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LA TEORIA DELLA GOVERNANCE:
SFIDE E PROSPETTIVE

di Renate Mayntz

Le definizioni di governance

Questo articolo tratta dello sviluppo e della successiva evo-
luzione della teoria della governance, la cui origine va rintraccia-
ta nell’analisi delle attivita intraprese dalle autorita politiche nel
tentativo di modellare le strutture e i processi socioeconomici.
In Germania il termine in uso & Steuerungstheorie [teoria della
direzione] (Mayntz 1987). La parola inglese governance ¢ stata
per lungo tempo equiparata a governing, I'elemento processuale
del governare, rappresentando cosi la prospettiva complementa-
re rispetto a quella istituzionale negli studi dedicati al governo.
In altre parole, governance venne utilizzato approssimativamen-
te quale sinonimo di politische Steuerung [direzione politica].

Tuttavia, il termine governance & stato utilizzato di recente
in due ulteriori accezioni, entrambe distinte da guida o condu-
zione politica. La specificazione di questi diversi significati non
solo ¢ importante per evitare incomprensioni e fraintendimenti,
ma anche perché un mutamento semantico riflette di norma un
mutamento di percezione, sia che quest’ultimo a sua volta riflet-
ta cambiamenti nella realta o no.

Attualmente si ricorre a governance soprattutto per indicare
un nuovo stile di governo, distinto dal modello del controllo
gerarchico e caratterizzato da un maggior grado di cooperazio-
ne e dall'interazione tra lo stato e attori non-statuali all'interno
di reti decisionali miste pubblico/private. La governance intesa
come alternativa al controllo gerarchico ¢ stata studiata sul pia-
no della formulazione delle politiche a livello nazionale e sub-
nazionale (Kooiman 1993; Rhodes 1997), nell’arena europea
(Bulmer 1994), cosi come nell’ambito delle relazioni internazio-
nali (Rosenau e Czempiel 1992). E difficile dire da dove sia de-
rivato questo particolare significato del termine. Nel numero
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monografico dell’«International Social Science Journal» intera-
mente dedicato alla governance intesa come modalita di coordi-
namento non-gerarchiche (Unesco 1998), si fa riferimento a un
rapporto della Banca mondiale del 1989, e quindi al contesto
internazionale. E evidente in ogni caso che i tentativi di risolu-
zione collettiva di problemi al di fuori di modelli gerarchici di
decisione, osservabili empiricamente a livello europeo e interna-
zionale, hanno contribuito in modo consistente a questa prima
reinterpretazione del termine governance.

Il secondo «nuovo» significato attribuito al concetto di go-
vernance & invece molto piu generale e vanta una diversa genea-
logia. Governance indica qui modalita distinte di coordinamen-
to delle azioni individuali, intese come forme primarie di co-
struzione dell’ordine sociale. Questo uso del termine sembra es-
sere derivato dall’economia dei costi di transazione, e in parti-
colare dall’analisi del mercato e della gerarchia quali forme al-
ternative di organizzazione economica (Williamson 1979). La ti-
pologia di Williamson ¢ stata rapidamente allargata fino ad in-
cludere altre forme di ordine sociale: i clan, le associazioni e,
soprattutto, le reti (zetworks) (Hollingsworth e Lindberg 1985;
Powell 1990). La «scoperta» di forme di coordinamento diverse
non solo dalla gerarchia, ma anche dal mercato strettamente in-
teso, ha indotto 'uso generalizzato del termine governance per
indicare qualsiasi forma di coordinamento sociale — non solo
nell’economia, ma anche in altri ambiti. In questo modo, Iat-
tenzione rivolta alle forme moderne della governance, seguendo
la seconda accezione del termine, ha suggerito un’ulteriore di-
stinzione semantica. Il terzo significato di governance include
ora le due interpretazioni piu ristrette della parola in veste di
sotto-tipi.

Nel prosieguo dell’articolo sintetizzerd dapprima I'evoluzio-
ne della teoria della governance politica nel suo significato ri-
stretto di guida o direzione (Steuerungstheorie). Seguird poi le
tracce dei successivi cambiamenti del quadro teorico. Discuterd
infine le sfide piu recenti mosse alla teoria, finora raccolte solo
in parte. Per evitare di deludere aspettative mal riposte, & op-
portuno specificare che non & mia intenzione offrire un contri-
buto sostantivo alla teoria della governance, né sfidarne le pre-
messe o introdurre nuovi teoremi. Il mio obiettivo & piuttosto
riflettere sull’evoluzione di questo corpus di teoria politica, al
cui sviluppo ho avuto parte attiva nel corso di pit di vent’anni.
In questa sede non mi sara possibile illustrare nei dettagli i con-
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tenuti della letteratura cui fard riferimento, né documentare
con estesi rimandi bibliografici il completo dispiegarsi della teo-
ria della governance'. La ricostruzione di tale evoluzione, tutta-
via, puo tornare utile non solo per collocare settori di ricerca
apparentemente dissimili in un contesto pit ampio, ma anche
per sollevare una questione importante a proposito della natura
dello sviluppo teorico in scienza politica: si tratta di un proces-
so che segue dinamiche cognitive tutte interne alla disciplina,
oppure ¢ uno sviluppo che tende semplicemente a riflettere i
mutamenti nella realta politica o nella percezione dei problemi,
come hanno sostenuto Dryzek e Leonard (1988)? La risposta a
questo interrogativo dira se la scienza politica ¢ cumulativa, e
costruisce gradatamente una teoria piu inclusiva, o se invece
vaga da un argomento all’altro, al seguito delle variazioni nelle
definizioni soggettive di cid che & avvertito come importante.

