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LE DEFINIZIONI ESSENZIALI

Premessa

La public policy analysis rappresenta non solo e non tanto un filone di studi che si richiama alla medesima sensibilità della scienza politica, quanto un modo originale di “fare” scienza della politica. L’individuazione dell’unità di analisi “politica pubblica” è un’operazione potenzialmente in grado di sviluppare una comprensione soddisfacente e ad ampio spettro dei “processi di allocazione autoritativa dei valori” (tale è la definizione di “cosa è politica” secondo Easton) e della loro attuazione. E’ questo il motivo per il quale l’analisi delle politiche pubbliche si configura come un paradigma alternativo rispetto a quelli, di impianto struttural funzionale e/o sistemico, tipici della comparative politics.

Ma, quel che più conta è che la public policy analysis si presenta come una disciplina di scienza sociale applicata che attraverso metodi di indagine e argomentazione si prefigge di produrre sapere utilizzabile per trattare i problemi di policy.

La nozione di politica pubblica e le tipologie di politiche pubbliche

Il primo problema che va affrontato riguarda la definizione stessa di politica pubblica. Come noto, sono state proposte molte differenti definizioni di politica, alcune delle quali hanno il merito di evidenziare anche l’are​​​​​a del non decision-making, mentre altre sono molto appiattite su ciò che fanno i governi, con ciò cadendo nella fallacia di ridefinire l’unità di analisi (dalla public policy ai governi, e di conseguenza dalla prospettiva politologica si ricade nelle unità che in fondo sono quelle del diritto costituzionale).

Ai nostri fini possiamo invece accettare la proposta definitoria di William N. Dunn, una proposta “da manuale” che identifica nella politica pubblica un insieme di azioni correlate (sia positivamente che negativamente) al “trattamento” di un problema, e cioè alla risposta ad una domanda, un bisogno o un’opportunità insoddisfatta di intervento pubblico.

Oltre a rimarcare che questa definizione non pregiudica in alcun modo la configurazione dell’insieme degli attori (che possono essere pubblici o privati, dotati di potere legale oppure no, agenti nell’arena nazionale oppure transnazionale, e così via), va sottolineata la dimensione di processo della politica pubblica e l’ancoraggio al problema o ai problemi di policy. Che cosa intendiamo dire? Anzitutto, che la politica pubblica non si identifica con una decisione ma con un processo che si svolge nel tempo, con tutte le ricadute che ciò può avere in termini di fluidità o strutturazione dell’insieme degli attori, di permanenza o ri-definizione della posta in gioco, di fissità o variabilità delle risorse che entrano nel processo decisionale. In secondo luogo, la politica pubblica può essere concettualizzata solo a partire dall’identificazione del o dei problemi collettivi intorno ai quali si modellano le interazioni degli attori.

La letteratura ha inoltre identificato diversi tipi di politica pubblica, a partire dalla ormai “classica” tipologia di Lowi articolata in politiche distributive, redistributive, regolative, costituenti.

In queste tipologie la duplicità delle dimensioni concettuali che individuano le politiche è la più rilevante: così in Lowi (che intendeva classificare le policy proposals, non policy outcomes) la dimensione chiave è la coercizione (probabilità e applicabilità su individuo o ambiente), mentre in Wilson le dimensioni sono i costi e i benefici (a loro volta concentrati o diffusi). 

E’ importante non confondere i tipi di policy con i settori: nel corso del tempo il medesimo settore (i trasporti, per esempio) può fluttuare dalla policy regolativa alla policy distributiva. Insomma, la natura di processo che hanno le politiche pubbliche impedisce di irrigidire le unità di analisi (la politica dei trasporti, per continuare con l’esempio) dentro un solo tipo di policy: in proposito Heclo ha sostenuto che non si possono usare le tipologie per “affettare come un salame” un’unità di analisi così dinamica come la politica pubblica. Invece il modo corretto di leggere le tipologie consiste nell’interpretarle come arene del potere, come modalità caratteristiche, probabilmente idealtipiche, di strutturazione del processo decisionale in presenza di alcune caratteristiche della posta in gioco. Inoltre la distinzione delle politiche in quattro tipi di policies può essere solo una prima griglia, che talvolta va ristrutturata a un livello minore di astrazione, dividendo la singola casella di Lowi in nuove matrici due per due. Come mostrano alcuni studi sulla regolazione, l’arena del potere di tipo regolativo può assumere configurazioni diverse a seconda della salienza e della complessità della posta in gioco nella regolazione: ne consegue che all’interno della regolazione è possibile rinvenire una molteplicità di assetti decisionali, o, come diremo, di policy styles.

Gli elementi della politica pubblica.

gli esiti

Così definita l’unità di analisi occorre ora esporre schematicamente quali sono i differenti elementi che ne rendono possibile lo studio.

In estrema sintesi si può affermare che:

gli esiti di una politica pubblica dipendono dall’interazione di differenti attori, che si scambiano vari tipi di risorse, per conseguire una certa posta in gioco, utilizzando certe modalità di interazione all’interno di un ambiente dato.
Esiti, attori, risorse, poste, modalità di interazione ed ambiente costituiscono pertanto gli elementi della politica pubblica che dobbiamo definire al fine di rendere possibile l’analisi. A questo scopo sono dedicati i successivi paragrafi.

La tradizione di studi della policy analysis fa riferimento alle possibili definizioni degli esiti: intendendo sia le trasformazioni del “mondo” indotte dalla policy (impatti), sia le trasformazioni dei comportamenti degli attori indotte dal processo di interazione (risultati), sia, più semplicemente, i prodotti o output delle autorità pubbliche partecipanti all’interazione.

gli attori 

La nozione di attore è implicita nella definizione stessa di politica pubblica quando essa fa riferimento all’esistenza di una pluralità di azioni. Per attore si intende qualunque soggetto individuale o collettivo portatore di un sistema coerente di obiettivi relativamente alla posta in gioco.

gli obiettivi

Sembra opportuno chiarire che il termine “sistema coerente” non rimanda necessariamente a una specifica struttura della funzione di utilità degli attori e tanto meno la coerenza di cui si parla è così “forte” come nei modelli di analisi economica della politica. Nell’analisi delle politiche, è attore qualunque soggetto individuale o collettivo in grado di esprimere obiettivi unitari e identificabili nell’ambito del processo: quindi l’omogeneità interna del sistema di obiettivi è l’unica condizione che deve essere verificata per identificare un attore. Ciò perché se, ad esempio, in un organo di governo di un’area metropolitana non troviamo una certa omogeneità degli obiettivi non possiamo parlare di un attore “governo metropolitano”, ma di diversi attori che agiscono in un’arena del potere.

Il concetto di obiettivo consente inoltre di operare una drastica riduzione del numero di attori da considerare rilevanti ai fini dell’analisi: dato che le politiche riguardano i problemi collettivi della ò, si potrebbe pensare che gli attori delle politiche sono anche i soggetti con un qualche interesse soggettivo latente, come l’opinione pubblica, o i cittadini, le classi sociali private di un accesso alle decisioni attraverso la mobilitazione del pregiudizio, come vorrebbe una certa sociologia critica. Invece l’aggancio del concetto di attore a quello di obiettivo rispetto alla posta in gioco consente, il più delle volte, un modello interpretativo parsimonioso ed empiricamente controllabile (e non è un caso che i fautori della sociologia critica si spostino verso un’analisi “post-empirica” del potere). Un corollario di questa affermazione è che un soggetto decide di diventare un attore solo quando percepisce un nesso fra l’occasione di partecipazione al policy game e un qualche paniere di vantaggi, in termini di conseguimento o almeno avvicinamento ai suoi obiettivi. L’attivazione del soggetto è quindi legata alla sua percezione della politica pubblica (cioè il vantaggio viene costruito dall’attore): non si può dare attivazione qualora la percezione sia completamente negativa (i giochi a somma negativa sono in questo rispetto empiricamente impossibili, per quanto logicamente possibili).

Gli obiettivi possono a loro volta essere suddivisi in obiettivi di processo e obiettivi di contenuto. I primi sono riferiti al ruolo svolto dall’attore, i secondi all’oggetto della policy. Nei processi decisionali il più delle volte gli attori perseguono prevalentemente uno dei due tipi di obbiettivo, e non tutti e due: il che significa che un attore con obiettivi prevalentemente di processo (per esempio un attore pubblico che vuole mantenere un ruolo di mediazione nel processo) entro certi limiti potrà accettare soluzioni anche significativamente diverse dal punto di vista dei contenuti.

la pluralità degli attori
Tra gli attori vanno considerati non solo i politici, i burocrati e i gruppi di pressione (che a loro volta si distinguono in speciali e generali), ma anche gli esperti (docenti universitari, sedi internazionali di produzione del sapere, come l’Ocse e il FMI, think tanks, operatori di snodo fra accademia e policy making, cioè operatori che producono ideas in good currency): sarà naturalmente l’analisi empirica a controllare la presenza-assenza dei vari tipi di attori, anche se di solito al crescere della salienza della politica è più probabile la presenza degli esperti nella rete degli attori. Quale sia la funzione degli esperti (advocacy, produzione di sapere utilizzabile, definizione dei grandi paradigmi teorici, “illuminazione” di nuove categorie del discorso di policy, e via dicendo) è di nuovo una variabile da controllare empiricamente, e non una questione da risolvere a priori.

