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GiuLIO LEVORATO

Cambiando paradigma? Policy
change e peacebuilding, drivers
e inibitori lungo i tre ordini

del cambiamento politico

PARADIGMS, POLICY CHANGE AND PEACEBUILDING

Why do international and regional organizations (IROs) keep using the liberal peace-
building model despite its failures? During the last two decades, liberal peace has framed
IRO culture, language, and viewpoints towards conflict resolution, resulting in its appli-
cation to all peacebuilding operations throughout the world. The end results of these
operations have showed little success, catalyzing increasing attempts to reform peace-
building architecture. However, these attempts relying on resilience and governing from
a distance have received little enthusiasm in literature. The latest United Nations (UN)
and European Union (EU) documents, as well as new mission mandates, remain tied
to the old liberal script, failing to resolve the existing tension between pragmatism and
the universality of liberal values. Nevertheless, IROs renewed enthusiasm for adaptation
suggests a much-needed search for legitimacy and indicates a window of opportunity for
radical changes. Given this unique scenario, this study aims to shed light on the role of
policy paradigm in the persistence of the liberal agenda, and to highlight the potential of
literature on public policies and policy change in relation to understanding peacebuilding.
This paper offers an interdisciplinary approach and a new theoretical insight for future
empirical studies interested in the analysis of the mechanisms through which social and
ideational factors inhibit or drive change in peacebuilding.

KEYWORDS peacebuilding, liberal peace, policy paradigm, public policies, policy change.

1.  Introduzione

Negli ultimi due decenni un numero crescente di autori! ha mostrato
come il peacebuilding liberale abbia fallito nel suo obiettivo di creare una
pace duratura e sostenibile negli scenari di conflitto e post-conflitto. Le Or-

Giulio Levorato, Universita di Genova, Dipartimento di Scienze della Formazione, Corso
Podesta, 2, 16128 Genova, giulio.levorato@edu.unige.it, orcid: 0000-0002-4996-4746.

! Per una rassegna della letteratura si veda Richmond e MacGinty (2015).
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ganizzazioni internazionali e regionali (OIR) ascrivono questi insuccessi a
mutamenti nell’ambiente esterno e alla mancanza di risorse. La letteratura
critica li attribuisce al persistere di un’agenda di pace costruita sulla base di
principi, valori ed interessi ‘occidentali’, al perdurare di pratiche escludenti
che negano I'agency degli attori locali, e all'insistenza sull’uso di schemi di
intervento rigidi e precostituiti. Nel tentativo di dare risposta alle critiche e
alle accuse, le OIR hanno portato avanti diversi tentativi di riforma. Sebbene
alcuni cambiamenti importanti siano stati realizzati, gli assunti e i quadri
teorici di riferimento rimangono ancorati al vecchio ‘copione liberale’ e pit
in generale persistono politiche goals-oriented, preferenze per gli schemi ri-
gidi e uso di best practices (Andrews et al., 2017). La letteratura critica si &
concentrata sulle fonti del fallimento attraverso una varieta di lenti, macro-
comparative, istituzionali, politiche, economiche e culturali. Scarsa attenzio-
ne pero ¢ stata dedicata a spiegare 'apparentemente illogico perdurare di
un’agenda che le stesse istituzioni hanno definito come fallimentare.

La domanda a cui questo paper cerca di rispondere ¢ la seguente: per-
ché, nonostante critiche e ammissioni di fallimento non abbiamo assistito a
nessun cambiamento di sostanza? Poco o nulla ¢ stato detto sulle dinamiche
del cambiamento politico nel peacebuilding e sull’influenza del paradigma
politico e dei fattori ideativi nella conservazione del modello liberale. In ge-
nerale il dibattito sul cambiamento politico ha trovato poco spazio al di fuori
dello studio delle politiche pubbliche. La foreign policy analysis costituisce
un’eccezione degna di nota, tuttavia, si & dedicata per lo pit allo studio del
cambiamento politico in specifiche questioni di politica estera, senza cercare
di collegare casi diversi per creare modelli pitt ampi. Oltre a cio, I'interesse
dimostrato rimane circoscritto ai cambiamenti delle politiche estere naziona-
li, trascurando lo studio del cambiamento nelle OIR. Infine, poco sappiamo
sulla forma piu significativa di policy change: il cambiamento di paradigma
politico (Haesebrouck e Joly, 2021).

Per queste ragioni, I'obiettivo di questo paper ¢ fornire uno strumento
teorico per interpretare e definire i cambiamenti avvenuti nelle politiche di
peacebuilding, ricorrendo agli sviluppi teorici delle scienze organizzative e
degli studi sul cambiamento politico. Senza una discussione attenta sull’im-
patto del paradigma politico nel perdurare di pratiche e quadri teorici, i
tentativi di riforma del peacebuilding rischiano di scadere nella retorica. C’e
bisogno di una maggiore comprensione dei meccanismi attraverso i quali i
processi organizzativi inibiscono, o stimolano, il cambiamento di paradigma
nell’ambito del peacebuilding. 'importanza di una pit profonda riflessione
sui processi di cambiamento passa anche per uno sforzo definitorio, e quindi
attraverso una distinzione tra le tipologie e gli ordini del cambiamento politi-
co. Appare fondamentale distinguere tra I’adattamento alle nuove circostan-
ze, e cio¢ la riforma degli strumenti della policy, e il ripensamento sostanziale
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dei suoi obiettivi e dei suoi quadri di riferimento. Nel corso di questo paper
si ripercorreranno le teorie sul cambiamento politico, dopodiché, si dimo-
strera Iesistenza di un paradigma politico liberale all’interno delle OIR e
nelle pratiche del peacebuilding. Si provera (attraverso un esame delle fonti)
che le riforme proposte non costituiscono uno scostamento di paradigma
ma tutt’al pitt delineano un processo di adattamento della policy. Lanalisi
si concludera con la presentazione dell’ipotesi di questo studio, centrata sul
ruolo del paradigma politico nel mantenimento delle caratteristiche ideative
e pratiche della pace liberale, verranno infine sottolineati i benefici e le po-
tenzialita di una lettura del peacebuilding attraverso le lenti del policy change.

2. Il paradigma politico e gli ordini del cambiamento

Le operazioni di pace sono processi complessi e multiformi. Utilizzan-
do il gergo delle Nazioni Unite (NU)? si compongono di almeno quattro di-
mensioni: preventive diplomacy, peace making, peacekeeping e peacebuilding.
Mentre le prime vengono dispiegate con I'obiettivo di anticipare o di porre
fine ad un conlflitto, il peacebuilding ¢ impiegato per creare le condizioni
favorevoli ad una pace stabile e duratura’.

Questo articolo si concentra sullo studio del peacebuilding. 1l suo obiet-
tivo, nelle parole dell’allora Segretario Generale (SG) delle Nazioni Unite
(NU) Kofi Annan, ¢ «creare le condizioni necessarie per una pace sostenibile
nelle societa devastate dalla guerra» (Annan, 1999: par. 101). Boutros Ghali
ha definito in modo simile lo scopo del peacebuilding come il tentativo «di
identificare e appoggiare le strutture che rafforzeranno e consolideranno la
pace per evitare una ricaduta nel conflitto»*. Le operazioni di peacebuilding
«mira[no] a ridurre il rischio di cadere o ricadere in un conflitto rafforzando
le capacita nazionali a tutti i livelli nella gestione dei conflitti e nel gettare
le basi per una pace e uno sviluppo sostenibili [...], affrontano questioni
fondamentali che incidono sul funzionamento della societa [...] e cercano di
rafforzare la capacita dello Stato di svolgere efficacemente e legittimamente
le sue funzioni fondamentali»’. A tale scopo il peacebuilding si basa spesso
su missioni multilivello e multiformi, che vanno dalla democratizzazione alla

2 A/RES/47/120B

®> La differenza ¢ quella tra pace negativa e pace positiva: 'assenza della violenza
personale o diretta (pace negativa) non porta ad una condizione definita positivamente,
mentre I’assenza di violenza strutturale (pace positiva) ¢ cid che viene chiamato giustizia
sociale, che & una condizione definita positivamente (Galtung, 1969).

