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Introduzione

Questo lavoro riguarda 1 rapporti che si stabiliscono tra sfera politica,
economica e sociale in due regioni del Mezzogiorno: la Basilicata e la Calabria. In
particolare si ¢ cercato di analizzare il ruolo del sistema politico-istituzionale in
relazione allo sviluppo locale. Per affrontare tale tematica abbiamo scelto come
oggetto di studio alcuni Progetti Integrati Territoriali (PIT) che si stanno realizzando
in queste regioni '. I PIT si configurano come una modalita attuativa dei Programmi
Operativi Regionali cofinanziati nelle regioni Obiettivo 1 dai Fondi Strutturali 2000-
2006 e consistono in un insieme di azioni, tra loro integrate, che hanno come finalita
la crescita del territorio. La valorizzazione delle potenzialita territoriali avviene
attraverso 1’attuazione di un percorso condiviso nel quale vengono coinvolti gli attori
pubblici e privati protagonisti dello sviluppo locale. La progettazione integrata
territoriale, incentivando forme di concertazione, pud essere considerata come uno
strumento rivolto ad intensificare ed estendere le reti di relazioni fra gli attori locali e
migliorare il funzionamento istituzionale. L’obiettivo della ricerca ¢ quello di studiare
le dinamiche di avvio e di realizzazione dei Progetti Integrati Territoriali nelle regioni
individuate, e di verificare se le politiche pubbliche, stimolando processi di azione
collettiva a livello locale, possono modificare la struttura delle relazioni favorendo la
crescita di valori, comportamenti e prassi congrui con lo sviluppo economico. In
particolare si € cercato di capire se, e in che modo, 1 soggetti pubblici e privati sono
stati capaci, nei contesti studiati, di far fronte alle esigenze poste dal mutamento delle
politiche per lo sviluppo. L’attenzione ¢ stata rivolta a verificare la capacita degli
attori politico-istituzionali di recepire le opportunita di cambiamento, a partire dalla
loro attitudine ad interagire con la realta esterna, ad intrecciare reti di relazioni,
individuando risposte adeguate e innovative alle istanze poste dal mutamento.

Il percorso di ricerca seguito ha cercato di determinare se, € in quale misura,
tali forme di progettazione hanno contribuito al miglioramento nel tessuto economico
e socio-istituzionale locale, aumentato la dotazione di fiducia e la propensione dei
soggetti a collaborare, prodotto beni pubblici locali. In altri termini si ¢ tentato di
capire se le esperienze analizzate nei diversi contesti hanno realmente rappresentato
un’opportunita di innovazione sociale, economica e istituzionale, oppure se sono state
localmente interpretate come strumenti ordinari di distribuzione delle risorse; se 1 PIT
hanno rappresentato una reale occasione di partecipazione inclusiva alle scelte da
parte degli attori locali, oppure sono stati reinterpretati sulla base di previgenti
meccanismi distorti di regolazione istituzionale.

Per analizzare gli esiti determinati dai PIT nei contesti territoriali studiati,
nella ricostruzione del quadro teorico si ¢ fatto ampio riferimento al rapporto tra
istituzioni ed economia, alla teoria della governance, al dibattito sul capitale sociale,
alle nuove modalita di partecipazione all’assunzione di decisioni pubbliche. In
particolare nel primo capitolo ¢ stato ricostruito il quadro teorico dell’istituzionalismo
e del neoistituzionalismo, focalizzando 1’attenzione sui meccanismi di
istituzionalizzazione e sugli elementi che influiscono sul funzionamento delle
istituzioni politiche. Si ¢ posta particolare attenzione al ruolo che le istituzioni
possono assumere nei processi di crescita. Specifiche caratteristiche istituzionali
agiscono da fattori catalizzanti dello sviluppo, mentre altre ne ostacolano il

' Nella ricerca empirica sono stati comparati 4 differenti PIT: Serre Cosentine e della Locride per la
Calabria, mentre in Basilicata sono stati analizzati il PIT Alto Basento e quello del Metapontino.



dispiegarsi. Tra 1 fattori extraeconomici che incidono sui processi di crescita, il
capitale sociale gioca un ruolo rilevante, facilitando le relazioni sociali ed
economiche su scala locale. Si ¢ percio dedicata particolare attenzione alla
ricostruzione della teoria del capitale sociale, al fine di evidenziare 1’influenza
potenziale di tale risorsa per [’azione nei processi di mutamento, ma anche
evidenziarne alcuni limiti *. Attraverso la strutturazione di network locali includenti
attori che controllano risorse differenziate, la governance puo contribuire alla crescita
dello stock di capitale sociale e della propensione alla cooperazione, elementi
propedeutici all’innesco di percorsi di sviluppo locale se accompagnati, nelle regioni
del Mezzogiorno, «dalla capacita della politica di modernizzarsi e di funzionare
secondo una logica pin universalistica bilancia e orienta il particolarismo insito nelle
reti»’. E’ percid opportuno valutare nei differenti contesti quali sono le condizioni
che possono favorire gli esiti positivi del capitale sociale e quali 1 fattori che, invece,
fanno emergere le forme degenerative di questa risorsa (corruzione, clientelismo,
dipendenza politica). L’affermarsi di una crescente competizione (virtuosa) fra i
territori ci ha indotti a focalizzare ’attenzione sulla globalizzazione, come uno dei
fenomeni che ha contribuito a ridefinire luoghi, spazi e funzioni istituzionali. Nel
secondo capitolo sono state sintetizzate le principali trasformazioni indotte dalla
globalizzazione, che ha posto in discussione i poteri regolativi degli Stati,
determinando una complessiva rispazializzazione della politica e dell’economia nella
sfera sociale. In tale ambito la governance sembra profilarsi, secondo alcuni studiosi,
quale modalita di regolazione dei processi alternativa ai modelli gerarchici,
delegittimati e depotenziati dalle trasformazioni sociali ed economiche attuali.
Secondo altri studiosi, governance € government non costituiscono forme alternative
di regolazione, ma risultano piuttosto complementari, essendo basate sulla
cooperazione pubblico-privata. Nel terzo capitolo ¢ esposta la teoria della governance
e le critiche che circondano tale concetto analitico quale nuova modalita di
regolazione dei processi pubblici.

I diversi approcci teorici sono stati funzionali allo studio delle esperienze di
progettazione integrata. I PIT coinvolgono 1 diversi livelli di governo locale chiamati
ad attivarsi per I’attuazione della programmazione individuata, privilegiando la
realizzazione di partenariati, 1’applicazione del metodo concertativo, la mobilitazione
delle risorse locali. L’attuazione della progettazione integrata rappresenta
un’opportunita per stabilire nuove forme di relazione tra la Regione e gli altri attori
dello sviluppo locale in un’ottica che valorizza I’iniziativa dal basso e secondo un
modello di integrazione fra i diversi soggetti. Sono stati analizzati 4 casi di studio
afferenti a due ambiti regionali diversi. Per quanto attiene la Calabria, sono stati presi
in considerazione i PIT Serre Cosentine e della Locride, mentre in Basilicata il PIT
Alto Basento e quello del Metapontino. Due di questi casi di studio (Serre Cosentine
e Alto Basento) sono stati oggetto di studio della ricerca PRIN “Elite politiche ed
Elite economiche in Calabria” alla quale si & preso parte. La selezione dei casi di
studio risponde a criteri temporali (sono stati scelti 1 PIT tra 1 primi approvati nei due
contesti regionali, per poterne valutare meglio I’evoluzione nel tempo). I casi
riguardano aree con esperienze pregresse nel campo della governance e della
programmazione negoziata. Il PIT del Metapontino e della Locride ricomprendono
sia una fascia costiera che zone interne, mentre 1l PIT Alto Basento e Serre Cosentine

* Cfr.: Bagnasco A., Teoria del capitale sociale e political economy comparata, in Stato e Mercato, n.
57, 1999; Trigilia C., Capitale sociale e sviluppo, in Stato e Mercato, n. 57, dicembre 1999; Mutti A.,
Capitale sociale e sviluppo, 11 Mulino, Bologna, 2003.

? Trigilia C., op. cit., p. 431, 1999.



si presentano come aree prive di sbocchi sul mare e prevalentemente collinari,

territorialmente contigue con citta capoluogo di Provincia. La scelta dei quatto casi di

studio ha inoltre permesso di compiere una comparazione su molteplici livelli: tra 1

singoli casi di studio e, trasversalmente, tra sistemi regionali, attraverso una

metodologia quantitativa e qualitativa. Concretamente, 1’indagine empirica ¢ stata
finalizzata all’analisi dei modi in cui tali politiche sono state attuate nei due differenti
contesti regionali. In particolare si ¢ proceduto:

. alla ricostruzione analitica dei contesti regionali e locali entro cui Iattivita di
progettazione integrata si ¢ svolta, da un punto di vista socioeconomico ed
istituzionale, al fine di individuare punti di forza e debolezza, criticita e
potenzialita delle differenti aree;

. all’analisi  delle  dinamiche d’interazione localmente  sviluppatesi
congiuntamente agli esiti determinati sul piano progettuale e relazionale;
. alla comparazione dei differenti casi di studio relativamente alla qualita della

progettazione, alle modalita di attuazione della concertazione, alle forme della

partecipazione, ai risultati prodotti in termini di innovazioni socio-

istituzionali.

La parte quantitativa della ricerca ha consentito di delineare, la condizione
socioeconomica riscontrabile a livello regionale e locale nei casi territoriali analizzati.
La ricostruzione dei contesti si ¢ basata su dati ISTAT e Svimez relativi all’ultimo
quarantennio, attraverso i quali si ¢ proceduto all’analisi SWOT, volta a determinare
punti di forza e criticita, potenzialita e vincoli allo sviluppo degli ambiti studiati. 11
lavoro di raccolta dei dati ¢ stato organizzato sulla base di un’impostazione
metodologica che, oltre alla ricostruzione dei contesti, ha consentito la comparazione
delle diverse situazioni®. L’analisi dei dati statistici si & accompagnata alla
ricostruzione del quadro normativo comunitario, nazionale e regionale dello
strumento. Tale studio ¢ stato integrato dall’analisi delle decisioni relative
all’attuazione della progettazione integrata attraverso la partecipazione a convegni €
seminari, la lettura di quotidiani e riviste, la consultazione di siti internet. I PIT scelti
sono stati studiati relativamente alla qualita delle strategie individuate e degli obiettivi
previsti.

L’analisi ha riguardato specificamente le opzioni progettuali selezionate, al
fine di esaminare il livello di integrazione ottenuto tra gli interventi definiti, la
congruita degli stessi con I’idea-forza, la compatibilita del percorso di sviluppo
intrapreso con le risorse localmente presenti ed i vincoli che ne condizionano la
crescita. Si ¢ tenuto conto, nella valutazione dei casi analizzati, non solo della qualita
della progettazione, ma anche del livello di mobilitazione territoriale che questi
strumenti sono riusciti ad indurre, il raccordo con precedenti esperienze di
programmazione negoziata, la continuitd programmatica su scala territoriale,
essenziale per una concentrazione delle risorse ed una necessaria integrazione
funzionale tra 1 vari interventi e rispondente ai requisiti indicati dal Quadro
Comunitario di Sostegno.

La parte qualitativa della ricerca ¢ stata condotta attraverso la
somministrazione di interviste a soggetti individuati sulla base di un piano di
rilevazione con finalita conoscitive e utilizzando uno schema d’intervista flessibile e

* 11 nostro riferimento ¢ stato il metodo storico-comparativo. Weber M., Il metodo nelle scienze
storico-sociali, Mondadori, Milano, 1980.



non standardizzato. Sono state realizzate complessivamente 80 interviste’ a testimoni
privilegiati nei territori analizzati: sindaci, amministratori comunali, provinciali e
regionali, imprenditori, sindacalisti di livello regionale e provinciale, dirigenti di
Confindustria, PIT Manager, parlamentari.

Ovviamente le rappresentazioni fornite dagli intervistati corrispondono a punti
di vista personali, e in questo modo sono state valutate. Mediante tali rappresentazioni
sono state raccolte informazioni sul clima nel quale si ¢ svolto il processo di policy
building, le cui tappe fondamentali sono state ricostruite anche sulla base dei
documenti ufficiali, e sugli esiti fin qui determinati dai PIT. Sulla base delle
indicazioni fornite dagli intervistati ¢ stata valutata ’eventuale distanza tra aspettative
e risultati concrenti. E stato, inoltre, delineato un quadro dei principali ostacoli alla
crescita locale. Le rappresentazioni fornite dagli intervistati hanno consentito di
focalizzare gli effetti che I’attivita di progettazione integrata ha sin qui determinato,
nei contesti locali analizzati, in termini strutturali e di evoluzione istituzionale,
elementi che il Quadro Comunitario di Sostegno indica quali finalita primarie
dell’azione nelle regioni italiane Obiettivo 1. Gli output della policy sono stati
vagliati anche rispetto agli effetti indotti in termini di capacity building e di
rafforzamento delle reti cooperative, sia orizzontali che verticali, tra le sfere politiche,
economiche e sociali, nel processo di creazione di nuovi raccordi interistituzionali, di
miglioramento della capacita progettuale locale.

Se I’analisi dei dati statistici ¢ risultata funzionale alla ricostruzione della
struttura socioeconomica locale, I’analisi qualitativa ha consentito cogliere le
dinamiche localmente sviluppatesi, le forme di partecipazione emerse, la congruita
dell’azione dispiegata con le direttive regionali, nazionali e comunitarie. Il percorso
di sviluppo seguito da ciascun PIT, le modalita gestionali emerse in esso e 1’impatto
fin qui determinato sul territorio sono stati analizzati al fine di comprendere se le
forme di concertazione e di governance localmente realizzate sono risultate funzionali
o meno allo sviluppo ed in quale misura tali processi hanno prodotto innovazioni
istituzionali o sono state reinterpretate sulla base delle effettive possibilita di
delazione dei soggetti locali.

I risultati della ricerca empirica sono esposti a partire dal V capitolo, in cui
vengono analizzati alcuni degli ostacoli allo sviluppo del Mezzogiorno, quelli cui gli
intervistati hanno fatto riferimento piu frequentemente e con i quali la progettazione
integrata deve costantemente confrontarsi. Nel capitolo successivo sono invece
ricostruiti, da un punto di vista socioeconomico, i contesti regionali di riferimento,
ossia la Calabria e la Basilicata. La ricostruzione ¢ stata effettuata avvalendosi, oltre
che dei dati demografici e macroeconomici, delle rappresentazioni fornite nelle
interviste dalle elite regionali. Il quadro emerso ¢ risultato funzionale alla
comprensione approfondita del contesto d’impatto dell’attivita progettuale. Si € poi
proceduto ad una ricognizione dei differenti assetti normativi regionali ai PIT, al fine
di delineare analogie e differenze nei modelli di attuazione dei progetti integrati nelle
varie regioni Obiettivo 1. L’analisi ¢ si € successivamente focalizzata sulle quattro
aree PIT, ricostruendo il contesto socioeconomico, con i suoi punti di forza e
debolezze, per raffrontare tali elementi con le strategie di sviluppo individuate dagli
organi locali e valutarne la congruita. Nel IX capitolo 1 PIT sono stati analiticamente
esaminati, in ogni aspetto, anche attraverso le rappresentazioni fornite dagli attori
locali nel corso delle interviste. Sono state cosi ricostruite le dinamiche della

’ Diciotto di queste, relative al PIT dell’Alto Basento e delle Serre Cosentine, sono state effettuate da
altri intervistatori nell’ambito della ricerca PRIN 2004 “Elite politiche ed elite economiche in
Calabria”.



partecipazione, le modalita di gestione, le reti di relazione localmente create e
I’integrazione progettuale ottenuta, 1 punti di forza ed i1 limiti dell’esperienza, la
concertazione e le dinamiche di realizzazione della governance. Nel capitolo
conclusivo del lavoro sono invece sintetizzate le dinamiche trasversalmente
riscontrate nei PIT analizzati, per quanto attiene gli esiti determinati dalle procedure
decisionali, I’'impatto della mobilitazione locale sullo sviluppo, le forme della
partecipazione riscontrate tra le differenti categorie di partecipanti, gli esiti ottenuti in
termini di realizzazione della concertazione e della governance.



Capitolo 1
Istituzioni e sviluppo locale

1.1 L’istituzionalismo

Le istituzioni possono essere definite come il «complesso di valori, norme
consuetudini che con varia efficacia definiscono e regolano durevolmente, in modo
indipendente dall’identita delle singole persone, e di solito al di la della durata della
vita di queste: a) i rapporti sociali ed i comportamenti reciproci di un determinato
gruppo di soggetti la cui attivita e volta a conseguire un fine socialmente rilevante, o
a cui si attribuisce comunque una funzione strategica per la struttura di una societa o
di importanti settori di essa; b) i rapporti che un insieme non determinabile di altri
soggetti hanno ed avranno a vario titolo con tale gruppo senza farne parte, ed i loro
comportamenti nei suoi confronti»’. Esse influenzano la valutazione individuale dei
comportamenti, la percezione della legittimita e dell’appropriatezza degli stessi.

Nel campo degli studi istituzionali due differenze risultano piuttosto
significative. La prima distingue gli istituzionalisti dagli neoistituzionalisti’, una
distinzione che rimanda ad autori classici quali Weber, Durkheim, Parsons. Il
neoistituzionalismo®, invece, ricomprende autori contemporanei come March e
Olsen9, Huntingtonlo, Granovetter”, Powell’?> e Scott'®. A tale distinzione
“temporale” segue una frattura “metodologica” che contrappone gli studiosi che si
avvalgono della teoria economica neoclassica per analizzare la nascita e lo sviluppo
delle istituzioni'*, nonché I’impatto concretamente prodotto dalle stesse (feoria
economica delle istituzioni), a quelli riconducibili alla scuola istituzionalista o
neoistituzionalista”. Queste prospettive considerano le preferenze individuali
plasmate dalle istituzioni sociali, ciascuna delle quali per sopravvivere ha bisogno del
supporto di altre istituzioni. Gli attori si trovano cosi immersi in una fitta trama di

® Gallino L., Dizionario di sociologia, p. 392, UTET, Torino, 2006.

7 Cfr.: Lanzalaco L., Istituzioni, organizzazione, potere. Introduzione all’analisi istituzionale della
politica, NIS, Roma, 1995.

® Gli approcci neo-istituzionali si sono concentrati sui sistemi di regolazione (governance systems) che
vengono adottati per ordinare o gestire gli scambi economici. I neoistituzionalisti enfatizzano il ruolo
regolativo delle istituzioni: esse condizionano e regolano il comportamento. I processi regolativi
implicano la capacita di stabilire regole e comminare sanzioni. Tali processi possono operare attraverso
meccanismi diffusi e informali, o attraverso meccanismi altamente formalizzati e gestiti da attori
professionisti. Per I’impatto che determinano, le istituzioni costruiscono ruoli sociali, contribuendo a
selezionare specifiche tipologie di comportamento che condizionano le risposte ai problemi di
adattamento. Ibidem.

? Cfr.: March I. G., Olsen J. P., Riscoprire le istituzioni. Le basi organizzative della politica, 11 Mulino,
Bologna, 1992.

' Cfr.: Huntington S. P., Ordine politico e mutamento sociale, Angeli, Milano, 1975.

"' Cfr.: Granovetter M., Azione economica e struttura sociale. Il problema dell'embeddedness, in
Magatti M. (a cura di), op.cit., pp. 49-81, 2000.

12 Cfr.: Powell W. W., Di Maggio P. I., The new institutionalism in organizational analysis, University
of Chicago Press, Chicago, 1991.

1> Scott R. W., Mayer J. W., Institutional environments and organizations: structural complexity and
individualism, Sage, London, 1994.

14 Cfr.: Coase R. H., Impresa, mercato e diritto, 11 Mulino, Bologna, 2006; North D. C., Istituzioni,
cambiamento istituzionale, evoluzione dell’economia, 11 Mulino, Bologna, 2002; Williamson O. E., Le
istituzioni economiche del capitalismo. Imprese, mercati, rapporti contrattuali, Franco Angeli, Milano,
1987.

'S Cfr.: Lanzalaco L., op. cit., 1995.



relazioni istituzionali, talvolta conflittuali, che complessivamente contribuiscono alla
produzione dell’ordine sociale e alla sua conservazione nel tempo.
L’istituzionalismo si caratterizza dunque per tre aspetti fondamentali:

1) I’interesse per gli aspetti stabili e formali delle interazioni (norme, regole,
aspetti convenzionali e procedurali);

2) I’attenzione rivolta agli aspetti costanti della vita sociale, ai percorsi seguiti
dall’evoluzione culturale e degli schemi cognitivi nel lungo periodo;

3) I’importanza del contesto cognitivo e normativo per I’influenza che determina
sull’interazione'®.

L’approccio istituzionale considera la soggettiva definizione della situazione
fondamentale per comprendere come [’attore agira e le decisioni che verranno da lui
assunte. Le istituzioni, secondo la prospettiva delineata dagli autori classici, sono
dunque dotate di supporti materiali e simbolici che sopravvivono e persistono ai
soggetti che di volta in volta, per il loro ruolo, ne garantiscono la conservazione. Le
preferenze individuali risultano plasmate da esse, socialmente influenzate. Vi ¢
ovviamente spazio per 1’azione intenzionale, ma molti comportamenti sono assunti in
modo quasi automatico conformandosi a regole ritenute socialmente valide'”. In cio,
la teoria istituzionalista diverge da quella economica, considerando una pluralita di
livelli di coscienza dell’individuo. Se 1’attore economico agisce sulla base di un
criterio utilitaristico, quello contemplato dalla prospettiva istituzionalista tende ad
assumere decisioni ripetitive, per limitare I’impatto di eventi imprevedibili e della sua
razionalita limitata'®. Per cui la razionalita del comportamento, che nell’analisi
economica ¢ un assunto di base, in quella istituzionale diviene un esito delle
istituzioni sociali'’.

1® Cft.: Lanzalaco L., op. cit., 1995.

'7 Cfr.: March J. G., Olsen I. P., Riscoprire le istituzioni. Le basi organizzative della politica, 11
Mulino, Bologna, 1992.

' Secondo Simon le procedure amministrative e le strutture organizzative servono a semplificare e a
sostenere i processi decisionali degli individui operanti all’interno delle organizzazioni, consentendo
loro di adottare un comportamento piu razionale e coerente, benché limitato nei sui scopi e nelle sue
capacita (razionalita limitata), di quello che potrebbero adottare in mancanza di tali strutture (cfr.:
Simon H., Il comportamento amministrativo, 11 Mulino, Bologna, 2004). Entrando in una certa
organizzazione gli individui sono tenuti a prendere decisioni sulla base di specifici valori e assunti
organizzativi. Questi assunti hanno sia natura normativa (regole, procedure, routine operative), sia
fattuali (credenze in ordine al rapporto mezzi/fini). Con March, Simon ipotizzo che le organizzazioni
influenzano e definiscono il comportamento dei partecipanti attraverso lo sviluppo di programmi di
azione standardizzati e la formulazione di specifici corsi d’azione per la soluzione di specifici problemi
(March J. G., Simon H. A., Teorie dell ’organizzazione, Comunita, Milano, 1971). In tal modo, i
processi della ricerca di alternative e della scelta formale risultano abbreviati. Gran parte del
comportamento organizzativo ¢ governato da programmi d’azione standardizzati, da routine
prestabilite che aiutano a risolvere i problemi che emergono ordinariamente. Tali routine riducono in
modo drastico la liberta d’azione di gran parte dei partecipanti all’organizzazione. Assunti normativi,
sistemi cognitivi, regole e routine aiuterebbero gli individui a comportarsi in modo piu razionale. Per
Simon «/’individuo razionale é, e deve essere, un individuo organizzato ed istituzionalizzator'®.

' Gli sviluppi della psicologia cognitiva contribuirono anche allo studio del comportamento degli
individui all’interno delle istituzioni. L’approccio cognitivo parte dall’idea che gli individui, per
processare le informazioni, usino programmi, indicati alternativamente come schemi cognitivi, frame,
sistemi o set inferenziali. Questi termini designano le strutture cognitive, i sistemi di classificazione e
di ordinamento dei dati, che agendo sulla registrazione, 1’archiviazione, il recupero ¢ la
memorizzazione dei dati, influenzano le valutazioni, i giudizi, le aspettative degli attori individuali nei
processi decisionali. Gli psicologi oscillano tra posizioni che considerano gli individui esseri
essenzialmente razionali e posizioni che enfatizzano i pregiudizi ed i limiti cognitivi. I principali errori
inferenziali sarebbero dovuti alla tendenza alla semplificazione eccessiva dei dati, senza impiegare le
regole logiche e statistiche che razionalmente guiderebbero a scelte ottimali.



La continuita e la persistenza diventano gli aspetti piu rilevati della vita
sociale. «l/ rapporto tra stabilita e mutamento si ribalta: non e piu la stabilita ad
essere vista come assenza di cambiamento, ma é il cambiamento ad essere visto come
una forma di riproduzione mancata (...) I momenti in cui rapporti sociali e i modelli
di comportamento vengono ridisegnati e sono oggetto di negoziazione (e conflitto)
sono rari e corrispondono a fasi di crisi delle vecchie relazioni e identita sociali e
strutturazione genetica di quelle nuove. Nei periodi di stasi istituzionale, che si
collocano tra una crisi e [’altra, la persistenza (di durata talvolta secolare) delle
relazioni sociali e dei modelli di comportamento non e spiegabile sulla base di
continue ed esplicite decisioni degli attori»’’. Tali meccanismi conducono ad una
condizione in cui le azioni individuali passate influenzano quelle future attraverso un
processo che altera o rafforza gli schemi cognitivi appresi dall’individuo®. «
meccanismi di causazione cumulativa danno luogo a circoli viziosi o virtuosi, cioé
percorsi causali retroattivi tra azione e istituzione in cui una data istituzione genera
determinati comportamenti i quali a loro volta generano quelle specifiche forme
d’azione, dando cosi il via a processi involutivi (circoli viziosi) o evolutivi (circoli
virtuosi)»”*. Le scelte operate vincolano ovviamente le possibilita future, mentre il
presente ¢ path dependent, in quanto le scelte passate condizionano il significato
attribuito dagli attori agli eventi correnti”. Sulla base di tale prospettiva «viene
attribuito potere esplicativo all’influenza delle istituzioni formali ed informali, che
sono considerate una costruzione sociale e soggette a un lento cambiamento
evolutivo; ai valori e alle logiche di intervento nascosti in reti e istituzioni;
all’insieme di caratteristiche culturali e comportamentali racchiuse nella vita
istituzionale collettiva; alla composizione delle reti di rapporti di natura economica,
e in particolare al loro ruolo nella diffusione di informazioni, della conoscenza e
dell’apprendimento in funzione dell adattabilita economica; e, infine, alle istituzioni
intermedie tra mercato e Stato, che costituiscono forme di accordo partecipative e
orientate allo scopo»™. Le istituzioni possono essere quindi considerate sia un
complesso di risorse materiali e costrutti normativi (approccio oggettivo), sia un
insieme simboli, mappe cognitive che conferiscono significato all’agire individuale
(approccio soggettivo)”. Un’altra rilevante distinzione ¢ contingente agli approcci
che considerano [I’istituzionalizzazione come proprieta intrinseca delle
organizzazioni, delle regole, e altri orientamenti che la considerano un processo’. Per
1 primi, una procedura o una regola puo essere istituzionalizzata o meno, sostenendo

2 Lanzalaco L., op. cit., p. 30, 1995

1 Cid porta ad una «causazione cumulativa e circolare, secondo cui quella che al tempo T é una
variabile indipendente al tempo T+1 e una variabile dipendentey». Lanzalaco L., op. cit., p. 30, 1995.

2 Ibidem, p. 30.

» In funzione di tali dinamiche le istituzioni tendono a rafforzare la preferenza per gli elementi
istituzionalizzati; gli aspetti istituzionalizzati, dati per scontati, non sono oggetto di azioni riflessive
tese a individuare alternative maggiormente efficaci; piu sono convalidati intersoggettivamente, tanto
piu le istituzioni tendono a risultare efficaci, indipendentemente dalle loro caratteristiche intrinseche;
essendo il mutamento delle istituzioni costoso, per le risorse richieste dalla loro edificazione, ¢
considerato poco esperibile; il cambiamento per certi versi comporta una delegittimazione dei modelli
precedenti e delle relazioni sociali connesse, aumentando I’incertezza e frantumando consolidate
interpretazioni coerenti della realta; i nuovi modelli, anziché sostituire i precedenti, pit frequentemente
si affiancano ad essi, integrandosi ¢ coesistendo. Cfr.: Ibidem.

* Amin A., Una prospettiva neo-istituzionalista dello sviluppo locale, p. 3, Relazione svolta alla
Conferenza CECO sullo sviluppo regionale, Boras, Svezia, 19 Gennaio 1998.

> Ibidem.

% Cfr.: Lanzalaco L., op. cit., 1995.



una visione dicotomica, mentre per i sostenitori dell’istituzionalizzazione come
processo, essa non € una variabile dicotomica ma continua.

1.2 I diversi approcci allo studio delle istituzioni

«Le istituzioni consistono in strutture cognitive, normative e regolative e in
attivita che danno stabilita e significato al comportamento sociale. Le istituzioni
vengono portate avanti in molti modi — attraverso vettori culturali, strutturali e
procedurali (come nel caso della routine) — e operano in molteplici livelli o in
molteplici sfere d’autorita»” . Secondo questa definizione le istituzioni sarebbero
sistemi multiformi comprendenti al loro interno anche apparati simbolici — costrutti
cognitivi e regole normative — e processi regolativi in grado di influenzare il
comportamento sociale (che a sua volta contribuisce a rafforzarli). Sistemi di
significati, azioni e processi di controllo e monitoraggio sono tutti aspetti delle
istituzioni, correlati tra loro. Benché costituite e tenute in vita da attori individuali, le
istituzioni assumono la forma di realta impersonali e oggettive. Sistemi regolativi,
normativi e cognitivi sono componenti vitali delle istituzioni*®. 1 dibattito
fondamentale si concentra soprattutto sull’importanza relativa da attribuire alle varie
componenti istituzionali. Invece di dare lo stesso peso alle varie componenti
istituzionali (regolative, normative e cognitive) alcuni studiosi hanno privilegiato
I’una o I’altra come componente centrale.

I processi regolativi implicano la capacita di stabilire regole, di controllare gli
individui che si conformano ad esse ¢ di comminare sanzioni”’. Tale dimensione &
stata enfatizzata soprattutto dagli economisti. North, ad esempio, nelle sue analisi
parla di sistemi di regole e dei loro meccanismi di applicazione. Per I’economista «/e
istituzioni sono le regole del gioco di una societa o, piu formalmente, i vincoli che gli
uomini hanno definito per disciplinare i loro rapporti»’’. Si tratta di regole formali e
scritte, di modi e consuetudini che sottostanno ad esse integrandole. In alcuni contesti
lo svolgersi dell’interazione puo essere controllata direttamente dalle parti in gioco,
ma in molti casi ¢ necessario richiedere I’intervento di un terzo operatore neutrale.
Questa necessita implica lo sviluppo di un’organizzazione statale dotata di forza
coercitiva e capace di controllare efficacemente, ad esempio, 1 diritti di proprieta. «Le

2T Cfr.: Scott R. W., Istituzioni e organizzazioni, Il Mulino, Bologna, 1998.

% Ognuno di questi sistemi, fra loro interdipendenti, potrebbe essere visto come parte integrante di un
network sociale che ne racchiude la persistenza. Secondo tale visione integrata le istituzioni sarebbero
sistemi sovradeterminati, nel senso che le sanzioni sociali, i valori, le domande di conformita e le
gratificazioni associate, agirebbero tutti in modo da imprimere una particolare direzione ad un certo
sistema di significati.

** Williamson ¢ stato il primo studioso contemporaneo a proporre di interpretare gli assetti istituzionali
interni alle organizzazioni come sistemi regolativi, o come strutture di governance. L’incertezza del
processo di scambio spinge gli attori ad avvertire il bisogno di un’organizzazione che coordini tutte le
altre organizzazioni operanti in un certo campo. Tali organizzazioni creano regole organizzative che
vincolano i propri membri ed un sistema di autorita in grado di farle rispettare. Queste regole rendono
possibile I’attuazione degli scambi con un margine di prevedibilita e stabilita altrimenti impossibile.
Cfr.: Williamson O. E., op. cit., 1987.

% North D. C., op. cit., p. 23, 2002. Per North non pud esserci crescita economica se non esistono
meccanismi in grado di allineare o armonizzare i benefici marginali individuali con i benefici
marginali sociali. Gli individui sono motivati a svolgere attivita socialmente desiderabili solo se queste
attivita offrono loro vantaggi privati e personali maggiori dei loro costi. Affinché tale precondizione si
verifichi ¢ necessario che 1 diritti di proprieta siano stabiliti e garantiti, anche se non basta volere
istituzioni regolative affinché queste si sviluppino. La creazione di queste istituzioni, infatti, comporta
dei costi, i quali possono ostacolare 1’emergere di assetti istituzionali.



istituzioni riducono il tasso di incertezza creando delle regolarita nella vita di tutti i
giorni>>3].

Un secondo gruppo di teorie enfatizza 1’aspetto normativo delle istituzioni.
L’attenzione ¢ incentrata sulle regole che in un dato contesto sociale specificano i
mezzi appropriati al conseguimento di fini determinati, introducendo nella vita
sociale una dimensione prescrittiva, di obbligo morale. 1 sistemi normativi
comprendono sia norme che valori, alcune delle quali valide erga omnes, altre
soltanto per specifiche tipologie di attori o di posizioni sociali. In quest’ultimo caso
costruiscono ruoli*%, ovvero concezioni di comportamento appropriate per particolari
individui o specifiche posizioni sociali. In funzione di tali ruoli, che limitano il
comportamento individuale e lo rendono prevedibile, si creano delle aspettative
condivise da altri attori salienti in un dato contesto. Anche March e Olsen hanno
sviluppato una concezione delle istituzioni largamente normativa. Per questi due
autori le regole guidano i comportamenti individuali, anche se cid0 non avviene in
modo deterministico: esse vengono selezionate sia interpretate, adattate di volta in
volta alle situazioni particolari che si presentano®. «Essi ribadiscono il principio
secondo cui il significato viene “costruito” nel contesto di un orientamento all’azione
e aggiungono che le istituzioni politiche — caratterizzati da grappoli di credenze e di
norme che si formano in modo endogeno — modellano i valori e le scelte degli attori
politici. Esse danno forma a interpretazioni, strutturano credenze e presiedono alla
formazione del significaton’®. Parsons tentd invece di cogliere la dimensione
soggettiva ed oggettiva dell’azione sociale sostenendo che, se gli aspetti normativi
esistono indipendentemente dagli attori sociali, un sistema sociale pud ritenersi
istituzionalizzato nella misura in cui un gruppo di attori agisce in base a un certo
insieme di standard normativi e giudizi di valore condivisi>>. L’azione
istituzionalizzata ¢ orientata perci0 da motivazioni di ordine morale piu che
strumentali’®. Le istituzioni vengono quindi considerate dal sociologo americano
come sistemi di norme che regolano i rapporti tra individui e definiscono 1 criteri cui
questi, nel loro agire, dovrebbero ispirarsi’’. Affinché il sistema delle azioni
individuali sia socialmente integrato € necessario che le norme istituzionali orientino
I’agire individuale a valori comuni e condivisi. L’osservanza alle norme puo essere
cosi ottenuta attraverso un duplice meccanismo: il coinvolgimento morale
dell’individuo o il suo timore di sanzioni. Le istituzioni, quindi, constano di norme
sociali che vincolano gli individui a comportamenti congruenti con valori socialmente
condivisi®®. Percid le strutture sociali concrete (le burocrazie, le imprese, ecc.)

1 Ibidem, p. 24.

321 ruoli possono essere formali o informali: nel primo caso gli individui in specifiche posizioni sociali
sono chiamati ad adottare comportamenti specifici e ben definiti, nel secondo i comportamenti si
modificano col tempo, col variare delle aspettative normative e sociali.

33 Cfr.: March J. G., Olsen J. P., op. cit., 1992.

**Sola G., op. cit., p. 848, 2004.

3% Cfr.: Parsons T., La struttura dell’azione sociale, 11 Mulino, Bologna, 1970; Parsons T., I/ sistema
sociale, Edizioni di comunita, Milano, 1996.

3% 1 ’analisi parsonsiana tende ad enfatizzare la dimensione morale rispetto ai condizionamenti esterni,
gli elementi soggettivi rispetto a quelli oggettivi.

37 Cfr.: Parsons T., Prolegomeni ad una teoria delle istituzioni sociali, Armando, Roma, 1995.

¥ Nonostante le grandi istituzioni (dal linguaggio al governo, dalle leggi alla famiglia) sembrino
fenomeni oggettivi ed autonomi, essi si sviluppano e vengono preservati attraverso interazioni
intersoggettive. Esistono in quanto modalita usuali di pensiero e azione, largamente inconsce perché
condivise da tutti i membri di un gruppo. Sono nel contempo risultato e causa delle azioni individuali,
benché le istituzioni esprimano una certa continuita e persistenza, esse esistono solo in quanto tenute in
vita dalle interazioni individuali standardizzate ed integrate tra loro.



assumono forme e assetti coerenti non solo a fattori economici, politici o tecnologici,
ma le forme sono direttamente collegate ai valori ultimi dell’assetto sociale, alle
istituzioni. La tesi istituzional-culturale di Parson esamina anche il rapporto che si
innesca tra le organizzazioni e gli ambienti sociali in cui operano, sostenendo che il
sistema di valori dell’organizzazione viene influenzato e legittimato dalle norme
istituzionali socialmente dominanti. Essendo le organizzazioni sotto-sistemi sociali, 1
loro obiettivi e le loro procedure tendono ad acquisire una valenza stabile e pregnante,
diventando cosi istituzionalizzate. L’istituzionalizzazione ¢ un processo che richiede
un certo arco di tempo, implica una differenziazione e una spersonalizzazione delle
relazioni sociali e dei modelli di comportamento, assumendo un’intrinseca legittimita
e indipendenza dai soggetti coinvolti nelle relazioni®. Essa conferisce valore
intrinseco a delle procedure organizzative™, aldila della reale utilita strumentale*’.

Un terzo gruppo di istituzionalisti, comprendente principalmente antropologi,
ha invece posto il focus dell’analisi sulla centralita della componente cognitiva delle
istituzioni, in particolare delle regole che costituiscono una determinata realta e gli
schemi mentali attraverso 1 quali le si attribuisce significato: le istituzioni
condizionano e regolano il comportamento. L’attenzione agli schemi cognitivi ¢
tipica dell’approccio neoistituzionalista in sociologia*>. Tale approccio conferisce
notevole importanza alla dimensione cognitiva, che si frappone tra gli stimoli
ambientali esterni e la risposta individuale a tali stimoli e consiste in rappresentazioni
del mondo interiorizzate, di carattere simbolico”. 1 comportamenti individuali
risultano quindi legati alle rappresentazioni interiorizzate dell’ambiente circostante.
La centralita dei ruoli nello studio delle istituzioni ¢ stata enfatizzata nell’analisi di
Berger e Luckman, per i quali «ogni condotta istituzionalizzata implica dei ruoli.
Cosi i ruoli partecipano del carattere di controllo dell’istituzionalizzazione. Non
appena sono tipizzati come titolari di un ruolo, la loro condotta e ipsofacto
suscettibile di costrizione (...) I ruoli rappresentano 'ordine istituzionale»*. Le
istituzioni si sviluppano quindi attraverso la ripetizione di schemi di comportamento

3 Cftr.: Lanzalaco F., Istituzioni, organizzazioni, potere. Introduzione all’analisi istituzionale della
politica, NIS, Roma, 1995.

% Adottando un determinato sistema di valori, I’organizzazione acquisisce una certa personalita
strutturale, una sua identita in funzione della quale persegue obiettivi concreti. Man mano che le
organizzazioni acquistano valore intrinseco, non vengono piu considerate come strumenti transitori
ma, al contrario, inizia a farsi strada il problema della loro persistenza.

41 Cfr.: Selznick P., La leadership nelle organizzazioni, Angeli, Milano, 1984.

2 Cfr.: Magatti M., Sociologia economica e teoria sociale, in Stato e mercato, n. 51, Dicembre 1997.
T comportamenti individuali spesso cercano di coniugare il rispetto delle norme istituzionali con la
ricerca della massima utilita individuale. Per contemperare queste due dimensioni, I’attore deve
disporre di informazioni e conoscenze, relative al contesto ambientale in cui opera, e riuscire ad
elaborarle razionalmente. Lo scarto tra le conoscenze individuali e quelle necessarie ad assumere
decisioni ottimali risulta dipendente sia dalla complessita della situazione esterna, sia dalla capacita
individuale di utilizzare al meglio le informazioni disponibili, nonché le competenze per
padroneggiarle propriamente. Maggiore sara il gap tra potenzialita computazionali/cognitive e
complessita ambientale, tanto maggiore sara I’incertezza che circondera la decisione stessa, rendendo
per l’attore complicato 1’identificazione della linea di condotta migliore rispetto il set disponibile. Al
fine di ridurre tale incertezza ed il rischio d’errore, I’attore optera per prassi consolidate, escludendo
quelle meno praticate o inusuali, escludendo questi corsi d’azione e preferendo conformarsi a quelli
istituzionalizzati. Gli elementi istituzionali tendono pero a frenare 1’innovazione, anche quando
comporterebbe 1’adozione di comportamenti ottimizzanti: I’incertezza circa le conseguenze riduce la
flessibilita decisionale.

4 Berger P. L., Luckmann T., La realta come costruzione sociale, p. 108-109, 11 Mulino, Bologna,
2006.



Pilastro

Vetiore Regolativo Normativo Cognitivo
Culture Regole, leggi Valori, aspettative Categorie, tipizzazioni
Sistemi di governance, Isomorfismo

Strutture sociali Regimi, sistemi di autorita

sistemi di potere istituzionale, identita
Protocolli, procedure Conformita, compiere il Programmi di

Routine . . ) .
standardizzate proprio dovere azione/esecuzione

che evocano significati condivisi dai partecipanti®’. La legittimazione di questo ordine
dipende dal suo riferimento a schemi cognitivi, a norme e a regole piti vaste™.

I tre diversi approcci all’analisi istituzionale®’ appena illustrati si distinguono
non solo per le componenti che privilegiano, ma anche in base alla tipologia di vettori
istituzionali che enfatizzano. Il concetto di vettore si ricollega alla teoria della
strutturazione di Giddens, nella quale viene sottolineata I’interdipendenza tra struttura
e azione in tutti i comportamenti sociali*®. Attraverso i vettori le istituzioni si
conservano nel tempo. Jepperson ha individuato, nella sua analisi delle istituzioni, tre
tipologie di vettori istituzionali: le culture, i regimi e le organizzazioni®. Ogni
organizzazione ¢ sostenuta e condizionata da forze istituzionali e ogni struttura puo
incorporare e fare proprie certe componenti istituzionali sottoforma di culture,

S Cfr.: Berger P. L., Luckmann T., op. cit., 2006.

* 1 tre approcci (regolativi, normativo e cognitivo) rimandano a tre diverse tipologie di legittimita.
L’approccio regolativo enfatizza la conformita alle regole: vanno considerate legittime solo le
istituzioni che soddisfano precisi requisiti legali. L’approccio normativo propone criteri morali quali
fondamento della legittimita: gli incentivi alla conformita possono assumere natura intrinseca, a
seguito di un processo di interiorizzazione, oltre che natura estrinseca. L approccio cognitivo sottolinea
come la legittimita derivi dall’adozione di uno schema di riferimento comune o di una comune
definizione della situazione. Cfr.: Scott R. W., op. cit., 1998.

* Tutti i diversi approcci enfatizzano comunque il contributo delle istituzioni alla stabilita sociale. Con
la loro persistenza temporale, le istituzioni stabilizzano le regole ed i poteri che le costituiscono. Sui
meccanismi che producono tale stabilita, invece, non c¢’¢ accordo tra gli studiosi.

* Per Giddens la struttura rappresenta I’aspetto pit durevole e istituzionalizzato del comportamento.
Le strutture sono sia il risultato di azioni passate (prodotti sociali), sia il contesto o il medium
attraverso il quale si producono i comportamento attuali. Dal canto suo, 1’azione contribuisce a
produrre, conservare o modificare la struttura. Cfr.: Giddens A., La costituzione della societa,
Comunita, Milano, 1990.

* Le culture sono vettori che si basano essenzialmente su strutture interpretative, ovvero su schemi
codificati di significati e di sistemi di regole. Tali schemi informano e condizionano il comportamento
individuale attuale e ne sono al tempo stesso influenzati: gli ambienti in cui le istituzioni operano
costituiscono sistemi culturali che le legittimano, stimolandone la riproduzione nel tempo. Le
istituzioni possono essere anche tramandate attraverso le strutture sociali, vettori che si basano su
precise aspettative associate a una certa configurazione di posizioni sociali o sistema di ruoli. Esse
rafforzano il comportamento degli attori e lo condizionano. A sua volta tale comportamento si
riproduce e le trasforma. Infine le istituzioni possono essere incorporate in attivita strutturate sotto
forma di abitudini e routine. Molti dei primi istituzionalisti avevano individuato proprio nelle abitudini,
nelle routine e nelle procedure operative standardizzate le caratteristiche fondamentali delle istituzioni.
Le competenze dei partecipanti ¢ le routine organizzative svolgono un ruolo stabilizzante all’interno
delle istituzioni. Gli schemi d’azione ripetitivi conferiscono anch’essi stabilita al comportamento
organizzativo, incrementandone efficienza e prevedibilita, ma anche rendendolo piu rigido. Cft.:
Jepperson R. L., Institutions, institutional effect, and institutionalism, in Powell W. W_, Di Maggio P.
J., New institutionalism in organizational analysis, University of Chicago Press, Chicago, 1991.



strutture e routine: in tal senso ¢ possibile parlare di istituzionalizzazione delle
componenti organizzative".

La densita di una forma organizzativa, ovvero il numero di organizzazioni di
un certo tipo>', pud essere vista come una misura di legittimita di tale forma, cio¢ del
suo livello di istituzionalizzazione™. La densita ¢ anche indicativa del suo stato
cognitivo, della misura in cui tale forma ¢ data per scontata e fino a che punto gli
attori la considerano come una modalita naturale di organizzazione per perseguire
determinati fini®. L’istituzionalizzazione si realizza quando modelli comportamentali
o relazioni sociali diventano indipendenti dalla discrezionalita dei soggetti coinvolti
nell’interazione, divenendo vigenze collettive™”.

Da un punto di vista strutturale, Distituzionalizzazione® pud considerarsi
completata quando 1’oggetto del processo — sia esso una politica, una organizzazione
o un modello di comportamento — ¢ capace di persistere e riprodursi indipendente
dalle preferenze dei soggetti coinvolti. Le istituzioni sopravvivono cosi agli individui,
circoscrivono gli ambiti della scelta razionale, ampliando nel contempo I’incidenza di
norme e routine sul comportamento individuale. Vincolandosi ad una condotta di
comportamento, in ogni momento le scelte degli individui sono condizionate dalle
decisioni assunte nei periodi precedenti’®.

Il mutamento istituzionale’’ si produce quando alcuni elementi vengono
deistituzionalizzati, cio€ subiscono una contrazione nel loro livello di

%% Alcune forme strutturali sono largamente diffuse all’interno di organizzazioni che operano negli
stessi settori. Si parla, in tal senso, di isomorfismo o di equivalenza strutturale (relazioni simili tra
forme diverse).

! Meccanismi di natura mimetica — connessi a meccanismi competitivi — coercitiva — derivanti dai
rapporti di potere — e normativa portano le organizzazioni appartenenti ai medesimi settori a sviluppare
strutture simili. All’aumentare del grado di istituzionalizzazione tende percio ad aumentare anche il
livello di isomorfismo.

32 Sotto il profilo cognitivo il processo di istituzionalizzazione risulta dispiegato nella misura in cui una
certa istituzione viene data per scontata: all’aumentare del livello di istituzionalizzazione diminuisce
parallelamente 1’attenzione rivolta all’oggetto. Esso tendera ad essere applicato in modo
incondizionato dagli attori: I’applicazione sara tanto piu incondizionata quanto maggiore sara il livello
di istituzionalizzazione. La componente prescrittiva ¢ volta alla determinazione del livello d’influenza
che una certa istituzione ¢ in grado di esercitare sul comportamento individuale. Infine, sotto il profilo
normativo, il livello di istituzionalizzazione dipende dal livello di regolazione giuridico dei rapporti.
Piu bassa ¢ la formalizzazione, minore € I’istituzionalizzazione.

3 Cfr.: Carroll G., Hannan M. T., Density decendence in the evolution of populations of newspaper
organizations, in American Journal of Sociolocy, n. 91, p. 838-873.

> In tale processo ¢ possibile individuare quattro aspetti rilevanti: la componente strutturale, la
componente cognitiva, la componente prescrittiva, la componente giuridico-formale. Cfr.: Lanzalaco
L., op. cit., 1995.

> Costituiscono spinte all’istituzionalizzazione gli interessi alla conservazione dell’oggetto in
questione, la coagulazione di un substrato materiale e simbolico che consente all’istituzione di
conservarsi e riprodursi nel tempo e la mancanza del controllo delle risorse da parte di un soggetto
specifico. Cfr.: ibidem.

*® Le decisioni restringono quindi la gamma di opzioni esperibili nei futuri corsi d’azione, attraverso
pressioni sociali e obbligazioni. Se nelle teorie economiche le istituzioni sono considerate variabili
dipendenti e le azioni individuali variabili indipendenti, nell’approccio sociologico allo studio delle
istituzioni sono le azioni individuali ad assumere i connotati di variabili dipendenti dalla
configurazione istituzionale. Il primo parte da una visione iposocializzata delle azioni, considerando
I’individuo immune dai condizionamenti sociali, mentre la seconda prospettiva ¢ ipersocializzata,
descrivendo un individuo completamente condizionato dal sistema sociale.

> 11 mutamento puo avere sia natura endogena che esogena. I modelli di mutamento esogeno correlano
il mutamento istituzionale ai cambiamenti che intervengono nelle preferenze degli attori, la tecnologia
e le risorse disponibili, inevitabilmente trasformano anche le istituzioni. Le rinegoziazioni che
determinano la deistituzionalizzazione ¢ favorita anche dagli interessi degli imprenditori istituzionali.



istituzionalizzazione, mentre altri elementi vengono nel contempo istituzionalizzati. Il
modello emergente si innesta su quello deistituzionalizzato, risultandone comunque
condizionato e ridefinendone i connotati. Il processo puo essere graduale, di natura
incrementale, oppure puo avvenire in modo traumatico. Individuare le spinte alla base
del mutamento istituzionale risulta pit complesso che identificare le dinamiche alla
base dell’istituzionalizzazione.