Nei processi di policy si riscontrano alcuni ruoli tipici dei differenti attori, nel senso di ruoli presenti con una certa frequenza. Va però osservato che l’elencazione dei ruoli tipici non ha alcunché di cogente, ma è solo uno strumento euristico. Tra i ruoli più frequentemente osservati ricordiamo quello dell’iniziatore (la definizione iniziale delle alternative tende a prefigurare alcuni momenti di articolazione del processo), del pivot (un attore che ha obiettivi di processo e che tiene in vita il network anche nelle fasi di calo dell’attenzione, oppure fornisce elementi per la risposta del network alle contingenze impreviste), del gatekeeper (colui che ha potere di veto), del filtro (come quando un attore amministrativo è il filtro attraverso cui passa l’articolazione degli interessi imprenditoriali), del policy entrepreneur (l’attore che accoppia soluzioni che cercano problemi a problemi che sono in cerca di soluzioni, oppure gli attori che portano le soluzioni emerse dal brodo primordiale delle comunità degli esperti al livello “politico” di costruzione dell’agenda e delle alternative). L’elenco dei ruoli non è esaustivo e non deve esserlo, pena l’ingabbiamento dell’analisi delle politiche pubbliche dentro modelli di medio raggio che prestrutturano una variabile (il ruolo) che deve restare tale, e non trasformarsi in un repertorio o peggio ancora in una costante.

Se vogliamo introdurre una prima esemplificazione, possiamo osservare le politiche relative alla costruzione di grandi  infrastrutture urbane e metropolitane e focalizzare la nostra attenzione sul settore dei trasporti. In tale fattispecie risulta costantemente presente ​un core actor. Con questo termine si designano l’attore o gli attori che:

1. sono dotati di status pubblico, politico e/o burocratico, sono cioè istituzioni;

2. dispongono delle risorse legali necessarie per decidere nella politica considerata.

Le ragioni di questa peculiarità sono per più versi intuitive: la natura di bene pubblico tipica di queste infrastrutture, il fatto che esse configurano quasi sempre dei monopoli naturali, e, più banalmente, il fatto che esse necessitano di ingenti investimenti con un tempo di  ammortamento molto lungo, hanno di fatto condotto ad una situazione nella quale, con pochissime eccezioni, le decisioni chiave in quasi tutti i paesi del mondo sono prese all’interno del circuito politico/amministrativo. Si tratta di un caso in questo senso particolarmente interessante anche per verificare il valore euristico della public policy analysis. Ad un’osservazione superficiale, infatti, potrebbe sembrare che la politica dei trasporti sia in realtà definibile come l’attività dello Stato in materia di trasporti, con ciò implicitamente affermando la possibilità di procedere ad un’analisi di tipo struttural/funzionale. In realtà, come ci pare abbia mostrato la ricerca empirica svolta, il fatto che sia invariabilmente presente un core actor come sopra definito non significa affatto che esso sia necessariamente l’unico e nemmeno il principale responsabile della definizione del problema di policy, prima ancora che della scelta della soluzione. Ma su questo punto torneremo ulteriormente.

le risorse

     Gli attori interagiscono sulla base del set di risorse a loro disposizione. Risorsa è qualunque elemento, nella disponibilità di un attore, che sia positivamente valutato da un qualsiasi altro attore e possa pertanto formare oggetto di transazioni all’interno del processo di policy. L’approccio di policy si distingue inequivocabilmente dalla scienza politica struttural-funzionalista. Essa fa derivare le capacità di un attore di influenzare il processo decisionale dalla misurazione a priori delle risorse di cui quello stesso attore dispone. Lo si vede bene in quegli studi che in sostanza ipotizzano una capacità dell’attore istituzionalmente chiamato a decidere, di essere l’attore che effettivamente decide. Invece, nell’approccio di policy si vuole proprio evitare l’errore di costituzionalismo metodologico (sottolineato a suo tempo da Hjern e Hull) che consiste nel dedurre i ruoli dalla definizione formale dei poteri.

Le risorse a disposizione degli attori possono essere così articolate:

•
economiche, legate cioè alla massa di disponibilità finanziarie che possono essere immesse nel processo decisionale e nelle correlative transazioni;

•
politiche, misurate essenzialmente in termini di consenso che può essere mobilitato per legittimare il proprio ruolo o le proprie decisioni-azioni;

•
legali: le competenze giuridicamente determinate che sono per l’appunto risorse; in altre parole non sono le norme a definire l’attore, ma è quest’ultimo che può utilizzarle come risorsa; ed è solo nel momento e nella misura in cui vengono utilizzate che le competenze legali diventano risorse;

•
conoscitive. Le risorse di conoscenza sono a loro volta suddivise in conoscenza scientifico-professionale (quella fornita dagli scienziati, dai tecnici e talvolta dalle burocrazie tecniche) e in conoscenza interattiva, cioè quell’insieme di informazioni che un attore ha sugli altri attori, sulle modalità di interazione nel network decisionale, sulle risorse utilizzabili, sulla natura della posta in gioco e così via. La conoscenza interattiva alimenta la capacità strategica, qui intesa come capacità dell’attore di interpretare e anticipare il comportamento altrui, volgendolo così nella direzione dell’interesse soggettivo dell’attore. In una parola, le risorse strategiche sono risorse di conoscenza sul processo.

le modalità di interazione

Per modalità di interazione intendiamo le regole o i patterns, fuori dalla disponibilità dei singoli attori, che presiedono allo scambio di risorse tra gli attori.

Il processo decisionale di una policy, tanto più quanto più essa è definita in termini generali (non la singola decisione, ma l’insieme delle decisioni che incidono sullo stesso problema), non è infatti un processo completamente fluido, poiché il passato, le abitudini o le aspettative di comportamento dei partners tendono a prefigurare dei vincoli alle modalità attraverso le quali si partecipa ad uno specifico policy game. Alcuni autori preferiscono parlare di “stili decisionali” (decision styles, distinti dalle decision rules) e riconducono le modalità di interazione ad alcune caratteristiche delle funzioni di utilità degli attori. Ma, al di là delle differenze terminologiche, c’è un sostanziale accordo (fra autori quali March, Simon, Olsen, Etzioni e Scharpf) nell’identificazione delle principali modalità di interazione. Queste sono, nelle parole dello stesso Scharpf, “un insieme di patterns cognitivi e normativi che caratterizzano il modo in cui gli interessi sono definiti e i problemi percepiti”. l’insieme dei patterns è distinto in:

• conflitto;

• negoziazione;

• soluzione dei problemi.

Il conflitto (confrontation) consiste in interazioni competitive in cui la vittoria o la sconfitta degli altri attori sono l’obiettivo prioritario o uno degli obiettivi prioritari degli attori. 

Nella contrattazione (bargaining) invece, gli attori non hanno schede di utilità sensibili ai vantaggi relativi alle perdite-vittorie degli altri attori, ma hanno schede di utilità che variano in funzione dell’auto-interesse utilitarista: quindi l’esito dell’interazione fra attori dotati di queste schede di utilità è tipicamente un compromesso, mentre le interazioni fra attori dominati dal conflitto vengono decise sulla base della forza e della capacità di “sconfiggere” gli altri. 

​​Infine, la soluzione dei problemi (problem solving) implica il perseguimento di scopi comuni tra gli attori e la ricerca cooperativa delle soluzioni.

la posta in gioco

La posta in gioco può essere definita come il contenuto della soluzione (o i contenuti delle soluzioni) dal punto di vista degli obiettivi dei singoli attori. In termini più rozzi si può affermare che la posta in gioco è ciò intorno a cui “si decide”. Il punto che interessa rilevare è che per comprendere il comportamento degli attori, l’analista è chiamato a identificare la posta o meglio la percezione della posta diffusa fra gli attori o complessivamente nella rete decisionale. La posta di conseguenza non può essere unica, a meno che la stessa percezione sia accettata da tutti gli attori, e non è stabile, nel senso che può essere ri-definita nel corso del processo. La non unicità della posta è tra l’altro uno degli elementi che in alcuni casi può facilitare la formazione delle decisioni: se i comportamenti degli attori hanno di mira oggetti parzialmente diversi, allora è meno probabile l’insorgere di situazioni conflittuali.

Posta in gioco e modalità di interazione sono in rapporto reciproco, come evidenzia l’abbondante letteratura sulla teoria dei giochi, soprattutto nella forma “orientata all’analisi delle politiche” che un brillante fondatore dell’analisi delle politiche pubbliche, ora molto vicino alla rational choice quale Scharpf, sta delineando nella teoria dei “giochi che attori reali possono giocare”.

l’ambiente

L’ultimo degli elementi della politica pubblica contenuto nella definizione riportata in precedenza è costituito dall’ambiente, vale a dire l’insieme delle condizioni, esterne rispetto agli elementi della politica, che contribuisce a determinarne gli esiti senza influenzare, direttamente o indirettamente, i singoli elementi.

Data la definizione precedente, è abbastanza intuitivo che il peso dell’ambiente sia estremamente difficile da determinare, se non altro perché qualunque fattore potrebbe essere rilevante. Ed in effetti sono ben pochi gli studi di policy analysis che utilizzano questa variabile. Del resto nella grande maggioranza dei case studies (che a loro volta costituiscono la grande maggioranza degli studi di analisi delle politiche pubbliche) le variabili ambientali possono essere date per costanti, mentre nei pochi studi comparati l’uso di questa categoria è da considerarsi con grande sospetto come una categoria residuale che finisce per giustificare tutta la varianza altrimenti non spiegata (tipicamente, nelle comparazioni intranazionali e internazionali, il peso delle diverse “culture territoriali o regionali o nazionali”). 

Tuttavia, vi è un modo di affrontare il peso dell’ambiente che unisce un certo rigore ad una utilità concreta ed è quello, elaborato nell’ambito della teoria delle contingenze organizzative, che fa riferimento non tanto alle caratteristiche dell’ambiente stesso quanto al suo grado di mutamento. Si distingue così tra:

• ambiente stabile;

• ambiente in mutamento prevedibile;

• ambiente in mutamento turbolento.

Come vedremo, la turbolenza di alcune specifiche variabili ambientali, che fanno riferimento alla trasformazione della pressione del problema o a collassi interni al meccanismo di policy making, influenza una della variabili che riteniamo centrali nella funzionalità di una configurazione decisionale.

