attenuazione del rilievo dell’A-
merica Latina nell’agenda estera statuniten-
se. Tale ricalibratura ha ampliato i margini di
autonomia di diversi governi latinoamericani,
intrecciandosi con due processi di portata
globale. Da un lato I'espansione economica
della Cina; dall’altro, la fase di rialzo dei prez-
zi delle materie prime, che ha rafforzato le
capacita fiscali e negoziali di numerosi Paesi
dell’area. Successivamente, il contesto globale
ha conosciuto ulteriori trasformazioni. La cri-
si finanziaria del 2008, la crescente proiezione
economica cinese e la frammentazione delle
catene produttive internazionali hanno acce-
lerato I'indebolimento dell’ordine unipolare
affermatosi negli anni Novanta. In tale quadro,
I’America Latina ha gradualmente recuperato
visibilita, non piu entro schemi di contrappo-

' E. PASTRANA BUELVAS, H. GEHRING (eds.), La crisis
venezolana: impactos v desafios, Fundacion Konrad Ade-
nauer, Bogola 2019.

2 B. H. CRANDALL, R. C. CRANDALL, “Our Hemisphere”?
‘The Uniled Stales in Lalin America, from 1776 Lo the Twen-
ty-First Century, Yale University Press, New Haven-Lon-
don 2021, pp. 157-313.
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sizione ideologica, ma in virtu del suo ruolo
di fornitrice di risorse alimentari, energeti-
che e minerarie, oltre che come spazio di in-
vestimento in comparti chiave dell’economia
mondiale.

La Cina rappresenta l'attore che, nel corso
degli ultimi due decenni, ha maggiormente
contribuito al riposizionamento dell’America
Latina nello scenario internazionale. Pechino
¢ ogei il principale partner commerciale di
Brasile, Cile e Peru, mentre oltre venti Paesi
della regione hanno aderito all’iniziativa della
Nuova Via della Seta. Secondo dati della Com-
missione Economica per 'America Latina e i
Caraibi (CEPAL) e della Banca Mondiale, la
Cina assorbe oltre il 30% delle esportazioni
di Brasile e Cile, concentrate soprattutto in
materie prime quali soia, rame, ferro e litio,
evidenziando una crescente specializzazione
dell’area nell’export di beni primari a elevato
valore strategico’. Accanto a questa centralita
commerciale si ¢ sviluppata una progressi-
va espansione delle imprese cinesi, attive in
comparti cruciali come I'industria estrattiva,
le reti energetiche e le telecomunicazioni.
L’influenza di Pechino non si esaurisce pero
negli scambi, ma si estende a una crescente
presenza finanziaria e infrastrutturale, che
pure incide sulla riconfigurazione dell’in-
serimento latinoamericano nell’economia
globale. In questo quadro, la Cina ha artico-
lato in modo sempre piu coerente la propria
proiezione verso la regione, considerandola
un asse fondamentale della sua strategia in-
ternazionale. 11 terzo Libro bianco su America
Latina e Caraibi, pubblicato nel 2025 dopo le
edizioni del 2008 e del 2016, conferma la con-
tinuita e 'ampliamento di tale orientamento,
delineando un rafforzamento delle relazioni

in ambito economico, tecnologico, politico e
culturale nell’ambito della cooperazione cine-
se con il Sud Globale*.

Di fronte a questa dinamica, anche gli Stati
Uniti hanno progressivamente ricollocato I'’A-
merica Latina al centro della propria agenda
estera’, con un‘accelerazione significativa a
partire dal ritorno di Donald Trump alla Casa
Bianca nel 2025. Di fatto, Washington ha raf-
forzato un’impostazione marcatamente geo-
politica e securitaria, nella quale confluiscono
controllo delle frontiere, gestione dei flussi
migratori, contrasto alle reti criminali trans-
nazionali e protezione delle infrastrutture
sensibili. Tale indirizzo, in realta, si inseri-
sce in continuita con le linee emerse duran-
te il primo mandato presidenziale di Trump
(2017-2021), quando si erano gia affermati
alcuni assi: la centralita della questione mi-
gratoria nei rapporti interamericani, I'uso di
strumenti economici e diplomatici verso at-
tori cruciali come il Messico, la gestione delle
crisi venezuelana e cubana e I'attenzione cre-
scente al narcotraffico come tema di sicurezza
regionale®. Il rafforzamento di queste priorita
¢ stato formalizzato nella National Security
Strategy del 2025, che ha sistematizzato I'ap-
proccio statunitense all’emisfero occidentale
in risposta alla crescente presenza della Cina
(e in misura minore anche della Russia). In
questo quadro, i rapporti con ’America Latina
vengono sempre piu interpretati come parte
di una competizione tra grandi potenze, con-
tribuendo anche al rilancio in forma aggior-
nata e assertiva della dottrina Monroe.

Laltro attore che piu ha contribuito a fare
dell’America Latina uno spazio d’interazione
tra player globali ¢ la Russia. Il Cremlino ha

12

LETTERE DAL MONDO

reinserito la regione tra gli spazi rilevanti del-
la propria proiezione esterna in un processo
di graduale «riscopertay dell’area avviato gia
nei primi anni Duemila’. Questo indirizzo ¢
stato espressamente richiamato nel Concetto
di politica estera della Federazione Russa del
2023, dove il rafforzamento dei rapporti con
i Paesi latinoamericani viene collocato in una
piu ampia strategia di diversificazione del-
le relazioni internazionali e di promozione
di un ordine alternativo a quello occidenta-
let. Va detto, pero, che sul piano economico
I'incidenza russa rimane limitata. Gli scambi
commerciali con PAmerica Latina si attestano
su volumi contenuti e si concentrano in com-
parti specifici, nettamente inferiori rispetto a
quelli dei principali partner extra-regiona-
li. Nonostante cio, la presenza di Mosca si ¢
mantenuta relativamente stabile, soprattutto
in alcune realta come Venezuela, Cuba e Ni-
caragua, attraverso forme di cooperazione
militare, forniture di armamenti, accordi
energetici e iniziative diplomatiche. Un signi-
ficativo canale di interlocuzione ¢ rappresen-
tato dal gruppo dei BRICS, che ha permesso
(e permette) a Mosca di coltivare convergenze
tematiche con il Brasile, in particolare nel set-
tore dell’energia e del coordinamento in am-
bito multilaterale.

Anche I'Unione Europea considera I’America
Latina uno spazio di rilievo strategico, pur
adottando un approccio talvolta discontinuo
e caratterizzato da una limitata capacita di
tradurre il partenariato — avviato nel 1999 - in
una presenza geopolitica coerente e stabile®.
Le criticita del rapporto sono emerse con
chiarezza nella prolungata sospensione del
dialogo UE-CELAC, inattivo per quasi un de-
cennio e riattivato solo nel 2023. Nonostante

tali oscillazioni, I'UE resta pero il principale
investitore estero nella regione, con una pre-
senza concentrata nel settore energetico, in-
frastrutturale e delle telecomunicazioni. Il ri-
lancio delle relazioni ¢ stato formalizzato con
la Nuova Agenda per le relazioni tra UE e Ame-
rica Latina e Caraibi del 2023, che ha ridefinito
le priorita della cooperazione attorno a transi-
zione verde, partenariati economici e accesso
a materie prime strategiche. In questa cornice
si inseriscono anche le dinamiche negoziali
con il Mercosur (blocco commerciale formato
da Brasile, Argentina, Uruguay e Paraguay) e
il rafforzamento di accordi settoriali, come il
memorandum con il Cile sui minerali critici,
funzionali alla trasformazione industriale e
alla transizione energetica europea®.

La frammentazione regionale

A lungo, nel corso del XX secolo, i tentativi
d’integrazione regionale dell’America Lati-
na si sono orientati a ridurre la dipendenza
esterna e a rafforzare la capacita negoziale

3 https:/repositorio.cepal.org/entities/publication/ 827¢1686-
saf4-41fa-bf31-570€1ca0boc2.

+  https:/english.www.gov.cn/news/202512/10/content _
WS693962c3c6doocasfoao8069.html

5 (. CATAPANO, A. ERCOLANI, L. TERMINE (a cura di),
Periferia contesa? La competizione tra Stati Uniti e Cina
in America Latina, 11 Mulino, Bologna 2023.

¢ M. A. HILL, S. HURST, The Trump Presidency: Continu-
ity and Change in US Foreign Policy, Routledge, Abing-
don-New York 2023.

V. DAVYDOV, Latinoamérica: rutas del desarrollo v lazos
con Rusia, ILA, Mosca 2016.

8 https://mid.ru/en/foreign_policy/fundamental _docu-
ments/1860586/

o P. WULZER, Un partenariato davvero strategico? Le rela-
zioni tra Unione Europea e America Latina e i limiti della
politica estera europea, in LAmerica Latina nella politica
internazionale. Dalla fine del sistema bipolare alla crisi
dell'ordine liberale, a cura di R. NOCERA, P. WULZER, Ca-
rocci, Roma 2020, pp. 219-245.

