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1
La crisi per incapacita

La crisi per ingovernabilita non ¢ il problema principale dei regimi
democratici. Troppo a lungo si ¢ discusso di virtu e difetti del mo-
dello maggioritario rispetto a quello consensuale. Invece, ciascuno
di questi modelli non & che uno strumento che produce risultati di-
versi a seconda dei contesti in cui & utilizzato. La questione in cima
all’'ordine del giorno & 'incapacita dei governi di risolvere i proble-
mi collettivi. Per questo & preferibile concentrare I’attenzione sul
modo in cui le istituzioni e le amministrazioni pubbliche si dotano
della capacita di mappare i problemi di un mondo in cambiamento,
di analizzarli e, in definitiva, di affrontarli in modo non passivo
(Dror, 2001, p. 43; Cassese, 2001, p. 3), tessendo 'ordito del futuro
(Kettl, 2000, pp. 495-6; Tilly, 2009, p. 35).

La crisi per incapacita & un fenomeno che riguarda i regimi de-
mocratici consolidati e quelli in transizione. Anche se assume forme
diverse. Negli Stati con economie mature si assiste ormai da qual-
che decennio a continui tentativi di ridefinire I'organizzazione e il
funzionamento delle amministrazioni pubbliche seguendo traietto-
rie differenti (Pollitt, Bouckaert, 2002; Gualmini, 2003). Da paese a
paese 1 percorsi compiuti per acquisire nuova capacita amministra-
tiva hanno fatto riferimento a strategie caratterizzate anche da bru-
schi ripensamenti. Ci sono, tuttavia, inequivocabili evidenze che gli
Stati dei paesi avanzati hanno prodotto e stanno producendo uno
sforzo consistente, anche se non sempre fruttuoso, per rivedere il
proprio modo di operare, di assumere decisioni, nonché di assicu-
rare la produzione di beni collettivi (Peters, 2001). Questo sforzo di
costruire nuova capacita amministrativa sembra essere frutto dei
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crescenti problemi che i regimi democratici piti robusti stanno in-
contrando nel rispondere alla domanda di servizi, di sicurezza, di
benessere e di certezza che viene dai cittadini e dalle imprese. Il pro-
blema, nel loro caso, ¢ quello di innalzare il livello della qualita del-
le proprie prestazioni e origina dalla pretesa di governare il proces-
so di modernizzazione, scontrandosi con la resistenza al cambia-
mento degli assetti interni consolidati.

La situazione ¢ diversa per i regimi democratici instabili, ai
margini dei processi di crescita economica e carenti di integrazio-
ne sociale (The World Bank, 2006). In questo caso la sfida ¢ quel-
la di costruire o ricostruire una statualita inesistente o fragilissima
per uscire dal circolo vizioso della poverta, dalla ineluttabilita del-
la diseguaglianza (Ghani, Lockart, 2009; Collier, 2007; Easterly,
2006; 2002). Si cerca quindi di costruire nuova capacita in conte-
sti in cui a causa della fluidita dei regimi politici ogni processo di
cambiamento intenzionale fatica ad attecchire. Il problema prin-
cipale & agganciare il processo di modernizzazione evitando che
questi paesi ne restino schiacciati. I tentativi di risolverlo sono
ostacolati dalla evanescenza di ogni strategia di sviluppo in un ter-
reno di cultura inadatto e dallo sfilacciamento dei riferimenti isti-
tuzionali esistenti.

Al fianco dei casi in cui ciascuno Stato cerca di sviluppare la pro-
pria capacita si colloca un’altra vasta categoria di situazioni nelle
quali un soggetto esercita dall’esterno un’influenza su un altro sog-
getto al fine di munirlo di nuova capacita di amministrare. Questo
tipo di processi & chiamato capacity building. Il fenomeno non ¢
certamente nuovo. E, infatti, sempre accaduto che uno Stato in-
fluenzi in modo piu o meno intenzionale i processi di cambiamen-
to di un altro paese o, al proprio interno, di un’istituzione territo-
riale. Solo per fare un esempio, basta pensare ai paesi dell’ America
del Sud i cui processi di riforma sono stati spesso indotti o comun-
que fortemente influenzati da soggetti esterni (Nef, 2003, p. 329).
Ancora, uno studio di carattere quantitativo a livello globale ha cen-
sito dal 1555 a oggi 198 casi di cambiamento istituzionale imposti da
soggetti esterni (Owen, 2002).