LA CONFIGURAZIONE DECISIONALE 

Fin qui sono state esaminate le variabili indipendenti di base che consentono di spiegare le variazioni degli esiti delle politiche pubbliche (output, risultati o impatti).

Il tema specifico che qui stiamo affrontando, tuttavia, non fa riferimento agli esiti dei processi decisionali, quanto alle loro caratteristiche. In questo senso ci muoviamo non nel filone, molto abbondante, degli studi micro di analisi delle politiche pubbliche ma in quello, molto meno frequentato, della cosiddetta politica del policy making, quell’insieme di ricerche, cioè che cercano di individuare regolarità nei meccanismi attraverso i quali vengono prese le decisioni rilevanti per la soluzione dei problemi collettivi. In questo ambito vi sono sia le analisi che si interrogano sul chi decide, sia quelle che pongono al centro dell’attenzione il come si decide. Le analisi, in una parola, che hanno ad oggetto specifico le configurazioni decisionali.

Definiamo quindi configurazione decisionale, o sistema di policy making, le modalità prevalenti con le quali si presentano i differenti elementi della politica pubblica – e cioè attori, risorse, posta, modalità di interazione e ambiente – nel trattamento di uno specifico problema. E’ relativamente alle differenti configurazioni decisionali riscontrate, pertanto, che si pone il problema della loro attrattività politica per attori che ne siano esterni ma che siano comunque interessati ad interagirvi. Il che significa che l’attrattività è un attributo della configurazione.

La prima operazione analitica per un simile attore è quindi la ricostruzione delle configurazioni decisionali: anche se in astratto potrebbe essere possibile che ogni singola decisione veda un differente atteggiarsi degli elementi di base, l’ipotesi di fondo di tutta l’analisi delle politiche pubbliche è che così non sia, e che invece in un paese o in una città, ed in uno specifico settore di policy, vale a dire nel trattamento di uno specifico problema, le modalità attraverso le quali si prendono le decisioni tendono a restare le stesse. Ed in effetti, come vedremo, l’universo empirico analizzato tende a raggrupparsi in pochi clusters, che abbiamo stilizzato in quattro differenti idealtipi.

PARTY GOVERNMENT: le decisioni di policy sono prese all’interno del network costituito dagli attori politici, sulla base dello scambio di risorse politiche e di considerazioni relative alla massimizzazione del consenso elettorale e/o del potere coalizionale degli attori.
BUREAUCRATIC GOVERNMENT: le decisioni di policy sono prese all’interno del network costituito dai funzionari preposti a quel settore di attività’ pubblica sulla base di considerazioni relative al peso delle risorse legali ed al fine della massimizzazione dell’area di influenza degli attori.
IRON TrIANGLES: le decisioni di policy sono prese all’interno di un network stabile e ristretto costituito da attori politici (le commissioni parlamentari, ad esempio), attori burocratici (i ministeri interessati) e i gruppi di interesse speciali coinvolti, sulla base di scambi di risorse di tipo differente (finanziarie, politiche e legali) e sulla base di un comune interesse a tenere chiuso il sistema decisionale.

POLiCY COMMUNITIES: le decisioni di policy sono prese all’interno di un network stabile e allargato, caratterizzato dalla presenza di una pluralita’ di attori in rappresentanza di differenti tipi, che condividono un linguaggio comune e una forte valorizzazione delle risorse conoscitive, con la tendenza a decidere all’unanimita’.

ISSUE NETWORK: le decisioni di policy sono prese all’interno di network tendenzialmente instabili, composti da una pluralita’ di attori che condividono un interesse per le questioni via via in discussione.

Il policy style

Tuttavia a questo livello di astrazione è difficile fornire risposte soddisfacenti alle domande specifiche poste dal problema di ricerca dal momento che, ad esempio, configurazioni egualmente riferibili al modello della policy community possono in realtà avere gradi di attrattività diversa per un attore esterno, ed anzi lo sforzo necessario dal punto di vista analitico è proprio quello di individuare variabili complesse che abbiano riferimento al concetto di attrattività politica.

E’ per questi motivi che deve essere introdotto il concetto di policy style che si pone l’obiettivo di catturare, a un livello maggiore di astrazione rispetto alle variabili indipendenti di base, alcune caratteristiche della configurazione decisionale in grado di predire le variabili dipendenti.

Il policy style è allora l’insieme delle diverse caratteristiche della configurazione decisionale che vengono considerate rilevanti ai fini della determinazione della variabile dipendente, che è rappresentata in questa sede dal grado di attrattività politica che quella stessa configurazione manifesta.

Il concetto di policy style è stato proposto (nel 1982) da Gustafsson, Jordan e Richardson, che si riferivano, grosso modo, allo stile di governo delle politiche dominante in un paese. Le dimensioni per la misurazione del policy style erano: il grado di reattività o di anticipazione e, sull’altro asse di un ipotetico piano cartesiano, il grado di consensualità o di imperatività delle decisioni. E’ evidente che, in questo caso, il concetto era utilizzato a fini sostanzialmente descrittivi.

In realtà la letteratura ha elaborato una serie di variabili, tutte riferite alla configurazione decisionale, che concorrono a definirne il policy style. La scelta delle variabili più appropriate al fine della determinazione della variabile dipendente è la principale operazione analitica da effettuare una volta ricostruito, anche sommariamente, il campo di analisi, secondo un classico procedimento di andata e ritorno tra riferimenti empirici e strumenti analitici.

In particolare, a parte gli appena menzionati differenti livelli di anticipatorietà/reattività e di consensualità/imperatività, l’analisi della letteratura porta in evidenza il grado di settorialità/intersettorialità o il livello di stabilità/instabilità della configurazione decisionale. La misura della settorialità, ad esempio, fa riferimento alle modalità attraverso le quali nelle diverse configurazioni decisionali, le decisioni rispetto al problema di policy tendono ad essere assunte con riferimento ad altri problemi di policy (o, che è lo stesso, al fatto che la definizione prevalente del problema di policy è più larga o più ristretta rispetto ad analoghe configurazioni decisionali). Il grado di stabilità/instabilità della configurazione, invece, denota situazioni nelle quali la configurazione decisionale, e cioè l’insieme degli elementi di base, tende a mutare o a restare invariato al mutare delle singole decisioni da assumere.

Rispetto al problema specifico dell’attrattività di una data configurazione decisionale sono state individuate da Bruno Dente tre specifiche dimensioni, che solo in parte possono essere ritrovate nella letteratura esistente e la cui combinazione contribuisce a determinare, nella sequenza interpretativa che vedremo successivamente, il livello di attrattività delle singole configurazioni decisionali.

Tali dimensioni, o attributi, sono:

 - il livello di gatekeeping;

- il livello di effettività;

 - il livello di fragilità. 

Più precisamente:

•
il livello di gatekeeping di una specifica configurazione decisionale è dato dal fatto che per un nuovo attore è più o meno agevole entrare a codeterminare gli esiti del processo;

•
il livello di effettività di una specifica configurazione decisionale è dato dalla non reversibilità nel tempo delle decisioni assunte;

•
il livello di fragilità di una specifica configurazione decisionale è dato dalla probabilità che essa sia probabilmente prossima ad una trasformazione non incrementale.

Vedremo poi come queste differenti dimensioni del policy style si combinano e, soprattutto, in che rapporto sono con l’attrattività politica.

IL MODELLO DI ANALISI DELL’ATTRATTIVITÀ POLITICA

Premessa

Disponia​mo ormai di tutti gli elementi per iniziare a presentare il modello di analisi comparativa dell’attrattività delle differenti configurazioni decisionali. Iniziamo questa parte proponendo una definizione esplicita in luogo di quella finora implicitamente richiamata.

L’attrattività politica è una proprietà di una data configurazione decisionale consistente nella possibilità e convenienza per un attore esterno alla configurazione decisionale medesima di influenzare, in modo difendibile e in funzione dei suoi obiettivi strategici, le modalità prevalenti che quella stessa configurazione può assumere.

Come è evidente, gli elementi chiave di questa definizione sono la misura della possibilità, della convenienza e della difendibilità dell’influenza esercitata dall’attore esterno. Ciò significa che il policy style della configurazione decisionale deve essere tale da garantire l’influenza dell’attore mediante le caratteristiche che lo connotano. Ecco dunque che le variabili che abbiamo precedentemente identificato acquistano un significato più preciso.

In primo luogo, il livello di gatekeeping della configurazione decisionale è legato alla possibilità di influenza. Infatti poiché esso definisce la possibilità, per un attore esterno di entrare a codeterminare gli esiti del processo, è tautologico affermare che le configurazioni decisionali inaccessibili sono ad attrattività nulla.

In secondo luogo, il livello di effettività della configurazione decisionale è legato alla convenienza per un attore esterno di tentare di influenzare le scelte che lo interessano di una data configurazione. Infatti poiché una configurazione a bassa effettività è caratterizzata dalla possibile e probabile reversibilità nel tempo delle decisioni assunte, è del tutto ovvio che essa presenti una scarsa attrattività per un attore esterno, quanto meno perché rende non calcolabili gli oneri e i rischi che egli deve assumersi per entrare nelle prime fasi dei processi decisionali relativi alle scelte politico-amministrative che lo interessano.