© A, MORI, Limpatto della competizione tra Stati Uniti e
Cina sul regionalismo latinoamericano, in C. CATAPANO,
A. ERCOLANI, L. TERMINE (a cura di), Periferia contesa?,
cit., pp. 137-146.
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degli Stati dell’area. La tradizione strutturali-
sta della CEPAL e i progetti di industrializza-
zione sostitutiva delle importazioni, insieme
a schemi come il Mercato Comune Centro-
americano, rispondevano all’esigenza di ac-
crescere I'azione collettiva del subcontinente.
Tuttavia, tali processi furono costantemente
condizionati da asimmetrie economiche, de-
bolezza istituzionale e divergenze politiche
interne, limitandone il consolidamento nel
lungo periodo.

A seguito della fine della stagione delle ditta-
ture, le transizioni democratiche degli anni
Ottanta e Novanta hanno condotto i sistemi
politici latinoamericani a una stabilizzazio-
ne formale, sebbene attraverso percorsi oggi
da piu parti interpretati come incompiuti®.
Ne ¢ derivato 'emergere di regimi in grado
di istituzionalizzare elezioni competitive,
ma non di risolvere le criticita legate a disu-
guaglianza, rappresentanza o alle distorsio-
ni ereditate dai regimi autoritari. In questo
quadro, la cooperazione regionale ha fatto
fatica ad affermarsi come politica di Stato,
restando esposta alle oscillazioni dei cicli
politici nazionali.

Nei primi decenni del XXI secolo si era pero
aperta una nuova fase regionalista, stretta-
mente legata alla cosiddetta marea rosa su-
damericana. In questo contesto sono emerse
soprattutto due iniziative centrali: 'UNASUR
(Unione delle Nazioni Sudamericane), con-
cepita come meccanismo di concertazione
politica volto al rafforzamento dell’autono-
mia strategica, e la CELAC (Comunita degli
Stati Latinoamericani e Caraibici), forum di
dialogo politico che esclude gli Stati Uni-
ti. Queste esperienze hanno inizialmente

rafforzato il coordinamento regionale, ma
la loro efficacia e rimasta subordinata alle
convergenze politiche e ideologiche tra i go-
verni. A partire dalla meta degli anni Dieci, il
riflusso del ciclo progressista ha infatti pro-
dotto un graduale indebolimento degli stru-
menti di integrazione. LUNASUR ¢ entrata
in una fase di sostanziale paralisi istituzio-
nale, mentre la CELAC ha mantenuto una
continuita irregolare®.

In parallelo sono emersi meccanismi piu
flessibili e ad hoc, come il Grupo de Lima
(2017), costituito da diversi Stati americani
con l'obiettivo di coordinare le posizioni di-
plomatiche sulla crisi venezuelana. Tuttavia,
l'aggravarsi di quest’ultima - legata al col-
lasso economico, istituzionale e sociale del
Venezuela e alla sua trasformazione in una
grave crisi migratoria — insieme alla natura
contingente del Grupo, ha progressivamen-
te ridotto I'efficacia del forum fino a decre-
tarne, di fatto, il fallimento®. Sul piano delle
politiche interne, la stessa fase ¢ stata segna-
ta da una crescente instabilita. I alternanza
tra governi progressisti e conservatori ha
accentuato la discontinuita istituzionale,
indebolendo l'autonomia delle organizza-
zioni regionali, sempre piu dipendenti dagli
orientamenti dei governi pro tempore. Tale
dinamica si ¢ accompagnata a una marcata
polarizzazione delle competizioni elettorali,
sempre piu strutturate lungo fratture ideolo-
giche o attorno a leadership personalistiche,
con effetti evidenti sulla stabilita delle coa-
lizioni. E in questo quadro che si collocano
le difficolta ricorrenti del Brasile nei cicli
elettorali recenti, la persistente crisi di rap-
presentanza del Peru e le trasformazioni del
sistema politico cileno dopo le massicce pro-
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teste di piazza del 2019 e il successivo, falli-
mentare processo costituente.

I limiti del coordinamento regionale hanno
riflessi diretti anche nella gestione delle crisi
bilaterali. Un esempio recente € rappresen-
tato dalla tensione tra la Colombia e I'Ecua-
dor per criticita legate alla sicurezza nelle
aree di frontiera e alla presenza di gruppi
armati irregolari, che hanno contribuito a
deteriorare il clima politico tra i governi di
Gustavo Petro e Daniel Noboa*. A queste fri-
zioni si sono aggiunte misure di natura com-
merciale e incrementi selettivi dei dazi su
alcuni settori strategici, che hanno ulterior-
mente irrigidito le relazioni tra i due Paesi. In
questo contesto, la Comunidad Andina (CAN)
- organismo di integrazione subregionale
che include entrambi gli Stati e che dovreb-
be promuovere il coordinamento economico
e politico nell’area andina - ha mostrato ca-
pacita limitate nel mediare efficacemente tra
Bogota e Quito.

A tulto cio si aggiunge il ruolo della politica
emisferica degli Stati Uniti, ormai orientata
a recuperare una piu ampia capacita d’in-
fluenza sulle dinamiche latinoamericane. In
particolare, Washington sta consolidando un
approccio che combina logiche transazionali
- basate sulla ricerca di benefici immediati
e su rapporti di scambio - con una postura
piu assertiva e interventista. Questa impo-
stazione, meno vincolata a schemi multilate-
rali e piu centrata su negoziazioni caso per
caso, ha reso il rapporto con la Casa Bianca
un fattore di crescente polarizzazione nei si-
stemi politici locali. La conseguenza, anche
in questo caso, ¢ la crescente eterogeneita
nelle priorita di politica estera dei singoli go-

verni, con posizioni divergenti non solo sul
piano regionale ma anche nella proiezione
internazionale, a detrimento della capacita
complessiva degli Stati latinoamericani di
esprimere linee d’azione coerenti nei princi-
pali contesti globali.

Il non allineamento attivo

Negli ultimi anni, in effetti, le politiche este-
re latinoamericane hanno seguito traietto-
rie sempre piu difficilmente riconducibili a
un’impostazione unitaria. Nondimeno, sono
emersi alcuni orientamenti ricorrenti, ricon-
ducibili alla ricerca di flessibilita strategica e
al tentativo di preservare spazi di autonomia
decisionale. In questo contesto ha assunto
crescente rilievo soprattutto il cosiddetto non
allineamento attivo che, pur non configuran-
dosi come posizione condivisa, si ¢ afferma-
to come una pratica diplomatica volta alla
gestione del margine di manovra degli Stati
dell’area in un contesto internazionale sem-
pre piu competitivo e frammentato®. Questo
indirizzo, in realta, si colloca lungo una ten-
denza di lungo periodo che ha contraddistin-
to gran parte della regione, tradizionalmente
incline a evitare un coinvolgimento diretto

" T, BERTACCINI, C. ILLADES (eds.), Transiciones incu-
mplidas v nuevos autoritarismos en América Latina, Otto,
Torino 2023.

2 (5. L. GARDINI, «Latin America’s Values and the Via-
bility of CELAC», in Georgetown Fournal of International

Affairs, 2023 disponibile su: https:/gjia.georgetown.edu/

global-governance/latin-americas-values-and-the-via-
bility-of-celac/

5 0. VIDARTE AREVALO, A. RIVAS HUERTA, «Peru’s lea-
dership in the Lima Group: emergence and failure (2015~
2021)», in Frontiers in Political Science, vol. 6, 2024, doi:
10.3389/fp05.2024.1494992.

“ https://elpais.com/america-colombia/2026-01-23/colom-
bia-pasa-a-la-ofensiva-en-la-guerra-comercial-lanza-
da-por-ecuador.html

5 (. FORTIN, J. HEINE, C. OMINAMI (eds.), £l No Alinea-
miento Activo y América Latina: una doctrina para el nuevo
siglo, Editorial Catalonia, Santiago del Cile 2021.
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nelle rivalita tra potenze esterne®. In lale
cornice, principi quali la tutela della sovrani-
ta statale, il rispetto del diritto internazionale
e la non ingerenza conservano un peso rile-
vante, pur affiancandosi a condotte impron-
tate alla cautela, finalizzate a ridurre i costi
economici e politici di un’eccessiva adesio-
ne a schieramenti contrapposti. Ne derivano
spesso posizioni non lineari, talvolta ambiva-
lenti, nelle quali la coerenza dottrinale lascia
spazio a un approccio pragmatico di gestione
delle vulnerabilita derivanti dall’esterno.

Nel caso della guerra in Ucraina, questa di-
namica si ¢ tradotta in una forma di neu-
tralita differenziata. Pur con una condanna
pressoché generalizzata dell'uso della forza,
la regione ha evitato I'adozione di sanzio-
ni economiche contro la Russia e qualsiasi
coinvolgimento militare diretto o indiretto a
sostegno di Kiev”. Dietro tale convergenza si
cela pero una marcata eterogeneita. Il Brasile
ha perseguito una diplomazia attiva di me-
diazione, mantenendo relazioni diversificate
con tutti i poli del sistema internazionale; il
Messico ha ribadito una linea di non inter-
venlo coerente con la propria tradizione di-
plomatica; altri Paesi, come Colombia, Cile,
Argentina e Uruguay, hanno oscillato tra ri-
chiami al diritto internazionale e prudenza
rispetto alle implicazioni economiche del
conflitto, con sfumature diverse a seconda
degli orientamenti governativi. Parallela-
mente, alcuni Stati (Cuba, Nicaragua e Vene-
zuela) hanno invece espresso sostegno alle
posizioni russe in sede diplomatica.