L’elaborazione del paradigma fondamentale della governance po-
litica

La teoria moderna della governance politica (Steuerungstheo-
rie) si affermo dopo la seconda guerra mondiale in un momento
in cui i governi aspiravano esplicitamente a indirizzare lo svilup-
po sociale ed economico dei loro paesi verso obiettivi precisi?.

In questa sua prima versione, la teoria della governance si
sviluppo in tre fasi successive (si veda la tab. 1):

1) nei tardi anni Sessanta prese avvio come teoria — in buo-
na parte prescrittiva — della «pianificazione» (come dirigere o
condurre il cambiamento);

2) negli anni Settanta, con il progressivo affievolirsi dell’en-
tusiasmo per la pianificazione, I'attenzione si focalizzo sui pro-
cessi di formulazione delle politiche. Cio riorientd I'analisi em-
pirica verso quei fattori di contesto, in special modo I'organiz-
zazione dell’esecutivo, capaci di influenzare tali processi. A que-
sto scopo furono confrontati e discussi svariati strumenti di po-
lzcy, fra cui in particolare il ruolo della legge;

3) nella seconda meta degli anni Settanta, infine, I'«imple-

1 Per tali riferimenti si rinvia a Mayntz (1996) e alla letteratura ivi indicata.
2 Per una descrizione pit dettagliata dell’evoluzione teorica sintetizzata in questa
sezione si veda ancora Mayntz (1996).
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TaB. 1. Evoluzione della teoria della governance politica

(1) fine anni Sessanta:
teorie prescrittive della pianificazione

(2) anni Settanta:
studi empirici sull’elaborazione delle politiche (definizione dell’agenda, selezione
degli strumenti, ruolo della legge, contesto organizzativo)

(3) fine anni Settanta/primi anni Ottanta:
implementazione delle politiche

mentazione delle politiche» si affermo come nuovo punto di ri-
ferimento per la ricerca.

Le prime elaborazioni di una teoria della governance politica
vennero quindi a definirsi attorno alle tematiche dello sviluppo
e dell'implementazione delle politiche pubbliche, e adottarono
quella che potremmo definire una prospettiva «dall’alto» (zop-
down), ossia dal punto di vista del legislatore.

Questa versione della teoria recava in sé i principi della sua
stessa trasformazione. Le ricerche sull’'implementazione richia-
marono 'attenzione sui diffusi insuccessi delle politiche, dimo-
strando come questi ultimi non fossero la mera conseguenza di
errori cognitivi nella pianificazione o di inefficienze delle agen-
zie responsabili della messa in opera, ma anche della mancata
considerazione dell’ostinata resistenza da parte dei destinatari
stessi delle politiche, cosi come della loro capacita di ostacolare
o di sovvertire il conseguimento degli obiettivi programmati.
Tale riconoscimento condusse ad una prima importante esten-
sione del paradigma iniziale. Fino ad allora esso si era concen-
trato sul «soggetto» della direzione politica, il governo, e sulla
sua capacita o incapacita di guidare i processi socioeconomici;
adesso includeva anche la struttura, gli atteggiamenti e i com-
portamenti dell’«oggetto» del controllo politico. In tedesco,
questo passaggio si manifestd con uno spostamento dell’atten-
zione dalla Steuerungsfibigkeit [capacita di direzione] alla
Steuerbarkeit [possibilita ad essere diretti], cio¢ alla governabili-
ta. In un secondo momento si riconobbe che la governabilita va-
ria considerevolmente tra aree o settori di policy diversi. Ad
esempio, aree di intervento caratterizzate dalla presenza di una
specifica categoria di individui (ad esempio i giovani) o di nuclei
familiari (ad esempio famiglie monoparentali) richiedono un ap-
proccio in termini di politiche assai diverso rispetto ad aree do-
minate da poche grandi organizzazioni. In questo modo, la pro-
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spettiva «dall’alto» del paradigma originario (formulazione e im-
plementazione delle politiche) ¢ stata estesa fino a ricomprende-
re quei processi che, «dal basso», mostravano una conformita
parziale e selettiva dei destinatari agli obiettivi perseguiti, pro-
cessi a loro volta condizionati dalla struttura di un dato settore
di regolazione.