In terzo ed ultimo luogo, il livello di fragilità della configurazione decisionale è legato alla difendibilità dell’influenza. Qui il ragionamento da svolgere è più complesso e articolato. Il problema è il seguente: se ci fermassimo alla misura di gatekeeping e di effettività, e cioè alla possibilità ed alla convenienza dell’influenza, ci troveremmo all’interno di un paradosso, vale a dire che la configurazione decisionale più attrattiva sarebbe anche quella in cui (per il basso grado di gatekeeping) potrebbero entrare tutti gli attori virtualmente competitori del nostro attore esterno. In parte, il paradosso può essere risolto attraverso una misura della competitività del nostro medesimo attore, ma in parte il problema resta. A questo fine è utile immaginare le modalità attraverso le quali può essere predetta la variazione del livello di gatekeeping. Ipotizzando infatti che sia possibile raggruppare le configurazioni decisionali in tipi che presentano differenti livelli di accessibilità per un attore esterno, diventa rilevante interrogarsi se la configurazione esaminata sia stabile od invece non sia prossima ad una trasformazione non incrementale. Se, cioè, si tratti o meno di una configurazione fragile. Ciò significa, in buona sostanza, valutare se è una configurazione prossima al passaggio da un tipo a un altro di gatekeeping. In tal caso, l’attrattività è dipende dal fatto che la configurazione decisionale è prossima a trasformarsi da “del tutto inaccessibile” ad anche solo “parzialmente accessibile”. Ma significa anche che una configurazione già accessibile può sempre trasformarsi in inaccessibile, con un notevole vantaggio per chi (magari competitore del nostro attore esterno) già vi abbia guadagnato accesso in periodo precedente e pertanto riesca a presidiare la configurazione decisionale medesima anche in una fase successiva. L’impossibilità per i suoi concorrenti di entrare a farne parte, definisce - per l’appunto - la difendibilità dell’accesso conquistato nella fase precedente da un altro competitore.

A) La misura del gatekeeping

Sulla base di queste osservazioni, il punto di partenza del modello analitico proposto è pertanto la misura del gatekeeping, che definisce per l’appunto la possibilità per un attore esterno di influenzare in modo significativo le decisioni rilevanti dell’autorità politico-amministrativa che interessano le sue strategie.

Due operazioni preliminari sono a questo punto necessarie per quell’attore.

La prima è una classificazione che consenta di scartare progressivamente le configurazioni non attrattive e/o poco attrattive. In una situazione nella quale, infatti, il numero di variabili da tenere sotto controllo è molto alto, e nella quale comunque l’accesso alle informazioni è estremamente difficoltoso, la strategia più adeguata per il nostro ipotetico attore pare quella di restringere progressivamente l’attenzione su quelle configurazioni che si manifestano come più promettenti per misurarne l’attrattività, per poi procedere, in un secondo tempo, ad approfondimenti mirati.

La seconda operazione, poiché come abbiamo visto gli elementi di base dell’analisi delle politiche pubbliche sono numerosi e pertanto il numero di combinazioni possibili è molto alto, consiste nel semplificare il quadro analitico in modo da tenere conto delle specificità della politica presa in esame. Tale semplificazione sostanzialmente significa identificare pochi elementi di base che a loro volta determinano quelle differenti dimensioni del policy style decisive per i diversi livelli di attrattività. E’ una semplificazione possibile sulla base di indagini empiriche che mostrino specifiche regolarità nel modo in cui sono affrontati nei diversi ambienti locali, nazionali o sovranazionali i differenti problemi che compongono il campo di azioni pubbliche che volta volta interessino il nostro ipotetico attore. Occorre sottolineare come, da un lato, si tratti di una semplificazione sviluppata essenzialmente ai fini dell’analisi comparativa. Non c’è dubbio che, se venissero svolti una serie di case studies in profondità, verrebbero probabilmente identificati modelli analitici più potenti – capaci cioè di spiegare meglio che cosa accade in una singola o in un gruppo ristretto di configurazioni decisionali –. Ma sarebbero, per l’appunto, modelli differenti tra loro e cioè tali da non consentire una corretta analisi comparata. 

L’elemento chiave di semplificazione del quadro analitico consiste nella gerarchizzazione delle risorse. In altre e più semplici parole, mentre nella tradizione di studi della public policy analysis si afferma in generale l’equifunzionalità delle risorse mobilitabili dagli attori e spendibili nel gioco, nel senso che l’assenza di un tipo di risorse può essere supplita dalla presenza in quantità adeguata di un altro tipo risorse, vi sono aree di materie e di problemi nelle quali ciò non sembra avvenire e che pertanto consentono di semplificare il quadro analitico a partire da una ricognizione delle risorse disponibili. A questa eventualità abbiamo già accennato quando abbiamo affermato l’inevitabile presenza di uno o più core actors definiti dal fatto che essi hanno uno status pubblico, politico o burocratico, e che dispongono delle risorse legali necessarie per decidere. Di fatto nei settori di policy più “pesanti” sul piano finanziario, infrastrutturale e organizzativo, tali risorse appartengono, nella grande maggioranza dei casi, o ad una struttura politico/burocratica (ministero, assessorato, ecc.) oppure ad un gestore pubblico di servizi o funzioni di grande rilevanza collettiva, o ancora ad una qualche combinazione dei due tipi di attori.

E che si articolano secondo la seguente tipologia di massima:

1.
al primo posto vengono le risorse legali, in quanto esse definiscono l’attore centrale o gli attori centrali della configurazione decisionale;

2.
al secondo posto vengono le risorse conoscitive di base, e cioè la capacità di definizione del problema e della soluzione;

3.
al terzo posto vengono le risorse politiche, e cioè il consenso di cui dispongono gli stessi attori centrali o altri attori politici, burocratici o sociali;

4.
successivamente, ed in varia combinazione, vengono tutte le altre risorse, e cioè quelle finanziarie e quelle conoscitive “avanzate” o “interattive”, relative sia al contenuto della decisione che al processo necessario alla sua formazione.

Con tutti i limiti delle semplificazioni, quella qui proposta ci permette di trovare un modo relativamente semplice di misurare il livello di gatekeeping, e cioè la possibilità di accesso di un attore esterno sulla base della seguente ipotesi generale:

il livello di gatekeeping di una specifica configurazione decisionale è funzione diretta della autosufficienza di risorse che caratterizza le autorità pubbliche preposte alle decisioni.
Sulla base della teoria e dei metodi dell’analisi delle politiche pubbliche, le argomentazioni che fondano questa ipotesi sono abbastanza intuitive. Dal momento che la politica pubblica è stata identificata come l’interazione tra più attori che si scambiano diversi tipi di risorse, perché un soggetto esterno alla configurazione decisionale possa entrare a far parte delle interazioni di cui essa si compone – possa cioè divenirne un attore – occorre che esso disponga delle risorse di cui hanno bisogno gli altri attori. Qualora gli attori necessari, nell’ipotesi le istituzioni pubbliche preposte alle decisioni, siano autosufficienti in termini di risorse, è evidente che tale possibilità è esclusa, il livello di gatekeeping altissimo e l’attrattività politica nulla.

Accoppiando tale ipotesi generale con la gerarchia delle risorse appena esposta ne discende il seguente possibile ordinamento delle configurazioni decisionali:

•
configurazioni nelle quali le istituzioni preposte alle decisioni – e cioè gli attori dotati delle risorse legali necessarie – non dispongono di alcuna risorsa;

•
configurazioni nelle quali le istituzioni preposte alle decisioni dispongono delle risorse conoscitive di base – e cioè della capacità di definizione autonoma del problema e della soluzione, ma non delle risorse politiche;

•
configurazioni nelle quali le istituzioni preposte alle decisioni dispongono sia delle risorse legali, come è implicito, sia delle risorse conoscitive di base, sia delle risorse politiche.
A queste tre situazioni “pure”, che definiscono diversi e crescenti livelli di autosufficienza dei core actors, e pertanto crescenti livelli di gatekeeping, secondo l’ipotesi generale sopra esposta, può essere aggiunta una quarta situazione, riscontrabile empiricamente, e comunque di grande interesse ai fini della determinazione del modello di attrattività. In questa categoria ricadono quelle 

configurazioni nelle quali le istituzioni preposte alle decisioni dispongono solo delle risorse legali, ma si procurano le risorse conoscitive di base attraverso un rapporto esclusivo con un attore interno e attivo nel policy making settoriale.
A queste quattro situazioni corrispondono altrettanti tipi ideali di configurazioni decisionali, che forniscono la base per classificare l’universo empirico considerato. Analizziamoli con ordine, fornendo per ciascuno di essi una definizione corrispondente ed evidenziando le caratteristiche che assumono i differenti elementi della politica pubblica (attori, risorse, modalità di interazione e posta in gioco), nonché i fenomeni, beninteso relativi al processo di decisione, che sono tendenzialmente associati a tali situazioni. Nel farlo continueremo a richiamarci spesso a quel settore cruciale di public policy sia locale, sia nazionale, che sovranazionale, rappresentato dalle decisioni di investimento nelle infrastrutture di trasporto a guida vincolata (ferrovie, metropolitane, ecc..).

Configurazione decisionale di tipo “autarchico”

(…o a bassa istituzionalizzazione)

Si tratta della configurazione decisionale nella quale le istituzioni pubbliche preposte alle decisioni in materia di infrastrutture di trasporto a guida vincolata manifestano una scarsità assoluta di risorse conoscitive di base. Sono cioè carenti cioè dell’insieme delle nozioni tecnico scientifiche minime e necessarie per definire il problema e scegliere le soluzioni appropriate, sia direttamente, sia indirettamente attraverso la selezione e l’utilizzazione di consulenti esterni. 

In una situazione limite di questo tipo è estremamente arduo fare previsioni relativamente alle caratteristiche differenziali che può assumere la configurazione decisionale. In generale si può affermare che appare estremamente improbabile che la questione (nel nostro esempio, nuove infrastrutture di trasporto) possa entrare nell’agenda politica in modo endogeno. Il set degli attori e delle risorse, qualora ciò avvenisse, tenderà ad essere variabile nel tempo, prefigurando un’estrema frammentazione del processo decisionale, una continua oscillazione tra differenti modalità di interazione – ed in particolare tra uno stile confrontational ed uno stile negoziale – e differenti definizioni della posta in gioco. Tuttavia qualunque soggetto può divenire attore, nel senso che può inserire nel processo la propria definizione del problema e/o la propria proposta di soluzione, ponendo i core actors di fronte alla difficoltà di una scelta non casuale.

