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LE TIPOLOGIE DELLE POLITICHE PUBBLICHE:
UNA STRADA SENZA USCITA?

di Giliberto Capano

Introduzione

Come é stato recentemente sottolineato, I’analisi delle politi-
che pubbliche costituisce, insieme al filone della political eco-
nomy, «il campo d’indagine che ha registrato I'espansione forse
pit impetuosa nelle scienze sociali dell’ultimo ventennio» (Fer-
rera 1989, 241). Questo grande sviluppo dell’analisi delle politi-
che pubbliche pone una serie di problemi concernenti, oltre
che il rapporto con la scienza della politica nel suo complesso,
gli stessi assetti interni di questo campo di studi. Questioni che
nascono soprattutto dal carattere intrinsecamente interdiscipli-
nare dell’analisi delle politiche pubbliche, oltre che dalla pro-
blematicita dell’'unita di analisi'. Nel coacervo di questioni teo-
rico-metodologiche che sorgono, nel momento in cui si intende
porre al centro della ricerca empirica la policy, una di quelle
pil intriganti & costituita dal problema della classificazione del-
le politiche pubbliche. D’altra parte, il trattamento classificato-
rio dei concetti occupa un posto fondamentale nel processo di
ricerca, costituendo altresi una condizione necessaria, pur se
non sufficiente, per procedere in modo adeguato nell’analisi
empirica e teorica del fenomeno politico (McKinney 1966,
1970; Tiryakian 1968; Sartori 1979; Oppenheim 1975; Marradi
1990). La questione assume, peraltro, una rilevanza assoluta-
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mente imprescindibile all'interno di un magmatico e frammen-
tato campo di studi, quale & quello dei policy studies, laddove,
pur esistendo una notevole tradizione classificatoria — anzi, nel-
la sua espressione piu rilevante, tipologica — la diversita delle
proposte elaborate (numerose, spesso assolutamente non con-
frontabili) ha condotto a non soddisfare le attese riposte in tale
strumento metodologico per ordinare e guidare la prodigiosa
produzione di ricerca (soprattutto a carattere idiografico) svi-
luppata negli ultimi trent’anni.

In questo articolo miriamo, soprattutto, a presentare una
rassegna critica delle principali classificazioni e tipologie delle
politiche pubbliche, che sono state elaborate a partire dalla or-
mai celebre proposta classificatoria avanzata da Theodor Lowi
nel 1964. Piu specificatamente, I’obiettivo di fondo consiste nel
tentare di tirare le somme sullo stato della questione dopo un
dibattito che dura da tre decenni, valutando I'adeguatezza, ov-
vero approfondendo la problematicita, della tipificazione di un
concetto sfuggente ed assolutamente non auto-esplicativo come
quello di politica pubblica, per cercare di spiegare 'smpasse che
caratterizza, nel complesso, la tradizione tipologica nei policy
studies. In questo senso, anticipiamo subito che non & nostra in-
tenzione approfondire una questione importante che lambisce,
ed in alcuni casi coinvolge direttamente, gli sforzi classificatori
delle politiche pubbliche: il rapporto tra politics e policy. Cio si
giustifica facilmente se rileviamo come, qualora cedessimo alla
tentazione di indulgere su questo argomento, allargheremmo in-
debitamente la prospettiva analitica fino ad abbracciare il pro-
blematico rapporto che sussiste tra scienza politica nel suo
complesso e policy studies. Nella nostra analisi, quindi, la con-
cezione del circuito policy-politics che informa le specifiche co-
struzioni tipologiche verra considerata solo in relazione alla
scelta delle dimensioni su cui vengono costruite le tipologie,
poiché & in base alla concezione delle determinanti dei processi
politici che i vari studiosi selezionano i criteri fondanti le classi-
ficazioni tipologiche.

L’argomento verra, quindi, trattato selezionando i contribu-
ti disponibili sul tema, attraverso I'individuazione dei principali
criteri e/o dimensioni su cui sono state costruite le tipologie
delle politiche pubbliche; percio, dopo aver brevemente accen-
nato ai primi tentativi di classificazione, analizzeremo e critiche-
remo quei filoni della riflessione tipologica che hanno concen-
trato la loro attenzione sulle dimensioni della coercizione, della
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disaggregabilita e delle caratteristiche sistemiche?, restando, pero,
all'interno della logica classificatoria tradizionale. Nella parte
conclusiva dell’esposizione accenneremo, invece, alle problema-
tiche connesse al ruolo ed all’utilizzabilita delle suddette tipolo-
gie nell’analisi delle politiche pubbliche, ragionando sulle possi-
bilita di superare I'smpasse teorica ed empirica che sembra ca-
ratterizzare intrinsecamente i contributi dell’approccio tipologi-

co alle politiche pubbliche’.

Le prime proposte di classificazione

Alcuni cenni su quelle classificazioni tradizionali, fondate su
criteri auto-esplicativi e meramente descrittivi, che risultano in-
soddisfacenti a chi adotti la prospettiva dei policy studies. Classi-
ficazioni di questo tipo, usate abitualmente non solo nel linguag-
gio comune ma anche, spesso, dagli studiosi del fenomeno politi-
o, sono numerose, ma possono essere ricondotte ad alcune ca-
tegorie generali. Le classificazioni tradizionali, che ricorrono con
elevata frequenza nella letteratura politologica, sono quelle fon-
date su: categorie sostantive (politiche del lavoro, dell’educazio-
ne, sanitarie, di welfare, ecc.); categorie basate sul livello di go-

2 Ovviamente, nella nostra ricostruzione non possiamo tenere conto di tutte le
proposte di classificazione avanzate negli ultimi trent’anni. Abbiamo, quindi, cercato di
raggrupparle a seconda della rilevanza teorica e del riconoscimento, magari anche criti-
co, ottenuto. Sono restate, percid, escluse classificazioni che, pur formulate all'interno
di un dibattito ormai vivace sulla questione, non hanno ricevuto, forse giustamente,
un’attenzione significativa. Citiamo, a mo’ di esempio, proposte classificatorie come
quelle che distinguono tra politiche adattive e di controllo (Eulau e Eyestone 1968); tra
politiche di area e segmentate (Froman 1967; 1968); tra politiche che allargano o re-
stringono le alternative di comportamento (Bressers e Honigh 1986).

* Da un punto di vista metodologico, I'analisi delle tipologie che opereremo si at-
terrd, in gran parte, alla logica classificatoria positivista, laddove la classificazione &
un’operazione intellettuale (Marradi 1987), attraverso la quale viene suddivisa in classi
I'estensione di un concetto. In questa logica la tipologia & una classificazione che si con-
traddistingue per il carattere multidimensionale, ovvero per essere costruita su almeno
due criteri (o dimensioni del medesimo criterio). L’attribuzione delle classi, come &
noto, deve essere esaustiva e mutualmente esclusiva. Il fine di tale trattamento logico
dei concetti ¢ quello di costruire strumenti analitici capaci di ordinare la ricerca e I'im-
magazzinamento dei dati (Sartori 1979; Tiryakian 1968). Rileva sottolineare, perd, an-
che ai fini della nostra trattazione, come la costruzione di tipologie possa uscire dalla
logica classificatoria_positivista, e quindi dalla cogenza dei requisiti della mutua esclusi-
vita ed esaustivita. E il caso degli idealtipi weberiani, che identificano quadri ideali dei
processi che si verificano in un determinato contesto storico-politico, attraverso una co-
struzione teorica «conseguita mediante |'accentuazione concettuale di determinati ele-
menti della realta» (Weber 1922a, trad. it. 1980, 107).
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verno (politiche comunitarie, statali, locali, regionali, intergover-
native) e categorie ideologiche (politiche liberali, conservatrici,
secolari, confessionali, ecc.). Vi possono essere, poi, altre catalo-
gazioni delle policies costituite da categorie fondate sui destinata-
ri (politiche per gli agricoltori, per le minoranze, ecc.); oppure su
un criterio storico-temporale (politiche post-belliche; politiche
del periodo centrista, ecc.); oppure su giudizi di valore (politiche
buone, cattive, pericolose) o, infine, sulle caratteristiche del con-
senso (politiche consensuali o conflittuali) (Froman 1968).

L’esigenza di elaborare classificazioni delle policies nasce
dalla necessita di superare i limiti euristici che le categorie ap-
pena elencate pongono allo sviluppo teorico dell’analisi delle
politiche, anche in prospettiva comparata. In effetti, sebbene sia
stato affermato che alcune di queste categorie potrebbero sod-
disfare i requisiti di adeguatezza richiesti ad una classificazione
per poter essere vantaggiosamente utilizzata nella ricerca*, esse,
nel complesso, sono informate da una caratteristica comune che
ne inficia la spendibilita a fini euristici. Si tratta dell’eccesso di
vicinanza ai dati, di un basso livello di astrazione che rende im-
proponibile la loro utilizzazione per generare ipotesi a medio
raggio, ovvero per procedere ad analisi comparate, nella pro-
spettiva di ricerca dei policy studies. Piu specificamente, il pro-
blema di fondo & quello di superare I’eccesso di descrittivita ov-
vero il rischio di reificazione che & proprio delle classificazioni
tradizionali (invero delle vere e proprie catalogazioni descritti-
ve)’. E, percio, proprio per cercare di supplire al deficit, conna-
turato a tali classificazioni descrittive, rispetto alla generazione
di ipotesi sulle relazioni causali, che emerge tra gli studiosi, so-
prattutto statunitensi, I’esigenza di formulare concettualizzazio-
ni che consentano maggiori possibilita euristiche all’analisi dei
processi decisionali pubblici. L’elemento di fondo che spinge
verso questi tentativi consiste nell’ipotesi che «esistano fattori
trasversali capaci di dare una struttura simile a processi decisionali
che pure si dispiegano in settori diversi» (Regonini 1989, 510).

4 Froman ritiene, in base ad una serie di parametri (inclusivita, mutua esclusivita,
validita, attendibilita, livello di misurazione, possibilita di operazionalizzazione, possibi-
lita di correlazione con altri fenomeni) che siano abbastanza soddisfacenti le classifica-
zioni fondate sui criteri: storico-temporale, ideologico e del consenso (Froman 1968,
46-48).