Nel corso dell’ultimo decennio & progressivamente aumentata
la numerosita e la intensita dei casi di capacity building. Infatti, es-
so ¢ diventato un obiettivo diretto, e non collaterale, delle politi-
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che di sviluppo, al punto che nel 2005 ha assorbito circa il 40%
delle risorse del Development Programme dell’ONU-UNPD (Dervis,
2006, p. 153) mentre I’OCSE ha stimato che questa attivita assorbe
circa il 25% delle risorse complessivamente dedicate allo sviluppo
(OECD, 20064).

11 crescere dell’attenzione nei confronti dell’interazione tra sog-
getti esterni-interni ¢ stato determinato dal fatto che sono cambiate
le strategie di intervento degli organismi internazionali in favore dei
paesi sottosviluppati. Infatti, fino alla prima meta degli anni No-
vanta questi interventi non erano specificamente destinati al capa-
city building. Fintanto che & prevalso I'approccio del “roll back the
State”, il criterio d’azione prevalente era quello di minimizzare il
ruolo svolto dal settore pubblico (Painter, Pierre, 2005, p. 1). A par-
tire dalla seconda meta degli anni Novanta le agenzie internaziona-
li hanno puntato sul capacity building per innescare processi di svi-
luppo economico non effimeri e realmente efficaci (The World
Bank, 1997)".

Gli interventi di costruzione della capacita istituzionale e am-
ministrativa a influenza esogena sono ormai diffusi a livello interna-
zionale, comunitario e statale. Sono al centro della Dichiarazione di
Parigi del 2005, sull’effettivita degli aiuti allo sviluppo che privilegia
la ownership dei processi, in base alla quale i paesi beneficiari de-
vono essere dotati di una propria strategia d’azione, gli interventi
devono essere allineati alle priorita da essi stessi fissate e gli stru-
menti di valutazione e monitoraggio devono essere utilizzati in mo-
do sistematico. Nel contempo, il capacity building & diventato cen-
trale anche nelle politiche di sviluppo dei paesi pit “robusti”.

La Commissione Europea ha, infatti, chiesto agli Stati membri
di elaborare proprie strategie nazionali, valutando «sistematica-
mente in che misura una pubblica amministrazione piu efficiente,
responsabile e trasparente possa contribuire a migliorare la produt-
tivita». Ha previsto, quindi, di «finanziare, tramite i Fondi struttu-
rali, il rafforzamento delle capacita delle pubbliche amministrazio-
ni a livello nazionale, regionale e locale» (Commissione Europea,
2005, p. 11) € ha posto il capacity building al centro del processo di
allargamento (Dimitrova, 2002; Cremona, 2003; Falkner ez al., 2005;
Pridham, 2007, ma anche Schimmelfennig, 2008; Sedelmeier, 2008;
Epstein, Sedelmeier, 2008)>. Da ultimo, con I’entrata in vigore del
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Trattato di Lisbona, la materia del coordinamento amministrativo &
diventata una questione di interesse comune e non piu di compe-
tenza (come criterio generale) dei singoli Stati membri.

La costruzione della capacita amministrativa influenzata da un
soggetto esterno ¢ materia di studio relativamente inesplorata. In-
fatti, I’attenzione della scienza politica nei confronti di questo ge-
nere di processi di cambiamento ¢ stata molto limitata (Magen,
Morlino, 2008, pp. 26 ss.). Cio puo essere dipeso dal dominio degli
approcci struttural-funzionali e marxisti che concepiscono la mo-
dernizzazione come una dinamica interna alla dimensione naziona-
le (Skocpol, 1979, p. 19). Per questa ragione gli studi sulle relazioni
internazionali si sono soffermati maggiormente sul tema dei conflit-
ti e della cooperazione tra Stati, trascurando il rapporto tra agenti
internazionali e attori domestici (Almond, 1989; Gourevitch, 1978, p.
882; Pevehouse, 2002b, p. 516)>. Anche gli studi in materia di cam-
biamento amministrativo e istituzionale si sono concentrati essen-
zialmente sull’analisi delle determinanti sociali, istituzionali e cultu-
rali interne a ciascuno Stato (Sahlin Andersson, 2003)+.