Tale estensione della prospettiva di indagine ha insegnato
molto agli studiosi in merito alle condizioni per lefficacia delle
politiche pubbliche. La ricerca che ne segui contribui tuttavia a
minare quelle che erano le basi stesse del modello della gover-
nance politica, 'assunto cioé che lo stato, anche qualora incon-
tri resistenza da parte dei gruppi soggetti alle sue iniziative, co-
stituisca il fulcro del controllo della societa. La disillusione circa
I'esistenza di un’efficace centro di controllo politico indusse a
fermare I'attenzione su forme alternative di «governo della so-
cieta» (societal governance). La ricerca si concentrd cosi lungo
due nuove e distinte direttrici, in cui, rispettivamente, i principi
del mercato e I'auto-organizzazione orizzontale vennero analiz-
zati come alternative al controllo politico gerarchico. Tutto que-
sto risulto in un’ulteriore estensione del paradigma (tab. 2).

Nei primi anni Ottanta, i principi di mercato vennero esa-
minati prevalentemente quale alternativa piu efficace rispetto
alla regolamentazione nelle politiche ambientali degli Stati Uni-
ti. In quel periodo, tali principi divennero la colonna portante

TAB. 2. 1l paradigma della governance e le sue estensioni

Paradigma fondamentale: elaborazione delle politiche (da parte del governo) e loro
implementazione (da parte di agenzie pubbliche)

12 estensione: inclusione della prospettiva «dal basso»: struttura settoriale
e comportamento dei destinatari

2a estensione: inclusione della formulazione e implementazione di politi-
che all’interno di reti pubbliche/private e in sistemi di auto-
regolazione

3a estensione: inclusione dell’effetto delle politiche europee sulle strutture

settoriali interne e sul policy-making nazionale
42 estensione: inclusione del livello europeo di formazione delle politiche

5a estensione: inclusione dei processi politici di zzput sui livelli europeo e
nazionale
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dell’ideologia politica del neo-liberismo e del thatcherismo, pro-
muovendo la deregolamentazione e la privatizzazione come
mezzi per stimolare la crescita e per incrementare 'efficienza
economica. Gli scienziati politici analizzarono I’affermazione e
le conseguenze di policy di questo «neo-conservatorismo» utiliz-
zando la cornice analitica propria degli studi sulle politiche
pubbliche (Dohler 1990). Piu di recente, la fine del socialismo
di stato ha rafforzato la fiducia nel potere coordinativo del mer-
cato. Nel frattempo, I'attenzione si era rivolta alle potenziali
contraddizioni tra i principi di mercato (o il capitalismo) e la
democrazia (tra gli altrii Dunn 1990; Katz 1997; Kitschelt
1985): un problema che finora non ¢ stato affrontato dalla teo-
ria della governance. Quest’ultima, anche nelle sue applicazioni
specifiche all’organizzazione economica, si concentrd invece
sulla seconda alternativa al controllo gerarchico, e cio¢ sulle
forme cooperative e orizzontali di autoregolazione sociale e di
produzione di politiche. In altre parole, I'attenzione venne indi-
rizzata alla governance nel secondo dei tre significati individuati
in precedenza.

Al centro di questa nuovo filone analitico si trovavano di-
versi tipi di sistemi negoziali. Forme tradizionali di autoregola-
zione sociale, quali I'autogoverno locale e il cosiddetto «terzo
settore», godettero anch’esse di rinnovata attenzione, ma non
rientrarono in cio che comunemente si intende con mzodern go-
vernance. 1 due modelli principali di sistemi negoziali presi in
considerazione furono invece gli accordi neocorporativi (o, pit
in generale, policy networks misti pubblici/privati) e i sistemi di
autoregolazione sociale in cui lo stato non partecipa direttamen-
te (quali il sistema istituzionalizzato di contrattazione salariale
tra capitale e lavoro — Tarifsystens — o 'autogoverno del sistema
sanitario pubblico tedesco, in cui le organizzazioni dei medici e
degli ospedali pubblici contrattano gli onorari con i rappresen-
tanti delle mutue). Un’altra forma di autoregolazione sociale
erano i cosiddetti «governi degli interessi privati» (Streeck e
Schmitter 1985), fattispecie nella quale gli interessi che si con-
trappongono non sono rappresentati da organizzazioni indipen-
denti, ma risultano integrati in un regime che vincola I'attivita
degli agenti privati tramite regole che essi stessi si sono date
(I’Agenzia tedesca per la standardizzazione tecnica [Din] (Voel-
zkow 1996) ne ¢ un tipico esempio).

Alla meta degli anni Ottanta, il dibattito teorico era domi-
nato da parole come decentramento, cooperazione e network.
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Nel complesso, cio rifletteva lo spirito del tempo, schierato con-
tro tutte le manifestazioni dell’autorita gerarchica, si trattasse di
genitori, di insegnanti o dello stato. Si comprese tuttavia rapida-
mente che la capacita di risoluzione dei problemi espressa dalle
reti pubbliche/private e dall’autoregolazione sociale poteva ave-
re dei limiti. I zetworks si affermano in settori di policy in cui il
potere ¢ disperso tra svariati attori e la cooperazione risulta ne-
cessaria ai fini di una maggiore efficacia. Dal momento che i di-
versi agenti pubblici e/o privati all'interno di tali settori hanno
tipicamente interessi diversi, si impone il problema di come tro-
vare un accordo su una soluzione efficace senza scaricarne i co-
sti su chi non ne ¢ coinvolto (Scharpf 1993). Nell’ambito della
teoria della governance, per come la teoria si era evoluta fino a
quel momento, tale discussione ha costituito una rielaborazione
piuttosto che un’ulteriore estensione del paradigma.