Una dinamica ugualmente rivelatrice si ¢
manifestata rispetto al conflitto a Gaza. La
tradizionale enfasi latinoamericana sul dirit-
to internazionale e sulla soluzione dei “due

Stati” (il riconoscimento del diritto all’esi-
stenza di Israele e di quello del popolo pale-
stinese a uno Stato sovrano) non ha prodotto
alcuna convergenza politica regionale; ne ha
semmai accentuato la polarizzazione. Una
parte dei governi progressisti ha assunto po-
sizioni fortemente critiche nei confronti di
Tel Aviv, arrivando, come la Colombia, a una
profonda crisi diplomatica e alla sospensione
dell’accordo economico con lo Stato ebraico.
Al contrario, diversi governi conservatori o
liberali hanno espresso un sostegno esplici-
to a Israele, rafforzando l'allineamento con
le posizioni occidentali e richiamando il di-
ritto della nazione isracliana all’autodifesa.
Tra questi poli si colloca un’area intermedia
di attori che, pur condannando la violenza e
richiamando la necessita di proteggere i ci-
vili, ha evitato rotture diplomatiche o misure
economiche significative.

Ancora piu indicativo appare oggi il caso del-
la guerra di Stati Uniti e Israele all'Iran, nel
quadro delle pit ampie riconfigurazioni degli
equilibri mediorientali. In tale circostanza, la
postura latinoamericana risulta piu pruden-
te, ma altrettanto frammentata, visto che i
governi dell’area si distribuiscono Iungo tre
principali orientamenti. Il primo, rappresen-
tato dall’Argentina di Milei, si ¢ espresso a
sostegno delle ragioni di Washington, inter-
pretando I'intervento militare come risposta
alla minaccia iraniana alla sicurezza interna-
zionale; un secondo, riconducibile a Cuba e
Nicaragua, ha invece condannato 'offensiva
come violazione del diritto internazionale e
della sovranita iraniana; e un terzo, piu sfu-
mato, che include Brasile, Messico e parzial-
mente la Colombia, ha privilegiato un appello
alla de-escalation, evitando prese di posizio-
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Porto marittimo di Chancay. -Situato in Perti, Mega porto in costruzione, futuro hub marittimo del Sud America.
Chancay Lima, Peru.

ne vincolanti. In questo caso, I'attenzione dei
governi si concentra soprattutto sulle rica-
dute economiche del conflitto, in particolare
sull’andamento dei prezzi energetici e sulle
conseguenze macroeconomiche della crisi.

Non meno emblematiche della persisten-
te assenza di una linea comune sono poi le
crisi regionali latinoamericane. La questione
venezuelana, per esempio, resta un netto fat-
tore di polarizzazione. Permangono, infatti,
le distanze tra i governi che, come il Cile di
Kast o I'’Argentina di Milei, hanno interpre-
tato la cattura di Maduro come una possibile
apertura verso una transizione democratica
a Caracas, e quelli che, soprattutto nell’a-
rea progressista, ’hanno invece condannata
come violazione della legalita internaziona-
le. Ancora piu significativa, rispetto al caso
venezuelano, rischia pero di diventare la si-
tuazione cubana, gia segnata da un progres-
sivo deterioramento interno e ulteriormente
aggravata, nelle ultime settimane, dall’in-
tensificarsi delle pressioni politiche e mili-
tari esercitate da Washington. Tra carenze di
carburante, blackout ricorrenti, paralisi pro-
duttiva e il timore di un possibile intervento
armato statunitense, di fatto, Cuba appare
ormai prossima al collasso. In questo con-
testo, la risposta latinoamericana non sem-

bra piu riconducibile a forme relativamente
compatte di solidarieta, ma si articola lungo
direttrici sempre piu divergenti®. Alcuni Sta-
ti hanno ridotto o interrotto forniture ener-
getiche, programmi di cooperazione e forme
di assistenza bilaterale, anche in relazione
al regime sanzionatorio statunitense; altri,
in particolare governi di orientamento con-
servatore, hanno aderito alla linea della Casa
Bianca per una massima pressione su I’Ava-
na nell’ambito di un pit ampio riallineamen-
to emisferico; altri ancora, soprattutto gli
esecutivi progressisti, hanno mantenuto una
posizione critica rispetto alle sanzioni, senza
tuttavia tradurla in un sostegno significativo
all’isola. Nel complesso, dunque, resta piu
una pratica di adattamento contingente che
una linea unitaria, segnalando al contempo
come, in un Ordine internazionale sempre
piu disarticolato, anche I'’America Latina ri-
manga lontana dall’individuazione di un suo
punto di equilibrio.

10 A, GUIDA, R. NOCERA, «In un mondo che cambia I’A-
merica Latina continua a seguire vecchie logiches, in Fu-
ropea, 1(X), 2025, pp. 255-276.

7 https://www.realinstitutoelcano.org/analisis/rusia-en-a-
merica-latina-ano-y-medio-despues-de-la-inva-
sion-de-ucrania/

s https:/latinamericanpost.com/es/analisis-es/la-cri-
sis-de-cuba-obliga-a-america-latina-a-elegir-bandos/
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LINIZIATIVA ITALIANA
PER LO SVILUPPO DEL MERCATO
PRIVATO IN EUROSCUDI

el febbraio 1982, I'Ttalia fu il primo Stato

membro della CEE a emettere titoli di

Stato denominati in European Curren-
¢y Unit (ECU), P'unita di conto creata con il Si-
stema Monetario Europeo (SME). Tale decisione
contribul allo sviluppo di attivita finanziarie in
euroscudi e ribadi il forte sostegno della Peni-
solaverso il processo di integrazione monetaria
del continente." Quali furono le determinanti
storiche dell’azione italiana? Nonostante la va-
sta letteratura sullo SME, tale sviluppo storico
ha sinora ricevuto scarsa attenzione. Tuttavia, la
recente pubblicazione di due studi ha segnato
un’inversione di tendenza.> Questo articolo so-
stiene che, in sinergia con I'azione di Tommaso
Padoa-Schioppa in qualita di direttore genera-
le per gli Affari Economici e Monetari presso
la Commissione europea, I'iniziativa italiana
rientrava in un piu ampio tentativo volto ad
orientare il consolidamento istituzionale dello
SME, previsto dalle conclusioni del Consiglio
europeo di Bruxelles, verso un modello di in-
tegrazione monetaria influenzato dalle tesi di
Robert Triffin.

La cooperazione monetaria
europea fino allo SME

Sin dagli anni Cinquanta, il quadro della co-
operazione monetaria europea oscillo tra la
necessita di conformarsi agli accordi di Bret-

di Dario Ridolfo

ton Woods e la tentazione di approfondire i
legami intraeuropei. In questa seconda pro-
spettiva si collocano le prime proposte di
Triffin per I'istituzione di un Fondo di Riser-
va Europeo (FRE). Attraverso la condivisione
delle riserve estere, il FRE avrebbe dovuto
agire secondo il modello delle operazioni di
mercato aperto della Federal Reserve ame-
ricana e limitare 'influenza del dollaro nelle
economie europee. Tali proposte, inizial-
mente valutate dalla Commissione europea,
furono accantonate a seguito dell’adozione
del piano di riforme economiche varato da
De Gaulle nel dicembre 1958.3 A causa delle
crescenti tensioni monetarie nel corso de-
¢li anni Sessanta, alcune delle idee di Triffin
riemersero in occasione del vertice dell’Aia
tenutosi nel dicembre 1969. Tuttavia, il dibat-
tito per la creazione di un’Unione economica
e monetaria in seno al Gruppo Werner, inca-
ricato di definire un compromesso politico,
determino nuovamente una marginalizza-
zione delle proposte dell’economista belga.
All'interno del gruppo emerse infatti una
spaccatura tra i paesi “economisti”, scettici
verso I'approfondimento della cooperazione
monetaria in assenza di un adeguato livello
di convergenza delle politiche economiche, e
i paesi “monetaristi”, secondo cui, al contra-
rio, proprio I'approfondimento della seconda
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avrebbe incentivato la prima. Il piano Werner
approvato dal Consiglio della CEE nel marzo
del 1971 emerse come un compromesso trale
due prospettive che subordinava la devolu-
zione di poteri monetari al Fondo a progressi
significativi nella convergenza economica.
Cio non solo accoglieva le obiezioni tedesche,
ma manteneva altresl ben salda I'evoluzione
del quadro europeo all’interno della cornice
atlantica sancita dal sistema di Bretton Wo-
ods. In virtu di questo, gli sforzi europei fu-
rono sin da subito ostacolati dalla decisione
di Nixon dell’agosto 1971, che obbligo i pae-
si a cercare una posizione comune verso gli
statunitensi. Fu dunque solo dopo I’Accor-
do dello Smithsonian del dicembre 1971 che
I'ECOFIN decise di avviare formalmente la
prima fase del’UEM nel marzo 1972, inizia-
ta con la creazione del cosiddetto “Serpente
monetario”. Nel frattempo, il Fondo previsto
dal piano Werner, ribattezzato European Mo-
netary Cooperation Fund (EMCF), vide la luce
solo nell’aprile 1973.4