Io ritengo quindi che I'analisi dei processi di capacity building
abbia una sua rilevanza e che il tema meriti di essere esaminato in
modo approfondito.

2
La centralita degli strumenti

La capacita deve essere spesso costruita dove non c¢’¢ o al posto di
quella che c’¢. Deve essere sviluppata in contesti nei quali le condi-
zioni economiche e istituzionali rendono improbabile ogni forma di
cambiamento di tipo intenzionale (Hirschman, 1990, p. 270). La sua
costruzione si basa sull’alterazione di situazioni consolidate nel tem-
po, disinnescando meccanismi che determinano un livello o un tipo
di capacita che non ¢ quella opportuna o quella desiderata. Nella
maggioranza dei casi gli attori del cambiamento non hanno le ne-
cessarie motivazioni per cooperare e nessuno dispone di incentivi
bastevoli a modificarne nel breve termine il sistema di priorita.

Per questa ragione alla crescita della rilevanza del capacity buil-
ding non corrisponde un aumento dell’effettivita degli interventi
realizzati. Gli organismi internazionali di promozione dello svilup-
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po evidenziano problemi e limiti delle azioni che essi stessi hanno
posto in essere (OECD, 2006a; The World Bank, 2005; Dreher, 2008;
European Commission-Europe Aid, 2005; UNESCO, 2007). Anche gli
osservatori esterni ne hanno evidenziato le criticita (Birdsall, 200s;
Moss, Pettersson, van de Walle, 2006), giungendo al punto di so-
stenere che questi interventi sono stati addirittura controproducen-
ti, in quanto hanno finito per disperdere capacita amministrativa
(¢bid.) e si ¢ affermato che il capacity building non dovrebbe essere
considerato come una soluzione per la crescita economica, quanto,
almeno in alcuni casi, come un ulteriore problema (Pritchett, Wool-
cock, 2002).

Gli esiti di queste iniziative non sono solo il frutto delle avver-
se condizioni di contesto, ma anche delle delicate scelte degli at-
tori, di coloro che provano a imporre il cambiamento senza di-
sporre di adeguati sistemi di enforcement o, in alternativa, tentano
di stimolare la partecipazione di soggetti che non hanno alcuna
motivazione o attitudine a farlo. Ogni decisione sul come proce-
dere nella costruzione di nuova capacita rappresenta un azzardo:
¢ una scommessa sul fatto che qualcosa di improbabile accada. Per
cui le scelte sono oggetto di una continua revisione, spesso di ra-
dicali mutamenti di strategia, per il variare delle condizioni di con-
testo e come reazione alle risposte (o, pitl spesso, alle mancate ri-
sposte) degli altri soggetti.

E allora di estremo rilievo capire guali cause determinano il mo-
do in cui cid avviene, o, meglio, mettere in luce le ragioni che deter-
minano la strumentazione (Lascoumes, Le Gales, 2007), intesa co-
me scelta di queste modalita, la quale ¢ soggetta a continue modifi-
che lungo il processo di costruzione della capacita. Questa ¢ la va-
riabile dipendente di questa indagine. In questo modo, ¢ evidente,
si mette in secondo piano il risultato dell’intervento, ossia I’aumen-
to della capacita amministrativa. Ma questa impostazione & neces-
saria per gettare un fascio di luce sulla black box del processo, sulla
dinamica degli eventi attraverso cui gli zzputs si tramutano in ouz-
puts, per analizzare compiutamente la dimensione diacronica degli
interventi di costruzione della capacita amministrativa senza pren-
dere come unico punto di riferimento il loro esito finale e per esa-
minare il complesso e dinamico rapporto che lega gli strumenti (o,
meglio, la strumentazione) alle politiche pubbliche.
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3
La prospettiva di ricerca