+ A/RES/47/120B: 11.

> Decision of the Secretary-General’s Policy Committee; May 2007. Si veda: UN
Peacebuilding: An Orientation, Peacebuilding Support Office, 2010; 5.
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ristrutturazione economica, alla riforma del settore della sicurezza, e all’isti-
tuzione di meccanismi di giustizia transizionale (Randazzo, 2021).

Se evitare il ripetersi dei conflitti costituisce una parte fondamentale
degli sforzi internazionali, la ricorrenza degli episodi di conflitto & un indi-
catore necessario del successo delle politiche di peacebuilding. Secondo il
PRIO Conflict Recurrence Database (Jarland ez al., 2020), dei 347 episodi di
conflitto identificati tra il 1989 e il 2018, circa la meta di essi sono ‘episodi
ripetuti’. Ancor pit significativo il fatto che la quasi totalita di questi episodi
¢ stata causata dalle stesse circostanze su cui si era fondata originariamente
I'incompatibilita tra le parti. Le esperienze di Cambogia, Mozambico, So-
malia, Bosnia e Liberia e, piti recentemente, di Repubblica Democratica del
Congo, Mali, Sud Sudan e Colombia hanno dimostrato che anche dopo la
firma di un accordo di pace e I'avvio delle operazioni di peacebuilding, la vio-
lenza spesso continua (Ojendal ez al., 2021). Per queste ragioni, il fallimento
del peacebuilding & ormai un fatto ampiamente accettato sia dai professioni-
sti che dagli accademici, sebbene, ovviamente, per ragioni diverse (Ibidenz)°.

Come si vedra in seguito, in risposta alle critiche (e agli evidenti fal-
limenti), il peacebuilding & stato oggetto di una ‘reinvenzione’ permanente.
Tuttavia, le riforme proposte dalle principali OIR non hanno prodotto cam-
biamenti di sostanza. Queste riforme sono state portate avanti sulla base di
una principled adaptation, cioé di un processo di adattamento guidato da
una serie di principi che hanno aiutato il sistema a mantenere la sua identita
(De Coning, 2021). Ojendal ez al. (2021) avvertono che il peacebuilding ha
ormai esaurito la sua capacita di adattamento, e che le poche opzioni rima-
ste, sia concettualmente che empiricamente, implicano un cambiamento di
paradigma.

Percid, ai fini di questa analisi, ¢ fondamentale concentrarsi sul con-
cetto di ‘cambiamento politico’. Secondo Daugbjerg e Kay (2019), mentre
Ialterazione e la ricalibrazione degli strumenti politici rappresentano cam-
biamenti ‘within-path’ e definiscono la persistenza di una politica, il canz-
biamento politico, al contrario, si verifica quando avviene al di fuori dei pa-
rametri preesistenti. Secondo Hall (1993) si possono identificare tre ordini
del cambiamento politico. Quando le impostazioni degli strumenti vengono
modificate alla luce dell’esperienza e delle nuove conoscenze, mentre gli
obiettivi generali e gli strumenti della politica rimangono gli stessi, parliamo
di primo ordine di cambiamento. Quando gli strumenti della politica e le lo-
ro impostazioni vengono modificati in risposta all’esperienza ma gli obiettivi
generali della politica rimangono gli stessi, si pud parlare di un cambiamento
di secondo ordine. Di fronte ad un cambiamento radicale, che comporta
cambiamenti simultanei in tutte e tre le componenti della politica: le impo-

¢ Per una rassegna della letteratura critica si veda Richmond e MacGinty (2015).
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stazioni dello strumento, gli strumenti stessi e la gerarchia degli obiettivi alla
base della policy, possiamo parlare di terzo ordine del cambiamento. Per
comprendere pit a fondo questa tassonomia & essenziale introdurre un altro
concetto, quello di paradigma politico’. Riprendendo il concetto di Kuhn,
secondo Hall (1993) i policy makers lavorano abitualmente all’interno di un
framework di idee e di standard che specifica non solo gli obiettivi della po-
licy ed il tipo di strumenti che possono essere utilizzati per raggiungerli, ma
anche la natura stessa dei problemi che devono affrontare. Tale framework
interpretativo viene denominato da Hall paradigma politico.

Alla luce di quanto visto, i cambiamenti di primo e secondo ordine
possono essere visti come casi di zormzal policymaking, cioé di un processo
che adegua la policy senza mettere in discussione i termini generali di un dato
paradigma politico. Il cambiamento di terzo ordine, al contrario, riflette un
processo molto diverso, segnato da cambiamenti radicali nei termini gene-
rali del discorso politico, ed ¢ associato ad un cambiamento di paradigma, o
paradigm shift. Un’implicazione significativa di questo modello ¢ che i cam-
biamenti di primo e secondo ordine nella politica non portano automatica-
mente a cambiamenti di terzo ordine. Se infatti i processi di primo e secondo
ordine ¢ probabile che dispieghino le caratteristiche dell’incrementalismo,
cio¢ del processo routinario che associamo normalmente al decision making,
i cambiamenti di terzo ordine sono pit rari e problematici®. Per questa ragio-
ne, Cashore e Howlett (2009) affermano che il ‘cambiamento incrementale’
e il ‘cambiamento paradigmatico’ sono gli unici possibili in una determinata
area politica. Visto che le spiegazioni del cambiamento dipendono dalla spe-
cifica natura della variabile dipendente (Coticchia e Moro, 2016), in questo
caso il (mancato) cambiamento di paradigma, il resto di questa sezione sara
dedicato a rispondere alla seguente domanda: quando e come si dovrebbe
verificare un paradigm shift?

11 passaggio da un paradigma ad un altro ¢ probabile che implichi I'ac-
cumulo di anomalie, la sperimentazione di nuove forme di policy ed i falli-
menti delle politiche che accelerano uno spostamento del locus dell’ authority
(Hall, 1993). Nonostante Hall sostenga che il cambiamento di paradigma
appartiene piti alla politica che alla tecnica ed ai tecnici, ammette che questo
viene provocato dall’accumulo di fallimenti in risposta ad uno shock. Haas
(1990) si riferisce a questi turbamenti esterni come crzs7, cioé un’improvvisa
concatenazione di circostanze che minaccia i valori della maggior parte dei

7 Si veda anche Haas (1990), Legro (2000), Braun e Capano (2010).

8 Un esempio & quello proposto da Blyth (2013) che cita il caso del modello eco-
nomico neoliberale, il quale & passato per tre bolle finanziarie globali (1987-2001, 1997-
2006, 2006-2007) a cui hanno fatto seguito numerosi provvedimenti con al centro gli
strumenti della politica che hanno avuto esiti contrastanti e sollevato critiche. Tuttavia,
a cid non & seguito un cambiamento di orientamento economico.
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membri di un’organizzazione: una grande guerra, una carestia, una depres-
sione globale. Una crisi si presenta ai membri di un’organizzazione come
una serie di problemi poco familiari il cui ripetersi ¢ determinato dall’insuf-
ficienza delle routine istituzionali. Alla luce di queste definizioni si possono
rintracciare tre componenti presenti nei processi di paradigm shift che si pre-
stano ad alcune riflessioni sulla tenuta di questo modello: (1) una comunita
epistemica, e cio¢ gli agenti del cambiamento; (2) la capacita ed il processo
di apprendimento necessari per 'adozione di un nuovo paradigma da parte
delle organizzazioni; (3) uno o pit shock esterni che scatenano la catena di
eventi che portera presumibilmente al cambiamento di paradigma. Si analiz-
zeranno i tre concetti in quest’ordine.