Una seconda importante linea di elaborazione ha tratto
spunto dall’osservazione che, dal punto di vista dell’originaria
concezione «dall’alto» della governance, il negoziato fra attori
politici e sociali nelle reti di policy o in strutture neocorporati-
ve, cosi come la delega di funzioni regolative a istituzioni di
autogoverno locale o settoriale, ¢ indice di una perdita di capa-
cita direttiva. Lo stato appariva debole, «semisovrano» (Kat-
zenstein 1987) — una prospettiva in linea con la moderna teoria
dei sistemi e con i concetti del post-modernismo, entrambi ca-
ratterizzati da una visione della societa come priva di un centro
di potere, o policentrica (Willke 1987). La ricerca empirica in
scienza politica ha chiarito tuttavia che non si tratta tanto di
una perdita di controllo statale, quanto piuttosto di un cambia-
mento della sua forma; I"autoregolazione sociale, dopo tutto, ha
luogo entro un quadro istituzionale riconosciuto dallo stato.
Non solo esso esercita una funzione di legittimazione, ma ha
spesso sorretto 'emergere di varie forme di autogoverno. Lad-
dove gli attori statali partecipano alle reti di policy, essi godono
poi di uno status molto speciale e privilegiato, controllando
strumenti cruciali d’intervento; e questo vale anche nelle situa-
zioni in cui il potere decisionale & stato devoluto a istituzioni di
autogoverno sociale. In particolare, lo stato mantiene il diritto
di ratifica legale, il diritto di imporre decisioni autoritative qua-
lora gli attori sociali non giungano autonomamente ad alcuna
conclusione (ad es. nei negoziati sugli standard tecnici), e il di-
ritto di intervenire con un’azione legale o esecutiva nel caso un
sistema autonomo — come il sistema sanitario tedesco — non
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soddisfi le aspettative di regolazione. Controllo gerarchico e
autoregolazione sociale non sono dunque mutuamente esclusi-
vi. Essi sono principi ordinativi differenti che risultano spesso
amalgamati assieme, e la loro combinazione, autoregolazione
«all’ombra della gerarchia» — puo essere piu proficua di qualsi-
asi forma «pura» di governance (Mayntz e Scharpf 1995).

Le sfide alla teoria: europeizzazione e globalizzazione

A questo punto, lo schema fondamentale di una teoria della
governance politica appare completo. Nel contempo sono emer-
si perd nuovi problemi, fra cui la crisi dello stato sociale, con-
nessa ai temi dell'integrazione europea e della globalizzazione
economica. Alla luce di questi due processi, taluni elementi del-
la teoria della governance all’apparenza poco problematici e dati
per scontati si sono dimostrati d’un tratto insufficienti e lacuno-
si, al punto da sollecitare un ripensamento che potesse sfidare
I'intera teoria ad estendere ulteriormente la propria cornice. Le
carenze individuate riguardano: @) la focalizzazione sul singolo
stato nazionale (anche laddove si effettuano comparazioni inter-
nazionali); b) I'interesse selettivo per la politica interna, aspetto
strettamente collegato al precedente; ¢) I'attenzione esclusiva
per il versante dell’output del policy-making e per il rendimento
delle politiche, a discapito del lato dell’zzput e del legame fra le
due fasi del processo.

La teoria della political governance si era occupata fin qui di
sistemi politici che possiedono un’identita precisa, un confine
chiaro e un’appartenenza definita fondata su specifici diritti e
doveri. Questo tipo di approccio & perd incapace di affrontare i
problemi posti dall’integrazione europea, e specialmente dalla
globalizzazione.

La formazione dell’'Unione Europea ha creato una struttura
di governance nuova, a carattere transnazionale. L'Unione Euro-
pea ¢ sicuramente qualcosa di pitt di un regime, di una cornice
contrattuale o di un’arena negoziale, ma, con altrettanta eviden-
za, non ¢ uno stato federale. La si puo descrivere al meglio
come un sistema complesso, articolato su molteplici livelli, le
cui dinamiche non rientrano quindi nel quadro concettuale
messo a punto per 'analisi della governance negli stati nazionali.
Quelli che abbiamo definito «governi degli interessi privati», ad
esempio, si riscontrano tuttora soprattutto in ambito nazionale;
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le configurazioni tripartite o triangolari che collegano a livello
nazionale partiti politici, gruppi d’interesse e agenzie governati-
ve, oppure le soluzioni neocorporative che mettono in comuni-
cazione stato, imprenditori e organizzazioni dei lavoratori, non
presentano alcun corrispettivo strutturale a livello europeo.
Non esistono veri e propri partiti politici europei, le organizza-
zioni dei lavoratori sono solo debolmente rappresentative, e
quelle del mondo industriale sono addirittura piu diversificate e
complesse di quanto non avvenga a livello nazionale. Per 'ana-
lisi dei processi di formulazione e implementazione delle politi-
che europee occorrono quindi nuove categorie’.