> Fanno eccezione, a questo eccesso di descrittivita, le classificazioni fondate su
criteri valoriali, le quali si caratterizzano, piuttosto, per un eccesso di soggettivismo uni-
to ad un’elevata dose di prescrittivita.
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Gli sforzi in questo senso cominciano a prendere corpo a
partire dagli anni sessanta anche se, precedentemente, vi erano
gia stati tentativi, seppur in campi di indagine differenti, di in-
ferire determinati comportamenti politici dalle caratteristiche
delle Zssues trattate. A questo proposito, basti citare la classifi-
cazione, utilizzata nell’analisi del comportamento dei partiti sta-
tunitensi nelle campagne elettorali, laddove si distingueva tra
questioni «concrete» e «generali» rispetto alle quali si ipotizza-
va variassero le preferenze partitiche (Berelson, Lazarsfeld e
McPhee 1951); oppure quella di Huntington (1961) che distin-
gueva tra questioni strategiche e strutturali, nell’ambito dei pro-
cessi decisionali del settore militare.

Per quanto riguarda la prospettiva analitica che pone al
centro dell’indagine la policy, il primo vero contributo di tipo
classificatorio & quello avanzato da Lowi nell’ormai classico la-
voro pubblicato nel 1964 sulla rivista «World Politics» (1964a).
Si deve sottolineare come quella prima proposta classificatoria,
certo una pietra miliare per la prospettiva dei policy studies,
tenda a differenziarsi in alcuni aspetti rilevanti dai contributi
successivi dello stesso autore, laddove questi verra a proporre
una vera e propria tipologia. E le differenze rilevabili sono si-
gnificative per il nostro percorso critico. Nel suo primo con-
tributo, Lowi prende spunto dalla recensione di un volume di
Bauer et al. (1963) sulla politica statunitense del commercio
estero, per affrontare I'analisi critica degli approcci teorici allo
studio del potere e del policy-making. Lowi, individuando tre
principali modelli teorici (quello pluralista, quello elitista-strati-
ficazionista e quello della frammentazione ovvero delle «mutue
non-interferenze» di Schattschneider), ne critica la valenza asso-
lutamente auto-esplicativa ed auto-referenziale e I'incapacita in-
trinseca a fornire schemi adeguati per I'analisi empirica, soprat-
tutto a causa della pretesa, insita in ognuno degli approcci teo-
rici tradizionali, che esista un’unica struttura di potere ed
un’unica fenomenologia del processo decisionale. L’obiettivo é&,

quindi, quello di costruire uno schema classificatorio capace di

superare le aporie proprie degli schemi tradizionali e, in parti-
colare, di «cumulare, comparare e mettere a confronto scoperte
differenti» (Lowi 1964a, 688).

Il quadro concettuale sul quale poggia lo schema classifica-
torio di Lowi si basa sui seguenti elementi: ) le relazioni tra in-
dividui, comprese quelle politiche, sono fondate sulle aspettati-
ve di poter ottenere qualcosa interagendo; b) in politica le
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aspettative sono determinate dalle decisioni governative; c) una
relazione politica & determinata dalla policy in gioco, quindi, in
ogni tipo di policy esiste uno specifico tipo di relazione politica.
Su queste basi si pud procedere all’individuazione dei tipi di
politiche pubbliche, operazione che necessita, comunque, di
un’ulteriore specificazione analitica, conseguenza della logica
che lega i tre assunti sopra esposti. Si devono, ciog, definire le
policies «nei termini del loro impatto o del loro impatto atteso
sulla societa» (Lowi 1964a, 689). In base a questa definizione,
Lowi individua tre principali categorie di politiche pubbliche:
quella distributiva, quella regolativa e quella redistributiva. Que-
sti tipi sono «storicamente» e «funzionalmente» definiti ed
identificano determinate arene di potere, ciascuna caratterizzata
da una propria specificitd per quanto concerne la struttura di
potere, il processo decisionale, le élites ed i gruppi presenti e le
loro relazioni.

Le politiche distributive si caratterizzano per attribuire un
beneficio immediato a destinatari visibili, occultando i costi, e
per essere facilmente disaggregabili (senza tener conto della li-
mitatezza delle risorse); sono, in sostanza, le politiche in cui
non vi & mai confronto tra chi vince e chi perde. Questo tipo di
politica vede la presenza di un gran numero di gruppi di inte-
resse, in un contesto relazionale caratterizzato da una bassa, se
non inesistente, conflittualita, dovuta non tanto al compromes-
so e alla negoziazione quanto, piuttosto, all’assoluta mancanza
di confrontabilita tra gli interessi rappresentati. Proprio questa
caratteristica consente quel tipo di interazione politica definita
mutual non interference, logrolling, pork-barrel. La sede privile-
giata & quella di organismi ristretti come le commissioni parla-
mentari oppure le agenzie amministrative.

Le politiche regolative si differenziano da quelle distributive
per non poter essere disaggregate all'infinito. Cid poiché esse
implicano, secondo Lowi, un impatto chiaramente indirizzato
ad aumentare i costi, ovvero a ridurre le alternative al compor-
tamento individuale. Inoltre «le politiche regolative si distin-
guono da quelle distributive per il fatto che, nel breve periodo,
esse implicano una scelta diretta tra chi ricevera una concessio-
ne e chi, invece, una privazione» (Lowi 1964a, 694). La possibi-
lita di questa scelta comporta il formarsi di due coalizioni con-
trapposte, all'interno delle quali si innescano interazioni impen-
sabili in una politica distributiva laddove, come abbiamo visto,
si raggiunge un equilibrio fattuale tra le dlverse, e non confron-
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tabili, scale di preferenza dei partecipanti. Per queste sue carat-
teristiche, I’arena regolativa, la cui sede privilegiata & quella as-
sembleare, si caratterizza per una particolare instabilita delle
coalizioni ed un elevato potenziale di conflittualita.

Le politiche redistributive si differenziano da quelle regola-
tive per la maggiore ampiezza dell'impatto che esse implicano,
allargando il proprio spettro di riferimento alle classi sociali, e
per un potenziale ancora minore di disaggregabilita. Questo tipo
di politica si caratterizza per essere trattata a livello di esecuti-
vo, coinvolgendo le grandi associazioni di interesse in un conte-
sto relazionale istituzionalizzato, stabile e fortemente ideologiz-
zato.

Abbiamo dedicato uno spazio superiore a quello realmente
necessario, visto che essa & ben nota agli studiosi, alla prima
formulazione dello schema classificatorio lowiano per dare
maggior risalto e comprensibilita ad alcune considerazioni criti-
che su significative aporie metodologiche che ne caratterizzano
I'elaborazione (sulle questioni di sostanza rimandiamo al para-
grafo successivo). La prima riflessione che merita avanzare con-
cerne la difficoltd ad individuare il criterio, o i criteri, in base al
quale vengono differenziati i tre tipi di policy. Dall’enfasi con la
quale viene sottolineato, sembrerebbe che il criterio fondante
della classificazione sia costituito dall’impatto atteso dell’attivita
di governo sulla societa (dalla societa?). D’altra parte, alcuni
autori hanno individuato la disaggregabilita della policy — ovve-
ro la frammentazione della politica in micro-decisioni indivi-
duali ed individualizzanti — come dimensione fondamentale del-
la prima proposta classificatoria di Lowi (Kjellberg 1977; Usla-
ner 1985; Regonini 1985; Giuliani 1992). Il problema di fondo,
a questo proposito, & che la disaggregabilita della policy, nella
logica argomentativa dell’autore statunitense, non viene diretta-
mente individuata come il criterio costitutivo della sua classifi-
cazione, bensi come un elemento esplicativo delle caratteristi-
che dei singoli tipi, insieme a quello della ripartizione dei costi
e dei benefici. D’altra parte, senza ricorrere alla disaggregabili-
ta, e alla ripartizione — per come percepita dai destinatari — dei
benefici e dei costi, il criterio cui Lowi attribuisce esplicitamen-
te la capacita di distinguere differenti tipi di politiche, I'impatto
o l'impatto atteso sulla societ3, non & sufficiente ad individuare
classi mutualmente esclusive, se non ricorrendo ad una specifi-
cazione del concetto che di fatto porta Lowi ad utilizzare, ap-
punto, tre differenti criteri analitici: la disaggregabilita, la ripar-
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tizione dei costi e dei benefici e 'impatto della decisione®. In
effetti, nello schema di Lowi, la differenza tra il tipo distributi-
vo e quello regolativo sta nelle diverse caratteristiche rispetto al
potenziale disaggregativo (pressoché infinito per il primo, limi-
tato per il secondo) e nella ripartizione dei costi e dei benefici e
non nell'impatto della decisione a livello di societa, poiché en-
trambi i tipi sono caratterizzati da un «impatto specifico ed in-
dividuale» (Lowi 1964a, 690). Allo stesso modo, la differenza
tra le politiche regolative e quelle redistributive sta proprio
«nella natura dell'impatto»: nelle politiche redistributive «le ca-
tegorie di impatto sono piu larghe, avvicinandosi alle classi so-
ciali» (Lowi 1964a, 691). Per contro, politiche regolative e redi-
stributive sono ritenute omogenee per quanto riguarda la disag-
gregabilita e la suddivisione dei costi e dei benefici.

Nella sostanza, quindi, questo primo contributo lowiano
soffre di una profonda ambiguita per quanto concerne il crite-
rio (o 1 criteri?) sui quali egli fonda la sua proposta classificato-
ria (o tipologica?). Attenendosi alla logica classificatoria, il cri-
terio dell’impatto non ¢ un buon criterio, poiché individuereb-
be, se applicato correttamente, due tipi e non tre; gli stessi ri-
sultati si otterrebbero utilizzando il criterio della disaggregabili-
ta e quello della ripartizione dei costi, per come utilizzato da
Lowi’. D’altra parte, su questo punto, si deve sottolineare come

¢ E interessante sottolineare, a questo proposito, 'ambiguita con cui viene trattato
il concetto di impatto. Lowi utilizza questo termine in due accezioni: solitamente rife-
rendosi all’ampiezza dei settori sociali, o degli aggregati sociali coinvolti dall'ousput
(successivamente utilizzera la definizione di ambito della coercizione), mentre a volte,
invece, il termine impatto viene adoperato nel senso di contenuto e obiettivi dell’output
decisionale (Lowi 1964a, 690). Smith (1969; 1975) utilizza intercambiabilmente il termi-
ne di impatto e quello di outcome, in una interpretazione, peraltro, pili convincente, an-
che se non esaustiva. E evidente, infatti, che, se 'elemento caratterizzante una policy &
I’aspettativa degli attori — fondata sull'esperienza passata — rispetto al futuro della poli-
tica pubblica, allora questa aspettativa pud riguardare sia le proposte di policy, sia I'out-
put sia I'outcome. Insomma, il termine «impatto» sembra quantomeno improprio nel si-
gnificato primario in cui lo utilizza solitamente Lowi poiché, nella logica della sua argo-
mentazione, le attese sembrano concernere soprattutto gli esiti della formulazione del
processo decisionale. Sul punto si veda anche: Greenberg ef al. (1977, 1534-36); Sheffer
(1977, 537 ss.); per una concezione dell'impatto omogenea a quella utilizzata da Lowi si
veda Rakoff e Schaefer (1970); per contro, oltre che a Smith, rimandiamo a Rose (1969)
per una concezione che usa il termine impatto come sinonimo di outcome.