Sia Distituzionalizzazione™® che la deistituzionalizzazione possono  essere
analizzati come processi politici, in quanto richiedono la mobilitazione di potere,
contribuendo sia alla sua produzione che al suo esercizio. Attraverso
I’istituzionalizzazione il potere acquisisce autonomia dalle contingenze. Divenendo
autonome dai singoli gruppi sociali, le istituzioni politiche®® possono cosi perseguire e
promuovere ’interesse generale. «Il processo di istituzionalizzazione e un processo
essenzialmente politico in quanto: a) richiede la mobilitazione di risorse del potere;
b) contribuisce alla produzione di potere; c) é orientato all’esercizio di potere»®.
Affinche il processo di istituzionalizzazione avanzi ¢ condizione necessaria, sebbene
non sufficiente, il sostegno da parte di gruppi che controllano risorse strategiche. La
disponibilita di risorse non si traduce automaticamente nell’utilizzazione delle stesse,
laddove si frappongono norme socioculturali. L’erosione di legittimita morale e
politica che essa comporta non necessariamente verra rimpiazzata in modo rapido e
completo. Piu verosimilmente le componenti fondamentali degli elementi
deistituzionalizzati, anche se obsolete, continueranno a sopravvivere per lungo tempo
come frammenti di rotte catene, pendenti dalle volte di vecchi edifici®, senza alcuna
funzione specifica, o subiranno un lento processo di mutamento, assumendo
gradualmente nuove funzioni e significati col passare del tempo.
L’istituzionalizzazione ¢ essa stessa fonte di potere, «nella misura in cui riduce
'incertezza radicale degli attori all’interno di un campo sociale»™. Le istituzioni
politiche, circoscrivendo lo spazio di una comunita, consentono la costruzione di
relazioni stabili tra individui ed organizzazioni che occupano tale spazio® e, nel farlo,

Per quanto attiene il mutamento endogeno questo viene prodotto dalla completa istituzionalizzazione:
essa contiene gia in sé gli elementi che, dispiegandosi, ne determineranno il superamento (attraverso
dinamiche competitive, per fenomeni di permeabilita o rigidita istituzionale - o
iperistituzionalizzazione). Cfr.: Lanzalaco L., op. cit., 1995.

* Le istituzioni politiche, col tempo, possono trasformarsi in strutture rigide, ostacolando il
mutamento, impermeabili alle innovazioni che intervengono su altre sfere istituzionali. In questo caso i
mutamenti e le innovazioni, anziché prodursi attraverso evoluzioni lente e incrementali, avvengono
attraverso rotture traumatiche con 1’ordine precedente. Il rafforzamento delle istituzioni politiche,
quando va oltre certi limiti, pud determinare anch’esso effetti controproducenti quali:

la deistituzionalizzazione strisciante, ovvero uno svuotamento delle organizzazioni e delle loro
funzioni, divenendo strutture incapaci di influenzare i processi;

Iiperistituzionalizzazione politica — [’istituzionalizzazione non sempre coincide con I’interesse
generale. Anzi, alcune organizzazioni possono ostacolare 1’innovazione, la modernizzazione ed il
mutamento, per cui la loro istituzionalizzazione pud risultare in contraddizione con lo sviluppo
dell’intero sistema politico. Mentre le societa in via di sviluppo devono affrontare il problema relativo
alla creazione di istituzioni autonome, capaci di perseguire 1’interesse generale, quelle avanzate devono
invece favorire la capacita di adattamento delle istituzioni gia esistenti, la loro innovazione flessibile.
%11 grado di autonomia delle istituzioni politiche ¢ in funzione: dello sviluppo di istituzioni svincolate
dagli interessi particolaristici di singoli gruppi; del diretto controllo di risorse materiali, cognitive ed
umane; del livello di identificazione degli individui nelle istituzioni; dell’indipendenza, nel
funzionamento delle istituzioni, dalle caratteristiche soggettive degli individui che le compongono.
Cfr.: Huntington S. P., Ordinamento politico e mutamento sociale, Franco Angeli, Milano, 1975.

6 Lanzalaco L., op. cit., p. 157, 1995.

ol Cfr.: Tocqueville A., La democrazia in America, BUR, Milano, 2002.

62 L anzalaco L., op. cit., p. 158, 1995.

% Cfr.: Huntington S. P., Ordinamento politico e mutamento sociale, Franco Angeli, Milano, 1975.



consolidano il loro potere, attraverso processi di politicizzazione per mezzo dei quali
regole, valori e pratiche vengono dati per scontati, sottratti agli ambiti di valutazione
strumentale, di conflitto o di decisione discrezionale. «La sfera politica concerne il
controllo dell’uso della forza all’interno di una societa e il mantenimento della pace
interna ed esterna ai confini della societa, cosi come la mobilitazione delle risorse
per la realizzazione di vari obiettivi e [’articolazione e la realizzazione di determinati
fini per la collettivita»®. Solo nelle societi moderne la sfera politica si
istituzionalizza pienamente, divenendo autonoma da altre strutture che espletavano
funzioni simili (istituzioni economiche, militari, religiose), nel corso di un processo
evolutivo che ha implicato la specializzazione e la differenziazione funzionale delle
istituzioni  sociali, ma anche I’accrescimento della dipendenza e della
complementarieta delle stesse. Il livello di autonomia della politica rispetto alle altre
sfere non ¢ costante, ma risulta soggetto a consistenti oscillazioni nel corso del tempo,
a causa di continui processi di depoliticizzazione, ossia a seguito della rimessa in
discussione di norme, regole e valori consolidati, elementi che nel loro complesso
contribuiscono alla creazione dell’ordine politico. L’istituzionalizzazione della sfera
politica, difatti, implica la riduzione delle aree di conflitto e di frizione,
contestualmente all’aumento della prevedibilita delle interazioni che si innescano nel
mondo sociale, come effetto congiunto della monopolizzazione dell’uso della forza
da parte dello Stato e della legittimazione di cui sono investite le strutture pubbliche,
condizioni che riducono drasticamente le occasioni di instabilita sistemica. Le
strutture statali attuali sono dunque basate su una forte istituzionalizzazione del potere
politico®: il potere politico ed il suo esercizio sono percid spersonalizzati®. Alla
stregua di questo orientamento, lo Stato pud essere considerato un costrutto del
processo di istituzionalizzazione del potere politico, ricomprendente al suo interno
relazioni di autorita e di potere che implicano elevati livelli di istituzionalizzazione.
In quanto tale, la struttura statale ¢ soggetta per sua stessa natura a
deistituzionalizzazione e la sua sovranita, espressione concreta del livello di
istituzionalizzazione raggiunto, risulta esposta ai processi deistituzionalizzanti in atto
sia su scala interna che internazionale. Proprio in relazione al processo di
deistituzionalizzazione delle strutture statali, innescato dalle complesse dinamiche
della globalizzazione e della costruzione di uno spazio politico europeo, derivano
consistenti problemi di governabilita della sfera economica. La prospettiva
neoistituzionale individua nel rafforzamento delle reti relazionali e nella
compartecipazione alle scelte da parte di una pluralita di organizzazioni decentrate
ed autonome, gli elementi sui quali puntare per migliorare il controllo sul sistema
economico®’. Nell’ambito delle strutture di governance cosi configurate il ruolo dello
Stato si limiterebbe alla definizione degli obiettivi strategici dell’azione pubblica e al
continuo monitoraggio delle autorita decentrate, favorendo le negoziazioni tra privati
funzionali alla strutturazione di forme intermedie di governabilita idonee a produrre
ispessimenti istituzionali®. Una volta accresciuta la capacita di progettare interventi
locali autonomi, il sistema territoriale diviene fonte di notevoli vantaggi competitivi,
per le economie di scala derivanti dai processi agglomerativi e dalla relazionalita® in
€sso presente.

% Eisenstadt S. N., Social institutions: the concept, in Lanzalaco L., op. cit., p. 176, 1995.
8 Cfr.: Poggi G., Lo Stato. Natura, sviluppo, prospettive, Il Mulino, Bologna, 1992.

% Cfr.: Popitz H., Fenomenologia del potere, 11 Mulino, Bologna, 1990.

7 Cfr.: Amin A., op. cit., 1998.

% Ibidem.

% Cfr.: Capello R., Economia regionale, 1l Mulino, Bologna, 2006.



1.3 Istituzioni e sviluppo locale

Il moltiplicarsi negli ultimi anni di studi sui fattori istituzionali che concorrono
a determinare lo sviluppo locale’’. Le istituzioni influenzano e sono influenzate dal
complesso intreccio di relazioni che si stabiliscono tra sfera politica, economica e
sociale’'. Weber, nella sua analisi relativa alle comunita politiche, pose in evidenza il
condizionamento bidirezionale che «le varie forme di potere hanno sulla vita
economica» e, contestualmente, «i/ condizionamento economico sulla sfera
politicay”. L’agire economico”, le comunita™ e le associazioni risultano, nella
prospettiva weberiana, interconnesse da rapporti di reciproca influenza: ne fattori
economici, ne fenomeni sociali sono suscettibili di auto-esplicazione, pertanto non
possono essere rappresentati attraverso modelli esplicativi mono-causali. Le
istituzioni sociali influenzano quelle economiche e viceversa. «Weber definisce
istituzione (Anstalt) come “un gruppo sociale, i cui ordinamenti statuiti vengono
imposti con (relativo) successo, entro un dato campo di azione, ad ogni agire che
riveste determinate caratteristiche”»”. Tutte le opere del sociologo tedesco sono
permeate dal tentativo di comprendere e spiegare’® le modalita attraverso le quali le
regole culturali arrivano a definire strutture e comportamenti sociali’’, compresi
quelli economici’®.

Nell’analisi di Veblen le istituzioni, intese come abitudini ed atteggiamenti
consolidati, influenzano il comportamento economico in misura ancora piu rilevante
dei calcoli razionali”. Gran parte dell’agire individuale risulta governato da abitudini
e convenzioni, differentemente da quanto postulato dagli assunti impliciti della
disciplina economica. Esso risulta socialmente condizionato per mezzo delle
istituzioni e dai cambiamenti storici che si verificano nel corso del tempo. Mutamenti
che si riflettono anche sugli atteggiamenti degli attori economici di cui la teoria

" Cfr.: Almond G., Verba S., The civic culture revisited, Little Brown, Boston, 1990; Inglehart R.,
Modernization and postmodernization. Cultural, economic and political change in 43 societies,
Princeton University Press, Princeton, 1997.

"' Cfr.: Magatti M. (a cura di), Azione economica come azione sociale. Nuovi approcci in sociologia
economica, Angeli, Milano, 2000.

2 Cfr.: Weber M., Economia e societd, vol. I, 1999.

B Per agire economico il sociologo tedesco intendeva «un esercizio pacifico di un potere di
disposizione, che sia orientato economicamente in modo primario e per agire economico razionaley,
ovvero I’agire tipico del capitalismo, «un esercizio orientato razionalmente allo scopo». Weber M., op.
cit., vol. I, p. 57, 1999.

™ «Una relazione sociale deve essere definita “comunitd” se, e nella misura in cui, la disposizione
all’agire poggia (...) su una comune appartenenza soggettivamente sentita (affettiva o tradizionale)
degli individui che ad essa partecipanoy’®, mentre «wuna relazione sociale deve essere definita
“associazione” se, e nella misura in cui, la disposizione dell’agire sociale poggia su una identita di
interessi, oppure su un legame di interessi motivato razionalmente». Weber M., op. cit., vol. 1, p. 38,
1999.

™ Sola G., Storia della scienza politica. Teorie, ricerche e paradigmi contemporanei, p. 825, Carocci,
Roma, 2004.

" La stessa sociologia, secondo Weber, «si propone di intendere in virti di un procedimento
interpretativo l’agire sociale, e quindi di spiegarlo causalmente nel suo corso e nei suoi effettiy.
Weber M., op. cit., p. 4 vol. I, 1999.

77 Nella sfera sociale ¢ attraverso I’agire politico che si creano le basi per un’organizzazione razionale
e stabile: la monopolizzazione dell’'uso della forza fisica operata dallo Stato ¢ funzionale alla
riproduzione dell’ordine sociale e delle sfere istituzionali connesse. Cfr.: Weber M., op. cit., 1999.

™ Nel comparto economico la prevedibilita di comportamenti razionalmente orientati, riducendo
I’incertezza, risulta funzionale alla strutturazione di relazioni stabili. Ibidem.

" Cfr.: Backhouse R., L’istituzionalismo americano: Veblen, in Backhouse R., Storia dell’analisi
economica moderna, Zanichelli, Bologna, 1990.



economica classica, essenzialmente astorica, non riesce perd a rendere conto. Al
centro delle riflessioni di Veblen ci sono dunque le istituzioni, e non gli individui®. 11
mutamento sociale € cosi ricondotto ad un processo di selezione di istituzioni diverse,
che modificano la tipologia di comportamenti individuali ammessi in risposta agli
eventi esterni. Veblen rigettava le ipotesi di isomorfismo, di convergenza istituzionale
indotta dalle innovazioni tecnologiche, sostenendo 1’esistenza di percorsi di sviluppo
differenziati basati sulla commistione tra tecniche moderne e valori tradizionali,
particolare mix capace di ridurre le spinte centrifughe determinate dal processo di
modernizzazione. Esistono quindi equilibri multipli*', diversi mix ottimali di
innovazione e tradizione, egualmente capaci di sostenere uno sviluppo privo di forti
tensioni.

Polanyi riteneva lo sviluppo stesso del capitalismo riconducibile all’influenza
delle istituzioni sociali e politiche®. L’agire economico non ¢ quindi comprensibile
prescindendo dalle istituzioni o adottando una prospettiva individualistica che non
tenga conto della dimensione sociale: «/’economia dell 'uomo, di regola, e sommersa
nei suoi rapporti sociali»®. L’influenza della dimensione sociale su quella economica
appare chiara nelle economie primitive, le cui relazioni risultano quasi prive di
connotazioni utilitaristiche, regolate da obbligazioni reciproche che influenzano il
comportamento individuale®. La ricerca del profitto, quale motore del sistema
economico, & divenuta rilevante solo negli ultimi secoli™.

Nell’analisi sociologica di Polanyi risulta centrale il complesso rapporto tra
societa ed economia, 1’influenza che la dimensione istituzionale esercita sulla sfera
dei rapporti economici. Un po’ come Marx, egli riteneva il sistema capitalistico, nella
sua variante liberista, una formazione destinata a modificare radicalmente le
istituzioni socio-politiche che ne hanno accompagnato lo sviluppo. La sua opera piu
importante, La grande trasformazione, venne appunto dedicata all’analisi del doppio
movimento originato dal tentativo sociale di controllare 1 meccanismi di
trasformazione indotti dal capitalismo, creando nel contempo un difficile equilibrio
tra le istituzioni del libero mercato ed esigenze di stabilita sociale®.

Marx reputava la variabile strutturale preminente su quella culturale per
spiegare il fenomeno dello sviluppo economico, essendo la cultura proiezione della
base materiale della societd nella costruzione teorica marxiana®’. Thomas aveva

% Anche Commons, in aperto contrasto con I’enfasi tradizionale posta sulla scelta individuale, suggeri
una spiegazione del comportamento economico basata sulle regole di condotta, ovvero le istituzioni
sociali. Queste ultime sono considerate da Commons soluzioni pragmatiche ed imperfette a conflitti
emersi in passato e consistono in un insieme di diritti e doveri fatti rispettare da un’autorita centrale.
Secondo gli istituzionalisti, dunque, gli economisti avrebbero dovuto sviluppare modelli di
comportamento economico pill pragmatici e piu aderenti alla realta psicologia degli individui, invece
di avvallare semplici assunti razionali di stampo utilitaristico. Cfr.: Commons J., I fondamenti giuridici
del capitalismo, 11 Mulino, Bologna 1981.

81 Cfr.: Trigilia C., Sociologia economica, vol. 1, I Mulino, Bologna, 2005.

8 Cfr.: Polanyi K., La grande trasformazione, Einaudi, Torino, 2004.

8 Polanyi K., Economie primitive, arcaiche, moderne, p. 68, Einaudi, Torino, 1980.

8 Ibidem.

% Polanyi individuo tre diverse forme di regolazioni delle attivitd economiche, che corrispondono ad
altrettante modalita di integrazione dell’economia: la reciprocita, la redistribuzione e il mercato.
Ciascuna forma di regolazione si differenzia dalle altre per i rapporti che in essa si sviluppano tra sfera
economica ¢ sfera sociale. Tali differenti forme di regolazione non corrispondono a stadi di sviluppo
temporalmente sequenziali, ma tendono a ripresentarsi nelle diverse formazioni storiche.

% Cfr.: Polanyi K., op. cit., Einaudi, 2004.

8 «ll modo di produzione della vita materiale condiziona, in generale, il processo sociale, politico e
spirituale della vita. Non é la coscienza degli uomini che determina il loro essere, ma ¢, al contario, il
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messo in evidenza come le condizioni materiali possano facilitare o ostacolare
determinati atteggiamenti e linee d’azione: in ultima analisi, secondo il sociologo, il
modo in cui le risorse vengono concretamente utilizzate dipende dalle persone™. Di
qui la portata prescrittiva dell’analisi di Thomas: le strutture sociali, le istituzioni,
dovrebbero sviluppare sia le condizioni materiali che gli atteggiamenti corrispondenti
(tentativo introdotto, come si ¢ visto, dalle politiche comunitarie). Ma, qualora non
fosse possibile una parallela crescita, la precedenza andrebbe accordata allo sviluppo
di favorevoli atteggiamenti culturali piu che alle condizioni materiali, in quando le
tendenze sociali trovano il modo di esprimersi modificando la struttura materiale,
mentre non sempre la relazione inversa si verifica: la dimensione istituzionale puo
mutare le condizioni materiali, ma non sempre le condizioni materiali mutano gli
orientamenti diffusi nella struttura sociale. Atteggiamenti e valori presenti nella sfera
sociale possono dunque agire da fattori stimolanti oppure ostacolare la crescita. Ad
esempio la voglia di indipendenza ¢ considerata da Schumpeter uno dei quattro
motivi che spingono gli individui a diventare imprenditori (con la voglia di potere, il
gusto per la competizione e la voglia di creare qualcosa di nuovo o migliore)*’. Alla
stregua del medesimo orientamento culturalista,

Entrambe le dimensioni (struttura e cultura) sembrano dunque coessenziali
allo sviluppo. L’influenza, positiva o negativa, che tali dimensioni esercitano sui
processi di crescita dipende dall’esito delle interazioni che si instaurano tra esse. La
vicendevole influenza che ne deriva innesca processi circolari di causa-effetto che
possono risultare talvolta virtuosi (come nel caso del Nord-Est), talaltra viziosi (come
nel caso del Sud). I rapporti che si innescano tra dimensione strutturale e culturale,
che in qualche misura rispondono alla dialettica tra struttura economica e struttura
sociale, dipendono essenzialmente dalle forme della regolazione sociale presenti.
L’antinomia tra cultura e struttura si attuena, fino a dissolversi nel corso del processo
di modernizzazione, se localmente sussiste una modalita regolativa compatibile con
lo sviluppo. «La natura di questa capacita, sostiene Eisenstadt, e essenzialmente
politica, in quanto si regge sulla mediazione degli interessi, su forme
istituzionalizzate di regolazione sociale e, soprattutto, sulla redistribuzione di
vantaggi»®’. Per il sociologo israeliano, difatti, la modernizzazione implica la crescita
degli «indici di mobilita sociale e di crescente differenziazione strutturale, ma anche
lo sviluppo di un sistema sociale, economico, e politico capace non solo di generare
ininterrottamente dei cambiamenti ma anche, a differenza di molti altri tipi di sistemi
sociali e politici, di assorbire cambiamenti che vanno oltre le originarie premesse
istituzionali»’'. Nel Mezzogiorno la tipologia di regolazione affermatasi,
conformemente agli interessi affaristico-clientelari della classe dirigente, ha indotto
una distorsione complessiva delle dinamiche emerse nel quadro della
modernizzazione. Le reti preesistenti non sono scomparse, ma semplicemente si sono
riadattate flessibilmente ai mutamenti nel frattempo determinatisi, inibendo la
generalizzazione degli atteggiamenti tipicamente associati alla modernita.

loro essere sociale che determina la loro coscienza». Marx K., Prefazione, in Marx K. Per la critica
dell’economia politica, p. 5, Editori Riuniti, Roma, 1974.

88 Cfr.: Thomas W. L., Znaniecki F., Il contadino polacco in Europa e in America, Comunita, Milano,
1968.

% Cfr.: Schumpeter J., op. cit., 1977.

% Fantozzi P., Politica, clientela e regolazione sociale, p. 92, Rubettino, Soveria Mannelli, 1993.

°! Eisenstadt S. N., Mutamento sociale e tradizione nei processi innovativi, p. 44-45, Liguori editore,
Napoli, 1974.
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Collateralmente, le politiche di sviluppo destinate al Sud implementate
nell’arco degli ultimi 50 anni hanno privilegiato 1’aspetto materiale’”, con interventi
redistributivi, infrastrutturali ed incentivativi, risentendo di un’impronta strutturalista,
a scapito della dimensione immateriale, ovvero istituzionale, del fenomeno dello
sviluppo. La convinzione di fondo che ha animato tali interventi riteneva che gli
agenti dello sviluppo economico avrebbero spontaneamente seguito le trasformazioni
materiali indotte dall’intervento straordinario, adeguandosi meccanicisticamente ad
esse. Sottovalutando, nel contempo, la notevole capacita distorsiva-regolativa degli
agenti economici e politici locali, dimostrazione tangibile dell’influenza delle
dinamiche istituzionali sui processi di crescita”. Lo sviluppo pud essere inteso come
una fase di intensa mobilitazione sociale’” in cui gli attori riorganizzano in modo
efficiente relazioni sociali e utilizzazione delle risorsegs, siano esse interne o esterne
al contesto in cui lo sviluppo si determina. Incrociando la dimensione delle risorse
con quella degli attori che partecipano al processo si ottengono quattro differenti
modelli di crescita economica’. Quando sia gli agenti che le risorse provengono
dall’esterno, lo sviluppo & considerato esogeno, indotto e di tipo transitorio’’. Di per
s¢ «non e sufficiente per impiantare una qualsiasi unita produttiva in un qualsiasi
ambiente per ottenere lo sviluppo. E necessaria una politica che scelga le unita che
inducono lo sviluppo e che contribuisca a interventi sull ambiente in cui tale unita

% Di Nardi G., Politiche pubbliche e intervento straordinario per il Mezzogiorno: scritti di
un’economista meridionale, 11 Mulino, Bologna, 2006.

% La preesistenza di vincoli culturali pud compromettere gli effetti di politiche di riequilibrio
territoriale, specie se sussistono forti ostilitd al mutamento, come ha ampiamente dimostrato
I’esperienza del Mezzogiorno. Anche quando risulta deficitaria I’apertura a valori come 1’autonomia
individuale e la responsabilita personale, i sistemi culturali diventano un ostacolo per la crescita. La
contestuale attenzione conferita nell’ambito del Quadro Comunitario di Sostegno allo sviluppo
dell’apparato produttivo ed alla creazione di atteggiamenti culturali compatibili con la crescita, mostra
una nuova consapevolezza circa il ruolo espletato dalle variabili culturali nel corso dei processi di
modernizzazione.

% Per mobilitazione sociale «si intende un processo che comporta il passaggio da un tipo di
comportamento ad un altro. Questo processo € meglio concettualizzato se lo si concepisce in tre stadi:
rottura dei vecchi moduli di comportamento, isolamento e disponibilita, induzione in nuovi moduli di
comportamento e loro accettazione e interiorizzazione (...) Essa implica un insieme di processi nei
vari settori del sistema sociale. nella sfera sociale propriamente detta significa mobilita sociale e
urbanizzazione, nella sfera economica significa ampliamento dell’economia di mercato e
industrializzazione; nella sfera sociale significa istruzione universale e esposizione ai mezzi di
comunicazione di massay. Bobbio N., Matteucci N., Pasquino G., Il dizionario di politica, p. 580,
UTET, Torino, 2004.

% Per Hirschman «lo sviluppo economico dipende non tanto dal trovare le combinazioni ottimali delle
risorse e dei fattori di produzione dati, quanto dal riuscire a utilizzare risorse e capacita nascoste,
disperse o malamente utilizzate». Hirschman A., Hirschman A. O., La strategia dello sviluppo
economico, p. 6, La Nuova Italia, Firenze, 1968.

% Picchieri A., Lo sviluppo locale in Europa. Lo stato dell’arte e prospettive, Rubettino, Soveria
Mannelli, 2005.

%7 Raramente i nuclei aziendali inoculate sui territori in ritardo di sviluppo sono riusciti ad instaurare
un rapporto organico con essi, inducendo effetti di trascinamento, creando cosi uno schock esogeno in
grado di rimodulare le modalita di utilizzazione delle risorse.«lnterventi legislativi volti a favorire la
semplice rilocalizzazione aziendale o l'investimento in certe zone non rappresentano strumenti idonei
per lo sviluppo di nuove imprese, ne la mera formazione di impianti di produzione é condizione
sufficiente per creare imprenditorialita, come dimostrano il fallimento degli interventi per il
Mezzogiorno d’Italia (...) gli effetti positivi indubbiamente legati alla creazione di posti di lavoro in
aree a bassa industrializzazione non sono meccanismi legislativi capaci di innescare un vero e proprio
sviluppo di nuova imprenditorialitay. Zanni L., Imprenditorialita e territorio, p. 163, CEDAM,
Padova, 1995.
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esercita i suoi effetti propulsivi (ambiente di propagazione)»’. Del resto, nessun
paese prospera in modo uniforme e compatto’. Se la mobilitazione riguarda attori e
risorse interne al processo, si parlera allora di sviluppo endogeno, il cui idealtipo ¢
ricalcato dal distretto industriale’®. Lo sviluppo ¢ invece indotto quando le risorse
autoctone (occupazionali, infrastrutturali e anche finanziarie) sono utilizzate da
soggetti esterni. Infine, nel modello dello sviluppo accompagnato flussi di risorse
esterne vengono utilizzate da attori locali'".

Un’ulteriore distinzione puo essere effettuata in ordine alla natura del bene
prodotto (privato o pubblico) e natura del produttore (privato o pubblico). Attori
privati possono produrre beni pubblici'®?, cosi come attori pubblici possono produrre
beni privati a vantaggio di privati. A causa del «progressivo radicarsi della logica
elettoralistica (...) gli Stati-nazione sono divenuti sopratutto elementi propulsori
straordinariamente inefficienti di distribuzione della ricchezza»'®, mentre le
istituzioni locali stanno vivendo una fase di intensa legittimazione come produttori di
beni pubblici. Esse risultano tanto piu efficienti, nei processi di sviluppo, quanto
maggiore ¢ la capacita di produrre ed utilizzare in modo competitivo 1 beni pubblici.
L’Universita, ad esempio, diventa localmente un bene pubblico competitivo nella
misura in cui ¢ utilizzata per compiere ricerche con ricadute scientifiche ed
economiche'™, per sviluppare nuove tecnologie sfruttabili da aziende operanti in
settori emergenti'"”.

% Russo M., Le unita di indagine per le politiche del cambiamento economico locale, p. 48, in
Bellandi M., Russo M., Distretti industriali e cambiamento economico locale, Rosenberg & Sellier,
Torino, 1994.

% 1 comparti propulsori dell’economia nazionale e la competitivita dei diversi territori variano nel
tempo. La competitivita & prerogativa, temporalmente limitata, di alcuni settori e di alcune aree
territoriali, non di un’intera economia o di un intero Paese. Anche quando il Giappone era all’apice
della sua competitivita internazionale, quasi il 90% della sua forza lavoro era impiegata in settori
scarsamente competitivi. Cfr.: K. Ohmae, Economy and business «fighting it out»: competition at
home leads to success abroad, in Time, 01/08/1983.

1 La legge n. 317 del 91 denomina distretti industriali «le aree territoriali caratterizzate da elevata
concertazione di piccole imprese, con particolare riferimento al rapporto tra la presenza delle imprese
e la popolazione residente nonché alla specializzazione produttiva dell’insieme delle imprese». Legge
5 ottobre 1991 n. 317, Capo VII, Articolo 36, Comma 1.

LY PIT, di cui si trattera ampiamente nel corso dei capitoli successivi, ricalcano tale prototipo: i fondi
europei, quindi risorse esterne, finanziano la realizzazione di idee progettuali sviluppati da attori locali.
192 All’interno dei distretti industriali sono i soggetti privati, attraverso le interazioni che instaurano tra
loro, a creare beni pubblici. Cfr.: Picchieri A., op. cit., 2005.

19 K. Ohmae, La fine dello Stato-nazione. L’emergere delle economie regionali, p. 30, Baldini &
Castoldi, 1996.

1% 1 ’accesso alle tecnologie pili aggiornate, la vicinanza alle fonti dell’innovazione (Universita, centri
di ricerca), in prospettiva, potrebbe essere piu rilevante dei bassi salari nell’influenzare le strategie
d’investimento delle aziende. Gia oggi «diventa fondamentale la localizzazione in prossimita delle
fonti delle conoscenze di tipo scientifico e tecnologico che rappresentano un fattore chiave per
Uintroduzione di innovazioni» (Ciciotti E., op. cit., p. 108, 2000). La vicinanza delle imprese alle
Universita accelererebbe il processo di trasferimento tecnologico, rendendolo piu semplice ¢ meno
costoso. Gli istituti di ricerca creerebbero un ambiente innovativo, cio€ un insieme di «relazione che
all’interno di un certo spazio geografico unificano un sistema di produzione, diversi attori, una cultura
industriale e un comune sistema di rappresentazioni, generando appunto un processo di
apprendimento collettivo e una riduzione del livello di incertezza dinamica dei processi innovativi»
(Ciciotti E., op. cit., p. 196, 2000). Gli start up aziendali di diretta espressione accademica sono
correlati ad elevate aspettative di rendimenti economici. I settori che registrano piu spin-off universitari
sono ovviamente quelli ad alta tecnologia.

19 Cfr.: Gibson D. V., Smilor R. W., The role of the research University in creating and sustaining the
U. S. technopolis, in Brett A. M., Gibson D. V., Smilor R. W., University spin-off companies.
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Sebbene non siano chiare le dinamiche che determinano I’innestarsi di
processi di sviluppo in un’area, risulta comunque determinante I’apporto della societa
civile e delle istituzioni quali fattori trainanti della crescita: condizionamenti storici,
interessi economici, specifiche visioni del mondo, atteggiamenti culturali influenzano
I’affermarsi di uno specifico modello di sviluppo'®. Le decisioni degli operatori
economici, infatti, sono profondamente influenzate da molteplici fattori dipendenti
dal contesto ambientale esterno. Le risorse istituzionali a disposizione delle strutture
locali risultano cruciali per affrontare le sfide globali'®’. La competitivita dei contesti
locali viene a dipendere dalla capacita regolativa’® degli attori e delle istituzioni
operanti in loco, dalla loro propensione all’apertura ai grandi network internazionali
nei quali circolano conoscenze ed informazioni essenziali per restare sui mercati,
senza perdere 1’identita derivante dall’appartenenza primaria ad un territorio. La
capacita di adattamento al mercato ¢ anche influenzata, oltre che dalla capacita
regolativa, dalla dimensione culturale, intesa come abitudine etica ereditata’” , cloe
«la fonte della fiducia e costituisce fondamentalmente il capitale sociale. Entrambi
sono attratti dalle lunghe durate di culture originarie»''’. 1l sistema sociale, divenuto
multicentrico e frammentato, ha favorito il «riemergere regionale in un passaggio
epocale verso un sistema di specializzazione flessibile (...) di networks (agglomerati
o dispersi, con prevalenza di grandi e piccole imprese) (...) di governance del sistema
produttivo»'"!. Tali sistemi tendono a edificare infrastrutture relazioni, ossia risorse
strategiche per 1 processi di sviluppo, al pari di quelle fisiche ed immateriali. Esse
configurano modalita interattive del tutto nuove tra agenti pubblici e privati,
costituiscono aree di raccordo, ma anche zone di intense frizioni tra strutture di
government locali e attori non elettivi, influenzando positivamente le variabili che
incidono sull’incubazione nel territorio di attivitda imprenditoriali, unitamente alla
dimensione socioculturale (tradizioni imprenditoriali, reti sociali, ecc.), economica (le
caratteristiche dell’economia locale, la presenza o meno di un tessuto industriale
nell’area), tecnica (la presenza di centri di ricerca o di formazione ad alta
specializzazione, come le Universita), istituzionale (connessa alla presenza o meno di
politiche di sostegno)''%.

L’incubazione e la proliferazione d’imprese ¢ agevolata in contesti gia
contraddistinti da un’atmosfera imprenditoriale diffusa, da consistenti processi
agglomerativi'®, come evidenziato nei numerosi studi sui distretti industriali
italiani''"*. «La presenza di un tessuto di imprese con dosi di imprenditorialita limitate

Economic development, faculty entrepreneurs, and technology transfer, Rowman and Littlefield
Publishers, Savage, 1991.

19 Cfr.: Graziani A., Sulla teoria dello sviluppo economico, in D’ Antonio A., Il Mezzogiorno: sviluppo
o stagnazione?, 11 Mulino, Bologna, 1992.

17 «L unico modo che il sistema locale ha per far fronte agli shock esterni é quello di essere inserito
in un network mondiale, (...) in una fase storica segnata da una crescente globalizzazione dei
mercati». Ciciotti E., op. cit., p. 203, 2000.

1% Cfr.: Fantozzi P., Politica e regolazione sociale, in Costabile A., Fantozzi P., Turi P., Manuale di
sociologia politica, Carocci editore, Roma, 2006.

109 Fukuyama F., op. cit., 1996.

"% Bagnasco A., op. cit., p. 362, 1999.

1 Zanni L., op. cit., p. 192, 1995.

"2 Cfr.: Zanni L., op. cit., 1995.

3 Cfy.: Camagni R., Principi di economia urbana e territoriale, La Nuova Italiana Scientifica, Roma,
1993.

14 Per lo sviluppo degli stessi risulterebbe rilevante «anzitutto, una rete di piccoli e medi centri con
tradizioni artigianali e commerciali che costituiscono il serbatoio primario delle risorse di
imprenditorialita, in secondo luogo, la diffusione della famiglia appoderata in agricoltura, che ha
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ma a carattere diffuso e un’opportunita e uno stimolo per la nascita e lo sviluppo di
forme di organizzazione interaziendali e per il mantenimento di rapporti consolidati
tra le imprese»’”. Un background istituzionale favorevole allo sviluppo
imprenditoriale, ricco di risorse impiegabili, determina una naturale spinta a
sfruttarle. Il sedimentarsi di una tradizione imprenditoriale apre la strada alla
creazione di nuovi sentieri di crescita per le esperienze gia maturate' ', determinando
spinte agglomerative analoghe a quelle emerse nei distretti industriali'’” della
cosiddetta Terza Italia''®. T distretti risultano contraddistinti da una concentrazione
spaziale di un numero elevato di imprese dalle dimensioni unitarie ridotte, sebbene
siano talvolta presenti anche aziende di grandi dimensioni'"®, e costituiscono un
chiaro esempio dell’importanza delle relazioni di reciprocita e della strutturazione di
un clima di fiducia per la fluidificazione delle relazioni economiche. Gli effetti
catalizzanti della qualita delle istituzioni locali sulla costruzione di un sistema
economicamente dinamico si evincono da queste esperienze'>’. 1l tessuto industriale
esistente ha consentito alle aziende operanti in essi di beneficiare di un notevole stock
di capitale sociale spendibile per ridurre costi d’informazione e transazione'’.
L’essere inseriti in social network imprenditoriali, oltre a fornire vantaggi
competitivi, puo agire anche da stimolo psicologico individuale per intraprendere
un’attivita economica, sapendo di poter contare sui vantaggi competitivi della filiera

sostenuto la formazione originaria di un’offerta di lavoro flessibile, a costi ridotti, e con conoscenze e
motivazioni congruenti con lo sviluppo di piccola impresa; la presenza di tradizioni e istituzioni
politiche locali legate al movimento cattolico e a quello socialista e comunista» (Trigilia C., Contesto
socio-politico e cambiamento dei distretti industriali, p. 59-60, in Bellandi M., Russo M., op. cit.,
Rosenberg & Sellier, Torino, 1994.). Il riassorbimento delle discrasie derivanti dalla penetrazione nel
tessuto locale della grande impresa e dello Stato, a partire sin dal XIX secolo, ¢ avvenuto grazie alla
forti subculture politiche, cattolica e comunista, che hanno frenato processi di disgregazione sociale.
Nel contempo, tali subculture hanno favorito I’emergere di un potere politico poco sensibile alle
pressioni clientelistiche, orientato piuttosto al soddisfacimento di bisogni generali ed alla produzione
dei beni pubblici coessenziali allo sviluppo industriale. La regolazione localistica dei processi
economici e dei mutamenti sociali, realizzata nell’ambito dei distretti, ¢ stata resa possibile dalla
preesistenza di un substrato associativo-cooperativistico, precondizione culturale ed istituzionale che
ha agito da catalizzatore allo sviluppo industriale. Cfr.: Bagnasco A., La costruzione del mercato
sociale, 11 Mulino, Bologna, 2001.

5 Ciciotti E., Competitivita e territorio, p. 106, Carocci, Roma, 2000.

"6 Cfr.: Amatori F., Colli A., Comunita di imprese, Il Mulino, Bologna, 2001.

""" Secondo la tradizione visione marshalliana il distretto industriale puod essere definito come
«un’entita socio-economica caratterizzata dalla compresenza attiva, in un’area territoriale
circoscritta, naturalisticamente e storicamente determinata, di una comunita di persone e di una
popolazione di imprese industriali. Comunita ed imprese tendono, per cosi dire, ad interpretarsi a
vicenda». Becattini G., Piccole e medie imprese e distretti industriali nel recente sviluppo italiano, p.
401, in Note economiche, n. 3, 1989.

"% Le ragioni della concentrazione produttiva nel Nord-Est vanno ricondotte ad una serie di fattori
localmente diffusi: la disponibilita di capitali provenienti da una ricca agricoltura; la presenza di
ammortizzatori sociali nella famiglia e nei rapporti comunitari del posto; la lunga sedimentazione di
capacita imprenditoriali ¢ di conoscenze tecniche esplosa al manifestarsi di condizioni di mercato
favorevoli; lo stretto contatto, in queste aree, con strutture produttive evolute, che funzionano sia da
mercato di sbocco che da fornitrici di prodotti e capitali. Cfr.: Bagnasco A., op. cit., 2001.

"9 Cfr.: Mistri M., Distretti industriali e mercato unico europeo. Dal paradigma della localizzazione
al paradigma dell’informazione, Franco Angeli, Milano, 1994.

120 Cfr.: Bagnasco A., op. cit., 2001.

121 ll vantaggio del distretto industriale marshalliano, rispetto ad altri sistemi di produzione, si fonda
sulla Industrial Atmoshphere (I4), che si traduce — a parita di regola del conflitto di concorrenza — in
una riduzione dei costi di informazione e di coordinamentoy. Bianchi P., Concorrenza dinamica,
distretti industriali e interventi locali, in Gobbo F. (a cura di), Distretti e sistemi produttivi alla soglia
degni anni ’90, p. 46, Franco Angeli, Milano, 1989.
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produttiva. Alcuni contesti territoriali, percio, costituiscono un terreno fertile piu
idoneo di altri per la maturazione di esperienze imprenditoriali'®, creando un
aggregato di piccole imprese che, in competizione tra loro, determinerebbero effetti
macroeconomici di lungo periodo migliori rispetto quelli riconducibili alla presenza
nel settore di un’unica grande azienda dotata di risorse finanziarie maggiori'*’. La
prossimita spaziale delle imprese consente non solo una notevole flessibilita
economica, ma anche una redistribuzione locale delle estemalit21124, positive e
negative, connesse ai processi di sviluppo'”. La dimensione ridotta delle aziende
operanti nei distretti e le moderne tecnologie produttive permettono a tali strutture
aziendali di adattarsi flessibilmente ai mutevoli trend dei mercati'*. Le relazioni che
si innescano all’interno di tali strutture produttive territoriali sono fittissime, ma non
tali da implicare una benché minima perdita d’autonomia per gli attori coinvolti'*’.
L atmosfera industriale'”® creata dal distretto consente un’agevole circolazione delle

122 . ) . . . L .. o
«A partire dagli anni ’70 emerge una maggiore dinamicita nei comportamenti imprenditoriali

connessa ai profondi processi di ristrutturazione che coinvolgono le grandi imprese e all 'emergere di
aree locali dominate da imprese minori. Cio pare riflettersi sull’interpretazione spaziale dei fenomeni
economici: al modello di impresa rete sembra ora corrispondere una visione di spazio economico che
enfatizza l’aspetto collaborativi dei rapporti (quindi non solo in chiave gerarchica) e valorizza il
contesto storico-sociale di appartenenza dell 'impresa (il territorio). Si assiste cosi a un recupero della
dimensione locale dell’imprenditorialita che, pero, si inserisce in reti complesse e diffuse dal punto di
vista spazialey». Zanni L., op. cit., p. 197, 1995.

133 Cfr.: Porter, M., 11 vantaggio competitivo delle nazioni, Mondadori, Milano, 1991.

124 1 ¢ esternalita di conoscenza, denominate anche esternalita Marshall-Arrow-Romer, favoriscono la
crescita locale in quanto le imprese, territorialmente contigue, possono imparare 1’una dall’altra. Tale
particolare forma di esternalita implica che un monopolio locale ¢ preferibile, ai fini della crescita, alla
competizione, in quanto impedisce la circolazione delle nuove idee a favore delle innovazioni,
internalizzando le esternalita. L analisi sui distretti industriali considerava invece la concorrenza locale
funzionale all’innovazione, in contrasto non solo con I’esternalita di Marshall, ma anche con I’analisi
di Schumpeter. Cfr.: Capello R., op. cit., 2006.

12 Cfr.: Bagnasco A., op. cit., 2001.

126 (Il fenomeno dei distretti industriali, intesi come agglomerati territoriali di produttori specializzati
e tra loro integrati lungo intere filiere produttive, non € un fenomeno ne recente, ne solo italiano.
L’Inghilterra della prima meta del secolo ne aveva una discreta dotazione (...) prima che [’espandersi
di settori ad elevate economie di scala (...) ne provocassero un progressivo esaurimento». Onida F.,
Introduzione, in Onida F., Viesti G., Falzoni A. M., [ distretti industriali: crisi o evoluzione?, p. 1,
EGEA, Milano, 1992.

127 «Con la sua struttura di potere non unitaria, un distretto industriale é poco capace — certo meno di
grandi organizzazioni piu centralizzate — di influenzare I’ambiente esterno in modo da ridurre gli
elementi di imprevedibilita e di variabilita. Ne consegue che il mantenimento nel tempo dell’identita di
distretto richiede una capacita sistematica di adattamento delle formule produttive, di mercato,
organizzative allo stesso distretto». Bellandi M., Le logiche del cambiamento economico locale, in
Bellandi M., Russo M., Distretti industriali e cambiamento economico locale, p. 31, Rosenberg &
Sellier, Torino, 1994.

128 I ’atmosfera creata dal distretto determina: «una forte accumulazione di conoscenze sia a carattere
tecnologico che gestionale, che costituiscono un background unico di patrimonio comune. Un
background che ciascuna impresa puo incorporare e che costituisce fonte di vantaggio competitivo nei
confronti di altre piccole e medie imprese dello stesso settore localizzate fuori distretto;la disponibilita
di forza lavoro qualificata;la disponibilita di una buona rete di servizi che agevola sia [’attivita di
produzione in senso stretto che il collegamento con mercati di sbocco,la presenza di un positivo
orientamento dell’autorita pubblica verso un’attivita produttiva fortemente concentrata sul suo
territorio. In presenza di gravi fattori di crisi [’autorita pubblica cerchera di mobilitare le proprie
risorse (finanziarie e creative) per salvaguardare assieme all’occupazione il patrimonio di conoscenze
connesso all’industriay. Utili G., Mutamenti organizzativi nei distretti industriali: osservazioni su due
casi, in Gobbo F. (a cura di), Distretti e sistemi produttivi alla soglia degni anni "90, p. 83, Franco
Angeli, Milano, 1989.
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informazioni all’interno di esso'?, informazioni spesso contingenti il miglioramento
del processo produttivo e dei prodotti'*’.

La specializzazione flessibile che si realizza entro i distretti industriali produce
un particolare mix tra innovazione e specializzazione, mentre il tessuto fiduciario crea
un equilibrio tra cooperazione e competizione'!, condizioni istituzionali altrove
difficilmente riproducibili. Il connubio concorrenza-cooperazione nei distretti
industriali non si configura come una dicotomia di modelli relazionali antitetici, ma
diviene un continuum lungo il quale 1 rapporti tra le organizzazioni vengono
continuamente ridefiniti in funzione degli interessi contingenti. Tali strutture
istituzionali risultano strategiche nell’attuale contesto, in cui «il vantaggio
competitivo deriva essenzialmente dalla capacita di cogliere meglio di altri i
mutamenti che avvengono nel mercato, dando vita a strategie complesse frutto
dell’interazione fra imprese, sistemi di imprese ed ambiente esterno»’**. L’economie
di scala conferiscono, nei mercati globali, consistenti vantaggi competitivi ai grossi
trust, alle multinazionali che «sfruttano meglio il nuovo, lungo, ciclo positivo della
domanda mondiale»'.

Particolari condizioni istituzionali hanno dunque consentito alle aree del
Centro-Nord di cogliere le opportunita di sviluppo per le piccole e medie imprese,
con conseguente modernizzazione delle strutture socioeconomiche'**. Nei distretti, un
modello di sviluppo industriale di tipo localistico e cooperativo, si crea di fatto una
particolare dialettica tra struttura sociale ed economica, il cui effetto ¢ quello di
espandere ’efficienza aziendale'”>. «La comunita di persone preesiste al distretto
industriale (...) Una politica di sviluppo puo quindi contribuire a rafforzare i
caratteri di una comunita, ma non é sufficiente a costruire la comunita. La
“costruzione” di una comunita di persone ha, infatti, modi e tempi che richiedono la
mobilitazione di processi di lunga durata, processi storici della formazione della
societa»'°. L’ organizzazione sociale, che contraddistingue i distretti, non & solo una
condizione che consente di comprimere la struttura dei costi, ma in funzione di essa
viene organizzata la produzione e riprodotti i1 fattori strategici che conferiscono
competitivita al distretto stesso'”’: il capitale sociale’”® ed il capitale umano. La

129 - . . . . . . . .« . \
«E ormai chiaro che il fattore strategico su cui oggi si basa la competizione ¢ rappresentato

dall’informazione. Il successo dei distretti industriali si e poggiato essenzialmente sulla capacita
dell’informazione tecnologica (...) di “scorrere” all’interno dei cluster imprenditoriali, assicurando
quella che ¢ stata definita capacita innovativa diffusa. Oggi l'informazione tecnologica non é piu
sufficiente ad assicurare un vantaggio competitivo, deve essere integrata da quella sui mercatiy.
Pieraccioni L., Distretti industriali e mercato unico europeo: le ragioni di un impegno, in Mistri M.,
Distretti industriali e mercato unico europeo. Dal paradigma della localizzazione al paradigma
dell’informazione, p. 10, Franco Angeli, Milano, 1994.

B0 Cfr.: Viesti G., Crisi ed evoluzione dei distretti industriali, in Onida F., Viesti G., Falzoni A. M., I
distretti industriali: crisi o evoluzione?, EGEA, Milano, 1992.

Bl primo vantaggio dell’agglomerazione riguarda la possibilita di ridurre i comportamenti
opportunistici e quindi di incrementare la collaborazione tra imprese (...) La vicinanza sia fisica sia
culturale e sociale tipica dei distretti industriali tende a ridurre i rischi di comportamenti
opportunistici e quindi a favorire le relazioni formali e informali che si instaurano all’interno di questi
sistemi». Gobbo F. (a cura di), Distretti e sistemi produttivi alla soglia degni anni "90, Franco Angeli,
Milano, 1989.

132 Mistri M., op. cit., p. 27, 1994.

13 Viesti G., op. cit., p. 14, 1992.

13 Cfr.: Bagnasco A., op. cit., 2001.

133 proprio per il particolare rapporto osmotico che si instaura tra imprese e territorio, tra dimensione
economica e cultura sociale, la frammentazione degli ultimi anni ha inciso negativamente sulle prime.
1% Russo M., op. cit., p. 50, in Bellandi M., Russo M., op. cit., Rosenberg & Sellier, Torino, 1994

BT Cfr.: Favaretto L., Le componenti territoriali dello sviluppo, Carocci, Roma, 2000.
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politica di sviluppo puod incidere solo sulla dimensione economica, ma gli effetti
economici delle variabile extraeconomiche (istituzionali), nonché le relazioni che si
instaurano tra questi due ordini di fenomeni, non possono essere controllate dalle
policy, sebbene essenziali nel corso del processo di sviluppo. «Per un lungo periodo i
distretti industriali hanno percorso un sentiero di sviluppo, assicurando integrazione
sistemica e integrazione sociale’’, ma negli anni *90 i distretti industriali'*® sono
entrati in crisi, «scomparsi gli iniziali vantaggi da basso costo del lavoro, sotto la
spinta del cambio piu stabile della lira e del crescente ingresso dei paesi emergenti
produttori sul mercato internazionale dei manufatti»'*'. Lo sviluppo dei distretti ha
comunque dimostrato come un adeguato ambiente istituzionale locale faciliti la
crescita economica. L’attivazione di risorse relazionali su scala locale consente un
migliore coordinamento fondato sulla reciprocita, ma anche sul mercato, favorito
dalla prossimita geografica, determinando 1’addensamento di un modello di sviluppo
territoriale alternativo alla grande impresa integrata verticalmente di tipo fordista.

1.4 Fordismo e postfordismo

La rapida crescita economica del secondo dopoguerra affonda le sue radici nel
particolare mix tra sistema fordista di produzione e Stato sociale keynesiano'*. 11
rapporto osmotico instauratosi tra modo di produzione dei beni materiali e struttura
statale’” ha ridotto notevolmente gli spazi dell’economia nei confronti della

B8 «L’economia dei distretti utilizza tipicamente il capitale sociale informale ereditato dalla storia

sociale di quelle societa locali». Bagnasco A., Il capitale sociale nel capitalismo che cambia, p. 281,
in Stato e mercato, n. 65, Agosto 2002.