Dal punto di vista della teoria della governance politica, I'in-
tegrazione europea induce due conseguenze principali: 1) solle-
va nuovi problemi di governo sul piano nazionale; 2) sollecita
un’ulteriore estensione, questa volta ad una sfera sopranaziona-
le, della teoria stessa.

11 trasferimento di poteri verso sedi comunitarie impone di
studiare I'effetto delle direttive europee su vari settori dell’eco-
nomia nazionale (agricoltura, prodotti alimentari, settore banca-
rio e assicurativo, energia, ferrovie, trasporto stradale, e cosi
via). Tale approfondimento ¢ di fatto in corso (Schneider 1988;
Liitz 1998). In questo modo il paradigma precedente viene ulte-
riormente ampliato, stavolta con I'aggiunta di un importante
fattore esterno per I’elaborazione e la messa in pratica delle po-
litiche. Le decisioni prese a livello europeo influenzano le con-
dizioni per efficaci politiche interne, e allo stesso tempo restrin-
gono i margini di scelta per il policy-making nell’arena naziona-
le. Per i governi nazionali ne deriva una perdita — questa volta
autentica — di capacita di controllo (Scharpf 1997). Tale perdita
non dipende pero soltanto dallo spostamento di competenze le-
gislative e regolamentari dal livello nazionale a quello europeo;
¢ connessa anche all’integrazione dei mercati europei, al gra-
duale dissolvimento dei confini economici nazionali. Per le eco-
nomie nazionali ne derivano una concorrenza pit intensa e una
maggiore e crescente mobilita del capitale produttivo e finan-
ziario, e ci0 crea nuovi problemi: per i regimi fiscali e per le po-
litiche di tassazione nazionali, per le politiche economiche inter-

3 Questo non significa che 'Unione Europea sia un caso sui generis che pud esse-
re analizzato soltanto in un quadro appositamente modellato; per una discussione su
questo tema si veda Hix (1998).
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ne e, non meno importante, per lo stato sociale, tematiche di
fatto divenute centrali nella ricerca politologica*.

Quanto all'impulso dell'integrazione europea a un’ulteriore
estensione della teoria della governance, si puo gia rilevare la
crescita di un settore di ricerca specificatamente dedicato al po-
licy-making europeo (Héritier, Knill e Mingers 1996; Richard-
son 1996). Non ¢ ancora chiaro se si tratti di un filone di studi
autonomo o di una vera e propria dilatazione dell’attuale teoria
della governance. Quest’ultima possibilita richiede che tali studi
non vengano intrapresi nell’esclusiva prospettiva di una compa-
razione fra settori di policy, ma si concentrino sull’interconnes-
sione tra livelli differenti di formulazione delle politiche. In altri
termini, 'oggetto di studio non dovrebbe essere cid che succe-
de a Bruxelles (o tra Bruxelles e Strasburgo), quanto la mutua
interdipendenza tra processi politici nazionali ed europei in un
sistema multi-livello.

1 policy-making europeo riporta inoltre I'attenzione sul ter-
z0 «punto oscuro» del paradigma della governance nazionale,
ricordato in precedenza. E una peculiarita della formazione del-
le politiche a livello europeo il fatto che le componenti demo-
cratiche siano ampiamente assenti, o perlomeno debolmente
sviluppate. Come mostra Fritz Scharpf (1999), ogniqualvolta
'intervento normativo della Commissione europea si spinge al
di 1a della realizzazione dell’interesse comune di tutti gli stati
membri esso si fonda sulla competenza tecnica. Allorché gli in-
teressi nazionali divergono, il che si verifica di solito per le de-
cisioni che abbiano conseguenze redistributive, la competenza
tecnica da sola non puo pero legittimare gli interventi. Laddove
le decisioni redistributive richiedano un accordo unanime, d’al-
tra parte, il risultato sara solamente lo stallo. Le decisioni con
effetti redistributivi sono tollerate solo entro comunita stabili e
solo se vengono raggiunte tramite procedure democratiche.
L’Unione Europea non ottempera a nessuna di queste precon-
dizioni: non & un sistema socialmente integrato, e difetta di un
processo decisionale democratico su scala europea.

La discussione attorno al cosiddetto deficit democratico evi-
denzia come cio che manca al policy-making europeo — e cioe
modalita di zzput pienamente sviluppate attraverso processi de-