L’eruzione del primo shock petrolifero fece
deragliare l'attuazione del Piano Werner.
Tultavia, il quadro concettuale da esso stabi-
lito per la realizzazione dell’'UEM, incentrato
sul restringimento dei margini di fluttuazio-
ne tra le valute europee come strumento di
coordinamento delle politiche economiche,
rimase predominante. In questa prospettiva,
la stagflazione e le difficolta politiche interne
impedirono a Italia, Regno Unito e Francia di
rimanere nel Serpente monetario. Pertanto,
gli ulteriori sforzi nell’ambito della coope-
razione monetaria europea furono princi-
palmente volti a colmare il divario tra i paesi
rimasti membri del Serpente e quelli che ne
erano usciti. Il persistere di divergenze si-
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enificative impedi pero che le diverse pro-
poste discusse nell’'ambito del quadro della
CEE trail 1974 e il 1977 fossero approvate.’ Pa-
rallelamente a queste discussioni, approcci
alternativi all’lUEM, come quello della valuta
parallela, trovarono scarso riscontro istitu-
zionale.®

Dalla seconda meta del 1977, la flessione del
valore del dollaro determino crescenti ten-
sioni monetarie intraeuropee. La preoc-
cupazione che cio compromettesse il fun-
zionamento del Mercato Comune innesco
I'iniziativa franco-tedesca per la creazione
dello SME. Il nuovo Sistema ambiva a com-
binare la necessita economica di stabilita dei
tassi di cambio con I'obiettivo politico di una
nuova organizzazione monetaria in Europa.
In questa prospettiva, esso insisteva sullo
stesso quadro concettuale inaugurato dal
Rapporto Werner, pur con obiettivi politici

' A. 10770, E. FLOR, V. TOSOLINI, The ECU and the SDR:
learning from the past, preparing the future, Centro Studi sul
Federalismo, Torino 2014, p. 82.

2 . MASINI, A. NANIA, «Italy, 1982: the case for Ecu-deno-
minated Treasury bonds», in The European Journal of the
History of Economic Thought, vol. XXXI (2024), 1. 3, pp. 468-
486: A. DRACH, A. KOMORNICKA, «Private Tools for Politi-
cal Goals: The European Currency Unit Private Market and
the Making of Economic and Monetary Union in the 1980s»,
in Business History Review, vol. XCIX (2025), 1. 4, pp. 627-650.
3 1. MAES, E. BUYST, Triffin, the European Commission and
the Project of a European Reserve Fund, in Réseaux économ-
iques et construction européenne: Economic networks and Fu-
ropean integration, Peter Lang, Bruxelles 2004, pp. 431-444.

4+ Regulation n. 9o7/73 of the European Economic Commu-
nities Council of 3 April 1973 establishing a European Mone-
tary Cooperation Fund, April 3, 1973, https:/eur-lex.curopa.
eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uriCELEX:31973R0907.

5 H. JAMES, Making the European Monetary Union: the role of
the Committee of central bank governors and the origins of the
European central bank, Belknap press, Cambridge-London
2012, PP. 133-143.

¢ Archivi Storici dell'Unione Europea (AUSE), Individuals -
Tommaso Padoa-Schioppa (TPS), Director of a Division in
the European Commission (DGII), Financial and political
issues (FPI), n. 202.
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molto meno ambiziosi data I'assenza di rife-
rimenti espliciti all'UEM. Tuttavia, esso in-
corporava altresi alcuni elementi essenziali
delle proposte avanzate da Triffin dalla fine
degli anni Cinquanta. In particolare, I'Allega-
to di Brema prevedeva che I'avvio del Sistema
comportasse la creazione di un Fondo Mo-
netario Europeo (FME), preposto a sostituire
I’esistente e scarsamente efficace EMCF, e a
gestire la creazione dell’ECU, un asset di ri-
serva europeo modellato sui Diritti Speciali
di Prelievo creato tramite il conferimento
delle riserve delle Banche centrali della CEE
e delle valute nazionali.”

La proposta politica franco-tedesca si
scontro con il persistere di divisioni signi-
ficative circa la struttura del Sistema e le
sue implicazioni macroeconomiche. Per-
tanto, 'ampio dibattito nei comitati tecni-
ci della CEE - il Comitato dei Governatori
delle Banche centrali della CEE (COG) ed il
Comitato monetario (CM) - sfocio in uno
stallo. Per evitare il fallimento dell’inizia-
tiva, Schmidt e Giscard pervennero ad un
parziale compromesso ad Aquisgrana nel
settembre 1978, favorendo l'adozione del
cosiddetto “compromesso belga”. La per-
sistenza di divergenze significative impedi
pero qualsiasi discussione sostanziale sugli
ambiti ed i poteri del FME. Su proposta del
governatore della Banca d’Italia Paolo Baffi,
nel settembre 1978 il COG decise di pospor-
re la creazione del FME successivamente
all’avvio del Sistema e discutere una solu-
zione pragmatica incentrata sull’amplia-
mento dei meccanismi di credito esistenti.?
Come argomentato dallo storico francese
Emmanuel Mourlon-Druol, la convergenza
solo parziale tra Giscard e Schmidt e la re-

sistenza della Bundesbank all’iniziativa dei
due statisti limitarono significativamente le
caratteristiche innovative del Sistema ri-
spetto al Serpente.’

La mancata creazione del FME e
I'iniziativa italiana

Prescindendo dalle implicazioni economi-
che e dai riflessi sull’equilibrio politico in-
terno, la storiografia ha sinora mostrato un
consenso pressoché unanime nel ritenere
che I'adesione dell’'Ttalia allo SME fu, innan-
zitutto, una scelta di politica estera intesa a
rinsaldare la collocazione euroatlantica del
Paese.' Tultavia, i negoziatori italiani die-
dero una chiara lettura politica del Sistema,
ravvisandovi un “rilancio” del processo di
integrazione europea. Pertanto, al di la della
scarsa innovativita tecnica e dell’esito fal-
limentare degli “studi paralleli”, I'esito dei
negoziati risultava insoddisfacente per I'Ita-
lia." 'impegno del Consiglio europeo verso
la creazione del FME entro due anni dall’av-
vio del Sistema - la cosiddetta “fase istitu-
zionale”- sembrava pertanto un’occasione
per promuovere l'approfondimento delle
sue implicazioni politiche. In questa pro-
spettiva, la nomina di Padoa-Schioppa alla
Direzione Generale per gli Affari Economici
e Monetari presso la Commissione europea
(DGII) acquisiva un’importanza strategica.
Nonostante la posizione fosse tradizional-
mente stata ricoperta da un italiano, Pado-
a-Schioppa, a differenza dei suoi predeces-
sori, non era un diplomatico di carriera ma
un giovane economista dotato di un’eccel-
lente formazione accademica, legami con il
Movimento Federalista Europeo e deposita-
rio della fiducia personale del governatore
Ciampi.»
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Il primo dibattito circa i poteri da attribuire al
FME per dare attuazione alle risoluzioni del
Consiglio europeo di Bruxelles ebbe luogo
all'interno del Comitato monetario nell'au-
tunno del 1979. Inizialmente, esso avrebbe
dovuto riguardare il trasferimento del con-
trollo sui meccanismi di credito in favore del
FME. Tuttavia, orientata dal lavoro prepara-
torio della DGII e da un position paper del-
la delegazione italiana, la discussione vide
I’emergere di una proposta decisamente piu
ambiziosa. Come argomentato dalla delega-
zione italiana, un FME incaricato della mera
gestione dei meccanismi di credito esistenti
non era conforme allo “spirito” dell’Allegato
di Brema. Piuttosto, essi proposero la cre-
azione di un Fondo che operasse come una
proto-Banca centrale mediante I'esecuzio-
ne di operazioni di mercato aperto in ECU.
Tuttavia, il documento finale della Commis-
sione, ampiamente debitore della posizione
italiana, fu respinto dal CM nel novembre del
1979. Emerse infatti una netta opposizione al
modello sovranazionale elaborato a Bruxel-
les, con rilievi critici mossi da tutte le delega-
zioni presenti, ad eccezione di quella italiana
e belga.»