? Lowi adopera in modo molto semplificato il criterio dei costi e dei benefici: nel-
le politiche distributive, i costi sono nascosti ed i benefici trasversali (poiché essi riguar-
dano non solo i vincitori, ma anche i soggetti pit influenti tra i perdenti); nelle politi-
che redistributive e regolative, essi sono concepiti come visibili e a somma-zero (da una
parte i vincenti, dall’altra i perdenti). Come vedremo, Wilson ragioneri in modo piu
raffinato intorno all’applicabilita di tale criterio.
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I'ambiguita della prima proposta classificatoria di Lowi sia so-
stanzialmente speculare all’ambiguita costitutiva del fenomeno
politica pubblica. Tale ambiguita fenomenologica ¢ estrema-
mente rilevante se si cerca di classificare il contenuto delle poli-
tiche pubbliche guardando al loro percorso evolutivo e sequen-
ziale. Si riscontra, allora, la modificazione del contenuto delle
politiche (la politics) passando da una fase all’altra del policy-
making. Lowi prende progressivamente coscienza di tale anti-
nomia, giungendo, come vedremo, a ridurre di molto la defini-
zione operativa di policy.

Le tipologie fondate sulle dimensioni della coercizione: da Lowr a
Low:?

«La coercizione ¢ a livello macro-sociale cid che il potere &
a livello micro o comportamentale» (Lowi 1970, 314). Questa
affermazione costituisce I'assunto di fondo in base al quale
Lowi imposta la costruzione della proposta tipologica che, ri-
modellando la classificazione precedente, diviene un punto di
riferimento, anche in senso fortemente critico, per gli studiosi
dei processi decisionali. La logica conseguenza di un simile
cambiamento di prospettiva — il passaggio da un’ottica micro,
fondata sull’analisi delle interazioni individuali, ad un’analisi
macro, centrata sul ruolo delle variabili strutturali — consiste
nella riformulazione del concetto di policy, di cui viene enfatiz-
zata Vextrema ratio, in quanto «dopo tutto, la policy non & che
deliberata coercizione, cio¢ un insieme di statuizioni finalizzate
a fissare i propositi, i mezzi, i soggetti e gli oggetti della coerci-
zione» (Lowi 1970, 315). Nella sostanza, optare per questa pro-
spettiva significa porre al centro dell’attenzione analitica attivi-
ta di governo e, pil specificamente, il fenomeno piu importante
relativo al governo: il fatto che I'attivita di governo si fonda sul-
la coercizione. Quindi, «i differenti modi di usare la coercizione
provvedono a fornire un insieme di parametri, un contesto,
dentro cui la politica (politics) ha luogo» (Lowi 1972, 299).

La fig. 1 riporta la rappresentazione grafica della tipologia
che Lowi costruisce individuando due dimensioni della coerci-
zione: il campo di applicazione (che pud essere limitato alla
condotta individuale dei soggetti oppure allargato al contesto
ambientale nel quale i soggetti si muovono) e la probabilita del-
la sua applicazione (che pud essere immediata se la sanzione —
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Ambito di applicazione della coercizione

Condotta Ambiente
individuale della condotta
Remota Politica distributiva| Politica costituente
Probabilita
della
coercizione L. . .. L
Immediata Politica regolativa | Politica redistributiva

FiG. 1. Tipi di coercizione e tipi di policy (Lowi 1970)

intesa anche come costo — incide direttamente e visibilmente
sui destinatari della politica ovvero remota se la sanzione & as-
sente o indiretta).

L’incrocio delle due dimensioni della coercizione, indivi-
duate come rilevanti da Lowi, consente di allocare, all’interno
dello schema tipologico in tal modo delineato, la tripartizione
delle politiche precedentemente elaborata (arricchendo ogni
tipo di ulteriori specificazioni) ed aggiungendo, poi, un quarto
tipo di politica pubblica, quella costitutiva (o costituente, o co-
stituzionale, o istituzionale)®.

8 Quella delle politiche costituenti rappresenta la categoria meno approfondita ed
analizzata da parte di Lowi e dei suoi epigoni. Probabilmente hanno ragione coloro i
quali ritengono che questo quarto tipo di politica pubblica sia stato individuato, soprat-
tutto, per dare maggiore omogeneita ed eleganza alla quadripartizione tipologica, per
riempire, insomma, la quarta casella. Non & un caso, peraltro, che in tutte le altre classi-
ficazioni tipologiche che non seguono la lezione di Lowi, la quarta cella sia riempita in
modo differente, e comunque egualmente discutibile. La forzatura compiuta da Lowi
sta, soprattutto, nel fatto che, denominando costituente la politica inclusa nella quarta
cella a sua disposizione, egli estremizza alcune dinamiche proprie delle politiche che
hanno come oggetto le regole del gioco [tale ¢ il contenuto di tali politiche anche se-
condo lo stesso Lowi (1985, 75)]: soprattutto il fatto che, spesso, tali processi decisiona-
li tendano ad assumere connotati fortemente distributivi. Se cid fosse completamente
attendibile, come si potrebbe assegnare a tale categoria quelle politiche di riforma am-
ministrativa, oppure quelle politiche organizzative che, in alcuni paesi occidentali, non
sembrano essere caratterizzate in modo determinante da elementi distributivi? Invero, il
tipo costituente & decisamente fuori posto nella quadripartizione di Lowi. Tale politica
sembra contraddistinguersi, soprattutto, per la sua afferenza sostanziale, per il contenu-
to di cui essa tratta (le regole e le procedure delle altre politiche); & evidente, percio,
che essa pud presentare elementi sia regolativi, che redistributivi, che distributivi. Che,
nella realta, essa possa assumere connotati soprattutto distributivi dipende dalle caratte-
ristiche degli attori coinvolti (solitamente le élites politiche ed amministrative) i quali,
perd, non necessariamente debbono sviluppare uno stile decisionale consensuale e coo-
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L’individuazione delle dimensioni della coercizione come
criterio fondante la delimitazione di differenti tipi di policy co-
stituisce una precisa scelta di prospettiva, che implica la focaliz-
zazione dell’azione (o, meglio, dell'intenzione) autoritativa dei
decisori pubblici come momento centrale del decorso di una
politica pubblica. Con questa scelta, Lowi abbandona I'ambi-
guita riscontrabile nei primi lavori sulla classificazione dei tipi
di politica (Lowi 1964a; 1964b; 1966; 1967), in cui sconta 'in-
decisione teorica rispetto al ruolo autoritativo dello Stato — con-
siderato dallo stesso Lowi come centrale per una teoria del fe-
nomeno politico — e I'eccesso di enfatizzazione delle aspettative
degli attori partecipanti. Una simile scelta, perd, se risulta fun-
zionale all’eleganza dell’elaborazione teorica, non contribuisce
ad eliminare le problematiche teoriche ed empiriche connesse
al suo contributo tipologico.

Restano immutate, rispetto alla tripartizione precedente,
questioni come la non mutua esclusivita delle categorie, la pro-
blematica operazionalizzazione delle caratteristiche proprie dei
tipi di politica individuati e la forte tendenza, insita nella logica
delle dimensioni scelte per la costruzione della tipologia, a rica-
dere nell’'ambito di classificazioni fondate sull’afferenza formale
ed istituzionale. In relazione alla questione della mutua esclusi-
vita, lo stesso Lowi & consapevole del fatto che, almeno sul lun-
go periodo, le politiche possono assumere tendenze differenti
rispetto a quelle originarie (Lowi 1964a, 690). Tale tendenza
fattuale delle politiche costituisce un vincolo che, come & stato
sottolineato ripetutamente (Salisbury 1968; Wilson 1973; Hof-
ferbert 1974; Greenberg et al. 1977; Kjellberg 1977; Hayes
1978; Richardson et al. 1982; Spitzer 1983a; 1983b; 1987; Tata-
lovich e Dynes 1984; Uslaner 1985), rende assai difficoltosa la
soddisfazione del requisito della mutua esclusivita delle classi
nella classificazione dei dati reali, tranne che nei casi estremi
(Wilson 1973, 328). Il problema, lo ribadiamo, dipende dall’uti-
lizzo che viene fatto delle categorie tipologiche. Se esse vengo-
no adoperate per classificare processi dinamici, evidentemente
risultano inadatte; dall’altra parte, anche decidendo di assumere
uno specifico momento della policy come la piu rappresentativa
(Pimpatto sulla societd, o la decisione formalizzata), resta il pro-
blema di individuare le caratteristiche operative della coercizio-

perativo, come sembrerebbero affermare Lowi, Spitzer (1987) e, su basi teoriche diver-
se, Heckathorn e Maser (1990).
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ne (esse esistono oggettivamente oppure sono delineabili facen-
do riferimento alla percezione degli attori?)

Per quanto riguarda le due altre aporie, sottolineiamo come:
a) rispetto al rischio di una riduzione alla mera afferenza formale
delle politiche pubbliche, lo stesso Lowi sostenga, gia nelle sue
prime riflessioni, una posizione fortemente ambigua, laddove in-
dividua una stretta correlazione tra strutture amministrative e
tipi di politica (Lowi 1970, 323), che favorisce le interpretazioni
in tal senso della sua classificazione (Hill e Plumlee 1984; Dente
1990); b) il modello tipologico sia difficilmente testabile, poiché
'operazionalizzazione dei concetti di base (coercizione, aspetta-
tive degli attori, definizione di policy, impatto) obbliga il ricerca-
tore ad un eccesso di assunzioni ed interpretazioni soggettive
(Greenberg et al. 1977) che diluiscono la cogenza del modello di
partenza.