Tra i fenomeni tendenzialmente associati a questa situazione possono essere menzionati:

•
una bassa rilevanza della questione decisionale in oggetto per l’agenda politico-amministrativa nazionale o locale (nel nostro esempio, si registrerà una bassa rilevanza delle infrastrutture a guida vincolata all’interno dei processi di mobilità delle persone e delle merci - a sua volta indicata da un basso share modale e/o dall’assenza di investimenti significativi per un lungo periodo -);

•
l’assenza o comunque la bassa rilevanza, nel mercato nazionale, di società di consulenza specializzate nel settore interessato.

Si tratta pertanto, dal punto di vista che ci interessa in questa sede, di una configurazione decisionale con il minimo livello di gatekeeping, anche se ciò non basta a definirla come altamente attrattiva, in parte per le ragioni che vedremo, ed in parte per il fatto che comunque appare improbabile la formazione di un’agenda politico-amministrativa favorevole all’attore interessato (nel nostro esempio, è poco plausibile che, in una situazione di tal genere, possano svilupparsi importanti programmi di investimento nel settore dei trasporti a guida vincolata).

Configurazione decisionale di tipo pluralista

Si tratta del tipo di configurazioni decisionali nelle quali le istituzioni preposte alle decisioni in materia dispongono delle risorse conoscitive di base – e cioè della capacità di definizione autonoma del problema e della soluzione –. Ma non dispongono, tuttavia, delle risorse politiche necessarie a compiere autonomamente le scelte.

E’ questo un tipo di configurazione che appare molto diffuso ed è quello più ricorrente nei contesti socio-economici più sviluppati. In questa situazione i core actors sono dipendenti dal consenso di una serie di attori politico/burocratici e talvolta anche di natura politico/sociale,  e cioè ( nel nostro esempio) dal consenso di coloro che sopportano i costi, monetari o ambientali, delle infrastrutture in progetto. Il network degli attori, quindi, diviene affollato sia in termini assoluti, sia dal punto di vista dei tipi di attori che possono intervenire. Oltre agli attori politici, agli attori burocratici, ai gruppi di interesse di varia natura, vi è una rilevante presenza di esperti indipendenti (accademici, ad es.). Come già detto, in questa configurazione le risorse chiave sono quelle di natura politica e quindi tutte le altre tendono ad essere convertite in meccanismi di cattura del consenso (ad esempio uso delle risorse finanziarie per campagne sui media, valore simbolico delle tecnologie avanzate, eccetera). Sia la posta in gioco che le modalità di interazione possono assumere stati estremamente differenti, anche se, come regola generale, i giochi tendono ad essere a somma positiva e le interazioni propendono per il negoziato o la cooperazione. A meno che non intervengano attori sociali controinteressati, portatori di logiche d’azione di tipo confrontational poiché definiscono la posta in termini di vittoria/sconfitta (il caso tipico è quello delle opposizioni ambientaliste).

Tra i fenomeni tendenzialmente associati a questa situazione possono essere menzionati:

•
un’alta rilevanza della questione decisionale in oggetto per l’agenda politico-amministrativa nazionale o locale;

•
un livello significativo di intersettorialità della politica in questione, nel senso che le decisioni rilevanti tendono ad essere prese facendo riferimento anche ad altri ambiti di policy (nel nostro esempio, la politica dei trasporti non può non correlarsi a scelte di politica ambientale, urbanistico/territoriale, industriale, ecc.);

•
l’esistenza di specifiche strategie di policy di lunga durata (nel nostro esempio, sono normali piani pluriennali per le diverse modalità del trasporto pubblico);

•
la presenza di organi collegiali (commissioni parlamentari, comitati interministeriali, ecc.) nel corso del processo di policy making;

•
la presenza consolidata nell’ordinamento di meccanismi di formalizzazione della partecipazione popolare (referendum, inchieste pubbliche, ecc.).

Si tratta perciò di una configurazione ad un medio livello di gatekeeping, nel senso che per un attore esterno non vi sono particolari ostacoli alla partecipazione al network – anzi ve ne sono tanti meno quanto più largo ed eterogeneo è il set degli attori. Tuttavia, poiché in questa configurazione le risorse scarse sono quelle di natura politica e, in parte, quelle di conoscenza del processo, l’attrattività per quello stesso attore è funzione diretta della sua capacità di mobilitare tali risorse.

Configurazione decisionale di tipo tecnocratico

Il terzo idealtipo è composto dalle configurazioni decisionali nelle quali le istituzioni preposte alle decisioni dispongono sia delle risorse legali, come è implicito, sia delle risorse conoscitive di base, sia delle risorse politiche necessarie.

Si tratta di un modello caratterizzato dall’estrema ristrettezza del network (gli attori sono pochi e tutti appartenenti agli stessi tipi: burocrazie tecniche, gestori e produttori dei beni o infrastrutture in oggetto). Le risorse scambiate all’interno della rete di interazioni sono di natura finanziaria e conoscitiva. La posta è invariabilmente un gioco a somma positiva, eventualmente a pagamento differito, nel senso che gli interessi penalizzati in una decisione specifica verranno premiati alla prima successiva occasione. Le modalità di interazione sono non conflittuali e orientate al problem solving.

Tra i fenomeni tendenzialmente associati a questa situazione possono essere menzionati:

•
la forte coesione dei core actors (nel nostro esempio, tra i dipartimenti amministrativi e i gestori delle linee ferroviarie c’è uno stretto legame, se non addirittura una piena identificazione);

•
il carattere fortemente settoriale della politica (nel nostro esempio, l’attribuzione delle risorse finanziarie alle infrastrutture di trasporto a guida vincolata è effettuata a monte ed in modo globale; la decisione di quali infrastrutture realizzare è sostanzialmente lasciata alla determinazione dei core actors);

•
l’internalizzazione diretta o indiretta (cioè attraverso consulenti) della progettazione  (nel nostro esempio, tale internazionalizzazione giunge spesso sino al livello del preliminary engineering, con prevalente affidamento dei lavori per lotti tecnico/funzionali);

•
la presenza di procedure di acquisizione di beni e servizi o di affidamento di lavori, secondo modalità non trasparenti (se osservate, beninteso, dall’esterno del network);

•
l’esistenza di una forte imprenditoria locale o nazionale nel settore di policy interessato, fattore questo che sembra di importanza centrale nel determinare l’intera configurazione.

Si tratta, come è evidente di una configurazione ad un alto livello di gatekeeping, nella quale appare sostanzialmente impossibile che un attore esterno possa entrare con un ruolo significativo (a meno che, nel nostro esempio, un costruttore ferroviario non disponga di risorse in quantità straordinaria sia dal punto di vista finanziario, sia dal punto di vista tecnologico).

Configurazione decisionale di tipo “colonizzato” 

Il quarto ed ultimo tipo è costituito dalle configurazioni nelle quali le istituzioni preposte alle decisioni dispongono solo delle risorse legali, ma si procurano le risorse conoscitive di base attraverso un rapporto esclusivo con un attore già operante nel policy making settoriale, il quale pertanto fornisce al tempo stesso la definizione del problema e la proposta di soluzione.

In questi casi ciò che avviene è che, mentre restano alcune caratteristiche di base del modello a bassa istituzionalizzazione (quello così detto “autarchico”) come la frammentazione del network, la sua variabilità nel tempo, la presenza di differenti modalità di interazione tra gli attori, eccetera, in questo tipo la presenza con un ruolo centrale di un attore fortemente interessato a qualche specifica soluzione tende a prefigurare in modo sostanziale gli esiti dei processi. Ovviamente, questo caso non va confuso con quello rappresentato dall’entrata precoce di un attore determinato su un dato mercato di beni o servizi: perché si abbia “colonizzazione” occorre che esso abbia conquistato una posizione centrale nel processo di formulazione delle politiche pubbliche, svolgendo, come minimo, un ruolo di gatekeeper.

Tra i fenomeni tendenzialmente associati a questa situazione possono essere menzionati:

•
il carattere domestico, in senso nazionale o locale, dell’attore colonizzatore o l’esistenza di specifici legami di dipendenza politico/economica del Paese interessato con il Paese di origine dell’attore “colonizzante”;

•
la presenza di programmi bilaterali o comunque discrezionali di cooperazione internazionale di cui il Pese “colonizzato” sia beneficiario;

•
la presenza di modalità non competitive di attribuzione delle commesse in quel medesimo Paese;

•
l’esistenza di meccanismi di affidamento di opere pubbliche o pubbliche forniture chiavi in mano, project financing, concessioni di costruzione e gestione.

Come è evidente si tratta di una configurazione che presenta un alto livello di gatekeeping, se non altro per la presenza in posizione centrale di un attore fortemente controinteressato all’entrata di altri attori nel processo decisionale.

Abbiamo così presentato i quattro tipi “puri” nei quali risultano classificabili le configurazioni decisionali. Abbiamo anche cercato, attraverso un classico processo di attribuzione di senso, non solo di differenziare il più possibile i tipi, ma anche e soprattutto di trarre delle conseguenze sul piano della identificazione delle caratteristiche tendenzialmente associate a ciascuno dei tipi per quanto riguarda una serie di fattori esterni, alcune peculiarità del processo decisionale, eccetera.

Nel far ciò abbiamo ovviamente forzato l’analisi, non solo nel senso che ben difficilmente troveremo una configurazione che aderisce perfettamente ad uno dei tipi proposti, ma soprattutto nel senso che abbiamo scartato alcune ipotesi intermedie che pure possono presentarsi nella realtà. Tra le svariate che si potrebbero presentare vale la pena di metterne in luce due che potrebbero creare difficoltà nella fase di interpretazione dei dati empirici.