Questa ricerca si concentra quindi sulla strumentazione del capa-
city building. Gli studi focalizzati sul tema della strumentazione
sono riconducibili a tre approcci (cfr. Linder, Peters, 1998, che ar-
ticolano I’analisi della letteratura in materia distinguendo quattro
approcci). Il primo trova le sue premesse nei saggi di Cristopher
Hood della prima meta degli anni Ottanta (1983; 2007; nonché
Hood, Margretts, 2007) e ha un’impronta fortemente funzionali-
sta. Infatti, considera i diversi strumenti come un repertorio al-
I'interno del quale un governo puo liberamente scegliere quello
pit adatto a svolgere uno specifico compito piuttosto che un altro.
In questa prospettiva il problema centrale & quello della loro effi-
cacia rispetto agli obiettivi perseguiti. Pit in generale, 'approccio
funzionalista evidenzia la necessita di adattare gli strumenti alle
trasformazioni dello Stato a seguito dell’influenza della globaliz-
zazione, della innovazione tecnologica, della affermazione dei mo-
delli di intervento proposti dal new public management. In questa
prospettiva diventa fondamentale il ricorso a fools in grado di as-
sicurare relazioni piu flessibili e inclusive nello strutturare il rap-
porto tra lo Stato e i cittadini secondo il paradigma della zew go-
vernance (Salamon, 2002, p. 9).

Gli altri due approcci attraverso cui guardare alla strumenta-
zione dei processi di capacity building hanno entrambi una matrice
di tipo istituzionalista, e cid nonostante il fatto che da tempo ci si
chieda se il cambiamento sia una parte delle istituzioni o una ecce-
zione a esse (Peters, 2005). A questo dubbio offre una risposta Ol-
sen (2009, p. 1) secondo cui le istituzioni sono risorse che genera-
no, nel contempo, sia 'ordine sia il cambiamento, bilanciandoli tra
loro. Le istituzioni incidono sulla dinamica delle organizzazioni se-
guendo percorsi non univocamente preordinabili: le routines, le
identita organizzative e i convincimenti possono essere a un tempo
strumenti di stabilita o veicoli di cambiamento a seconda dei conte-
sti, dei momenti e delle strategie degli attori. Peraltro, gli attori po-
litici possono reinterpretare i codici di comportamento e i sistemi di
regole, favorire il coinvolgimento e la partecipazione dei cittadini,
aumentare I’adattabilita delle organizzazioni pubbliche, sviluppan-
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do le proprie capacita. Tuttavia, non possono far cio in modo arbi-
trario, agiscono, infatti, sotto I'influenza dei vincoli e dei condizio-
namenti dello specifico contesto istituzionale in cui operano (Mar-
ch, Olsen, 2006, p. 15).

In particolare, il secondo ¢ un approccio di tipo sociologico
(Hall, Taylor, 1996; cfr. anche Reich, 2000 e Lowndes, 1996). In que-
sta prospettiva, la scelta degli strumenti di governo non dipende sol-
tanto da un calcolo razionale degli attori, ma anche dal modo di de-
finire e di organizzare i rapporti tra diversi soggetti pubblici e pri-
vati. Gli strumenti sono istituzioni (Lascoumes, Le Gales, 2007, p.
4). Il problema nella scelta tra diversi strumenti/istituzioni non &
tanto quello di mettere insieme in modo meccanico ben definiti pro-
blemi con ben definite soluzioni, quanto quello di delineare un pro-
cesso intellettuale di costituzione di una realta nel tentativo di lavo-
rare dentro essa (Linder, Peters, 1998, p. 45; 1989).

11 terzo approccio, largamente compatibile con il secondo, se-
gue una prospettiva storica, mettendo in luce la rilevanza dei casi di
mutamento intenzionale delle istituzioni (Thelen, Steinmo, 1992, p.
21; cfr. anche Streek, Thelen, 2005; Mahoney, Thelen, 2010). 1l desz-
gn razionale delle istituzioni ¢, infatti, condizionato e limitato da una
serie di fattori che determinano un divario tra le intenzioni di chi
vuole disegnare le istituzioni e gli effetti conseguitis. Per questa ra-
gione nell’analizzare questo tipo di interventi di cambiamento & ne-
cessario considerare le interazioni tra le strategie degli attori e il fra-
mework istituzionale in cui essi si sviluppano. Piu in generale, i vin-
coli e i condizionamenti istituzionali tracciano percorsi lungo cui si
incanalano gli interventi di cambiamento®. Al fine di analizzare i li-
miti del design istituzionale sembra quindi opportuno seguire un di-
segno di ricerca basato sull’identificazione dei processi tipici di
cambiamento istituzionale (Pierson, 2004, p. 137). La sua finalita &
quella di ricostruire un persuasivo corpo di teorie sulle variabili che
influenzano la conformazione di questi percorsi.