Di fronte a tali limiti, tre soluzioni sarebbero possibili per
mantenere 'utilizzabilita della tipologia fondata sulla coercizio-
ne, senza abbandonarne la logica costitutiva e restando nell’am-
bito della tradizione tipologica positivista. La prima & quella di
classificare le politiche pubbliche in base al criterio, comunque
difficile da fondare empiricamente, della «prevalenza» di deter-
minate caratteristiche rispetto alle altre; ed & questa la strada
che Lowi sembra inizialmente privilegiare e che, solitamente, e
giudiziosamente, viene percorsa, anche a meri fini descrittivi,
dagli analisti delle politiche. I criterio della prevalenza, pero, se
puo soddisfare il problema della mutua esclusivita, anche in
modo inelegante, certo non aiuta affatto rispetto alle altre due
aporie.

La seconda strada consiste nel considerare le due dimensio-
ni della coercizione che fondano la tipologia lowiana non come
dicotomiche, bensi come due continua, in modo tale da trattare
le politiche da classificare non pitl in termini discreti bensi di
grado (Spitzer 1983a; 1983b; 1987; Heckathorn e Maser 1990).
Su questa via, accanto ai tipi puri (che sono raramente riscon-
trabili nella realta), si possono collocare dei tipi definibili come
«misti» che costituiscono la gran parte dei casi reali. Questo
tentativo di riconsiderare e rielaborare la tipologia di Lowi ri-
sulta, perd, soffrire delle medesime problematiche connesse al-
'operazionalizzazione (come misurare la probabilita ovvero
’ambito di applicazione della coercizione?) e, in realta, costitui-
sce una riproposizione pit complessa ed articolata del metodo
della prevalenza. Che differenza vi & tra classificare una politica,
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che ha connotati anche regolativi, come prevalentemente distri-
butiva rispetto al classificarla come «distributiva mista» (poiché
ha un livello di coercizione meno remoto che I'avvicina al tipo
regolativo)®? Questa soluzione appare non solo inelegante (Kel-
low 1988) rispetto alla parsimonia dell’elaborazione originaria
ma anche, e soprattutto, del tutto inutile a risolvere i limiti di
cui stiamo discutendo.

La verita, e siamo alla terza possibilita di risolvere le aporie
delle tipologie basate sulla coercizione, tentando di salvaguar-
darne Pefficacia euristica ed il rispetto della logica classificato-
ria, & che l'individuazione della coercizione come dimensione
fondante la tipologia impone la scelta di una determinata pro-
spettiva d’analisi, tesa a restringere decisamente la delimitazione
del concetto di policy. Ed & questa la strada che Lowi - risol-
vendo le contraddizioni di fondo che hanno caratterizzato i
suoi contributi sulle politiche pubbliche, e riprendendo alcuni
spunti del suo The End of Liberalism (1969, 88 ss.) — sembra
aver intrapreso recentemente. E una prospettiva «istituzionali-
sta» che caratterizza questa nuova versione della classificazione
tipologica, laddove essa diviene da una parte uno schema per
individuare diversi regimi politici (Lowi 1985, 1988) dall’altra la
tipificazione di un concetto, quello di policy, assolutamente pri-
vato di tutti quegli elementi della politica che non siano stretta-
mente connessi agli interessi delle istituzioni.

In questa opera di riduzione e formalizzazione del concetto,
la policy diventa «una regola, formulata da qualche autorita go-
vernativa, che esprime un’intenzione di influenzare il comporta-

9 Spitzer, ad esempio, & ben cosciente che l'introdurre differenze di grado nelle ca-
tegorie nominali di Lowi comporta problemi, ancora irrisolti, di misurazione della coer-
cizione. D’altra parte, nell’applicazione empirica di tale tipologia (Spitzer 1983a; 1983b),
egli utilizza, come parametri di attribuzione delle politiche alle varie categorie, la natura
dell’sssue e le decisioni prese precedentemente nell’ambito di policy dato. Gli indicatori
adoperati sono quantomeno discutibili: affermare che una policy o un’issue & per sua na-
tura mista, creando, in realtd, una specie di «tipo puro misto», non fa altro che aggiun-
gere categoria a categoria; ritenere che le decisioni passate possano creare tipi misti, non
ci assicura che la medesima policy mantenga le stesse caratteristiche nel futuro (per
quanto, & chiaro, la legislazione vigente costituisce un vincolo, non assolutamente coerci-
tivo, per il decorso di una policy). Peraltro, I'applicazione che Spitzer fa della sua propo-
sta tipologica in relazione alle politiche regolative (Spitzer 1987) — distinguendo tra vec-
chia regolazione (economica) e nuova regolazione (sociale), e di fatto creando 4 tipi di
regolazione (regolazione sociale pura e mista; regolazione economica pura e mista) - ci
dimostra chiaramente come la sua concezione delle caratteristiche determinanti le cate-
gorie tipologiche sia strettamente correlata, troppo diciamo noi, alla presunzione di una
supposta natura intrinseca dell’sssue.
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mento individuale o collettivo dei cittadini attraverso l'uso di
sanzioni negative e/o positive» (Lowi 1985, 70). Imboccando
questa prospettiva, Lowi trasforma una dimensione della sua ti-
pologia, sostituendo la probabilita della coercizione con la for-
ma giuridica attraverso la quale vengono espresse le intenzioni
dei decisori; questa dimensione viene dicotomizzata, utilizzando
la distinzione delle regole giuridiche operata da Hart (1961) tra
regole primarie (che impongono sanzioni ed obbligazioni) e re-
gole secondarie (che conferiscono privilegi o poteri). L’obietti-
vo di tale reimpostazione in termini giuridico-formali (laddove
la norma giuridica & I'espressione dei rapporti tra cittadini ed
attivita autoritative delle istituzioni) & proprio quello di elimina-
re le problematiche che derivano dall’'includere, all’interno della
definizione di policy, elementi relativi alle aspettative degli inte-
ressi sociali e politici; con tale riduzione viene meno anche il
problema della «prevalenza» di un aspetto rispetto ad un altro,
poiché la classificazione ha come referente ’ordinamento giuri-
dico, o altre espressioni formalizzate della decisione.

Al tempo stesso viene, sempre secondo Lowi, eliminata I’am-
biguita che sussiste in relazione all’elemento temporale, poiché
se la classificazione ha come oggetto le forme giuridico-norma-
tive attraverso cui la decisione é stata formalizzata, la sua collo-
cazione in una delle quattro classi non pud essere messa in di-
scussione nel caso che, dieci anni dopo la sua statuizione, essa
venga ad assumere connotati differenti, riconducibili ad un di-
verso tipo. Riducendo all’aspetto coercitivo le interazioni politi-
che, e privilegiandone la dimensione istituzionale, in quanto «&
la coercizione del governo che rende la partecipazione inevita-
bile» (Lowi 1988, 727), Lowi ritiene di purificare al massimo la
definizione di policy, in modo tale da poter meglio fondare la
sua prospettiva teorica (policy determines politics), senza lasciare
adito a disparate e soggettive interpretazioni. Il nocciolo duro
dell’analisi lowiana, che costituisce il momento terminale di una
parabola che progressivamente riduce la problematicita e
I’estensione del concetto di politica pubblica, & una classifica-
zione fondata sull’esigenza che «la suddivisione in categorie
della politica pubblica, che & la variabile indipendente, sia inte-
sa come uno sforzo per catturare le intenzioni dei decisori cosi
come espresse dal linguaggio formalmente stabilito del gover-
no» (Lowi 1985, 75).

Una simile riduzione (del concetto e del fenomeno di pols-
cy), al di 1a dei problemi connessi con la capacita di cogliere la
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problematicita fenomenologica delle politiche pubbliche, non
risolve, inoltre, la questione della mutua esclusivita delle classi,
poiché, solitamente, i testi normativi presentano notevole ambi-
guita rispetto agli obiettivi e agli strumenti da utilizzare. Rie-
cheggia, nella locuzione «afferrare le intenzioni dei decisori», la
questione dell’«interpretazione della volonta del legislatore»
che ¢ tanto rilevante per i cultori delle discipline gius-pubblici-
stiche, quanto fuorviante per gli studiosi del fenomeno politico:
¢ davanti alla questione dell’interpretazione del diritto che le
strade della scienza giuridica e della scienza della politica si di-
vidono nel metodo e negli obiettivi euristici. In questa prospet-
tiva, la riduzione della policy a rule, se nasce dal tentativo di
trovare un equilibrio tra la prospettiva istituzionalista e quella
behaviorista (Calise 1987), tende, a causa dell’enfatizzazione
dell’elemento giuridico-normativo, a riproporre una visione tra-
dizionale delle istituzioni, di fatto appiattite sull’elemento giuri-
dico-formale.

Le tipologie fondate sulla disaggregabiliti delle politiche

Come abbiamo sottolineato, la dimensione della disaggrega-
bilita delle politiche assume un ruolo ambiguo nelle tipologie
fondate sul criterio della coercizione, soprattutto perché I’ansia
di salvaguardare il fine teorico-esplicativo che sta alla base di
quella costruzione tipologica conduce a sottostimare le possibi-
lita analitiche e classificatorie proprie del potenziale disaggrega-
tivo di una politica pubblica. L’approfondimento di questo ele-
mento potrebbe condurre ad una soluzione delle aporie teori-
che e della difficile utilizzazione pratica che caratterizzano le ti-
pologie di cui abbiamo discusso.

Su questa strada possiamo distinguere due alternative: quel-
la che utilizza come criterio di costruzione della tipologia la di-
stribuzione dei costi e dei benefici e quella, legata piu stretta-
mente all'approccio dell’economia del benessere, che si focaliz-
za sulla distinzione tra beni individuali e beni collettivi.

Per quanto concerne la prima alternativa, la proposta classifi-
catoria piu nota e meglio articolata & quella avanzata da James Q.
Wilson (1973), e dallo stesso autore approfondita a livello di ana-
lisi empirica nel contesto delle politiche regolative (Wilson 1974;
1980). Wilson distingue dapprima tra I’adozione di una nuova
politica ed il cambiamento di una gia esistente. Tralasciamo, ci
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Costi
Concentrati Distribuiti
Concentrati 1 2
Benefici
Distribuiti 3 4

FiG. 2. La tipologia delle politiche di Wilson (1973)

torneremo successivamente, il primo elemento della distinzione e
soffermiamoci sui processi decisionali che si caratterizzano per
apportare modificazioni a politiche gia esistenti: in questo ambito
le politiche — o meglio le proposte di policy (Wilson 1974) — pos-
sono essere classificate individuando la distribuzione dei costi e
dei benefici dal punto di vista dei destinatari delle decisioni. I co-
sti ed i benefici possono essere sia tangibili che intangibili.