In conseguenza della nuova crisi da stagfla-
zione scatenata dal secondo shock petro-
lifero, la creazione del FME fu accantonata
e la Commissione si orientod a proporre un
rafforzamento del ruolo dell’ECU nel riciclo
dei nuovi surplus petroliferi. Tuttavia, no-
nostante la proposta incontrasse il favore di
italiani, francesi, inglesi e belgi, essa fu re-
spinta in virtu della netta contrarieta della
Germania e dei Paesi Bassi, in ragione del
timore che cio prolungasse le conseguenze
inflazionistiche dello shock.* Pertanto, no-

nostante il Consiglio europeo nell’aprile 1980
ribadisse I'intenzione di procedere verso il
“consolidamento istituzionale™ del Sistema
entro i tempi previsti, tale impegno appari-
va scarsamente credibile. Gia nel settembre
1980 'ECOFIN riconobbe I'impossibilita di
tale scenario, ingiungendo al COG di pro-
rogare gli accordi temporanei per la sussi-
stenza dell’ECU.» 1l persistere dei disaccordi
circa 'estensione delle cessioni di sovranita
necessarie per la creazione del FME e le sue
conseguenze macroeconomiche, scarsamen-
te discusso nell’autunno del 1978, si risolse
infine in uno stallo.

7 H. JAMES, Making the European Monetary Union, cil., pp.
166-167.

8 Verbali della 1252 sessione del Comilato dei Governalori
delle Banche Centrali degli Stati Membri delle Comunita
Economiche Europee, 9 ottobre 1980, pp. 14-15. D'ora in poi
“COG". Tutti i verbali del COG sono disponibili in formato
digitale: https://www.ech.europa.eu/ech/history-arts-cul-
ture/archives/cog/cog_minute/html/index.en.html.

9 E. MOURLON-DRUOL, A Europe made of money: the emer-
gence of the European monetary system, Cornell UP, Ithaca
2012, pp. 257-260. L'accordo SME prevedeva clausole che
subordinavano l'uso di una valuta SME per interventi sul
mercato di cambio all'approvazione da parte della Banca
Centrale che emette la valuta di intervento, concedendo un
veto de facto alla Bundesbank sull'uso della DM a tale scopo.
© A, VARSORI, La Cenerentola d’Europa? L'ltalia e I'integra-
zione europea dal 1947 a 0ggi, Rubbeltino, Soveria Mannelli
2010.

m ASILS, AGA, Serie Europa, 1 Comunila europee. Questio-
ni comuni 1957-2005, 8 problemi monetari 1961 - 1983, Si-
stema Monelario Europeo 1978-1985, b. 400. Osservazioni
politiche sulla discussione monetaria europea in corso, 9
novembre 1978.

= A, GIGLIOBIANCO, Via Nazionale: Banca d'ltalia e classe
dirigente, cento anni di storia, Donzelli, Roma 2006; F. MA-
SINI, Tommaso Padoa-Schioppa: Building a federal Europe, in
Architects of the Euro: Intellectuals in the Making of European
Monetary Union, a cura di K. DYSON, I. MAES, Oxford UP,
Oxford 2016, p. 197.

5 Archivi Storici dell'Unione Europea (AUSE), Individuals,
Tommaso Padoa-Schioppa (TPS), Direclor of a Division in
the European Commission (DGII), Financial and political
issues (FPI), n. 273. Compte rendu détaillé de la deux cent
cinquante-cinquieme session du Comité Monétaire, 26 no-
vembre 1979.

# AUSE, TPS, DGII, FPI, n. 273. Detailed minutes of the two
hundred and fifty-eighth session of the monelary commit-
tee (25 and 26 February 1980), 28 febbraio 1980.

5 COG, 11 novembre 1980.
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La creazione dello SME indusse Triffin a tor-
nare in Europa e, a partire dal marzo 1979,
ad organizzare un ciclo di conferenze con
il supporto della Ford Foundation al fine di
orientare il dibattito sul consolidamento isti-
tuzionale del Sistema. La presenza di alti fun-
zionari della Commissione e di economisti ad
essa contigui, delle Banche centrali e di pro-
fessionisti provenienti dalle banche d’affari
attestava la natura eminentemente operativa
di tali consessi.® Le prime due conferenze,
tenutesi nel marzo e nel dicembre 1979, vi-
dero un chiaro supporto alle proposte italia-
ne, volte a promuovere la creazione del FME.
Tuttavia, di fronte al definitivo fallimento
del consolidamento “istituzionale” apparve
chiara la necessita di un approccio alternati-
vo. Pertanto, la terza conferenza organizzata
da Triffin nel giugno 1980 fu incentrata su
possibili iniziative politiche per promuove-
re il ruolo del’ECU come valuta parallela in
Europa.” Come emerse dagli interventi del-
la conferenza, tale approccio non implicava
la rinuncia definitiva alla creazione di una
Banca centrale europea, ricercata attraverso
il consolidamento istituzionale del Sistema,
quanto piuttosto una via complementare alla
realizzazione dell'UEM. Tale impostazione
ricevette immediato ed unanime consenso,
compreso quello di Padoa-Schioppa.*®

Le autorita italiane non abbandonarono su-
bito la prospettiva del consolidamento isti-
tuzionale dello SME. In esplicita continuita
con il seminario organizzato da Triffin a giu-
gno, ebbe luogo a Roma una conferenza sul
medesimo tema con il supporto della Banca
d’Italia, dell’Istituto San Paolo di Torino e del
Movimento Federalista Europeo all’inizio di
dicembre 1980. Particolarmente importante

fu Iintervento del governatore Ciampi che,
in relazione al consolidamento dello SME, ri-
badi la preferenza italiana per «[...] un’opzio-
ne di tipo banca centrales. Tuttavia, di fron-
te all'impossibilita di crearne una nel breve
periodo, Ciampi osservo pragmaticamente
che: «[...] il nostro avanzamento verso questo
obiettivo dipendera dalla nostra capacita di
sfruttare I'interazione di causa ed effetto tra
azione interna e azione a livello comunita-
rio».” Poco dopo tale conferenza, Beniamino
Andreatta, da poco divenuto ministro del Te-
soro, presento al Parlamento I'intenzione del
governo di emettere obbligazioni denominate
in ECU per il debito pubblico italiano.° Tale
iniziativa si inquadrava appieno nel tentativo
dell’Ttalia di promuovere il consolidamento
dello SME in una direzione “para-federale”.
Secondo Padoa-Schioppa, dopo le elezioni
presidenziali francesi, I'Italia avrebbe dovuto
redigere unilateralmente una bozza di trat-
tato per bilanciare la ricerca “costituziona-
le” tedesca di stabilita monetaria con la do-
manda francese di sostituzione del dollaro
con gli ECU nelle transazioni tra le Banche
centrali della CEE. Attraverso I'emissione di
titoli del debito pubblico in ECU: «]...] I'Italia
scommette sull’attivazione dello scudo e del
Fondo Monetario Europeo, da credibilita alle
sue proposte in tal senso avanzate in sede
comunitaria, sposta, all’interno, gli interessi
sul fronte europeo, contrastando ed isolando
le resistenze autarchiche».”

Lesito delle consultazioni francesi altero il
quadro politico europeo, imponendo una
riconsiderazione degli ambiziosi obiettivi
prospettati da Padoa-Schioppa. Fu a questo
punto che le autorita italiane intrapresero
con determinazione I'approccio della valuta

124

parallela. Fu a questo punto che le autorita
italiane intrapresero con determinazione
I'approccio della valuta parallela, discusso
in occasione di una conferenza tenutasi a
Trieste con il supporto dell’Istituto per gli
Studi Assicurativi di Trieste e della sezione
economica del Movimento Federalista Eu-
ropeo. La conferenza si inseriva nell’ambito
delle iniziative proposte da Triffin e vedeva
la partecipazione di relatori provenienti dai
piu alti livelli del mondo finanziario italiano,
con interventi di Alfonso Jozzo, Paolo Baffi,
Tommaso Padoa-Schioppa, Mario Sarcinelli,
Francesco Cingano ed Alfonso Desiata. Par-
ticolarmente interessante fu I'intervento del
direttore generale della Banca d’Italia, Mario
Sarcinelli, secondo cui: «]...] il motivo princi-
pale del mancato utilizzo da parte dei privati
dell’euroscudo e delle unita dello stesso tipo
che lo hanno preceduto va ricercato nell’as-
senza di un emittente con sovranita moneta-
ria, assimilabile alle Banche centrali nazio-
nali, che sostenga questa nuova unita nel suo
divenire e si identifichi con essa».>* L'inizia-
tiva italiana prese avvio nell’autunno del 1981.
Di concerto con la Banca d’Italia, il Ministero
del Tesoro equiparo 'ECU alle valute estere
come il dollaro USA o il marco tedesco, con
I’esplicito fine di favorire 'emissione di atti-
vita finanziarie denominate in ECU da parte
delle banche commerciali. Al fine di incenti-
vare gli attori privati e promuovere la crea-
zione del mercato, la Banca d’Italia apri conti
denominati in ECU presso banche private a
Londra e Bruxelles ed introdusse un meto-
do per la determinazione del prezzo dell’E-
CU alternativo a quello ufficiale della Com-
missione.” A seguito di questo adeguamento
normativo, I’emissione di obbligazioni deno-
minate in ECU fu accuratamente vagliata in
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via Nazionale nell’inverno 1981, e si tradusse
in un primo collocamento, il primo in Euro-
pa da parte di uno Stato sovrano, all’inizio di
marzo 1982.%

L’iniziativa franco-tedesca per la creazio-
ne dello SME mirava a bilanciare I'esigenza
economica di stabilita con il rilancio poli-
tico del processo di integrazione europea.
Tuttavia, lostilita della Bundesbank verso
tale iniziativa determino un ridimensiona-
mento delle iniziali ambizioni di Schmidt e
Giscard. La creazione del Fondo Monetario
Europeo, prevista entro due anni dall’av-
vio del Sistema ma mai pienamente discus-
sa durante i negoziati, risultava dunque un
impegno tanto ambizioso quanto difficile da
realizzare. Nondimeno, I'Italia vide in questa
prospettiva un’opportunita per promuovere
un consolidamento in senso “para-federale”

[, BUSSIERE, O. FEIERTAG, Tiiffin et la construction
monélaire européenne. Un contribulo alla rénovation du
systeme monétaire international, in Alla ricerca dell ordine
monelario mondiale. Atti di una conferenza per celebrare il
centenario di Robert Triffin (1911-1993), Peter Lang, Bruxelles
2012, Pp. 73-96.