Le comunita epistemiche sono definite da Holzner e Marx (1979: 107)
come quelle «krnowledge-oriented work communities in cui gli standard cul-
turali e gli accordi sociali si compenetrano attorno a un impegno primario
verso criteri epistemici nella produzione e nell’applicazione della conoscen-
za». Secondo Haas, il successo di una comunita epistemica dipende da due
caratteristiche: la pretesa di verita che viene avanzata deve essere piu persua-
siva per i decision makers rispetto a qualsiasi altra, e deve esserci un’alleanza
di successo con la coalizione politica dominante. Emergono a questo punto
due aspetti interessanti: il tipo di ‘discorso’ proposto e I'importanza dei rap-
porti di potere e quindi della posizione della comunita epistemica all’inter-
no della piramide decisionale. Sul primo aspetto, Bhatia e Coleman (2003)
identificano due tipi di ‘discorso’ che possono apparire in politica: uno ¢
V'augmentative discourse che difende il paradigma al potere, e I'altro ¢ il zran-
sformative discourse che attacca il paradigma sulla base di quadri alternativi.
Sul secondo aspetto, Dunlop (2017) suggerisce la necessita di esaminare fino
a che punto gli agenti controllano la produzione di conoscenza che informa
il processo politico.

Fino agli anni Novanta la posizione dominante nell’ambito del po/icy
learning era che I'apprendimento produce cambiamenti politici. Secon-
do Hall (1993) I'apprendimento ¢ un tentativo deliberato di aggiustare gli
obiettivi o gli strumenti della policy in risposta alle esperienze passate e a
nuove informazioni, e si verifica quando la policy cambia come risultato di
tale processo. Tuttavia, Levy (1994) ha dimostrato che 'apprendimento per
definizione non ¢& uguale al policy change, che non sempre porta al cambia-
mento, e che in generale non ¢ necessario e nemmeno sufficiente a spiegarlo.
Piu recentemente, Dunlop (2017) ha collegato i tipi di apprendimento alla
capacita organizzativa e afferma che 'apprendimento potrebbe non essere
sempre un fatto positivo, potendo essere dannoso per il sistema e ritorcersi
contro di esso.

La maggior parte delle teorie sul policy change afferma che sebbene i
processi che portano al cambiamento politico siano fondamentalmente en-
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dogeni e centrati sui processi sociali, rispondono comunque a uno stimolo
esterno, shock, che innescherebbe una rottura del precedente equilibrio. Ha-
as (1990), sottolineando I'importanza dei processi psico-sociali all'interno
delle organizzazioni, mette in dubbio I'esistenza di una percezione univoca
della crisi. Secondo Legro (2000) ‘cos’¢ una crisi’ dipende dalla lente attra-
verso la quale viene vista. Modellando le aspettative, le collective ideas hanno
un ruolo irriducibile nel cambiamento. Uno shock esterno potrebbe perfino
terminare in un rafforzamento del vecchio paradigma se i fallimenti di una
policy dovessero essere attribuiti proprio al mancato rispetto degli schemi
dominanti. Infine, Blyth (2013) attribuisce ulteriore rilevanza ai fattori en-
dogeni ed ai processi sociali, sostenendo che esiste un paradosso nel cuore
della teoria di Hall che deriva dal desiderio di vedere sia lo stato che la so-
cieta come generatori di soczal learning impiegando due diversi modelli per
spiegare come tale apprendimento avvenga: quello ‘bayesiano’ e quello ‘co-
struttivista’. Questo creerebbe un paradosso poiché, secondo Blyth (2013),
entrambe le logiche non possono coesistere o essere ridotte ad una questione
di sequenzialita. Nel modello bayesiano ’accumulo di fallimenti empirici &
condizione sufficiente per spiegare il cambiamento di paradigma, mentre gli
elementi sociopolitici e discorsivi centrali nel modello costruttivista hanno
poco peso causale. Eppure, se ¢ vero che i paradigmi sono znsiemi di co-
noscenze incommensurati, il fallimento empirico non puo essere un criterio
sufficiente di ‘verita’ perché cio che costituisce una prova per una persona
puo essere irrilevante per un’altra. Nella prossima sezione si argomentera
circa ’esistenza di un paradigma politico, quello liberale, nel peacebuilding.

3. Il paradigma liberale nel peacebuilding

A partire dalla fine della Guerra Fredda le OIR hanno assunto I'in-
carico di autorizzare, disegnare e coordinare operazioni di pace in risposta
alle crescenti minacce alla sicurezza regionale e internazionale poste da un
susseguirsi ininterrotto di conflitti interni sempre pit complessi e duraturi.
Nel fare cio, insieme agli altri agenti del peacebuilding internazionale, hanno
creato un framework di teorie e di strumenti che guidano I'agire dei fun-
zionari e degli operatori sul campo impegnati in queste operazioni. Questo
framework si fonda su assunti, teorie del cambiamento e linee guida ben
precisi ed ¢ stato utilizzato nella totalita delle operazioni di pace fino ad oggi,
venendo a costituire le fondamenta di un paradigma politico.

Quali sono le caratteristiche di questo paradigma politico? Dalla meta
degli anni ’90, il peacebuilding si & sviluppato sulla base di una cornice libera-
le che comporta la transizione da istituzioni autoritarie a istituzioni democra-
tiche, nonché il passaggio da un’economia guidata dallo stato a un’economia
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di mercato (Belloni, 2020). D’ora in avanti ci si riferira a questo modello di
peacebuilding come peacebuilding liberale, e alla pace che esso propone come
pace liberale. Nella visione dei suoi sostenitori, il liberalismo’ & «l’ideologia
su cui si presume che la vita, la cultura, la societa, la prosperita e la politica
si basino» (MacGinty e Richmond, 2007: 493). Le NU immaginano un mon-
do in cui democrazia, buon governo e stato di diritto sono essenziali per lo
sviluppo economico e sociale!®. Tra i sostenitori della pace liberale, Wallis
(2018) sostiene che, sebbene il liberalismo abbia le sue radici in Europa,
I'idea che gli individui abbiano autonomia politica e che il governo si basi sul
consenso di una popolazione non ¢ attraente solo per gli europei. Secondo
Autesserre (2017), policymakers e professionisti si affidano ad assunti e a
implicite teorie del cambiamento piuttosto che a prove empiriche per for-
mulare e implementare i loro programmi. I’autrice sostiene che sono tre gli
assunti pit diffusi tra i professionisti del settore: (1) good things lead to good
things, (2) gli sforzi del peacebuilding sono necessari, (3) gli abitanti delle zo-
ne di conflitto mancano delle capacita per risolvere le proprie difficolta. Con
good things ci si riferisce alle misure proposte dall’agenda liberale. Questa
agenda enfatizza tipicamente 1’organizzazione di elezioni libere ed eque, la
creazione di un’economia di mercato, la separazione dei poteri, la riforma
del settore della sicurezza, lo stato di diritto ed il progresso dei diritti umani
e della societa civile. Il secondo postulato si riferisce all’ineluttabilita delle
operazioni di pace guidate dalla comunita internazionale, e I'ultimo richia-
ma una ‘romanticizzazione’ diffusa degli attori locali spesso dipinti come
vittime o annoverati tra le cause principali dei loro stessi problemi. Anche
per Zambakari (2016), la pace liberale ¢ contraddistinta da alcuni assunti.
L’autore ne individua tre principali. Il primo ¢ che il problema ¢ interno, ma
la soluzione ¢ esterna. Il secondo ¢& la convergenza tra democrazia ed elezio-
ni. Il terzo & che le societa costituite in senso liberal-democratico sono piu
pacifiche e prospere delle ‘societa illiberali’ non democratiche. Questa idea
articolata per la prima volta da Kant ¢ stata elaborata e sviluppata da Michael
Doyle (1983)!. Per Doyle, gli stati liberali non si fanno la guerra tra loro. La
conclusione ¢ che gli stati liberaldemocratici sono coinvolti solo nelle guerre
con stati non liberali. Nonostante questo studio sia stato oggetto di varie
critiche ed in parte confutato'?, ne esistono altri, per lo pitt quantitativi, che
sembrano confermare gli assunti della pace liberale!®. Tuttavia, questi studi

% Si usa il termine liberalismo come traduzione dell’inglese ‘liberalism’ inteso sia
nella sua accezione politica che economica.

10° A/RES/70/1.