I costi ed i benefici vengono dicotomizzati, cioé ridotti a
due modalita, eguali per entrambi gli attributi: la concentrazio-
ne e la distribuzione (nel senso di diffusione). Combinando
queste quattro modalita si ottiene uno spazio di attributi che
prevede quattro tipi di politiche (fig. 2).

Il tipo 1 (costi concentrati/benefici concentrati) & caratteriz-
zato per generare un conflitto organizzato e reiterato, in cui i
ben delimitati gruppi dei beneficiari e dei deprivati si contrap-
pongono in tutte le fasi del processo decisionale, dalla formula-
zione all'implementazione. Il tipo 2 (costi distribuiti/benefici
concentrati) individua le politiche in cui vengono forniti benefi-
ci ad un determinato settore o gruppo di interesse, senza che
venga imposto chiaramente un costo ad un altro ben delimitato
gruppo di interesse. In questo caso, i beneficiari sono incentivati
ad organizzarsi ed a fare opera di pressione sul sistema politico.
Si deve sottolineare come questo tipo non individui processi
unicamente distributivi, ma possa anche identificare politiche che
nella terminologia lowiana possono essere ritenute regolative’®. 11
tipo 3 (costi concentrati/benefici distribuiti) comprende quelle

10 Pensiamo, ad esempio, alla determinazione di certi requisiti per poter accedere
a determinate cariche pubbliche, oppure a vincoli posti per I'accesso ad un determinato
settore produttivo o, ancora, agli albi professionali (La Spina 1989, 301; Stigler 1971).
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politiche che impongono vincoli, ritenuti indispensabili per for-
nire un beneficio alla collettivita, a determinati settori produtti-
vi, associazioni d’interesse, associazioni professionali. Queste
politiche possono manifestarsi, secondo Wilson, o in momenti
di crisi sistemiche o grazie all’azione di un imprenditore politico
capace di stimolare 'opinione pubblica. Gli oppositori hanno,
perd, il vantaggio di essere incentivati ad organizzarsi, proprio
perché pagano visibilmente i costi, e possiedono notevoli possi-
bilita di rendere inefficace la decisione nella fase d’implementa-
zione, catturando I'apparato amministrativo di riferimento, men-
tre il fronte dei promotori si sfalda, a causa della diffusione dei
benefici'. 1l tipo 4 (costi distribuiti/benefici distribuiti) identifi-
ca quelle proposte di policy che si caratterizzano per la preva-
lenza di grandi organizzazioni — soprattutto, ma non solo, dei
partiti politici. Queste politiche possono essere sia assolutamen-
te aconflittuali e del tutto incontroverse (a causa della difficolta
ad individuare un ambito piu ristretto di beneficiari), sia decisa-
mente conflittuali, vista la natura degli attori, fortemente orga-
nizzati, che partecipano al processo (nel momento in cui sull’zssue
in questione vi siano riferimenti valoriali differenti)’2.

Questa proposta tipologica risolve alcune delle ambiguita
presenti nelle tipologie fondate sulla coercizione. Essa, soprat-
tutto, sembra soddisfare in modo pil adeguato il requisito della
mutua esclusivitd delle classi: distinguendo le politiche in base
alla concentrazione/distribuzione dei costi e dei benefici, sem-
brano potersi superare le difficolta classificatorie e le tendenze

1 Wilson sottolinea come una politica di questo tipo tenda a manifestarsi rara-
mente nella realta, ovvero a trasformarsi in fieri in una politica a benefici concentrati e
costi diffusi. Cid, poiché essa implica, da una parte, una forte attenzione dell’opinione
pubblica, che deve essere mantenuta costante, dall’altra un incentivo ad organizzarsi
per gli interessi che vengono chiamati a pagare i costi della decisione. Nella realta, tali
politiche vengono formulate sull'onda di una mobilitazione di interessi diffusi ed in
presenza di un imprenditore politico. Nella fase di attuazione, quando la mobilitazione
scema e viene meno I'attenzione dei mass-media e dell’opinione pubblica, gli interessi
dapprima perdenti riescono ad imporsi, catturando I'agenzia preposta ad attuare la nor-
mativa (Wilson 1973, 334-5). Sul punto si veda anche Pennock (1979).

12 E questo il caso in cui I'acutizzarsi del conflitto e, quindi, l'imporsi di logiche
partigiane, deriva dall'emergere di questioni che mettono in gioco I'identificazione ideo-
logica o i valori di organizzazioni e di gruppi, incentivando la ridefinizione ideologica
dei costi e dei benefici. I casi piti evidenti, ed eclatanti, sono quelli dei diritti civili e so-
ciali, del divorzio, dell'interruzione volontaria della gravidanza, dell’eutanasia. Ricordia-
mo, perd, come dinamiche di tal fatta possano instaurarsi anche in altri settori, ad
esempio quello economico (pensiamo, ad esempio, nel caso italiano, alla questione della
scala mobile).
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a cadere, in definitiva, nelle catalogazioni formal-istituzionali
connesse alle categorie lowiane. Per contro, come ¢ stato giusta-
mente sottolineato, la tipologia avanzata da Wilson ha almeno
due problemi di fondo, che incidono notevolmente sulla valuta-
zione e la misurazione dei costi e dei benefici (Gustavsson
1980). Da una parte, non convince la distinzione tra new poli-
cies e politiche gia esistenti, poiché in molti sistemi democratici
occidentali ¢ difficile riscontrare nuove politiche quanto, piutto-
sto, un diverso modo di trattare le politiche gia esistenti; dall’al-
tra, non risulta soddisfacente I'individuazione del policy change
come unitd di analisi del ricercatore: come trattare, in questo
caso, tutte quelle politiche che si sviluppano, inerzialmente, in
quanto prodotto di decisioni precedenti'*?

Al di la di tali elementi problematici, I'eleganza e la preci-
sione analitica della proposta di Wilson ha fatto si che essa si
sia imposta, andando contro alle affermazioni dello stesso auto-
re', come la principale alternativa alla proposta tipologica di
Lowi offrendo, in effetti, uno schema certamente affascinante e
potenzialmente foriero di interessanti risultati analitici. 1l crite-
rio dei costi-benefici, secondo I'approccio proposto da Wilson,
¢ diventato uno strumento analitico assai utilizzato dagli studio-
si di policy, soprattutto nel settore dell’analisi empirica e teorica
delle politiche regolative. Al tempo stesso, il lavoro di Wilson &
stato considerato da molti la strada da percorrere per risolvere
le problematiche connesse alle tipologie fondate sul criterio del-

B La soluzione a questi problemi che & stata avanzata dallo stesso Gustavsson — e
cioé la riformulazione in termini marginalisti della proposta tipologica di Wilson, lad-
dove la tipologia lowiana & concepita come indicatore strutturale della politica (indivi-
duando le relazioni tra cittadini e governo) — in effetti risulta un’estensione logica dei
lavori di Wilson sulle politiche regolative (1974; 1980). Infatti, dopo aver riformulato le
categorie lowiane nei termini di relazioni tra cittadini e governo, egli applica a ciascuna
di esse lo schema classificatorio fondato sulle due dimensioni del rapporto costi/benefi-
ci. La proposta, nel complesso, risulta abbastanza interessante, mancando, pero, di
un’adeguata applicazione ai casi empirici (prescindendo dall’analisi del caso svedese
operata dallo stesso autore). Pur apprezzandone le possibilita euristiche, lascia piuttosto
dubbiosi I'assunto di fondo, ovvero la definizione della policy come un insieme delle re-
lazioni tra cittadini e potere politico strutturalmente determinato, attraverso il quale il
governo induce i cittadini in modo tale che essi non potrebbero fare diversamente
(Gustavsson 1980, 136); tale definizione, in effetti, riformula in modo piu articolato
I'assunzione di Lowi che individua nella coercizione I'elemento caratterizzante delle po-
litiche pubbliche.

4 Wilson si proponeva non tanto di confutare la proposta classificatoria di Lowi,
quanto piuttosto, partendo dal medesimo assunto teorico di fondo - che la policy deter-
mina la politics — di risolvere i problemi metodologici e le ambiguita che la tipologia di
Lowi presenta (Wilson 1973, 328-330).
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la coercizione, anche se, spesso, le proposte avanzate si diffe-
renziano dal punto di vista sostenuto da Wilson.

E questo il caso, ad esempio, di quegli autori che utilizzano
la distinzione tra beni privati, o individuali, e pubblici, o collet-
tivi, per classificare le politiche pubbliche. Ad esempio, Kjell-
berg (1977), pur facendo salve le quattro categorie di policies
lowiane, riformula la costruzione della tipologia, sostituendo la
dimensione relativa all’ambito di conduzione della coercizione
con la dimensione connessa ai beni distribuiti che possono esse-
re, appunto, individuali o collettivi. L’altro criterio della tipolo-
gia di Lowi, la probabilita della coercizione, viene trasformato
(per conformarsi al criterio fondato sulla natura del bene distri-
buito), piu che sostituito nella sostanza, nel tipo di allocazione,
che puo essere diretta o indiretta. Su queste basi avremo una
politica distributiva in presenza di un’allocazione diretta di un
bene individuale; una politica regolativa con I'allocazione indi-
retta di un bene individuale; una politica costitutiva nel caso di
un’allocazione indiretta di un bene collettivo e, infine, una poli-
tica redistributiva in presenza di un’allocazione diretta di un
bene collettivo.

L’operazione di sostituzione aspira a mantenere ferma la na-
tura delle categorie classificatorie dello schema lowiano, esplici-
tandone perd la valenza disaggregativa e, quindi, diminuendo le
aporie che ne informano i principi costitutivi, in particolare at-
traverso l'individuazione di un criterio ritenuto oggettivo — la
natura del bene allocato. Di fatto, pero, la riproposizione in ter-
mini olsoniani della quadripartizione lowiana sembra, piuttosto,
un’opera cosmetica che non rimuove i problemi di fondo che
abbiamo precedentemente sottolineato — legati alla presenza,
seppur implicita, del criterio della coercizione —, ed aggiungen-
done degli altri, strettamente connessi alla questione dell’ogget-
tiva possibilita di distinguere tra beni individuali e collettivi.
Laddove, infatti, si assumesse che la natura dei beni allocati
non & intrinseca ai beni stessi, bensi una costruzione sociale
(Malkin e Wildavsky 1991), allora & evidente che rientrerebbero
in gioco quelle caratteristiche di soggettivita, connesse con la
percezione degli attori partecipanti, che Kjellberg si preoccupa
di eliminare, attraverso l'introduzione nella tipologia lowiana
del criterio fondato sulla natura del bene.