139 Ibidem, p. 280.

140 parallelamente alla crisi economica che ha attraversato i distretti, anche il concetto di distretto
industriale ¢ stato rapidamente rimpiazzato da quello di cluster, termine adottato sempre piu
frequentemente nei programmi di sviluppo governativi e internazionali. Come i distretti, anche i cluster
fanno riferimento a concentrazioni territoriali network interconnessi di imprese specializzate, i cui
rapporti oscillano competizione e cooperazione. L’appartenenza ad un cluster non ¢ connessa ad un
rapporto di cooperazione diretto tra aziende, ma piuttosto all’utilizzo di risorse comuni presenti
all’interno di quel cluster, dei beni pubblici presenti in esso (beni pubblici locali, o beni di club, dato
che escludono i soggetti che non risiedono in un’area geograficamente delimitata). Cio che
maggiormente distingue i cluster dai distretti ¢ la possibilita d’inocularli artificialmente in un’area
priva di un esteso tessuto produttivo, o comunque industrialmente debole. L’esperienza dei distretti,
invece, per la spontaneita con cui si generavano, era ritenuta difficilmente replicabile. La naturalezza
con cui si formavano le connessioni tra aziende operanti in una certa area sembrava escludere a priori
la possibilita di ricostruire in altre zone, artificialmente attraverso politiche industriali deliberate, questi
processi di concentrazione. Cfr.: Porter M., Cluster and the new economics of competition, Harward
Business Review, novembre-dicembre 1998.

! Onida F., op. cit., p. 1, 1992.

142 K eynes riteneva che i meccanismi di mercato fossero incapaci di assicurare autonomamente il pieno
e contemporaneo impiego di tutti i fattori produttivi, ma che in ogni momento 1’equilibrio fosse sub-
ottimo. Di qui la necessita di sostenere la domanda aggregata, dalla quale dipende direttamente la
ricchezza nazionale. Il PIL ¢ infatti condizionato, nella formula del moltiplicatore proposta da Keynes,
da due entita fondamentali: propensione al consumo e investimenti, sia privati che pubblici. La
politica economica keynesiana suggerisce cosi di ricorrere al debito pubblico (deficit spending) nelle
fasi di recessione economica, per sostenere la domanda globale insufficiente. L’esigenza del
riassorbimento della disoccupazione puod giustificare un bilancio statale passivo anche per lunghi
periodi. La spesa pubblica divenne una leva per sostenere attivamente lo sviluppo economico, non solo
per alimentare la domanda aggregata nelle congiunture recessive, come auspicato da Keynes Cfr.:
Keynes J. M., Teoria generale dell’occupazione, dell’interesse e della moneta e altri scritti, UTET,
Torino, 2006.

' Bartolini S., Tra formazione e trascendenza dei confini- integrazione europea e stato-nazione, in
Rivista italiana di scienza politica, a. XXXIV, n. 2, Agosto 2004.
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politica’*, con conseguente strutturazione di un capitalismo fortemente regolato'®.

La dottrina economica keynesiana, interpretata in senso decisamente estensivo, porto
alla formulazione di un “keynesismo della crescita™*® che, unitamente all’espansione
dei programmi di welfare, causo un incremento abnorme e senza precedenti della
spesa pubblica'®’. Oltre allo Stato sociale keynesiano, I’altro pilastro sul quale i
capitalismi occidentali post-bellici hanno fondato 1’eccezionale sviluppo della base
produttiva & costituito dal fordismo'*®. La produzione in serie, ottenuta attraverso una
radicale divisione del lavoro'®, diede un impulso notevole allo sviluppo della base
produttiva. Affinché 1 prodotti in serie fabbricati venissero consumati, pero, era
necessario che 1 lavoratori ottenessero salari piu elevati, tali da consentire loro di
accedere ai nuovi mercati creati dalla rapida espansione industriale'”. Ed ecco

. . . . +151
emergere la seconda innovazione introdotta da Ford: ’aumento dei salari®'. I

144 . . . . . , ..
La celebre affermazione hobbesiana secondo cui lo Stato si alimenta operando affinché vi sia

abbondanza di beni sintetizza in modo paradigmatico la funzione del welfare state. Cfr.: Hobbes T., 1/
Leviatano, Cap. XXIV, Editori Riuniti, Roma, 1998.

%5 Questa trasformazione rispetto all’assetto liberale «si baso sull ‘assunto che la mano dello Stato é
indispensabile sia nei buoni che nei cattivi momenti; che anzi soltanto lo Stato puo garantire una
crescita economica continuata in un’atmosfera di armonia sociale» (Landes D., Prometeo liberato. La
rivoluzione industriale in Europa dal 1750 ai giorni nostri, p. 522, Einaudi, Torino, 2000). Il
rovesciamento di prospettiva che ne scaturi implico la diffusione nel senso comune dell’idea che
dovesse essere I’economia a «porsi al servizio dello Stato e non viceversa» (Ibidem, p. 522).

16 Cfy.: Skidelsky R., Keynes, Il Mulino, Bologna, 1998.

" In alcuni contesti nazionali, definiti keynesiani deboli (Cfr.: Bordogna L., Provasi G., Politica,
economia e rappresentanza degli interessi, 11 Mulino, Bologna, 1984) [I’intervento statale
nell’economia resto a livelli piuttosto marginali, con funzioni essenzialmente anticicliche. Altrove, nei
keynsianismi forti, la costante difesa della piena occupazione e dello sviluppo economico portd
all’adozione di politiche macroeconomiche quasi dirigiste, con evidenti problemi di sostenibilita di
lungo periodo. La spesa sociale media nei paesi europei tra gli anni *50 ¢ *70 passo dal 5% al 13%
(Cfr.: Albert J., Dalla carita allo stato sociale, 11 Mulino, Bologna, 1987). La domanda di prestazioni
sociali sempre piu estese crebbe parallelamente al soddisfacimento delle stesse da parte degli organi
pubblici, secondo un meccanismo che vedeva 1’offerta pubblica alimentare la domanda sociale.

5 11 termine fa riferimento al complesso d’innovazioni introdotte nelle fabbriche automobilistiche di
Henry Ford nel primo ventennio del ‘900. In particolare, la catena di montaggio consenti di
razionalizzare i1 tempi di lavorazione allo scopo di ridurre i costi di produzione, operativizzando i
Principi di direzione scientifica dell’azienda formulati da F. Taylor. Gramsci, che formulo il concetto
di fordismo, riteneva che tali trasformazioni avrebbero ridimensionato la propensione rivoluzionaria
della classe operaia. Partecipando direttamente ai benefici dello sviluppo della base produttiva, gli
operai iniziarono a sentirsi parti del modo di produzione capitalistico, superando cosi 1’atteggiamento
antisistema ¢ la lotta di classe. Si veda: Gramsci A., Quaderno 22: americanismo e fordismo, Einaudi,
Torino, 1978.

149" A proposito della divisione del lavoro, Adam Smith, nella sua opera piu importante, scrisse: «La
causa principale del progresso nelle capacita produttive del lavoro, nonché nella maggior parte
dell’arte, destrezza e intelligenza con il lavoro viene svolto e diretto, sembra sia stata la divisione del
lavoro» (Smith A., La ricchezza delle nazioni, p. 66, Newton Compton editori, 2006). Tuttavia, nel I
capitolo del Libro V egli stesso evidenzio i rischi di alienazione, intesa come assopimento delle facolta
intellettuali dei lavoratori esposti a cicli produttivi altamente segmentati. Spettava al governo, secondo
il principale teorico del libero mercato, scongiurare tale evenienza.

1% Per questo, Ford, considerd tale nuovo sistema di produzione un innovativo principio di
organizzazione sociale, pitl che un’innovazione strettamente tecnica: «la precondizione necessaria
della produzione in serie — egli affermava — ¢ il consumo di massa, latente o sviluppato, e cioé la
capacita di assorbire un’ampia produzione. Le due cose procedono insieme e nell’'una si possono
rintracciare le ragioni dell altra» . Villari P., L eta contemporanea, p. 407, 11 Mulino, Bologna, 1998.
"1 In conseguenza di cio «il tasso annuale di turnover (il rapporto tra interruzione del rapporto di
lavoro ed occupati) crollo dal 370% nel 1913 al 16% del 1915. Il tasso di licenziamento scese dal 62%
a quasi lo 0%. Altri indicatori vanno nella stessa direzione (...) le stime degli aumenti di produttivita
vanno dal 30 al 50%. Nonostante gli elevati salari, anche i profitti furono piu elevati» (Blanchard O.,
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benefici salariali connessi al fordismo erano tuttavia limitati ai settori economici
caratterizzati da una domanda stabile di lungo periodo, che rendeva remunerativo
investire in innovazione tecnologica per incrementare la produttivita'>?. Laddove
I’instabilita della domanda rendeva la programmazione degli investimenti piu incerta
e rischiosa, invece, la flessibilita salariale e occupazionale continuo a persistere153. 11

modello fordista incorporava dunque le seguenti caratteristiche essenziali'>*:

1) integrazione verticale tra imprese — le imprese svolgono al loro interno fasi
della produzione precedentemente eseguite da aziende distinte;

2) produzione di massa — le imprese, accrescendo i volumi di produzione dei

prodotti standardizzati attraverso tecnologie produttive sempre piu efficienti,

riducono 1 costi unitari di produzione;

3) organizzazione taylorista del lavoro — le attivita sono scomposte in minuscoli
compiti specifici.

«Una caratteristica essenziale del fordismo e che esso tendeva a differenziare
maggiormente [’economia dalla societa: riduceva ['importanza di fattori come
I’imprenditorialita personale e il contesto istituzionale locale, e quindi del capitale
sociale nello sviluppo economico»’”. L’impresa integrata verticalmente, difatto,
risulta operare in un ambiente relativamente isolato dal contesto esterno,
impermeabile dunque a elementi istituzionali. Gli unici fattori extraeconomici che
influenzavano le performance delle unita produttive fordiste erano riconducibili
all’organizzazione aziendale e alle politiche di sostegno pubblico all’economia'®®.
Cosi, Stato sociale keynesiano e fordismo prosperarono per lungo periodo
alimentandosi a vicenda: I’incremento della produttivita dei lavoratori dei grandi
complessi industriali consenti di drenare risorse da destinare all’espansione dei
programmi di welfare state'’. Negli anni >70 1’accumularsi delle inefficienze'® e
I’esplodere della crisi economica'® rimisero in discussione la concezione dello Stato
che si era consolidata nel corso dei decenni precedenti'®. Sotto il peso di una spesa
pubblica sempre pit onerosa'®', la riduzione della spesa sociale e un complessivo

ridimensionamento dell’apparato pubblico apparivano ormai scelte inevitabili per la

Macroeconomia, p. 409, 11 Mulino — Prentice Hall Internazional, Bologna, 1998). Ford, in altri termini,
colse il nesso che lega i salari all’efficienza dei lavoratori (teoria degli efficiency wages).

152 Cfr. Harvey D., La crisi della modernita, EST, Piacenza, 1997.

'3 Ibidem.

134 Cfy.: Trigilia C., Sociologia economica, Vol. 11, I1 Mulino, Bologna, 2005.

155 Trigilia A., Capitale sociale e sviluppo locale, p. 424, in Stato e mercato, n. 57, Dicembre 1999.

158 1bidem.

157 Cfr.: Albert J., Dalla carita allo stato sociale, 11 Mulino, Bologna, 1987

8« partire dagli anni Sessanta e soprattutto Settanta, i progetti nazionali globali si esauriscono,
paralizzati al loro interno e attaccati dall’esterno (...) la Banca Mondiale e il Fondo Monetario
Internazionale (...) spingevano tutti i paesi ad attuare aggiustamenti strutturali che hanno comportato
innanzi tutto la demolizione dei vecchi controlli politici sull’economia». Touraine Alain,
Dall’economia di mercato agli attori della produzione, in Ceri P., Borgna P, (a cura di), La tecnologia
per il XXI secolo. Prospettive di sviluppo e rischi di esclusione, p. 28, Einaudi Editore, Torino, 1998.
1391 vantaggi connessi alle economie di scala ottenuti dal settore industriale, attraverso i grandi
apparati produttivi, vennero progressivamente erosi dalla competizione dei paesi di nuova
industrializzazione. Cfr.: Piore M., Sabel C., Le due vie dello sviluppo industriale, Isedi, Torino, 1987.
10 Cfr.: Trigilia C., op. cit., 2005.

181 «Sia I’esperienza del collettivismo sovietico sia, antiteticamente, la dottrina di J. M. Keynes
definivano due diversi modelli di economia sociale: la prima senza mercato, la seconda riformatrice
del mercato. L’esperienza degli ultimi decenni ha riproposto la questione in altri termini, mettendo in
rilievo come in entrambi i casi i costi sociali tendessero a diventare troppo elevati per essere
economicamente tollerabili sia da un’ecoomia collettivistica sia da un’economia riformistica» Di
Nolfro E., Storia delle relazioni internazionali, p. 1388, Laterza, Roma-Bari, 2006.
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maggior parte dei governi, preparando il terreno ad una radicale ristrutturazione
economica dei capitalismi nazionali, protrattasi per tutti gli anni *80. Le innovazioni
introdotte erano improntate ad una regolazione piu flessibile dei processi di ordine
politico, economico o sociale. «The extend of public debt has forced government to
“do better with fewer resources” and to use management methods borrowed from
private sector, regarded as more effective»'®*. La flessibilita, incorporata nei processi
produttivi come nei modelli di consumo, nel mercato del lavoro e in quello delle
merci, ha trasformato profondamente 1 sistemi produttivi fordisti. «Questi mutamenti
sono stati la naturale risposta delle imprese: a) alle modificazioni intervenute nel
costo dei fattori produttivi; b) ai cambiamenti del ritmo di crescita e del contenuto
della domanda; c) all’intenso procedere dell’innovazione tecnologica; d) al forte
aumento della concorrenza internazionale su tutti i mercati, anche per [’apparizione
sulla scena di paesi di nuova industrializzazione, in un quadro di mercati sempre piu
aperti ed integrati. Recuperi sensibili di efficienza sono stati il risultato dei processi
di ristrutturazione e di ammodernamento posto in essere»'®. Le trasformazioni
verificatesi negli ultimi decenni hanno fatto riemergere I’importanza delle
caratteristiche dell’ambiente esterno in cui 1’azienda si trova ad operare, delle reti di
relazione cui questa ha accesso producendo in un determinato contesto territoriale
piuttosto che in un altro. In ultima analisi, le trasformazioni postfordiste hanno posto
nuovamente 1 fenomeni sociali al centro dei processi economici, in funzione dei
vincoli di comune dipendenza che I’integrazione orizzontale crea tra unita produttive
nell’ambito dei network locali, 1 distretti. Assumendo la cooperazione un ruolo
strategico nei processi di mercato, il correlato incremento dei costi di transazione
conferisce ai contesti ricchi di relazioni fiduciarie e di capitale sociale un valore
aggiunto notevole per influenzare le scelte localizzative delle aziende. Queste ultime
risentono ovviamente anche della dotazione localmente riscontrabile di capitale
umano, essendo 1’economia attuale basata sulla conoscenza. Ma resta indubbio il
ruolo catalizzante, espletato nei processi economici, dalla dimensione relazionale e
dal capitale sociale, elementi capaci di migliorare considerevolmente le performance
aziendali nel mutato quadro produttivo.

Il processo ¢ tuttavia ambivalente: da un lato la territorialita, con 1 beni
pubblici che mette in rete per gli operatori locali, pare assumere un rilievo
competitivo, dall’altro nell’economia attuale risultano operanti vigorose spinte alla
deterritorializzazione. «L’atto centrale dell’era a cui ci stiamo affacciando e il
connettere tutto con tutto»'®": con le trasformazioni postfordiste anche le aziende
rispondono a tale imperativo funzionale, interfacciandosi in reticoli sia locali che
globali. La possibilita di trasmettere in tempo reale informazioni relative alla
progettazione ed alla produzione in qualsiasi parte del pianeta ha spezzato i vincoli
territoriali che tradizionalmente limitavano [Dattivita industriale. Le strategie di
multinazionalizzazione hanno determinato una differenziazione e una pluralizzazione
dei modelli produttivi. Le economie di scala possono essere oggi sfruttate sia
all’interno delle grandi fabbriche verticalmente integrate, sia attraverso una pluralita
di piccole unita produttive altamente specializzate operanti in modo integrato

12 Sanarclens P., Governance and the crisis in the international mechanisms of regulation, p. 56,
Unesco, 1998.

19 Battaglia A., Valcamonici R. (a cura di), Nella competizione globale. Una politica industriale verso
il 2000, p. 3, Laterza, Roma-Bari, 1989.

1% Kevin Kelly, cit. in Rifkin J., L’era dell’accesso. La rivoluzione della new economy, p. 25,
Mondadori, Milano, 2000.
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nell’ambito di distretti industriali'®, ad ognuna delle quali & delegato uno specifico
segmento del processo produttivo'®®. La persistenza del modello fordista o
neofordista nei settori della produzione di massa si ¢ coniugata con la
specializzazione flessibile’”, che si avvale di manodopera pit qualificata'® e delle
moderne tecnologie elettroniche'®, sfruttando nel contempo i vantaggi conferiti
dall’operare in contesti istituzionali locali densi di risorse relazionali, di capitale
sociale. «The traditional models of the large, vertically integrated firm of the 1960,
and of the small autonomous, single-phase firm of the 1970° and part of the 198(0°, are
replaced by a new type of large networked firm, with strongly centralized functions
extending in several directions, and by a new form of small enterprise, integrated into
a multi-company local network. Across the network, a system of constantly evolving
power relationship governs both the dynamics of innovation and the appropriability
of returns to the partners involved»'”’. Quest’ultima configurazione organizzativa ¢
basata su unita produttive altamente specializzate, leggere, spazialmente e
operativamente contigue, aperte alle cooperazione, con rapporto non gerarchico,
economicamente molto efficiente'’'. Tali strutture, grazie alla loro flessibilita, hanno

consentito anche di accelerare i ritmi di rinnovamento dei processi produttivi'’.

. . . N . . 1

L’innovazione continua ¢ l’unica carta vincente nell’era globale'”: nel
capitalismo tecnoscientifico'’* prevale chi innova prima degli altri. La capacita di
adattamento immediato ai mutamenti esterni ¢ divenuto un fattore cruciale per la

competitivita sui mercati globali, in un clima costantemente segnato dalla necessita di

1 In tal senso, il distretto industriale ¢ considerato «una sorta di alternativa funzionale alla grande
impresa, (...) é una rete di imprese. A differenza della piccola impresa tradizionale isolata e del
subfornitore dipendente, il distretto puo avere quindi un dinamismo tecnologico e produttivo e una
capacita di sostenere alti salari ed elevata occupazione (E ) E inoltre possibile, anche se non vi é
alcuna logica di sviluppo unilineare, che in particolari circostanze le forme meno dinamiche di
piccola impresa evolvano verso modelli di tipo distrettuale». Trigilia C., Contesto socioeconomico e
cambiamento nei distretti, p. 58, in Bellandi M., Russo M., op. cit., Rosenberg & Sellier, Torino, 1994.
16 Onida F., Introduzione, in Onida F., Viesti G., Falzoni A. M., I distretti industriali: crisi o
evoluzione?, p. 1, EGEA, Milano, 1992.

7 11 modello si contrappone a quello fordista per il suo dinamismo tecnologico e le potenzialita
innovative. Cfr.: Piore M., Sabel C., op. cit., 1987.

1% Nei paesi industrializzati, contestualmente a queste trasformazioni, la piramide delle qualificazioni
professionali si ¢ rovesciata: le categorie altamente qualificate sono aumentate, mentre quelle a bassa
specializzazione hanno subito un drastico ridimensionamento. Cfr.: Ceri P., Borgna P, (a cura di), op.
cit., 1998.

19 Cfr.: Trigilia C., op. cit., 2005.

17 Capello R., Industrial enterprises and economic space: the network paradigm, p. 490, European
planning studies, 4, 1996.

! La tradizionale correlazione che legava la scala produttiva allo sviluppo di nuove tecnologie risulta
smentita dall’esperienza dei distretti industriali. Cfr.: Bagnasco A., op. cit., 2001.

' Se la vita di mercato di un prodotto in epoca fordista oscillava tra i 5 ed i 7 anni, nei settori di punta
dell’economia attuale (software ed hardware per computer, tecnologie di telefonia mobile e altri
prodotti high-tech) si raggiungono a stento i 18 mesi. «Scrivendo nel 1967, Daniel Bell faceva rilevare
che il tempo medio tra la scoperta iniziale di un’innovazione tecnologica ed il riconoscimento delle
sue possibilita commerciali é stato di 30 anni nel periodo tra il 1880-1919, di 16 anni tra il 1919 ed il
1945, e di 9 tra il 1945 ed il 1967. Da allora questo tempo é diminuito ulteriormente, tant’é vero che
nelle tecnologie piu avanzate, come quelle dei computer e del software, i cicli di vita del prodotto si
misurano ora in mesi invece che in anniy. Fukuyama F., La fine della storia e l'ultimo uomo, p. 111,
Rizzoli, Milano, 1997.

'3 Eloquentemente «Klaus Schwab, del Davos World Economic Forum, ha osservato: “Siamo passati
da un mondo in cui il pesce grosso mangiava il pesce piccolo a un mondo in cui quello veloce mangia
quello lento”». Friedman T. L., op. cit., p. 224, 2000.

7% Cfr.: Beaud M., Storia del capitalismo. Dal rinascimento alla new economy, Mondadori, Milano,
2006.
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innovazione. Il superamento dell’isolamento produttivo postfordista ha esposto ogni
azienda alle medesime pressioni dell’ambiente internazionale. «Nel contesto di
mercati deregolati e liberalizzati e di cicli vitali dei prodotti estremamente brevi la
concorrenza per il tempo diventa la dimensione critica per il successo sul mercato
globalizzato (...) L’obiettivo generale é l’accelerazione del ciclo dei capitali: il
capitale incorporato nei materiali e nelle macchine deve tornare libero per un nuovo
impiego»'”. La “velocizzazione” dei cicli & resa possibile dall’impiego di tecnologie
che consentono un utilizzo flessibile dei fattori produttivi, oltre che dai nuovi modelli
produttivi flessibili. L’obiettivo ¢ produrre sempre di piu e sempre piu velocemente,
ottenendo cosi un rapido disinvestimento dei capitali che riduce, almeno sull’asse
temporale, ’incertezza dell’impiego. «La societa moderna sembra obbedire a due
imperativi: produrre il pii possibile, trattare tutti suoi membri come eguali»'’®. 1
modelli organizzativi postfordisti prevedono un utilizzo esteso di addetti con capacita
di adattamento ai costanti mutamenti delle tecniche applicate alla produzione’’’, ma
determinante risulta anche 1’accesso a network relazionali attraverso i quali ridurre
I’incidenza dei costi di transazione e di usufruire dei beni pubblici localmente
presenti. Lo stock di capitale umano e finanziario all’interno delle aziende,
unitamente al capitale sociale a disposizione nell’ambiente esterno, costituiscono i
fattori sui quali 1 sistemi produttivi locali post-fordisti attuali fondano il loro successo.

1.5 Capitale sociale e sviluppo

Accanto al capitale fisico ed umano'’®, quello sociale appare con sempre
maggiore frequenza negli studi sullo sviluppo economico. Il primo autore ad
evidenziare I’importanza del capitale sociale nei processi di crescita fu Tocqueville,
sostenendo che la democrazia in America si era consolidata grazie all’elevata
propensione all’associazionismo diffusa tra i1 cittadini, elemento che rafforzo la
propensione alla cooperazione e il senso di fiducia essenziale per garantire il buon
funzionamento delle istituzioni democratiche'”. L’intuizione di Tocqueville venne
confermata dalla ricerca quantitativa condotta Almond e Verba'™. Sebbene il
concetto poi venne utilizzato da Hanifan'®' nei primi decenni del secolo scorso, da
Jane Jacobs'® agli inizi degli anni ’60, da Loury nel suo studio sulle differenze

175 Mahnkopf B., Globalisierung am Ende del 20. Jahrhunderts, cit. in Beck U., La societa
cosmopolita. Prospettive dell ’epoca postnazionale, p. 82, Il Mulino, Bologna, 2003.

176 Aron R., Le delusioni del progresso. Saggio sulla dialettica della modernitd, p. 37, Armando
editore, Roma, 1991.

17 «Oggi il lavoratore tende a vendere non pii la propria forza lavoro ma la propria competenza o,
meglio, la capacita continuamente aggiornata e perfezionata di apprendere e di innovare che puo
attualizzarsi in modo imprevedibile e in contesti mutevolin. Lévy P., Il virtuale, p. 52, Raffaello
Cortina Editore, Varese, 2005.

78 Nella sua accezione economica, per capitale si intende uno stock di risorse impiegabili per la
produzione di beni e servizi. Il concetto ricomprende sia I’attivo circolante (capitale finanziario), sia le
immobilizzazioni materiali (impianti e macchinari). Ai fini del ciclo produttivo, assume una
dimensione rilevante anche il capitale umano. Ad accrescere la dotazione di capitale umano a
disposizione di una data azienda concorre il know-how dei dipendenti, sviluppato attraverso specifici
investimenti nella formazione, attraverso la routine lavorativa. Cfr.: Bagnasco A., Teoria del capitale
sociale e political economy comparata, in Stato e Mercato, n. 57, 1999.

179 Cy.: Tocqueville A., La democrazia in America, BUR, Milano, 2002. Ovviamente Tocqueville non
utilizzo mai esplicitamente il concetto di capitale sociale.

"% Almond G., Verba S., The civic culture: political attitudes and democracy in five nations, Princeton
University Press, Princeton, 1963.

'8 Cfr.: Hanifan L. J., The community center, Silver, Boston, 1920.

182 Cfr.: Jacobs J., The death and life of great american cities, Vintage books, New York, 1961.
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etniche e di genere nella distribuzione dei redditi'®, negli anni *80 da Bourdieu'™*
(che esplicitamente lo distinse dal capitale economico e culturale), la sistemazione
teorica arrivd solo negli anni 90 grazie al lavoro di Coleman'®, che lo introdusse
descrivendolo come una risorsa per 1’azione derivante «dal tessuto di relazioni
cooperative in cui una persona é inserita»'*®: «il suo valore sta in primo luogo nel
fatto che esso identifica determinati aspetti della struttura sociale in base alla loro
funzione (...) la funzione identificativa del concetto di capitale sociale é il valore che
questi aspetti della struttura sociale hanno per gli attori, in quanto risorse che essi
possono utilizzare per realizzare i propri interessi»'®’. Dalla prospettiva di Coleman,
di tipo relazionale o interattiva’®, si distingue un secondo approccio, sistemico-
culturalista, che considera il capitale sociale «/ attitudine a cooperare che deriva da
una cultura cooperativa condivisa, capace di generare fiducia interpersonale
diffusa»'®. Per il sociologo americano «il capitale sociale é un dato
dell’organizzazione sociale, e il potenziale di interazione cooperativa che questa
mette a disposizione delle persone»™’. E altresi possibile distinguere un capitale
sociale di solidarieta"’ , basato su legami forti, da un -capitale sociale di
reciprocita’®’, fondato su legami deboli.

Gli individui perseguono interessi concreti. Nel farlo si condizionano a
vicenda, sia nel corso delle loro azioni, sia nel conseguimento dei rispettivi fini.
Partendo dall’idea che gli attori sociali attivino complessi processi di negoziazione
nel corso dei quali utilizzano le risorse che controllano per ottenerne altre desiderate,
dando luogo a scambi e trasferimenti, Coleman indica nella sedimentazione delle
relazioni sociali nel tempo I’elemento generativo del capitale sociale, che plasma
network relazionali adoperabili in modo strumentale nelle strategie individuali. Le
obbligazioni che creano dipendenze intersoggettive'®’, le informazioni che si
diffondono attraverso 1 network sociali facilitando I’agire individuale, I’insieme di
reti che ’individuo si costruisce o eredita, cui pud attingere per conseguire obiettivi
concreti, la fiducia'* presente in una struttura circa il rispetto dello obbligazioni

'S Cfr.: Loury G., 4 dinamic theory of racial income differences, in Wallace P. A., Munds A., Woman,
minorities and employement discrimination, Lexington books, Lexington (Ma), 1977.

'8 Pper Bourdieu il capitale sociale evidenza i vantaggi derivanti per un individuo dalla sua
collocazione in una rete di relazioni con altri individui, prodotto di strategie d’investimento orientate
razionalmente o meno alla riproduzione di relazioni sociali direttamente utilizzabili. Cfr.: Bourdieu P.,
Le capital social: notes provisoires, in Actes de la recherche en science socials, n. 31, 1980.

185 Cf.: Coleman J. S., Fondamenti di teoria sociale, 11 Mulino, Bologna, 2006.

'% Bagnasco A., Il capitale sociale nel capitalismo che cambia, in Stato e mercato, p. 272, n. 65,
Agosto 2002.

87 Coleman J. S., op. cit., p. 391, 2006.

'8 Cfr.: Bagnasco A., op. cit., 2002.

' Ibidem, p. 271.

0 Ibidem, p. 272.

P Cfr.: Pizzorno A., op. cit., 1999.

2 Ibidem.

3 11 capitale sociale tende a rafforzarsi nelle situazioni che rendono gli individui reciprocamente
dipendenti, mentre tende a distruggersi quando la dipendenza viene meno. Cfr.: Coleman J. S., op. cit.,
2006.

9% «Chi studia la fiducia distingue la fiducia interpersonale dalla fiducia nelle istituzioni, che non
necessariamente coincidono; distingue poi fra una fiducia interpersonale allargata nel confronto di
altri, o ristretta a certe cerchie, piu o meno ampie. Sono distinzioni importanti perché individuano
capitale sociale di tipi diversi, utile a usi diversi, anche contrastanti. Il capitale sociale depositato
nella rete clientelare di un leader locale puo essere funzionale allo sfruttamento esercitato da una
clique, in un contesto di mantenimento dell arretratezza; non c’é un serbatoio di capitale sociale
utilizzabile per lo sviluppo. In altri casi, la combinazione di fiducia istituzionale (che puo essere
diversa nei confronti di istituzioni diverse) e fiducia interpersonale di diverso raggio, piu o meno
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future, 1 flussi informativi che circolano nei network sociali'® facilitando 1’azione ¢ la
prevedibilita dei risultati, le relazioni di reciprocita che agevolano la propensione
cooperativa costituiscono tutti esempi delle molteplici forme che il capitale sociale
assume'°, la cui produzione & spesso correlata alla proiezione esogena ed
involontaria di altre attivita, frutto quindi di esternalita (positive). Non ¢ dunque una
singola entita, ma un insieme di differenti entita che facilitano 1’azione dei soggetti
che interagiscono nella medesima struttura sociale. Il controllo di risorse importanti
per alcuni attori da parte di altri attiva trasferimenti e scambi che danno luogo a
durevoli relazioni fiduciarie. Emergono cosi forme di reciprocita e strutture
d’interazione da utilizzare nel corso delle azioni come risorse per conseguire 1 propri
fini, altrimenti difficilmente conseguibili, o conseguibili sostenendo costi maggiori. Il
concetto enfatizza implicitamente I’importanza delle istituzioni sociali come strutture
capaci di produrre consistenti effetti sistemici. Applicato ai processi di
modernizzazione, porta al centro dell’attenzione analitica il ruolo espletato dalla
societa civile, la propensione cooperativa in essa presente, la propensione degli
individui ad aggregarsi per conseguire obiettivi comuni. La crescente attenzione al
capitale sociale da parte dell’analisi sociologica e politologica ha posto in rilievo
I’importanza dei legami informali e personalistici nelle interazioni politiche ed
economiche. Il supporto offerto dal capitale sociale pud consentire I’acquisizione di
informazioni attraverso le reti di relazioni in cui un soggetto ¢ inserito, con una
conseguente riduzione dei costi dell’informazione stessa' . Il capitale sociale puod
altresi implicare la creazione di un corpus di norme e sanzioni efficaci, che
consentono di standardizzare e rendere prevedibili i comportamenti, limitando
I’incidenza di quelli devianti. «Come altre forme di capitale, il capitale sociale é
produttivo: e una risorsa per l’azione che rende possibile all’attore (individuale o
collettivo) il conseguimento di fini non altrimenti (o con costi molto alti)

personalizzata, costituiscono dotazioni diverse di capitale sociale, in strutture di relazione piu chiuse o
piu aperte, capaci di essere orientate all’innovazione al variare di strutture e circostanze di
opportunitay. Bagnasco A., Imprenditoria e capitale sociale: il tema dello sviluppo locale, p. 413, in
Stato e mercato, n. 78, Dicembre 2006.

"5 Sebbene apparentemente strettamente connessi, il concetto di capitale sociale ¢ distante
concettualmente da quello di network sociali. Le reti sociali, se generalmente facilitano le interazioni e
la realizzazione degli obiettivi degli attori, in alcuni casi possono condurre a rigidita che ostacolano
innovazioni, percorsi d’azione piu efficienti, per i vincoli che produce. Il capitale sociale, anch’esso
influenzato dalle relazioni sociali in cui ¢ inglobato, non coincide con esse e dispiega, in ogni contesto,
esclusivamente effetti benefici.

1% Cfr.: Coleman J. S., op. cit., 2006.

7 Considerando il capitale sociale come una risorsa per ’agire individuale, diversi studi sulla mobilita
occupazionale hanno correlato 1’inserimento nel mercato del lavoro con 1’attivazione di reti relazioni
forti o deboli. La tesi della forza dei legami deboli sostenuta da Granovetter (Granovetter M., La forza
dei legami deboli ed altri saggi, Liguori, Napoli, 1998), individua nei legami deboli la principale fonte
d’informazioni utili ai fini della mobilita professionale. Sarebbero le persone cui un soggetto ¢ legato
da rapporti formali e distaccati, non appartenenti alla cerchia familiare o amiche, i migliori veicoli di
informazioni utili ai fini della mobilita occupazionale. Se tra due cerchie non vi € ancora una relazione
sussiste una elevata potenzialita di trasmissione di informazioni non ridondanti, con maggiori benefici
informativi (Burt R. S., Structural Holes, Harvard University Press, 1992). Nonostante Granovetter
mostri I’importanza delle reti sociali, non usa mai esplicitamente il concetto di capitale sociale, pur
applicandolo praticamente nella sua analisi. Altri autori, viceversa, sostengono la forza dei legami
forti, individuando nelle relazioni familiari la principale fonte di mobilita occupazionale (Grieco M.,
Keeping in the family, London-New York, Tavistock Publication, 1987). Sebbene manchi 1’accordo
sulla ampiezza delle maglie dei network relazionale, questi studi enfatizzano comunque I’importanza
del capitale sociale quale meccanismo di mobilita.
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raggiungibili»'*®. E una risorse flessibile, spendibile in piu contesti, anche diversi da
quello in cui € emerso. Viene riplasmato e ridefinito continuamente da interazioni che
possono accrescerlo o ridimensionarlo. La fruibilita dei benefici pud riguardare i
singoli individui o interi gruppi sociali, con benefici quasi sempre selettivi, limitati a
determinati gruppi'”’. Il mantenimento nel tempo dello stock di capitale sociale
disponibile comporta costi che i1 partecipanti alle reti devono essere disposti a
sostenere, per mantenere stabili 1 network creati. L’evoluzione di questa risorsa
dipende in particolare:
1) dall’apertura della rete sociale. Maggiore sara la stabilita e la densita di un
network, tanto migliori saranno le possibilita di monitoraggio reciproco e di
prevedibilita dei comportamenti;

2) dalla stabilita delle reti relazionali nel tempo. La mobilita degli individui
distrugge il capitale sociale generato in precedenza;
3) dalla persistenza di condizioni che determinano dipendenza reciproca e

) . 200
propensione alla cooperazione™ .

Il capitale sociale presente in un dato contesto risulta difficilmente
quantificabile, cosi come spesso resta indeterminabile la reale portata ed estensione
dei benefici ad esso associati. «l/ capitale sociale ¢ un concetto situazionale e
dinamico; un concetto, pertanto, che non si riferisce a un “oggetto” specifico, non
puo essere appiattito in rigide definizioni, ma deve essere interpretato, di volta in
volta, in relazione agli attori, ai fini che perseguono, e al contesto in cui
agiscono»’”’. 11 concetto non ¢ dunque facilmente individuabile oggettivamente:
esiste se, e nella misura in cui, gli individui sfruttano il potenziale di risorse
relazionali a loro disposizione per attuare programmi concreti. «l/ capitale sociale fa
riferimento alla disponibilita di risorse collocate in reticoli di relazioni»*”. In ultima
analisi, la dotazione di capitale sociale presente in una determinata struttura ¢ in
funzione diretta dell’intensita delle dipendenze intersoggettive. Diversamente dal
capitale privato, quello sociale ha le caratteristiche di bene pubblico: non ¢
assoggettabile all’appropriabilita, ¢ inalienabile, determina benefici diffusi e non
escludibili per coloro che non hanno partecipato alla creazione delle reti relazionali. E
una risorsa intangibile, anche da un punto di vista concettuale. Come specifica lo
stesso Coleman il valore del concetto di capitale sociale consiste principalmente nel
fatto che identifica certi aspetti della struttura sociale attraverso la loro funzione®”.
L’approccio suggerito dal sociologo americano «e in genere utilizzato per
interpretare processi di sviluppo e modernizzazione. In realta si tratta di uno
strumento duttile: il capitale sociale puo favorire lo sviluppo o ostacolarlo, cosi come
a livello individuale puo favorire certe azioni e ostacolarne altre»”™. Pud favorire la
cooperazione sociale, ma non necessariamente tale cooperazione ¢ orientata al
perseguimento degli interessi generali’”’. Ad esempio, la presenza elevata di capitale

198 pigelli F., Capitale sociale: un concetto situazionale e dinamico, p. 396-397, in Stato ¢ Mercato, n.
57, 1999.

199 Cfr.: Coleman J. S., op. cit., 2006.

290 Cfr.: Bagnasco A., op. cit., 1999.

1 piselli F., op. cit., p. 395, 1999.

292 Sciarrone R., I sentieri dello sviluppo all’incrocio delle reti mafiose, p. 273, in Stato e mercato, n.
59, Agosto 2000.

293 Cfy.: Piselli F., op. cit., 1999.

294 Sciarrone R., op. cit., p. 271, 2000.

25 Cfr.: Pizzorno A., Perché si paga il benzinaio. Nota per una teoria del capitale sociale, in Stato e
Mercato, n. 57, 1999.
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sociale di tipo mafioso puo costituire un ostacolo allo sviluppo endogeno delle aree in
cui il fenomeno & maggiormente impattante®®.

La concezione individualista di Coleman si contrappone al paradigma olista di
Putnam e Fukuyama. Secondo questi ultimi due, per le sue proprieta intrinseche il
capitale sociale favorirebbe lo sviluppo economico e migliorerebbe la qualita della
democrazia, facilitando la strutturazione di dense di relazioni fiduciarie’®’. In
particolare Putnam®”™ ha messo in relazione di proporzionalita il rendimento
istituzionale delle strutture politiche delle Regioni italiane alla diversa dotazione di
capitale sociale localmente disponibile®”. Le virtii civiche’’’ incrementerebbero
sostanzialmente 1’efficienza sociale, limitando I’incidenza di comportamenti
opportunistici’''. Le scarse performance istituzionali delle Regioni Meridionali
sarebbero riconducibili, sulla base di questa prospettiva, alla tradizionale debolezza
del capitale sociale, ad un familismo amorale*'* persistente (atteggiamento predispone
gli individui a «massimizzare i vantaggi materiali a breve termine del nucleo
familiare>>213), al clientelismo strisciante’', all’endemica assenza di associazionismo.

296 Sciarrone R., op. cit., 2000.

27 Cfr.: Putnam R. D., La tradizione civica delle regioni italiane, Mondadori, Milano, 1993.

% per Putnam il capitale sociale consiste in aspetti della vita sociale (reti, norme e fiducia) che
consentono ai membri il dispiegamento di azioni sinergiche efficaci volte al conseguimento di obiettivi
comuni. Cfr.: Putnam R. D., Bowling alone: America’s declining social capital, in Journal of
democracy, vol. 6, n. 1, Gennaio 1995.

% Secondo Putnam il contesto sociale e la peculiare evoluzione storica seguita da ciascuna societa
producono capitale sociale che, a sua volta, influenzera il comportamento concreto delle istituzioni.
Maggiore ¢ lo stock di capitale sociale disponibile, tanto migliore sara il rendimento istituzionale e
I’efficienza economica. Ricollegandosi a Toqueville, Putman ritiene che un sistema di governo
democratico sia rafforzato dal confronto con una dinamica societd civile, intessuta di fitte trame
fiduciarie e di reti sociali orizzontali. In questi assetti, i cittadini domandano servizi pubblici efficienti
e sono disposti ad agire collettivamente per conseguire obiettivi comuni. Lo stesso rendimento del
governo ¢ potenziato dalle infrastrutture sociali e dai valori civici diffusi tra i cittadini. In presenza di
un simile background sociale, le istituzioni politiche finiscono per rivelarsi efficaci e responsabili nei
confronti dei cittadini. L’estensione della solidarieta oltre i vincoli parentali ¢ considerato da Putnam
un prerequisito indispensabile per il buon funzionamento di un assetto democratico. Cfr.: Putnam R.
D., op. cit., 1993.

219 Per civicness Putnam intende un orientamento verso la politica non mosso da aspettative
particolaristiche, ma da una visione legata al bene comune. Cosi le virtu civiche sono identificate nella
diffusione della fiducia interpersonale, che facilita cooperazione tra cittadini ed il funzionamento delle
istituzioni politiche. Le radici di queste differenze sono ricondotte da Putman ai diversi regimi politici
consolidatisi nell’Italia medioevale: i comuni al Centro-Nord e la monarchia al Sud. L’evoluzione
successiva ha cumulato ed accresciuto le differenze iniziali, portando alle diffusione di logiche
istituzionali divergenti: verticali al Sud, a seguito dell’esperienza gerarchica della monarchia,
orizzontali al centro Nord. Cfr.: Putnam R. D., op. cit., 1993.

21 Cfr.: Putnam R. D., op. cit., 1993.

*12 Tale assunto sarebbe comunque smentito dalla recente industrializzazione dei paesi del sud-est
asiatico, nei quali regimi autoritari intessuti di solidarieta parentali estese hanno plasmato strutture
istituzionali capaci di fornire un’adeguata regolazione dello sviluppo. Cfr.: Mutti A., Capitale sociale e
sviluppo, 11 Mulino, Bologna, 2003.

213 Banfield E. C., Le basi morali di una societa arretrata, p. 85, Il Mulino, Bologna, 1976.

2111 fitto tessuto relazionale che avviluppa le societd meridionali sarebbe stato tuttavia utilizzato per
finalita particolaristiche, determinando la riproduzione nell’ambito delle strutture politiche e partitiche
di tali dinamiche, al fine di sfruttare vantaggi redistributivi offerti dalle politiche destinate al
Mezzogiorno. Attraverso un’accorta prassi, fatta di scambi risorse/consenso, i networks esistenti sono
stati utilizzati per migliorare le condizioni degli individui inseriti all’interno delle reti clientelari. Non
necessariamente, comunque, particolarismo e clientelismo ostacolano i processi di modernizzazione
(cfr.: Mutti A., op. cit,, 2003). Possono talvolta consentire 1’attuazione di politiche economiche
coerenti, capaci di avviare uno sviluppo autosostenuto. Il risultato dipende dalla capacita di creare un
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La carenza di civicness, diagnosticata da Putnam, avrebbe impedito lo sviluppo di un
tessuto di valori a sostegno dell’impegno civico, della solidarieta e fiducia reciproca,
valori che preordinano gli attori a perseguire i loro interessi funzionalizzandoli alla
massimizzazione alla realizzazione del pitu ampio interesse generale®'”.

Il rendimento istituzionale, nella prospettiva proposta da Putnam, ¢
strettamente connesso alla quantitd di capitale sociale”'® presente nel sistema:
maggiore ¢ il capitale, tanto migliore sara il rendimento istituzionale e, di
conseguenza, 1’efficienza del sistema economico. Le correlazioni proposte da Putnam
sono state sottoposte a molteplici critiche, essenzialmente per la sottostima del ruolo
potenzialmente attivo ed autonomo che gli attori possono espletare. La rigidita dello
schema interpretativo appiattisce 1’analisi ad una sola dimensione del capitale sociale,
quella delle reti associative, tralasciando 1 legami di reciprocita e solidarieta
ampiamente diffuse nelle societa meridionali*!’. Tale ricchezza, messa in evidenza
dalla Piselli, ¢ sistematicamente sottovalutata da Putnam, dalla cui analisi esce
ridimensionato anche il ruolo autonomo espletato dal sistema politico sul rendimento
istituzionale e sul livello di capitale sociale, variabile indipendente nella spiegazione
delle performance dei sistemi politici. L’influenza emerge, invece, in condizioni di
strutturale scarsita di capitale sociale, e risulta comunque negativa. Nel Sud d’Italia la
presenza di condizioni sociali che hanno disincentivato storicamente 1’espansione del
ristretto tessuto fiduciario, favorendo invece 1’organizzazione gerarchica della societa,
cristallizzarono il sottodimensionamento del capitale sociale a vantaggio
dell’influenza politica, con effetti frenanti in termini di sviluppo e
modernizzazione®'®.

Proprio 1 differenti livelli di fiducia localmente riscontrabili sono utilizzati da
Fukuyama per spiegare le differenze tra i vari capitalismi nazionali*"’. La fiducia e la
propensione cooperativa sono maggiori in contesti omogenei da un punto di vista
valoriale e culturale”, e facilitano la produzione di capitale sociale. Nell’analisi
proposta da Fukuyama il capitale sociale ¢ posto in relazione indiretta alla
cooperazione™', definita da Coleman come «capacita delle persone di lavorare

ambiente relazionale e infrastrutturale, dotato di capitale sociale e fisico, compatibile con lo sviluppo
economico capitalistico.

25 Cfr.: Putnam R. D., op. cit., 1993.

216 1 ¢ reti di associazionismo civico, la fiducia e le norme costituiscono per Putnam lo stock di capitale
sociale localmente disponibile. Cfr.: Putnam R. D., op. cit., 1993.

27 Cfr.: Piselli F., Capitale sociale: un concetto situazionale e dinamico, in Stato e Mercato, n. 57,
dicembre 1999.

8 Diversi autori, ed in particolare Putnam, hanno sostenuto 1’importanza delle dotazioni pregresse di
capitale sociale per la buona riuscita delle politiche pubbliche e per il buon funzionamento degli assetti
istituzionali. Queste posizioni hanno attirato aspre critiche (cfr.: Bagnasco A., op. cit., 1999), sebbene
appaia ragionevole pensare che gli assetti esistenti, le condizioni istituzionali influiscano sull’esito
dispiegato dalle policy. Le caratteristiche del contesto non sono certo azzerabili, sebbene possano
essere modificate dalle politiche pubbliche.

2 Cfy.: Fukuyama F., Fiducia, Rizzoli, Milano, 1996;

20 Pukyyama F., op. cit., 1996.

221 Secondo Fukuyama esistono tre diverse strade per la cooperazione: la prima ¢ basata sulla famiglia
e la parentela, la seconda sulle associazioni volontarie esterne al gruppo parentale, la terza ¢ basata
sullo Stato. A ciascuna di esse corrisponde una specifica forma d’impresa: le societa a bassa dotazione
di capitale sociale saranno caratterizzate da imprese di piccole dimensioni, a proprieta e gestione
familiare; le societa ad elevata dotazione di capitale sociale tenderanno ad avere un assetto industriale
basato sulla grande impresa, con separazione tra proprieta e gestione; il terzo modello, invece, implica
imprese sostenute o gestite dallo stato. Nei contesti in cui il centro della socievolezza ¢ costituito dal
nucleo familiare e parentale, sussistono forti ostacoli strutturali alla creano di organizzazioni
economiche su vasta scala, le quali per emergere e svilupparsi dovranno ricorrere al sostegno pubblico.
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insieme per Sscopi comuni in gruppi o organizzazioni»zzz, propensione che
deriverebbe dal livello di fiducia sociale presente in un dato contesto. La fiducia ¢ per
Fukuyama «/’aspettativa che nasce all 'interno di una comunita, di un comportamento
prevedibile, corretto e cooperativo, basato su norme condivise, da parte dei suoi
membrin>. 11 capitale sociale si origina dalla propagazione della fiducia nel tessuto
sociale o in ampi strati di esso. La diversa dotazione di capitale sociale ¢ in relazione
diretta all’ampiezza del raggio di fiducia culturalmente creato dai codici etici
condivisi in un dato contesto. Per Fukuyama la diversa cultura familistica crea la
matrice che configura le qualita specifiche delle relazioni sociali piu estese, I’apertura
a legami fiduciari e a forme associative allargate. La socializzazione svolge un ruolo
primario nel creare e preservare un ambiente sociale caratterizzato da fiducia
diffusa®* e legami di solidarietd, accumulando capitale sociale. Tale processo di
crescita dello stock disponibile ¢ comunque lungo e complesso: il capitale sociale,
costruito sulla fiducia e sulla reciprocita, risulta una risorsa volatile e fragile, difficile
da ottenere, ma facilmente compromissibile. L’intervento dello Stato ¢ considerato da
Fukuyama un surrogato poco efficiente della socievolezza spontanea®. Specie in
presenza di elevata centralizzazione del sistema politico D’intervento statale
tenderebbe a distruggere le reti fiduciarie ed il capitale sociale®*°.

Analizzando il familismo in societa a bassa dotazione di capitale sociale, come
I’Italia, la Francia e la Spagna, emergono invece forti anomalie. Specie in Italia le
piccole imprese del Nord-Est, organizzandosi a rete, sono spesso riuscite ad ottenere
economie di scala da grande impresa efficiente, sebbene le barriere all’ingresso in
settori ad alta intensita di capitali sono tali da precludere 1’accesso ai distretti
industriali della cosiddetta Terza Italia**’. In tale contesti il familismo & d’ostacolo a
strutture economiche piu complesse, come le multinazionali, emerse in ambiti nei
quali la famiglia non costruisce barriere alla creazione di organizzazioni sociali
articolate. Il Sud d’Italia & considerato da Fukuyama esempio di familismo

La centralita della famiglia e della parentela nell’assetto sociale sono correlate ad un basso livello di
fiducia e di capitale sociale. La generalizzazione della fiducia implica il superamento del ristretto
orizzonte della solidarieta parentale. Se cio non avviene, il panorama economico ¢ destinato ad essere
dominato da piccole imprese gestite su basi familiari. Una struttura industriale cosi dimensionata non
¢, comunque, d’ostacolo allo sviluppo economico. Anzi, la flessibilita della piccola impresa fornisce
un vantaggio competitivo rispetto alla rigidita della grande impresa verticalmente integrata, anche se i
settori ad alta tecnologia, capital intensive, richiedendo forti investimenti in ricerca e sviluppo, restano
preclusi alle aziende a conduzione familiare. Cfr.: Fukuyama F., op. cit., 1996.

222 Fukuyama, Fiducia, p. 23, Rizzoli, Milano, 1996.

3 Ibidem, p. 40.

2 1 e societa a piu elevata disponibilita di capitale sociale individuate da Fukuyama sono il Giappone,
la Germania e gli Stati Uniti. Di riflesso, queste hanno una struttura industriale dominata da grandi
corporation, aziende gestite da un management professionalizzato.