7 AUSE, TPS, DGII, FPI, n. 202. The private use of the ECU,
Robert Triffin e André A. L. Swings, Kredietbank, Bruxelles
1980.

® 1. MAES, E. BUSSIERE, Robert Triffin: The Arch Monetarist
in the European Monetary Integration Debates?, in Architects
of the Euro, cit., p. 48.

© AUSE, TPS, DGII, FPI, n. 202. International Banking Sy-
stem and the Use of the ECU, Numero speciale di “Thema”,
dicembre 1980, pp. 22-23.

20 . MASINI, A. NANIA, «Italy, 19825, cil.

2 AUSE, TPS, DGII, FPIL, n. 264. Nota sull'ancoraggio della
moneta italiana allo “scudo europeo”, Tommaso Pado-
a-Schioppa, marzo 1981.

2 AUSE, TPS, DGII, FPI, 202. Un mercato finanziario italia-
no in euroscudi. Atti del Convegno, 21 marzo 1981, Trieste.
Quaderni dell' Tstituto per gli studi assicurativi, n. 34, p. 36.
3 AUSE, TPS, DGII, FPI, n. 202. Entretiens avec les autori-
Lés italiennes sur les obstacles a l'utilisation privée de I'écu,
E. Mastracchio a Tommaso Padoa-Schioppa, 13 novembre
1981.

2+ ASBI, Ciampi, n. 173. Lettera da Ciampi ad Andreatta, 28
gennaio 1982. Allegato dell'ufficio legale della Banca d'Ttalia.
3 AUSE, TPS, DGII, FPI, n. 202. Certificati del Tesoro in ECU,
Prospetto. Marzo 1982.
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del Sistema e imprimere una decisa svolta porto allo sviluppo del mercato privato di
alla politica economica del paese nel segno titoli finanziari denominati in ECU emerse
della disinflazione. Tale prospettiva era so- come una via alternativa verso la realizza-
stenuta anche da Robert Triffin, promotore zione dell’'UEM ispirata alle idee di Triffin.
di una serie di iniziative volte ad orientare All'interno di questo quadro, I'emissione di

I’evoluzione del dibattito sul rafforzamento titoli del debito pubblico italiano denominati GRAZIE AI NUSTRI DUCUMENTI GARTABEI!
dello SME verso listituzione di una Banca in ECU, al di la della sua importanza econo- AUDIU, VIDEU E FUTUGRAFICI, SDSTENIAMU
centrale embrionale preposta alla gestione mica, assunse pertanto una precisa valenza | PERCORSI DI STUDIO E DI RICERCA.

di una valuta europea. L’azione della Com- politica. Sebbene l'azione delle autorita mo-
missione europea, animata dall’azione di netarie italiane avesse conferito a Roma un
Padoa-Schioppa, fu significativamente in- ruolo pionieristico in Europa nella promo-
fluenzata da questa rete transnazionale di  zione del mercato privato dell’ECU, la per-
policy-makers. In questa prospettiva, nell'in-  sistente opposizione tedesca limito signifi- SUSTI ENICI CUN IL 5X 'l 000
tersezione tra nazionale, sovranazionale e cativamente i risultati di queste iniziative.*
transnazionale, la Banca d’Italia si configuro

come l'istituzione capace di guidare I'azione

SOSTEGNO DEGLI ENTI DEL TERZO SETTORE ISCRITTI NEL RUNTS DI CUI

26 [ ,a Germania adolto una posizione opposta a quella italia-

aliane . . . . e ALL’ART. 46, C. 1, DEL D.LGS. 3 LUGLIO 2017, N. 117, COMPRESE LE COOPERATIVE
italiana nel quadro della emergente gover- nae finoal 1987 considerd I'ECU equivalente ad una clauso- SOCIALI ED ESCLUSE LE IMPRESE SOCIAL) COSTITUITE IN FORMA DI SOCIETA, (
la di indicizzazione del marco tedesco, proibendo dunque NONCHE SOSTEGNO DELLE ONLUS ISCRITTE ALL'ANAGRAFE ) ’

nance economica europea. Tuttavia, a segui- I'emissione di obbligazioni denominate in euroscudi lungo \ :
~

to della mancata creazione del FME, il sup-  buona parte degli anni Ottanta. . .
Frva . . | . (MO %SSI FONDAZIONE

126 Codice fisc‘ale o Lo S C RAX I

beneficiario (eventuale) | 9 | 7 | 2 | 6 | 7 | 5 | 1 | 0 | 1 | 5 | OI Ente del Terzo Settore
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FRANCESCO FORTE E LA DISCIPLINA
STRATEGICA DEL PUBBLICO

Francesco Forte appartenne a quella genera-
zione del socialismo italiano che, prima anco-
ra che il 1989 rendesse evidente all'Europa la
portata della cesura in atto, aveva avvertito il
logoramento delle formule con cui I'intervento
pubblico era stato pensato e praticato nel do-
poguerra. Professore di Scienza delle finanze,
parlamentare, ministro, consigliere di Bettino
Craxi, non fu un tecnico chiamato a rivestire di
compelenza la decisione politica. Nel PSI rap-
presento uno dei punti di passaggio attraver-
so cui la modernizzazione del partito cerco di
tradursi in cultura di governo, misurandosi con
un’economia nella quale I'apertura dei mercati
e i vincoli dell'interdipendenza non potevano
piu essere elusi.

In questa posizione, insieme scientifica e po-
litica, si misura l'originalita di una cultura so-
cialista di nuovo corso e certamente atipica per
qualcuno. Forte non parlava dall’esterno del
partito, come un professore che ammonisce
senza condividere il peso della decisione, né
mai si confuse con 'amministratore chiamato
a difendere, per inerzia, gli assetti esistenti; en-
tro nel socialismo craxiano perché vi riconobbe
la possibilita di un cambiamento profondo del
Sistema Paese e di revisione della tradizionale
identificazione tra socialismo e proprieta pub-
blica. In una battuta, affidata al tono leggero
dellironia tipica del personaggio, condenso il
senso di quella scelta: «La bandiera rossa? A
Palermo al congresso del PSI sventolava il tri-

di Giovanni Battista Bronzini

colorey'. La legittimazione dell'intervento pub-
blico andava ricercata nella capacita dello Stato
di ordinare interessi, selezionare priorita e ren-
dere responsabili le proprie strutture.

Gli articoli qui pubblicati, conservati nel Fondo
Francesco Forte presso la Fondazione Bettino
Craxi ETS, consentono di seguire tale elabora-
zione in presa diretta. Vi si coglie la crisi della
concezione proprietaria dello Stato imprendi-
tore e il tentativo di conferire una concezione
funzionale alle leve pubbliche. Forte ribadiva
I'esigenza di selezionare le presenze dello Stato
nell’economia sostenendo che gli attori eco-
nomici para-pubblici potessero rappresenta-
re leve del Sistema Paese solo nella misura in
cui fossero giudicati sulla base della qualita
delle funzioni svolte. Lefficienza dei mercati
non equivaleva, in tale prospettiva, a un ripie-
gamento della politica, ma ne costituiva una
condizione. In altre parole, il ragionamento di
Forte doveva essere ricondotto a un problema
di governo: chi ¢ legittimato a disporre di un
bene pubblico e secondo quali procedure? La
risposta ch’egli forniva apparve netta. L'even-
tuale vendita di un asset pubblico avrebbe do-
vuto prevedere dinamiche analoghe a quelle
di un privato, non perché I'interesse pubblico
scomparisse, ma perché, proprio nella tute-
la di quell'interesse, si imponeva di vendere al
miglior acquirente, massimizzando il valore
dell’ente e, indirettamente, del contribuente.
Nel passaggio logico riportato si riconosce il
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Forte vicino alla lezione della Public Choice e al
dialogo con James Buchanan: non il mercato
come parola salvifica ma come strumento per
costruire regole capaci di impedire alla discre-
zionalita politica di trasformare la proprieta
pubblica in zona franca.