Ancor piu ancorata, almeno nelle intenzioni, agli assunti
della teoria economica sulla natura dei beni, & la proposta di
Kellow (1988), che individua quattro tipi di politica (redistribu-
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Costi
Pubblici Privati

B Politiche regolative
Pubblici Politiche nell’interesse pubblico

redistributive (Placebo response)

Benefici

Privati Politiche Politiche regolative

rivatt distributive degli interessi privati

FiG. 3. La tipologia di Kellow (1988)

tivo, distributivo, regolativo degli interessi privati e regolativo
nell’interesse pubblico) distinguendo tra costi e benefici in base
alla dicotomia pubblico/privato (fig. 3).

Questa proposta classificatoria, aspirando anch’essa a man-
tenere valida la forza euristica delle categorie lowiane, in realta
ne distorce la logica, addivenendo a conclusioni difficilmente
condivisibili”. Kellow assume, per fondare la propria elabora-
zione tipologica, che esista omogeneita tra il criterio della per-
cezione dei costi e dei benefici dei destinatari proposto da Wil-
son, e quello che distingue tra bene, e costi, pubblici e privati;
il che & francamente poco condivisibile. Come affermato secca-
mente dallo stesso Wilson «un beneficio largamente distribuito
puo essere o pud non essere quello che gli economisti defini-
scono un bene collettivo... Tutti i beni collettivi, come la difesa
nazionale, sono un beneficio largamente distribuito, ma non
tutti i benefici largamente distribuiti, come i pagamenti della si-
curezza sociale, sono beni collettivi» (Wilson 1973, 332). La di-
stinzione tra privati e pubblici dei benefici e dei costi sembre-
rebbe aumentare I'oggettivita dei criteri e, quindi, la delimita-
zione delle categorie a livello operativo; cid, poiché, a differen-
za dello schema wilsoniano — che deve, comunque, individuare
le percezioni dei destinatari lasciando, quindi, ampio spazio alla
soggettivita del ricercatore — in quest’approccio la distinzione

B 11 contributo di Kellow ci sembra insoddisfacente soprattutto nella costruzione
della sua proposta tipologica che, pur ispirandosi alla tipologia di Wilson, risulta meno
convincente riducendone le potenzialita analitiche; per contro, la sua impostazione rela-
tiva ai problemi connessi alla dinamica del processo di policy, con I'enfasi che egli ripo-
ne sul problema della scelta delle alternative da parte degli attori, ci pare particolar-
mente azzeccata e stimolante.
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non & fondata sulla percezione degli attori rispetto alla politica
in atto, bensi sulla natura stessa, ritenuta oggettivamente data,
dei benefici e dei costi. Ora, anche assumendo come fondata la
distinzione tra beni pubblici e privati — in base ai criteri del-
I'inesclusivita, indivisibilita e non-rivalita che caratterizzerebbe-
ro i primi rispetto ai secondi (Samuelson 1954; Head 1962; Ol-
son 1965) — la pretesa di voler costruire una tipologia delle po-
litiche incrociando questa distinzione con quella uguale relativa
ai costi (anch’essi distinti tra privati e pubblici) risulta creare
molte piu questioni di quelle che vorrebbe risolvere.

Il tentativo di Kellow, infatti, introduce profondi problemi
di ordine metodologico e terminologico. Ad esempio, il tipo re-
distributivo viene associato a politiche caratterizzate da benefici
e costi entrambi pubblici; cid mentre, sia ragionando nei termini
proposti da Lowi (ed anche in quelli di Wilson), sia in base al
comune buon senso, le politiche redistributive si caratterizzano
proprio per il carattere della forza coercitiva dell’intervento a
scapito di determinati settori o classi sociali, in un contesto in
cui i benefici ed i costi tendono ad essere fortemente concentra-
ti, trattandosi di un classico processo a somma-zero, in cui la
quantita dei benefici e dei costi & si molto elevata, ma fortemen-
te divaricata (laddove 'ampiezza dei settori sociali coinvolti non
pregiudica ma, anzi, enfatizza la difficolta a disaggregare la ri-
partizione dei costi e dei benefici). Certo, accettando la defini-
zione olsoniana, per cui un bene pud essere collettivo per un in-
tero gruppo sociale, ma individuale per altri (Olson 1965, trad.
it. 1983, 27), il discorso potrebbe anche funzionare. Il problema
¢ che, in realta, Kellow concepisce il bene pubblico non nell’ac-
cezione articolata e selettiva di Olson, bensi nel senso di bene
dell’intera collettivita nazionale (per cui, specularmente, un co-
sto pubblico & un costo dell'intera collettivita). Ad esempio, egli
considera le politiche redistributive e quelle distributive come
assai simili ed omogenee nel lato dei costi, ritenendo che la fon-
te delle risorse per entrambe le politiche sia il sistema fiscale ge-
nerale (Kellow 1989, 540); il che lascia estremamente perplessi,
poiché le politiche redistributive tendono a scaricare i costi non
tanto sulla collettivita quanto, piuttosto, sul settore sociale che
risulta perdente in questo tipo di allocazione di valori.

Di poi, la proposta di scindere le politiche regolative in due
tipi — quello dell’'interesse privato e quello dell’interesse pubbli-
co (definito anche placebo response) — risulta discutibilissima e
troppo valutativa, poiché tende ad escludere, per definizione, la
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possibilita che regolazioni nell’interesse pubblico possano esse-
re, se non attuate, almeno formulate'é. La verita & che a non ri-
sultare assolutamente convincente & proprio la scelta e la scarsa
pulizia analitica dei criteri adottati per costruire tale classifica-
zione'’.

Le tipologie fondate su dimensioni sistemiche e struttural

I due tipi di classificazione tipologica che abbiamo sin qui
affrontato sono caratterizzati, per lo piti, dall'individuazione di
criteri strettamente connessi con il fenomeno che si vuole classi-
ficare: sono, ciog, elementi ritenuti propri del concetto di policy
a costituire gli assi portanti per la sua suddivisione in classi. Ri-
spetto a questa caratteristica omogenea, meritano attenzione
quei tentativi di costruire classificazioni delle politiche pubbli-
che che prendono in considerazione dimensioni sistemiche e/o
strutturali, esterne al fenomeno che si intende classificare. Ci ri-
feriamo, in particolare, ai lavori di Salisbury (1968), Salisbury e
Heinz (1970) e Hayes (1978). Salisbury, nel suo primo contri-
buto, mantiene ferma la tripartizione originaria di Lowi, enucle-
ando dal tipo regolativo una quarta categoria, quella di politica
autoregolativa, e costruendo una classificazione fondata sulla
frammentazione/integrazione di due dimensioni sistemiche: la
domanda sociale e il sistema decisionale'®.

All'interno della logica di questa costruzione tipologica vi &
notevole ambiguita rispetto ai termini di integrazione e fram-
mentazione; tale caratteristica si riflette direttamente soprattutto

16 In questo senso, la distinzione quadripartita delle politiche regolative formulata
da Wilson (1974) risulta certamente di livello e di qualita incomparabilmente superiore.
Per una attenta disamina della letteratura e delle problematiche connesse al tipo regola-
tivo si rimanda a Giuliani (1992).

17 Nella sostanza, a non convincerci affatto sono tutte le tipologie delle politiche
pubbliche assolutamente ancorate all’assunto economicistico che presuppone una natura
oggettiva dei beni. Tra queste ricordiamo, ad esempio, la tipologia che distingue tra beni
privati, comuni, strumentali e pubblici (Ostrom e Ostrom 1978); oppure quella, molto ar-
ticolata, che distingue otto tipi di policy (quattro regolativi e quattro distributivi), fondata
essenzialmente sulla dimensione dell'indivisibilita del bene — dicotomizzata in indivisibilita
di produzione ed indivisibilita di consumo - che viene incrociata con le caratteristiche del
target di riferimento (che puo essere individuale o di gruppo) (Champney 1988).

' 11 tipo distributivo & determinato da una domanda e da un sistema decisionale
entrambi frammentati; quello regolativo da una domanda frammentata e da un sistema
decisionale integrato; quello redistributivo da una domanda e da un sistema decisionale
entrambi integrati; infine, il tipo auto-regolativo & determinato da una domanda inte-
grata e da un sistema decisionale frammentato (Salisbury 1968, 171).
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su una delle dimensioni, quella del sistema decisionale che, in
effetti, sembra risultare determinante per I'individuazione dei
tipi di policy. Se si accetta come esempio di sistema integrato
quello ad esecutivo forte (o quello di una struttura amministra-
tiva fortemente gerarchica) e, viceversa, come esempio fram-
mentato quello delle assemblee legislative (Salisbury 1968, 168),
allora si dovrebbe accettare come conseguenza che le assemblee
legislative hanno solo due alternative di policy, quella distributi-
va e quella autoregolativa, mentre agli esecutivi forti restano le
altre due possibilita, quella regolativa e quella redistributiva.
Cid & francamente poco convincente e, in effetti, successiva-
mente lo stesso Salisbury tende a correggere questo aspetto del-
la propria classificazione, sostituendo la dimensione della fram-
mentazione/integrazione del sistema decisionale con quella dei
costi che i decisori debbono pagare per produrre la decisione. I
costi individuati sono: ['utilita, positiva e negativa, per i deciso-
ri, di agire in modo tale da conferire un beneficio a qualche
constituency rilevante; i costi informativi, derivati dalla necessita
di assumere le conoscenze sufficienti su una questione in modo
tale da poter esprimere una posizione; il tempo, I'energia e le
risorse necessarie per negoziare una coalizione vincente (Sali-
sbury e Heinz 1970, 42-43). In base a questa dimensione, viene
operata una distinzione dicotomica tra le possibili politiche che
verranno perseguite: da una parte stanno le politiche allocative,
caratterizzate da bassi costi decisionali, che distribuiscono be-
nefici materiali e simbolici ad individui e gruppi; dall’altra parte
sono individuate le politiche strutturali, ovvero quelle politiche
che, essendo alto il costo decisionale per formare una coalizione
vincente, non assegnano direttamente valori ma stabiliscono re-
gole o strutture d’autorita finalizzate a porre in essere, successi-
vamente, politiche allocative. Queste due classi possono essere
articolate al loro interno, incrociando la dimensione dei costi
con quella della domanda (fig. 4). Le politiche allocative avran-
no percid un carattere distributivo in presenza di una domanda
frammentata e un carattere redistributivo in presenza di una
domanda integrata. Dal canto loro, le politiche strutturali pos-
sono essere distinte in regolative ed autoregolative a seconda
che sia riscontrabile frammentazione o integrazione nella do-
manda (Salisbury e Heinz 1970, 48-49).