¥ La politica pud distruggere facilmente il capitale sociale. Molte misure di welfare state hanno
contribuito ad eliminare meccanismi di self-help comunitario, network di sostegno sociale,
impoverendo il tessuto associati e le capacita di auto-organizzazione sociale.

6" Come Putnam, anche Fukuyama ricollega la bassa fiducia diffusa all’esperienza di forte
centralizzazione politica che ha segnato la storia del Mezzogiorno, distruggendo il capitale sociale
disponibile .

7 L analisi comparata sui gruppi economici svolta da Granovetter (Cfr.: Granovetter M. S., Rivisitare
Coase: i gruppi economici nell’economia, in Magatti M., Potere, mercati, gerarchie, 11 Mulino,
Bologna, 1995) ha rivelato che la tesi secondo cui le imprese familiari sono destinate a restare di
piccole dimensioni ed a non produrre un management professionalizzato incontra un buon numero di
eccezioni. Cosi come esistono diversi casi in cui il ruolo attivo dello Stato ha favorito la crescita di
grandi corporations, della cooperazione e del capitale sociale. Le societa a forte impronta familistica
richiedono un competente ed efficace intervento pubblico per conseguire significative economie di
scala, soprattutto attraverso la creazione di network d’imprese.
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ristretto™®, con strutture familiari deboli e reti fiduciarie a corto raggio: di riflesso le
imprese difficilmente acquisiranno configurazioni organizzative complesse™. Il
passaggio dai legami fiduciari su scala ridotta a quelli piu ampi richiede la diffusione
delle norme di reciprocita e 1’emergere di strutture sociali reticolari di tipo
orizzontale. La scarsa modernizzazione economica e la forte diffusione della
criminalita viene ricondotta alla debolezza endemica dei network sociali estesi ed alla
mancanza di un familismo esteso nell’assetto comunitario locale. Il familismo
amorale di Banfield ¢ quanto di piu distante ci possa essere dagli atteggiamenti che
favoriscono la maturazione democratica. Piu in generale, [’avvento della
globalizzazione ha stimolato un vasto dibattito sociologico e politologico circa la
relazione tra istituzioni e sviluppo politico-economico, sull’incidenza delle istituzioni
nei processi di crescita del benessere nazionale®". Una prospettiva, quest’ultima, che
riconduce spesso monocasualmente 1’agire individuale alla dimensione culturale ed

: 2231
economica ¥ .

28 Ibidem.

29 Anche i paesi del sud-est asiatico sono espressione di societa familistiche, con scarsa apertura verso
I’esterno, ma il freno derivante da tale configurazione all’evoluzione delle imprese ¢ stato superato
attraverso la creazione di reti di imprese. Un’estesa rete d’imprese funziona efficacemente e consente
di comprimere i costi di transazione solo in contesti ad alto livello di fiducia sociale. Anche
I’intervento dello Stato ha agevolato la formazione di grandi network organizzativi integrati
verticalmente in grado di reggere la concorrenza internazionale in settori ad alta tecnologia, nonostante
il controllo e la gestione resti incentrata sulla base familiare. Cfr.: Fukuyama, op. cit., 1996.

29 Cfr.: Fukuyama F., op. cit., 1996; Putnam R. D., op. cit., 1993.

1 Cfr.: Bagnasco A., op. cit., 1999.7¢
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Capitolo 2
Stato e mercato nell’era globale

2.1 La globalizzazione

«Per la prima volta, 'umanita vive un’unica e stessa storia (...) L’inglese é
diventata la lingua franca di questa civilta planetaria, come il francese lo era stato
per la civilta europea. L’idea classica dell 'unificazione umana attraverso la tecnica
di produzione, di trasporto, di comunicazione, d’informazione, idea ormai banale, é
entrata nella coscienza comune (...) L’ubiquita dell’immagine visiva, dopo
l’istantaneita dell informazione, da (o dovrebbe dare) all ' umanita odierna il senso di
una vocazione di universalita contemporaneamente all’orgoglio di una potenza che
appare piu illimitata alla massa quanto piu questa, incapace di comprenderne
["origine, la ritiene miracolosay®>.

Sebbene [D’origine del termine resti piuttosto incerta, il concetto di
globalizzazione presenta una certa assonanza sia con quello di mondializzazione®>
descritto da Wallerstein™*, sia con il villaggio globale delineato da Mc Luhan™.
Nell’accezione suggerita da Habermas il sostantivo globalizzazione pud essere
utilizzato «per descrivere un processo, non uno stato finale. Esso designa [’estendersi
e lintensificarsi delle relazioni di traffico, comunicazione e scambio al di la dei
confini nazionali»”°. Nelle parole di Habermas riecheggiano le immagini della
mondializzazione e del villaggio globale, quali effetti sulla dimensione comunicativa
e economica della globalizzazione. «La diffusione accelerata e generalizzata delle
tecnologie di comunicazione é solo uno degli aspetti di quella che si definisce
globalizzazione. 1l secondo e l’interdipendenza dell’insieme dei paesi del mondo,
prodotta dall’aumento del volume e della varieta delle transazioni transfrontaliere di
beni e servizi e dai flussi internazionali di capitali»”’. Nel linguaggio corrente il
termine designa un processo di profonda ristrutturazione delle coordinate spaziali, che
annullando le distanze cancella le frontiere e genera uno spazio transnazionale
«allergico ai confini certi e definitivi, attraversato e continuamente ridefinito dai
mercatin’®®. La globalizzazione & un processo globale in una duplice accezione: sia
perche riguarda tutte le societa, sia perché riguarda ciascun ambito della vita sociale.
Secondo Alain Touraine «cio che noi viviamo sotto la definizione allo stesso tempo

. . . . . \ . . . . . 239
impressionante e vaga di globalizzazione, e una nuova rivoluzione capitalistica»™" .

2 Aron R., op. cit., p. 179-180, 1991.

33 Raymond Aron parlo nel 1969 di mondializzazione o planetarizzazione. Si veda Aron R., op. cit.,
1991.

% Per mondializzazione Wallerstein intende il processo di formazione di un sistema economico
mondiale, fondato su una divisione internazionale del lavoro, in cui le diverse aree, integrate tra loro,
sono contraddistinte da un differente grado di centralitd/marginalita, a cui corrisponde un
maggiore/minore livello di sviluppo. Cfr.: Wallerstein 1., 1] sistema mondiale dell’ economia moderna,
11 Mulino, Bologna, 1995.

33 11 villaggio globale di cui parla Mc Luhan ¢ conseguenza della diffusione capillare dei mezzi di
comunicazione che, mettendo in contatto istantaneamente anche le zone piu remote del pianeta, lo
riconfigurino come un unico villaggio globale. Il globale diviene cosi 1’orizzonte cognitivo al quale
nessuno puo sottrarsi. Cfr.: Mc Luhan M., Powers R. B., Il villaggio globale, Sugarco, Milano, 1989.
2% Habermas H., Europa: istruzioni per realizzare un sogno, in Reset, p. 47, n. 49, 1998.

7 Cassese S., Lo spazio giuridico globale, p. 3, Laterza, Roma-Bari, 2003.

28 Ferrarese M. R., Il diritto al presente. Globalizzazione e tempo delle istituzioni, p. 7, 11 Mulino,
Bologna, 2002.

% Touraine A., op. cit., p. 27, 1998.
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Per Ian Clark, sebbene I’utilita teorica di tale neologismo sia oggetto di accesi
dibattiti, ¢ proprio «la grande flessibilita del concetto (...) la sua capacita di essere
inserito entro quadri teorici altamente incompatibili»**’ a renderlo interessante.
Touraine ritiene la globalizzazione semplicemente un insieme di tendenze tutt’altro
che coerenti, sebbene rilevanti?*'. «Secondo molti dei suoi sostenitori, é una forza
travolgente e benigna che fa crollare le frontiere, rovescia i governi totalitari, limita
I’imposizione di tasse, rende libere le persone e migliora tutto cio che tocca. Per
molti suoi oppositori, e una forza altrettanto travolgente ma dannosa (...) una forza
maligna che impoverisce le masse, cancella il patrimonio culturale, mette in pericolo
la democrazia, impone [’americanizzazione, manda in rovina lo Stato-sociale,
danneggia I’ambiente e legittima I’aviditay’*. La difficolta di ricondurre 1’analisi del
processo di globalizzazione ad una cornice teorica coerente rende ambigua la
valutazione degli effetti determinati. Sinteticamente, ¢ possibile individuare tre
diverse macroprospettive che tentano di fornire una chiave di lettura del complesso
fenomeno della globalizzazione: quella liberale, quella marxista e quella realista™®.
Per 1 teorici liberali, la globalizzazione ¢ una sorta di gioco a somma positiva
in cui ciascuno guadagna piu di quanto punta aprendosi ad un’economia capitalistica
priva di “lacci e lacciuoli”. Frenare il processo schumpeteriano di distruzione-
creatrice®™ equivale a perdere terreno nella competizione mondiale: la scomparsa di
interi settori produttivi, poco competitivi su scala globale, sarebbe comunque
compensata dall’espansione di altri comparti, maggiormente efficienti, e dai benefici
complessivamente associati agli scambi internazionali. Secondo la legge del
vantaggio comparato’® di David Ricardo, infatti, il libero commercio internazionale,
svolto indipendentemente dai confini dei singoli Stati nazionali, incrementando il
livello di specializzazione e quindi la produttivitd di ciascun sistema produttivo,
comporta benefici reciprocamente vantaggiosi per tutti i soggetti coinvolti negli
scambi**’. L’esito netto della specializzazione produttiva su scala internazionale
sarebbe dunque un aumento della ricchezza globale: «in un sistema dove il
commercio e perfettamente libero, ciascun paese destina naturalmente il proprio
capitale e la propria forza-lavoro agli impieghi che risultano piu vantaggiosi per tutti
e per ciascuno. Il perseguimento del vantaggio individuale si connette mirabilmente
con il bene di tutti. Stimolando [’industriosita, premiando [’abilita inventiva (...)
facendo aumentare il volume globale delle varie produzioni, esso diffonde I'utilita
generale e lega insieme, mediante il vincolo del comune interesse, la societa
universale delle nazioni in tutto il mondo»**’. La tesi di Thomas Friedman della “pax
da McDonald”**® riprende la tradizionale visione liberale del vincolo d’interesse
comune, in virtu del quale «/’effetto naturale (...) e portare la pace. Due nazioni che
commerciano insieme si rendono reciprocamente dipendenti; se una ha interesse di
acquistare, [’altra ha interesse di vendere, e tutte le unioni sono fondate su bisogni

0 Clark 1., Globalizzazione e frammentazione. Le relazioni internazionali del XX secolo, p. 35, 1l
Mulino, Bologna, 2001.

21 Cfr.: Touraine A., Come liberarsi del liberismo, 11 Saggiatore, Milano, 2000.

2 Wolf M., Perché la globalizzazione funziona, pp. 39-40, 11 Mulino, Bologna, 2006.

2 Cfr.: Jackson R., Sorenson G., op. cit., 2005.

24 Cfr.: Schumpeter J. A., Capitalismo, socialismo e democrazia, ETAS, Milano, 2001.

2% Cfr.: Samuelson P. A., Nordhaus W. D., op. cit., 2006.

24 Cfr.: Jackson R., Sorenson G., op. cit., 2005.

*7 Ricardo D., I principi dell’economia politica e della tassazione, cit. in Jackson R., Sorenson G., op.
cit., p.191, 2005.

¥ 1 ’idea nasce dalla constatazione che mai due paesi che ospitano fast-food della catena sono entrati
in guerra tra loro. Cftr.: Friedman T. L., op. cit., 2000.
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scambievolin’®. Seguendo una tradizione che risale ad Adam Smith®, i liberali
considerano 1I’economia di mercato e la democrazia politica ad essa associata
promotrici di relazioni internazionali pacifiche. Sebbene il capitalismo possa
funzionare anche in sistemi non democratici®>' (che, alla lunga, tendono a
democratizzarsi*>?), non esiste democrazia che non sia basata sulla proprieta privata
dei mezzi di produzione e sul coordinamento di mercato™. Nel connubio tra questi
due sistemi — capitalismo e democrazia — la ricchezza di una nazione diviene
dipendente dalla combinazione tra sviluppo e scambi internazionali, piuttosto che
dalla dimensione del suo territorio o dal numero dei suoi abitanti.

I neomarxisti non condividono tale visione armonizzante del commercio
internazionale. Anzi, sostengono, il processo di apertura dei mercati costituisce
un’ulteriore fonte di impoverimento per i paesi del Terzo Mondo e di arricchimento
per gli Stati capitalistici sviluppati, alla continua ricerca della massimizzazione dei
profitti®®*. T paesi in via di sviluppo, infatti, sarebbero costretti da uno scambio
ineguale: vendono materie prime a basso costo ai paesi ricchi ed acquistano dagli
stessi, a prezzi elevati, 1 prodotti di cui hanno bisogno. Per cui, sono gli Stati
capitalistici, il centro del Sistema-Mondo®”, gli unici ad avvantaggiarsi delle leggi del
libero commercio internazionale. Mentre per gli Stati periferici, o semi-periferici, le
perdite sarebbero pit 0 meno elevate. Il modello prevede che i paesi poveri possano
acquisire posizioni meno periferiche nel Sistema-Mondo, che possano salire nella
posizione gerarchica occupata nel capitalismo globale, ma si tratta di un’evenienza
piuttosto remota. Il capitalismo globalizzato ¢ dunque, per i marxisti, un ulteriore
forma di sfruttamento a danno del Terzo Mondo™*°.

I realisti, infine, considerano I’attivita economica strumentale alla costruzione
di uno Stato forte, funzionale al perseguimento dell’interesse nazionale®’. Essa
dovrebbe quindi essere orientata dallo Stato, in grado di perseguire 1 propri interessi

9 Montesquieu C., Lo spirito delle leggi, cit. in Bassani M. L., Lottieri C. (a cura di), Piccola

antologia del pensiero liberale, p. 21, Societa libera, Milano, 1999.

20 Cfr.: Smith A., op. cit., 2005.

3L Cfr.: Sen A., op. cit., 2000.

22 Cfr.: Wolf M., op. cit., 2006.

3 Cfr.: Kornai J., What the change of system from socialism to capitalism does and does not mean, in

Journal of economic perspective, 2000.

2% Cfr.: Wallerstein 1., op. cit., Il Mulino, Bologna, 1995.

3 Ibidem.

36 1 *economista statunitense Jeffrey Sachs ha riutilizzato questo schema analitico per tracciare una

nuova mappa mondiale delle divisioni create dalla diversa capacita di sviluppare ed utilizzare

tecnologie. Nella sua teoria dei tre insiemi, Sachs distingue:

1) il Primo insieme (il nucleo centrale della nuova geografia tecnologica del sistema-mondo) che
sviluppa tutte le innovazioni tecnoscientifiche; comprende circa il 15% della popolazione
mondiale e ne fanno parte gli USA, alcuni paesi europei (solo i piu avanzati), il Giappone,
I’ Australia, Israele e Taiwan;

2) il Secondo insieme (la semiperiferia) ricomprende i paesi, circa la meta della popolazione
mondiale, capaci di utilizzare e consumare le innovazioni prodotte dal centro del sistema; sono
importatori di tecnologie aree dell’India, della Cina, ma anche Spagna, Portogallo e paesi dell’Est
Europa;

3) il Terzo insieme (la periferia del mondo tecnologico), infine, risulta completamente disconnesso,
incapace non solo di innovare le tecnologie importate, ma anche di recepirle; in questo terzo
gruppo rientrano i paesi piu poveri, circa 1/3 della popolazione mondiale. Gran parte dei paesi
dell’ex Unione sovietica, ampie zone dell’India e della Cina, le aree isolate dell’Asia e
dell’America Latina e 1’intero continente africano (Sud escluso) sono completamente escluse da
ogni forma di innovazione e, di riflesso, dalla partecipazione reale ai benefici della
globalizzazione. Cfr.: Sachs J., 4 new map of the world, in The Economist, 22/06/2000.

37 Cfr.: Jackson R., Sorenson G., op. cit., 2005;
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in modo tale da accrescere la propria potenza. I realisti, in altri termini, sostengono il
primato della politica sull’economia, dello Stato sul libero mercato, attraverso il quale
la regolamentazione politica crea un quadro di riferimento per I’attivita economica.
Questi diversi approcci teorici, complessivamente, propongono un’interpretazione
molto diversa — assolutamente discordante — dei processi in atto su scala globale.

La globalizzazione, in ultima analisi, pu0 essere considerato un ciclo d’intensa
modernizzazione™® che riconfigura gli assetti politici e socioeconomici su scala
globale, al fine di operativizzare le potenzialita produttive insite nelle continue
innovazioni tecnologiche attuali. L’obiettivo generale dell’incalzante ritmo
innovativo & la compressione temporale del ciclo di ritorno dei capitali*.
L’applicazione delle innovazioni produce ulteriori spinte innovative acceleranti, in
una corsa senza sosta imposta dalla gabbia d’acciaio’® del capitalismo globale (un
idealtipo diverso rispetto al capitalismo occidentale moderno weberiano).
«L opulenza sembra accelerare la folle corsa verso la produzione superfluay’®, con
il risultato, onnipervasivo, di una societa che produce innovazioni alle quale stenta ad
adattarsi, riorganizzandosi in funzione di queste, per ricomporre il caos scaturito da
processi di rapido cambiamento e sviluppare le basi che generano ulteriori spinte
propulsive. I multilineari sentieri della modernizzazione seguono percorsi incerti, in
un alternarsi ciclico di rotture radicali e riequilibri dell’ordine infranto dal procedere
della modernizzazione. Da ci0 scaturisce un evidente paradosso: «sembra a volte che
le stesse societa abbiano tanto meno il dominio del proprio destino quanto piu hanno
acquisito, grazie alla tecnica, il dominio dell’ambiente naturale»’”. L’adeguamento
immediato alle innovazioni tecnologiche ¢ il principio organizzativo delle societa
attuali.

Una volta avviato, il meccanismo prosegue per inerzia e «determina con
strapotente costrizione, e forse continuera a determinare finche non sia stato
consumato ’'ultimo quintale di carbon fossile, lo stile di vita di ogni individuo che
nasce in questo ingranaggio, e non soltanto di chi prende parte all’attivita
esplicitamente economica»”®®. Le parole di Weber sono quanto mai attuali:
I’individuo, inserito in un contesto che per complessita ed estensione assume
caratteristiche quasi trascendenti, ha come unico destino ’adeguamento, che
comporta anche il suo annullamento. Nel mondo globalizzato, egli ¢ difatti «dominato
da un meccanismo impersonale, perfettamente autoregolantesi, un meccanismo che
non ha bisogno di soggetti, ma solo di mezzi o di strumenti per il proprio
svolgimenton™®*. Lo stesso discorso pare applicabile alle strutture sociali e statali,
sebbene su scala piu ampia. L’immanenza degli Stati nazionali sembra dissolversi al
cospetto della trascendentale onnipotenza dei mutamenti dispiegati dall’economia
globale. Tanto lo Stato quanto I’individuo, avendo perso la primordiale prospettiva
cognitiva costituita dal territorio, «/’orizzonte culturalizzato oltre il quale non puo
andare e dentro il quale consuma i suoi “oltre” operativi»’®, sembrano aver smarrito

2% Berger P., Four faces of global culture, in National interest, n. 49, 1997.

9 Come sostenuto da Mahnkopf, il capitale fisico, immobilizzato nella produzione, deve tornare
libero per un nuovo impiego entro un lasso di tempo sempre piu ridotto. Cfr.: Mahnkopf B. cit. in Beck
U., op. cit., 2003.

260 Cfr.: Weber M., L’etica protestante e lo spirito del capitalismo, BUR, Milano, 2006.

1 Aron R., op. cit., p. 177, 1991.

62 Ibidem, p. 258.

8 Weber M., op. cit., p. 305, 1974.

2% Baldassarre A., Globalizzazione contro democrazia, p. 224, Laterza, Roma-Bari, 2002.

% De Martino E., La fine del mondo. Contributo all’analisi delle apocalissi culturali, p. 480, Einaudi,
Torino, 2002.
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anche 1 loro fini, gli scopi che ne legittimavano le funzioni strumentali. La ricerca di
nuovi orizzonti di senso stabili si rivela evanescente: la fluidita del mutamento ¢ tale
da rendere puramente illusoria I’individuazione di ancoraggi stabili di tipo spazio-
territoriali. Accanto ai teorici che preconizzano la fine dello Stato, altri studiosi
ritengono 1 poteri statali soggetti semplicemente ad una fase di intensa ridefinizione,
restando centrale 1’azione di regolazione espletata attraverso le sue strutture.

2.2 Lo Stato e il mercato nell’era globale

Nella definizione di Max Weber lo Stato ¢ considerato «un'impresa
istituzionale di carattere politicon™®® che detiene il monopolio dell’uso della forza
legittima su un determinato territorio®® . Per il sociologo tedesco il radicamento
territoriale dell’organizzazione statale ¢ un elemento che ne costituisce 1’essenza.
Nella definizione classica di Stato, formulata da Costantino Mortati, si vede in esso
«un ordinamento giuridico ai fini generali esercitante il potere sovrano su un dato
territorio, cui sono subordinati in modo necessario i soggetti ad esso
appartenenti»’®®. L’indipendenza dagli altri Stati e la supremazia rispetto alle
comunita che vivono sul territorio trovano fondamento nella sovranita statale. Lo
Stato, in quanto organizzazione che controlla la popolazione occupante un
determinato territorio, € autonomo, centralizzato, e le sue parti componenti sono
formalmente coordinate le une con le altre®”. La concezione spaziale
dell’organizzazione politica risponde dunque agli imperativi di permanenza e di
continuita temporale del controllo su un certo territorio®’’. La deterritorializzazione
attuale avvia una crescente virtualizzazione dei poteri statali, come conseguenza della
perdita di spazialita®’'. 1 principi territoriali in funzione dei quali & stata
tradizionalmente plasmata 1I’organizzazione socio-politica, sono oggi minati alla base
dalle attivita che trascendono i confini nazionali, dando origine a nuove forme di
organizzazione che disgregano e ridefiniscono i1 contenuti della sovranita nazionale.
Per gli scenari che le potenzialita tecnologiche attuali dischiudono, la globalizzazione
pud essere interpretato come processo di despazializzazione e rispazializzazione®'*.

«Come illustra in modo figurato il famoso adagio pecunia non olet, la
moneta, fluida, trasferibile, anonima, costituisce [’antitesi del territorion*”.
L’economia attuale «é una economia della deterritorializzazione»* . 1 confini dello
spazio economico sono continuamente ridisegnati e ridefiniti dalle esigenze

266 Cfr.: Weber M., op. cit., 1995.

7 Ibidem.

28 Mortati C., Istituzioni di diritto pubblico, p. 23, vol I, Cedam, Padova, 1991. Degli elementi che tale
definizione considera costitutivi — sovranita, popolazione e territorio — due hanno natura fattuale
(popolazione e territorio), mentre il terzo elemento, la sovranita, conferisce ai primi due un valore che
li proietta oltre la pura fattualita.

%% Cfr.: Tilly C., La formazione degli stati nazionali nell’Europa occidentale, 11 Mulino, Bologna,
1984.

0 «La stabilita dei confini ha rappresentato la condizione, oltre che il principio guida, della
modernita societaria: una societa esiste in tanto in quanto € in grado di determinare con (relativa)
certezza [’esercizio del potere». Magatti M., Il potere istituente della societa civile, p. 3, Editori
Laterza, Roma-Bari, 2005.

2 «Fino ai giorni nostri, ogni ordine internazionale é sempre stato essenzialmente territoriale. Esso
consacra un accordo tra sovranita, la divisione in compartimenti dello spazio». Aron R., Pace e
Guerra tra le nazioni, p. 221, Edizioni di Comunita, Milano, 1970.

72 Cfr.: Giaccardi C., Magatti M., op. cit., 2003; Harvey D., op. cit., 1997;

B Lévy P., op. cit., p. 118, 2005.

% Ibidem, p. 43.
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contingenti allo scambio®”. Varcando in tempo reale i confini geopolitici, i flussi
economici transnazionali ne ridefiniscono significati e contenuti, creando connessioni
evanescenti orientate dalle opportunita di profitto. «Con la globalizzazione si aprono
e si spostano i confini tra le societa (che si identificano meno che in passato con gli
stati nazionali), mentre cresce il grado di interdipendenza sistematica tra entita e
ambiti sopranazionali, macroregionali (che tagliano trasversalmente i territori
nazionali) e subregionali (che tagliano trasversalmente i territori nazionali)»*'®.
L’intensificazione dell’attivitd economica in macroaree ben definite’”’ fa anche
definire i processi in atto di internazionalizzazione®”® o di triadizzazione®”, termini
che ricalcano il carattere comunque circoscritto dei mutamenti in atto.

Le tecnologie delle telecomunicazioni annullano completamente le distanze
fisiche, portando all’estremo la compressione spazio-temporale resa possibile
dall’introduzione di mezzi di trasporto sempre piit veloci”™, che accrescono a
dismisura le possibilita di scambio. Le comunicazioni in tempo reale hanno
consentito di riorganizzare la produzione su scala globale con logiche completamente
nuove”®', ma hanno anche reso i confini statali permeabili, continuamente attraversati
da flussi reali e virtuali di merci ed informazioni. «E difficile negare che il progresso
della tecnica comporti di per sé una certa liberazione dell’'umanita, una riduzione
della costrizione esercitata dall’ambiente (...) Non sarebbe meno pericoloso
assimilare questa liberazione progressiva e parziale a una liberta totale»™.
L’impatto sull’attivita produttiva della caduta delle barriere fisiche indotta dalle
tecnologie ¢ ancora limitato, ma gia tale da rendere il legame tra produzione e
territorio labile e indurre una integrale ridefinizione dei business system delle
aziende. «Le distanze geografiche come confini concorrenziali “naturali” tra luoghi
di produzione perdono significato. Nello spazio senza distanza della vicinanza
prodotta dalla tecnologia informatica d’ora in poi tutti i Iluoghi del mondo
concorrono potenzialmente con tutti per investimenti di capitali (...) e per i

B L attivita bancaria (...) sta rapidamente diventando insensibile ai limiti di tempo, luogo e valuta.

(...) I fondi pensionistici raccolgono quantita cosi grandi di fondi di investimento da essere i principali
market makers, mentre il capitale industriale, commerciale e immobiliare e cosi integrato nelle
operazioni e nelle strutture finanziarie che e sempre piu difficile dire dove cominciano gli interessi
commerciali e industriali e dove finiscono gli interessi puramente finanziari». Cfr. Harvey D., op. cit.,
p. 203-204, 1997.

76 Martinelli A., op. cit., p. 141, 1998.

21 Cfr.: Beck U., op. cit., 2003.

8 Cfr.: Beck U., op. cit., 2006.

" La riallocazione su scala globale delle attivita economiche ha finora privilegiato tre macroaree:
quella europea, quella America e ed il Sud-Est asiatico, blocchi a crescente interdipendenza, mentre le
restanti zone del pianeta sono sostanzialmente escluse dal mercato globale. Le tre zone citate, inoltre,
sono caratterizzate da distinte forme di capitalismo, le cui differenze sono state attenuate solo in parte
dall’ondata neoliberista degli anni *90: I’Europa resta essenzialmente caratterizzata da un modello di
capitalismo misto, gli Stati Uniti da un’economia liberista, mentre la crescita dei paesi asiatici ¢
sostenuta da un ruolo forte degli Stati. Cfr.: E. Rullani, L. Bordogna, National diversity and global
capitalism, Stato e mercato, n. 51 dicembre 1997; Ohmae K., op. cit., 1997.

20 «Tocqueville impiego altrettante settimane, rispetto alle ore che impieghiamo noi, per attraversare
I’Atlantico: la rapidita del viaggio risultera moltiplicata per 148 in un secolo e mezzo» (Aron R., op.
cit., 1990). David Harvey afferma che potremo considerare la dimensione del mondo attuale pari ad un
cinquantesimo di quella del 1500, poiché la velocita di un moderno aereo ¢ cinquanta volte superiore a
quella di un veliero, uno dei piu efficienti mezzi di trasporto dell’epoca. Cfr.: Harvey D., op. cit., 1997.
2l mezzi messi a disposizione degli uomini per spostarsi o per trasportare merci hanno modificato
il senso dello spazio. L’istantaneita delle comunicazioni, le conversazioni dirette tra i ministri e i loro
ambasciatori, tra gli imprenditori e i loro clienti da un capo all’altro della Terra hanno cancellato,
come si e soliti ripetere, le distanze e la duratay. Aron R., op. cit., p. 180, 1991.

2 Aron. R., op. cit., p. 247, 1970.
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corrispondenti posti di lavoroy”. Se fino a diversi anni fa il trasferimento di capitali
aldila dei confini nazionali coinvolgeva comunque soggetti appartenenti alle
pubbliche amministrazioni, oggi ai due estremi delle transazioni ci sono sempre pit
frequentemente operatori privati. Non sono solo 1 capitali a spostarsi: tecnologie e
conoscenze seguono i flussi finanziari, ridistribuendosi anch’esse su scala globale®.
Il processo di globalizzazione appare, dunque, inestricabilmente associato a tre
fenomeni fondamentali:
1) alla delocalizzazione delle attivita produttive e all’acuirsi della concorrenza
dei paesi tecnologicamente maturi e con un costo del lavoro basso

(multipolarizzazione del sistema produttivo);

2) all’espansione dei flussi monetari e commerciali*®’;
3) al rapido sviluppo tecnologico nel settore delle telecomunicazioni e
dell’informatica®™.

L’intrinseca antinomia tra la logica spaziale dello Stato e quella dell’economia
appare quanto mai chiara. Gli effetti socialmente destrutturanti del mercato rendono il
mondo attuale regnato da una frammentazione che indebolisce ogni forma di
regolazione, ridimensionando il ruolo societas politica centrale espletato
tradizionalmente dello Stato™’. «Siamo forse entrati in un nuovo modo di produzione
(...) o viviamo il passaggio da un’economia fortemente controllata dagli Stati
nazionali a una forma di reti economiche mondiali che distruggono o indeboliscono

3 Cfr.: Beck U., La societa cosmopolita. Prospettive dell’epoca postnazionale, p. 82, 11 Mulino,
Bologna, 2003.

% La barriera della maturita produttiva risulta infranta all’emergere della capacita di migliorare le
tecniche produttive, non solo di utilizzarle passivamente come spesso avviene nei paesi emergenti:
«non si deve scambiare la disponibilita di un impianto avanzato con la sua padronanza. La presenza
di unita produttive industriali avanzate potrebbe semplicemente stare ad indicare I’avvenuto trapianto
di industrie piantagione (...) cellule di modernita in un ambiente altrimenti arretrato. Simili economie
mostreranno una crescita e uno sviluppo apparente, ma lo sviluppo reale non avra luogo se non
quando venga raggiunta [’autonomia tecnologica». Landes D. S., Industria autonoma e industria
«piantagioney, p. 53, in Ceri P., Borgna P., op. cit., 1998.

* In un articolo che ebbe vasta risonanza, pubblicato sul Financial Times del 18/09/1995, Martin
Wolf ha evidenziato che il volume corrente degli scambi internazionali era, in termini relativi, inferiore
rispetto ai flussi registrati negli anni antecedenti al primo conflitto mondiale. La stessa
internazionalizzazione economica ha conosciuto, nel corso dell’ultimo secolo, ondate cicliche di
espansione e di riflusso.

26 «Nel 1930, un minuti di conversazione telefonica tra New York e Londra costava ['equivalente di
300 dollari del 1996, oggi, con Internet, é quasi gratuito. Questa nuove tecnologie mettono non solo le
nazioni e le grandi imprese, ma anche i singoli individui, in grado di ampliare e approfondire il
proprio raggio d’azione e di raggiungere in modo rapido, economico ed efficace ogni angolo del
mondoy. Friedman T. L., Le radici del futuro. La sfida tra la Lexus e ['ulivo: che cos’é¢ la
globalizzazione e quanto conta la tradizione, p. 11, Mondadori, Milano, 2000.

*7 Anche il concetto di “interesse nazionale” assume un significato nuovo, pit sfocato, dai contorni
imprecisi e dai contenuti indeterminati. «Senza dubbio, in epoche precedenti il concetto di interesse
nazionale aveva un significato diverso. Esso rappresentava uno spartiacque chiaro e inequivocabile
tra cio che era nostro e cio che era altrui (...) Ma com’e possibile applicare oggi questo tipo di logica
a uno stabilimento Honda in Ohio o a un impianto Nissan nel Tennessee, oppure a strutture produttive
IBM o Motorola ubicate rispettivamente in Giappone e in Malaysia? Di chi tutela gli interessi ognuna
di queste strutture? Non é facile dare una risposta precisa» (Ohmae K., op. cit., p. 113, 1996). Hirst, a
differenza di Ohmae, ritiene che le multinazionali, anche quando «ricorrono all’investimento estero
diretto nelle sussidiarie e nelle filiali di altri paesi (...) restano decisamente “nazionali”: la Ford é
una societa inequivocabilmente americana nonostante la sua presenza globale e la Sony é
chiaramente giapponese nonostante le consistenti acquisizioni negli Stati Uniti. Le societa continuano
a ricavare vantaggi considerevoli dall’avere una base nazionale, anche se sono finiti i giorni della
politica industriale interventista dello Stato e dei campioni della nazione» (Hirst P., op. cit., p. 151,
1999).
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in modo durevole queste vecchie forme di controllon™®. La capacita degli Stati
d’accrescere il livello di benessere dei propri cittadini appare oggi limitata: «il destino
di una comunita nazionale non é pii nelle sue mani»*®’. Gli aumentati vincoli esterni
inducono taluni a presagire la fine della sovranitd nazionale®”, I’emergere di
convergenze che annullano ogni differenza, o sostanziali ridefinizioni della sovranita
statuale dei contesti in cui si addensa®'. A questa crisi di sovranita si affianca una
crisi di legittimazione, indotta dall’indebolimento delle politiche keynesiane e del
welfare state, strumenti attraverso i quali 1 governi dei paesi industrializzati hanno
costruito per decenni il consenso®’>. Se «nel secondo dopoguerra, particolarmente
importanti furono i sistemi di welfare, che arrivarono a far coincidere sicurezza
personale e sviluppo istituzionale, favorendo quella reciproca interpenetrazione da
cui sono derivati successi e fallimenti di quel periodo»”>, oggi la globalizzazione
minaccia di infrangere «/’alleanza storica tra economia di mercato, stato sociale e
democrazia»™", in contesti come quello europeo, in cui lo Stato ha fondato la sua
legittimita e contenuto la conflittualitd sociale tessendo un delicato equilibrio tra
capitalismo e politiche di welfare.

Il processo di offshoring crea una dimensione economica parzialmente
immune dalla capacitd regolativa del singolo Stato®”. «Oggi nel mondo
industrializzato cosi come quello in via di sviluppo, ['unita di business naturale per
attingere all’economia globale e produrre ricchezza é la Regione, non la nazione»™".
La crisi generalizzata degli apparati politici centrali amplia ’influenza della
dimensione locale: le grandi citta e le regioni in rapida ascesa stanno diventando gli
epicentri dell’economia mondiale multipolare®’. Intorno alle metropoli globali si
coagula la produzione di servizi finanziari e specializzati, 1 settori piu avanzati
dell’epoca post-industiale, che accompagnano il processo di internazionalizzazione,
con potenzialita di profitto enormemente superiori a quelle dei settori tradizionali. I
contesti privi di collegamenti con le citta globali sono tagliati fuori dalla nuova
geografia economica delineata dalla globalizzazione®”®. La rispazializzazione delle

¥ Touraine A., op. cit., p. 25-26, 1998.

* Held D., Mcgrew A. G., op. cit., p. 92, 2001. La crescita dei flussi finanziari internazionali,
influenzando il mercato azionario e quello dei cambi valutari, condiziona le politiche
macroeconomiche interne agli Stati, piu dei flussi commerciali. Premiando i paesi finanziariamente piu
stabili, i mercati finanziari riducono la praticabilita di politiche macroeconomiche unilaterali, sebbene
I’ampia oscillazione della percentuale della spesa pubblica sul PIL (dal 20% di Singapore al 70% della
Svezia) sollevi qualche interrogativo sull’effettiva capacita delle forze economiche globali di
condizionare le politiche macroeconomiche degli Stati nazionali, almeno nel contesto attuale.

20 K. Ohmae, op. cit., 1996.

1 Cfr.: S. Sassen, Fuori controllo, 11 Saggiatore, Milano, 1998.

2 Cfr.: Ferrera M., Modelli di solidarieta, 11 Mulino, Bologna, 2000; Hill M., Le politiche sociali, 11
Mulino — Prentice Hall International, Bologna, 1999; Ranci C., Oltre il welfare state, 11 Mulino,
Bologna, 1999.

% Magatti M., op. cit. p. 4, 2005.

* Beck U., op. cit., p. 21, 2006.

% Cfr.: Antonimi E., La sovranita tra multicentrismo e governance globale, in Montanari A., Ungaro
D. (a cura di), Globalizzazione, politica e identita, Rubettino Editore, Soveria Mannelli, 2004.

2% K. Ohmae, op. cit., p. 224, 1996.

7 Cfr.: Ohmae K., op. cit., 1996; Sassen S., Citta globali: New York, Londra, Tokio, Utet, Torino,
1997; Sassen S., Le citta nell economia globale, 11 Mulino, Bologna, 2000.

298 «Possiamo pensare che tali mutamenti vadano creando una nuova geografia della centralitd e della
marginalita (le cui demarcazioni sono trasversali alla vecchia linea di divisione tra poveri e ricchi),
sempre piu evidente nel mondo meno sviluppato quanto in quello pinu avanzato. L’asse piu importante
di questa nuova geografia della centralita é quello che collega i principali centri finanziari e d affari
internazionali: New York, Londra, Tokio, Parigi, Francoforte, Zurigo, Amsterdam, Sydney, Hong
Kongy. Sassen S., op. cit., p. 15-16, 2000.
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attivita produttive ¢ supportata da un collaterale processo di accentramento
funzionale, nei grandi agglomerati urbani, delle attivita gestionali*””. Tra i nodi in cui
si addensano le attivita direzionali si creano strette connessioni, che determinano
I’emergere di una nuova geografia del potere ed una centralizzazione senza
concentrazione®® dello stesso. Gia Weber, in un celebre saggio scritto tra il 1909 e il
1912, aveva intuito la capacita delle cittd, in determinate epoche storiche™', di
trasformarsi in strutture completamente autosufficienti d’organizzazione politica e
sociale®®. Secondo lo schema analitico proposto dal sociologo tedesco, il tessuto
urbano assumerebbe il ruolo di centro nevralgico di controllo della vita politica ed
economica nei periodi segnati dalla ridefinizione, o dall’indebolimento, dei poteri
delle strutture politiche superiori.

«Lo sviluppo economico si sottrae al controllo dello Stato»’®, in quanto unita
politica troppo ridotta per dominare i1 processi globali ma troppo estesa per
valorizzare adeguatamente la dimensione locale, per cui «on rappresenta piu
un’unita significativa e distinta sulla mappa aggiornata dell attivita economicay’”’.
La frammentazione territoriale delle attivita economiche trova una sua composizione
ordinata solo in una dimensione globale. L’intermedia dimensione statale non
fornisce uno spazio di riferimento sufficientemente ampio per comporre la
dispersione territoriale della produzione, sebbene questa venga controllata e gestita
dalle sedi direzionali ospitate nelle megalopoli globalizzate®™. La nuova rilevanza
assunta dalla dimensione locale, con le sue istituzioni e tradizioni, ha fatto evocare
indigenizzazione culturale®®® o I'immagine della glocalizzazione, «termine
appropriato con cui Roland Robertson illumina [’inestricabile unita delle spinte alla
“globalizzazione” e alla “localizzazione”, un fenomeno che il concetto unilaterale di
globalizzazione invece oscura»®®’.

Simmel, nel suo saggio sulla differenziazione sociale, ricollegava 1’ascesa
della centralita dell’individuo e I’aumento della differenziazione interna di un gruppo
alla crescita quantitativa dello stesso’”. «Le differenze interindividuali nelle
disposizioni esteriori ed interiori e nella realizzazione delle stesse, differenze che
sono originariamente minimali, si acutizzano per la necessita di acquisire, con mezzi
sempre pii. appropriati, il conteso sostentamento vitaley’”. L’acuta osservazione
simmeliana pone 1’attenzione su una tendenza: al dilatarsi della sproporzione tra la
totalita e le singole componenti, queste ultime tendono a riaffermarsi, a riprendere
vigore per acquisire visibilita, in un contesto generale che rischia di annullarle. Gli
individui ed 1 gruppi riscoprono la rilevanza del locale, in un frangente storico
segnato dall’esplosione delle componenti di un frame cognitivo individuale allargato

%9 Sassen S., op. cit., 1997; Sassen S., op. cit., 2000.

3% Cfr.: Sennet R., L’'uomo flessibile. L usura psicosociale nel neocapitalismo, Feltrinelli, Milano,
1999.

' T periodi di massima espansione del ruolo delle cittd sarebbero quelli della Grecia antica, del
Medioevo e del Rinascimento. Secondo Weber, inoltre, il ruolo assunto dalle citta italiane durante il
Medioevo e il Rinascimento non trova eguali nella storia occidentale.

392 Cfr.: Weber M., La citta, Bompiani, Milano, 1979.

3% U. Beck,, op. cit., p. 29, 2006.

3% Ibidem, p. 128.

395 Cfr.: Sassen S., op. cit., 1997,

306 Cfr.: Huntington S. P., op. cit., 2000.

397 Bauman Z., Dentro la globalizzazione. Le conseguenze sulle persone, p. 79, Laterza, Roma-Bari,
2006.

3% Cfr.: Simmel G., La differenziazione sociale, Laterza, Roma-Bari, 1998.

% Ibidem, p. 54.
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su un orizzonte ormai globale®'’. Parafrasando Tonnies®'' si potrebbe affermare che i

rischi potenziali di distruzione progressiva delle differenze locali derivanti dal
passaggio dalla comunita nazionale alla societa globale, determinino come risposta
una radicale riaffermazione della primordiale appartenenza al territorio,
I’indigenizzazione®. Se il passaggio dalle comunita alle societa favorisce I’emergere
dell’individualismo, la transizione verso una societa globale comporta un sempre piu
diffuso territorialismo e regionalismo, creando una un’inedita compenetrazione tra
globalizzazione e localizzazione: la glocalizzazione’”. La densa rete di
interdipendenze che emergono tra locale e globale, saltando la dimensione nazionale,
mette in discussione sia dal basso che dall’alto il ruolo dello Stato-nazione. «Per una
breve parentesi storica, esso ha rappresentato la risposta migliore per rispondere
alle esigenze di sviluppo. Oggi quella parentesi é conclusa»’'®, nonostante «il
capitalismo ha potuto fiorire perché I’economia-mondo ha racchiuso al suo interno
non una ma pin giurisdizioni politiche»’”. Le risposte alle sfide globale vengono
quindi ricercate attraverso il recupero della sfera di appartenenza primaria, delle
relazioni comunitarie che il processo di modernizzazione aveva disgregato a favore
delle Gesellschaft’'’, nel tentativo di ricostituire 1’orizzonte di senso frantumato dal
caos globale. La policentricita che caratterizza le societa contemporanee determina il
sovrapporsi di molteplici appartenenze e differenti livelli d’identificazione alle
istituzioni, condizioni esogene ed endogene che rendono complessivamente 1 cittadini
«meno disposti a prestare fedelta incondizionata ad una collettivita o a subordinare i
loro interessi a un’unica entitd politica, sia essa il partito, il sindacato o lo Staton’"".
La diffusa anomia®® che ne deriva comporta un’inevitabile delegittimazione
dell’assetto democratico, del principio di legalita su cui si fondano i moderni assetti
giuridici®™. In prospettiva, le stesse democrazie nazionali rischiano di essere messe in
discussione™’: con la crisi dei valori universalistici socialmente condivisi, la
propensione del singolo al rispetto delle norme si attenua considerevolmente™'.

Il rapporto tra dimensione locale e globale funziona talmente bene che il
tradizionale ruolo d’intermediazione statale appare a taluni superfluo o addirittura
controproducente. Esaurita la sua funzione di promotore dello sviluppo

capitalistico’®, lo Stato-nazione non avrebbe pitl alcuna giustificazione funzionale®*.

1% Cfr.: Giaccardi C., Magatti M., op. cit., 2003.

3! Cfr.: Tonnies F., Comunita e societa, Comunita, Milano, 1979.

2 Cfr Huntington S. P., op. cit., 2000.

313 Cfr.: Polito A. (a cura di), Dahrendorf. Dopo la democrazia, Laterza, Roma-Bari, 2003.

3% Ohmae K., op. cit., p. 157, 1996.

315 Wallerstein 1., op. cit., p. 449, vol. 1, Il Mulino, Bologna, 1995.

316 Cfr.: Tonnies F., op. cit., 1979.

" Held D., Mcgrew A. G., op. cit., p. 34, 2001.

% Per anomia Durkheim intendeva I’assenza di norme morali socialmente condivise. Il concetto venne
ripreso e rielaborato da Robert K. Merton. Nell’accezione mertoniana I’anomia venne a descrivere la
discrepanza tra mete proposte dai modelli culturali dominanti ed i mezzi concreti di cui i diversi gruppi
sociali dispongono per conseguire tali mete. Cfr.: Durkheim E., op. cit., 1999; Durkheim E., I/ suicidio,
UTET, Torino, 1997; Merton R. K., Teoria e struttura sociale, vol. 11, Il Mulino, Bologna, 2000.

319 Cfr.: Baldassarre A., op. cit., 2002.

20 Ibidem.

321 Cfr.: Denigger E. Diritti dell uomo e legge fondamentale, Giappichelli, Torino, 1998.

322 Le politiche statali hanno svolto un ruolo fondamentale nello sviluppo dei primi mercati di capitali;
lo Stato ha consentito 1’evoluzione di istituzioni finanziarie e di mercati efficienti, nella misura in cui si
¢ vincolato al rispetto della proprieta privata e all’astensione dall’uso arbitrario del potere coercitivo.
Cfr.: North D. C., Institutions, transaction costs, and the rise of merchant empires, in Tracy J. (a cura
di), The political economy of merchant empires: state power and world trade 1350-1750, Cambridge
University Press, Cambridge, 1991.
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1l processo di distruzione creativa®* capitalistica, dopo avere prodotto strutture statali
idonee e funzionali ad una specifica fase del suo sviluppo — quella del capitalismo
industriale —, distrugge le configurazioni statali non piu funzionali alla sua crescita.
Persa la sua utilita, appare delegittimato nelle sue interferenze sulla sfera economica.
«Se gli economisti di riferimento del sistema della guerra fredda erano Karl Marx e
John Maynard Keynes che — ciascuno a suo modo — volevano porre un freno al
capitalismo, quelli dell’era della globalizzazione sono Joseph Schumpeter e il
presidente di Intel, Andy Grove, promotori del capitalismo senza freni»’>>. Un
capitalismo che puod fare a meno dello Stato essendo sufficienti le forze di mercato a
regolare I’economia internazionale®. In questa fase «la caratteristica dominante puo
venire descritta come un allentare i freni: deregolamentazione, liberalizzazione,
flessibilita, fluidita crescentey’”’.

Il modo di produzione capitalistico, rimossa 1’etica protestante dopo averne
ricevuto il soffio vitale, al suo apogeo si libera anche dello Stato, pur avendo
prosperato sotto la sua ala protettiva328. Nel XXI le inefficienze statali sono un
inaccettabile fardello per mondo dominato dalla logica dall’efficienza produttivista,
una gabbia d’acciaio dalla quale liberarsi, che imbriglia lo spirito capitalista
dell’homo oeconomicus globale. La storia sembra ripetersi, ed «il capitalismo
vittorioso in ogni caso, da che posa su di un fondamento meccanico, non ha piu
bisogno del suo aiuto»’”. La rispazializzazione dell’economia nel contesto sociale
espelle dal contesto in cui opera i contenuti superflui al suo funzionamento,
decretando la fine della politica®™. Oggi & 1’economia 1’unica fonte riconosciuta di
produzione del benessere. Il mantenimento di istituzioni estranee al tessuto
economico diviene conseguentemente insensato, irrazionale rispetto allo scopo —
parafrasando Weber.

2.3 La rispazializzazione della politica e dell’economia

Il capitalismo globale, attraverso il meccanismo della mano invisibile del
mercato, starebbe cancellando la necessita dell’azione regolatrice statale, proprio
come preconizzato da Adam Smith oltre 200 anni fa nella sua opera pit importante®".
Una profezia che rischia di autoavverarsi, se 1 governi locali e nazionali abdicano alle
loro funzioni, ritenendole esaurite. Nella Grande trasformazione Polanyi, nel
delineare 1 cambiamenti radicali prodotti dall’integrazione dei mercati e dall’haute
finance nel periodo interbellico®®?, ha enfatizzato la fiducia nel progresso spontaneo
ed autoregolato del mercato che accompagnava tali mutamenti. Fiducia che impediva
«di vedere il ruolo del governo mella vita economica. Questo consiste spesso
nell’alterare il ritmo del cambiamento accelerandolo o rallentandolo a seconda dei
casin’®. Le affermazioni relative alla nascita di una societd mondiale, dai connotati

323 s . o . . . , . . .
«L’economia che agisce in maniera globale sgretola i fondamenti dell’ economia nazionale e degli

Stati nazione, provocando una subpoliticizzazione di dimensioni totalmente nuove con conseguenze
imprevedibiliy. Beck U., op. cit., p. 14, 2006.

¥ Cfr.: Schumpeter J. A., op. cit., 2001.