4 L’attuale programma di ricerca del Max-Planck-Institut di Colonia & quasi inte-
ramente imperniato su questi problemi.
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mocratici ben funzionanti — sia stato di fatto dato per scontato
a livello dei singoli paesi, assunto questo che ha consentito di
trascurare la fase di presentazione delle domande politiche an-
che nell’analisi dei processi nazionali di policy-making’. Col sen-
no di poi, sorprende quanto a lungo la teoria della democrazia
e la teoria della governance politica (nazionale) siano rimaste
isolate I'una dall’altra. Allorché quest’ultima ha focalizzato la
propria attenzione sulla cooperazione orizzontale e sui policy
networks, si & riconosciuto come queste modalita di produzione
di decisioni fossero problematiche sotto il profilo della respon-
sabilita democratica. Gli attori privati allinterno delle reti di
policy sono tipicamente privi di legittimazione democratica, e la
cooperazione orizzontale e il negoziato che avviene nei 7net-
works non rappresentano certo un sostituto della democrazia,
sebbene, considerando la difficolta di rappresentare interessi
molto specifici in un contesto elettorale, lo sviluppo di policy
networks che includano rappresentanti di interessi socio-politici
opposti viene talora ritenuto una forma moderna e pit agevole
di rappresentanza degli interessi. Helmut Voelzkow (1996) & un
autore che ha esplicitamente trattato la tensione esistente tra
queste due diverse forme di rappresentanza; disconoscendola si
corre il rischio che una teoria della governance che enfatizzi la
cooperazione orizzontale e l'autoregolazione sociale conduca
inavvertitamente a una rivitalizzazione di vecchi modelli corpo-
rativi (Bowen 1971). Ammettere 'esistenza di un problema di
responsabilita laddove la formazione delle politiche ha luogo
entro reti pubbliche/private non equivale, d’altro canto, al ten-
tativo di accogliere esplicitamente gli zzput democratici nel pa-
radigma teorico della governance. Questa sfida non ¢é stata fino-
ra raccolta, e ci si pud chiedere se un’integrazione fra teoria
della democrazia e teoria della governance non estenderebbe
quest’ultima oltre i suoi confini. Cid nonostante, proseguire al-
meno un po’ lungo questa linea teorica varrebbe davvero la
pena.

Mentre la scienza politica ha risposto, almeno parzialmente,
alle sfide lanciate dall’europeizzazione alla teoria della governan-
ce, cio non vale nella stessa misura per quelle connesse alla glo-
balizzazione. Quest’ultima rappresenta di fatto una sfida molto
piu seria per qualunque teoria della governance politica. A livel-

5 Un’eccezione in tal senso ¢ costituita da Scharpf (1974).
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lo europeo ¢ ancora possibile, in linea di principio, parlare di
un processo di policy con le sue componenti di zmput e di out-
put. Questo non & piu possibile a livello globale, dove non &
identificabile alcun soggetto dotato di potesta direttiva e dove
manca qualsiasi cornice istituzionalizzata per 1'oggetto stesso di
tale sforzo di guida politica. Cid che si indica, piuttosto vaga-
mente, con il termine di «globalizzazione» non ha dato luogo
alla formazione di un nuovo sistema di ordine superiore, un si-
stema autenticamente transnazionale con una propria identita,
un proprio confine e propri criteri di appartenenza. Natural-
mente, sorge la domanda se le strutture e i processi generati
dalla globalizzazione possano costituire comunque un oggetto
per la teoria della governance. A questo quesito si puo rispon-
dere affermativamente se, e solo se, si intende la governance nel-
la sua accezione piti ampia, come modalita di coordinamento,
perché solo in questo caso il concetto ¢ slegato dall’esistenza di
un qualche tipo di struttura politica di controllo.

Solitamente si parla di globalizzazione in riferimento a due
processi strettamente connessi (Stykow e Wiesenthal 1996): a)
I'espansione della comunicazione, fenomeno che riguarda sia i
trasporti che lo scambio di informazioni e la crescente mobilita
personale (si pensi ai fenomeni migratori), ad indicare che la
formazione di gruppi sociali diventa sempre piu indipendente
dalla collocazione geografica; b) I'affermazione di mzercati globa-
l7 per il capitale, i beni e i servizi, in conseguenza della liberaliz-
zazione, della deregolamentazione e della crescente facilita di
comunicazione.

Come per il caso dell’integrazione europea, questi processi
comportano: 4) nuovi problemi per una teoria della governance
politica nazionale; b) questioni di governance transnazionale,
differenti pero rispetto a quelle dovute all’integrazione europea.

Rispetto al punto a), si puo osservare che i governi nazio-
nali, pur avendo essi stessi incoraggiato il processo di globaliz-
zazione attraverso politiche di liberalizzazione e deregolamen-
tazione, si trovano impegnati a far fronte alle sfide che esso
contempla. Sono emerse tre principali strategie. La prima stra-
tegia ¢ I'adattamento unilaterale: i provvedimenti possibili sono
analoghi a quelli in discussione a proposito del mercato comu-
ne europeo, il che significa che questo argomento viene gia af-
frontato dalla ricerca attuale. La seconda ¢ il protezionismo e
I'isolazionismo: al massimo, essa aggiunge un nuovo problema
di policy al catalogo delle politiche nazionali gia indagate. La
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terza consiste negli sforzi compiuti per arginare impatti specifi-
ci (ad esempio I'immigrazione illegale) grazie al coordinamento
internazionale: a questo punto si abbandona pero il livello na-
zionale di analisi e ci si sposta sul piano della governance trans-
nazionale.

Rispetto al punto 4), si puod osservare che taluni problemi di
coordinamento internazionale, al di 1a del contesto europeo,
sono studiati gia da qualche tempo dagli studiosi di relazioni in-
ternazionali (Krasner 1983). Questa sotto-disciplina della scien-
za politica si ¢ evoluta in modo abbastanza distinto dalla teoria
della governance (nazionale). Nelle relazioni internazionali, gli
attori e i partner del negoziato sono stati che si pongono in un
rapporto di interdipendenza strategica. Questa ¢ la ragione per
la quale esiste un’ovvia affinita tra le relazioni internazionali e la
teoria dei giochi. L’approccio delle relazioni internazionali assu-
me che gli stati nazionali siano gli attori pit importanti sulla
scena globale. Questa prospettiva ¢ fuorviante se si osservano
con maggiore attenzione le questioni di governance che si pre-
sentano a livello globale.