11 Sj veda anche Panebianco (1997).

12 Sj vedano Lucca ez al. (2011), e Rosato (2003).

13 Si vedano Doyle e Sambanis (2000), Fearon (2001), Mattes e Savun (2009), e
Cammett e Malesky (2012).
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si concentrano esclusivamente sulle operazioni di peacekeeping, il cui succes-
so viene calcolato su obiettivi di pace negativa e sul corto periodo. Ricerche
pit recenti, condotte sulle missioni di peacekeeping multidimensionale, che
includono obiettivi di pace positiva, concordano sul fatto che gli effetti di tali
missioni si dissipano nel tempo e che sebbene contribuiscano effettivamente
a fermare o a limitare le ostilita, hanno forti esternalita negative sui processi
di pace e, quindi, sulla risoluzione a lungo termine dei conflitti (Diehl, 2014;
Di Salvatore e Ruggeri, 2017).

11 peacebuilding liberale non si caratterizza solo per riflettere un insie-
me di assunti, ma esprime anche una precisa interpretazione della policy e
dei problemi che essa dovrebbe risolvere. Alla base della ‘pratica liberale’
ci sono i principi stessi dell’agire umanitario: neutralita, imparzialita ed in-
dipendenza'¥. Le OIR dipingono se stesse come agenti non-politici la cui
legittimita non viene da un mandato popolare ma dal riconoscimento attri-
buito loro in quanto detentrici di conoscenza e di expertise uniche. Questo
approccio metodologico viene spesso etichettato dalla letteratura critica co-
me problem-solving, per indicare un modo di intendere 'intervento ester-
no basato sull’attuazione di riforme come esercizio tecnico e ‘non politico’
(Richmond, 2011). Secondo Cox (1981) 'approccio problem-solving prende
il mondo ‘come lo trova’, con i rapporti sociali e di potere prevalenti e le
istituzioni in cui sono organizzati, come un quadro d’azione dato. La forza di
questo approccio risiede nella sua capacita di ridurre un particolare proble-
ma ad un numero limitato di variabili, il suo limite centrale ¢ che si osserva
solo cio che si ¢ disposti ad osservare e che non si ¢ attrezzati per scoprire e
capire gli effetti inattesi (Palumbo, 2011).

In conclusione, si possono dividere le caratteristiche del peacebuilding
liberale in caratteristiche ideative e caratteristiche pratiche”. Al primo gruppo
appartengono gli assunti e le teorie del cambiamento alla base della pace
liberale, riconducibili al primato della democrazia su altre potenziali forme
di governo, a un’agenda che enfatizza I'organizzazione di elezioni, la crea-
zione di un’economia di mercato, la riforma del settore della sicurezza, lo
stato di diritto e il progresso dei diritti umani, e a una visione romanticizzata
degli attori locali. Al secondo gruppo fanno riferimento le strategie e i me-
todi di applicazione delle politiche finora adottati: I'attuazione delle rifor-
me come esercizio tecnico e non politico, una divisione del lavoro fondata
sull’eccezionalita delle capacita e della conoscenza degli attori internazionali,

4 Nonostante gli studiosi concordino nel sottolineare come nella pratica delle
operazioni di pace questi principi siano stati abbandonati, rimangono tuttavia alla base
dei codici di condotta delle OIR e delle grandi ONG. Si veda, sul passaggio fra vecchio
e nuovo umanitarismo, Rieff (2002).

15 Similmente Osland e Peter (2019) si riferiscono alla ‘sostanza’ e alla ‘forma’ del
peacebuilding liberale.
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la riduzione dei problemi ad un numero limitato di variabili e I'uso di best
practices, e una valutazione delle politiche centrata sul raggiungimento di
obiettivi predeterminati.

In risposta all’egemonia del modello liberale e alle sue contraddizioni
negli ultimi vent’anni si & assistito alla nascita di una letteratura critica molto
fertile. Nonostante la varieta degli argomenti avanzati'®, nel rispondere alla
domanda sul perché il modello liberale non ¢ stato all’altezza delle aspetta-
tive, gli studiosi concordano su alcuni punti, tra cui il dirigismo degli attori
internazionali (Joseph, 2013), I'eccessivo uso di soluzioni predeterminate
e procedure standard (Richmond & MacGinty, 2015), la tendenza a privi-
legiare stabilita e ordine sulle questioni socioeconomiche (Hutton, 2014),
I'insufficiente coinvolgimento dei beneficiari delle politiche di peacebuilding
nel decision making, e il disinteresse verso le dinamiche locali del conflitto
(Autesserre, 2017).

Nella prossima sezione si discutera il persistere delle caratteristiche del
paradigma liberale nel peacebuilding, entrando nel dettaglio dei tentativi di
riforma portati avanti dalle OIR.

4. LaPace Liberale colpisce ancora? La riforma
del peacebuilding, dalla stabilizzazione alla resilienza

In seguito alle critiche ed ai fallimenti le OIR hanno adattato le loro
risposte alle situazioni di crisi, inserendo menzioni alla conflict sensitivity,
all’esigenza di conoscere il contesto locale, ed alla volonta di entrare in con-
tatto con strutture di pace locali preesistenti (Richmond e MacGinty, 2015).
Questi tentativi di riforma sono stati accolti con freddezza da critici e oppo-
sitori, che affermano che i cambiamenti proposti rimangono nel campo della
retorica. Certo ¢ che una risposta da parte delle OIR c’¢ stata, 'enfasi sulla
resilienza ne & la prova pit evidente. Tuttavia, ¢ fondamentale tener presente
che il fatto che sono avvenuti dei cambiamenti non implica che questi siano
stati prodotti come risultato di un policy-relevant learning. Da qui deriva la
necessita di fare chiarezza sulla tipologia di cambiamento messa in atto dalle
OIR. Si tratta di un adattamento che lascia inalterati i framework teorici e
pratici del paradigma liberale, o si tratta invece di una revisione sostanziale
dei principi e delle pratiche del peacebuilding come alcuni studiosi'’ e le
stesse OIR sembrano affermare?

16 Si veda Chandler (2010) per una classificazione degli approcci adottati dalla
letteratura critica.
17 Si veda De Coning (2021).
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Si definira ‘cambiamento di paradigma’, o cambiamento di terzo ordi-
ne, qualsiasi superamento sostanziale delle caratteristiche ideative e pratiche
del peacebuilding liberale; mentre, si definira ‘adattamento’, o cambiamento
di primo e/o secondo ordine, qualsiasi alterazione degli strumenti o degli
obiettivi del peacebuilding che non modifichi, contraddica o entri in conflitto
con tali caratteristiche.

A seguito di un esame attento dei documenti ufficiali piti recenti relati-
vi alla riforma del settore del peacebuilding delle NU e dell’'Unione Europea
(UE)'8, questo studio sostiene che & possibile riassumerne le caratteristiche
come segue: (1) persistenza dell’agenda liberale, (2) persistenza del controllo
da parte degli attori internazionali sulle missioni e i loro obiettivi, (3) atto-
ri locali come fonti di legittimita ed esecutori delle strategie internazionali,
(4) maggiore pragmatismo, (5) approccio integrato nelle operazioni di pace,
(6) maggior coerenza all’'interno degli organismi istituzionali (riforma istitu-
zionale), (7) focus sulla costruzione della resilienza. Verranno esaminate in
questo stesso ordine.

(1) Nel caso dell’'UE I'appello ai principi liberali & chiaro nella Global
Strategy for the European Union’s Foreign And Security Policy (EUGS, 2016:
13): «Pace e sicurezza, prosperita, democrazia e un ‘rule-based global order’
sono gli interessi vitali alla base della nostra azione esterna». Nel rapporto
The Future of Peace Operations (United Nations, 2015a: 3) si ribadisce che
«le NU incentivano soluzioni politiche che promuovono societa pacifiche e
inclusive e aiutano a far avanzare i diritti umani [....] Le societa con istituzioni
efficaci, inclusive e responsabili hanno maggiori probabilita di resistere alle
crisi e gestire pacificamente le controversie». Nell’elaborazione degli obiet-
tivi di pace positiva delle missioni & costante il riferimento all’Agenda 2030
per lo Sviluppo Sostenibile, in particolare all’obiettivo 16: «Promuovere so-
cieta pacifiche e inclusive per lo sviluppo sostenibile, facilitare 'accesso alla
giustizia per tutti e creare istituzioni efficaci, responsabili e inclusive a tutti
i livelli». Tra le misure adottate nelle missioni per il raggiungimento di tale
obiettivo: promuovere lo stato di diritto, lotta alla corruzione, creare istitu-
zioni efficaci e promozione dei diritti umani'®.