La possibilita che 'approccio storico-istituzionale possa essere
funzionale all’analisi del fenomeno del capacity building non & pero
scontata. E stato, infatti, evidenziato che esso & inadatto a spiegare
i fenomeni di cambiamento organizzativo e istituzionale in quanto
non incorpora al proprio interno elementi che rendono dinamiche
le istituzioni (Peters, 2005, p. 79).
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Questa affermazione ha ricevuto una serie di puntuali risposte.
In primo luogo & stata messa in luce la rilevanza, almeno in relazio-
ne a processi di sviluppo istituzionale di non breve termine, degli in-
teressi insoddisfatti, nonché delle carenze del deszgn istituzionale
che si ¢ assestato nel corso del tempo (Pierson, 2004).

In secondo luogo, ¢ stata evidenziata la necessita di guardare al
conflitto politico, e specialmente al conflitto sulle idee che confor-
mano le politiche, come a una risorsa di cambiamento (Peters, Pier-
re, King, 2005).

In terzo e ultimo luogo, ¢ stato messo in luce come la path de-
pendency interagisce con i cambiamenti del contesto ambientale. In-
fatti, le istituzioni esistono in quanto soddisfano specifiche esigen-
ze e cio impone agli attori di adattarle ai cambiamenti del contesto
circostante (Crouch, Farrell, 2002). Inoltre, le alternative al percor-
so di sviluppo istituzionale ordinato dai meccanismi di self reinfor-
cing non smettono di esistere per il solo fatto di non essere riuscite
ad affermarsi. Fintanto che restano in vita, rappresentano un po-
tenziale fattore di cambiamento interno al sistema. Un’analoga fun-
zione di alternativa “virtuale” svolgono anche le soluzioni gia utiliz-
zate in altri campi dallo stesso soggetto istituzionale.

4
Lipotesi di ricerca

Riassumo quanto detto finora, anticipando sinteticamente i risultati
dell'indagine. Questo volume analizza le modalita del capacity buil-
ding assumendo come proprio oggetto di ricerca i processi che pre-
sentano i seguenti tratti: 2) intenzionali, ») volti a costruire capacita
amministrativa e ¢) caratterizzati dall’ interazione interno-esterno. Un
fenomeno la cui analisi & resa complessa dalla sua crescente estensio-
ne e articolazione. Infatti, il capacity building avviene in forme molto
diverse e in relazione a contesti altrettanto differenti. Un ulteriore ele-
mento di complessita deriva dal fatto che questo fenomeno ha finora
attratto 'attenzione di un novero limitato di studiosi, piti che altro le
riflessioni in materia hanno rappresentato una sorta di appendice di
quelle focalizzate sui processi di sviluppo economico’. In particolare,
mancano studi empirici a largo raggio che offrano coordinate sicure
per scandagliarlo senza scontare un eccesso di approssimazione.
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La scelta di fondo ¢ stata allora quella di puntare a uno studio
in profondita di un novero ristretto di casi, allo scopo di allargare le
conoscenze sui meccanismi di funzionamento dei processi di capa-
city building e di produrre ipotesi che, in seguito, potranno essere
oggetto di un’analisi di tipo cross-section (Gerring, 2007).

Anticipando le conclusioni: I'ipotesi generata da questa ricerca
¢ che il modo in cui si realizza il capacity building — il quale, come
evidenziato in precedenza, ¢ la variabile dipendente di questa ricer-
ca — ¢ influenzato da alcune variabili indipendenti: 4) il rapporto tra
il soggetto esterno e quello interno, ) il grado di attivazione dei
change agents, c) le caratteristiche della capacita che si intende co-
struire, d) la rilevanza e credibilita degli incentivi, nonché e) la di-
stanza tra gli obiettivi dell’intervento e la situazione di partenza del
soggetto interno. Questa influenza non produce esiti univocamente
determinabili, ma condizionati dalle strategie perseguite da caso a
caso dagli attori rilevanti, i quali si trovano spesso ad assumere scel-
te in cui ogni opzione presenta elevati livelli di rischio.