325 Friedman T. L., op. cit., p. 24, 2000.

326 Cfr.: Weiss L., State capacity: governino the economy in a global era, Polity press, Cambridge,
1998.

327 Bauman Z.,op. cit., p. 77, 2006.

328 Cfr.: Rokkan S., Stato, nazione e democrazia in Europa, 11 Mulino, Bologna, 1999.

329 Weber M., op. cit., p. 305, 1974.

39 Cfr.: Fukuyama F., op. cit., 1997.

31 Cfr.: Smith A., op. cit., 2005.

332 Cfr.: Polanyi, op. cit., 2004.

333 Ibidem, p 50.
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ultraliberisti, governata dai mercati ed immune dagli interventi politici nazionali,
appare allo stato attuale frutto pit di una visione puramente ideologica™* che fondata
su un’analisi oggettiva della situazione. Una visione che appiattisce la
globalizzazione «su un’unica dimensione — quella economica — che viene anche
pensata in maniera lineare come tutto cio che dipende permanentemente dalle regole
del mercato. Tutte le altre dimensioni (...) vengono, generalmente, tematizzate solo
presupponendo il dominio della globalizzazione economica. La societa mondiale
viene cosi ridotta e contraffatta nella societa mondiale del mercato. In questo senso il
globalismo neoliberale e una manifestazione del pensiero e dell’agire
unidimensionale, un’espressione della visione del mondo monocausale, cioé
dell’economicismo»®>. Nel Manifesto del partito comunista Marx ed Engels
scrissero: «sfruttando il mercato mondiale la borghesia ha reso cosmopoliti la
produzione e il consumo di tutto i paesi. Con gran dispiacere dei reazionari, ha tolto
all’industria la base nazionale. Le antichissime industrie nazionali sono state e
vengono, di giorno in giorno, smantellate. Esse vengono soppiantate da nuove
industrie, la cui introduzione e questione di vita o di morte per tutte le nazioni civili
(...) In luogo dell’antico isolamento locale e nazionale, subentra un traffico
universale, una universale dipendenza delle nazioni ['una dall’altra. E come nella
produzione materiale, cosi anche in quella culturale. I prodotti culturali delle singole
nazioni diventano patrimonio comune. Diventa sempre piu impossibile considerare
[’ambito nazionale in modo chiuso e ristretto, e dalle molte letterature nazionali e
locali esce una letteratura mondiale»”®. Le descrizioni dei processi di
delocalizzazione, della crescita dei flussi globali e dell’interdipendenza economica
fatta da Marx ed Engels sembra sintetizzare lo scenario attuale, mentre si riferiscono a
processi in atto piu di 150 anni fa. La rispazializzazione dell’economia capitalistica ¢
un processo continuo, ben antecedente alla globalizzazione, connesso alle intime
dinamiche dei sistemi economici di mercato.

Il mercato mondiale, sia in passato che nel presente, ¢ rappresentato come
un’entita metaﬁsica337 capace di condizionare tutte le altre sfere sociali ma intangibile
nella sua continua azione rispaziante. Una dimensione eterea che sfugge all’'umana
capacita di controllo. Del resto, proprio lo sviluppo dei paesi del Sud-est asiatico
mostra I’importanza di un’efficace azione statale per la promozione dei mercati,
nonché implica la necessitd di un’ampia azione statale indirizzata a conferire
competitivita al sistema economico interno per fronteggiare 1’agguerrita concorrenza
dei paesi emergenti. Nei prossimi anni «/a Cina, con tassi di crescita vicini al 10%
annuo, un forte senso di coesione nazionale e una forza militare sempre piu temibile,
dimostrera il maggior aumento di statura tra le grandi potenze»™. Con oltre 50
miliardi di dollari di investimenti esteri annui’, esportazioni in crescita
esponenziale, un rapido processo di modernizzazione sociale e 1’acquisizione
continua di primati macroeconomici’*’, la Cina ha edificato, nel giro di pochi

34 Cfr.: Touraine A., Come liberarsi del liberismo, 11 Saggiatore, Milano, 2000.

35 Beck U., op. cit., p. 142, 2006.

338 Marx K., Engels F., Il Manifesto del partito comunista, in Codino F. (a cura di), Opere complete, p.
489-490, vol. IV, Editori Riuniti, Roma, 1973.

37 Cfr.: Beck U., op. cit., 2006.

338 Kissinger H., op. cit., p. 648, 2006.

% Dal 2003 la Cina ¢ la prima destinazione degli investimenti dal resto del mondo, seguita dagli Stati
Uniti, che per decenni avevano primeggiato nella classifica. Cfr.: Rampini F., Il secolo cinese,
Mondadori, 2006.

%0 Cfr.: Di Nolfo E., op. cit., 2006.

52



decenni, un’economia tra le piti competitive sullo scenario internazionale®*'. Per la
Banca d’affari Goldman-Sachs, entro 1 prossimi 30 anni, il PIL cinese sara 3 volte

maggiore di quello statunitense®*; il reddito pro-capite reale & aumentato del 400%

negli ultimi 20 anni**, sebbene ancora oggi 40 milioni vivano sotto la soglia di
poverta (erano 270 milioni nel 1978)**. La spinta alla crescita del Made in China non
¢ ovviamente destinata a protrarsi in modo indefinito. «7roppo spesso si presume che
gli ostacoli extraeconomici svaniscano come nebbia al sole di fronte alle opportunita
economiche. In realta essi sono straordinariamente resistenti, ed é la tensione che si
crea dietro questa resistenza che spiega in larga misura la rapidita dello sviluppo
una volta scattata la molla. Di conseguenza c’e nella crescita uno slancio iniziale, un
recupero del tempo perduto. Ma non c’e ragione di presumere, come fanno alcuni,
che questa andatura possa essere mantenuta in definitivamente. Anche i paesi
seguaci hanno le loro fluttuazioni nel tasso di crescita; e anch’essi maturano»’”. La
maturazione induce nuovi processi di rispazializzazione, parallelamente all’emergere
di nuovi competitor globali sulla scena mondiale: India, Thailandia, Vietnam®*®, con
costi del lavoro ancora piu bassi rispetto quello cinese che, parallelamente allo
sviluppo, ¢ lievitato™’. Complessivamente, la «competitivita dell arcipelago
capitalistico dell’Asia orientale e sud-orientale come nuova “officina del mondo” é il
fattore piu importante tra quelli che stanno costringendo i centri tradizionali del
potere capitalistico — Europa occidentale e America del Nord — a ristrutturare e
riorganizzare le proprie industrie, le proprie economie e i propri stili di vitay’*.
Tutti 1 settori, anche quelli tecnologicamente piu avanzati, sono ormai esposti alla
concorrenza dei giganti asiatici. «Quando la velocita del movimento del capitale e
dell’informazione eguaglia quella del segnale elettronico, [’annullamento della
distanza e praticamente istantaneo e lo spazio perde la sua materialita, la sua
capacita di rallentare, arrestare, contrastare o comunque restringere il movimento,
tutte qualita che sono normalmente considerati i tratti distintivi ella realta. In questo
processo la localita perde valore»’”. Lo spazio, tuttavia, non diviene irrilevante:
semplicemente muta di signiﬁcat0350, senza che ci0 implichi necessariamente
I’abbattimento delle barriere alla costruzione di una societa globalizzata, se € vero che
«non abbiamo davanti alcuna societa globale, a meno che per societa globale si
intenda genericamente il fatto che gli uomini vivono sulla terra. Molto piu
modestamente ci troviamo sulla soglia di uscita dai mondi rispazializzati nel corso
dell’era moderna»’™'. Le connessioni create dal processo di globalizzazione,

41 . ‘s . . . . . . .
! Ha il piu vasto mercato di consumatori e il piti grande bacino di forza-lavoro, eccelle nella ricerca

scientifica, da quella biotecnologica a quella spaziale. Cfr.: Rampini F., op. cit., 2006.

* Ibidem.

3 Cfr.: Wolf M., op. cit., 2006.

* Cfr.: Weber Maria, La Cina alla conquista del mondo. La societa la politica, I'economia e le
relazioni internazionali, Newton Compton Editori, Roma, 2006.

** Landes D. S., op. cit., p. 714, 2000.

6 Cfr.: Wolf M., op. cit., 2006.

1 «La liberalizzazione ha effetti positivi sulla remunerazione dei fattori produttivi relativamente
abbondanti. Il vantaggio comparato iniziale dei paesi dell’Asia orientale era una forza del lavoro a
basso costo; ne consegue che l'integrazione nei mercati internazionali avrebbe dovuto far aumentare
soprattutto il reddito relativo dei poveri, ed infatti cosi é stato, complessivamentey. Ibidem, p. 255.

¢ Arrighi G., Il lungo XX secolo. Denaro, potere e le origini del nostro tempo, p. 44, NET, Milano,
2003.

3% Bauman Z., La solitudine del cittadino globale, p. 124, Feltrinelli, Milano, 2000.

30 Cfr.: Harvey D., op. cit., 1997.

331 Magatti M., Globalizzazione e politica, p. 300, in Costabile A., Fantozzi P., Turi P. (a cura di),
Manuale di sociologia politica, Carocci editore, Roma.
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conseguenti alla crescita della mobilita, costruiscono traiettorie evanescenti,
insufficienti a coagulare la formazione di una societa realmente globale, ma
sufficientemente ampie per spezzare la corrispondenza univoca tra spazio fisico e
spazio sociale, politico ed economico. La riconnessione dello spazio delocalizzato™’
e il processo di rispazializzazione, complessivamente riconfigurano 1 sistemi
territoriali locali: «mentre alcune macroaree sono in grado avvantaggiarsi dai
processi in corso, rafforzandosi e acculando nuova centralita, altre restano
depauperate. E addirittura all’interno delle stesse aree in cui si concentra un traffico
intenso di flussi e connessioni — in cui dunque [’accesso alle risorse strategiche e
garantito — si producono fenomeni complessi, che pongono nuovi problemi di
organizzazione sociale™. 1 contesti locali rispondono al processo di globalizzazione
in modo estremamente diversificato. Sulla capacita di cogliere le sfide della
globalizzazione incide la regolazione sociale, 1’abilitd nel trasformare i rapidi
mutamenti attuali in occasioni di sviluppo, senza subirli passivamente, ma
adeguandoli alle condizioni preesistenti’>*. L’imperativo dell’efficienza economica e
le pressioni esercitate dal libero mercato non determinano, comunque, 1’isomorfismo
delle strutture economiche e politiche interne agli Stati nazionali o lo sviluppo di uno
specifico modello storico, ne la globalizzazione si riduce alla proiezione su scala
globale della modernita occidentale. Anche nello scenario attuale, tuttavia, «il paese
industrialmente piu sviluppato non fa che mostrare all’altro l'immagine del suo
avvenire»>>: «una nazione», affermava Marx, «deve e puo imparare da un’altra (...)
Anche quando una societa e riuscita ad intravedere le leggi di natura del proprio
movimento (...) non puo ne saltare ne eliminare per decreto le fasi naturali di
svolgimento»**°. Le modalitd concrete attraverso le quale i singoli contesti locali
affronteranno le tappe successive del percorso di modernizzazione variano pero in
modo considerevole. Nei sistemi sociali in cui la capacitda di riconfigurare
adeguatamente le strutture tradizionali nel corso del processo di mutamento ¢ debole,
la risposta alle pressioni esogene della globalizzazione viene formulata importando
strutture ed istituzioni ritenute adeguate a fronteggiare i problemi e gia sperimentate
altrove con successo, cercando di imitare le best practices internazionali®’. La
globalizzazione piu che uniformare le istituzioni economiche, tende ad uniformare
stimoli, vincoli e problemi che devono essere fronteggiati dai diversi capitalismi

32 Ibidem, p. 310.

353 Ibidem, p. 310.

3% (Il mutamento, esattamente come la persistenza, é ancorato al passato (...) Qualsiasi novita é una
modificazione di cio che ¢ gia esistito in precedenza (...) i meccanismi della persistenza non sono del
tutto distinti dai meccanismi del mutamento. Vi é una persistenza nel mutamento e intorno al
mutamento, ed anche i meccanismi del mutamento esigono che il meccanismo della persistenza operi;
senza di esso l'innovazione svanirebbe e si ristabilirebbero le condizioni precedenti». Shils E., Centro
e periferia. Elementi di macrosociologia, pp. 71-72, Morcelliana, Brescia, 1984.

> Marx K., 1l capitale, p. 6, Newton Compton editori, 2006.

6 Ibidem.

7 Anche questo processo di importazione comporta adattamenti alla situazioni del contesto locale che,
per quanto limitati possano essere, vanno a modificare il modello iniziale, discostandosene in modo piu
o meno accentuato e sviluppando forme ibride che accrescono, anziché ridurre, le differenze tra
modelli. Del resto, «i giardini, per essere rigogliosi, devono essere ['uno diverso dall’altro perché cio
che cresce bene in un posto non sarebbe vitale ad un’altra latitudine o con un altro clima. Nessun
giardiniere globale si sognerebbe di fare una teoria della convergenza dei giardini dell’Artico ai
tropici. Dunque perché farla per i comportamenti umani e le istituzioni sociali?» (Rullani E.,
Bordogna L., National diversity and global capitalism, p. 499, Stato e mercato, n. 51 dicembre 199).
L’esplosione dei contatti tra modelli rimasti finora sostanzialmente isolati accresce enormemente le
possibilita d’ibridazione e di contaminazione, indotte dall’imperativo di fronteggiare 1’incremento
della pressione selettiva dei mercati globali.
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nazionali, attraverso l’adozione di soluzioni “rispazianti” differenti, proiezioni di
rappresentazioni culturali eterogenee. Se ¢ vero, come sostenuto da Berger, che «/a
modernita  pluralizza»™®, sicuramente lo stesso vale per la globalizzazione,
proiezione su scala globale e accelerazione dei processi di modernizzazione.

«l centri nei quali vengono prodotti i significati e i valori sono oggi
extraterritoriali e avulsi da vincoli locali — mentre non lo e la stessa condizione
umana che a tali valori e significati deve dar forma e senso»’”. Cid porta ad un
«progressivo sfilacciarsi delle comunicazioni tra élites, sempre piu globali ed
extraterritoriali, e gli altri, sempre piti “localizzati”»**. La transnazionalizzazione
dei processi decisionali politici € correlata ad un deflusso del potere decisionale, che
si rispazializza nei livelli di governo piu prossimi ai cittadini. La dimostrazione piu
tangibile si ¢ avuta in Europa: 1’avanzamento del processo di unificazione ¢ proceduto
contestualmente all’emergere di spinte regionalistiche e localistiche®'. L effetto che i
due processi hanno parallelamente determinato ¢ stato un consistente deflusso
riallocativo della sovranita statale, sia verso le istituzioni comunitarie, sia verso le
strutture regionali’®>. L’esito netto del processo di rispazializzazione dello Stato nella
sfera economica ne ha ridimensionato la capacita regolativa, sebbene il ruolo dello
Stato resti tutt’ora vitale in molteplici contesti’®. D’altro canto i cittadini avvertono
I’affievolirsi dell’incidenza statale nel governo dei processi economici, € ci0 crea
ansie ed insicurezze’®: la paura che i vuoti di potere ¢ di sovranita si estendano
rapidamente anche ad altri contesti, contagiando aree sempre piu vaste della sfera
pubblica, fa levitare la domanda finalizzata a frenare 1 flussi globali e tutte le spinte
disgregative connesse.

La riaffermazione della centralita della regolazione statale, ridimensionata
nella sfera economica, riemerge come spinta sociale volta a riconferire coerenza ad
un quadro frammentato, ad ottenere isole d’ordine non attraversate dai processi
tumultuosi innescati su scala globale. Gia agli inizi del Novecento era stata paventata
I’imminente fine dello Stato causata del crescente pluralismo sociale’®. Le strutture
statali, riconfigurandosi, si adattarono adeguatamente ai mutamenti dell’epoca. Oggi
la sfida ai poteri dello Stato viene dell’esterno, dal contesto internazionale: «i
rapporti internazionali hanno gia assunto — e per la prima volta — dimensioni
autenticamente globali: le comunicazioni avvengono in tempo reale, [’economia
mondiale funziona sincronicamente in tutti i continenti e si e gia presentata una serie
di problemi che possono trovare soluzione solo se si opera su scala mondiale, come
la proliferazione nucleare, ’ambiente, [’esplosione demografica e l’interdipendenza

. 366 . . ; ; 3 . .
economicay™ . «L’internazionalizzazione, la liberalizzazione, la

3% Berger P. L., L imperativo eretico, p. 52, Elle Di Ci, Torino, 1987.

% Bauman Z., Dentro la globalizzazione. Le conseguenze sulle persone, p. 5, Laterza, Roma-Bari,
2006.

% 1bidem, p. 5.

%! «Con regionalizzazione s’intende un insieme di riforme con le quali il potere centrale dello Stato
trasferisce competenze e funzioni a strutture periferiche. [e stato] uno degli sviluppi istituzionali piu
rilevanti nell’Europa occidentale alla fine del XX secolo. Sembrerebbe che ci sia stata una reazione a
catenay. Caciagli M., Regioni d’Europa, p.11, Il Mulino, Bologna, 2006.

352 Ibidem.

33 «dn un sistema di regolamentazione internazionale gli Stati diventano strumenti cruciali di
rappresentanza, sono gli “elettori globali” il mezzo per garantire che gli organismi internazionali
siano responsabili». Hirst P., op. cit., p. 160, 1999.

3% Cfr.: Bauman Z., La solitudine del cittadino globale, Feltrinelli, Milano, 2000.

3 Hirst P., Dallo statalismo al pluralismo. Saggi sulla democrazia associativa, Bollati Boringhieri,
Torino, 1999.

3% Kissinger H., op. cit., p. 6, 2006.
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multinazionalizzazione, |’europeizzazione, il progresso tecnologico, la riforma del
settore pubblico, la riforma del settore pubblico, la perdita d’importanza delle
preoccupazioni politiche e gli inviti al decentramento si sono combinati in maniera
dinamica»’®’ nel periodo di crisi mondiale’™ successivo al crollo dei regimi
comunisti, mettendo in discussione il modello Stato-centrico’®, la lunga simbiosi tra
Stato e mercato® ° ed il rapporto di reciproco rafforzamento®’', la convinzione che «il
capitalismo puo trionfare solo quando si identifica con lo Stato, quando e lo
Stato’”?, o quella secondo cui & lo «Stato nazionale chiuso cio che assicura al
capitalismo le opportunita per continuare a sussistere: fino a che non fara posto a un
impero mondiale, durerd il capitalismoy’”.

Allo stato attuale, la rispazializzazione del settore pubblico ha indotto solo un
limitato alleggerimento delle politiche di welfare’™ e dell’intervento diretto
nell’economia. Nel complesso, la struttura degli impianti statali ha continuato ad
espandersi, come evidenziato da indicatori come I’incremento rapporto spesa
pubblica/PIL o I’aumento la percentuale complessiva dei dipendenti pubblici sul
totale della forza lavoro impiegata®”. Alla contrazione di alcune funzioni
tradizionalmente espletate dagli Stati ha fatto da contrappeso 1’ascesa di nuove
attribuzioni orientate al sostegno dell’economia nazionale e dell’innovazione
tecnologica®’®. 1l ruolo dello Stato ¢ fondamentale per stimolare la crescita di grandi

367 Wright V., Cassese S., (a cura di), La ricomposition de [’Etat en europe, La Découverte, Paris, cit.
in Le Gales P., op. cit., p. 54, aprile 1998.

% Cfr.: Hobsbawm E. J., Il secolo breve, Rizzoli, Milano, 1995.

39 «La crescente integrazione dei mercati internazionale pone limiti all’autonomia dei governi in
campo macroeconomico. Governi con bilanci in deficit sono infatti costretti ad alzare i tassi di
interesse per evitare uno spostamento di capitali all’estero, e per non correre il rischio di attacchi alla
stabilita della moneta nazionale da parte dei mercati finanziari. In questa situazione, i governi hanno
meno risorse pubbliche da distribuire per favorire forme di scambio politico neocorporativo, anzi sono
spesso costretti a ridurre quelle in precedenza elargitey. Trigilia C., op. cit., p. 133, vol. II, 2005.

30 Per Weber, «quella caratteristica alleanza tra i poteri costitutivi degli stati e le forze capitalistiche
privilegiate, che fu tra i piu importanti fattori dello sviluppo capitalistico moderno» (Weber M., op.
cit., p. 50, vol. II, 1995) ¢ riconducibile alla concorrenza tra Stati volta all’acquisizione di quote
sempre maggiori di capitali circolanti, per coprire il crescente fabbisogno.

7' Cfr.: J. Habermas, L inclusione dell altro. Saggi di teoria politica, Feltrinelli, Milano, 1998.

32 Braudel F., La dinamica del capitalismo, pp. 66-67, 11 Mulino, Bologna, 1981.

3 Weber M., Storia economica. Linee di una storia universale dell’economia e della societa, p. 293-
294, Donzelli, Roma, 1993.

374 Cfr.: S. Cassese, Guarino G. (a cura di), Dallo Stato monoclasse alla globalizzazione, Giuffre,
Milano, 2000.

" Ibidem.

376 Dalla campo aerospaziale a quello biotecnologico, nei settori piti avanzati della ricerca scientifica il
ruolo-guida degli Stato diventa essenziale, per gli elevati costi connessi. In passato le grandi
corporation finanziavano direttamente 1’attivita di ricerca e sviluppo. Oggi tale funzione ¢ espletata
dalle strutture statali, data la strategicita della conoscenza tecnologica nello scenario attuale. In un
discorso tenuto dall’ex Presidente Ciampi ai componenti della Conferenza dei Rettori, nell’ottobre
2004, questo aspetto emerge chiaramente: «Stanno affermandosi sulla scena mondiale importanti
attori di altre regioni del mondo, quali la Cina, I’India, alcuni paesi dell’America Latina, la cui
dinamicita avra profonda influenza sulla ricerca e sullo sviluppo. Il tempo della terza rivoluzione
industriale ¢ il tempo delle tecnologie trasversali: la microelettronica, ['informatica, le biotecnologie,
le nanotecnologie modificheranno profondamente [’intero assetto industriale attuale. I paesi che
sapranno cogliere il senso profondo della innovazione saranno quelli che ne avranno vantaggio. La
debolezza europea, e in particolare quella italiana, risiede nella scarsa capacita di conservare ed
attrarre talenti, nella insufficiente capacita di trasformare la conoscenza tecnologica e scientifica in
effettive opportunita imprenditoriali. L’Iltalia deve adottare una nuova strategia competitiva: la
formazione e la ricerca sono questioni prioritarie per il governo del Paese in un sistema di alleanze e

56



gruppi industriali, capaci di operare sui mercati internazionali nei settori di punta. Il
capitalismo tecnoscientifico’’” richiede infatti elevati investimenti pubblici nella
ricerca e un forte ruolo statale a sostegno all’operativita dei privati’’*. Un ruolo che
con la globalizzazione non viene meno, non si appiattisce a quello di semplice garante
dell’ordine pubblico®”, ma anzi si rafforza su molteplici fronti. La competizione
mondiale non riduce, ma rende ancora pit vitale la regolazione pubblica®’: solo
all’ombra di Stati forti i settori piti avanzati prosperano . Lo Stato nazionale dunque
¢ una necessita economica. In generale, la capacita dell’economia di emanciparsi, o
addirittura di assoggettare la politica, appare sistematicamente sopravvalutata: «la
storia dimostra il primato della politica sull’economia. Lo stesso dominio dei
finanzieri sulla politica internazionale e piuttosto — nelle parole di Schumpeter — una
favola giornalistica, assurda e contraria ai fattin>*.

La globalizzazione ha senz’altro indotto una metamorfosi dei poteri statali, ma
non ha certo ridotto lo Stato-nazione a spettatore passivo dei grandi mutamenti attuali
subordinato alle esigenze dell’economia. Anzi, proprio le pressioni provenienti dal
contesto internazionale spingono gli Stati a processi di rispazializzazione nella sfera
socioeconomica, di razionalizzazione interna®®’, a intense riorganizzazione volte a
ridurre gli sprechi e le inefficienze, al fine d’incrementare la competitivita economica:
«The member countries of the OECD have lost some of their fiscal, monetary and
financial indipendence, because budgetary deficits and policies likely to encourage
inflation are heavily penalized by the market»’®. Sebbene nello scenario attuale «gli
Stati-nazione non detengono piu quella fonte apparentemente inesauribile di risorse
alla quale erano soliti attingere impunemente per finanziare le proprie ambizionin>>
il successo economico dei paesi del Sud-Est asiatico, caratterizzati da strutture statali

di impegni comune. E un problema che riguarda [’Italia, ma anche 1’Europa interay. Ciampi C. A.,
Dizionario della democrazia, p. 96, Edizioni S. Paolo, Torino, 2005.

377 Beaud M., Storia del capitalismo. Dal rinascimento alla new economy, Mondadori, Milano, 2006.
3 «Essere al vertice di questo nuovo capitalismo implica la capacita di controllare i progressi
tecnologici nelle loro combinazioni. Oggigiorno siamo di fronte alla convergenza tra due sfere
strategiche: quella delle vere e proprie tecnologie (informatica, telecomunicazioni, biotecnologie e
soprattutto ingegneria genetica, scienze dei materiali, ecc.) e quella delle combinazioni delle varie
tecnologie, con mercati caratterizzati da una domanda solvibile espressa o potenziale (settore
spaziale, informatica e multimedialita mondializzate, salute, sistemi antinquinamento, ecc.) in queste
due sfere, soltanto i grandi gruppi, legati a Stati potenti e coadiuvati da imprese a fortissima
specializzazione, sono in grado di operarey. Ibidem, p. 332.

37 Cfr.: Bauman Z., op. cit., 2006.

¥ «Da una forma di competizione statica, basata su costi e vantaggi comparati, si € passati a una
competizione dinamica, basata sulla capacita, attraverso il controllo del capitale e dei processi
innovativi, di governare i cambiamenti». Ciciotti E., op. cit., p. 187, 2000.

I «dlla luce di questo scenario di radicale trasformazione, il ruolo degli Stati e delle politiche
istituzionali assume carattere centrale (...) nello specifico della politica industriale, per sostenere lo
sforzo innovativo delle industrie nazionali ed il loro avanzamento verso le frontiere tecnologiche»’".
«Gli Stati continueranno ad avere una funzione; senza di loro una regolamentazione economica
internazionale é inconcepibile e senza una regolamentazione economica globale la maggior parte
delle imprese avra piu da perdere che da guadagnare: in un mondo di mercati instabili (...) gli
investimenti e i profitti sul capitale sono fortemente incerti. Un mondo siffatto ¢ a tal punto
insostenibile da non poter durare (...) Quindi, paradossalmente, proprio il grado di
internazionalizzazione del mondo rafforza la necessita del tradizionale Stato democratico nazionaley.
Hirst P., op. cit., p. 160-161, 1999.

32 Morgenthau H. J., Politica tra le nazioni. La lotta per il potere e la pace, p. 95, 11 Mulino, Bologna,
1997.

** Fukuyama F., op. cit., 1997.

¥ Senarclens P., op. cit., p. 60, 1998.

% K. Ohmae, op. cit., p. 16, 1996.
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forti, mostra la sostanziale compatibilita dei mercati aperti con le sovranita

nazionali*®¢.

2.4 Globalizzazione, mutamento sociale e governance

Nelle ultime pagine di Guerra e Pace Tolstoj s’interrogava su quale fosse la
forza che muove le nazioni, individuando la risposta negli spostamenti delle masse.
Gia negli anni ’50 Lerner aveva descritto la mobilita come potente meccanismo di
modernizzazione®®’. Sulla base di considerazioni molto simili, Appadurai oggi,
considera i1 flussi migratori e la comunicazione globale un tratto costitutivo della
modernita®™®. Tali flussi ridisegnano e trasformano la societd contemporanea. Il
motore della globalizzazione sono queste entita diasporiche, socialmente subalterne
nei contesti di approdo. La deterritorializzazione, l'irregolare e diffusa
disarticolazione di informazioni, tecnologie e individui, creano complessivamente un
sistema di disgiunzioni e di differenze che impediscono di considerare le unita
culturali come omogenee e soprattutto definite da confini delimitati spazialmente
come quelli dello Stato nazionale. Il concetto di luogo, in quanto prodotto materiale
di dinamiche culturali, ¢ ridefinito da tali flussi culturali globali, eterogenei e
difficilmente controllabili. La deterritorializzazione ha un impatto socialmente e
politicamente decisivo sull'immaginazione®™: essa fornisce un repertorio sempre piu
vasto di vite possibili e contribuisce alla produzione di un'identita di gruppo sempre
piu trans-locale o iper-locale. Tale processo determina fratture profonde nello Stato
nazione tradizionalmente inteso. Le dinamiche economiche della globalizzazione,
liberando dalle briglie del potere statale i flussi transnazionali di merci e capitali,
hanno rafforzato la percezione di una sovranita statale ormai ridimensionata nelle sue
funzioni e nelle sue facolta da una societa divenuta frammentata e complessa,
orizzontale®, in cui gli individui possono simultaneamente optare tra molteplici
appartenenze culturali, valoriali e territoriali.

«La mediazione elettronica di massa e la mobilitazione transnazionale hanno
infranto il monopolio degli Stati nazionali autonomi sul progetto della
modernizzazione»™ . L’alterazione del rapporto tra politica ed economia determina il
deflusso di poteri dallo Stato verso il mercato, o addirittura verso soggetti privati> . Il
privato si svincola dallo Stato: «non solo il primo non cede il passo al secondo, ma
adesso pretende di strutturarlo sulla base delle proprie esigenze»”””, nell’ambito di
un assetto sociale complesso e frammentato, popolato da molteplici protagonisti «che

36 La perdita o il ridimensionamento della sovranita dei singoli Stati non & uniforme, ma grava
maggiormente sui paesi con strutture politico-economiche piu deboli, mentre I’incidenza ¢ inferiore
per gli Stati industrializzati i quali, piu che subire passivamente il processo di globalizzazione, ne
definiscono caratteristiche e regolamentazione. Cfr.. Weiss L., The myth of the powerless state:
governing the economy in a global era,, Cambridge, Polity Press, 1998.

*#7 Secondo Lerner la modernizzazione prende avvio con gli spostamenti degli individui sul territorio.
Dalla mobilita geografica, cui consegue 1’'urbanizzazione, scaturirebbe quella sociale. Dalle due forme
precedenti di mobilita deriverebbe, infine, quella psichica ossia la capacita d’immaginarsi in ruoli
diversi e di identificarsi empaticamente con gli altri il cui sviluppo ¢ riconducibile al ruolo giocato dai
mezzi di comunicazione di massa e dell’istruzione. Cfr.: Martinelli A., op. cit., 2000.

3% Cfr.: Appadurai A., op. cit., 2001.

%9 Sia Lerner che Appadurai enfatizzano il ruolo della mobilita psichica nei processi di cambiamento.
30 Cfr.: Friedman L., La societd orizzontale, 11 Mulino, Bologna, 2002.

391 Appadurai A., Modernita in polvere, p. 25, Biblioteca Meltemi, Roma, 2001.

32 «dd un privato ben poco competitivo, molto protetto e spesso clientelare (...), invertendo il
rapporto tra interesse particolare e interesse generale». Cassano F., Homo civicus. La ragionevole
follia dei beni comuni, p. 34, Edizioni Dedalo, Bari, 2004.

% Ibidem, p. 34.
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pure non hanno ne i requisiti statali ne una chiara identita pubblica»®**. Gli spazi di
controllo del sistema economico da parte delle democrazie nazionali si ridefiniscono
entro confini piti limitati®>>: non sarebbe piu il singolo Stato a condizionare i trend
economici ma, viceversa, sarebbero questi ultimi a condizionare le scelte dei governi,
limitandone evidentemente il potere sovrano> ® e producendo «una collocazione del
politico al di fuori del quadro categoriale dello Stato-nazione»™'. La
globalizzazione, dunque, non ha decretato la fine dello Stato-nazione in quanto tale,
ma piuttosto di un modello storicamente determinato di Stato: quello emerso dopo il
I conflitto mondiale nei paesi dell’Europa occidentale. Il modello statale post-
keynesiano, strutturato dall’esigenza di ristabilire un equilibrio tra il differenziale di
crescita degli impegni statali e delle risorse finanziarie®”®, & caratterizzato da una
configurazione snella e poco lesiva dell’autonomia della sfera economica.

In molti contesti strategici la regolazione statale ¢ subentrata ad un
coinvolgimento piu esteso e diretto degli organismi pubblici, come nel settore delle
telecomunicazioni o nei mercati finanziari. Anche nei processi negoziali il ruolo (ed il
prestigio internazionale) degli Stati coinvolti ne influenza I’esito, ed i1 vantaggi
connessi per 1 singoli attori. I risultati ricalcano le posizioni di potere occupate dalle
diverse entita statali nel panorama geopolitico mondiale. I destini economici delle
nazioni sono dunque indissolubilmente connessi alla capacita ed alla qualita della
regolazione dei poteri sovrani statali, e non sono in balia delle forze cieche del
mercato globale. La stessa infrastruttura economica internazionale®”’, che rende
possibile lo spostamento dei flussi, ¢ costruita sulle reti, materiali e immateriali,
fornite dai singoli Stati in funzione del loro prestigio e potere su scala mondiale.
L’influenza delle scelte politiche nazionali sui processi di crescita resta ancora
notevole, cosi come resta essenziale 1’azione statale per favorire 1’inserimento del
paese nella rete commerciale e produttiva mondiale. «ll denominatore comune ai
principi regolativi classici é, paradossalmente, lo Stato. Anche rispetto al mercato il
suo é un ruolo decisivo»™™ Lo Stato & uno dei presupposti ad una libera economia di
mercato e dei diritti dei cittadini. «Se lo Stato nazionale sparisse, quali meccanismi
garantirebbe il rispetto delle minoranze, la distribuzione essenziale dei diritti
democratici e la ragionevole speranza di crescita della societa civile?»*'. 11 ruolo
espletato dalle istituzioni politiche nazionali resta centrale almeno in ordine a tre

funzioni fondamentali**%:

3% Ferrarese M. R., Le istituzioni della globalizzazione. Diritto e diritti nella societd transnazionale, p.

105, Il Mulino, Bologna, 2000.

% Con la conseguenza che «i governanti oggi devono soddisfare due elettorati: il loro elettorato
nazionale e il mercato internazionale dei capitali. Poco inclini a rivelare ai loro elettori il
“vergognoso segreto” della loro mancanza di potere sulla politica economica del proprio paese, i
governanti devono riuscire, in un modo o nell’altro, a far si che dai processi democratici escano delle
politiche conformi alla volonta generale dei “mercati”y». Crouch C., Streeck W., (a cura di), Les
capitalism en Europe, La Découverte, Paris, 1996, cit. in Le Gal¢s, op. cit., p. 53-54, aprile 1998.

% Badie B., La fine dei territori. Saggio sul disordine internazionale e sull utilita sociale del rispetto,
Asterios, Trieste, 1996.

37 Beck U., op. cit., p. 13, 2006

3% 11 destino delle societa e degli Stati che spendono al di sopra delle proprie possibilita & I’inevitabile
declino, che inesorabilmente subentra quando si spezzo il fragile equilibrio impegni/risorse. Cfr.:
Kennedy P., Ascesa e declino delle grandi potenze, Garzanti, Milano, 2001.

3% Cfr.: Lake D. a., Leadership, hegemony and the international economy. Naked emperor or tattered
monarch with potential?, in International studies quarterly, n. 37, 1993.

0 Mastropaolo A., La democrazia: una ipotesi di restauro, in Hirst P., op. cit., p. 12, 1999.

1 Appadurai A., op. cit., p. 38, 2001.

402 Cfr.: P. Hirst, op. cit., 1999.
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1) regolare il mutamento sociale, che modifica le dinamiche di interazione tra i
gruppi sociali, moltiplica le reti attive e le domande di partecipazione ai processi che
incidono sulla dimensione collettiva, amplificando anche le aree di frizioni, con
conseguente aumento delle potenzialita di conflitto;

2) plasmare un ambiente funzionale all’attrazione dei flussi finanziari esteri,
fornendo le infrastrutture materiali, immateriali e giuridiche necessarie per cavalcare
I’onda della globalizzazione, sostenendo e legittimando la regolazione economica
internazionale;

3) sostenere la coesione sociale interna attraverso 1’ordinata composizione degli
interessi economici di cui 1 molteplici gruppi sociali sono portatori.

Tali funzioni, tuttavia, vengono espletate dalle strutture pubbliche con logiche
diverse rispetto al passato, lasciando maggiori spazi di manovra alle potenzialita di
autoregolazione e auto-organizzazione della societa civile. Dal complessivo quadro di
mutamenti indotto dalla globalizzazione, che stanno ridisegnando ruoli, ambiti
d’azione e poteri dell’attore pubblico, ¢ uscito senz’altro rafforzato lo spazio d’azione
e la capacita d’incidere sui processi dei soggetti privati. In tale frangente «a new
expression has appeared in the 1990, first in the countries of Northern Europe and
now worldwide, namely, “governance”, a term sufficiently vague to admit of a
pletora of uses, even if these are quite obscure at first sight (...) it has been used in
Europe in particularly, in the context of the growing integration between the public
and private sectors, in criticism of the welfare state or, in the sphere of international
relations, to express the increasing distrust of certain intergovernmental
organizations»*”. La governance rimpiazza il tradizionale controllo gerarchico con
«un’interazione tra Stato e attori non statuali all’interno di reti decisionali miste
pubblico/private»*™™, una nuova forma di regolazione dei processi che segnerebbe il
passaggio dallo Stato-nazione allo Stato-rete®® e 1’emergere del paradosso del
governing without government™°. La governance designa un sistema multicentrico, in
cui attori autonomi e strutture istituzionali sviluppano reti relazionali orientate alla
regolazione ed al controllo congiunto di processi di policy-making, caratterizzate da
un elevato grado di interazione cooperative tra strutture statali*’’ e attori socio-
economici’”. Tale inversione di tendenza risulta osservabile anche nel contesto
giuridico, con ’affermazione di legislazioni soft, meno rigide, piu informali, meno

sistematiche e con consistenti zone grigie409.

3 Gaudin J. P., Modern governance, yestarday and today: some clarifications to be gained from

French government policies, p. 47, International social science journal, vol. 50, 1998.

4% R. Mayntz, Le teorie della governance: sfide e prospettive, in Rivista Italiana di Scienza politica,

vol. 29,1999, n. 1 p. 3.

95 Cfr.: Bobbio L., La democrazia non abita a Gordio, Franco Angeli, Milano, 1996.

6 Cfr.: Rosenau J. N., Governance without government: order and change in world politics,

Cambridge, Cambridge University Press, 1992.

7 «The role of government is certainly not obsolete, but other organizational structures are appearing

alongside them, driven by new social actors, to make over those functions that public administrations

appear incapable of discharging satisfactorily». Cfr.: Senarclens P., op. cit., 1998.

% I ’emergere della governance si colloca in una fase storica segnata da:

1) «la perdita di competenza degli Stati nell’ambito economico (o la sua riorganizzazione) e lo scarto
tra il processo di globalizzazione e lo spazio politico dello Stato-nazione

2) la frammentazione delle societa nazionali e il declino grandi istituzioni nazionali (partiti politici,
sindacati, Chiesa)

3) la progressiva strutturazione di uno spazio politico europeo». Le Galés P., La nuova political
economy delle citta e delle regioni, p. 32, in Stato e mercato, n. 52, aprile 1998.

499 Cfr.: Cassese S., Guarino G., op. cit., 2000.
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Complessivamente, dunque, i cambiamenti in atto, piu che decretare la morte
degli Stati-nazione, sembrano prefigurare una transizione da un modello di Stato-
gestore ad un modello di Stato-regolatore®'’, con strutture flessibili continuamente
ridefinite dotate di poteri fluidi, non cristallizzati. Stato-regolatore che deve essere
comunque distinto dallo Stato minimo: «diversamente da quest’ultimo, infatti, il
primo si ispira al principio secondo cui le attivita economiche vadano in misura
minore o maggiore controllate, con riguardo tanto alla dinamica interna quanto ai
loro effetti esterni»*''. La regolazione diviene «strumento di governance, di fronte a
sfide inconsuete, a problemi prima sconosciuti»'>. Oggi la struttura statuale delle
democrazie mature ¢ «un’arena di policy making frammentata, attraversata da reti
trans-nazionali, sia governative sia non-governative, cosi come da agenti e forze
interne»*”. La frammentazione delle arene decisionali riflette quella della societa
civile, «attraversata da forze di natura transnazionale che ne hanno alterato la forma
e le dinamiche»*'*.

Le vecchie forme di regolamentazione dei processi lasciano spazio a nuove,
piu flessibili, azioni regolative poste in essere dalle strutture statali che, lungi
dall’essere annientate dalla globalizzazione, si ricollocano negli spazi economici e
sociali con un assetto piu snello ed efficiente, adeguato ad affrontare le nuove sfide.
Lo Stato, spogliatosi progressivamente del suo ruolo di gesfore e acquisito
contestualmente quello di regolatore®'®, «sembra tornare al centro, in una vicenda
che non ha esiti irreversibili»*'°. L’emergere della governance va dunque ricercata
nella riformulazione delle logiche organizzative dell’azione collettiva, in una fase
segnata da intensi mutamenti indotti dalla globalizzazione, nell’accresciuta
complessita sociale, da cui deriva una minore governabilita politica: il
ridimensionamento del centralismo delle istituzioni statali implica 1’abbandono dei
principi di gerarchia e subordinazione, con approdo alla cooperazione e alla
contrattazione.

“OA La Spina, G. Majone, Lo Stato regolatore, 11 Mulino, Bologna, 2000.

! Ibidem, p. 34.

12 Ibidem, p. 60. Tra le tecniche di regolazione individuate dagli autori: la fissazione di standards, la
fissazione di tariffe d’accesso ai servizi, le allocazioni di benefici effettuate in base al pubblico
interesse, la pribizione di pratiche anticoncorrenziali, l’utilizzo di strumenti contrattuali e
I’autoregolazione da parte dei potenziali destinatari dei servizi pubblici.

B Held D, Mcgrew A. G., Globalismo e antiglobalismo, p. 34, 11 Mulino, Bologna, 2001.

1% Ibidem, p. 34.

13 Cfr.: La Spina A., Majone G., op. cit., 2000.

16 Cassese S., Guarino G., op. cit., p. 22, 2000.
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Capitolo 3
La Governance

3.1 Le origini della governance

La globalizzazione, secondo Thomas Friedman, avrebbe favorito tre distinti
processi di democratizzazione, che avrebbero riguardato rispettivamente il mondo
della finanza, dell’informazione e della tecnologia*'’. In funzione di tali processi le
organizzazioni che, come gli Stati, hanno tradizionalmente funzionato con logiche
top-down, sono state colpite da una Sindrome da immunodeficienza al microchip
(MIDS)*"® una patologia politica il cui superamento implica il dispiegarsi della
«“‘quarta democratizzazione”, che comporta una maggiore partecipazione al
processo decisionale e al flusso delle informazioni insieme a un decentramento del
potere che permetta la condivisione della conoscenza e velocizzi il processo di
sperimentazione e innovazione»’”’. 1l modello organizzativo della guerra fredda®’, in
cui il vertice delle strutture deteneva tutte le informazioni ed assumeva le relative
decisioni che le strutture subordinate si limitavano ad applicare, risulta oggi
assolutamente inidoneo per dirigere I’azione pubblica, a causa della frattura che si ¢
aperta nella societa globalizzata tra politica e sfera economica, nonché del crescente
pluralismo sociale, che rendono complessa qualsiasi azione regolativa. La
fluidificazione sociale ed economica degli ultimi decenni, ridimensionando il ruolo
delle gerarchie, ha contribuito a rafforzare la rilevanza di legami reticolari intensi ed
interdipendenti, formali ed informali. «Gli Stati nazionali e la loro sovranita vengono
condizionati e connessi trasversalmente da attori transnazionali, dalle loro chance di
potere, dai loro orientamenti, identitd e reti»”*'. Lo Stato-rete**, abbandonato il
ruolo di decisore unico, diviene cosi un intermediario delle interazioni che si
sviluppano nei network sociali, basati sulla condivisione delle risorse, materiali e
cognitive. La governance si candida cosi a favorire [’adattamento alla
frammentazione, ai networks, al caos e alla disarticolazione della societa
contemporanea. La governance, in tal contesto, appare come un tentativo di rimediare
alle difficolta riscontrate dai governi nell’implementare scelte collettivamente
vincolanti e nello sviluppare soluzioni efficaci ai problemi sociali pit rilevanti*®’.

In concomitanza con la terza ondata di democratizzazione™" e all’espansione
quantitativa su scala globale dei sistemi politici democratici, si ¢ assistito ad una
parallela crescita qualitativa della democrazia nei paesi un cui tali sistemi erano gia
consolidati. In tal senso, questi paesi hanno visto emergere essi stessi una nuova
ondata di democratizzazione, di apertura del sistema politico alla partecipazione di
cittadini istruiti e maturi. La continua espansione delle liberta individuali prodotta
dalle politiche democratiche ha stimolato 1’avanzata di nuove domande, volte ad
assicurare livelli piu articolati di partecipazione alle decisioni, per andare oltre la

47 Friedman T. L., op. cit., 2000.

18 Ibidem, p. 88.

1 Ibidem, p. 89.

20 Ibidem, p. 89.

! Beck U., op. cit., p. 24, 2006.

422 Cfr.: Bobbio L., La democrazia non abita a Gordio, Franco Angeli, Milano, 1996.

3 Cfr: Bauman Z., Dentro la globalizzazione. Le conseguenze sulle persone, Laterza, Roma-Bari,
2006.

% Huntington S. P., La terza ondata. I processi di democratizzazione alla fine del XX secolo, 11
Mulino, Bologna, 2005.
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semplice selezione dei governanti. L’idea che «la democrazia significa soltanto che il
popolo ha [’opportunita di accettare o rifiutare gli uomini che dovrebbero
governarloy™ ¢ stata ampiamente superata attraverso le nuove forme di
partecipazione alle decisioni pubbliche.

Gran parte della letteratura colloca I’emergere della governance entro il
quadro dell’ampio riassetto delle strutture statali e di frammentazione sociale, in una
fase in cui viene meno la coincidenza univoca tra territorio e strutture politico-
economiche ed emergono nuove domande di partecipazione. Spinte alla
deterritorializzazione si mescolano a forme di nuova territorializzazione. La
governance, in tale congiuntura storica segnata da cambiamenti vorticosi €
incongruenti, consentirebbe di comporre adeguatamente gli interessi locali e di
sintetizzarli in  strategie sviluppate sinergicamente da attori coinvolti
nell’implementazione delle stesse.

Afferma Easton: «verso la fine degli anni '60 stava diventando chiaro che le
decisioni vanno distinte nettamente e sistematicamente dai loro effetti sociali. La
strada verso la catastrofe sociale puo essere lastricata delle migliori intenzioni»**°.
La constatazione di questi vistosi insuccessi della politica ¢ alla base della svolta
neoliberista degli anni *80. La deregulation reganiana fu seguita, nel corso degli anni
’90, dal tentativo di ribaltare la logica dell’agire amministrativo portata avanti
dall’amministrazione Clinton. Le politiche furono resettate su un’impostazione
bottom-up che ribaltava le logiche d’azione precedenti, conferendo alle comunita
locali un ruolo paritetico a quello degli attori istituzionali nella definizione e gestione
degli interventi su questioni d’interesse generale. Tale riassetto era del resto conforme
alla democrazia alle radici (grass roots democracy)*’ che ha caratterizzato ’assetto
costituzionale americano sin dalle sue origini**®. Essa implica un diretto e continuo
coinvolgimento, a tutti 1 livelli di governo, dei cittadini nella gestione dell’apparato
pubblico. Un coinvolgimento sostanziale nei processi decisionali. I tentativi di
migliorare il rapporto con 1 cittadini e le performance della pubblica amministrazione
si concretizzarono nell’approvazione del Government performance and Result Act
(1993). L’insieme di riforme attuate accoglieva molte delle indicazioni di David
Osborne e Ted Gaebler sintetizzate nel libro, scritto a quattro mani, Reinventing
government™ . «At times in Osborne and Gaebler (1992) governance appears to be
used in place of government as if government was a difficult world to sell in a
privatized, market-oriented society (...) Governance for them is about the potential
for contracting, franchising and new forms of regulation»®™°. Tale nuova modalita
regolativa®', per dispiegarsi compiutamente, richiede un arretramento della politica:

2 Bauman Z., op. cit., p. 294, Laterza, Roma-Bari, 2006.

426 Easton D., 1l sistema politico, p. 403, Comunita, Milano, 1973.

7 Cfr.: Bognetti G., Lo spirito del costituzionalismo americano, Giappichelli editore, Torino, 2000.

8 Gia Tocqueville aveva messo in evidenza, nel suo classico lavoro sulla democrazia in America,
come, mentre in Europa la politica emerse nelle sfere superiori della struttura sociale, per poi
diffondersi nei diversi ambiti inferiori, negli Stati Uniti il potere segui un percorso inverso. Partendo
dalla base, diede progressivamente origine a strutture politiche di rango via via piu elevato. Cfr.:
Tocqueville A., La democrazia in America, BUR, Milano, 2002.

429 Cfr.: Peters G. B., op. cit., Il Mulino, Bologna, 1999.

0 Stoker G., op. cit., p. 18, 1998.

1 La governance ¢ considerata essenzialmente una nuova modalita di regolazione dei processi. In
generale, ¢ possibile individuare tre diverse modalita regolative:

1) la regolazione statale, di tipo gerarchico e politico, in cui ’allocazione delle risorse e la
gestione dei conflitti ¢ demandata allo Stato ed ai suoi organi;

2) la regolazione attraverso il mercato, divenuta rilevante con la nascita dei sistemi economici
capitalistici;
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«this transformation of the public sector involves less government (...) but more
governancey™’.

Il termine governance, pur mancando di una definizione chiara, ¢ entrato
prepotentemente nel lessico politico a seguito di tali riforme, con una rapida
diffusione che ha generato molteplici interpretazioni, nonché confusione, in assenza
di una delimitazione unificante delle diverse accezioni. Il concetto continua a
mantenere una certa opacita per via dell’eterogeneita semantica che lo caratterizza.

Si tratta di un neologismo dalle antiche radici. L’etimologia puo essere fatta
risalire al greco kuberndn ed al latino gubernare: parole che indicano 1’esercizio di un
controllo sulla direzione e sui movimenti di un corpo, la capacita di tenere il
timone*”. Nella Francia del XIII secolo il termine gouvernance era usato con
riferimento alla modalita concreta di governo della sfera interna, politico-
amministrativa®®®, mentre nell’Inghilterra del XIV secolo descriveva sia ’atto di
governare, sia il sistema di norme e consuetudini che costituivano la trama dei diritti e
dei poteri propri dell’organizzazione socio-politica inglese dell’epoca®’. Per lungo
tempo 1l concetto di governance ¢ stato utilizzato come sinonimo di governing, di
direzione politica®®. Il vocabolo venne recuperato nel 1937 da un economista
americano, Ronald Coase, in un articolo sulla riduzione dei costi di transazione,
ovvero dei costi sostenuti per la stipulazione, per la valutazione e 1’attuazione degli
accordi, oltre quelli previsti dagli stessi*’’. In sistemi di mercato concorrenziali la
competizione riduce drasticamente tali costi, sebbene possano aumentare
considerevolmente in presenza di condizioni di forte incertezza relativa al rispetto
degli impegni contrattuali assunti. Coase notd come la cooperazione interna alle
imprese ne consentisse un sostanziale abbattimento*®. Le intuizioni dell’economista
americano costituiscono il fondamento dell’approccio neoistituzionalista e
contribuirono alla definizione moderna del concetto di governance.