Il primo testo, del 1989, riguarda I'accordo tra
Italtel e American Telephone and Telegraph
Incorporated (AT&T), a proposito del quale
Forte conduceva un ragionamento sul piano
dell'internazionalizzazione. La posta in gioco
riguardava il destino tecnologico dell'impresa
pubblica italiana. Forte leggeva I'accordo con
il grande gruppo statunitense come condizio-
ne di sopravvivenza competitiva piu che come
una resa alle logiche del mercato. I'Europa —
scriveva — non poteva diventare una «fortezza
chiusa in se stessay; e I'ltalia, se voleva restare
nei settori avanzati, non avrebbe potuto limi-
tarsi a custodire produzioni protette in un mer-
cato domestico sempre piu angusto. Laccordo
era dunque salutare poiché potenzialmente in
grado di superare una nociva tentazione di-
fensiva che avrebbe spinto a considerare I'im-
presa pubblica come un recinto da preservare
dall’esterno, anziché come una piattaforma da
proiettare nel mondo. L'internazionalizzazione,
pertanto, costituiva la condizione perché I'im-
presa pubblica accedesse a tecnologie, ricerca e
dimensioni industriali adeguate a un confronto
che aveva ormai oltrepassato la scala nazionale.
Il secondo documento, sulle privatizzazioni
e sul piano Amato-Barucci, appartiene a una
stagione successiva e ben piu drammatica per
I'impresa pubblica. Nel 1992, il vasto program-
ma di privatizzazioni e ristrutturazioni avvia-
to in Italia costrinse Forte a mettere a sistema
i pensieri fino ad allora espressi in modo piu
sporadico. Levocativo titolo, «i morto il re,
viva il re», esprimeva di per sé 'ambivalenza del

passaggio. La crisi dell'IRI come grande archi-
tettura della presenza pubblica nell’economia
imponeva, per Forte, di accettare la dismissione
senza pero abbandonare lattenzione ai rischi
di una liquidazione disordinata. Comprendeva
dunque I'urgenza del debito ma diffidava della
svendita; prendeva atto della crisi del vecchio
sistema ma rifiutava I'idea che il nuovo metodo
dovesse nascere come pura dispersione di ca-
pacita industriali. La sua attenzione si concen-
trava, fin dall’inizio, sulle condizioni della tran-
sizione: formare una classe dirigente capace di
distinguere cio che andava ceduto da cio che
doveva essere riorganizzato, senza compro-
mettere competenze e posizioni internazionali.
L’accostamento dei due documenti restituisce
cosi il profilo di un economista politico che
penso il Sistema Paese fuori dalle alternative
piu semplici e manichee. La riduzione della
proprieta pubblica non esauriva, per Forte, i
compiti dello Stato. Al contrario, indirizzo, co-
ordinamento e vigilanza divenivano ancor piu
essenziali quando le imprese venivano esposte
alla concorrenza e alle alleanze internaziona-
li. Cosl, se letti in questa prospettiva, gli scritti
raccolti documentano una cultura di governo
nuova. autonomia nazionale dipendeva, per
Forte, dalla capacita di organizzare relazioni
efficaci fra capitale pubblico, competenze, in-
frastrutture e proiczione esterna. I questa la
grammatica della responsabilita strategica che
egli contribul a portare nel socialismo italiano
e nel pensiero politico nazionale. Gli articoli di
seguito muovono da Italtel e dalla crisi dell'IRI,
ma restituiscono soprattutto il tentativo di una
media potenza di trasformare eredita pubbliche
ingombranti in leve di modernizzazione.

' . COL, «Francesco Forte. Il socialista che parla da libera-
le», in Provincia2000, 15 settembre 1981, p. 8.
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pon, siochd si realieza il prine
cipio, che pid valie ha espo-
sto Bettino Craxi, per om
I'Europa non &, né deve case-
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di Francesco Forte
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Fondazione Bettino Craxi E'TS, Carte di Francesco Forte, “Avanti!’, 8 giugno 1989

Perché é importante I'accordo tra ltaltel e I'americana ATT

FINALMENTE L’IRI
ENTRA NEL MONDO
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troppo fmmmentato, ai fini
di politiche di gfficienza di-
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Giovanni Battista
Bronzini

¢ dottore di ricerca in Diploma-
zia ¢ Cooperazione Internazio-
nale all’Universita per Stranieri
di Perugia e gia Fulbright Visi-
ting Researcher presso la Geor-
ge Mason University di Fairfax,
Virginia. La sua ricerca esplora
la storia delle relazioni interna-
zionali con un focus sui rapporti
transatlantici degli anni Ottanta
e 1 movimenti culturali di quel
periodo. In particolare, studia
linfluenza culturale della New
Right reaganiana sulla politi-
ca estera italiana, analizzando
limpatto di queste correnti su
idee e politiche. Ha guidato il ca-
pitolo lombardo della Youth Al-
lantic ‘Treaty Association (YATA)
ed ¢ stato parte dell'ufficio po-
litico dellAmbasciata d’Italia a
Washington, D.C., arricchendo
la sua formazione professionale
e consolidando il suo impegno
nello studio delle relazioni inter-
nazionali.

DEGLI AUTORI

Federico Niglia

¢ Professore Ordinario di Storia delle
relazioni internazionali all Univer-
sita per Stranieri di Perugia, dove
¢ coordinatore dell Osservatorio per
l'internazionalizzazione dellAtenco,
e docente all'Universita Luiss Guido
Carli. Dottore di ricerca in Storia
d'FEuropa, ha tenuto diversi incari-
chi di insegnamento e posizioni di
visiting fellow in centri e universita
estere ed ¢ stalo responsabile di ri-
cerca presso Ustituto Affari Inter-
nazionali di Roma, dove ha contri-
buito alla creazione del programma
di Formazione. Autore ¢ saggista,
collabora con giornali ¢ riviste ita-
liane ¢ internazionali ed ha pubbli-
cato diversi studi sulla politica estera
italiana e sui rapporti italo-tedeschi.
Tra i suoi ultimi lavori ricordiamo
“Berlusconi the Diplomat. Populism
and Foreign Policy in Italy” (Carocci,
2018), con E. Diodato, e “L Ttalia ¢ la
politica internazionale. Dalla Gran-
de Guerra al (dis)ordine globale”
(Carocci, 2019).

Francesco Petrocelli

¢ Dottore di ricerca in Diritti e
tutele nei mercati - globalizzati
nell’'Universita degli studi di Bari
A. Moro. La sua attivita scienti-
fica e i suoi interventi a convegni
¢ workshop nazionali e interna-
sionali si concentrano sui rap-
porti tra Stato e mercalo, politica
industriale e concorrenza, inter-
vento pubblico nell’'economia, di-
ritto dell'impresa e regolazione dei
mercati digitali, con particolare
attenzione alle pratiche abusive
correlate alle nuove tecnologie.
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Federico Riganti

¢ Professore Associalo in Diril-
to dell’economia e dei mercati
[inanziari presso ['Universila
di ‘lorino, Dipartimento di Ma-
nagement, Affiliate al Collegio
Carlo Alberto di Torino, oltreché
Adjunct Professor presso 'ESCP
Europe Business School, ‘Turin
Campus. Vanta numerose pub-
Dlicazioni scientifiche ¢ inter-
venti a convegni nazionali e in-
ternazionali, principalmente in
materia di diritto bancario, di-
ritto dei mercati finanziari (con
specifico riferimento al tema
della sostenibilita), risparmio
gestito, diritto commerciale e
societario. I avvocato del Foro
di ‘Torino. EE membro, altresi, di
diverse associazioni, tra le qua-
li IAssociazione dei Docenti di
Diritto dell’Economia (ADDE),
I'European Banking Institute
(EBI), [Associazione FEuropea
per il Diritto Bancario e Finan-
ziario (AEDBF) e ['European
Corporate Governance Institu-
te (ECGI).

Luca Picotti

¢ avvocalo e saggista. Ha conse-
guito un dottorato di ricerca in
Diritto per linnovazione nello
spazio giuridico europeo pres-
so l'Universita di Udine, ove ¢
Cultore della materia in Diritto
commerciale, Contratti d’im-
presa e Diritlo dei trasporti. Gia
Esperto giuridico presso il Mi-
nistero dell’Economia e delle Fi-
nanze nella Cabina di regia sul
mercalo dei capitali, ¢ membro
e research [ellow dell’ Osserva-
torio Golden Power. Scrive per
diverse testate, tra cui “Pandora
Rivista”, "Le Grand Continent”
e “Formiche”, occupandosi di
tematiche  giuridico-economi-
che e affari strategici. ‘Tra i suoi
libri: “Linee invisibili. Geografie
del potere tra confini e mercati”
(Egea 2025) e “La legge del piu
forte. Il diritto come strumento
di competizione tra Stati” (Luiss
University Press 2023).