Le diverse modalita con cui un soggetto esterno interagisce con
quello interno, per la realizzazione di un processo di costruzione
della capacita amministrativa, sono ordinabili in 3 modelli (Spinto,
Cooperativo e Tirato) distinguibili tra loro per il differente ruolo
esercitato rispettivamente dagli attori interni ed esterni. Il ricorso a
uno di questi modelli di intervento non & immutabile, ma anzi & sog-
getto a una notevole dinamicita. Non di rado, muovendo da un ti-
po di processo basato su un’interazione tra soggetto interno ed
esterno, si giunge anche ad adottare forme di cambiamento com-
pletamente determinate dall’esterno (modello Coercitivo) o dall’in-
terno (modello Volontario).

Si assiste, quindi, all’interno delle stesse azioni di capacity buil-
ding, a passaggi di modello ordinati in un novero definito di per-
corsi. Queste transizioni possono essere spiegate con I'influenza
dell’attraversamento dei diversi strati di cambiamento che segnano
il percorso degli interventi di costruzione della capacita ammini-
strativa quali: 1. I'Introduzione di nuove norme, 2. la loro Imple-
mentazione e 3. la loro Internalizzazione all’'interno delle ammini-
strazioni pubbliche. La costruzione di queste sequenze ¢ determi-
nata anche da meccanismi causali come 'agent certification e la path
dependence.
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Note

1. I capacity building & diventato la chiave di volta delle politiche di sviluppo so-
stenibile (UNEP, 2002). Il che ha portato non solo ad aggiungere un nuovo compito a
quelli assegnati al capacity building, ma anche a introdurre una complessa integrazio-
ne (operativa, ma anche concettuale) tra queste strategie di intervento e quelle con-
nesse alla crescita economica e alla lotta alla poverta (OECD, 2007). In un’altra pro-
spettiva, lo sviluppo delle capacita degli individui & stato visto come uno dei punti ne-
vralgici di uno sviluppo equo che coniughi liberta e progresso, crescita economica e
democrazia (Sen, 2002).

2. Riferito a interventi realizzati sia in paesi economicamente e istituzionalmente
molto deboli sia in quelli piti robusti, il capacity building ha allargato i propri confini,
mutato il proprio contenuto, assunto nuove sfaccettature. E stato finalizzato a perse-
guire strategie di promozione della domanda da parte dei cittadini e, nel contempo, del-
lofferta di “buone” istituzioni. E stato costretto a seguire modalita che, da caso a caso,
hanno fatto perno sulla capacita di controllo degli organismi internazionali o sulla oz-
nership dei paesi beneficiari. E stato riferito a situazioni in cui si puo distinguere un rap-
porto di alterita e di asimmetria tra chi deve cambiare (in genere gli organismi interna-
zionali per lo sviluppo) e chi deve essere cambiato (i paesi sottosviluppati) e a quelle in
cui & uno Stato che vuole modificare “proprie” istituzioni territoriali o settoriali, spes-
so all'interno di un complesso sistema di relazioni multilivello. E stato legato all’ado-
zione di soluzioni istituzionali uniformi, secondo le applicazioni piu rozze dei principi
del new public management, e all'individuazione di percorsi di cambiamento differen-
ziati in relazione alle specificita dei singoli contesti. E stato riferito alla lotta alla corru-
zione, alla protezione ambientale, al contrasto alla disoccupazione, alla lotta contro I'a-
nalfabetismo, nonché allo sviluppo dei sistemi creditizi. E stato adottato per incidere
sulle capacita di singoli individui, di specifiche strutture organizzative o dell’intera so-
cieta globale. E stato riferito a modifiche delle istituzioni, collegate all’avvento della de-
mocrazia o all'introduzione del principio di legalita, o delle pubbliche amministrazioni,
in relazione alla realizzazione di infrastrutture, al sistema dell’istruzione pubblica o alla
regolazione dei mercati finanziari. E stato utilizzato per il rafforzamento della capacita
delle istituzioni dei paesi beneficiari degli interventi di sviluppo, ma anche di quella del-
le organizzazioni non profit che operano a loro favore (Light, 2004).

3. Al loro fianco ¢ possibile ricostruire un filone di studi che, partendo da John Ro-
bert Seeley e Otto Hinze e passando poi per Charles Tilly e Peter Gourevitch, ha con-
siderato con notevole attenzione la rilevanza dell’interazione tra livello nazionale e in-
ternazionale. Occorre sottolineare che questo secondo filone di studi, rimasto a lungo
marginale (Almond, 1989, p. 238), ha trovato nuovo alimento, per cui si assiste a un fio-
rire di articoli e saggi sul cambiamento basato sul rapporto esterno-interno (Pevehou-
se, 2002a; 2002b; Kelley, 2004; Owen, 2002; Gleditsch, Ward, 2006).