Sulla scia della prospettiva delineata da Coase, negli anni 70 le relazioni
interne alle aziende vennero analizzate in termini economici, di rendimento e di
efficacia: inizi0 cosi a emergere 1’idea di governance nelle imprese e di strutture di
governance. In particolare Williamson studio le dinamiche interne alle imprese
finalizzate all’ottenimento di un coordinamento efficace tra le varie strutture
dell’organizzazione aziendale o tra piu aziende. Nell’analisi delle forme di
coordinamento volte a comprimere i costi di transazione risulta particolarmente

3) la regolazione attraverso la cooperazione, la reciprocita, basata su norme e valori che
favoriscono I’insorgenza di vincoli fiduciari e solidaristici tra i membri di un gruppo sociale. (cfr.:
Regonini G., Capire le politiche pubbliche, 11 Mulino, Bologna, 2001). La regolazione politica non si
dispiega solo attraverso il rispetto del principio gerarchico, ma anche attraverso la definizione di norme
che si limitano a regolare ’interazione tra attori sociali, economici o istituzionali. Questa forma di
regolazione soft ¢ particolarmente adatta a fronteggiare i problemi connessi alla crescente
frammentazione dell’arena pubblica.

2 Rhodes R. A. W., op. cit., p. 49, 1997.

3 Cfr.: Jessop B., The rise of governance and risks of failure: the case of economic development,
International Social Science Journal, vol. 50, 1998.

B4 Cfr.: Della Sala V., The unequal sides of a triangle: democracy, civil society and governance,
International Social Science Journal, vol. 50, Unesco, 1998.

435 Cft.: Tacovino A., Teorizzare la governance, Aracne Editrice, Roma, 2005.

6 Cfr.: Mayntz R., La teoria della governance: sfide e prospettive, in Rivista Italiana di Scienza
Politica, n. 1, a. XXIX, 1999; Stoker G., Governance as theory: five propositions, International Social
Science Journal, vol. 50, Unesco, 1998.

7 Cfr.: Williamson O. E., Le istituzioni economiche del capitalismo. Imprese, mercati, rapporti
contrattuali, Franco Angeli, Milano, 1987.

B8 Cfr.: Trigilia C., , Sociologia economica, 11 Mulino, Bologna, 2002.
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rilevante la dimensione relazionale. Riprendendo 1’intuizione di Coase, Williamson
sostenne che 1 costi di transazione aumentano in presenza di due condizioni: quando
la razionalita individuale, per definizione limitata, si trova di fronte situazioni molto
complesse ed incerte, e quando I’opportunismo individuale, una minaccia
onnipresente, si combina con 1’assenza di partner di scambio alternativi. In queste
condizioni, ¢ probabile che gli scambi si svolgano al di fuori del mercato e vengano
regolati, con controlli pit o meno estesi e capillari, all’interno di una
organizzazione®™’. Emergono cosi forme di regolazione diverse dai mercati, forme
ibride, alleanze economiche e forme gerarchiche come le corporazioni multisettoriali.
Il neo-istituzionalismo in campo economico si concentra principalmente sulle
questioni micro-analitiche relative all’efficienza comparata di forme alternative di
regolazione o governance, orientate alla riduzione dei costi di transazione. In
funzione del cosiddetto paradigma Coase—Williamson—Scott, «la governance fa
riferimento alle istituzioni (strutture e procedure) che possono gestire queste
transazioni nella maniera pii efficace possibile’’. 11 termine inizid cosi ad essere
usato per indicare ogni modello di coordinamento tra attori coinvolti in azioni
reciprocamente orientate**'. Nel corso degli anni ’80, con le sfide poste dalla
globalizzazione finanziaria, dalla deregulation e dalla necessita di creare un clima di
fiducia tra gli investitori, si parld molto di corporate governance, intesa come un
insieme di regole rivolte ai dirigenti ed agli azioni e finalizzate alla promozione della
trasparenza. Nella sua accezione politica, il termine governance emerse gia alla fine
del secondo conflitto mondiale, in relazione ai problemi incontrati dall’azione del
governo nella promozione della modernizzazione economico-sociale, in anni di forte
espansione della pubblica amministrazione e di vigorose politiche keynesiane: in tale
frangente storico la governance era intesa quale strumento per «indirizzare lo
sviluppo sociale ed economico dei paesi verso obiettivi specificin**. 1 teorici della
governance inizialmente si concentrarono sulle funzioni di orientamento dei processi
socioeconomici espletata dai governi, senza tenere conto dei soggetti cui queste
politiche erano destinate. Si riteneva sostanzialmente che successi ed insuccessi delle
politiche pubbliche fossero riconducibili esclusivamente all’azione pit o meno
efficiente delle agenzie pubbliche preposte all’erogazione delle politiche. Successive
ricerche smentirono tale postulato evidenziandone il riduzionismo: mantenendo il
focus dell’analisi concentrato sui policy-makers, veniva completamente sottovalutato
il ruolo, altrettanto importante, giocato dai fruitori di queste politiche, dai policy
takers. Lo stesso concetto di governance politica si basava sull’assunto che lo Stato
fosse la struttura primaria preposta alla direzione politica della struttura sociale. In
base a questo orientamento, i teorici della governance ritenevano la struttura statale
capace d’espletare tale funzione anche in presenza di un’opposizione alle policy
selezionate. Ma I’evidenza empirica mise in dubbio questa concezione. In particolare,
entro in crisi 1’idea stessa di controllo politico della societa, su cui si basava la teoria
della political governance. Come conseguenza del mutato orientamento, la teoria
della governance inizid a prendere in considerazione la prospettiva bottom up,
ponendo in rilievo I’influenza che i destinatari espletano sulla riuscita della policy. I
paradigma fu ulteriormente arricchito con il riconoscimento del partenariato
pubblico-privato nella fase di formulazione delle politiche pubbliche e

49 Cfr.: Williamson O. E., op. cit,, 1987; Scott R. W., Istituzioni ed organizzazioni, Bologna, Il
Mulino, 1998.

9 Le Galés P., op. cit., p. 73, aprile 1998.

1 Cfr.: Mayntz R., op. cit., 1999.

*2 Mayntz R., op. cit., p. 5, 1999.
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dell’implementazione attraverso strutture auto-organizzate orizzontalmente. Al
controllo politico gerarchico furono cosi affiancati altri due meccanismi di
regolazione: il mercato e 1’auto-organizzazione orizzontale.

3.2 La teoria della governance

Il termine governance condensa dunque in s¢ una valenza normativa ed un
aspetto analitico, proponendosi sia come strumento per 1’azione pubblica, sia come
strumento di analisi. L approccio normativo ¢ a sua volta scomponibile in due diversi
orientamenti. Il primo di questi concepisce la governance come uno strumento di
allargamento della partecipazione ai soggetti interessati, enfatizzando la democraticita
delle decisioni cosi ottenute. La governance risulterebbe quindi funzionale alla
strutturare policy bottom-up, mobilitando gli attori socioeconomici finora esclusi dai
processi decisionali. Il secondo orientamento normativo considera invece la
governance strumentale al miglioramento dell’efficienza dell’azione dei poteri
pubblici, in un quadro caratterizzato dal riemergere dello Stato minimo e sotto forti
spinte deregolamentative. L’approccio prescrittivo risulta utile per la comprensione
delle nuove relazioni che si instaurano tra attori pubblici e privati nell’ambito dei
processi di definizione e d’implementazione delle policy. In una fase come quella
attuale, contrassegnata da una crisi di governalita generalizzata degli Stati nazionali,
la produzione di politiche pubbliche ¢ legittimata attraverso 1’intervento di numerosi
partner, intervento ritenuto essenziale per incrementare la governabilita dei processi
implementativi. Il potere stesso, nelle politiche basate sulla governance, diviene
difficilmente identificabile, impalpabile. Piu che la tradizionale definizione weberiana
di potere, sembra valere quella di Foucault, secondo cui il potere «non &
un’istituzione, e non e una struttura, non € una certa potenza di cui alcuni sarebbero
dotati: é il nome che si da ad una situazione strategica in una societa data (...), € una
strategia senza stratega perché le relazioni di potere sono contemporaneamente
intenzionali e non soggettive»*®. La natura e le forme il cui il potere politico si
manifesta entro 1 network strutturati sulla base delle logiche della governance
risultano molto diverse dal tradizionale approccio top-down. «Governance must
obviously be distinguished initially from the conventional idea of government (...)
The underlying role of command and control, which is rooted in institutional
construction, is rejected in favour of a plural and interactive approach to powery™.

Il termine governance «is used deliberately with reference to the plan for an
international order, as a portmanteau term for institutions and practice that are
favourable to peace and development. It reflects the idea that national governments
do not have the monopoly of legitimate power, that there are other institutions and
actors that contribute to maintaining order and participate in economic and social
regulation. The mechanism of managing and controlling public affairs involve — at
local, national and regional level — a complex set of bureaucratic structures, political
powers ranked in a more or less rigid hierarchy, enterprises, private pressure groups
and social movements»**. Sul finire degli anni ’80 si inizid a parlare di good
governance®®, espressione adoperata dalle istituzioni internazionali per indicare i
criteri di un’efficace azione pubblica nei paesi sottoposti a programmi di
adeguamento strutturale. Gli Stati membri del Fondo Monetario Internazionale e della
Banca Mondiale ricevono regolarmente raccomandazioni per |’attuazione di una

3 Foucault M., La volonta di sapere, p. 83-84, Feltrinelli, Milano, 1978.

** Gaudin J. P., op. cit., p. 47, 1998.

3 Senerclens P., op. cit., p. 57, 1998.

46 Cfr.: Fondo Monetario Internazionale, Good Governance: the IMF role, Washington D. C., 2003.

66



buona governance, a partire dagli anni 90, sebbene varino sia la definizione che 1
contenuti concreti di quest’ultimo concetto in base all’istituzione di riferimento.

Per la Banca Mondiale, che ha fornito una delle piu accreditate definizioni del
concetto di governance, essa attiene essenzialmente alle modalita di gestione delle
risorse socio-economiche da parte del potere, nel corso dei processi di sviluppo™’.
«The World Bank uses the terms to mean the way in which power is exercised in the
management of a country’s economic and social resources with a view to
development»**®. La good governance richiesta dalla Banca Mondiale implica servizi
pubblici efficienti, un sistema giudiziario indipendente, un’amministrazione affidabile
dei fondi pubblici, il rispetto delle leggi e dei diritti umani da parte delle autorita
governative, la presenza di strutture istituzionali pluralistiche e di una stampa
libera**: ¢ dunque strettamente connessa allo Stato di diritto, ad un apparato
burocratico capace di gestire in modo efficiente ed efficacie le risorse pubbliche, ad
un atteggiamento responsabile degli attori coinvolti nei processi e la trasparenza dei
processi stessi. Mutuando parzialmente la definizione della Banca Mondiale,
I’Organizzazione per la Cooperazione e lo Sviluppo Economico definisce la
governance «as the use of political authority and exercise of control in society in
relation to the management of its resources for social and economic development (...)
The OECD intends to promote, in the poor countries, respect for the rule of law,
sound administrative management, and responsible and honest government»*™".

Altre definizione utile all’analisi della governance ¢ quella fornita dalla
Commissione delle Nazioni Unite sulla governance globale: «governance is the sum
of the many ways individuals and institutions, public and private, manage their
common affairs. It is a continuing process through which conflicting or diverse
interests may be accommodated and co- operative action may be taken. It includes
formal institutions and regimes empowered to enforce compliance, as well as
informal arrangements that people and institutions either have agreed to or perceive
to be in their interest»*™'. Come punto di riferimento sono prese quelle istituzioni che
hanno la capacita di assumere decisioni, di creare strutture cooperative improntate
alla cooperazione, quale riflesso di un nuovo approccio nelle interazioni tra interesse
pubblico e privato. Con la governance la regolazione dei processi sociali avviene
mediante network privi di un’autorita centrale detentrice del monopolio del potere™>.
La complessita dei processi politici e 1’elevato numero di istituzioni ed organizzazioni
partecipanti limitano le possibilita di controllo e d’influenza del governo sui network
creati con tale logica. L’interdipendenza che si crea tra le organizzazioni coinvolte, le
continue interazioni tra 1 membri delle reti ed il significativo livello di autonomia
dallo Stato rendono il processo complessivamente indipendente dalle istituzioni
centrali, mentre lo Stato «becomes a collection of interorganizational networks made
up of governmental and societal actors with no sovereign actor able to steer or

#7 Cfr.: Banca Mondiale, Governance: the World Bank’s experience, World Bank, Washington D. C.,
1994,

48 Senerclens P., op. cit., p. 58, 1998.

9 Per garantire I’efficienza della pubblica amministrazione, la World Bank ha da sempre stimolato la
liberalizzazione dei mercati, la privatizzazione delle imprese pubbliche, lo snellimento degli apparati
burocratici e la collaborazione con le organizzazioni non governative. Cfr.: Rhodes R. A. W., op. cit.,
1997.

% Senerclens P., op. cit., p. 58, 1998.

1 United Nation’s Commission on Global Governance, Our Global Neighbourhood, su
http://www.libertymatters.org/chap1.htm.

432 Cfr.: Della Sala V., op. cit., 1998.
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regulater»453. Cio rende le reti auto-governate, autonome, dotate di ampi spazi per
I’autoregolazione®”. «Given a world where the governance is increasingly operative
without government, where lines of authority are increasingly more informal than
formal, where legitimacy is increasingly marked by ambiguity, citizens are
increasingly capable of holding their own by knowing when, where, and how to
engage in collective actiony™.

Nella letteratura sociologica e politologia sono state proposte, negli anni piu
recenti, molteplice e variegate definizioni di governance. In una prima
classificazione, Rhodes propone «six separate uses of governance:

1) as the minimal state;

2) as corporate governance;

3) as the new public management;
4) as “good governance’’;

5) as a socio-cybernetic system;
6) as self-organizing netwoks»™°.

Renate Mayntz individua tre differenti significati del termine, che emergono
in relazione ai diversi contesti di utilizzazione del concetto. In una prima accezione,
la governance allude ad «un nuovo stile di governo, distinto dal modello di controllo
gerarchico e caratterizzato da un maggior grado di cooperazione e dall’interazione
tra Stato e attori non statuali all’interno di reti decisionali miste pubblico/private»”’.
Lo stile di governo imposto dalla governance, implicando processi negoziali diffusi,
favorisce 1’autoorganizzazione di network sociali. L’emergere di reti di policy, la
proliferazione di tali nuovi attori creati per sviluppare forme innovative di azione
collettiva, sono da ricondurre ad un nuovo dinamismo della societa civile, al
«passaggio a un mondo personale e senza fili» che «rende possibile un
individualismo reticolato, nel quale ognuno puo passare tra legami e reti. Le persone
possono rimanere connesse, ma come singoli individui invece che soggetti radicati
(...) Ogni persona ha la possibilita di attivare separatamente i propri network al fine
di ottenere informazioni, collaborazioni, ordini, sostegno, socialita e un senso di
appartenenza»®™®. 1 network, intessuti nell’interazione tra attori pubblici e privati,
sviluppano la loro azione alla ricerca di soluzioni collettive efficaci®™. «&’ in questi
casi che le associazioni di rappresentanza degli interessi, da fonte di “disordine”
nella regolazione politica dell’individualismo liberale, si trasformano in fonti
possibili di “ordine” politico, sociale, economicoy™®.

Una seconda definizione di governance fornita dalla Mayntz attiene alle
«modalita distinte di coordinamento delle azioni individuali, intese come forme
primarie di costruzione socialey’. Tale accezione, derivata «dall’analisi del

3 Rhodes R. A. W., op. cit., p. 57, 1997.

% Cfr.: Rhodes R. A. W., op. cit., 1997.

3 Rosenau J. N., Citizenship in a changing global order, p. 291, in Rosenau J. N., Czempiel E. O.,
Governance without government: order and change in world politics, Cambridge University press,
Cambridge, 1992.

¢ Rhodes R. A. W., op. cit., p. 47, 1997.

7 Mayntz R., op. cit., 1999.

8 Wellman B., Little boxes, globalization and networked individualism, springer Verlag, Berlin, 2002,
cit. in Magatti M., op. cit., p. 317, 2006.

49 Cfr: Bevir M., Una teoria decentrata della governance, in Stato e Mercato, n. 66, 2002.

0 Cella G. P., Governance europea, rappresentanza democratica, relazioni pluralistiche, p. 6,
Working papers del Dipartimento di studi sociali e politici n. 16, Universita degli Studi di Milano,
2003.

*! Mayntz R., op. cit., p. 4, 1999.
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mercato e della gerarchia quali forme alternative di organizzazione economica»’”,
riguarda essenzialmente la sfera delle relazioni economiche. Estendendola ad ogni
forma di coordinamento sociale, emerge la terza accezione: la governance intesa
come forma di coordinamento sociale*®. Le accezioni proposte dalla Mayntz non
sono tuttavia esaustive ed aprono la strada ad altrettante teorie della governance,
contingenti la sfera politica, economica e sociale, finendo col delineare un
«programma di lavoro ciclopico per i cultori della governance, contaminando
descrizione e prescrizione; la pianificazione del cambiamento, i processi di
formulazione delle politiche, |'implementazione di queste, la governabilita e il ruolo
dello Stato, il terzo settori e i policy networks, [’europeizzazione e il deficit
democratico»’™.

Se la tripartizione operata dalla Mayntz rimane su un astratto piano teorico,
Hirst distingue cinque significati del termine, scendendo sul piano funzionale e
contestualizzando le varie accezioni*®. 1l termine governance indicherebbe:

1) un nuovo tipo di rappresentanza, realizzata attraverso il coinvolgimento
allargato ad un elevato numero di attori sociali;

2) un insieme di misure orientate a garantire la massima trasparenza delle attivita
aziendali nei rapporti tra management e azionisti (corporate governance);

3) un’adeguata regolazione dei processi di crescita economica;

4) una regolazione internazionale dei processi che sfuggono alla giurisdizione
dei singoli Stati nazionali;

5) il mantenimento di elevati standard nei servizi e nelle prestazioni delle
aziende pubbliche privatizzate*®.

Kooiman*®’ ha invece descritto addirittura dodici diversi campi di applicazioni
della governance, cui corrispondono altrettante accezioni. Oltre la gia menzionata
corporate governance € good governance Kooiman, tra le altre, identifica un concetto
di governance intesa come minimal-State, in funzione del quale definire I’estensione e
le forme dell’intervento pubblico; una governance socio-cibernetica, tipica degli
assetti di governo non centralizzati e caratterizzati da una molteplicita di attori; una
governance europea, attuata attraverso il concorso di molteplici livelli di governo nei
processi d’implementazione delle politiche pubbliche (multilevel governance)*®.

In funzione del differente grado di influenza esercitato dallo Stato, dagli attori
privati e sociali sui processi, Newman'® individua quattro diversi modelli di
governance, intesa come tipologia d’organizzazione del governo:

1) il modello gerarchico, centralizzato, con una forte autoritd formale che
controlla e standardizza 1 processi al fine di preservare lo status quo;
2) il modello dello scopo razionale, anch’esso caratterizzato da una certa

centralizzazione del potere, ma orientato all’innovazione ed al mutamento,
all’efficacia dei risultati ed all’efficienza economica;

2 Ibidem, p. 4.

%3 Ibidem.

44 Yeraci G., Governance. Appunti per la discussione critica di un concetto, p. 33, CEDAM, Padova,
2004.

45 Cfr.: Hirst P., Democracy and governance, in Pierre J., Debating governance, Oxford University
Press, Oxford, 2000.

¥ 1bidem.

7 Cfr.: Kooiman J., Governance. A social-political perspective, in Grote J. R., Gbikpi B. (a cura di),
Partecipatory Governance, Beske and Budrich, Opladen, 2002.

8 Ibidem.

%9 Newman J., Modernising governance: new labour, policy and society, Sage, London, 2001.
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3) il modello di sistema aperto, decentralizzato, orientato all’innovazione ed alla
flessibilita;

4) il modello di autogoverno, caratterizzato da una forte devoluzione dei poteri a
favore dei cittadini, al fine di favorire la partecipazione di questi.

Nei modelli di Newman la governance costituisce una prassi di governo della
societa, uno strumento per risolvere problemi di natura pubblica attraverso diversi
gradi di coinvolgimento dei soggetti interessati. La governance «é portata a
ricomprendere tutte le forme di regolazione, e dunque anche quelle attuate attraverso
le iniziative della societa civile, non coinvolge solo la rappresentanza politica ma
anche la rappresentanza funzionale ed e chiaramente un esito della crisi delle
capacita regolative delle istituzioni pubbliche, e dei profondi cambiamenti nei
rapporti fra pubblico e privato»’”’. L’ambiente socioeconomico ed il sistema politico
cessano di essere strutture in conflitto o competizione per diventare meccanismi
istituzionali di regolazione delle politiche.

Tra le molteplici classificazioni riportate, gli unici denominatori comuni
identificabili riguardano il rilievo dei processi deliberativi, la cooperazione tra attori
coinvolti nel processo come forma di legittimazione delle decisioni assunte e garanzia
di efficacia delle stesse, la compenetrazione tra sfera dello Stato, del mercato e della
societa civile. «Literature on governance reject this rigid polarization between the
anarchy of the market and the hierarchy of imperative coordination in favour of the
concept of “heterarchy”, horizontal self-organization among interdependent actors.
It recognizes the equivalence of the twin tendencies to market and state failure and
proposes to reconcile and transcend them by relying of procedures which cut across
the market and state dividesy’”!. L’attuazione delle logiche organizzative della
governance, implicando un mix tra attori pubblici e privati, attenua il tradizionale
trade-off tra mercato e politica, Istituzioni che, in una societa interdipendente ma
frammentata, hanno perso la connotazione di meccanismi alternativi di allocazione
delle risorse. «A4 fundamental secular shift in state-market-society relations has
occurred. This implies that important new economic and social conditions and
attendant problems have emerged which cannot be managed or resolved readily, if at
all, through top-down state planning or market-mediated anarchy. This secular shift
reflects the dramatic intensification of societal complexity which flows from growing
functional differentiation of institutional orders in an increasingly global society —
which leads in turn to greater systemic interdependencies across various social,
spatial, and temporal horizons of action. As Scharpf notes:

the advantages of hierarchical co-ordination are lost in a world that is
characterized by increasingly dense, extended, and rapidly changing patterns of
reciprocal interdependence, and by increasingly frequent, but ephemeral,
interactions across all types of pre-established boundaries, intra and

. . 472
international»”'*.

3.3 Governance e government

Nell’accezione attuale il concetto di governance appare dunque strettamente
connesso a tre premesse:
1) I’esistenza di una crisi di governabilita;

0 Cella G. P., 0. cit., p. 6, 2003.

1 Jessop B., The dynamics of partnership and governance failure, p. 6, Department of Sociology,
Lancaster University, su http://eprints.lancs.ac.uk/210/, 1999.

72 Jessop B., op. cit., p. 32, 1998.
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2) la perdita di efficacia delle forme tradizionali d’intervento, conseguente alla

crisi di governabilita;
3) I’emergere di forme convergenti d’intervento nei paesi sviluppati capaci di

adattarsi flessibilmente ai contesti cui sono destinate*””.

Dagli anni *70 il concetto di governance inizio6 ad essere contrapposto a quello
di govermment, per sottolineare le caratteristiche di un nuovo modello gestionale
emergente nell’ambito delle amministrazioni locali, centrato su un sistema di attori
multipli ed in concorrenza tra loro, in qualita di fornitori di servizi pubblici in un
contesto policentrico e pluralistico. «Government suggests activities that are backed
by formal authority, by police powers to insure the implementation of duly constituted
policies, whereas governance refers to activities backed by shared goals that may or
may not derive from legal and formally prescribed responsibilities and that do
necessarily rely on police powers to overcome defiance and attain compliance»®’. La
teoria politica angloamericana «uses the term government to refer to the formal
institutions of the state and their monopoly of legitimate coercive power. Government
is characterized by its ability to make decisions and its capacity to enforce them»'" .
La governance, in relazione al government, puo essere dunque considerata «a change
in the meaning of government, referring to a new process of governing, or a changed
condition of ordered rule; or the new method by which society is governed»*'®. La
distinzione tra governance e government emerge nella dimensione processuale, nelle
modalita di strutturazione dell’azione piu che nei risultati ottenuti attraverso la stessa.
«Governance is ultimately concerned with creating the conditions for ordered rule
and collective action. The outputs of governance are not therefore different from
those of government. It is rather a matter of a difference in process»*””. 1l modello
designato dalla governance ¢ di tipo non gerarchizzato e autoregolato dalle interazioni
che si instaurano tra gli attori coinvolti: «the essence of governance is its focus on
governing mechanism which do not rest on recourse to the authority and sanctions of
government»’’®. Lo Stato, nella governance, non assume un ruolo sovraordinato
rispetto gli altri soggetti. La sua funzione regolatrice viene ridimensionata, a
vantaggio della partecipazione di altri attori interessati al processo®”. «The
governance concept points of creation of a structure or an order which cannot be
externally imposed but is the result of the interaction of a multiplicity of governing
and each other influencing actors»*™. Tale funzione, sebbene attenuata, resta
comunque fondamentale per la definizione e I’implementazione delle politiche
pubbliche. «Focus on “governance without government” does not require the
exclusion of national or sub-national governments from the analysis»™'. La

47 Cfr.: Merrien F. X., Governance and modern welfare states, International Social Science Journal,
Unesco, vol. 50, 1998.

7% Rosenau J. N., Governance, order, and change in world politics, p. 4, in Rosenau J. N., Czempiel E.
0., Governance without government: order and change in world politics, Cambridge University press,
Cambridge, 1992.

% Stoker G., op. cit., p. 17, 1998.

47 Rhodes R. A. W., The new governance: governing without government, p. 47, in Understanding
governance. Policy networks, governance, reflexivity and accountability, Open University Press,
Philadelphia, 1997.

47 Stoker G., op. cit., p. 17, 1998.

78 Ibidem, p. 17.

49 Cfr.: Segatori R., Governance e democrazia nell esperienza italiana, Paper presentato al Convegno
“Potere politico e globalizzazione” della Sezione di Sociologia politica dell’ AIS, Rende, 2002.

0 Kooiman J., Van Vliet M., Governance and public management, p. 64, in Managing public
organisations, Sage, London, 1993.

1 Rosenau J. N., op. cit., p. 7, 1992.
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differenziazione strutturale e la specializzazione dei sottosistemi sociali ha
accresciuto I’indipendenza di tali strutture, rendendole relativamente immuni ed
impermeabili al controllo statale. In aggiunta a cio, I’inestricabile groviglio tra piano
locale, nazionale, europeo e globale ha indebolito la classica regolazione top-down
dei processi, limitando la capacita dei governi d’incidere sui problemi collettivi. La
governance dunque, appare un tentativo di fornire una risposta alla crisi generalizzata
di governabilita e di legittimazione, uno strumento per superare tali problematiche
che attanagliano 1’esercizio dei pubblici poteri democratizzando 1 processi. La
creazione di reticoli cooperativi e negoziali informali, contrapposti alle strutture
gerarchiche del government, favorisce la strutturazione di social network multipolari,
riflesso della frammentazione e della complessita socioeconomica dell’era globale. Le
societa complesse contemporanee sono sempre meno disposte ad accettare norme
prescrittive imposte autoritativamente: «non piu norme-regole, bensi norme-guida,
che tracciano delle linee per il funzionamento dei soggetti che operano sul mercato
(...) non piu provvedimenti di autorita, bensi procedimenti di concertazione,
negoziazione, accordo con i soggetti la cui attivita produce risultati di sviluppo»**.
Le logiche della governance si contrappongono sia a quelle del mercato che del
coordinamento gerarchico®™’, consentendo alle istituzioni di dotarsi di un repertorio di
risposte flessibili, «ossia altamente compatibili con il cambiamento, nonché
allergiche a modelli troppo restrittivin™*, capaci di fronteggiare le mutevoli
condizioni dell’era globale e «la verticalizzazione della compagine sociale in
corporazioni che reclamano ed ottengono rimedi e statuti giuridici differenziati»*’.
La governance si candida cosi a favorire I’adattamento alla frammentazione, ai
networks, al caos e alla disarticolazione della societa contemporanea, a costruire
forme di coordinamento in attivita interdipendenti**’. La pubblica amministrazione
viene riorganizzata per reti e con approcci inter-giurisdizionali, al fine il
coordinamento di processi multi-livello o multipolari**’. «Since they operate in the
absence of any central autorities, regimes can readily be descrived as forms of
governance without government»488.

L’interazione tra Stato e privati, volta a garantire maggiore efficacia
dell’azione collettiva, consente di ottenere un coordinamento orizzontale tra partner
interessati: istituzioni pubbliche, aziende, associazioni di cittadini. La condivisione di
responsabilita che consegue 1’allargamento delle arene decisionali ad attori
extraistituzionali dovrebbe ridare vigore, secondo i sostenitori della governance, ai
processi attuativi, e nel contempo favorire la condivisione di conoscenze, risorse e

482 Perrarese M. R., I diritti tra ragione e passione, in Quaderni Costituzionali, p. 148, n. 1, 2001.

3 Cfr.: Jessop B., op. cit., 1998.

4 Vitale A., Diritto pubblico, p. 558, Edisud, Salerno, 2001.

85 Bussani M., Funzioni e limiti del diritto globale, in Annunziato P., Calabro A., Caracciolo L. (a
cura di), Lo sguardo dell altro. Per una governance della globalizzazione, p. 131, 11 Mulino, Bologna,
2001.

% Jessop individua tre diverse tipologie di coordinamento nelle strutture basate sulla governance.
«These are: interpersonal networking, in wich individuals represent themselves and/or functional
system but are not mandated to commit specific agencies or organizations, the self-organization of
inter-organizational relations, based on negotiation and positive co-ordination in task-oriented
“strategic alliances” based on a coincidence of interests and dispersed control of the interdependent
resources needed to produce a joint outcome which is deemed to be mutually beneficial;, and more
programmatic or mission-oriented inter-systemic steering based on noise reduction and on negative
co-ordination, that is, taking account of the possible adverse repercussions of one’s own actions on
third parties or other systemy. Jessop B., op. cit., p. 33, 1998.

7 Cfr.: Gaudin J. P., op. cit., 1998.

8 Rosenau J. N, op. cit., p. 8, 1992.
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capacita progettuali, capaci di compensare le carenze cognitive e operative dell’attore
unico™. Le decisioni non vengono percid assunte e fatte valere attraverso il potere
coercitivo legittimo di cui dispongono le istituzioni di governo*”’: sebbene queste
tuttora conservino il monopolio del potere, la devoluzione, la dilatazione
dell’autonomia decisionale dei livelli locali di governo e la globalizzazione ne hanno
intaccato 1’efficacia. La cooperazione e la fiducia, nelle politiche basate sulla
governance, dovrebbero rendere governabile il processo anche sul fronte
implementativo, pur in assenza di una forte autorita, gerarchicamente sovraordinata,
con funzioni di guida del processo. Le strutture reticolari e multilivello costituiscono
le nuove arene pubbliche entro cui 1 processi pubblici si strutturano con un approccio
pluralistico ed interattivo. L’assetto che ne deriva risulta funzionale sia ad una
radicale liberalizzazione, nella misura in cui limita il ruolo del governo coinvolgendo
attori non governativi e promuovendo processi di deregolamentazione, sia ad una
democratizzazione dei processi pubblici attraverso il coinvolgimento e la
mobilitazione della societa civile. Anche le finalita della governance
(liberalizzazione, democratizzazione o mobilitazione sociale) sono dunque eterogenee
e non delimitabili a priori.

Le teorie della scelta pubblica ritengono 1’arena politica popolata da attori che
hanno come principale obiettivo la massimizzazione del loro interesse personale®”’,
esattamente come gli attori economici cercano di massimizzare la loro utilita sul
mercato. Le politiche pubbliche sono la merce di scambio con cui i governanti
acquistano il consenso dei governati e dispongono di una parte del loro reddito,
attraverso il prelievo fiscale. Gli elettori-contribuenti cooperano al gioco, perché
interessati ai servizi erogati dallo Stato. Il problema di queste interazioni ¢ che il
punto di equilibrio tra domanda di politiche pubbliche, da parte dei governati, e di
offerte, da parte dei governanti, rischia di essere sistematicamente inefficiente in
senso paretian0492, determinando situazioni in cui I’interesse miope e particolaristico
del decisore pubblico si tramuta in problemi collettivi. Le politiche pubbliche aprono
infatti enormi opportunita riallocative, utilizzate storicamente dai politici per
alimentare le reti clientelari®>. Il rischio che i cittadini si comportino da free rider,
cadendo nella trappola della mutua defezione, & sempre in agguato™*: se nella sfera
economica agiscono all’insegna dell’autointeresse, ¢ difficile presumere che
nell’arena politica cambino logiche di azione, diventando disinteressati promotori

49 Cfr.: Simon H., Il comportamento amministrativo, 11 Mulino, Bologna, 2004.

0 Cfr.: Cella G. P., Governance europea, rappresentanza democratica, relazioni pluralistiche,
Working papers del Dipartimento di studi sociali e politici n. 16, Universita degli Studi di Milano,
2003.

“! Downs A., op. cit., Il Mulino, Bologna, 1996.

2 Un’allocazione di risorse ¢ considerata Pareto-efficiente se non ¢ possibile, attraverso un processo
riallocativo, migliorare la condizione di un soggetto senza peggiorare la condizione di un altro. Il
concetto di ottimo paretiano non tiene conto dell’equita dell’allocazione delle risorse, prendendo in
considerazione solo il parametro dell’efficienza. Se fosse il solo parametro in base al quale decidere se
effettuare o meno una politica pubblica, il concetto d’efficienza paretiana sarebbe piuttosto vincolante.
La sensibilita del criterio d’efficienza ai costi, piu facilmente quantificabili, ¢ maggiore rispetto ai
benefici di una policy. Questi ultimi, specie quando riguardano settori come i diritti, la sanita, la
crescita sociale, sfuggono ad una realistica rappresentazione monetaria. Pareto era pienamente
consapevole del fatto che governare ¢, in molti casi, violare il suo criterio di efficienza. Cfr.: Pareto V.,
Corso di economia politica, Boringhieri, Torino, 1961.

3 Cfr.: Fantozzi P., op. cit., 1993.

% Jessop elenca quattro diversi dilemmi con i quali si confronterebbero i partecipanti alle partnership
istituzionali: cooperazione/competizione, apertura/chiusura, governabilita/flessibilita,
affidabilita/efficienza. Cfr.: Jessop B., op. cit., 1999.
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dell’interesse generale. L’inclusivita (inclusiveness)™ rischia percid di creare arene
decisionali dominate da logiche clientelari e particolaristiche, quali atteggiamenti
domanti risultanti dell’interazione tra politici a caccia di voti ed elettori a caccia di
privilegi. 1l processo dovrebbe essere orientato alle soluzioni piu che dagli interessi,
altrimenti I’esito non sara piu soddisfacente di quello ottenibile attraverso altre
procedure decisionali, meno articolate e costose. La questione diviene problematica al
generale prevale degli interessi concentrati di pochi*®®, a cui viene riconosciuto un
continuo e sistemico vantaggio rispetto a quelli diffusi tra la totalita dei cittadini®’.
La struttura degli incentivi del sistema politico finisce quasi sempre col penalizzare 1
cittadini rispetto alle lobby, 1 distratti fruitori delle politiche ai riconoscenti clienti, gli
interessi diffusi ma deboli per quelli circoscritti ma intensi®®. Per il politico &
razionale negoziare misure a sostegno di piccoli gruppi d’interessi, ben organizzati ed
identificabili, piuttosto che per l’insieme indifferenziato dei cittadini della sua
circoscrizione.

Nel processo di policy making risulta anche rilevante il profilo degli attori
coinvolti. Di questi, qualcuno assumera il ruolo di leader, determinando cosi un
riallineamento delle preferenze dei partecipanti coerente con quelle di cui € portatore.
Altri soggetti, la maggioranza, avranno ruoli defilati, con limitata capacita di
ricollocare le preferenze altrui. Le preferenze delle categorie d’attori che possono
condizionare la formazione delle politiche pubbliche, e le norme con cui questi
soggetti devono confrontarsi per far prevalere i loro orientamenti, sono due delle
dimensioni fondamentali che condizionano il processo decisionale. Il diverso
potenziale organizzativo dei gruppi incide inevitabilmente sulla loro capacita
d’accesso alle arene decisionali che, anche se espressioni della democrazia
deliberativa, risentono inevitabilmente dalla compresenza di soggetti con bagagli
culturali e capacita organizzative disomogenee, nonché detentori di informazioni
distribuite in modo asimmetrico. Tali differenze di base si ripercuotono sul processo
decisionale, determinando un differenziale d’influenza tra i partecipanti, che si
costituisce nel corso del processo sulla base della dinamiche relazionali che si
instaurano nell’arena deliberativa. E’ da ritenere che questo trend sia valido anche per
1 processi decisionali inclusivi, 1 quali accrescono ulteriormente la rilevanza della

3 Cfr.: Dahl R. A., Poliarchia, partecipazione e opposizione ai sistemi politici, Angeli, Milano, 1981.
% Nei gruppi di piccole dimensioni, che sostengono interessi concentrati e circoscritti, i pochi
destinatari dei benefici sono disposti a subire i costi della mobilitazione. Difficilmente in questi gruppi
prevarra la logica del free rider. Nell’azione collettiva, quindi, la quantitd pud essere un grosso
ostacolo, in quanto indebolisce le motivazioni individuali e le propensioni alla partecipazione. Per
questo «una minoranza organizzata, la quale agisce coordinatamente, trionfa sempre sopra una
maggioranza disorganizzata». Mosca G., Teoria dei governi e governo parlamentare, cit. in Jedlowski
P., Il mondo in questione, p. 162, Carocci, Roma, 1998.

7 La prospettiva dell’economia del benessere ammette la possibilita che i costi per le policy possano
gravare, seppur temporaneamente, su alcuni membri della societa, al fine di migliorare la condizione di
altri. Unica condizione affinché cio si verifichi ¢ che tali costi presenti siano compensati da vantaggi
futuri per i soggetti penalizzati, assicurati dal successo della policy. Una politica ¢ dunque giustificata,
sulla base di questa prospettiva, se i soggetti avvantaggiati saranno in grado di compensare i costi
sostenuti da altri attori per rendere possibile la policy, ¢ 1’allocazione finale delle risorse consenta il
raggiungimento di un livello di benessere sociale superiore a quello di partenza. Questo criterio di
compensazione ¢ noto come principio di Kaldor-Hicks. Tuttavia, risulta difficile quantificare gli
effettivi vantaggi e i costi di una politica pubblica sostenuti dai vari gruppi sociali. Inoltre, pur non
richiedendo I’effettivo pagamento di un risarcimento per coloro che si sono accollati i costi affinché
altri potessero migliorare la loro condizione, rimane la stessa prospettiva dell’indennizzo futuro ad
apparire poco realistica. Cfr.: Cosciani C., Scienze delle finanze, Utet, Torino, 2001; Walras L.,
Elementi di economia politica pura, Utet, Torino, 1974;

*% peters G. B., op. cit., 1999.
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capacita di accesso alle sede decisionali. Il problema non riguarda solo 1’accesso
formale, quanto piuttosto la partecipazione attiva ed effettiva al processo decisionale,
la possibilita concreta di incidere sui processi. Sussiste percio il rischio che la
differente posizione socio-istituzionale iniziale dei soggetti si rifletta nelle arene
decisionali, differenziando la capacita d’incisione sui processi decisionali. Nelle arene
partecipative si riproporrebbero le stratificazioni sociali preesistenti e il differente
stock di know-how di cui i diversi gruppi sociali sono depositari. Queste articolazioni
inclusive portano con sé il germe dell’esclusione: gruppi con scarse capacita
organizzative, come disoccupati o immigrati, difficilmente riusciranno ad accedere
proficuamente a queste esperienze. Le risorse organizzative richieste sono elevate, in
termini di specializzazione, impegno, e competenza, affinché sia possibile seguire la
policy in tutte le sue fasi. L’apertura dei processi deliberativi alla societa civile rischia
di creare nuove forme di esclusioni tra i soggetti privi del know-how essenziale per
accedervi. Permane anche il rischio che le interazioni possano essere distorte da
informazioni o schemi cognitivi semplicistici di problemi articolati, come evidenziato
da Jessop™”.

L’allargamento della partecipazione, non sostenuto da un’adeguata azione
volta a ridurre I’influenza delle disparita di base, puo gettare le basi per ulteriori
forme di esclusione anziché creare nuove modalita di partecipazione democratica e di
cittadinanza attiva. «Dalla governance, orientata alla regolazione degli interessi, non
puo nascere una cittadinanza, che per definizione deriva dalla estensione di aree di
solidarieta. In determinate circostanze potra forse nascere una cittadinanza
economicosociale, dove l’aggettivo sociale, derivante dal riconoscimento di diritti
sociali, ha il compito decisivo di concorrere con il mercato nella definizione della
cittadinanza stessa»’”’. Anche le caratteristiche della rappresentanza democratica
nelle arene deliberative, alla luce di tali considerazioni, appaiono piuttosto
controverse. Ormai possono essere considerati policy makers non solo 1 politici eletti
ed 1 dirigenti di agenzie pubbliche, ma anche 1 delegati di gruppi d’interesse, 1
funzionari sindacali, i1 rappresentanti di associazioni professionali, i soggetti portatori
d’interessi legittimi. «Sono proprio i rappresentanti gli agenti fondamentali della
moderna democrazia politica e il carattere democratico della rappresentanza é dato
non solo dalle possibilita e dalle modalita di scelta dei rappresentanti stessi da parte
dei cittadini ma anche dai processi con i quali si accerta la responsabilita delle loro
azioni (accountability). La governance non dovrebbe trasformarsi in una opportunita
di aggiramento dei vincoli di accountability. Proprio per questo é necessario che
anche nei canali della rappresentanza pluralista o funzionale vengano affrontati in
modo esplicito le dinamiche e le esigenze di controllo delle rappresentanze»’”. 1l
consolidarsi di contatti tra 1 soggetti pubblici competenti per una certa area di policy e
le organizzazioni rappresentative degli interessi che gravitano intorno essa, indotti
dalla governance, implica non solo scambi di risorse politicamente cruciali, come nei
modelli neocorporativi, ma potenzialmente anche lo stabilizzarsi di attenzioni e favori
di mutua convenienza o clientelari.

Con la governance si ¢ ormai affermata una legittimazione cognitiva della
partecipazione, cui pero non ha fatto seguito 1’identificazione di regole precise in
funzione delle quali definire la legittimita sociopolitica dell’accesso dei partecipanti
al processo decisionale. Questo nodo resta irrisolto. Chi decide chi partecipa? In base
a quali criteri? E in base a quali norme escludere taluni soggetti dalla partecipazione?

9 Cfr.: Jessop B., op. cit., 1998.
% Cella G. P., o. cit., p. 6, 2003.
1 Cella G. P., o. cit., p. 6, 2003.
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Schumpeter definiva la democrazia uno strumento istituzionale che investe gli
individui di poteri decisionali attraverso il voto popolare®®*. Nelle democrazie attuali
il potere decisionale viene disperso, dai nuovi strumenti partecipativi, in molteplicita
di soggetti privi la cui selezione ¢ effettuata attraverso norme eterogenee e non
univoche, che conferiscono una dubbia legittimazione democratica ai decisori.

Sussistono, infine, differenti orientamenti anche per quanto attiene il concetto
stesso di governance, difficilmente collocabile: si tratta di una nuova categoria per
analizzare la realta, oppure ¢ quest’ultima ad essere mutata ed a necessitare di nuove
chiavi di lettura? Questi cambiamenti sono transitori o strutturali? Sono state le
complesse trasformazioni socio-economiche e politiche attuali a determinare
I’emergere della governance, oppure la sua origine va rintracciata in nuovi
orientamenti gestionali dei processi pubblici? E stato osservato che le basi
epistemologiche della governance sono troppo fragili per potere considerarla
considerare come una teoria scientifica dei fenomeni sociali’”. La teoria della
governance risulterebbe priva del requisito di falsicabilita, per cui sarebbe poco piu di
un artificio retorico’™, un modo per collegare tra loro processi assai eterogenei, che si
sviluppano in diversi contesti istituzionali, con molteplici protagonisti. Per altri
autori, invece, «the value of the governance perspective rests in its capacity to
provide a framework for understanding changing processes of governing» "

3.4 Le applicazioni della governance

La governance consiste in «un processo di elaborazione, di determinazione, di
realizzazione e di implementazione di azioni di policies, condotto secondo criteri di
concertazione e di partenariato tra soggetti pubblici (Stato e/o istituzioni di livello
sovranazionale o intranazionale) e soggetti privati o del terzo settore»’’’. Tale
definizione pone al centro delle politiche di governance I’azione sinergica espletata
da soggetti pubblici e privati nella realizzazione delle policies, attraverso «reti
decisionali miste pubblico-private»™”’, in cui lo Stato assume un ruolo di primus inter
pares. «lts monopoly is now challenged on a number of fronts: from other levels of
formal government, from parts of civil society (especially markets), and by regulatory
agencies that may be created or recognised by the state but are not part of the
state»’”. La negoziazione che presuppone la governance ¢ basata sul contraddittorio,
sul dibattito e la deliberazione, ossia per mezzo di argomenti offerti dai e ai
partecipanti sulla base di valori di razionalita e imperzialita®”, attraverso un
approccio alternativo alla semplice aggregazione delle preferenze che dovrebbe
consentire di assumere decisioni con la totale consapevolezza dei fatti pertinenti e
dopo un’accurata valutazione delle conseguenze®’. La decisione ¢ modellata dalla
necessita che nessun interesse rilevante rimanga inascoltato. Viene riconosciuto ai
cittadini la fondamentale possibilita d’influenzare il comportamento delle istituzioni
pubbliche che esercitano una diretta influenza sui loro diritti e doveri.

392 Cfr.: Schumpeter J. A., op. cit., 2001.

393 Cfr.: Teraci G., op. cit., 2004.

% Ibidem.

3% Stoker G., op. cit., p. 18, 1998.

3% Segatori R., op. cit., p. 1, 2002.

7 Mayntz R., op. cit., p. 1, 1999.

°% Della Sala V., op. cit., p. 2, 1998.

% Cfr.: Elster J., Deliberative democracy, Cambridge University Press, Cambridge, 1998.

319 Cfr: razionalita deliberativa in Rawls J., Un teoria della giustizia, Feltrinelli, Milano, 1999.
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I policy network™' cosi strutturati mutano in continuazione, plasmati dalle
informazioni che Ili attraversano. Il modello in questione risulta ricco di
interconnessioni multiple, legami ridondanti, in mancanza di un nucleo centrale, di un
flusso multidirezionale delle informazioni. «/n a governance relationship no one
organization can easily command, although one organization may dominate a
particular process of exchange. National-level government or another institution may
seek to impose control, but there is a persistent tension between the wish for
authoritative action and dependence on the compliance and action of others»”'. 1l
governo della governance € un processo interattivo e cooperativo, in quanto nessun
soggetto, privato o pubblico che sia, detiene le conoscenze e le risorse necessarie per
risolvere unilateralmente il problema in questione’'’. Essa prevede meccanismi di
aggiustamento reciproco tra gli interessi particolari, interazioni cooperative volte a
ridurre 1 conflitti. Il coordinamento gerarchico si ridimensiona ed il potere diviene
disperso tra gli attori, anziché monopolizzato dall’autorita centrale. Lo scopo ¢
rendere il processo decisionale piu efficace riassorbendo al suo interno la complessita
degli interessi in gioco nell’ambiente sul quale la policy interverra. Tenendo conto di
tale articolazione sin dalle fasi iniziali della progettazione degli interventi, le
probabilita d’ottenere risultati apprezzati e condivisi dai destinatari aumentano. Le
specifiche politiche pubbliche agiscono quindi da coagulatori relazionali tra
organismi pubbliche ed attori privati, sullo sfondo della segmentazione della sfera
pubblica e della decentralizzazione delle organizzazioni sociali.

Attraverso 1 networks emergono forme di partnership pubblico-privato che
rendono possibile la gestione di complessi programmi, la cui implementazione
sarebbe problematica o impossibile senza il supporto organizzativo privato. I
networks, grazie alla loro adattabilita, possono colmare i vuoti e le discontinuita tra
giurisdizioni, gestire relazioni gerarchiche e paritetiche, seguire 1 continui mutamenti
delle competenze formali. «/ governi locali tornano a presentarsi come entita
dinamiche. Rappresentano un punto di osservazione decisivo per capire i processi di
trasformazione che investono la democraziay’™®. Le strutture reticolari locali
occupano cosi gli spazi lasciati liberi dalla contrazione delle strutture di vertice
tipiche degli assetti top-down e le politiche pubbliche diventano il risultato di
complesse negoziazioni € continui aggiustamenti reciproci tra interessi di parte,
consentendo di affrontare problematiche difficilmente risolvibili attraverso le forme
classiche di regolazione. La crisi di governabilita®™ che attraversa le democrazie
occidentali impone la necessita di sviluppare nuove modalita efficaci di gestione dei
processi, in presenza di fratture indotte dalla crescente complessita e frammentazione
sociale. «4 growing portion of the theory of governance is being devoted to
consideration not of domination and the excercise of power, but of the most effective
and efficient ways of managing society. The questions being raised thus concern how
societies can be better managed in a world where there is increasing globalization
and increasing uncertainty. Taking an examination of the crisis of governability as its

S «Un policy network comprende tutti gli attori coinvolti nella formulazione e realizzazione di una

politica in uno specifico settore di intervento. E caratterizzato da interazioni preminentemente
informali fra attori pubblici e privati con interessi distinti, ma interdipendenti, che cercano di risolvere
problemi di azione collettiva ad un livello centrale non gerarchico». Borzel T. A., Le reti di attori
pubblici e privati nella regolazione europea, pp. 401-402, in Stato ¢ Mercato, vol. 54, n. 3, 1998.

>12 Stoker G., op. cit., p. 18, 1998.

13 Cfr.: Kooiman JI., Modern governance, Sage, Londra, 1993.

314 Bobbio L., La democrazia non abita a Gordio, p- 130, Franco Angeli, Milano, 1996.

13 Cfr.: Kooiman I., Modern governance, Sage, London, 1993.

71



starting-point, the theory of governance asserts that solutions are emerging and they
represent the best possible answer to the current problem»’'°.