Globalizzazione non significa solamente che i rapporti eco-
nomici e non-economici diventano in misura crescente transna-
zionali. Si registra un’intensificazione del movimento attraverso
i confini nazionali — movimento di beni, servizi, capitale, infor-
mazioni, conoscenza scientifica e, non ultimo, di persone. Cio
da luogo a nuove dipendenze, spesso unilaterali, ma solo in
parte a nuovi rapporti transnazionali. Ad esempio, la competi-
zione sfrenata sta certo aumentando, sebbene non interessi tut-
ti i settori delle economie nazionali nella stessa misura. I nuovi
mercati transnazionali sono regolati meno dettagliatamente e
quindi propendono maggiormente verso |’atomizzazione e
I'anarchia rispetto a quanto si & verificato per i rapporti di
mercato all’interno degli stati nazionali. Cid comporta anche
un incremento delle esternalita negative incontrollate, ecologi-
che, sociali ed economiche. Esiste uno scarto sempre maggiore
tra i networks economici e di comunicazione (sempre piu liberi
e cosmopoliti), da un lato, e i sistemi politici sottoposti a vin-
coli, dall’altro; un divario tra i problemi e le istituzioni regolati-
ve che ad essi dovrebbero fare fronte. Per reagire a questa si-
tuazione sono stati compiuti, e continuano a compiersi, sforzi
consapevoli per costruire strutture di regolazione transnaziona-
le. Le Nazioni Unite sono naturalmente la piu inclusiva di esse,
con un conglomerato di organizzazioni minori e di organismi
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speciali, dal semplice forum come la Conferenza delle Nazioni
Unite sull’ambiente e lo sviluppo sostenibile (Unced), ad attori
dotati di un’organizzazione di tipo aziendale come la Banca
Mondiale, mentre I'Unesco, I'Organizzazione internazionale per
il lavoro, I'Organizzazione mondiale della sanita e 'Organizza-
zione del commercio internazionale si collocano variamente in
una posizione intermedia fra i due estremi (Rittberger ez al.
1997).

La ricerca sull’affermazione e il funzionamento di strutture
regolative transnazionali (diverse dall'Unione Europea) rappre-
senta sicuramente un progetto affascinante per una teoria della
governance. Ma la sfida non finisce qui. La globalizzazione pone
un ulteriore problema teorico: la coesistenza di molti differenti
tipi di strutture e di processi, cio¢ di differenti modi di gover-
nance. I modelli di mercato e le dinamiche non lineari dei siste-
mi ecologici sembrano i pitt adeguati a trattare gli esiti aggregati
di un’economia globale, frammentata ma interdipendente. Nel
contesto strutturalmente diffuso creato dalla globalizzazione,
I'origine di specifici avvenimenti o di mutamenti particolari non
puo essere attribuita al comportamento di attori chiaramente
identificabili. Situazioni di palese interdipendenza strategica,
tali da agevolare la scelta tra le alternative esistenti, sono assai
rare. Sul mercato globale la maggior parte dei protagonisti agi-
sce prevalentemente, per cosi dire, «contro la natura». Allo
stesso tempo, tuttavia, la scena transnazionale non ¢ priva di
strutture. Le nuovi istituzioni regolative sono gia state menzio-
nate. Esistono, inoltre, molti tipi di organizzazioni internaziona-
li e transnazionali, quali le grandi imprese multinazionali, le as-
sociazioni professionali transnazionali, le organizzazioni degli
interessi e le organizzazioni scientifiche. Esistono, infine, comu-
nita epistemiche e movimenti sociali transnazionali, nonché rag-
gruppamenti sociali embrionali privi di un riferimento geografi-
co preciso. Queste eterogenee aggregazioni, regimi e organizza-
zioni transnazionali, con i loro confini spesso indefiniti e gli am-
biti di pertinenza trasversali, le loro mutue dipendenze e i loro
legami unilaterali, formano, nel loro insieme, una struttura di
una complessita tale da sfidare tutti i nostri sforzi analitici:
quanto ci fronteggia ¢ veramente la «nuova imperscrutabilita»
(neue Uniibersichtlichkeit) di Habermas (1985). Solo ampliando
la prospettiva della governance per includere tutti i differenti
modi di costruzione dell’ordine sociale, tutti i differenti tipi di
configurazione degli attori oltre alle gerarchie e ai networks,
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nonché le loro combinazioni e, specialmente, le loro interazioni,
potremmo essere in grado di affrontare i problemi analitici ge-
nerati dalla transnazionalizzazione e dalla globalizzazione. Qua-
lora una teoria del genere dovesse affermarsi, sarebbe una teo-
ria della governance di un carattere molto diverso rispetto a
quella da cui questo saggio ha preso le mosse.