18 NU e UE sono i due pit grandi operatori di pace internazionali, in termini di
numero ed estensione delle missioni in cui sono coinvolte. Inoltre, vista la loro centrali-
ta in termini di prestigio e risorse all’interno della comunita internazionale che le rende
in grado di imporre il loro paradigma politico sui professionisti e sulle altre OIR, con-
dividono I’accusa mossa da vari settori di imporre una pace liberale (Autesserre, 2017).

19 Le priorita della pit recente missione di peacebuilding dispiegata dalle NU, la
‘UN Integrated Transitional Mission in Sudan’ (S/RES/2524_2020), sono: sostenere la
stabilita politica, le riforme istituzionali, la protezione dei diritti umani, e la creazione di
un’architettura nazionale per la pianificazione dello sviluppo.
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(2) Valutazione, pianificazione e gestione dei fondi rimangono prero-
gativa degli attori internazionali?®. Secondo Petrikova e Lazell (2017), i prin-
cipali donors multilaterali: la Commissione Europea, la BM e "'UNDP finan-
ziano i settori identificati, all’interno del loro discorso politico, come cruciali
per assicurare pace e stabilita. Nonostante la retorica dell'intervento olistico
tra i pochi fondi destinati al peacebuilding quelli garantiti sono destinati alle
funzioni considerate essenziali di appoggio alla pace: state building e capacity
building®'. Per questa ragione I'attenzione alla localita risponde da un lato al
bisogno di legittimita delle pratiche liberali e dall’altro contribuisce alla de-
responsabilizzazione degli attori internazionali che attribuiscono i problemi
nell’attuazione delle loro pratiche agli attori locali (Chandler, 2013).

(3) Le due Organizzazioni assumono una prospettiva minimalista di /o-
cal ownership che ne restringe il significato a un trasferimento di responsabi-
lita e a un graduale coinvolgimento delle élite locali in programmi concepiti
esternamente. LUE definisce la local ownership come «’appropriazione da
parte delle autorita locali degli obiettivi e principi concordati»??. In parole
povere ¢ un tentativo di responsabilizzare i Paesi ospitanti per la realizza-
zione di obiettivi che non sono di loro creazione, attraverso una varieta di
tecniche, quali: formazione, consulenza, tutoraggio, monitoraggio, sviluppo
delle capacita e valutazione (Ejdus, 2018)?*. L'UE adotta una prospettiva mi-
nimalista anche nella definizione di ‘attori locali’. Nel’EU Consensus on Hu-
manitarian Aid (2008), elenca i criteri per la selezione dei partner esecutivi,
tra cui: professionalita, capacita di gestione, e rapporto costi-benefici. In The
roots of democracy and sustainable development (EU, 2012: 11) si sottoscrive
che 'UE si impegnera con «Organizzazioni di Societa Civile responsabili e
trasparenti che condividono il suo impegno per il progresso sociale e per i
valori fondamentali di pace, liberta, pari diritti e dignita umana». Dall’altra
parte le NU non sono riuscite a far combaciare la retorica della ‘localita’ con
la pratica del peacebuilding. Ne & un esempio la Missione delle NU in Liberia
(UNMIL), in cui ‘i locali’ sono stati equiparati al governo nazionale, ricono-
sciuto come partner volenteroso nella misura in cui si ¢ prestato alla logica
del ‘fare per’ piuttosto che del ‘fare con’®. Il fatto che nella pratica i locali

20 Sivedano UN, A/70/357-S/2015/682: 14 e The EU’s comprebensive approach to
external conflict and crises: 5.

2L A /69/968-S /2015/490.

22 EU Concept for ESDP Support to Security Sector Reform (SSR) (2005: 11).

2 Tale modus operandi puo essere illustrato nel caso di EUCAP Nestor (missio-
ne civile dell’'UE attiva nel Corno d’Africa tra il 2012 ed il 2017). In questo caso I'Unio-
ne ha usato il linguaggio della sovranita e dell’autodeterminazione per inculcare negli
attori locali un senso di responsabilita e ownership verso le operazioni di contrasto alla
pirateria (Ejdus, 2018).

2 Rapporto ‘Local Peacebuilding, Challenges and Opportunities’ (2017), Expert
Group for Aid Studies (EBA)
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vengono relegati al ruolo di semplici esecutori degli schemi internazionali
si evince anche dall’incredibile numero di organismi consultivi e gruppi di
esperti?.

(4) Le OIR sembrano piu consapevoli dei limiti imposti dalle proprie
capacita e dell’intrattabilita di alcune situazioni di crisi. Per questo adottano
un approccio piti realista nel raggiungere i loro obiettivi, e diventano pit se-
lettive al momento di decidere un loro coinvolgimento. Fanno cio attraverso
una valutazione dei costi e benefici delle diverse strategie sulla base della loro
capacita di fornire o garantire una serie di principi designati. CEUGS intro-
duce la nozione di ‘principled pragmatisn’ come principio guida dell’azione
esterna europea. Biscop (2016) fa notare che questo rappresenta una svolta
verso la realpolitik, da intendersi come I'iniezione di una dose di realismo nel
raggiungimento dei valori universali, in altre parole, un rifiuto dell’utopismo
liberale, ma non degli stessi ideali liberali (Juncos, 2018). In sede NU, se da
una parte i mandati delle operazioni di pace ripropongono un linguaggio
liberale e rimangono caratterizzati da un’ambiguita intrinseca, dall’altra si
nota una progressiva riduzione delle missioni stesse che si stanno facendo
meno ambiziose e si limitano spesso al contenimento dei conflitti?®.

(5) Una maggiore consapevolezza della complessita degli scenari di
conflitto e post conflitto ha spinto le OIR, prima fra tutte le NU, ad abban-
donare lo schema sequenziale nel dispiegamento delle operazioni di pace,
per adottare un approccio integrato. Juncos (2018) tratta il concetto di 7-
tegrated mission delle NU sostenendo che questo tipo di missione cerca di
raggiungere la coerenza tra un un’ampia gamma di attori in ambiti diversi?’.

(6) Le OIR individuano tra le cause delle performance insoddisfacenti
delle missioni alcuni fattori interni, riconducibili al cattivo coordinamento
tra gli organismi incaricati, alla mancanza di sufficienti risorse, e all’opposi-
zione degli Stati membri. Per questa ragione ¢ stato dedicato ampio spazio a

queste questioni nei recenti processi di riforma?®,

2 Basti solo citarne alcuni in ambito NU: Standby Team of Senior Mediation Ad-
visers, High-level Advisory Board on Mediation, the UN Single Electoral Roster, Glob-
al Focal Point for Police, Justice and Corrections Areas in the Rule of Law in Post-Con-
flict and Other Crisis Situations, Expert Roster for Rapid Response, UN-Women Region-
al Advisers on Women and Peace and Security and Capacities, Department of Field Sup-
port e Department of Political Affairs.

26 Delle attuali venticinque Field Missions sotto il coordinamento del Diparti-
mento per gli Affari Politici e il Peacebuilding solo tre hanno obiettivi di pace positiva
(UNITAMS, BINUH e UNAMI), il resto conserva obiettivi di pace negativa (mediazio-
ne, accordi di pace, sicurezza e lotta alla criminalita ed al terrorismo), e/o legati al buon
governo (riforme politiche, elezioni, rule of law). Si veda: https://dppa.un.org/en/cur-
rent-presences.

27 Sivedano i riferimenti a questo proposito nel rapporto The future of United Na-
tions peace operations (United Nations, 2015a) e in EUGS (2016).