Lo Stato, smessi 1 panni di decisore unico, diviene un mediatore dei processi
che si sviluppano nei network sociali, guidando gli stakeholders o 1 policy takers
all’assunzione di decisioni che promuovano I’interesse generale. Il ruolo dell’attore
pubblico resta essenziale per la strutturazione di reti comunitarie basate sulla
cooperazione e la reciproca fiducia. La governance, dunque, «is a continuous process
through wich diverse or conflicting interest can be brought together in order to find
cooperative solutions»’'’, in un frangente in cui lo Stato non detiene piti ne le risorse
ne la legittimazione necessarie per intraprendere politiche autonome. «The new theory
(...) asserts that good governance is when the state retrenches, becomes less
powerful, assumes a low profile and operates in a network with private interests and
groups as a partner scarcely more important than the other. According to new
governance, all those who are involved join together with the state institutions, pool
their resources, expertise, skills and plans and form a new coalition for action based
on the sharing of responsibilities. This is tantamount to transfer from top-down
process of government to an interactive process. A low-profile state represents the
only possible future for government»’'®. La governance diviene sinonimo di Stato-
minimo, di passaggio dalla supervisione alla contrattazione, quale conseguenza della
crisi dello Stato sociale. L’impulso all’autoorganizzazione sociale per il
conseguimento d’obiettivi meta individuali ha alimentato 1’affermazione di comunita
di interesse (business communities)’", ovvero strutture che raccolgono attori portatori
d’interessi specifici (imprenditoriali, sindacali, politici, sociali), il cui obiettivo ¢ la
realizzazione di progetti di sviluppo locale definiti da tali aggregazioni. Tali
infrastrutture relazionali stanno progressivamente rimpiazzando i circuiti tradizionali
di mediazione, dimostrando maggiore efficienza nella produzione di beni pubblici e
nel favorire I’avvio di circoli virtuosi di cooperazione.

3.4.1 La governance nell 'Unione Europea

L’ambito di riferimento della teoria della governance si ¢ complicato
ulteriormente col dispiegarsi del processo d’integrazione europea: la teoria della
governance aveva considerato sino ad allora 1 singoli Stati nazionali gli unici
organismi produttori di policy, mentre i paesi aderenti all’Unione sperimentavano
nuove e complesse modalita di realizzazione di politiche pubbliche capaci di innovare
radicalmente le forme tradizionali di regolazione statale, sia da un punto di vista
formale che operativo. La governance europea ¢ emersa nel quadro delle azioni di
rinnovamento delle istituzioni europee avviate dalla Commissione Prodi’*’. Tra gli
obiettivi strategici della Commissione, accanto al rafforzamento dell’Unione sul
piano internazionale e la sua stabilizzazione interna, ¢ chiaramente indicata la
promozione di nuove forme di governance su scala continentale®®’. L’Unione
Europea, non essendo uno Stato nel senso proprio del termine, non avendo un
governo in senso stretto ed un vertice forte, ha da sempre prodotto decisioni fluide,

516 Merrien F. X., op. cit.,p. 57, 1998.

517 Senerclens P., op. cit., p. 58, 1998.

518 Merrien F. X., op. cit., p. 58, 1998

Y Cfr.: Trigilia C., op. cit., 1994.

520 Cfr.: Cartabia M., Ninatti S., Il Libro Bianco sulla Governance europea: verso un rafforzamento
delle istanze democratiche dell’Unione?, in Quaderni costituzionali, a. XXII, n. 1, marzo 2002.

21 Cfr.: Prodi R., Dal 2000 al 2005: un progetto per la nuova Europa, su http://eur-
lex.europa.eu/smartapi/cgi/sga doc?smartapi!celexplus!prod!DocNumber&lg=it&type doc=COMfinal
&an_doc=2000&nu_doc=154.
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dotate di procedure esecutorie disgiunte dal principio gerarchico, con ampi spazi
demandati al coordinamento orizzontale ed ai network capaci di autoorganizzazione.
Mancando di un government («Zhe EU in fact has a “governance system” which
simultaneously incorporates traditional national “governments” and the “decidion-
making process” of the UE»*?), I'Unione ha sviluppato la governance, diventando
uno spazio di sperimentazione di nuove reti per 1’azione pubblica, in cui gli attori
partecipano direttamente alla progettazione e all’attuazione delle policy in un assetto
socio-politico interattivo>~.

Si € venuto cosi configurando un modello di governance in cui coesistono le
tradizionali strutture democratiche dei governi nazionali con le istituzioni europee,
producendo approcci e prassi innovative >, arene in cui interagiscono attori locali,
regionali, nazionali e internazionali . Nell’ordine “post hobbesiano” degli Stati
europel, in cui le decisioni non sono promanate esclusivamente da istituzioni formali
ma scaturiscono da reti policentriche, emerge chiaramente la natura relazionale e
negoziale del potere e della politica, fondate essenzialmente sullo scambio. La
riforma dell’assetto europeo ha portato alla creazione di un organismo di governance
a carattere transnazionale, che si affianca ai tradizionali livelli nazionali ¢ locali. Di
governance europea si parla in una duplice accezione. S’intende anzitutto la
suddivisione dei poteri tra le istituzioni europee, ripartizione che ha garantito
I’efficienza e 1’equita dei processi decisionali, stabilendo una correlazione diretta tra
il peso dei singoli Stati e la loro rappresentanza®>. E, piu in generale, il concetto
ricomprende tutte quelle amministrazioni in grado di esercitare un’influenza piu o
meno diretta sui processi comunitari.

Lo scopo che la riforma intendeva conseguire era quello di promuovere un
riavvicinamento dei cittadini alle istituzioni comunitarie, una loro piu attiva
partecipazione, al fine di mutare la percezione diffusa tra 1 cittadini di un’Unione
«incapace di agire efficacemente»’’’, la visione di un organismo politico «troppo
lontano e, al tempo stesso, troppo invadentey’”’. «European citizens have not been
able to identify a clear locus of political authority that will respond to their demand
to know who is responsible for decisions taken that shape their lives»’*®. Per
supportare le amministrazioni coinvolte in tale radicale mutamento degli schemi
procedurali, la Commissione europea ha provveduto alla stesura di un vademecum,
pubblicato col titolo di Libro bianco sulla governance europea, diffuso nell’agosto
2001. I Libro ¢ volto alla promozione di una buona governance, attraverso
I’attuazione di 5 principi generali: 'apertura delle istituzioni comunitarie alla
partecipazione dei cittadini; la partecipazione di tutte le strutture inferiori ai processi
decisionali; sostenere la responsabilizzazione diffusa all’interno delle diverse
strutture pubbliche; incrementare 1’ efficacia delle policy; diffondere la coerenza tra le
diverse politiche pubbliche attuate a livello comunitario®>’.

Nella fattispecie, il principio di apertura ha come obiettivo 1’avvicinamento dei
cittadini ai centri decisionali dell’Unione, al fine di «garantire una partecipazione

522 Sbragia A. M., The dilemma of governance with government in the EU White paper, p. 6, Jean
Monnet Working Paper, n. 3, 2002.

333 Cfr.: Rhodes R. A. W., op. cit., 1997.

524 Cfr.: Sbragia A. M., op. cit., 2002.

323 Cfr.: Busi B., La governance europea, in Rapporti Europa-Stato-Regioni, 2001.

326 Commissione delle Comunita Europee, La governance europea: un Libro Bianco, p. 7, su
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/it/com/2001/com2001 0428it02.pdf, Bruxelles, 2001.

27 Ibidem, p. 3.

> Della Sala V., op. cit., p. 10, 1998.

>3 Cfr.: Ibidem.

79



ampia dei cittadini e delle organizzazioni alla definizione e presentazione di tali
politiche. Esso incoraggia una maggiore apertura e responsabilizzazione di tutte le
parti in causa. Cio dovrebbe rendere piu percepibile ai cittadini europei il fatto che
gli Stati membri, operando assieme all’interno dell’Unione, possano offrire risposte
piit efficaci alle loro preoccupazioni»™’. L’intendo di conferire ai processi una
struttura meno verticistica e trasparente si coniuga con 1 principi di apertura e
partecipazione attraverso una piu «stretta interazione con le autorita regionali e
locali e con la societa civiley’”!, attori con i quali instaurare un dialogo stabile, da
responsabilizzare in vista della costruzione di uno spazio europeo. Tali orientamenti
traspaiono chiaramente dal Libro Bianco, laddove viene rimarcato il bisogno di
«accrescere la partecipazione nei lavori di elaborazione e di attuazione delle
politiche dell’Unione»>** al fine di «migliorare la qualitd e I’applicazione delle varie
politichew™>. «Here we find the Commission proposing to complete with national
governments for linkages with both subnational governments and actors in civil
society (...) The “multilevel partnership” desired by the Commission therefore might
well provide a channel for subnational actors interested in circumventing national
constraints on their participation in national decision-making»™*. La promozione di
una cittadinanza attiva cosi configurata, da realizzare soprattutto a livello locale,
consentirebbe di comporre e coniugare interesse individuale ed interesse collettivo,
responsabilita individuale e collettiva nell’ambito delle reti create a livello territoriale,
basate sulla cooperazione e la fiducia. La partecipazione, evocata dal Libro Bianco, ¢
anche volta a limitare il deficit di democraticita®” che caratterizza da sempre le
deliberazioni emanate in sede europea. La responsabilizzazione di cui parla il
documento in questione, invece, ¢ volta a ridurre ’opacita dei processi comunitari
attraverso una chiara ripartizione funzionale tra legislativo ed esecutivo. L’efficacia, a
sua volta, deve essere caratteristica di ogni politica europea, attuata al livello
esecutivo piu idoneo a conseguire gli obiettivi per cui ¢ stata posta in essere. La
complessita ed il frequente ricorso alle definizioni di dettaglio che caratterizzano
’attuale iter legislativo comunitario dovrebbero essere dunque superate per garantire
efficienza legislativa. I principi enumerati non riguardano il solo ambito europeo, ma
dovrebbero trovare applicazione a tutti i livelli, da quello nazionale a quello
individuale (multi-level governance). La governance dovrebbe cosi sorreggere ed
accompagnare il processo d’integrazione, insieme al principio di sussidiarieta ed a
quello di proporzionalita. Nel sistema di governance delineato in sede europea le
risposte collettive ai problemi pubblici verrebbero strutturate sulla base di processi
autoorganizzati, luoghi per la pratica della democrazia partecipativa. A tal scopo «il
modello lineare, secondo il quale le politiche sono adottate ed imposte dall alto, deve
essere sostituito con un “circolo virtuoso” basato su feedback, sulle reti e su una
partecipazione a tutti i livelli, dalla definizione delle politiche fino alla loro
attuazione» >°. Cid richiede un’interazione piu stretta tra strutture comunitarie ed enti
locali, migliorando le interazioni tra i differenti livelli: «the White Paper assumes that
the project of integration is well anchored and focuses on the Commission developing
better relationships with regional and local governments on the one hand and

339 Commissione delle Comunita Europee, op. cit., p. 3, 2001.

31 Ibidem, p. 4.

32 Ibidem, p. 11.

3 Ibidem, p. 11.

> Sbragia A. M., op. cit., p. 11,2002.

> Cfr.: Strozzi G., Diritto istituzionale dell Unione europea, Giappichelli editore, Torino, 1998.
>3 Commissione delle Comunita Europee, op. cit., p. 11, 2001.
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organizer segments of civil society on the other»’’. Le nuove politiche si innestano
sulle preesistenti reti socio-istituzionali presenti sul territorio per creare meccanismi
di autoregolazione nei processi implementativi, fondati sulla consapevolezza degli
interessi comuni. La strutturazione di processi di governance, ed il contestuale
abbandono della dimensione gerarchica, ha consentito di aprire una fase autoriflessiva
nei vari contesti territoriali finalizzata al superamento delle «difficolta di instaurare,
tra i soggetti istituzionali che vi aderiscono, modalita di interazione basate su
rapporti di fiducia reciproca, su una comunanza di interessi che superi il ristretto
ambito comunale, per giungere ad ipotesi e prospettive di sviluppo mirate a bisogni
territorialmente piii ampi»>°. 1l Libro bianco risulta tuttavia privo di una visione
d’alto profilo sul ruolo futuro delle istituzioni comunitarie e sulle tappe successive del
processo d’integrazione europea, esaurita la spinta propulsiva fornita dalla
realizzazione del mercato unico e dall’unione monetaria™ . La scarsa capacita
progettuale lascerebbe sostanzialmente irrisolto anche il problema del deficit
democratico delle istituzioni europee. Il rafforzamento della governance europea
attraverso la stretta interazione con i1 governi regionali e locali, strutture a diretto
contatto con la societa civile, va letto come tentativo di colmare la scarsa
legittimazione diretta delle istituzioni dell’Unione e la disaffezione dei cittadini:
«Citizen disaffection, therefore, is more serious for the new institution than for the
old»’*.

Complessivamente, la determinazione del livello (nazionale, regionale, ecc.)
piu adeguato per I’implementazione delle politiche dovrebbe portare ad una struttura
meno verticistica e piu partecipativa delle policy. Nel modello di “circolo vizioso”
delineato dal Libro bianco il feedback alle policy, le reti e le strutture collaterali
dovrebbero innescare un processo di apprendimento che favorirebbe il
miglioramento, ciclo dopo ciclo, dei rendimenti delle politiche. Anche quest’aspetto,
tuttavia, non puo essere dato per scontato: «/ policy makers non sono capaci di
sperimentare e di trarre lezioni dalle loro esperienze in modo affidabile. Quando
cercano di imparare, sono vincolati da limiti cognitivi. Quando riescono a imparare,
non hanno la capacita di implementare, conservare e trasferire le conoscenze che
hanno acquisito»>*'. In linea di massima, le scelte in materia di policy sono compiute
da organismi comunitari che non hanno alcun potere in materia d’implementazione
delle stesse. La messa in opera delle politiche resta di competenza degli stati nazionali
e delle rispettive strutture burocratiche. Il modello input/output™** proposto da Easton
risulta cosi interrotto in piu punti, da strutture ed istituzioni che configurano un
intricato e complesso sistema di relazioni articolato su livelli multipli, dominato da
relazioni reticolari piuttosto che gerarchiche. Con riferimento alla governance
europea si parla spesso di multi-level governance, per indicare dinamiche che non
rientrano nella cornice concettuale propria della governance degli Stati nazionali. Il
processo decisionale si sviluppa e coinvolge diversi livelli, nei quali operano
istituzioni sopranazionali, subnazionali e transnazionali, soggetti pubblici e privati
collegati da network informali e funzionali agli obiettivi strategici perseguiti.

337 Sbragia A. M., op. cit., p. 8,2002.

3% De Vivo P., Le attuali politiche di sviluppo per il Mezzogiorno: i Patti Territoriali e le istituzioni
locali, in Cersosimo D., (a cura di), Istituzioni, capitale sociale e sviluppo locale, p. 95, Rubettino,
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3! March J. G., Olsen J. P., Governare la democrazia, p- 207, I1 Mulino, Bologna, 1997.
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«Essendo le interazioni tra i diversi livelli molteplici e varie, e le frontiere degli Stati
poco impermeabili (...) risulta ormai impossibile concepire [’azione pubblica a
partire da un’unica dimensione»’” La sovrapposizione dei livelli locali, regionali,
nazionali, europeo e mondiale, ha ormai prodotto una compenetrazione tale da dare
vita ad un sistema policentrico di produzione e d’implementazione delle policy.
Ciascun livello possiede diversificate competenze funzionali e costituisce nodi di
potere aventi relazioni proprie ed indipendenti dal corpus gerarchico e territoriale cui
appartengono. L’intervento degli attori territoriali rende ormai generalizzata
I’adozione di un modello di governo a piu livelli, quale conseguenza
dell’europeizzazione dei modelli di policy-making che si irradiano nei singoli Stati
membri’*, mutando le logiche consolidate d’intervento dei poteri pubblici. Le
relazioni tra D’Unione europea, gli Stati membri e ed 1 livelli governativi
infranazionali che le politiche intergovernative possono essere efficacemente
raffigurate attraverso la metafora dei policy network’”, come le politiche basate sui
partenariati. In alcuni contesti sono gli attori pubblici a svolgere un ruolo chiave,
mentre in altri sono 1 privati: gli attori rilevanti devono essere necessariamente
coinvolti in relazione alle esigenze contigenti>*.

3.4.2 La governance e le politiche pubbliche

Nella categoria generale delle politiche pubbliche rientrano tipologie molto
diverse d’interventi a disposizione dei policy maker, riconducibili a quattro differenti
macrocategorie: distributive, redistributive, regolative e costituzionali’*’. In esse il
ruolo dello Stato e dei privati varia sia per intensita d’intervento che per estensione.
In funzione del differente mix pubblico-privato che implicano, possono essere
individuate due differenti soluzioni d’angolo: da un lato si ergono le politiche
tradizionali, basate su una netta distinzione tra fini (individuati dalla struttura politica)
e mezzi (ambito della discrezionalitd tecnica a disposizione delle strutture
burocratiche), ripartizione in funzione della quale la politica definisce gli obiettivi, la
burocrazia traduce le decisioni politiche in atti amministrativi e politiche concrete.

% Larat F., Le Regioni nel sistema di multilevel governance. Adottare e trasformare la governance e
le sue sfide, in Le istituzioni del federalismo, p. 92, n. 1, 2004.

> Cfr.: Muller P., Quermonne J. L. (a cura di), Politiques pubbliques en Europe, L’Harmattan, Paris,
1995.

3 Borzel T. A., op. cit., 1998.

46 Cfr.: Wallace W., Collective governance, in Wallace H., Wallace W. (a cura di), Policy-making in
the European Union, Oxford University Press, Oxford, 1999.

37 Cfr.: Lowi T., La scienza delle politiche, 11 Mulino, Bologna, 1999. Appartengono al primo genere
le policy che forniscono specifici benefici a gruppi sociali o ambiti territoriali ben delimitati. Questa
tipologia di politiche risulta essere a bassa conflittualita: «non vi € mai bisogno di un conflitto diretto
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determinate categorie, imponendo il rispetto di standard e la comminazione di sanzioni alle
inottemperanze. Il processo decisionale che porta all’approvazione d’interventi regolativi pud essere
conflittuale, rispecchiando le fratture presenti nella societa su determinate tematiche, o gli interessi
contrapposti di gruppi sociali diversi. Le politiche costituzionali, infine, istituiscono le strutture, i
procedimenti ed i poteri legittimati a creare nuove policy. Ad ogni tipologia di policy corrisponde una
diversa arena di potere, ovvero una diversa rete di attori coinvolti in differenti prassi decisionali, in
molteplici sfondi istituzionali. Le politiche, in ultima analisi, per Lowi tendono a sviluppare molteplici
assetti dalla caratteristiche eterogenee: le politiche determinano la politica. Le prime non sono piu
considerate variabili dipendenti dalla politica. Il rapporto causale si ribalta: «Non vi € un singolo
sistema politico (...) Ci sono almeno quattro sistemi politici» (ibidem, p. 88-89).
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All’opposto si collocano le politiche basate sulla governance, le quali sviluppano le
politiche in relazione alle esigenze dei fruitori, coinvolgendoli attivamente nel
processo decisionale e nell’implementazione delle policy prescelte.

Secondo la rappresentazione struttural-funzionalista del policy making
politiche nascono su input di organizzazioni, partiti o cittadini che formulano
domande specifiche in merito, dando luogo a complesse negoziazioni centralizzate tra
organizzazioni di interessi e responsabili dell’esecutivo. L’attenzione dedicata ad un
problema non ¢ connessa ne alla sua gravita, ne alla sua urgenza: 1’accesso
nell’agenda pubblica dipende essenzialmente dalla capacita dello stesso di suscitare
attenzione e dalla sua risolvibilita. L’attenzione dei policy makers, come evidenziato
da March e Olsen™®, ¢ una risorsa scarsa e temporalmente limitata. Le situazioni di
disagio che si pongono all’attenzione delle strutture politiche sono un’infinita, a
fronte di capacita organizzative ridotte. Solo poche riusciranno ad entrare nell’agenda
dei policy makers. Dopo una prima fase pit acuta, di montatura®’, i problemi
iniziano a scemare. La resistenza dipende anche dalla valenza simbolica o emotiva
della questione, dalla capacita di catturare 1’interesse dell’opinione pubblica e di
essere veicolata attraverso i mezzi di comunicazione. Queste due dimensioni sono
essenziali per l’ingresso della questione nell’agenda politica. 11 problema dello
sviluppo del Mezzogiorno, ad esempio, ¢ presente nell’agenda politica dei governi
che si sono succeduti dall’unita d’Italia ad oggi, sebbene con intensita alterna nelle
diversi fasi. Le istituzioni politiche, recepite tali istanze, le elaborano, producendo
risposte adeguate sottoforma di politiche pubbliche™', decise dalla sfera politica ed
attuata da quella amministrativa. Le reazioni agli output generati dal sistema
producono dei feedback che consentono di affinare le politiche in relazione agli effetti
gia prodotti e agli esiti imprevisti>>>. In questo modello, il processo decisionale ¢

548 le

Costi Costi
interni esterni

- + - +
Numero partecipanti Numero partecipanti

> Cfr.: Almond G. A., Powell B. G., Politica comparata. Sistema, processi e politiche, 11 Mulino,
Bologna, 1998; Easton D., op. cit., 1984.

3% Cfr.: March J. G. e Olsen J. P., Sulla scelta organizzativa in condizioni di ambiguita, in S. Zan,
Logiche di azione organizzativa, 11 Mulino, Bologna, 1988.

30 Cfr.: Kingdon J. W., Agendas, alternatives and pubblic policy, Brown, Boston, 1984.

3111 policy making si articola, essenzialmente, nelle seguenti fasi: emergere di una situazione
percepita come problema, da risolvere attraverso I’intervento pubblico; 1’ingresso della questione
nell’agenda politica; la formulazione delle proposte; I’adozione di scelte vincolanti; I’implementazione
delle scelte assunte; la valutazione dei risultati; 1’estinzione o la prosecuzione della politica intrapresa.
Cfr.: Regonini G., op. cit., 2001.

32 Cfr.: Almond G. A., Powell B. G., op. cit, 1998.
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escluso da qualsiasi interferenza esterna. Anzi la decisione ¢ ritenuta il risultato
d’interazioni non analizzabili, prodotte nell’ambito della black box (cosi chiamata per
rimarcarne 1’opacitd). Oggi la scatola nera si ¢ dischiusa alla partecipazione degli
stakeholders, ai soggetti dai quali ¢ partito ’input all’attivazione del processo
decisionale. In conseguenza di cio la frammentazione del processo decisionale ¢
aumentata ma, in compenso, gli esiti sul piano decisionale dovrebbero risultare
maggiormente rispondenti alle esigenze ed alle preferenze dei policy takers,
trasformati in decisori.

La partecipazione dei soggetti su cui ricadranno gli effetti delle politiche
pubbliche assunte favorisce I’apporto di risorse cognitive e relazionali di primaria
importanza. La situazione che la policy intende fronteggiare ¢ probabilmente meglio
conosciuta dai policy takers che dai policy makers. L’interazione tra le due parti puo
ridurre considerevolmente 1’asimmetria delle informazioni che talvolta conduce
all’insuccesso delle politiche oppure a scartate opzioni sgradite ai fruitori. Secondo
Lindblom soltanto chi ha un interesse di parte ¢ affidabile perché, proprio in quanto
autointeressato, portera alla luce ogni fatto ed ogni argomento a sostegno del suo
interesse’>®. L’effetto sulle performance del processo, anche in presenza di un
maggiore stock informativo, resta comunque incerto: «i decisori raccolgono
informazioni e non le usano; ne chiedono ancora di piu e le ignorano; prima
decidono, poi cercano le informazioni cruciali; raccolgono ed elaborano una gran
massa di informazioni che hanno poca o nessuna diretta rilevanza per le loro
decisioni»’>*. 1l decisore pubblico, dal canto suo, pud avere un maggiore o minore
disposizione all’interazione con i soggetti coinvolti nel processo decisionale: puo
optare per un processo decisionale partecipativo non solo per reale convinzione circa
I’efficacia di tale sistema, o per venire incontro alle esigenze delle parti coinvolte. Le
motivazioni possono essere altre, come I’ottenimento di maggiore visibilita o
consenso.

I risultati concretamente ottenuti attraverso la concertazione, 1 partenariati e le
strutture che prevedono un’apertura del processo decisionale a soggetti privati, sono
imprescindibilmente connessi alle motivazioni che spingono le parti alla
partecipazione. Solo quando lo scopo ultimo della partecipazione alle strutture di
concertazione non ¢ 1’accaparramento di risorse o la visibilita istituzionale, ma ¢
realmente orientato al superamento del problema posto alla base della policy,
quest’ultima avra reali chance di successo. La concertazione che la governance
richiede non ¢ facilmente attuabile, ma promette risultati che ripagano ampiamente
questi sforzi iniziali, producendo output conformi agli input immessi nel sistema.
«The conditions for successful heterarchic governance depend on the modes of co-
ordination adopted, the constitution of the objects of governance, and the
environments within which relevant actors co-ordinate their activities to achieve their
objectives (...) Finally, turbulent environments pose different governance problems
from those that are relatively stable»™. Le dinamiche che possono condurre ad un
fallimento nei processi concertativi sono senz’altro molteplici, disseminati lungo
ciascuna tappa del percorso di strutturazione della policy. Il processo decisionale, ad
esempio, anziché svolgersi coerentemente con 1 valori cui 1’azione dovrebbe
informarsi o con una visione d’insieme, potrebbe essere plasmato da aspettative,
identita e definizioni della situazione che ne condizionano i risultati. La stessa
dilatazione del numero di partecipanti pud determinare un’eccessiva semplificazione

>3 Cfr.: Lindblom C. E., The policy making process, Prentice Hall, Englewood Cliffs, 1980.
% March J. G., Prendere decisioni, p. 226, 11 Mulino, Bologna, 1998.
> Jessop B., op. cit., p. 36, 1998.
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dei contenuti, con conseguente perdita di aspetti rilevanti ai fini decisionali, o un

incremento dei costi decisionali non compensato dai risultati. La struttura di tali costi

varia in funzione della tipologia di processo decisionale adottato: i costi interni”>® ed i

costi esterni>>’ negli approcci inclusivi”® presentano un andamento speculare a quelli

sostenuti nell’ambito di dinamiche top-down. I costi decisionali risultano quindi in
funzione diretta al numero dei partecipanti, mentre quest’ultimo ¢ negativamente

correlato ai costi connessi all’implementazione. Il processo decisionale migliore ¢, di

volta in volta, quello che minimizza 1 costi totali, in corrispondenza del punto di

minimizzazione dei costi interni ed esterni. Dato che nelle varie situazioni di scelta

concrete 1’andamento dei costi interni ed esterni assume andamenti differenti, risulta
difficile identificare un principio decisionale ideale, valido per tutte le decisioni
pubbliche. Nemmeno la regola della maggioranza detiene questa caratteristica.

Se la fase decisionale comporta enormi problemi e rischi di fallimento, non
meno complessa risulta la fase volta all’implementazione di una policy, la quale non
si concretizza nella semplice messa in opera sequenziale di un piano prestabilito.
Anzi, la relazione decisone/implementazione risulta assolutamente non-
unidirezionale. In realtd, il processo decisionale ¢ continuo, accompagna
I’implementazione in ogni sua tappa. Le politiche pubbliche, quindi, non hanno
natura lineare nel loro corso, ma bensi circolare: richiedono il ciclico ripetersi di
decisioni ed attuazioni, con feedback da cui scaturiranno altri stimoli decisionali.
Molti attori, appartenenti a molti livelli diversi, prendono molte decisioni del corso
della vita di una policy. La messa in opera delle politiche pubbliche viene processata
in reti relazionali assai complesse sulle quali la struttura pubblica non avrebbe alcun
controllo dispiegando la policy attraverso un approccio top-down. L’intreccio
preliminare di una fitta rete di comunicazione e di cooperazione tra amministrazione e
soggetti privati, la creazione di task force pubblico/privati puod rendere meno
traumatico il processo di conversione delle decisioni in azioni concrete. Le policy
creano una connessione tra elementi e soggetti eterogenei, appartenenti a diversi
contesti istituzionali, operanti in luoghi e momenti differenti ma, nonostante queste
sostanziali differenze, vengono mobilitati simultaneamente per fronteggiare un
problema collettivo. L’azione concomitante di una pluralita indefinita di soggetti
rende I’attribuzione di responsabilita per i fallimenti delle policy complicata sotto tre
diversi profili:

1) la molteplicita degli attori — le arene decisionali si ampliano, aprendosi ad
attori non pubblici. I processi decisionali diventano il frutto di una complessa
rete d’interazioni e di negoziazioni. La decisione finale ¢ conseguenza della
mediazione delle diverse posizioni, ma non pud essere ricondotta alla
specifica volonta di nessuno.

6 1 costi interni quantificano gli oneri sostenuti in termini di tempo e di energie che gli individui
devono investire per approdare ad una decisione condivisa: crescono in proporzione all’inclusivita del
processo decisionale (maggiore ¢ il numero dei decisori coinvolti minore ¢ la probabilita di individuare
subito un risultato gradito a tutti). Cfr.: Buchanon J. M., Tullock G., The calculus of consent. Logical
foundation of constitutional democracy, University of Michigan Press, Ann Arbor, 1962.

71 costi esterni sono connessi all’implementazione e ricomprendono quelli che gli individui rischiano
di registrare se le loro preferenze non sono tenute in considerazione nel corso del processo decisionale.
Risultano percio elevati quando decisioni d’interesse pubblico sono assunte da un unico decision-
maker. Ibidem.

¥ Lo scopo delle democratizzazione dei processi ¢ appunto ’assunzione di decisioni ponderate sugli
interessi in gioco, attraverso il diretto coinvolgimento degli interessati. Decisioni gradite saranno anche
facilmente implementabili.

85



2) le complessita delle situazioni sulle quali agire — spesso non possono essere
codificate entro categorie esaustive, sviluppare chiare catene di relazioni
causali certi tra I’azione e le conseguenze sul sistema;

3) la difficolta d’individuare standard ottimali per la valutazioni delle
performance — tra i diversi parametri di valutazione delle policy (efficienza,
efficacia, equita), esistono consistenti trade-off™>”.

Qualunque sia ’esito di un programma pubblico, ¢ il risultato di complesse
interazioni tra una miriade di soggetti dotati d’influenza differenziata, collocati
lontani dai centri decisionali. Cambiando gli ambiti e gli attori, non ¢ detto che una
politica che abbia dato risultati eccellenti altrove otterra le medesime performance. Le
organizzazioni e le istituzioni preposte all’implementazione delle politiche non
sempre € non necessariamente agiscono in modo coerente. Le carenze cognitive dei
singoli si sommano a quelle comunicative delle organizzazioni.

> Cfr.: Regonini G., op. cit., 2001.
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Capitolo 4
Partecipazione e decisione

4.1 I modelli decisionali: dal decisore unico alla crescita partecipativa

I decision maker attraverso le policy dovrebbe individuare 1 mezzi piu idonei
per risolvere efficacemente il problema che la politica pubblica intende fronteggiare.
Di per sé 1 problemi che entrano nell’agenda politica sono questioni altamente
complesse, che non hanno trovato soluzioni soddisfacenti in altre sfere istituzionali,
come il mercato o la societa civile. Problemi, evidentemente, di difficile soluzione,
dalla struttura confusa, il cui superamento ¢ connesso alla scelta tra una molteplicita
di alternative, ciascuna delle quali caratterizzata da specifici costi e benefici, con
impatti diversi sulle varie categorie sociali. L’analisi dei processi attraverso cui le
autorita pubbliche, monocratiche o collegiali che siano, pervengono alle decisioni in
materia di policy possono sintetizzarsi entro quattro modelli o schemi decisionali:

1) razionalita sinottica;

2) razionalita limitata;
3) incrementalismo;
4) cestino della spazzatura®®’,

Il modello basato sulla razionalita sinottica risulta poco idoneo a fornire una
rappresentazione realistica dei processi attraverso cui si perviene all’assunzione di
una decisione, a causa della presupposta capacitd del decisore di tenere
contemporaneamente sotto controllo tutte le variabili in gioco. Appare inverosimile
che il decision maker riesca a padroneggiare razionalmente ed in modo
onnicomprensivo la complessita del mondo esterno, optando per linee d’azione
esaustive e completamente soddisfacenti’®. Anche il modello della razionalita
limitata contempla un decisore unitario, sebbene caratterizzato da una ridotta capacita
computazionale e dotato di informazioni incomplete circa mezzi e conseguenze delle
decisioni assunte’®”. Gli altri due modelli mettono in dubbio che il decision maker
persegua scelte razionali. Le opzioni prescelte sarebbero piuttosto riconducibili alla
capacitd di arrangiarsi del decisore’®, ad approssimazioni®® o alla casualita e
all’improwvisazione®®

Per gli analisti delle politiche pubbliche che ritengono il decision maker dotato
di una visione onnicomprensiva questi avrebbe sostanzialmente delle caratteristiche
analoghe al re-filosofo platoniano. Una concezione astratta che offusca 1 limiti
cognitivi individuali: la visione d’insieme che un individuo pud acquisire non ¢ mai

%0 Cfr.: Sola G., Storia della scienza politica. Teorie, ricerche e paradigmi contemporanei, Carocci,
Roma, 2004.

1 «In realta, quanto si sostiene é semplicemente che se tutte le conoscenze disperse fra molte persone
potessero essere padroneggiate da una singola mente, e se questa mente superiore potesse costringere
tutti quanti ad agire secondo i suoi desideri, si potrebbero ottenere certi risultati; ma naturalmente
questi risultati potrebbero essere noti solo a una simile mente superiore». Hayek F. von, Conoscenza,
mercato, pianificazione, p. 147, Il Mulino, Bologna, 1988.

62 Cfr.: Simon H., Il comportamento amministrativo, 11 Mulino, Bologna, 2004.

363 Cfr.: Lindblom C. E., The science of “muddling trhough”, in Public administration review, n. 19,
1959.

%64 Cfr.: Braybrooke D. Lindblom C. E., 4 strategy of decision: policy evalutation as a social process,
The free press, New York, 1963.

%% Cfr.: Cohen M., March J. Olsen J., 4 garbage can model of organization choice, in Administrative
science quarterly,n. 17, 1972.
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abbastanza ampia da cogliere la realta nella sua sfuggente complessita. Un processo
decisionale sinottico risulterebbe enormemente dispendioso, in termini cognitivi,
economici e temporali’®®: le risorse organizzative richieste per potere svolgere un
esame esaustivo delle alternative sono tali da renderlo poco efficiente. «/n modelli
globali di scelta razionale, si valutano tutte le alternative prima di fare una scelta.
Negli effettivi processi decisionali umani, le alternative vengono spesso esaminate
sequenzialmente»’®’. Le variabili e le informazioni che un individuo elabora
razionalmente nel processo di formulazione di una decisione sono numericamente
limitate rispetto a quelle operanti nel complesso scenario reale sul quale intende
intervenire’®. Le considerazioni che concorreranno ad orientarlo saranno inoltre
sensibili anche a dimensioni diverse dall’interesse generale: risentiranno delle
possibili conseguenze in termini di carriera, degli orientamenti dell’opinione
pubblica, mentre tralasceranno aspetti come la coerenza con provvedimenti
precedentemente assunti o con altre politiche. L’output del processo decisionale,
percio, difficilmente costituira /a soluzione ottimale al problema. In considerazione di
cio, il decisore finira con limitarsi all’individuazione di qualche soluzione
apparentemente efficace per fronteggiare il problema da risolvere, e la scelta cadra su
questa: «quando si esaminano le alternative sequenzialmente, possiamo considerare
la prima alternativa soddisfacente esaminata come quella effettivamente sceltan’®.
Nella prassi quotidiana le opzioni prescelte sono quasi sempre assunte
ricorrendo all’intuitivita personale, al buon senso, a soluzioni gia praticate, a
conoscenze tecniche, all’esperienza sedimentata. Tutti elementi che concorrono a
creare frame cognitivi ed etichette di riferimento, cui attingere per assumere decisioni
in condizioni d’incertezza. Cido conduce il decision maker a privilegiare soluzioni
subottimali ma gia sperimentate piuttosto che valutare tutti 1 possibili stati del mondo
per approdare a soluzioni innovative ma dagli esiti incerti: «le decisioni sono
strutturate dalle convinzioni che definiscono il problema che deve essere affrontato,
le informazioni che devono essere raccolte e le dimensioni che devono essere
valutate. Chi prende decisioni adotta dei paradigmi che raccontano da quale
prospettiva vedere un problema, quali questioni porsi (...) Queste strutture
focalizzano [’attenzione e semplificano [’analisi; dirigono [’attenzione su diverse
opzioni e diverse preferenze»’ ' . 1 paradigmi costituiscono delle chiavi di lettura per
orientarsi nella complessita della realta attraverso una rappresentazione schematica
semplificata. Semplificando I’analisi, semplificano il problem solving. Il decisore,
ricorrendo ad uno specifico policy frames, ottiene cosi schemi di scelta con soluzioni
preconfezionate. Gli attori, in qualsiasi campo dell’agire umano, hanno una spiccata
preferenza per la routine e resistono alle innovazioni delle loro azioni pratiche, nella

%6 Cfr.: Simon H., Il comportamento amministrativo, 11 Mulino, Bologna, 2004.

57 Simon H. A., Un modello comportamentale di scelta razionale, in Causalita, razionalita,
organizzazione, p. 133, 11 Mulino, 1985.

% 11 successo dell’economia di mercato ¢ riconducibile, appunto, alla capacita di conseguire risultati
relativamente efficienti anche in presenza di informazioni incomplete. Il contenimento dei costi
dell’informazione derivanti dalle proprieta autoregolative del mercato, unitamente alla sua capacita di
giungere ad un ordine razionale generale, partendo dalle caotiche ed incoerenti azioni individuali,
hanno fatto del mercato «il primo calcolatore automatico al servizio dell ' uomo» (Braudel F., La
dinamica del capitalismo, p. 58, 1l Mulino, Bologna, 1981). Ottenere razionalmente risultati
comparabili a quelli ottenuti automaticamente dal mercato determinerebbe il sostenimento di costi
d’informazione e decisionali enormemente piu elevati. Braudel F., La dinamica del capitalismo, p. 58,
11 Mulino, Bologna, 1981.

>% Simon H. A., op. cit., p. 133, 1985.

37 March J. C., Prendere decisioni, p. 14, 11 Mulino, Bologna, 1998.
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misura in cui cid mette in dubbio il normale corso delle loro azioni’’'. Se da un lato le
procedure routinizzate riducono 1 costi di coordinamento, dall’altro il loro
sedimentarsi nel tempo puo rallentare 1’introduzione di necessarie innovazioni. La
routine crea dei frames: 1’apprendimento di nuove modalita interattive richiede una
fase di transizione dai vecchi ai nuovi schemi costosa e impegnativa. L’analisi
razionale delle informazioni assume percido un ruolo sostanzialmente residuale.
«Nessuna mente singola puo conoscere piu che una frazione di quello che e noto a
tutte le menti degli altri individui: questo fatto pone dei limiti precisi all’entita dei
miglioramenti che una direzione consapevole puo conseguire rispetto ai risultati
raggiunti dai processi sociali inconsapevoli»’’*. Specie per quanto attiene i bisogni
individuali e sociali, I’asimmetria delle informazioni risulta incolmabile: «utti gli
interessati, presi nel loro complesso, ne sapranno sempre infinitamente di piu di
quanto ne potra mai sapere l’autorita pin competente»573

Nei processi di problem-solving che precedono la selezione di una politica
pubblica e coinvolgono un decisore unico, I’influenza dei limiti cognitivi individuali ¢
tale da condizionare negativamente 1 risultati dell’intero processo. La percezione
soggettiva dei problemi da parte del decisore, in funzione della quale sara individuata
la soluzione, ¢ infatti derivata dagli elementi della realta che passano attraverso i suoi
filtri cognitivi, assumendo cosi rilevanza agli occhi del decisore, pur non essendo
necessariamente congruenti alla realta stessa. Secondo Pareto, gli individui guardano
la realta attraverso i vetri colorati dei sentimenti, i quali possono determinare
percezioni non corrette delle situazioni, deformando la valutazione cognitiva,
impedendo di effettuare inferenze corrette” . Questi elementi, nel complesso,
concorrono alla costruzione di un modello semplificato dei fenomeni’”, un’astrazione
inficiata dalla limitatezza della capacita individuale di interpretare correttamente gli
stimoli esterni a causa della razionalita limitata e dell’incompletezza informativa. «E’
impossibile, per il comportamento di un individuo solo ed isolato, raggiungere un
grado apprezzabile di razionalita. Infatti il numero di alternative che egli deve
affrontare e cosi grande, e le informazioni cosi occorrentigli per valutarle sono tante,
che e arduo pretendere anche solo una approssimazione alla razionalita

! Cfr.: Garfinkel H., Studies in Ethnometodology, Prentice Hall, Englewood Cliffs, 1967. La pubblica
amministrazione ¢ la dimostrazione piu evidente delle tesi etnometodologiche: le procedure
burocratiche, per quanto irrazionali, difficilmente riescono ad essere modificate. Le procedure
consolidate non vengono messe in discussione e, quando succede, 1’azione si dimostra spesso
infruttuosa.

32 Hayek F. von, op. cit., p. 207, 1988.

B Ibidem, p. 207.

™ Cfr.: Pareto V., Trattato di sociologia generale, Comunita, Milano, 1964.

11 modello costituisce la percezione soggettiva del decisore. Il processo di produzione di un modello
passa attraverso le seguenti fasi: delimitazione delle questioni da affrontare e identificazione degli
obiettivi da perseguire; scomposizione del problema nelle sue parti fondamentali ed
elementari;rappresentazione semplificata del sistema su cui si vuole intervenire, con 1’individuazione
delle variabili da tenere in considerazione;verifica delle risorse disponibili e delle strategie per un uso
efficiente delle stesse; individuazione di strategie la cui applicazione si ¢ gia dimostrata soddisfacente.
Ciascuna fase risentira dei limiti cognitivi del decisore. La rappresentazione che ne scaturisce non ¢
dunque la semplice e meccanica riproduzione mentale della realta oggettiva. Risulta, piuttosto, il frutto
di un processo di astrazione e di ricombinazione dei nessi causali. In questo processo, anche
I’istituzione di cui il decisore ¢ membro gioca un ruolo non secondario. Essa contribuisce a diffondere
significati condivisi con le sue norme e le sue procedure standardizzate. Le istituzioni, in ultima
analisi, espletano una funzione regolativa che orienta il comportamento dei membri. Nel complesso,
preferenze e I’identita dell’attore non costituiscono variabili esogene al processo decisionale, ma
risultano essere fortemente endogene. Cfr.: Regonini G., op. cit., 2001.
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obiettiva»’’®. 11 decisore unico assumera inevitabilmente una visione molto parziale,
che potrebbe agevolmente essere migliorata attraverso la creazione di una fitta rete
d’interazioni tra una molteplicita d’attori e di decisori’’’. Tali policy network
bypasserebbero 1 problemi derivanti da conoscenze limitate ed asimmetrie
informative, costanti che minano [’attuazione di interventi pubblici realizzati con
logiche top-down, e nel contempo consentirebbero di assorbire le nuove domande di

partecipazione provenienti dalla societa civile.

4.2 L’apertura del processo decisionale: problematiche, democraticita
razionalita

I sostenitori dei processi inclusivi ritengono la partecipazione essenziale non
solo ai fini della maturazione democratica, ma funzionale anche all’innalzamento
degli standard qualitativi delle decisioni stesse. Le arene participative, sebbene
dispendiose in termini di tempo e di risorse economiche’’®, compenserebbero i limiti
cognitivi € computazionali del decisore unico. Sussistono, tuttavia, ostacoli oggettivi
all’espansione del numero dei decisori, dato il trade-off tra estensione dell’inclusione
e partecipazione in funzione del quale «piu alto é il numero dei cittadini di un insieme
democratico, minore e la possibilita per i cittadini di partecipare direttamente alle
decisioni di governo e piu essi devono delegare ad altri»’”®. Un altro aspetto che
occorre discutere relativamente all’apertura dei processi decisionali riguarda la
razionalita e l’intrinseca coerenza delle decisioni assunte. Le opzioni prescelte in
contesti cui ¢ garantita una partecipazione democratica ad una pluralita di soggetti
risultano scelte razionali? Su un piano strettamente logico, prassi democratica ed
razionalita decisionale appaiono contrastanti, come dimostrato dal teorema
dell’impossibilita di Arrow™™. Secondo tale teorema, “nel caso di 3 o pii alternative
e di una popolazione con almeno 3 individui, non esiste alcuna funzione di scelta
sociale o nessun processo di decisione collettiva che sia in grado di soddisfare
contemporaneamente i requisiti minimali di coerenza e democraticita (...) e di
razionalita™®". Esso dimostra che I’adozione di regole che implichino il rispetto di
elementari condizioni di par condicio tra i votanti puo condurre a decisioni illogiche.
Il teorema pone dunque in rilievo il trade off esistente tra coerenza e democraticita
delle scelte collettive: solo accettando qualche compromesso circa 1’eguaglianza dei

376 Simon H. A., op. cit., p. 141, 1985.

71 Cfr.: Lindblom C. E., Inquire and change: the troubled attempt to understand and shape society,
Yale University Press, Yale, 1990.

S8 Dahl R. A., Sulla democrazia, Roma-Bari, Laterza, 2000.

" Ibidem, p. 117.

%0 Arrow parte dalla definizione di cinque requisiti minimi che una buona regola decisionale, per
essere tale, deve soddisfare:

1. deve portare a risultati che obbediscano agli stessi criteri di razionalita richiesti ai processi
ordinativi individuali (rispetto della proprieta transitiva);
2. ogni ordinamento* individuale delle alternative si deve riflettere in quello sociale: ciascuno

deve poter ordinare come preferisce le diverse alternative, e nessuna forma di preferenza individuale
dev’essere esclusa;

3. deve garantire I’indipendenza dalle alternative irrilevanti: cio che non ¢ oggetto di una scelta
non puo influire sui criteri della scelta;

4. deve rispettare la regola paretiana. Se tutti gli individui preferiscono x a y, anche la collettivita
deve considerare x come socialmente preferito a y.

5. deve impedire l’affermazione di un dittatore, o di individui in grado di imporre le loro
preferenze personali come preferenze sociali. Le preferenze di tutti gli individui devono pertanto avere
eguale influenza.

(*) Per ordinamento s’intende una graduatoria di tutte le alternative possibili, completa e coerente.

31 Arrow K. J., Scelte sociali e valori individuali, p- 53, Etas, Milano, 2003.
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cittadini e 1’uguale valore delle loro preferenze si potranno ottenere decisioni
coerenti’™”. In una situazione di scelta che comporti I’opzione tra piu di due alterative
e le preferenze individuali sono sufficientemente diversificate, non ¢ possibile
approdare ad una decisione univoca e coerente, a meno che questa non venga
imposta, da un decisore unico, al resto della societa, violando il principio di
democraticita. Afferma Arrow: «gli unici metodi che permettono di passare dalle
preferenze individuale alle preferenze sociali e che sono allo stesso tempo
soddisfacenti (...) debbono essere o imposti o dittatorialiy’®. T requisiti richiesti dal
teorema per 1’assunzione di decisioni nel contempo razionali e democratiche, benché
ragionevoli ed accettabili, si rivelano in realta talmente restrittivi da escludere
I’esistenza di qualsiasi procedura in grado di trasformare le preferenze individuali in
preferenze collettive, soddisfacendo contemporaneamente requisiti minimi di
razionalita e democraticita. Ad esempio, la transitivita delle preferenze, il loro
razionale ordinamento (requisito minimo di razionalita decisionale), contraddice il
principio di non dittatura. Se, viceversa, quest’ultimo viene rispettato la scelta risulta
non transitiva (ovvero, non razionale), nel caso contrario risultera non democratica.
Oppure puo emergere il paradosso delle maggioranze cicliche: mettendo in votazione
le diverse alternative non si ottiene una maggioranza stabile a favore di una delle
alternative, ma prevale di volta in volta un’alternativa diversa in relazione all’ordine
con cui sono messe in ballottaggio®™. Anche «Riker e Dahl hanno dimostrato, in
modi diversi, che un meccanismo di scelta sociale intransitivo [puramente
democratico] puo produrre di fatto delle decisioni chiaramente insoddisfacenti. Riker
sottolinea la possibilita di regole legislative che possano condurre alla scelta di una
proposta rifiutata dalla maggioranza; Dahl sottolinea invece la possibilita che le
regole conducano ad una situazione in cui non c’e la possibilita di mettersi
d’accordo e percio ad una situazione di inazione socialmente indesiderata»™® .
Regole procedurali che assolutizzino 1 principi democratici e partecipativi possono
quindi condurre ad una «paralisi della democrazia, una incapacita di agire non
dovuta ad un desiderio di inazione ma ad una incapacita di mettersi d’accordo
sull’azione appropriata»™®®. Quando invece una decisione assunta in un’arena
deliberativa risulta razionale bisogna capire quali dei requisiti del teorema di Arrow
risultano violati. Il teorema evidenzia 1’opinabilita delle teorie che fondano la
legittimita delle istituzioni democratiche e dei processi decisionali inclusivi su una
presunta capacita di rispecchiare I’orientamento generale dei fruitori delle policy.
Arrow ha dunque dissolto I’illusoria percezione di una relazione tra fini individuali e
scelte sociali, non accordabili razionalmente senza il ricorso alla coazione, sebbene
I’esigenza di approdare a decisioni univoche sia in contrasto con la necessita di
garantire eguali possibilita di espressione ai diversi interessi in gioco. Le analisi

82 Cfr.: Arrow K. J., Scelte sociali e valori individuali, Etas, Milano, 2003.

% Ibidem, p. 63.

% Nei policy network chi ha potere d’agenda, ha potere d’influenzare il risultato, lasciando
assolutamente liberi i votanti di esprimere le loro preferenze: basta mandare allo sbaraglio per prime le
alternative meno gradite. Specie se 1’arena decisionale ¢ composta da un numero di partecipanti
relativamente basso, le informazioni sugli ordinamenti delle preferenze altrui circolano piu facilmente,
creando le condizioni ideali per lo scambio di voti e di accordi sottobanco. Nei processi decisionali,
gli attori detengono preferenze secondarie, che sono disposti a mettere tra parentesi, e preferenze su cui
non sono disposti a negoziare. Cio rende il possibile i meccanismi di scambi di voti: si cede sulle
condizioni secondarie alle preferenze altrui in cambio di un sostegno corrisposto sulle condizioni
ritenute non negoziabili.

% Arrow K. J., op. cit., p. 125-126, 2003.

8 Ibidem, p. 126.
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concrete delle dinamiche che portano a sintetizzare le diverse preferenze individuali
in una preferenza di gruppo evidenzia 1 potenziali limiti del procedimento
democratico. Le possibilita concrete delle aperture dei processi decisionali ai cittadini
possono realisticamente offrire a quest’ultimi sono spesso inferiori a quelle attese.
«Che questa conclusione non sia una mera acquisizione tecnica, ma abbia profonde
implicazioni per il nostro modo di valutare le istituzioni della democrazia é
sottolineato da Samuelson, in occasione del conferimento del premio Nobel per
["economia ad Arrow: “Aristotele deve essersi rivoltato nella tomba: la teoria della
democrazia non puo essere la stessa (e in effetti non lo é piu stata) dopo Arrow”»*".