Cio che si presenta come un ovvio problema teorico a livel-
lo globale non ¢ detto riveli una dimensione analitica applicabi-
le anche al piano nazionale. Gli studi sulla governance a questo
livello si sono tipicamente avvalsi di un approccio che ¢ stato
definito «istituzionalismo incentrato sugli attori» (Mayntz e
Scharpf 1995; Scharpf 1997), attori agenti, e interagenti, entro
cornici istituzionali. Gli attori le cui decisioni (e non-decisioni)
sono studiate per spiegare gli esiti delle politiche sono di solito
attori organizzati: enti, organizzazioni, associazioni (rappresen-
tate, naturalmente, da soggetti individuali). Di norma, le «popo-
lazioni», intese come insiemi di numerosi individui singoli che
reagiscono nello stesso modo a dati stimoli, rivestono solamente
il ruolo di gruppi destinatari di una qualche politica pubblica.
Gli effetti aggregati derivanti dalle azioni scoordinate di tali in-
dividui appaiono solo come parametri nelle analisi di polzcy,
non come un processo da spiegare entro il quadro teorico della
governance. Solo in casi eccezionali si riscontra un’analisi del
nesso esistente tra tentativi di direzione da parte degli attori or-
ganizzati e comportamenti collettivi che, originatisi per cause
proprie, possono talvolta finire per motivare determinati inter-
venti e forse anche opporsi ad essi. In alcuni studi di settore dei
processi di trasformazione avvenuti nella Germania orientale si
trovano esempi di analisi di questo genere (Wasem 1997). Tut-
tavia, in linea di massima, il fatto che processi rispondenti a lo-
giche diverse — comportamento collettivo, scambio sul mercato,
contrattazione, negoziato e intervento autoritativo — coesistano
e siano in rapporto causale tra loro, non ha costituito oggetto di
studio per la teoria della governance (nazionale).

Non ¢& chiaro se cid definisca una specifica carenza della
teoria della governance nazionale. Come ¢ stato sostenuto a pro-
posito di una teoria globale della governance, puo darsi che
estendere il paradigma originario allo scopo di assorbire sullo
stesso piano tutte le forme individuabili di coordinamento, o di
ordinamento sociale, si tradurrebbe in un’eccessiva estensione
del paradigma stesso, che finirebbe cosi per allentare quell’indi-
spensabile attenzione selettiva che — almeno per la mente uma-
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na — & un prerequisito della costruzione teorica. In ogni caso,
non si tratterebbe pit di una teoria della governance politica,
ma di una teoria molto piu generale delle dinamiche sociali, di-
venendo cioé non una semplice estensione della prima, bensi
un paradigma completamente nuovo.

Conclusione

In questo contributo, ho ricostruito le diverse fasi dello svi-
luppo di un patrimonio teorico orientato allo studio delle forme
e dei problemi della conduzione sociale e politica. Retrospetti-
vamente, tale sviluppo assomiglia al progressivo dischiudersi di
un’agenda cognitiva, guidato passo passo dalla consapevolezza
dell’esistenza di zone d’ombra e di insufficienze esplicative a
fronte della realta osservabile. Nel corso di tale percorso, si
sono verificate alcune interessanti biforcazioni — ad esempio, al-
lorché la teoria della governance si ¢ concentrata sulla coopera-
zione orizzontale piuttosto che sul mercato quale alternativa al-
'autorita gerarchica — e sono emersi dei punti oscuri ai quali la
teoria non ha ancora saputo dare risposta. Finora, si ¢ pero
trattato di un processo cognitivo cumulativo. Esso non ha se-
guito cio¢ la logica di sviluppo della scienza politica descritta
da Dryzek e Leonard (1988), secondo la quale gli oggetti di stu-
dio di tale disciplina sarebbero storicamente contingenti per cui
gli studiosi sviluppano di continuo nuove, successive cornici
analitiche e teorie sostantive che non possono trovare il proprio
fondamento negli sforzi conoscitivi antecedenti. Almeno nel
caso della teoria della governance (in cui non si esaurisce, natu-
ralmente, tutta la scienza politica), si riscontra invece una pro-
gressiva estensione della cornice iniziale, anziché la sua soppres-
sione e sostituzione con una nuova, cioé¢ qualcosa di diverso da
uno spostamento paradigmatico nel senso radicale indicato da
Kuhn (1962). Nel corso di questo sviluppo, i cambiamenti della
realta politica hanno rivestito un ruolo importante, influenzan-
do la direzione in cui il paradigma veniva ampliato. Lo stato
moderno ¢ diventato in effetti piti «cooperativo», le reti sono
proliferate e I'integrazione europea ¢ un fenomeno nuovo. Tali
cambiamenti reali hanno costituito delle sfide per la teoria,
I’adattamento alle quali ¢ passato attraverso I’estensione del pa-
radigma originario. Con la globalizzazione, tuttavia, puo essere
arrivato il momento in cui un’ulteriore estensione del paradig-
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ma risulterebbe disfunzionale, e potremmo quindi essere alla vi-
gilia dell’avvento di un campo di studi totalmente nuovo.

[Traduzione di Alessia Vatta]
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