La prima è concettualmente più semplice da risolvere e riguarda il caso nel quale le istituzioni pubbliche presentino una scarsità assoluta di risorse tecnico/conoscitive, ma tale carenza sia supplita dall’esterno, dall’intervento cioè di una istituzione superiore (di livello nazionale per quanto riguarda il policy making locale, di livello internazionale per quanto riguarda il policy making nazionale) la quale si faccia carico del problema, o comunque supporti in modo decisivo i core actors nel processo di definizione del problema e di scelta della soluzione. In questo caso la soluzione interpretativa è abbastanza agevole e consiste nel rilassare la nozione di core actor fino a ricomprendervi l’istituzione “esterna” (che del resto è presumibile non sia sprovvista di risorse legali, dal momento che il suo intervento è in genere legato ad una qualche modalità di finanziamento o co-finanziamento). A questo punto è abbastanza probabile che un caso di questo genere vada ricompreso nel tipo pluralista, dato che la eterogeneità dei core actors tende ad escludere il caso tecnocratico.

Più difficile concettualmente il secondo caso. Che dire nell’ipotesi in cui la scarsità di risorse tecnico conoscitive non sia assoluta ma relativa? Quando cioè esse siano presenti, sia pure in misura non elevata, all’interno delle istituzioni, ma siano anche di gran lunga inferiori a quelle mobilitabili da parte di altri attori? Il punto è che, probabilmente, un caso di questo genere tende ad oscillare tra una situazione pluralista (perché le diverse risorse, ivi comprese quelle conoscitive, degli attori interessati tendono ad essere giocate come risorse politiche così da mobilitare il consenso di attori politici di vario tipo) ed una situazione di colonizzazione (perché la debolezza, anche se non totale, dei core actors istituzionali rischia di renderli dipendenti da altri per quanto riguarda la definizione del problema). Si tratta di una effettiva difficoltà interpretativa che bisognerà risolvere con il massimo dell’equilibrio via via che se ne presenti la necessità.

Pur con queste difficoltà, del resto implicite nell’elaborazione di qualsiasi modello di analisi comparativa, la prima dimensione del modello di attrattività presenta una situazione sufficientemente chiara sotto il profilo della possibilità di accesso di un attore esterno alla configurazione decisionale data:

•
tale possibilità è alta, ancorché non priva di incertezze e di rischi, nel caso del modello a bassa istituzionalizzazione (…quello “autarchico”, per intenderci);

•
essa è media nel caso del modello pluralista;

•
essa è nulla nel caso dei modelli tecnocratico e colonizzato.

B) La misura dell’effettività

Molto più brevemente possiamo trattenerci sulla seconda dimensione del policy style, vale a dire l’effettività che, come già detto, è legata alla convenienza per un attore esterno di partecipare ai processi decisionali, ed è stata identificata con la non reversibilità nel tempo delle decisioni assunte all’interno di una specifica configurazione. 

Anche in questo caso possiamo fare riferimento, per misurare il grado di effettività della configurazione decisionale, allo stesso tipo di variabili che abbiamo utilizzato per misurare il gatekeeping, vale a dire l’autosufficienza di risorse da parte delle istituzioni pubbliche, e cioè i core actors. Ecco dunque che ne discende la seguente ipotesi generale:

il livello di effettività di una specifica configurazione decisionale è dato dalla permanenza nel tempo delle condizioni di autosufficienza di risorse da parte dei core actors.
Per molti versi si tratta di una ipotesi intuitiva: è infatti evidente che, qualora le risorse a disposizione delle autorità pubbliche fossero soggette a variazioni durante il processo decisionale, non vi sarebbe alcun motivo per considerare acquisite le scelte già compiute. Ciò si riferisce, ovviamente, a tutti i tipi di risorse, e non solo a quelle che definiscono l’appartenenza ad uno degli idealtipi sopra specificati. Inoltre il giudizio di sufficienza delle risorse è riferito alla loro quantità relativa rispetto agli altri attori del network, e quindi dipende anche dalla variazione delle risorse complessive mobilitate nel corso del processo.

Apparentemente, quindi, il giudizio sul grado di effettività è estremamente complesso, poiché implica un’analisi simultanea di tutti gli scambi che avvengono nella configurazione decisionale. In pratica, peraltro, si può drasticamente semplificare l’analisi attraverso il processo di progressiva eliminazione delle configurazioni che, per motivi attinenti essenzialmente al gatekeeping, appaiono comunque a bassa attrattività.

Del resto va anche sottolineato come i diversi tipi di configurazioni decisionali abbiano strutturalmente un diverso grado di effettività, e cioè come la costanza o la variazione delle risorse disponibili per il core actor sia implicita nella definizione dei suoi elementi di base.

Da ciò deriva che:

•
il tipo tecnocratico, ha probabilmente un’alta effettività, ma avendo comunque anche un alto livello di gatekeeping presenta in ogni caso bassa attrattività;

•
il tipo a bassa istituzionalizzazione (l’«autarchico»), per converso, presenta basso gatekeeping ma è strutturalmente (si veda la definizione sopra riportata) di effettività scarsa o nulla;

•
più problematico è certamente definire in astratto il livello di effettività del tipo colonizzato, ma, poiché esso presenta un alto livello di gatekeeping, in ogni caso ricade nella categoria a bassa attrattività;

•
in definitiva, allora, il giudizio di effettività è rilevante essenzialmente per definire il livello di attrattività del tipo pluralista, ed è su questi casi che conviene concentrare l’attenzione. Del resto si tratta di una situazione che presenta un livello medio di gatekeeping, e quindi appare significativa una indagine supplementare per verificare se ed in che misura altri elementi del suo policy style concorrono a variarne il grado di attrattività politica complessiva.

Possiamo tentare di rendere ulteriormente più agevole il percorso di analisi affermando che, in buona sostanza, nelle configurazioni decisionali di tipo pluralista il livello di effettività sarà tanto più basso in presenza di una delle due seguenti condizioni:

1.
presenza rilevante nel network di attori di natura politico/sociale localizzati, portatori di logiche di azione di tipo confrontational; in questi casi, qualora non vi sia un’effettiva capacità da parte delle istituzioni pubbliche preposte alle decisioni di trattare il conflitto, esso avrà l’effetto di riaprire la discussione anche relativamente agli aspetti eventualmente già acquisiti (nel nostro esempio: potranno tornare in ballo il tracciato delle linee, le caratteristiche tecniche delle infrastrutture, i costi finanziari, eccetera - si pensi, per un esempio nell’esempio - al decision making sulla “direttissima” rispetto all’area fiorentina e al suo impatto metropolitano). E poco prevedibile  diventerà la possibilità di raggiungere esiti concreti;

2.
definizione procedurale rigidamente sequenziale, sviluppata in un arco di tempo estremamente ampio. Ovviamente, in questi casi la durata del processo rende più probabile una trasformazione non marginale delle risorse a disposizione dei core actors (ma forse prefigura anche una possibile trasformazione degli obiettivi perseguiti: si pensi al caso di modifiche che il mutare delle maggioranze politiche può arrecarvi) e quindi rende egualmente poco prevedibile la possibilità di raggiungere esiti concreti.

Va ricordato che nel modello complessivo di analisi dell’attrattività abbiamo associato la categoria della effettività alla convenienza per l’attore esterno: è ovvio, pertanto, che un alto livello di incertezza sui possibili esiti del processo tende ad abbassare l’attrattività di un tentato inserimento nella configurazione decisionale. Per converso va anche sottolineato come, qualora l’attore stesso sia in grado di abbassare il livello di incertezza attraverso la mobilitazione di risorse di conoscenza interattiva, e cioè - in buona sostanza - sia in grado di ridurre la complessità delle interazioni, non soltanto ciò può contribuire ad innalzare il livello di effettività e quindi di attrattività della configurazione, ma può proporsi agli occhi dei core actors come un alleato estremamente prezioso, e comunque utile a tutti coloro che sono interessati alla realizzazione della politica in questione. Su questo aspetto torneremo ancora brevemente quando affronteremo il tema della competitività politica.

C) La misura della fragilità 

Un ulteriore e decisivo fattore di giudizio di attrattività è costituito da un altra dimensione del policy style: la fragilità della configurazione decisionale. La abbiamo definita come la probabilità che una data configurazione decisionale subisca una trasformazione non incrementale. Abbiamo specificato che detta probabilità - per essere significativa - deve comportare una variazione rilevante del livello di gatekeeping.

La trasformazione non incrementale della configurazione decisionale e la connessa rilevante variazione del livello di gatekeeping significano - com’è evidente - il passaggio da un tipo di configurazione decisionale ad un differente idealtipo. In sostanza, attraverso la misura della fragilità, vogliamo sapere se le modalità prevalenti mediante le quali vengono assunte le decisioni dell’autorità politico-amministrativa sono destinate a cambiare in modo drastico in un futuro prevedibile.

Ora, nella tradizione dell’analisi delle politiche pubbliche, le trasformazioni dei sistemi decisionali ma ancor più in generale dei processi decisionali tendono ad avere caratteristiche incrementali, tendono cioè a cambiare al margine. Le ragioni sono da far risalire alla “scoperta” di Lindblom del fatto che il meccanismo normale di interazione tra soggetti politici è il cosiddetto mutuo aggiustamento partigiano, una situazione  - cioè - in cui bisogna decidere sotto il vincolo della necessità di trovare un accordo tra soggetti che hanno strutturalmente interessi e obiettivi in contrapposizione. La situazione normale dei processi decisionali, e a maggior ragione delle configurazioni decisionali, è insomma una situazione di quiete o, al massimo, di trasformazione incrementale.

Per questo motivo, se si vuole andare alla ricerca dei fattori che possono giustificare tale trasformazione, occorre, per così dire, guardare fuori dalla configurazione decisionale e, in particolare, al peso che hanno le modificazioni delle variabili ambientali. 