Mattia Sguazzini

eassegnista diricerca pressol'Uni-
versita di Genova e docente a con-
tratto presso il campus di Mento-
ne di Sciences Po e ['Universita di
Pavia. Ha conseguito il dottorato
in Security and Strategic Studies
all’interno del programma inter-
disciplinare in Security, Risk and
Vulnerability dell' Universita  di
Genova, con una tesi dedicata allo
spazio di design delle politiche di
cybersicurezza negli Stati membri
dell’'Unione europea. La sua ricer-
ca si colloca all'intersezione tra
governance della cybersicurezza,
sovranita digitale ed economia
politica della sicurezza in Europa.
Coltiva inoltre un forte interes-
se metodologico per gli approcci
text-as-data nelle scienze sociali,
con particolare attenzione all’'uso
e al fine-tuning dei large language
models per lanalisi delle politiche
pubbliche.

139




PROFILO DEGLI AUTORI

Filippo Simonelli

¢ uno studente di dottorato
presso U'Universita di Siena ed
¢ ricercatore per il programma
“Politica estera dell'ltalia” del-
lo IAL I suoi interessi principali
includono la public diplomacy
dell’Unione europea, l'evoluzione
dell'opinione pubblica italiana
riguardo ai temi di politica este-
ra e di difesa, e il piano Mattei
come strumento di sviluppo per
una strategia italiana di public
diplomacy verso [Africa.

Fabio Caffio

Fabio Caffio (1947), Ammiraglio
in congedo, docente di diritto del
mare. Autore di articoli e contri-
buti in materia (anche come re-
latore a convegni), ha redatto il
Glossario di Diritto del Mare per
la Rivista Marittima, disponibile
on line.

Dopo la cessazione dal servizio
attivo ha collaborato come esper-
to col Servizio del Contenzioso del
Maeci ed ¢ stato presidente della
Fondazione Marittima Michela-

2noli.

Fabio De Ninno

¢ professore associato di storia
conlemporanea presso il Dipar-
timento di Scienze storiche e dei
beni culturali dell Universita di
Siena. Si occupa di storia militare
dell'Ttalia dalle guerre mondiali
al periodo repubblicano. E stato
visiting researcher alla Fondation
Maison des sciences de [homme
(FMSH)/Institut ~ dhistoire  du
lemps présent, Universita Parigi
8. Collabora con network di ricer-
ca internazionali basati al King’s
College e all'Universita di Utrecht.
Coordina la Bibliografia italiana
di storia militare, 2005-2026 per
il Centro interuniversitario di
studi e ricerche storico militari.
Ha diretto il Progetto di ricerca di
interesse nazionale Italian Cold
War Borders. Tra le sue pubblica-
zioni piu recenti ricordiamo L1-
talia sul mare. La politica di di-
[esa dalla NATO al Mediterraneo
allargato (2025) e Il Mediterraneo
allargato e l'ltalia. Dalla Guerra
[fredda al mondo post-bipolare.
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Maddalena Valacchi

¢ altualmente borsista di ri-
cerca presso il Dipartimento di
Economia Politica e Statistica
dell’Universita di Siena e tutor
didattico in Great Powers Politi-
cs since 1945 presso UUniversita
di Bologna (campus di Forly). Ha
conseguito il dottorato in Inter-
national Studies alla Scuola di
Studi Internazionali dell’Uni-
versita di Trento (2022), con una
tesi sui rapporti tra Europa oc-
cidentale e il movimento polacco
Solidarnos¢ (1980—1989). I suoi
interessi di ricerca includono
la storia della Guerra Fredda,
la storia dellazione esterna eu-
ropea, la storia polacca, i mo-
vimenti nelle relazioni inter-
nazionali e le fonti per la storia
internazionale.

Federico Castiglioni

¢ ricercatore nel programma
“UE, politica e istituzioni” del-
lo IAL Prima di iniziare la sua
collaborazione con Ulstituto ha
lavorato al Parlamento europeo
come MEP policy advisor e suc-
cessivamente come analista po-
litico nell'azienda di consulenza
Zanasi & Partners. In entrambi
questi incarichi ha seguito gli
sviluppi della politica estera e
di sicurezza comune (Pesc) e del
Fondo europeo per la difesa. Nel
2020 ha conseguito un dolto-
rato di ricerca in Studi europei
presso 'Universita Roma Tre,
presentando una tesi sulla ri-
sposta diplomatica dell’Unione
europea e dei suoi Stati membri
agli attacchi terroristici dell'un-
dici settembre. E stato docente
di “Governance Europea” presso
U'Universita di Napoli L'Orien-
tale e attualmente insegna pres-
so U'Universita Link Campus di
Roma.

Marco Clementi

¢ professore di Relazioni Inter-
nazionali presso il Dipartimen-
to di Scienze Politiche ¢ Sociali
dell’Universita di Pavia, dove
coordina la laurea magistrale in
World Politics and Internatio-
nal Relations. I suoi interessi di
ricerca comprendono la teoria
delle relazioni internazionali,
la sicurezza internazionale ¢
legemonia internazionale. Ha
pubblicato saggi e ricerche su ri-
viste nazionali e internazionali.
E autore di “La Nato. Dal mon-
do diviso in due alla minaccia
del terrorismo globale” (2002),
“L'Europa e il mondo. La poli-
tica estera, di sicurezza e di di-
fesa europea” (2004), “Primi fra
pari. Egemonia, guerra e ordine
internazionale” (2011) ¢ “Rela-
zioni Internazionali” (2012), con
F. Andreatta, A. Colombo, M.
Koenig-Archibugi e V.E. Parsi.
Nel 2024, ha pubblicato nella
collana Universita di Mondado-
ri “La politica dell'abbondanza:
cibo, sicurezza alimentare e Re-
lazioni internazionali”.
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Stefano Pelaggi

insegna presso il Dipartimento
Storia, Antropologia, Religioni,
Arte, Spettacolo dell’Universita
di Roma “La Sapienza’ Negli
ultimi anni ha svolto attivita di
insegnamento presso numerose
universila in Myanmar, Argen-
tina e a ‘laiwan, dove ha vissuto
a lungo. Autore di numerosi sag-
gi e articoli accademici, Stefano
Pelaggi ¢ autore anche di diversi
libri sul colonialismo popolare,
sui flussi migratori nella co-
struzione della politica estera e
sul nazionalismo. Ricercatore
presso il Centro Studi Geopo-
litica.info e presso il Taiwan
Cenler for International Stra-
tegic Studies (TCISS) si occupa
di ‘Taiwan, del mondo sinofono
e della regione Asia Pacifico da
una prospettiva storica.

Dario Ridolfo

¢ un dottorando in Studi Eu-
ropei presso ['Universita degli
Studi di Enna e ['Universita
degli Studi di Genova. La sua
ricerca si concentra sulla storia
dell’integrazione monetaria eu-
ropea, con un focus specifico sul
caso italiano. Attualmente sta
lavorando a una tesi di dotto-
rato dal titolo provvisorio: “Ol-
tre il ‘vincolo esterno’? L'ltalia
nel Sistema Monelario Europeo
(SME) (1979-1987)".

Benedetta Iperti

¢ laureata magistrale in “Scienze
storiche, Medioevo, Eta Moder-
na, Eta Contemporanea”, presso
UUniversita degli Studi di Roma
“La Sapienza”. Nel corso della
sua formazione ha maturato un
particolare interesse per la sto-
ria dell'integrazione europea sia
sul piano politico che istituzio-
nale. La sua tesi di laurea magi-
strale ha analizzato levoluzione
della Confederazione dei Partiti
Socialisti della Comunita Euro-
pea, dalla costituzione al lenta-
tivo di elaborare una proposta
politica comune in vista delle
prime elezioni dirette del Par-
lamento europeo del 1979. I suoi
principali interessi di ricerca
riguardano la storia dell'inte-
grazione europea, la storia dei
partiti e dei movimenti politici,
le relazioni internazionali e la
costruzione delle identita poli-
tiche nello spazio europeo con-
temporaneo.
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Graziano Palamara

¢ professore associato di Sto-
ria delle Relazioni Internazio-
nali presso il Dipartimento di
Scienze Politiche e della Comu-
nicazione dell’'Universita degli
Studi di Salerno. E membro del
gruppo di ricerca Narratives
and Social Changes Interna-
tional Research Group (Na-
SC-IRG), dirige il Laboratorio
Interdisciplinare per gli Studi
Euro-Latinoamericani (LISEL)
¢ collabora con [I'*Observatorio
de Analisis del Sistema Interna-
cional” (OASIS) dell’Universita
Externado de Colombia. I suoi
temi di ricerca sono la proiezio-
ne internazionale dei paesi lati-
noamericani e la politica estera
italiana in America Latina. Tra
le sue pubblicazioni si segnalano
“La stagione dell'attivismo. La
proiezione dell’ltalia in Ame-
rica Latina e il caso del Vene-
zuela 1958-1973" (Torino 2025),
“Nuevas estrategias de insercion
internacional para América La-
tina” (Bogotd 2019).
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