28 Si vedano EU (2020) e il rapporto delle NU (United Nations, 2015b).
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(7) Infine, un discorso a parte merita il concetto di resilienza per la
centralita assunta nella riforma del peacebuilding. Nel’EUGS il termine ‘re-
silienza’ si configura come il nuovo leztmotiv. Viene menzionato almeno 40
volte, piu di ‘diritti umani’ e ‘democrazia’ (Wagner e Anholt 2016). Viene
definita come «la capacita degli Stati e delle societa di riformarsi, riuscen-
do cosi a resistere a crisi interne ed esterne e a recuperarsi dopo di esse»
(EUGS, 2016: 23). Nonostante rappresenti un chiaro tentativo di allontana-
mento dalla logica della stabilizzazione, Juncos (2018) afferma che I’'agenda
liberale & ancora chiaramente sul tavolo. La costruzione della resilienza cerca
intenzionalmente un cambiamento, ma questo cambiamento segue da vicino
una strategia liberale: «uno stato resiliente & uno stato sicuro», e «una societa
resiliente caratterizzata da democrazia, fiducia nelle istituzioni e sviluppo
sostenibile & al centro di uno Stato resiliente» (EUGS, 2016: 23). Nonostante
’obiettivo dichiarato di evitare la logica della democratizzazione, la strategia
collega chiaramente resilienza e democrazia. Nel rapporto Peacebuilding and
Sustaining Peace (United Nations, 2018) si afferma che il ruolo delle NU &
quello di assistere i Paesi a sostenere i propri processi di pace rafforzando la
resilienza delle istituzioni e investendo nella coesione sociale. Nel perseguire
questo obiettivo, tuttavia, il rapporto sancisce il ricorso a organismi e gruppi
di consiglieri esperti per allineare le priorita nazionali a quelle della comu-
nita internazionale. Sebbene I'approccio della resilienza sia stato presentato
dalle OIR come una svolta nelle pratiche del peacebuilding, 1a gran parte de-
gli studiosi e degli attivisti ha riservato giudizi prudenti, se non apertamente
critici. Il concetto stesso di resilienza rimane ambiguo e suscita numerosi in-
terrogativi. Secondo Randazzo (2021), questa ‘svolta locale’ & recentemente
diventata oggetto di critica per la continua riproduzione di elementi vicini
alla pace liberale e per la sua cecita verso le dinamiche di potere. Joseph
(2013) parla di ‘govern from a distance’, affermando che la resilienza ha piu
a che fare con la promozione di una particolare forma di governo che con
I'aiutare le popolazioni a resistere e riprendersi dagli shock.

Al di la di un generico riferimento all’ownership locale e di un coinvol-
gimento meno diretto da parte degli attori internazionali che oggi preferisco-
no la persuasione alla coercizione, le strategie e gli obiettivi non sembrano
essere cambiati. De Coning (2021) afferma che sebbene queste riforme fos-
sero necessarie, si teme che le OIR non siano riuscite a correggere efficace-
mente il loro approccio e che le stesse operazioni di pace siano in crisi. Per
Ojendal et al. (2021), i recenti sforzi nella ricerca di un nuovo approccio alla
costruzione della pace sono stati frammentati e godono di scarsa legittimita
nei contesti in cui si attuano. Infine, Randazzo (2021) afferma che il grado di
apertura all’alterita richiesto per un cambiamento di sostanza ¢ attualmente
limitato dal perdurare del lascito ideologico liberale, visibile nella continua
riproduzione di pregiudizi normativi, e dall’invariata dipendenza dagli attori
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liberali. In conclusione, nessuna delle misure adottate dalle OIR contraddice
o entra in conflitto con le caratteristiche della pace liberale. Per questa ra-
gione, & possibile affermare che il peacebuilding sta passando attraverso un
processo di adattamento piuttosto che di cambiamento paradigmatico.

Nella prossima sezione si approfondira con maggior dettaglio I'impor-
tanza e I'utilita del quadro teorico fornito dalla letteratura su policy change e
scienze organizzative nello studio del peacebuilding.

5. Il peacebuilding attraverso le lenti del policy change

L’approccio adottato da questo articolo apre un nuovo spazio di di-
scussione spostando I'attenzione sui processi di cambiamento politico nel
peacebuilding. Chiarire il funzionamento dei processi di cambiamento all’in-
terno delle OIR impegnate nel peacebuilding puo fornire strumenti utili sia
a chi si trova in posizioni chiave all’interno delle Organizzazioni sia a chi,
all’esterno di esse, lotta per un peacebuilding realmente inclusivo, e capa-
ce di adattarsi alle complesse dinamiche delle societa colpite dalla guerra
senza pregiudizi e obiettivi precostituiti. Politiche che rimangono invariate
nel tempo e che non prendono in considerazione i cambiamenti nella confi-
gurazione dell’ambiente o degli attori portano a fallimenti (Nair e Howlett,
2017). Riconoscere i limiti di ‘rational calculation, planning and forecasting’
(March e Olsen, 1975) & un aspetto chiave per la definizione delle politiche
in situazioni di profonda incertezza, come ¢ il caso del peacebuilding nelle
societa che escono da un conflitto.

Questo studio si schiera a favore di una maggiore centralita del ruolo
dei fattori sociali e ideativi nei processi di cambiamento politico. In linea con
I'approccio realista e del neoliberal institutionalism, sembra evidente che gli
architetti della riforma del peacebuilding abbiano attribuito i fallimenti delle
OIR a mutamenti nell’ambiente esterno piti che ad inadeguatezze interne, e
che abbiano circoscritto queste ultime a questioni materiali piti che valoriali
o culturali. Le riforme sono quindi giunte come reazione a stimoli esterni,
attraverso lunghi processi di adattamento. Tuttavia, con il passare degli anni,
il peacebuilding & rimasto fedele ai suoi principi fondamentali e ha mante-
nuto la sua core identity (De Coning, 2021). Eppure, alla base della maggior
parte delle teorie del cambiamento politico, rimane la convinzione che un
cambiamento di paradigma, per quanto raro, si verificherebbe solo in segui-
to all’accumulo di fallimenti in risposta ad uno shock, e quindi come con-
seguenza della rottura dell’equilibrio preesistente causato da una situazione
di crisi. Tuttavia, come si ¢ visto in precedenza, successo e fallimento non
sono sempre misurabili in maniera oggettiva e sono influenzati da aspettative
e aspirazioni. Pertanto, se di fronte ad un accumularsi dei fallimenti e delle
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incongruenze non abbiamo ancora assistito ad un cambiamento di paradig-
ma politico nel peacebuilding, e data la teoria di Blyth (2013) secondo cui
il modello bayesiano dell’accumulo di fallimenti e quello costruttivista dei
processi sociali non possono coesistere o essere ridotti ad una questione di
sequenzialita, si assumera che le cause del (mancato) cambiamento politico
nel peacebuilding vadano ricercate nei fattori sociali e ideativi che formano il
pensare e I'agire delle OIR.

L’ipotesi di questo studio ¢ che le OIR siano guidate dal mantenimento
della loro legittimita verso il paradigma politico piuttosto che dall’efficacia
delle policies. 1l paradigma liberale fa parte della cultura organizzativa delle
OIR, le quali innescherebbero processi isomorfici?? tesi a riflettere il sistema
di credenze dominante.

Secondo Hannan e Freeman (1984), creare un’organizzazione significa
mobilitare diversi tipi di risorse scarse, tra cui il capitale, I'impegno dei po-
tenziali membri, e soprattutto la legittimita. Una volta che tali risorse sono
state investite nella costruzione di una struttura organizzativa, sono difficili
da recuperare. Le organizzazioni ricevono legittimazione pubblica e soste-
gno sociale per il raggiungimento di obiettivi specifici e limitati, per cui un
cambiamento radicale minaccerebbe la loro legittimita e quindi la loro stessa
esistenza. Di Maggio e Powell (1983) affermano che dopo un iniziale mo-
mento di innovazione le organizzazioni raggiungono una soglia oltre la quale
I'obiettivo dell’innovazione non sara piu lefficienza ma la legittimita. Per
questa ragione nella formazione di uno stesso ‘organizational field’ I'effetto
aggregato dei cambiamenti tendera verso I’'omogeneizzazione.