Da ciò discende la seguente ipotesi generale:

il livello di fragilità di una specifica configurazione decisionale è determinato dallo stress provocato da trasformazioni dell’ambiente circostante che comportino importanti alterazioni nella quantità e nella distribuzione delle risorse tra gli attori​​​​​​​​​​​​.

In prima approssimazione, quindi, la fragilità di una configurazione decisionale è data dall’esistenza di shocks esogeni di rilevante intensità. A tale situazione possono in qualche misura essere equiparati i collassi interni del sistema di policy making, vale a dire la subitanea trasformazione, sempre indotta dall’esterno, di un elemento chiave.

I fattori che rendono plausibile tale fragilità possono essere pertanto raggruppati nel modo seguente: 

1.
probabili o potenziali mutamenti drastici nella pressione del problema, 
quali - ad esempio -:


– una subitanea variazione delle risorse finanziarie a disposizione;


– una manifesta insostenibilità delle conseguenze della rimozione o del rinvio del problema di policy;


– gravi situazioni di deficit economico/finanziario degli attori che presidiano la configurazione;


– gravi eventi calamitosi che scompaginino la gerarchia e/o la rilevanza delle risorse in mano agli attori preminenti;


– trasformazioni nelle modalità di gestione di determinati servizi (privatizzazioni o delegificazioni o deregolazione).

2.
probabili o potenziali modificazioni sostanziali del quadro decisionale come ad esempio:


– trasformazioni rilevanti del sistema politico-istituzionale e/o amministrativo;


– intervento di un attore di livello superiore per regolazione (ad es. U.E.);


– intervento di un attore di livello superiore per finanziamento (ad es. World Bank);


– declino di un attore centrale (scomparsa di una personalità chiave).

3.
collassi interni al meccanismo di policy making, come ad esempio:


– scandali sul meccanismo di affidamento delle commesse;


– percepita insostenibilità dell’inefficienza decisionale.

Alcuni di questi fattori fanno riferimento all’intervento di attori esterni, altri al peso che un non-attore, quale è solitamente l’opinione pubblica, può avere nel forzare gli attori centrali della configurazione decisionale ad abbandonare le modalità prevalenti di trattamento dei problemi; altri ancora ad accadimenti esterni (ad esempio i processi di privatizzazione e di deregolazione sono stati avviati in molti paesi in generale, e possono avere conseguenze dirompenti su precedenti configurazioni decisionali). 

In generale l’analista nell’esprimere un giudizio di fragilità deve fare molta attenzione. Ad esempio, è noto che l’inerzia di certi sistemi politico-amministrativi è altissima e in grado di superare anche una percepita subottimalità delle decisioni dal punto di vista di tutti gli attori coinvolti (è il caso della cosiddetta trappola della decisione congiunta studiata da Scharpf in relazione alla politica agricola della Comunità Europea ed al funzionamento del federalismo tedesco). Occorre molta prudenza nell’immaginare che trasformazioni anche importanti dell’ambiente esterno potranno avere una forte rilevanza su una politica determinata, specie se molto specialistica. Ad esempio, un realignement elettorale o addirittura una trasformazione delle regole elettorali possono risultare completamente irrilevanti ai fini della tenuta di una data configurazione decisionale.

Tuttavia, in sede di interpretazione, gli indicatori di fragilità devono contenere informazioni che consentano di valutare non solo la probabilità, ma anche la direzione della trasformazione. Ad esempio, lo sviluppo di scandali sui meccanismi di affidamento di lavori o pubbliche forniture porta, con ogni probabilità, nella direzione di una configurazione più “aperta” (presumibilmente di natura “pluralista” o più “pluralista”), mentre l’esigenza di rispondere rapidamente ad una data e pressante domanda sociale può condurre ad una “chiusura” della configurazione e quindi ad una situazione nella quale una prospettiva di “colonizzazione” può apparire la più plausibile.

Il modello di analisi comparata dell’attrattività

Siamo ormai arrivati alla fine del ragionamento svolto, e si tratta ora di combinare le dimensioni del policy style in un modello unico di attrattività.

Già in precedenza abbiamo fatto una serie di affermazioni relative alla diversa attrattività dei differenti tipi di configurazioni decisionali, e successivamente vi abbiamo internalizzato la dimensione della effettività. Ora si tratta di combinare il livello di fragilità ed il giudizio di attrattività. E’, per il vero, una relazione non univoca. Essa dipende dalle caratteristiche - in termini di attrattività - del tipo di configurazione quale si presenta nell’ex ante dell’ipotizzabile trasformazione e dalle caratteristiche che essa potrebbe assumere nell’ex post della medesima. Considerando i possibili passaggi - “via fragilità” - da un tipo all’altro, unitamente alla ponderazione del livello di gatekeeping e di effettività, si possono ordinare le configurazioni decisionali in funzione della attrattività come segue:

1.
Per un attore esterno le configurazioni più attrattive risultano quelle la cui fragilità appare orientata a trasformare la loro conformazione autarchica (cioè a basa istituzionalizzazione) o pluralista in una configurazione di tipo colonizzato. Definiamo infatti queste situazioni come configurazioni colonizzabili. In esse vi sono ragionevoli motivi per ritenere che l’investimento che un attore compia ai fini della propria partecipazione alla configurazione decisionale è in grado di garantire nel medio periodo un accesso ampiamente difendibile nei confronti di attori concorrenti;

2.
le configurazioni ad un medio livello di attrattività appaiono quelle nelle quali sono probabili un processo di apertura (da tecnocratico o colonizzato a pluralista) o un processo di istituzionalizzazione (da autarchico a pluralista). In questi casi la partecipazione al network decisionale, che era impossibile per blocco del gatekeeping o pregiudicata dall’ineffettivit​​à, diviene possibile. Non meno attrattiva può essere una configurazione non fragile ma pluralista: sempre che sia alto è il suo livello di effettività (questo è tipicamente il caso in cui si giustifica per un attore, ad esempio, un suo pur oneroso investimento di partecipazione a gare di appalto, specie se sono prevedibili e credibili i tempi del processo decisionale delle autorità competenti);

3.
ad un più basso livello di attrattività si presentano le configurazioni che tendono a trasformarsi in un tipo a bassa istituzionalizzazione o, evidentemente, un tipo a bassa istituzionalizzazione che non manifesti alcun livello di fragilità; in questi casi, infatti, il notevole livello di apertura della configurazione si sposa ad un minimo livello di effettività, e pertanto - per gli attori esterni - si giustificano esclusivamente impegni di modesta entità che, per così dire, tengano aperta la porta, nella speranza che, prima o poi, si manifestino fenomeni di strutturazione del network;

4.
ad un livello di attrattività nulla si collocano i casi che o sono stabilmente chiusi in quanto configurazioni di tipo tecnocratico o di tipo colonizzato, o manifestano tendenze in questa direzione (da pluralista a tecnocratico essenzialmente). Un attore esterno non si vede come possa aspirare ad accedervi con probabilità significative di successo.

L’ANALISI DELLA COMPETITIVITÀ

Il modello di analisi

Il modello di analisi della competitività è largamente debitore di quello della attrattività, come vedremo subito. La semplificazione analitica che abbiamo compiuto in quella sede rispetto ai più complessi modelli di analisi del policy making, ha posto l’accento essenzialmente sulle risorse a disposizione degli attori centrali della configurazione decisionale. Ecco allora che ne discende la seguente definizione.

La competitività politica è una proprietà di un attore definita dalla possibilità di influenzare, direttamente o indirettamente, da solo o in coalizione con altri, gli attori formalmente responsabili delle scelte relative al settore interessato, mediante la cessione di risorse rilevanti, possedute o mobilitabili da quell’attore in modo esclusivo o più tempestivo rispetto ad altri attori.
In altre parole, anche alla analisi della competitività si applica lo stesso principio della gerarchizzazione di risorse che abbiamo utilizzato nel caso dell’attrattività. Anche in questo caso cioè, poniamo al primo posto le risorse legali, che definiscono il core actor, al secondo le risorse tecnico conoscitive minime, e poi via via gli altri tipi di risorse ed in particolare quelle politiche, quelle finanziarie, quelle di conoscenza interattiva, eccetera.

In questa sede quindi ci potremo limitare a compiere due operazioni. La prima è quella di individuare sommariamente quali tipi di risorse sembrano in generale utilizzabili da un attore esterno. Il secondo tipo di operazione è definire i tipi di strategie che sembra logico costruire a partire dall’identificazione dei diversi tipi di attrattività che abbiamo compiuto nel capitolo precedente. 

I tipi di risorse utilizzabili ai fini della competitività

In primo luogo, come è ovvio, appare abbastanza difficile che un attore formalmente esterno alla configurazione decisionale, possieda o sia in grado di mobilitare, rilevanti risorse legali. In verità si possono ipotizzare due situazioni limite nelle quali si dà effettivamente una cessione di risorse legali. La prima è quella relativa a situazioni nelle quali l’esistenza di possibili o presunte irregolarità formali nel funzionamento della configurazione consente all’attore esterno di provocare un intervento giudiziario – o comunque di minacciarlo – al fine di ottenere un qualche vantaggio relativamente alla formazione delle decisioni di policy presenti e future. Ciò va collocato all’interno di una strategia difensiva, quando si tratta di conservare, ad esempio, quote di mercato, come nel caso che sia in corso un processo di decolonizzazione a danno dell’attore che precedentemente presidiava la configurazione. Oppure può trattarsi di una strategia offensiva per accelerare processi di apertura della configurazione decisionale (passaggio a tipo pluralista). La seconda situazione limite è invece interna al tipo tecnocratico e a quello colonizzato, quando i meccanismi di integrazione tra attore e autorità pubblica giungono sino a garantire una presenza stabile del primo (o di suoi rappresentati, o di suoi agenti) negli organi che hanno compiti consultivi o decisionali relativamente alle scelte ed al valore, alla destinazione o all’assegnazione di investimenti pubblici da decidere. E’ evidente che, per consolidare situazioni di vantaggio competitivo, riuscire ad ottenere tale rappresentanza di fatto prefigura l’attribuzione di risorse legali all’attore interessato.