4. All’interno degli studi in materia di cambiamento amministrativo I’attenzione si
¢ concentrata su quanto accade all'interno dei singoli paesi utilizzando il metodo com-
parativo (Pollitt, Bouckaert, 2002). In molti casi si & preferito rifugiarsi nella costruzio-
ne di modelli a carattere prescrittivo poco ancorati alla dimensione spazio-temporale
(Pollitt, 2008, pp. 7 ss.). In questo panorama spicca il contributo di chi ha evidenziato
che i trends di riforme amministrative si collocano su tre livelli: nazionale, internazio-
nale e transnazionale (Sahlin Andersson, 2003, p. 44). Questa distinzione mette in luce
gli aspetti cognitivi della relazione tra diversi soggetti istituzionali e prescinde da ogni
forma di esercizio del potere. Linfluenza esercitata dai soggetti esterni, sia essa ricon-
ducibile a quella internazionale o transnazionale, sarebbe basata su un rapporto esclu-
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sivamente volontario. Non si considera quindi la possibilita che alcune forme di diffu-
sione delle riforme si svolgano sotto I'influsso diretto di poteri normativi o di condizio-
nalita finanziarie. Per un’analisi della globalizzazione del diritto, cfr. Cassese, 2006.

5. Paul Pierson ne ha individuati essenzialmente sei: 4) la molteplicita degli effet-
ti degli arrangiamenti istituzionali che si rispecchia in quella delle intenzioni di coloro
che vogliono selezionare le istituzioni; 5) le soluzioni che possono essere scelte non per-
ché razionali, ma in quanto ritenute pit appropriate dagli attori coinvolti; ¢) i designers
istituzionali, operando in riferimento a un orizzonte temporale eccessivamente limita-
to, hanno una ridotta attitudine a perseguire obiettivi di cambiamento che portano ri-
sultati nel lungo periodo; d) & praticamente impossibile anticipare gli effetti delle pro-
prie azioni; e) il contesto ambientale non ¢é stabile e rappresenta un fattore di cambia-
mento; /) i designers cambiano nel tempo per cui la loro azione & necessariamente di-
scontinua (Pierson, 2004, p. 108). Queste limitazioni impediscono che gli effetti pro-
dotti dagli interventi di cambiamento intenzionale riflettano le aspettative di chi li pro-
muove (ivi, p. 121).

6. Questa attenzione alla dimensione temporale nell’analizzare i processi di cam-
biamento sembra farsi strada anche nell’ambito delle riflessioni dedicate al policy
making e al public management. Anche in questo settore di studi si mette in luce la ne-
cessita di ragionare sui percorsi del cambiamento utilizzando il framework concettuale
della path dependency (Pollitt, 2008, p. 91).

7. Particolarmente rilevanti ai fini dell’analisi del capacity building sono le rifles-
sioni sui rapporti tra sviluppo economico e istituzioni politiche (North, 1994). Tuttavia,
come ¢ stato di recente rilevato, «non disponiamo ancora di una buona teoria che col-
lega le istituzioni politiche alla crescita, né abbiamo un’evidenza empirica affidabile su
questi collegamenti» (Helpman, 2004, p. 159). Sembra, infatti, che nel puzzle concer-
nente 'influenza delle istituzioni sullo sviluppo economico vi sono ancora troppi pezzi
mancanti. Non disponiamo ancora di un disegno coerente. I concetti non sono suffi-
cientemente delineati in quanto non tengono in debita considerazione aspetti soff come
gli incentivi, le norme, i valori e le attitudini (Oornert, 2006, p. 454). Piti al fondo, il di-
battito in materia non sembra aver chiarito se la qualita delle istituzioni sia una conse-
guenza della crescita economica o il suo (necessario) presupposto (Goldsmith, 2007).
Sul piano prescrittivo, per quanto le azioni di capacity building possano in futuro au-
mentare la propria efficacia, sembrano persistere chiari limiti alla manipolabilita delle
istituzioni economiche e, ancor pit, di quelle politiche. Sembra allora rilevante, nella
prospettiva della presente ricerca, capire come si differenziano, e in relazione a quali va-
riabili, i processi di cambiamento delle istituzioni.
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