Nel campo del peacebuilding si individuano tre meccanismi organiz-
zativi che producono processi isomorfici, attraverso socializzazione — intesa
come 'apprendimento da parte degli individui che compongono un’organiz-
zazione delle norme associate a una data situazione e alla correttezza di una
norma associata ad un certo ruolo (Dunlop e Radaelli, 2017) — e istituziona-
lizzazione — intesa come mezzo per stabilizzare e perpetuare un particolare
ordine (Cox, 1981). Verranno presentati nella prossima, e ultima, sezione.

6. Meccanismi organizzativi

Abbiamo denominato questi meccanismi rispettivamente: Groupthink,
Backlash Prevention, e Pathological Behaviors. Verranno esaminati in questo
stesso ordine.

2 «Lisomorfismo & un processo vincolante che costringe un’unita della popola-
zione ad assomigliare ad altre unita che affrontano lo stesso insieme di condizioni am-
bientali» (Di Maggio e Powell, 1983: 149).
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M1. Le OIR sz aspettano che i funzionari internazionali diventino ‘difensori
del sistema’ e che acquisiscano ‘collective behavioral perceptions’ indipendenti
dai particolari interessi nazionali: cio implica che il personale sia fedele innan-
zitutto alla missione e alla visione dell’OIR.

Secondo Janis (1982), il groupthink & una modalita di deliberazione da
parte di un corpo coeso di decision-makers privo di una leadership imparzia-
le. Desiderando I'unanimita, sentendosi invulnerabile e indulgendo nell’ipo-
crisia, un organismo tale ignorera le opzioni politiche e prendera decisioni
senza sufficiente considerazione o riflessione.

Secondo Legro (2000: 220) «per agire in modo coerente, gruppi di in-
dividui richiedono temi dominanti [...] In termini sociopsicologici, un’iden-
tita collettiva richiede di idee collettive». Queste idee sono sociali e trasver-
sali, non sono semplicemente concezioni individuali condivise o una somma
di esse. Sono tipicamente incarnate in simboli, discorsi e istituzioni (Ibidern).
Questi quadri ideativi di riferimento vengono incorporati attraverso processi
di socializzazione che vanno dal calcolo individuale tra costi e benefici a piu
complessi meccanismi psicologici®’.

Di Maggio e Powell (1983) parlano della professionalizzazione come
di un processo isomorfico. Due aspetti della professionalizzazione sarebbero
importanti fonti di isomorfismo. Il primo coincide con il ruolo dell’istru-
zione formale e della legittimazione di una base conoscitiva di riferimento
prodotta dai centri universitari e di ricerca; il secondo coincide con la crea-
zione e la diffusione di network professionali attraverso i quali si propagano
rapidamente idee e pratiche.

In ogni caso il risultato ¢ il sorgere di un comportamento sovrana-
zionale, o actor-level supranationalism che indica I'ascesa di norme, valori,
obiettivi e codici di condotta condivisi tra i funzionari pubblici internaziona-
li. «Una logica sovranazionale implica che il personale sia fedele alla missione
e alla visione dell’OIR e che mostri questa lealta proteggendosi dai tentativi,
da parte dei governi degli Stati membri o di altri attori, di dirigere 'orga-
nizzazione in altre direzioni. [...] I dipendenti pubblici diventano, [perciol],
‘difensori del sistema’ e acquisiscono collective behavioral perceptions indi-
pendenti dai particolari interessi nazionali» (Trondal e Veggeland, 2014: 56).

Ellinas e Suleiman (2012), per esempio, dopo aver intervistato due-
cento alti funzionari della Commissione Europea (CE) hanno confermato
I'esistenza di una cultura e missione comuni all'interno della Commissio-
ne e che gli attacchi esterni contro di essa e contro la sua missione hanno
provocato una chiusura interna dei ranghi e il rafforzamento della lealta e
dell'impegno organizzativo. Trondal e Veggeland (2014), sono giunti alla

%0 Si veda ‘la spirale del silenzio’ (Neumann, 1974).
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stessa conclusione dopo aver intervistato settanta funzionari della CE, del

WTO e del’lOCSE.

M2. Le OIR mirano a ridurre la probabilita del sorgere di alternative consti-
tuencies e di proposte politiche avverse attraverso strategie di ‘backlash preven-
tion’.

Il potere delle organizzazioni non consiste solo nel creare e manipolare
la conoscenza ma anche nel conservarla (Greve, 2005). Il focus principale
qui sono le strategie di ‘backlash prevention’, il loro obiettivo ¢ ridurre al mi-
nimo la possibilita di potenziali reazioni politiche avverse (Patashnik, 2019).
Di Maggio e Powell (1983) si riferiscono a queste strategie come ‘isomorfi-
smo coercitivo’, e le declinano in coercizione, persuasione e assimilazione.
Secondo Argyris (1976) le strategie di controllo producono atteggiamenti
difensivi e di chiusura nelle organizzazioni. I gruppi composti da individui
che utilizzano tali strategie tenderanno a ridurre la produzione di informa-
zioni attendibili e a ridurre la libera scelta.

Si individuano quattro possibili parti di questo meccanismo: due di-
rette al controllo degli attori all'interno degli apparati burocratici delle OIR,
due dirette al controllo degli attori che si trovano al di fuori di essi.

Al primo gruppo apparterrebbero le strategie di reclutamento e i cri-
teri per le sanzioni disciplinari. Per Di Maggio e Powell (1983) un mecca-
nismo importante per incoraggiare I'isomorfismo ¢ il filtering del personale,
attraverso I'assunzione di individui da organizzazioni che appartengono al-
lo stesso settore o attraverso 1’assunzione di personale che proviene da una
gamma ristretta di istituti di formazione. Pingeot (2019) mostra chiaramente
la somiglianza tra il campo del peacebuilding e quello non solo delle OIR e
delle ONG, ma anche degli affari e della politica interna. Afferma che «le
reclute del peacebuilding provengono dallo stesso bacino del mondo degli
affari, dei servizi civili e di molti circoli politici» (zbzdenz: 12)*!. Dall’altra
parte, controllo e disciplina attraverso supervisione, incentivi e ricompense,
consolidano I’entusiasmo verso i valori e la missione dell’OIR. Le interviste
condotte da Trondal e Veggeland (2014) ai funzionari di CE, WTO e OC-
SE indicano che se i dipendenti pubblici agiscono in conflitto con le regole
fondamentali dell’Organizzazione possono essere soggetti a sanzioni, inter-
namente da parte della direzione burocratica ed esternamente da parte degli
Stati membri.

Al secondo gruppo apparterrebbero le forme di collaborazione con
la societa civile e le strategie adottate per influenzare il processo di decision

1 Siveda a questo proposito lo studio di Christensen (2015) sulle politiche di re-
clutamento della CE.
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making intergovernativo. Come visto in precedenza, le OIR impiegano una
serie di criteri per la selezione dei loro partner esecutivi nelle operazioni di
pace, per cui si impegnano a collaborare solo con quelle «Organizzazioni di
Societa Civile [...] che condividono il [loro] impegno per il progresso socia-
le e per i valori fondamentali di pace, liberta, pari diritti e dignita umana»
(EU, 2012: 11). Inoltre, principi quali quello della local ownership cooptano
gli attori locali responsabilizzandoli per I'attuazione di politiche prodotte e
disegnate dalle stesse OIR (Ejdus, 2018).

Dall’altra parte, Ege et al. (2019: 558) identificano quattro strategie
particolarmente rilevanti attraverso cui le amministrazioni pubbliche in-
ternazionali influenzano i fori decisionali intergovernativi: «(1) persuadere
i decision makers dei benefici e dell’adeguatezza di una specifica opzione
politica [...], (2) offrire competenze in cambio di influenza [...], (3) soste-
nere gruppi di decision makers affini [ai loro] obiettivi [...], e (4) fare uso
della loro autorita morale [...]». Prima del voto, invece, I'influenza bu-
rocratica puo essere esercitata direttamente o indirettamente. L'influenza
diretta puo verificarsi, ad esempio, quando gli organismi burocratici pre-
parano I'ordine del giorno delle sessioni legislative e limitano o estendono
il numero di opzioni su cui i rappresentanti degli Stati membri possono
votare al fine di aumentare la probabilita che il risultato del voto sia in li-
nea con o pit vicino al risultato desiderato. Le forme di influenza indiretta
includono situazioni in cui gli organismi burocratici utilizzano rapporti,
perizie o valutazioni per inquadrare il discorso in un certo modo, determi-
nando infine I’adozione dell’opzione politica pitl in linea con il paradigma

(Ibidem).