Anche per quanto riguarda le risorse politiche in senso stretto, un attore formalmente esterno alla configurazione decisionale è raramente in grado di modificare direttamente il livello di consenso di cui gode un core actor istituzionale. Tuttavia, in questo caso le possibilità di intervento sono molto più ampie, se non altro per il fatto che la modifica può essere indiretta, attraverso la messa in opera di meccanismi che stimolano la mobilitazione di attori potenzialmente alleati o cercano di evitare la entrata in campo di attori potenzialmente ostili alla definizione del problema o della soluzione preferibile da parte dell’attore interessato. Tra gli esempi che si possono fare va senz’altro inclusa la più ovvia possibilità di influenzare l’opinione pubblica attraverso campagne sui media o comunque di comunicazione, la possibilità di allearsi con operatori economici locali dotati di influenza politica, per presentarsi come un attore domestico, o comunque per garantirsi la benevolenza dei sindacati, o infine di allacciare rapporti con gruppi di interesse generale (ambientalisti, consumatori, ecc.) per porre in essere trasformazioni della posta che ne internalizzino le preferenze. In tutti questi casi, comunque, la possibilità di mobilitare risorse politiche appare legata ad un aumento della capacità di lettura del processo decisionale della quale diremo subito.

Per quanto riguarda le risorse finanziarie esse sono certamente utilizzabili da parte dell’attore esterno. Tra gli esempi che si possono fare vanno inclusi: (1) la cessione di quote ad attori formalmente e sostanzialmente rilevanti nella configurazione decisionale, (2) lo sviluppo di meccanismi di project financing che abbassano il costo decisionale per il core actor (se non altro perché spostano nel futuro gli oneri più rilevanti, mentre garantiscono a breve termine vantaggi per quanto riguarda la decisione di policy e (3) la capacità di attrarre fondi esterni (tipicamente dagli organismi internazionali e/o dalla cooperazione bilaterale allo sviluppo economico), che trasformano interamente il gioco in un gioco a somma positiva.

Per quanto riguarda le risorse conoscitive, infine, vanno distinti tre casi:

•
la capacità dell’attore interessato di dare definizione al problema e alla soluzione a livello generale, nonché la capacità di individuare gli argomenti che rafforzano la decisione di procedere, ad esempio, ad un investimento pubblico; ciò comporta, nel caso di scarsità assoluta di conoscenze da parte del core actor, sia l’identificazione delle situazioni problematiche, sia la pianificazione degli interventi di policy, sia la fornitura del preliminary engineering necessario; in tutti i casi ciò che viene in evidenza è, almeno in apparenza, la capacità sistemistica, e cioè la combinazione dei vari elementi tecnologici che compongono un sistema di policy settoriale;

•
la capacità dell’attore di proporre soluzioni tecnologicamente innovative sia per quanto riguarda i contenuti sostantivi della policy, sia per quanto riguarda il processo di produzione dei beni o servizi che ne sono oggetto in senso stretto. Ovviamente il livello critico di innovatività dal punto di vista tecnologico è relativo al contesto al quale si riferisce. Questo elemento appare di grande importanza, non solo perché configura una cessione di risorse ad attori che spesso già manifestano una notevole conoscenza tecnologica e che sono solitamente sensibili a qualsiasi arricchimento significativo del loro bagaglio conoscitivo (che a loro volta possono spendere nei giochi interni alle configurazioni decisionali), ma anche per il valore simbolico, utilizzabile quindi come risorsa politica in senso proprio, che hanno le “nuove tecnologie” in alcuni contesti politico/istituzionali, eventualmente in associazione con altre aree di policy (si pensi alle tecnologie environmental friendly);

•
la disponibilità di conoscenze interattive, e cioè di capacità di analisi dei processi decisionali attraverso i quali vengono compiute le scelte di policy. I core actors solitamente non dispongono di una effettiva capacità di lettura dei processi che li vedono coinvolti, specie quando la policy ha un carattere episodico o relativamente “epocale”, né hanno il pieno controllo cognitivo delle trasformazioni in atto, soprattutto a livello locale, nelle modalità di formazione della volontà politica. Le caratteristiche spesso tecniche in senso stretto delle burocrazie coinvolte, possono infatti generare difficoltà nella fase di elaborazione e di implementazione delle scelte. L’attenzione da parte dell’attore interessato agli aspetti relazionali e strategici del processo di policy making, derivante dalla sua visione più panoramica magari a livello internazionale, è pertanto una risorsa che può essere estremamente pregiata in uno scambio con le istituzioni formalmente preposte alla decisione.

I tipi di strategie

Abbiamo identificato due tipi di configurazioni attrattive: in primo luogo quelle potenzialmente colonizzabili, e in secondo luogo quelle pluralistiche, ai vari livelli di effettività.

Il primo tipo di strategia che possiamo immaginare, pertanto, è quella di colonizzazione. Essa si configura, per un verso, come la costruzione della dipendenza del core actor dall’attore esterno, e, per altro verso, come costruzione della autosufficienza del core actor nei confronti dei restanti attori della configurazione decisionale. 

Sotto il primo profilo, pertanto, l’attore interessato dovrà porre la massima attenzione ad evitare un processo di progressiva autonomizzazione del core actor: ciò sarà possibile attraverso un processo di cessione solo parziale delle conoscenze (tipicamente, nel nostro esempio, l’attore fornirà solo il piano dei trasporti, non il know how per fare un piano dei trasporti), o comunque una cessione di risorse cognitive molto graduale e protratto nel tempo. 

Sotto il secondo profilo, invece, lo stesso attore dovrà fornire al core actor tutte quelle risorse che ne aumentano il livello di autosufficienza nei confronti dei restanti attori, attuali o potenziali. Le già citate possibilità di allearsi con operatori economici locali dotati di influenza politica, di acquisire o comunque coinvolgere attori locali per presentarsi come un attore domestico, o comunque per garantirsi la benevolenza, ad esempio, dei sindacati, o di allacciare rapporti con gruppi di interesse generale, possono essere tutte lette anche come modalità alternative, per quel medesimo attore, di sviluppare processi di colonizzazione e di generare, pertanto, “un vantaggio competitivo difendibile in base alla formazione di un proprio privilegio esclusivo di costituire l’attore tecnologico della configurazione”. Ciò che è importante sottolineare, in questo caso, è che tutte le cessioni di risorse sono riferite, direttamente o indirettamente, al core actor (o ai core actors) istituzionali.

Non è così invece necessariamente nel caso delle configurazioni pluraliste e pluralizzabili. In questi casi, infatti, possiamo trovarci sia in una situazione del tutto analoga alla precedente, nel senso che, ad esempio, al fine di aumentare l’effettività della configurazione, all’attore conviene procedere al rafforzamento del core actor, procedendo in modo analogo a quanto appena detto, sia pure in una situazione del tutto differente. E’ ben possibile, infatti, che talvolta il core actor – perché ad esempio proviene da una situazione di tipo tecnocratico o colonizzato – sia, per così dire, già sin troppo autosufficiente nei confronti degli attori esterni e che pertanto lo sforzo dell’attore esterno sia indirizzato ad evitare di essere precocemente escluso dal gioco o dai giochi in corso o da quelli futuri. In questo caso l’analisi della configurazione decisionale deve servire tra l’altro a capire se e in che misura le situazioni pregresse configurano la necessità di agire attivamente per modificare gli orientamenti dei core actors. Nel caso sia effettivamente così, ed al fine di garantirsi un’entrata laterale nella configurazione decisionale, il player esterno non può e non deve scartare la possibilità di attivare entrate laterali attraverso la mobilitazione di attori esterni contro gli attori decisionali formali. E’ questo, ad esempio, il caso cui abbiamo già fatto riferimento in precedenza parlando della possibilità di provocare l’intervento della magistratura attraverso l’utilizzazione offensiva delle risorse legali possedute a causa di vere e o presunte irregolarità formali e sostanziali nei processi di aggiudicazione, ma è anche possibile fare tutta una serie di ipotesi differenti (l’enfasi sugli aspetti finanziari per mobilitare gli attori formalmente preposti alle scelte di bilancio, l’enfasi sugli aspetti ambientali per coinvolgere gli ecologisti, eccetera).

Ciò che è importante sottolineare è che solo l’analisi puntuale della configurazione decisionale, svolta caso per caso, consente di porre in essere strategie efficaci. In particolare appare di grandissima importanza distinguere empiricamente nel modo più preciso possibile le configurazioni decisionali che si prestano ad una colonizzazione, da quelle che invece sono avviate sulla strada pluralista. Non solo infatti ciò determina un differente grado di attrattività, e rende pertanto accettabili differenti livelli di investimenti per accedere al policy making, ma può determinare scelte strategiche completamente differenti.

APPENDICI TEORICHE

Gli appunti didattici qui presentati vanno integrati con alcune letture obbligatorie di carattere più generale, che costituiscono parte integrante del corso e specifica materia d’esame. Vale a dire:

- G. Regonini, Lo studio delle politiche pubbliche, in A. Panebianco, L’analisi della politica. Tradizioni di ricerca, modelli, teorie, Bologna, Il Mulino, 1989, pp. 491 - 516;

- M. Cotta, Il contributo dei «policy studies» alla scienza politica contemporanea, in A. Panebianco, L’analisi della politica. Tradizioni di ricerca, modelli, teorie, Bologna, Il Mulino, 1989, pp. 517 - 541;

- M. Calise, Dopo la partitocrazia. L’Italia tra modelli e realtà, Torino, Einaudi, 1994, cap. 1;

- B.G. Peters, La pubblica amministrazione. Un’analisi comparata, Bologna, Il Mulino, 1991, cap. 6.
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