Lo schema tipologico cosi modificato risulta, tuttavia, sep-
pur meglio impostato, ancora insoddisfacente ed equivoco in al-
cuni punti fondamentali. In primo luogo, pur risolvendone
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Costi decisionali

Bassi Alti
(politiche (politiche
allocative) strutturali)
Integrata Redistribuzione Autoregolazione
Domanda
Frammentata Distribuzione Regolazione

FiG. 4. La tipologia di Salisbury e Heinz (1970)

I'ambiguita riscontrata precedentemente, la scelta di definire
I'integrazione della domanda in relazione «all’accordo dei grup-
pi che richiedono una decisione di policy» (Salisbury e Heinz
1970, 48), quindi in termini strettamente ed unicamente coope-
rativi, lascia abbastanza perplessi soprattutto in relazione al tipo
redistributivo. Esso, infatti, risulterebbe, in questa impostazio-
ne, totalmente deprivato delle potenzialita conflittuali che soli-
tamente ad esso, nella letteratura politologica sia teorica che
empirica, vengono imputate (non a caso 'elevata potenzialita
di conflitto che caratterizza la natura delle politiche redistri-
butive comporta una loro rara concretizzazione, ovvero un’im-
plementazione molto blanda spesso mitigata da connotazioni
distributive).

D’altra parte, la stessa suddivisione delle politiche tra allo-
cative e strutturali, in base al criterio dei costi per i decisori, ri-
sulta assai poco convincente, in relazione soprattutto alle politi-
che regolative. Queste, infatti, non necessariamente non alloca-
no direttamente benefici materiali o simbolici, cosi come non
necessariamente la decisione di delegare agli apparati ammini-
strativi la regolazione del conflitto significa prendere decisioni
strutturali, poiché all'interno della decisione primaria puo esse-
re chiaramente definita la procedura d’implementazione. Allo
stesso modo, considerare le politiche redistributive a basso co-
sto decisionale, in quanto il costo per raggiungere la decisione
viene considerato inferiore al volume di valori scambiati (Sali-
sbury e Heinz 1970, 48), risulta un’operazione di drastica, e
forse eccessiva, riduzione della complessita intrinsecamente
connaturata a tali processi decisionali. Evidentemente, anche la
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Domanda
Consensuale Conflittuale
(a somma (a somma
positiva) zero)
. Non interferenza Non decisione ‘
Nessun provvedimento (laissez-faire) (soppressione del conflitto)
Delega Autoregolazione Regolazione

Offerta  (Policy without law) | (autonomia legittimata)| (estensione del conflitto)

Decisione Distribuzione Redistribuzione
(rule of law) (pork barrel politics) | (trasferimento di risorse)

FiG. 5. La tipologia di Hayes (1978)

definizione del secondo criterio, quello dei costi decisionali, ri-
sulta particolarmente poco appropriata, soprattutto perché non
tiene conto sufficientemente sia dei costi/benefici per i destina-
tari della politica, sia delle condizioni strutturali e contingenti
che possono costituire vincoli o risorse per ottenere una coali-
zione vincente.

Nella sostanza, quindi, i criteri scelti per costruire questa ti-
pologia risultano quantomeno poco convincenti, individuando
tipi di politiche pubbliche che, pur mantenendo etichette eguali
a quelle proposte da altre classificazioni, ne modificano il con-
tenuto in modo discutibile e assai poco adeguato al riscontro
empirico. In realta, la tipologia di Salisbury e Heinz tende a
privilegiare, seppur implicitamente, la dimensione della doman-
da (dicotomizzata in modo decisamente insoddisfacente), e ha
ragione, allora, chi sottolinea come il criterio dei costi per i de-
cisori ci possa aiutare assai poco per specificare le caratteristi-
che di un processo decisionale (Uslaner 1985).

Un tentativo di risolvere, rielaborandole, i problemi connes-
si alle tipologie appena discusse, & quello avanzato da Hayes.
Nel suo schema tipologico, fondato sull’assunto di un ruolo de-
terminante dei gruppi di pressione, egli individua sei processi
di produzione delle politiche pubbliche (fig. 5), mantenendo la
dimensione della domanda — distinta perd tra consensuale e
conflittuale — ed introducendo la dimensione dell’offerta legisla-
tiva, che viene suddivisa in tre modalita: la non-decisione (#o0
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bill), la decisione ambigua che tende a delegare alla fase di im-
plementazione la scelta definitiva (policy without law) e la deci-
sione che alloca esplicitamente risorse sia materiali che valoriali
(rule of law).

Risulta subito chiaro come, anche in questa proposta tipolo-
gica, la dimensione chiave sia quella della domanda. Avremo, in-
fatti: una politica di non interferenza se i gruppi di interesse
sono d’accordo per impedire qualsivoglia ingerenza governativa;
una politica autoregolativa quando un gruppo, o una coalizione
di gruppi cerca di ottenere il riconoscimento legale della propria
autonomia; infine, avremo una politica distributiva quando un
gruppo ricerca l'allocazione di un beneficio e, in assenza di
un’opposizione attenta, lo ottiene. Dall’altra parte, in presenza
di una domanda conflittuale si riscontrera: una non decisione
quando gruppi ed élites assai munite riescono ad influenzare
I'opinione pubblica e le istituzioni politiche in modo da limitare
ai minimi termini 'agenda; una politica regolativa, discrezionale
e simbolica, quando la strategia della non decisione viene aggira-
ta da gruppi abbastanza forti da imporre, comunque, una deci-
sione agli organi istituzionali; una politica redistributiva quando,
a differenza di quanto accade nell’arena distributiva, il gioco non
puo essere condotto a somma positiva, poiché anche i potenziali
perdenti sono attenti allo svolgimento del processo decisionale.

E particolarmente interessante sottolineare le caratteristiche
imputate da Hayes al tipo distributivo ed a quello regolativo.
Le politiche distributive non si caratterizzano per la disaggrega-
bilita quasi infinita dei benefici (dovuta al meccanismo delle
mutue non-interferenze) quanto, piuttosto, per il fatto di poter
escludere alcuni potenziali giocatori cosi che «la torta dei bene-
fici puo essere allargata alle spese di questi attori inattivi nel
caso sia necessario accomodare un potenziale opponente»
(Hayes 1978, 147). Le politiche regolative anche in questo caso,
come nella tipologia precedente, sono caratterizzate da un’in-
trinseca natura simbolica, e dalla tendenza a spostare il conflitto
in ambito amministrativo o giurisdizionale.

Sono, percio, le caratteristiche della domanda che determi-
nano il fatto che una decisione non venga o venga presa; e, nel
secondo caso, sono sempre le caratteristiche della domanda che
determinano lesito del processo decisionale e la formalizzazio-
ne dell’output leglslatlvo E la domanda che determina 'offerta
in modo quasi automatico, in un contesto teorico che presup-
pone un rapporto di quasi completa dipendenza degli attori po-
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litico-istituzionali rispetto ai gruppi di interesse e di pressione.
In verita, |'esaltazione del ruolo della domanda, che nasce dal-
’assunto di fondo su cui giace tale tipologia (i gruppi di inte-
resse «contano», non sono le caratteristiche della policy a deter-
minare la politica), riduce ad un ruolo accessorio il secondo cri-
terio, le caratteristiche della decisione formalizzata. Pochissima
attenzione viene dedicata alle caratteristiche e alle risorse dei
decisori pubblici, reificati nella fissita delle categorie dell’out-
put, laddove, pur ipotizzando che gli attori politici possano
controbilanciare il peso e le pressioni dei gruppi organizzati a
vantaggio di quelli non organizzati (Hayes 1978, 161; ma anche
Schattschneider 1975, 48 ss.), questa possibilita viene ridotta a
pura residualita ed eccezionalita, all'interno di una classificazio-
ne tipologica vigorosamente ancorata alla dimensione della do-
manda.

La caratteristica delle tipologie fondate su dimensioni siste-
miche e strutturali consiste, soprattutto, nel considerare il pro-
cesso di policy come assolutamente, ed oggettivamente, deter-
minato da fattori sistemici, soprattutto dalla domanda sociale®,
eliminando qualsiasi possibilita di autonomia da parte dei deci-
sori e, quindi, presupponendo una prestrutturazione definitiva
del processo decisionale da parte di fattori esterni ad esso. In
effetti, ci troviamo in una posizione concettualmente antitetica
rispetto a quella di Lowi, per il quale la domanda sociale conta
pressoché nulla, mentre risalta 'autonomia dei decisori; 'univo-
cita antitetica di entrambe le impostazioni tende ad attribuire,
in modo omogeneo, fissita e staticita alle politiche pubbliche,
cristallizzandone il contenuto da una parte su variabili esterne
dall’altra su variabili interne.

L’ineludibile staticita delle categorie delle politiche pubbliche

Abbiamo sin qui delineato criticamente i principali sforzi ti-
pologici prodotti dagli studiosi delle politiche pubbliche al fine

¥ 11 ruolo centrale della domanda di politiche & affermato anche dagli approcci
razionali alla teoria contrattuale. In quest’ottica, sono le difficolta dei cittadini a risolve-
re problemi privati come il coordinamento, la divisione e la defezione a rendere neces-
sario l'intervento del governo e, quindi, la produzione delle politiche pubbliche E inte-
ressante sottolineare come, su queste basi, la tipologia di Lowi possa essere mantenuta
nelle sue caratteristiche categoriali, pur ribaltandone gli assunti di fondo. Sul punto si
rimanda al saggio di Heckathorn e Maser (1990).
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di classificare 'oggetto fondamentale della loro indagine teori-
co-empirica.