M3. Le OIR generano pratiche organizzative tese a riflettere il sistema di cre-
denze dominante creando le precondizioni per il sorgere di comportamenti di-
sfunzionali che provocano inerzia. Questo particolare tipo di comportamenti-
viene definito ‘patologia organizzativa’.

Le burocrazie sono sistemi nati per semplificare, classificare, routiniz-
zare, indirizzare e sequenziare le informazioni verso particolari situazioni
decisionali (Trondal e Veggeland, 2014). Tuttavia, sebbene queste siano qua-
lita desiderabili delle burocrazie, allo stesso tempo possono anche renderle
indifferenti verso I’ambiente esterno, ossessionate dalle proprie regole, e alla
fine portare a comportamenti inefficienti e controproducenti (Barnett e Fin-
nemore, 1999). Piuttosto che assumere comportamenti che corrispondono
a criteri di efficienza, le organizzazioni rispondono a relazioni di potere e al
controllo sociale. Percio, espandono e adeguano le loro strutture formali in
modo da diventare isomorfe con i miti, le credenze e le cerimonie che com-
pongono il paradigma politico dominante (Meyer e Rowan, 1977).
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Nel dettaglio, si individuano nel settore del peacebuilding tre possibili
‘patologie organizzative’: (1) razionalizzazione dell’irrazionalita; (2) universali-
smo burocratico; (3) normalizzazione della devianza®?.

(1) Questa patologia si concretizza nella riproposizione di strumenti e
procedure inefficaci. La ‘razionalizzazione’ in cui eccellono le burocrazie puo
essere portata all’estremo diventando irrazionale quando regole e procedu-
re diventano fini a sé stesse. Nelle operazioni di pace promosse dalle NU e
dall’'UE, per esempio,il fine ¢ la creazione di forme di governo stabili e pacifi-
che. Pertanto, nel repertorio delle OIR le elezioni sono diventate la misura del
‘successo’ di un’operazione. Di conseguenza, hanno condotto elezioni anche
quando I'evidenza suggeriva che fossero premature o controproducenti (Zam-
bakari, 2016).

(2) Questa patologia si manifesta nel ricorso sistematico a soluzioni stan-
dardizzate, e alle soluzioni basate sull’analogia. Deriva dal fatto che le burocrazie
lavorano contemporaneamente su numerosi contesti locali. «Le organizzazioni
necessariamente appiattiscono la diversita perché devono generare regole e
categorie universali che sono volutamente disattente agli interessi locali e ai
particolarismi» (Barnett e Finnemore, 1999: 721). Nel campo del peacebuil-
ding Pouligny (2006: 273) afferma che cio si riflette nella tendenza da parte
degli operatori di pace a non sentire il bisogno di conoscere il luogo in cui
vengono dispiegati, e a entrare con ‘conoscenze tecniche e burocratiche che si
caratterizzano per la loro «tendenza all’universalismo» e la loro «incapacita di
apprendere dall’esperienza locale». Un altro riflesso di cio € I'uso di soluzioni
basate sull’analogia, vale a dire soluzioni che enfatizzano la somiglianza tra una
situazione attuale e quelle precedenti seguendo uno schema stabilito®>.

(3) Questa patologia si riflette nell'implementazione di processi omeo-
statici e nell’interpretazione favorevole dei feedback. «A volte, le burocrazie
fanno piccole deviazioni calcolate dalle regole stabilite a causa di nuovi svilup-
pi ambientali o istituzionali» (Barnett e Finnemore, 1999: 721), facendo pero
attenzione a che queste deviazioni non comportino un rischio per la tenuta
della policy. Secondo Daugbjerg e Kay (2019) si puo assistere a una ricali-
brazione limitata degli strumenti ai margini della po/icy o a una loro parziale
sostituzione, ma a conti fatti, questi aggiustamenti equivalgono a nient’altro
che a una messa a punto. Alcuni autori, per esempio, sostengono che la nuova

32 Si veda la classificazione proposta da Barnett e Finnemore (1999).

» Coticchia e Moro (2016) sostengono che le organizzazioni adottano i model-
li che percepiscono come pitt prestigiosi, non necessariamente quelli pit adatti alle loro
specifiche esigenze. De Soto e Del Castillo (2016) forniscono un esempio citando i casi
di El Salvador e del Mozambico, dove la tenuta della pace ¢ stata messa a rischio dall’a-
dozione di politiche di sviluppo ‘classiche’. Tali politiche, propugnate dalle istituzioni di
Bretton Woods, sono state per lungo tempo (e in parte ancor oggi) considerate la solu-
zione pill ‘appropriata’ e autorevole a discapito della loro adeguatezza nel contesto speci-
fico e nonostante la mancanza di prove concrete sulla loro efficacia.
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architettura del peacebuilding delle NU (2005) non ha soppiantato le vecchie
strutture, ma sarebbe stata semplicemente sovrapposta a unita organizzative
preesistenti (De Soto e Del Castillo, 2016).

In conclusione, le organizzazioni sono necessariamente create a partire
da specifiche risorse tecnologiche, economiche, politiche e culturali. Una volta
al loro posto, questi elementi rappresentano un collegamento indissolubile tra
'organizzazione e il suo contesto fondativo. Essendo che la loro adozione ¢
necessariamente il risultato dell’azione sociale (intenzionale o meno), la loro
persistenza deve essere basata su un’analisi dei processi sociali interni all’orga-
nizzazione (Johnson, 2007).

Detto cio, & chiaro che I'impatto del paradigma politico nel peacebuil-
ding non puo essere determinato in modo esauriente a priori; pertanto, studi
futuri dovranno studiare le manifestazioni empiriche dei meccanismi esposti a
conferma, o meno, dell’ipotesi presentata in questo articolo.

Conclusioni

Pur riconoscendo la rilevanza dello studio delle cause dei fallimenti
del peacebuilding, si osserva che a distanza di tre decenni il peacebuilding
liberale ¢ piu forte che mai. Le OIR hanno attribuito i loro insuccessi ai
mutamenti nell’ambiente esterno e a questioni materiali, e hanno realizzato
riforme che pur modificando il linguaggio e gli strumenti delle policies sono
finite col riproporre il vecchio copione liberale. Questo studio sostiene che
le cause del (mancato) cambiamento di paradigma nel peacebuilding non va-
dano ricercate nell’accumulo di esperimenti falliti, nel mutamento delle con-
dizioni dell’ambiente esterno o in questioni materiali ma nella persistenza di
processi sociali e istituzionali che non permettono all’available knowledge di
giungere al cuore delle OIR. Nello specifico, I'ipotesi presentata in questo
paper & che le OIR impegnate nel peacebuilding generano processi isomor-
fici tesi alla conservazione del paradigma politico attraverso tre categorie
di meccanismi: Groupthink, Pathological Bebaviors e Backlash Prevention.
Questo studio mira ad arricchire il dibattito sul cambiamento politico tra-
dizionalmente monopolizzato dallo studio delle politiche pubbliche, e a far
fronte ad alcuni dei gap riscontrabili nel campo della foreign policy analysis,
quali la mancanza di indagini sulle dinamiche organizzative che produco-
no comportamenti controproducenti all’interno delle OIR e I’assenza di un
integrated theoretical framework, in particolare con riferimento alla forma
pitt importante di cambiamento politico: il paradigi shift, finora raramente
oggetto dell’attenzione degli studiosi (Haesebrouck e Joly, 2021).

[articolo ricevuto '8/10/2021 — accettato il 21/3/2022]
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