Le conclusioni del teorema di Arrow sono ulteriormente inasprite dalle
ricerche sulle proprieta formali delle regole decisionali. A finire sul tavolo degli
imputati ¢ il piu diffuso dei principi democratici: quello che richiede che le preferenze
a maggioranza prevalgano su quelle delle minoranze. Il raggiungimento di esiti stabili
nei processi decisionali puo causare situazioni in cui non esiste alcun rapporto tra la
scelta collettiva e le preferenze individuali. Le condizioni necessarie per garantire la
stabilita degli esiti nelle votazioni sono estremamente difficili da rispettare: quando
un gruppo approda ad una decisione, nonostante questa situazione, ¢ possibile che
I’opzione prescelta finisca con lo scontentare tutti, o la maggior parte, di coloro che
hanno partecipato al processo decisionale.

Il teorema di Arrow prova efficacemente che, quando 1 decisori sono pochi, ¢
possibile che si approdi ad una scelta coerente, priva di ambiguitd. Un’intuizione
presente nella riflessione razionalistica sin dai tempi di Cartesio. Scriveva infatti il
filosofo francese: «credo che Sparta sia stata a lungo cosi fiorente non per la bonta
di ciascuna delle sue leggi in particolare, giacche molte erano assai strane, e persino

contrarie ai buoni costumi; ma perche,

uscite dalla mente di uno solo, tendevano

tutte allo stesso fine»™**. 1 processi

inclusivi e democratici, viceversa,

appaiono idonei a generare qualsiasi

esito, anche il piu contraddittorio o

N impr(?babi_le. Cgsi come i rnpdc;%i

decisionali basati sul decisore unico™ ",

anche quelli che prevedono I’intervento di

- > una pluralita di  soggetti portatori

Democraticita R d’interessi mostrano potenziali e notevoli

limiti, dei quali non c’¢ ancora una

consapevolezza chiara, analoga a quella emersa nella discussione delle problematiche

dei processi top-down. Il divario che pud generare una distorta applicazione della
governance tra aspettative e risultati concretamente conseguiti € notevole.

Un detto latino afferma: Senatores bon viri, Senatus mala bestia (i1 senatori
sono brave persone, il Senato ¢ una brutta bestia). Occorrono buone regole per
favorire I’approdo a buoni risultati, che le strutture inclusive non garantiscono a
priori, per quanto democratiche. Il rendimento delle decisioni assunte sulla base della
logiche della governance non ¢, di per se, migliore, piu innovativo e rispondente alle
esigenze dell’interesse generale rispetto quelle assunte attraverso processi decisionali

+
>

Razionalita

Bl o= o— g B O =Nop A

587 Regonini G., Paradossi della democrazia deliberativa, p. 6, in Stato e Mercato, n. 73, aprile 2005.
¥ Cartesio, Discorso sul metodo, da www.loescher.it/filosofia_web/Cartesio_Disc.rtf .

¥ ’evidenza empirica ha dimostrato, comunque, che spesso anche le decisioni assunte da un unico
soggetto violano 1’assioma della transitivita delle preferenze. Cfr.: Girotti V., Legronzi P., Psicologia
del pensiero, 11 Mulino, Bologna, 1999.
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tradizionali. La qualita delle decisioni nelle politiche multi-attore deve essere
conseguita attraverso appositi sforzi da parte dei soggetti coinvolti nel processo
decisionale, ma non nasce dal procedimento inclusivo in quanto tale. Quest’ultimo,
anzi, puo rallentare e problematizzare ulteriormente il processo di problem-solving, se
non adeguatamente governato in tutte le fasi. Ecco perché la governance without
government rtischia di generare solo caos decisionale, quando oltre all’autorita
centrale mancano attori responsabili all’interno del procedimento. Le scelte assunte
nelle deliberazioni inclusive non sono ovviamente indipendenti dalle caratteristiche
del processo che ha portato alla loro identificazione: gli esiti possono essere i piu
disparati, con diversi gradi di accettabilita e coerenza, in quanto non esiste /a volonta
del gruppo, ma quella che emerge ¢ strettamente dipendente dal processo, dalle sue
regole e dalle sue caratteristiche. La materializzazione concreta della volonta del
gruppo ¢ un esito di interazioni complesse che tendono ad amalgamare gli
orientamenti dei votanti verso scelte condivise da molti, e non completamente
sgradite al resto del gruppo.

Per innalzare la qualita della progettazione ¢ essenziale dunque incidere sulle
strutture e le regole che incanalano la negoziazione decisionale, impedendo che il
progetto finale sia la sommatoria delle pretese egoistiche dei partecipanti. Ma, in
assenza di correttivi istituzionali, «quanto piu debole e [’elemento logico nei processi
mentali collettivi e quanto piu sono assenti una critica razionale e [’influsso
razionalizzatore dell’esperienza e della responsabilita personale, tanto maggiori
saranno le possibilita d’influenza di gruppi interessati a sfruttare la situazione.
Questi gruppi possono consistere di politici professionali o di esponenti di un
interesse economico»’”’. La trasformazione delle dinamiche decisionali realizzatasi
negli ultimi decenni non ¢ stata preordinata da una collaterale trasformazione
culturale ed istituzionale capace di supportare adeguatamente la crescita
dell’inclusivita. Tuttora 1 «processi decisionali partecipativi continuano a essere piu
[’eccezione che la regola [poiché] la maggior parte delle decisioni a tutti i livelli di
governo sono nelle mani di diverse combinazioni di politici, burocrati ed esperti, con
un possibjz;lle ruolo complementare per le consultazioni informali con gruppi di
cittadiniy™".

4.3 Affermazione e sviluppo delle politiche partecipative

L’ingresso della rappresentanza legittimata degli interessi nella sfera pubblica
¢ ben antecedente alla recente affermazione dei processi inclusivi e della governance.
Bentley, gia nel 1908, individuava in coloro che hanno interessi da sostenere i
principali promotori di policy™ . Gli interessi cui Bentley si riferiva non erano
necessariamente materiali o particolaristici. Del resto, lo strumento classico di
affermazione degli interessi ¢ costituito dall’attivita di pressione (lobbying) sui
detentori del potere™”. Nel decennio successivo alla prima guerra mondiale

% Schumpeter J. A., Capitalismo, socialismo e democrazia, p. 272, Etas, Milano, p. 2001.

31 Font J., Public participation and local governance, cit. in Gbikpi B., Dalla teoria della democrazia
partecipativa a quella deliberativa: quali possibili continuita?, in Stato e Mercato, n. 73, aprile 2005.
32 Cfr.: Bentley A. F., Il processo di governo: uno studio delle pressioni sociali, Giuffré, Milano,
1983.

% 1 gruppi d’interesse cercano di partecipare alle definizioni ed alle rinegoziazioni delle politiche
pubbliche per vedere riconosciute le specifiche convenienze. In tutti i paesi democratici esistono
associazioni di grandi dimensioni, espressioni d’interessi organizzati, che cercano d’esercitare la loro
influenza sin dalla fase di progettazione degli interventi e, grazie alla loro stabilitd, di mantenere il
controllo sull’evoluzione della policy nel tempo. Cfr.: Melis G., La burocrazia, 11 Mulino, Bologna,
1998; Peters B. G., op. cit., 1999; Regonini G., op. cit., 2001;
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comparvero sulla scena delle democrazie continentali arene decisionali organizzate in
funzione del principio di rappresentanza degli interessi> . Tali strutture riemersero
negli anni ’70, dopo 1’esperienza del corporativismo™ statale fascista, facendo
parlare di neocorporativismo®°: 1’arena decisionale principale diviene il cosiddetto
tavolo negoziale, intorno al quale si riuniscono autorita pubbliche, leaders sindacali e
rappresentanti degli interessi organizzati per prendere parte alle negoziazioni
decisionali con un ruolo sostanzialmente paritetico™ . Nel medesimo frangente
temporale si registrd0 una notevole espansione della partecipazione politica, pur
mancando adeguati canali volti a recepire in modo ordinato e fecondo le istanze della
societa civile. L’overload di input e la conseguente erosione dell’autorita politica™®,
non piu in grado di accogliere e soddisfare, attraverso modalita tradizionali, le
pressioni provenienti dalla struttura sociale, ha fatto emergere la necessita di
elaborare istituzioni capaci di assorbire le diversificate forme di partecipazione
politica®”. Tuttavia le domande relative a incisive modalita di intervento nella sfera
pubblica da parte della societa civile non hanno mai trovato completa soddisfazione
nei canali politici predisposti per assorbire le istanze esterne. Secondo Huntington
solo un riassetto pit ampio del sistema, un nuovo equilibrio democratico, puo
garantire tale risultato, sostituendo «la minore emarginazione di alcuni gruppi con
una maggiore autolimitazione di tutti i gruppi»®’, limitando nel contempo
I’espansione indefinita della partecipazione politica, potenzialmente dannosa per la
qualita concreta degli assetti democratici®. Tra i decisori politici e la maggioranza
dei cittadini la frattura ¢ andata ulteriormente divaricandosi nel corso degli anni *80 e
‘90. La tradizionale visione schumpeteriana di un sistema democratico in cui i
decision makers sono individuati sulla base di regolari elezioni ¢ divenuta
progressivamente insufficiente a legittimare efficacemente le policy decise da

3% Cfr.: Maier C., La rifondazione dell’Europa borghese. Francia, Germania e Italia nel decennio
successivo alla prima guerra mondiale, De Donato, Bari, 1979.

395 Wl corporativismo puo essere definito come un sistema di rappresentanza degli interessi in cui le
unita costitutive sono organizzate in un numero limitato di categorie uniche, obbligatorie, non in
competizione tra loro, ordinate gerarchicamente e differenziate funzionalmente, riconosciute o
autorizzate (se non create) dallo Stato, che deliberatamente concede loro il monopolio della
rappresentanza all’interno delle rispettive categorie in cambio dell’osservanza di certi controlli sulla
selezione dei leader e sull’articolazione delle domandey». Schmitter P., in Maraffi M. (a cura di), La
societa neocorporativa, p. 52, 11 Mulino, Bologna, 1981,

3% Cfr.: Schmitter P., Neocorporativismo: riflessioni sull’impostazione attuale della teoria e sui
possibili sviluppi della prassi, in Lehmbruch G., Schmitter P. (a cura di), La politica degli interessi nei
paesi industrializzati, 11 Mulino, Bologna, 1984.

7 Questo modello di regolazione appare particolarmente adatto a descrivere il processo di policy
making nell’ambito dei paesi socialdemocratici europei. Qui, le principali politiche macroeconomiche
sono gestite tramite accordi di tipo corporativo, con i rappresentanti dei sindacati, del governo, degli
interessi organizzati economici e professionali. Cfr.: Berger S. (a cura di), L organizzazione degli
interessi nell’Europa Occidentale, 11 Mulino, Bologna, 1983.

8 Cfr.: Huntington S. P., La crisi della democrazia, Angeli, Milano, 1977.

% Anche la modernizzazione socioeconomica, che ha reso disponibile risorse economiche per
incanalare la domanda di politica e determinato un incremento generalizzato dei livelli medi di
scolarizzazione, ha indotto I’emergere di una nuova e pressante domanda di partecipazione ai processi.
Tuttavia, la relazione tra modernizzazione socioeconomica e sviluppo politico non determina sempre
dinamiche congruenti: la modernizzazione non produce automaticamente uno assetto politico capace di
contenere ¢ soddisfare le richieste di partecipazione riconducibili ai fenomeni di mobilitazione causati
dalla stessa modernizzazione. E, quando cid non avviene (come spesso accade) l’autorita e la
legittimita delle istituzioni politiche ne esce ridimensionata. Cfr.: Cotta M., Della Porta D., Morlino
L., Fondamenti di scienza politica, 11 Mulino, Bologna, 2006.

% Huntington S. P., op. cit., p. 109, 1977.

O 1bidem.
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rappresentanti liberamente eletti. I cittadini richiedono un accesso diretto, non
mediato, ai centri di decision making. L’affermarsi di processi decisionali inclusivi,
aperti ad una pluralita di soggetti, sembra offrire nuove opportunita ed incisive forme
di partecipazione dal basso alla definizione delle policy, ed allo stesso tempo di
recuperare consenso € legittimazione nell’attivita di governo della societa. Con la
sostituzione del tradizionale modello gerarchico con modelli di regolazione a rete®**
gli interessi di cui sono portatori gli attori costituiscono la garanzia piu solida
dell’effettiva implementazione degli accordi®”. Le dinamiche relazionali assumono
particolare rilevanza nei processi interattivi che si sviluppano nei network,
influenzando gli esiti che la struttura produrra. Quando le connessioni sono
particolarmente strette tra i partecipanti si parla di “comunita di policy”. Il concetto di
comunita fa riferimento alle caratteristiche dalle relazioni personali tra gli attori
coinvolti nel network, che possono assumere anche connotati conflittuali, ma restano
comunque basate su un frame condiviso ed una struttura coesa, orientata alla
soluzione del problema. La creazione di una comunita di policy puo essere il primo
passo di un lungo processo di collaborazione, da cui possono scaturire altre
esperienze simili. Per restare “nel giro”, ¢ essenziale per ciascun partecipante
costruirsi una buona reputazione, attirare su di se la fiducia degli altri. Quella che si
crea all’interno dei PIT pud essere considerata una policy community. Le
aggregazioni tra policy makers, le community, tendono ad accrescere col tempo il
livello di specializzazione, con effetti moltiplicativi sulle reti significative, all’interno
di un ambiente caratterizzato gia da consistente complessita. La condivisione di idee e
cultura, la conoscenza personale, senz’altro contribuiscono a creare coesione, ma
possono anche radicalizzare il confronto tra soggetti portatori di visioni diverse, con
polarizzazione delle posizioni e instabilitd. Mentre i politici ed i1 rappresentanti di
interessi economici tendono ad agire piuttosto pragmaticamente, conformemente ad
interessi stabili nel tempo o soggetti a lente evoluzioni, i funzionari, le organizzazioni
con scopi ben definiti, possono essere animati piu dalle idee che dagli interessi, con
conseguente minore propensione alla mediazione su principi di fondo il cui rispetto ¢
considerato irrinunciabile. Le idee, non meno degli interessi, nell’ambito dei network
hanno la capacita di unire, creare alleanze o spaccature tra i policy maker appartenenti
alla community. Le regole e le norme sono messe continuamente in discussione e
ridefinite dalle interazioni che si instaurano nel sistema in cui operano. I networks
hanno una forte tensione verso 1 risultati, tensione che spesso legittima la loro
intraprendenza, anche quando le regole vengono “ridefinite”. In virta di tali
propensioni le reti consentono di affrontare e risolvere in modo soddisfacente il
problema della discrezionalita e dell’interpretazione. La comune interpretazione della
situazione, il frame condiviso che viene generato dal network pud utilmente
indirizzare il margine di discrezionalita di ciascuna norma, generando orientamenti
compatibili con la soluzione del problema. Gli aggiustamenti sperimentati all’interno
di un policy network possono diffondersi nel sistema, istituzionalizzandosi. Inoltre 1
vantaggi delle reti possono proiettarsi anche all’esterno delle stesse, divenendo
fruibili da soggetti che non sostengono attivamente le strutture di reciprocita, le quali
diventano, per la diffusione dei benefici connessi, un bene pubblico a tutti gli effetti.
Il passaggio da modelli decisionali chiusi a forme partecipate di scelta pubblica ha
costituito una transizione lenta, snodatasi parallelamente ai complessi mutamenti
della sfera sociopolitica ed economica avvenuti nel corso degli ultimi 50 anni. In
qualche misura lo stravolgimento degli schemi decisionali rispecchia e nel contempo

892 Cfr.: Osborne D., Gaebler T., Dirigere e governare, Garzanti, Milano, 1995.
693 Cfr.: Regonini G., op. cit., 2001.
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recepisce la complessita delle societa attuali, ma costituisce anche un tentativo
concreto di superare 1 fallimenti in cui 1’azione pubblica ¢ incorsa nell’azione di
trasformazione sociale.
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Capitolo 5

I presupposti della governance nel Mezzogiorno
5.1 La questione meridionale

5.1.1 Excursus storico

L’intervento straordinario nel Mezzogiorno ha rappresentato una classica
azione d’ingegneria politica volta ad indurre per via esogena le trasformazioni che la
societa locale non ¢ riuscita a generare autonomamente. L’azione ¢ stata dispiegata
infruttuosamente per decenni dimostrando, paradigmaticamente, la capacita di
distorsione dei processi propria dalle reti clientelari che, mimetizzatesi nel mutato
quadro della modernizzazione, hanno costantemente subordinato le opportunita di
sviluppo a logiche particolaristiche, ostacolando il normale dispiegamento della
modernita. Molte barriere cosi generate, divenute ormai congenite alla struttura
istituzionale locale, costituiscono 1’eredita piu pesante di un passato nel quale il
mancato sviluppo del Mezzogiorno ha creato il terreno fertile alla riproduzione di
perversi meccanismi di appartenenza. Esigenze operative esterne si sono intrecciate
alle condizioni strutturali endogene, generando un mix poco idoneo a generare
sviluppo. L’approccio verticistico dell’azione modernizzatrice ha reso tale processo
compatibile con forme di sfruttamento delle politiche pubbliche da parte di reti
politico-affaristiche, che si sono adattate flessibilmente a tutti i cambiamenti
legislativi e congiunturali nel frattempo verificatisi, fino agli sviluppi piu recenti.

Dopo la nascita della Repubblica, nonostante il dibattito emerso circa la
necessita di una trasformazione profonda del sistema economico produttivo
italiano®”, prevalsero scelte dettate dalla necessita di dare immediata risposta ai
problemi occupazionali®®. La ricostruzione si sviluppd secondo le direttrici di una
sostanziale continuita con il periodo prebellico. Se cid favori una rapida ripresa, che
consenti all’Italia d’entrare nel novero delle nazioni industrializzat66°6, determino al
contempo la cristallizzazione degli squilibri territoriali preesistenti. La struttura
industriale italiana, infatti, sin dai suoi esordi tese a concentrarsi in un ristretto
numero di grandi imprese che monopolizzarono interi comparti economici®’. Intorno
ad esse, mediamente modernizzate, orbitavano una miriade di piccole unita produttive
dagli orizzonti tecnologici e commerciali assai ristretti. Tale dualismo tecno-
dimensionale si sovrappose agli squilibri territoriali che separavano il Nord dal Sud
del paese608. Le attivita industriali pit moderne e dinamiche, quindi, si concentrarono
in aree circoscritte delle Regioni settentrionali. Nel Mezzogiorno, il persistere
dell’arretratezza nella struttura produttiva e la presenza di estese sacche di poverta,
confermarono la persistenza di una questione meridionale che andava urgentemente

804 Cfr.. Bevilacqua P., Breve storia dell’Italia Meridionale, Universale Donzelli, Roma, 1997.

695 Cfr.: Saraceno P., Villari L. (a cura di), Intervista sulla ricostruzione 1943-1953, Laterza, Roma-
Bari, 1977.

896 Cfr.: Mori G., L economia italiana tra la fine della seconda guerra mondiale e il secondo miracolo
economico, in Storia della Repubblica italiana. La costruzione della democrazia. Dalla caduta del
fascismo agli anni cinquanta, Einaudi, Torino, 1994.

87 Cfr.: Bonelli F., 11 capitalismo italiano. Linee generali d’interpretazione, in Storia d’Italia Einaudi.
Dal feudalesimo al capitalismo, Einaudi, Torino, 1978.

898 zampagni V., Dalla periferia al centro. La seconda rinascita economica dell’Italia. 1861-1981, 11
Mulino, Bologna, 1990.
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risolta. Inizid cosi a configurarsi 1’idea di un intervento straordinario, un’azione
d’urto finalizzata a modernizzare economicamente e socialmente il Sud.

Come constatava Pasquale Saraceno, gli squilibri Nord-Sud erano ormai tali
da porre un limite allo sviluppo dell’intera economia italiana. Per ridurre la crescente
divaricazione economica territoriale sarebbe stata insufficiente la sola «creazione in
queste zone di una dotazione infrastrutturale analoga a quella presente nelle Regioni
piu sviluppate se non accompagnata da un processo di industrializzazione (...) solo
industrializzazione puo creare la pienezza di tali condizioni ambientali»®’. La
nuova politica meridionalistica, inaugurata con I’intervento straordinario, conferi allo
Stato centrale consistenti competenze e responsabilita nel programma
d’incentivazione e di sostegno all’industria meridionale®'® nella convinzione, allora
diffusa, che «non solo la creazione delle condizioni ambientali ma anche il processo
di industrializzazione deve trovare il suo centro propulsore nello Stato»®"’,

In funzione della concezione dirigista e verticistica che animava tale visione
della modernizzazione economica, una forte iniezione di intervento pubblico era
considerata sufficiente per indurre esogenamente lo sviluppo industriale nelle aree
arretrate. Per accendere localmente la scintilla dell’industrializzazione, 1’azione
statale doveva essere inizialmente focalizzata sulla crescita del capitale fisico ed
umano (big push)®'?. Affinché si innescassero circoli virtuosi di crescita, erano
considerati indispensabili investimenti simultanei concentrati in molteplici settori
industriali: se focalizzati su una singola industria, in mancanza di una
complementarieta fra aziende, il processo era considerato destinato al fallimento. Le
esternalita positive determinate dall’innescarsi della crescita avrebbero dovuto
determinare forti incentivi all’investimento capaci di potenziare ulteriormente il
processo in itinere. L’intervento straordinario nel Mezzogiorno, sostanzialmente,
cercava di dare concreta attuazione a tali prescrizioni di politica economica che, alla
prova dei fatti, risultarono inefficaci, scontrandosi con molteplici ostacoli locali di
natura socio-istituzionale.

L’azione autonoma delle forze di mercato per promuovere lo sviluppo
meridionale all’epoca venne qualificata come insufficiente, se non indirizzata
direttamente e indirettamente dall’azione statale. Il ruolo propulsivo dell’azione
governativa nel processo di sviluppo meridionale venne ribadito anche dallo Schema
di sviluppo dell ’occupazione e del reddito in Italia nel decennio 1955-64, meglio noto
come Schema Vanoni®’. Nel 1957 venne istituita la Cassa per il Mezzogiorno,

89 Saraceno P., Il meridionalismo dopo la ricostruzione, p. 164, Giuffré, Milano, 1974.

810 Cfr.: Amato G., Il governo dell’industria italiana, 11 Mulino, Bologna, 1972.

' Saraceno P., op. cit., p. 164, 1974.

%1211 big push era considerato propedeutico al superamento della soglia minima di investimento al di
sotto del quale 1’industrializzazione delle aree depresse non si innesca per due differenti ordini di
motivi: la mancanza di manodopera specializzata e qualificata (da ottenere trasformando i contadini in
operai industriali) e I’assenza di un mercato di sbocco sufficientemente ampio per i prodotti.
Attraverso la strutturazione simultanea di un sistema complementare di imprese lo Stato puo eliminare
i disincentivi all’investimento in un’economia arretrata, mancando in essa una domanda adeguata per i
prodotti. Lo sviluppo economico, nelle parole di Rosestein-Rodan, ¢ simile al decollo di un aereo:
affinché possa avvenire € necessario un certo spazio ed una certa velocita. Una volta avvenuto il take-
off, nel sistema sono presenti sufficienti spinte propulsive capaci di rendere il mercato un’istituzione
autoregolante. Tali incentivi, tuttavia, non operano pienamente, ¢ sono percio insufficienti, fin quando
la soglia dello sviluppo non ¢ stata superata. Cfr.: Rosestein-Rodan P. N., Problemi riguardanti
Uindustrializzazione dell’Europa Orientale e Sud-Orientale in Agarwala A. N., Singh S. P. (a cura di),
L’economia dei paesi sottosviluppati, Feltrinelli, Milano, 1966.

83 Cfr.: Bruno G., Le imprese industriali nel processo di sviluppo, in Storia dell’Italia repubblicana,
Einaudi, Torino, 2001.
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attuazione pratica della teoria dei poli di sviluppo formulata dall’economista francese
Francois Perroux®'®. Attraverso la Cassa per il Mezzogiorno si cercd di ricreare
artificiosamente le condizioni che, tra la fine dell’800 e gli inizi del 1900,
determinarono I’avvio di meccanismi agglomerativi nelle regioni industrialmente piu
forti. L’idea era quella di concentrare in ristrette aree del territorio meridionale
impianti industriali di grandi dimensioni, in prospettiva i centri propulsivi per lo
sviluppo delle aree circostanti, secondo un meccanismo di trascinamento. Tuttavia,
meccanismi clientelari favorirono una proliferazione di questi poli di sviluppo
privilegiati (definiti nuclei di industrializzazione o aree di sviluppo industriale),
arrivando a ricoprire addirittura il 27% del territorio meridionale nel 1971. In tali
nuclei di industrializzazione si collocarono sia aziende pubbliche, come I’IRI e I’Eni,
che aziende private, beneficiando di cospicui aiuti economici®"”.

In generale ¢ possibile individuare due macrosistemi di politiche adottate per
rispondere alla domanda di sviluppo proveniente dal Sud. Un primo insieme ingloba
le politiche finalizzate all’infrastrutturazione delle aree meridionali, cui hanno fatto
seguito le politiche basate sull’incentivazione fiscale. In entrambi i casi la spesa
pubblica ha prodotto un incremento del reddito e dei consumi, creando un ambiente
economico completamente dipendente dall’intervento pubblico e segnato da uno
scarso sviluppo autonomo, nel quale «non tutti i contesti locali sono stati in grado di
cogliere le opportunita messe a disposizione dalla cornice normativa ordinaria e
straordinaria»™®. Si & alimentata una crescita di breve periodo del settore privato, che
non ha posto le basi per un rafforzamento di lungo termine della struttura produttiva.
Non sono neanche emersi i beni collettivi essenziali al consolidamento della crescita:
il sostegno alla formazione di competenze professionali specialistiche, alla ricerca, al
trasferimento tecnologico. Piu in generale, la carenza ha riguardato la produzione di
tutti 1 beni pubblici indivisibili capaci d’influenzare positivamente 1 rendimenti delle
imprese. Cosi, le iniziative imprenditoriali inoculate artificialmente sul territorio, in
mancanza di una situazione di contesto favorevole, non riuscirono ad adattarsi e
sopravvivere autonomamente sui mercati.

L’enorme massa di risorse finanziarie convogliate al Sud negli ultimi 60 anni
ha prodotto una modernizzazione sociale non accompagnata da una contestuale
modernizzazione economica. Le azioni intraprese dai vari governi che si sono
succeduti non sono riuscite nell’intendo di eliminare, o quantomeno contenere, le
differenze ormai consolidate tra le aree meridionali e quelle industrializzate del Nord,
ponendo in evidenza la complessita di un problema che evidentemente non affonda le
sue radici nella sola dimensione economica, ma si proietta anche nello spazio sociale
e culturale. Perfino negli anni in cui I’intervento straordinario raggiunse il suo apice,
la spesa pubblica rimase costantemente piu elevata nelle Regioni del Nord che in
quelle meridionali, sebbene da queste ultime lo Stato ottenesse un gettito fiscale

814 Cft.: Perroux F., L economia del XX secolo, Edizioni di Comunita, Milano, 1964.

615 Sy tutte spiccavano le societa operanti nel comparto siderurgico e petrolchimico, che nel tempo si
rivelarono poco adatte ad espletare il ruolo di motrici del tessuto produttivo locale. Anche per gli
stabilimenti automobilistici che si collocarono nelle aree meridionali I’indotto fu molto limitato,
essendo un settore radicato nelle Regioni di provenienza delle aziende. Per converso, questi sostanziosi
investimenti esterni ebbero un impatto devastante sul gia debole tessuto industriale locale. Solo nelle
aree piu urbanizzate, come quelle di Napoli e Bari, o quelle piu prossime all’Italia centrale, si
determind uno sviluppo indotto di qualche rilievo. Di certo, in nessuna zona il fall-out determinato
dall’intervento straordinario per il Mezzogiorno fu in grado di arrestare i flussi migratori diretti verso
le aree industrializzate.

616 Cfr.: Faraoni N., Coesione sociale e dinamismo economico nel Mezzogiorno contemporaneo, p. 85,
in Stato e mercato, , n. 70, Aprile 2004.
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decisamente inferiore ai fondi stanziati®’. Inoltre, le risorse che comunque
giungevano nel Mezzogiorno, erano utilizzate dalle classi dirigenti locali per
alimentare 1 circuiti clientelari. Apparve subito chiaro che I’intervento straordinario
stesse stimolando maggiormente le capacita delle classi dirigenti d’intercettare tali
flussi finanziari, piuttosto che quelle economiche delle imprese connesse all’impiego
di tali risorse®'®.

Parallelamente al protrarsi dell’intervento straordinario nel Sud si faceva
rapidamente strada 1’idea, divenuta poi consapevolezza, che 1’ostacolo principale allo
sviluppo del Mezzogiorno non fosse di ordine solo economico. La constatazione che
le peculiari caratteristiche istituzionali (socio-politiche e culturali) locali hanno
un’incidenza considerevole sulle variabili puramente economiche ha contribuito
all’acquisizione di una visione piu realistica circa la capacita effettiva delle politiche
di sviluppo calate dall’alto di produrre gli esiti previsti. Gli effetti degli interventi
esogeni di modernizzazione, volti a mutare le caratteristiche strutturali locali,
dipendono linearmente dalla rielaborazione che subiscono dalle dinamiche
sociopolitiche localmente operanti. Il quadro istituzionale ha finito col favorire
I’emergere di una sindrome di Sisifo®’ che per decenni ha alimentato «la richiesta di
maggiori e piu efficienti aiuti dallo Stato per spostare avanti la pietra dello sviluppo,
chiudendo pero gli occhi sulle potenti forze che dall’interno stesso del Mezzogiorno
tendono ad usare le risorse pubbliche secondo modalita che ostacolano poi tale
sviluppo»®’. L’elevato consenso di cui ha goduto la classe politica meridionale, a
fronte della sua bassa legittimazione®', pud essere messo in relazione alle dinamiche
clientelari le quali hanno complessivamente accresciuto la dipendenza sociale dalle
strutture politiche, ostacolato lo spirito pubblico e legittimato /'uso privatistico delle
istituzioni pubbliche®”’. Anche negli anni della cosiddetta supercrescita®
dell’economia italiana, in cui si era registrata una qualche tendenza al riassorbimento
del divario Nord-Sud, le dicotomie territoriali si sono tradotti in dualismi settoriali:
mentre al Nord si sviluppavano aziende tecnologicamente avanzate, in grado di
competere con quelle degli altri paesi occidentali, al Sud le aziende manifatturiere
risultavano segnate dall’obsoleta tecnologia che ne manteneva bassi 1 livelli di
produttivita. Tali orientamenti strutturali perpetuarono il gap industriale Nord-Sud,
rendendolo una frattura soggetta a periodiche fluttuazioni ma sostanzialmente mai
sanata.

Agli inizi degli anni *70 I’economia calabrese cresceva al ritmo del 4,5%
annuo. Nel 1975 il PIL per abitante della Calabria tocco il 58% di quello delle
Regioni del Centro-Nord®**, il picco piu elevato registrato fino ad oggi. Gia a partire
dalla seconda meta degli anni ’70, tuttavia, I’economia meridionale fini per avvitarsi
nella spirale della dipendenza, facendo nuovamente crescere il gap con il PIL delle
aree piu avanzate del paese. Il progressivo divaricarsi delle differenze Nord-Sud ¢
imputabile ad un notevole divario in termini di produttivita e di impiego della forza
lavoro attiva. La sottoindustrializzazione si accompagno ad una ipertrofica ed
abnorme presenza, nell’economia locale, di servizi non vendibili del settore pubblico.

817 Cfr.: Trigilia C., Sviluppo senza autonomia. Gli effetti perversi delle politiche nel Mezzogiorno, 11
Mulino, Bologna, 1994.

1% Ibidem.

819 Cfr.: Trigilia C., op. cit., 1994.

820 1bidem, p. X111,

821 Cft.: Fantozzi P., Politica, clientela e regolazione sociale, Rubettino, Soveria Mannelli, 1993.

622 Cfr.: Trigilia C., op. cit., 1994.

823 Cfr.: Allen K., Stevenson A., Introduzione all’economia italiana, 11 Mulino, Bologna, 1976.

62% Cfr.: Ania G. (a cura di), op. cit., 2001.
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La situazione peggiord ulteriormente con la costituzione degli enti Regione e
I’assunzione, attraverso la Legge 285 del 1977, di migliaia di disoccupati destinati al
settore dei servizi non orientati alla vendita, sui quali si abbattera successivamente la
scure del rigore finanziario.

Mentre al Sud la modernizzazione forzata segnava il passo, nell’area centro-
orientale del paese andava emergendo la Terza Italia®”, caratterizzata da uno
sviluppo incentrato sulla piccola azienda a base famigliare, quale cellula economica e
imprenditoriale fondamentale, e I’integrazione tra 1’agricoltura specializzata,
I’artigianato e nuove iniziative industriali®. 1l Nord-Est, con i suoi distretti
industriali, intraprese un sentiero di sviluppo del tutto inedito, che ha alimentato un
processo di industrializzazione rapido ma privo di tensioni sociali, diventando un
nuovo paradigma di modernizzazione economica®’. Uno sviluppo cresciuto dal basso
ed alimentato dalle reti sociali preesistenti, che mette ben in evidenza come le
connessioni tra ambiente sociale e sfera economica possano agevolare la
modernizzazione. Per certi versi, il caso del Mezzogiorno ¢ speculare a quello della
cosiddetta Terza Italia: costituisce anch’esso una prova, in negativo, di come I’ambito
istituzionale, esterno alla sfera dei rapporti economici, possa ostacolare la crescita.
Per questo, le cause del ritardo economico del Sud andrebbero ricercate in un
complesso di “fattori ambientali”.

Il sostegno allo sforzo di ristrutturazione delle aziende settentrionali, piu
produttive, a meta anni *70 porto ad una prima riallocazione delle risorse pubbliche a
favore di queste, quale conseguenza di un riorientamento della politica industriale
nazionale®®®. Tuttavia, proprio sul finire degli anni settanta, nei cambiamenti in atto
vennero intraviste delle tendenze che fecero ipotizzare uno spostamento
dell’epicentro della crescita economica dal Centro-Nord al Sud, dove pareva
finalmente decollare, sulle ali della piccola e media impresa, il meccanismo dello
sviluppo autonomo®?. In realta, cid che venne scambiato per uno sviluppo endogeno
era conseguenza dell’impatto, nel breve periodo, dei forti investimenti concentrati sul
tessuto produttivo meridionale, nel vano tentativo di trasmettergli il soffio vitale dello
sviluppo. Sebbene 1’economia meridionale fosse “drogata”, nelle sue performance,
dalle forti iniezioni di capitali statali, ¢ anche vero che in alcune aree iniziarono a
coagulare le primi iniziative imprenditoriali autoctone. Sara uno studio del Censis,
allora guidato da De Rita, a fotografare I’evoluzione del Mezzogiorno emergente, non
piu luogo privilegiato dell arretratezza, bensi realta profondamente diversificata in
cui si manifestano frantumazioni e dualismi interni®’. Questi dati sembravano
confermare il quadro gia tracciato da alcuni osservatori, che avevano sottolineato
I'insorgere di «fenomeni interessanti di sviluppo diffuso nel territorio»™ e
I’affermazione di «nuovi piccoli imprenditori industriali espressioni del substrato

625 Cfr.: Bagnasco A., Le tre Italie. La problematica territoriale dello sviluppo economico italiano, 11
Mulino, Bologna, 1987.

626 Cfr.: Becattini G., Mercato e forze sociali. 1l distretto industriale, 11 Mulino, Bologna, 1987.

627 Nei distretti gioca un ruolo determinante 1’organizzazione del lavoro e della produzione, fortemente
interconnesse con il peculiare tessuto sociale locale. Cfr.: Bagnasco A., op. cit., 2001.

628 Cfr.: Svimez, Rapporto sulla distribuzione Nord-Sud della spesa pubblica, pp. 49-84, 11 Mulino,
Bologna, 1993.

629 Cfr.: Lizzeri G., Politica industriale e sviluppo economico nel Mezzogiorno, in Quaderni Isveimer,
n. 11-12, 1978.

80 Cfr.: Censis, Il Mezzogiorno emergente, in id., Gli anni del cambiamento. Il rapporto sulla
situazione sociale del paese dal 1976 al 1982, p. 360, Franco Angeli, Milano, 1982.

%! De Rita G., Nuovi termini della questione meridionale, in Quindicinale di note e commenti Censis,
p- 933, XV, n. 324, 1979.
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locale»®’. Le Regioni adriatiche meridionali mostravano il piu spiccato trend di
crescita, con 1’affermazione di concentrazioni territoriali di piccole imprese a forte
specializzazione e di aree industriali polisettoriali. Sintomi di risveglio industriale si
manifestarono anche in aree periferiche, fino ad allora poste ai margini del sistema
industriale e non direttamente interessate da interventi esterni. Nello sviluppo delle
nuove realta industriali meridionali erano ravvisabili caratteristiche morfologiche
comuni:
1) la ridotta dimensione delle imprese, con una debole articolazione
organizzativa;
2) la collocazione in segmenti produttivi connotati da un basso livello
tecnologico e da scarse barriere all’entrata;
3) la dispersione territoriale delle aree in crescita, con I’emersione di nuovi assi
di sviluppo.
Le aree in espansione sembravano corrodere gli spazi del ritardo atavico, in
una dinamica a cui venne applicata ’immagine esotica dello sviluppo a pelle di
leopard0633. «l territori a maggior dinamismo economico avevano in comune
caratteristiche che ['impostazione pravalente negli indirizzi di intervento
straordinario non considerava risorse per lo sviluppo: dimensioni urbane medio-
piccole e bassa pressione demografica; lontananza dalle principali aree
metropolitane e dai poli creati dalla Cassa del Mezzogiorno nei settori base; un
tessuto industriale composto da piccole imprese prevalentemente manifatturiere.
Tutto questo associato a una scarsa presenza di criminalita organizzata»®™*. Gli
entusiasmi suscitati dagli effetti di breve termine dell’azione del libero mercato e dei
localismi, in un Mezzogiorno in cui il massiccio intervento pubblico non era riuscito
ad inoculare per via esogena I’industrializzazione, non tenevano tuttavia conto dei
limiti e dei pesanti condizionamenti che le relazioni sociali, le tradizioni politiche e le
strutture istituzionali ponevano alle potenziali trasformazioni territoriali operabili
dallo sviluppo economico. All’epoca Bagnasco avanzo precise riserve sull’effettiva
portata strutturale dei processi di modernizzazione in atto al Sud, per via della
tradizionale mancanza, nelle aree meridionali, delle particolari condizioni socio-
ambientali che normalmente sostengono ed accompagnano I’industrializzazione
diffusa®’. Pur essendo evidenti gli effetti di alcuni processi di cambiamento in atto,
questi non alteravano sostanzialmente I’omogeneita della situazione meridionale
rispetto a dati strutturali quali la disoccupazione cronica, connessa all’inadeguatezza
della struttura produttiva, e la scarsa articolazione organizzativa delle strutture interne
alle aziende, incapaci di rispondere prontamente alle innovazioni tecnologiche in atto
sui mercati mondiali. L’esperienza dei paesi di nuova industrializzazione ha
dimostrato la necessita di un protratto periodo di protezione all’industria nazionale e
di sostituzione delle importazioni con prodotti locali per ottenere uno sviluppo
industriale duraturo®®. Se adeguatamente protetti, anche i protodistretti meridionali,
almeno quelli che mostravano in nuce i caratteri del successo, avrebbero forse potuto
resistere alla crescente concorrenza internazionale e imboccare esperienze di crescita
virtuosi attraverso I’accumulo di esperienza e competenze, per poi aprirsi alla

32 1bidem, p. 936.

3 Cfr.: Censis, La nuova geografia socio-economica del Mezzogiorno in relazione ai modelli diffusici
di imprenditorialita locale, Censis, Roma, 1981.

%4 Faraoni N., op. cit., p. 86, 2004.

635 Cfr.: Bagnasco A., op. cit., 2001.

36 Cfr.: Boggio L., Serravalli G., Sviluppo e crescita economica. Un introduzione, McGraw-Hill,
Milano, 1999.
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concorrenza mondiale. Per sviluppare un’industria meridionale capace di competere
sul mercati esteri, sarebbe necessario predisporre non soltanto incentivi che aiutassero
I’imprenditore a ridurre i costi, ma anche strutture che assistessero le aziende nelle
attivita di innovazione, di ammodernamento tecnologico e
nell’internazionalizzazione, per penetrare nei mercati esteri®’. «Senza questo
completamento, [’'industria del Mezzogiorno non potra che svilupparsi come
decentramento dell’industria del Centro-Nord»™®. Anche la scelta europeista,
d’integrazione monetaria e finanziaria, pose un limite alle politiche di riequilibrio
regionale, con una complessiva riduzione dei progetti industriali destinati al
Mezzogiorno alla scadenza della legislazione straordinaria del 1980°%.

A meta anni "80 il governo Craxi presentd una proposta di legge per il rilancio
della politica d’intervento straordinario, allo scopo di evitare che il Sud fosse tagliato
fuori dalle trasformazioni della struttura produttiva che si stava profilando sia sul
piano interno che internazionale. Il governo cerco di conservare lo spirito iniziale
dell’intervento straordinario, ma rinnovandolo radicalmente negli aspetti strutturali e
funzionali. Vennero ampliate le competenze alle amministrazioni locali, venne creato
il Fondo nazionale per lo sviluppo del Mezzogiorno e conferite funzioni di controllo,
sul piano degli indirizzi programmatici, al Cipe. Il tutto completato da un massiccio
impiego di risorse: 120.000 miliardi delle vecchie Lire in 9 anni. Le varie proposte
sfociarono nell’adozione della legge n. 64 del 1° marzo 1986. Tale normativa pose
fine all’accentramento amministrativo nella Cassa per il Mezzogiorno, conferendo
all’intervento una fisionomia decentralizzata, caratterizzata dalla molteplicita di
soggetti pubblici e privati che avrebbero dovuto concorrere alla definizione delle
linee programmatiche. In forza della legge 64, amministrazioni centrali e periferiche,
aziende pubbliche e private, erano legittimate a ottenere finanziamenti per iniziative
previste nel quadro del Programma triennale di sviluppo, e inserite nei Piani annuali
di attuazione®”®. Ma la mancanza di meccanismi di controlli efficaci sui flussi di
denaro pubblico continud ad alimentare un sistema di potere che distorceva lo
sviluppo. La scarsa progettualita delle Regioni meridionali, unitamente alla
complessita dei meccanismi e degli adempimenti, decretarono nel giro di qualche
anno il fallimento della 64°*', definita dall’On.le Soddu «piu un costo pagato alla
pace sociale che un serio tentativo di inserire il Mezzogiorno nel processo di
ristrutturazione  dell’economia  nazionale»®.  L’astrattezza  delle  linee
programmatiche e progettuali della legge ha consentito di soddisfare gli interessi
particolaristici dei soggetti coinvolti nella definizione delle linee programmatiche, pit
che gli interessi generali delle Regioni meridionali®”’, contribuendo maggiormente «a
perpetuare le tradizioni dei sussidi clientelari che non la formazione di nuove
capacita produttive»™?. L’ orientamento alla spesa pubblica, verso la distribuzione di
sussidi, ed il consolidamento di sistemi di controllo politico-consociativistici,

87 Cfr.: Graziani A., Il blocco sociale del Sud, in id., I conti senza [’oste. Quindici anni di economia
italiana, Bollati Boringhieri, Torino, 1997.

538 Ibidem, p. 160..

639 Cfr.: Cafiero S., Le difficili prospettive della politica meridionalistica, in Rivista economica del
Mezzogiorno, n. 1, 11, 1988.

640 Cfr.: Meoli C., Le Regioni e il nuovo intervento straordinario, in Rivista giuridica del Mezzogiorno,
n. 1, II, 1988.

41 Cfr.: Amnesi M., Bilancio di una legge, in Rivista giuridica del Mezzogiorno, n. 2, 111, 1989.

2 Cit. in Cammelli M., Mezzogiorno e sistema amministrativo: le istituzioni della diversita, in
Meridiana, p. 124, n. 4, 1988.

3 Ibidem.

4% Graziani A., Mezzogiorno oggi, in Meridiana, p. 215, n. 1, 1987.
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aggravava la disgregazione sociale meridionale, determinando una stratificazione
confusa che accresceva 1 poteri dei politici locali e degli amministratori, gli unici
soggetti in grado di consentire I’accesso al mercato del lavoro, alle retribuzioni ed alle
diverse forme di sostegno previste dal welfare state. L’autonomia ed il decentramento
amministrativo, aumentati anche nel Mezzogiorno, non garantivano percid forme di
partecipazione piu articolate ed efficaci, o maggiore trasparenza nei processi
decisionali. Al contrario favorirono «la malizia di quanti, i policy makers, si
candidano a fare da mediatori tra la grande industria e la popolazione del luogo,
oppure la malizia di quelli tra i dirigenti delle grandi imprese industriali che
pianificano [’acquisizione di risorse pubbliche in nome del futuro industriale da
assicurare al Mezzogiorno»®. Tra le aziende beneficiarie delle sovvenzioni statali
erogate nell’ambito della legge 64, la Fiat ottenne quasi 2.000 miliardi per la
ristrutturazione dello stabilimento di Cassino. Ricerche svolte nel corso degli anni 80
misero inoltre in luce un aspetto inedito dell’impatto prodotto dalle politiche di
riequilibrio territoriale. Non essendo ancora avviata una dinamica di sviluppo
autocentrata, la domanda meridionale non attivava valore aggiunto al Sud, ma veniva
soddisfatta dalla struttura produttiva del Centro-Nord®*®. Tale dinamica non
riguardava solo la domanda di prodotti, ma anche gli investimenti infrastrutturali.
Sostanzialmente il comparto industriale meridionale non era neanche capace di
soddisfare la domanda interna di prodotti. Attraverso questo meccanismo, gran parte
delle risorse pubbliche indirizzate allo sviluppo del Mezzogiorno ritornava alle aree
produttive dell’Italia centro-settentrionale sottoforma di domanda di prodotti. Per cui,
I’espansione dei redditi meridionali sosteneva indirettamente lo sviluppo produttivo
nel resto del paese®’. Mancando in loco aziende tecnicamente capaci di eseguire i
lavori, «quando si tratta di gestire i grossi appalti o le grandi opere, gli appalti
infrastrutturali, be, la Calabria concorre ma in minima parte, concorre in
subappalto. L’ imprenditore calabrese non é ne in grado di ammodernare la A3, non é
nemmeno in grado di affrontare il lavoro, [’avvio (anche se e molto faticoso) della
106. Non abbiamo in Regione un’impresa tale da poter eseguire gli interventi
necessari»®®®. Dati gli incentivi distorti creati alla normativa, il sistema produttivo
meridionale ha perso progressivamente la sua gia ridotta capacita di produrre
ricchezza, diventando un sistema orientato «semplicemente all’arricchimento di
pochi, dei “prenditori” di fondi pubblici e non degli imprenditori veri e propri»®. 1l
controllo decentrato di cospicui flussi di spesa pubblica porto alla formazione di un
nuovo ceto di politici locali con atteggiamenti estremamente consociativi. Gli enti
locali si trasformarono, cosi, in distributori di risorse pubbliche a beneficio privato di
gruppi d’interesse, con un salto di qualita ulteriore: da intermediari ad erogatori diretti
di risorse. Questa forma di “mercato politico” ha imposto le sue regole ad
un’economia e ad una societa rese deboli dalla scarsa autonomia produttiva.

Il degrado crescente della societa civile ed il distorto funzionamento delle
istituzioni locali al Sud stimolo, sul finire degli anni 80, analisi che ponevano in
risalto D’importanza dei fattori politico-istituzionali nei processi di sviluppo.

5 D’ Antonio M., Sviluppo economico e redistribuzione: il caso del Mezzogiorno, in Economia &
lavoro, p. 13,n. 1, XXII, 1988.

8% Cfr.: D’Antonio M., Colaizzo R., Leonello G., Un modello a due regioni. Centro-Nord
Mezzogiorno dell’economia italiana, in Rassegna economica, n. 6, L1, 1987.

847 Cfr.: Del Monte A., Giannola A., I problemi dello sviluppo industriale del Mezzogiorno, in
Battaglia A., Valcamonici R. (a cura di), Nella competizione globale. Una politica industriale verso il
2000, Laterza, Roma-Bari, 1989.

%% Intervista al Dott. Castagna, Segretario Regionale UIL Calabria.

%49 Intervista alla Dott.ssa Dodaro, imprenditrice.

104



Riprendevano quota, cosi, le analisi weberiane e schumpeteriane sull’influenza delle
variabili istituzionali nei processi di sviluppo, mentre si dissolvevano gli entusiasmi
per gli effetti, appena intravisti, di crescita della piccola impresa sul versante adriatico
del Mezzogiorno. In primis fu Bagnasco a stigmatizzare gli effetti perversi prodotti
dalla subordinazione del mercato al sistema politico-amministrativo consolidatosi nel
Sud: «la societa meridionale e oggi la parte nazionale con maggiore regolazione
politica, al contrario delle Regioni centro-nordorientali che sono la parte della
societa nazionale a maggiore componente di regolazione di mercato. Inoltre si tratta
di un sistema politico organizzato per gestire il sottosviluppo. Da questo punto di
vista, un presupposto essenziale per [’industrializzazione diffusa e una grande
trasformazione politica»™’. La condizione di tradizionale debolezza del Mezzogiorno
appare dunque conseguenza, € non causa, dei rapporti di potere interni, organizzati
con la specifica finalita di gestire il sottosviluppo. 11 mutamento della dimensione
strutturale ¢ stato frenato e distorto da perversi meccanismi di regolazione politica, da
radicati atteggiamenti culturali che hanno sistematicamente deformato in senso
particolaristico le occasioni di cambiamento. E percid ritenuto illusorio «credere di
poter mutare il Mezzogiorno dall’esterno quasi malgrado la sua esistente struttura
politico-economico-sociale (...) € fuori dubbio che la prospettiva temporale
appropriata per una simile rivoluzione politica e culturale é il lungo periodo»™’.
Anche la Chiesa ha denunciato il carattere incompiuto, distorto, dipendente e
frammentato dello sviluppo realizzato nel Sud. «L ‘ostacolo principale a una crescita
auto-propulsiva del Mezzogiorno viene quindi proprio dal suo interno e risiede nel
peso eccessivo dei rapporti di potere politico, lungo una linea che nel Meridione puo
dirsi di continuita storica. 1 gruppi di potere locale si presentano verso il centro come
garanti di consenso, e verso la base come imprescindibili trasmettitori di risorse, piu
o meno clientelari, piu o meno soggette all’arbitrio, all’illegalita, al controllo
violento»*. Le politiche solidali di sviluppo economico sono state per troppo tempo
svincolate dall’efficienza, condizionate dalla mobilitazione individualistica®’
attraverso cui 1 politici acquisivano consenso, politicizzando il tessuto economico.
Cosi, un intervento pubblico che per proporzioni ed estensione temporale non ha
avuto eguali in nessun altro paese sviluppato, ha sostanzialmente fallito nei suoi
obi