Il quadro complessivo che ne deriva risulta particolarmente
problematico. La tradizione tipologica che caratterizza I'analisi
delle politiche pubbliche offre uno spettro assai variegato e,
molto spesso, non-cumulativo di proposte classificatorie. 1l
campo & caratterizzato, in primis, da una fondamentale rivalita
tra le diverse tipologie che tendono a presentarsi come sostan-
zialmente incompatibili I'una con I’altra (seppure, in alcuni casi,
apparentemente simili per quanto concerne la denominazione
dei tipi). I criteri scelti per costruire gli schemi classificatori,
cioé, costituiscono una discriminante essenziale che conduce,
presupponendola, ad una differente prospettiva analitica. Le
proposte, come abbiamo cercato di evidenziare, portano ad esi-
ti abbastanza contrastanti, poiché la diversa prospettiva teorica
e classificatoria perseguita conduce, spesso, a definizioni quali-
tativamente differenti dei medesimi tipi di politica pubblica. Il
che & certamente un esito poco soddisfacente per un campo
d’analisi che abbisogna disperatamente di affinare i propri stru-
menti analitici e di trovare delle definizioni sufficientemente
condivise dai propri cultori.

Nel complesso, poi, la tradizione tipologica presenta una
serie di aporie e di problemi concettuali che sussistono con
forza, a prescindere dai criteri che vengono scelti e dai «tipi»
di tipi che vengono individuati e definiti. Soprattutto due
sono i problemi ancora irrisolti, e probabilmente irrisolvibili,
delle tipologie delle politiche pubbliche: la tendenziale diffi-
coltd a rispettare la mutua esclusivita delle classi e, soprattut-
to, la staticita nella quale le classificazioni tipologiche impri-
gionano il fenomeno oggetto di analisi. La tendenza alla stati-
cita delle tipologie delle politiche pubbliche deriva, peraltro,
direttamente dal tentativo di rispettare il criterio della mutua
esclusivita. Proprio per rendere le categorie in cui vengono
suddivise le classificazioni mutualmente esclusive, gli studiosi
hanno la tendenza a restringere di fatto il significato attribui-
bile al concetto di policy. In questo senso, risulta assolutamen-
te emblematico il lavoro dell’ultimo Lowi, il quale riduce la
politica pubblica semplicemente all’espressione formalizzata
della decisione. Questa estrema riduzione costituisce, & bene
sottolinearlo, semplicemente il pit fulgido manifestarsi di un
fenomeno di riduzione definitoria e concettuale che caratteriz-
za la tradizione tipologica delle politiche pubbliche. Ci riferia-
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mo al fatto, ciog, che ad essere classificata, nella realta, non &
la politica pubblica, pur nei diversi significati che a tale con-
cetto sono stati attribuiti, bensi un determinato elemento della
policy: la decisione formalizzata. Tale, probabilmente inevitabi-
le, riduzione comporta una cristallizzazione che estremizza la
naturale staticita propria dello strumento tipologico, imprigio-
nando le politiche pubbliche in una fissita che rischia di fuor-
viare 'analisi di un fenomeno costitutivamente articolato e
complesso. Quest’opera, spesso inconsapevole ovvero non
esplicitata (tranne che nel caso di Lowi e di Wilson), di ridu-
zione del significato del concetto di policy pud essere valutata
secondo due punti di vista. Partendo, cioé, dal presupposto
che per politica pubblica si debba intendere un fenomeno as-
solutamente irriducibile ad una decisione discreta, bensi un
insieme di attori, strategie, comportamenti, regole e routines,
caratterizzato dal fatto di costituire un fenomeno «piu este-
so» di una singola decisione e di possedere un’intrinseca in-
tenzionalitd®, la riduzione operata dalla tradizione tipologica
origina due riflessioni differenti, pur se non necessariamente
antitetiche.

Da una parte, cioé, 'impressione & che sia gli autori delle
principali tipologie sia, in misura forse maggiore, i loro critici,
abbiano perseguito un’eccessiva, e per certi versi dannosa, ade-

2 Sul concetto di policy, ovvero il concetto che dovrebbe consentire di definire
ed individuare 'oggetto dell’analisi delle politiche pubbliche, non vi & certamente ac-
cordo tra gli studiosi. Nella letteratura specialistica abbondano le definizioni, spesso
non confrontabili e spesso decisamente differenti. In generale, perd, ci pare abbia ra-
gione Heclo (1972) nel ritenere che due elementi possano accomunare le piu diffe-
renti definizioni del concetto di policy: il termine policy caratterizza un fenomeno che
¢ al tempo stesso pin esteso di una singola decisione, di un singolo atto, ed & infor-
mato da una dichiarata ed esplicita intenzionalitd. Questa concordanza su due ele-
menti, comunque significativi, non riesce, ad ogni modo, a creare una adeguata uni-
formita di definizioni. Soprattutto, sembra esservi disaccordo sul ruolo del potere
pubblico, per alcuni attore centrale di una policy (oltre il piu volte citato Lowi, si
veda Dye 1972) cui va imputata l'intenzionalitd del processo decisionale; per altri, in-
vece, esso & solo uno degli attori che, con altri, partecipa al decorso delle politiche
laddove, quindi, sono presenti pil intenzionalita (Dunn 1981). Inoltre, notevoli diver-
genze sono riscontrabili sull’estensione del concetto: vi & chi ne privilegia 'aspetto
progettuale; chi, invece, ne estende il significato in modo tale da coprire il processo
decisionale fino alla produzione dell’output legislativo; chi, in ultimo, include anche
'implementazione (come fa pure chi scrive). Cid detto, merita sottolineare, comun-
que, come la forza euristica del concetto di policy possa esplicarsi compiutamente
solo se esso & concepito come uno strumento capace di catturare un fenomeno pro-
cessuale, non una decisione discreta, né, tantomeno, un’intenzionalitd programmatica,
seppure ben articolata e complessa.
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renza al rigore imposto dalla logica classificatoria. Non si & con-
siderato, quindi, che la natura stessa delle classificazioni tipolo-
giche — il fatto cioé che necessariamente esse implichino una
notevole perdita di informazioni rispetto al fenomeno in ogget-
to — costituisce un ostacolo assai difficile da aggirare in presen-
za di un fenomeno assolutamente non auto-esplicativo come
quello delle politiche pubbliche, ovvero di fronte ad un concet-
to analitico, quindi sostanzialmente non reificabile, come quello
di policy. In questa prospettiva, quindi, I'eccesso di criticismo —
imputabile forse anche a chi scrive —, magari fondato su argo-
mentazioni pia che condivisibili da un punto di vista rigorosa-
mente metodologico, rischia di oscurare il contributo di chiari-
ficazione concettuale e di supporto linguistico che la tradizione
tipologica ha, comunque, offerto.

In effetti, alcuni contributi, penso soprattutto al primo
Lowi e a Wilson, seppur insoddisfacenti in un’ottica algidamen-
te ancorata agli assunti della logica classificatoria e del procedi-
mento scientifico rigidamente inteso, hanno costituito pietre
miliari per lo sviluppo teorico dei policy studies, individuando
concetti, definizioni e strumenti analitici che sono patrimonio
comune degli studiosi. E vero, cioé, che essi hanno, in realta,
costruito delle tipologie delle decisioni normative. E anche
vero, perd, che i tipi lowiani e I'applicazione del criterio dei co-
sti benefici utilizzata da Wilson costituiscono degli strumenti
analitici impiegati normalmente negli studi di policy, anche
estrapolati dal loro modello originario e prescindendo dalla de-
finizione di policy adottata.

D’altra parte, e siamo alla seconda considerazione che ci
preme avanzare, la tendenza alla riduzione propria della tradi-
zione tipologica deriva anche dalla pretesa di riuscire a limitare
’'ambiguita intrinseca e costitutiva che caratterizza la fenomeno-
logia delle politiche pubbliche. 1l fatto, ciog, che non solo pos-
sano essere presenti in ogni singola policy, nella medesima fase
processuale, elementi riconducibili a diversi tipi, ma anche che
la politica stessa possa modificare la propria natura dalla fase di
formulazione a quella di implementazione, ovvero che gli esiti
della stessa siano assolutamente differenti dagli obiettivi indivi-
duati e fissati nella decisione normativa. Perché una politica che
& sempre stata regolativa si trasforma in una politica distributi-
va? Come conciliare il fatto che ad una decisione redistributiva
corrisponda un’implementazione fondata su strumenti regolati-
vi? Come spiegare I’assoluta assenza di effetti reali o materiali
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di una decisione di policy’’? Di fronte all'intrinseca ambiguita
fenomenologica delle politiche pubbliche, lo strumento classifi-
catorio rischia, se utilizzato in modo dogmatico e poco flessibi-
le, di eliminare uno degli aspetti piu interessanti — sia dal punto
di vista teorico che analitico — della concreta evoluzione delle
politiche pubbliche (Steinberger 1980; Regonini 1985), oscu-
rando quello che dovrebbe essere uno degli obiettivi precipui
della ricerca politico-sociale: addivenire a spiegazioni causali.

Inoltre, le classificazioni delle politiche non tentano solo di
eliminare I’ambiguita connessa alla concreta dinamica delle po-
litiche ma, ed & questo probabilmente il loro effetto maggior-
mente discutibile, a causa della staticita a cui riducono la politi-
ca pubblica (che gia a livello di definizione concettuale viene ri-
dotta ad un fenomeno discreto), unita ad un eccesso di furore
esplicativo che non ¢ adeguato a tale strumento metodologico,
tendono ad oscurare 'ambito relazionale dal quale la politica
viene originata, processata e, nel caso, modificata. Da questo
punto di vista la tradizione tipologica intorno alle politiche
pubbliche soffre un’zmzpasse teorica che non ¢ risolvibile e nem-
meno aggirabile mediante escamotages.

La verita & che lo strumento tipologico per la sua intrinseca
natura non deve essere sovrastimato. Esso € indispensabile per
una prima ricognizione della realta, laddove la necessita di im-
postare il primo approccio analitico rende imprescindibile la
perdita di informazioni. Quando, perd, ci troviamo davanti ad
un corpus decisamente consolidato di conoscenze e di ricerche,
lo strumento classificatorio puod risultare poco utile ed appro-
priato allo sviluppo di diverse strategie di ricerca teorica ed em-
pirica?. Il problema ¢ quello di capire che nella ricerca scienti-
fica non esistono strumenti buoni o cattivi, bensi strumenti ade-
guati o non adeguati a quelli che sono i fini dellindagine. In

2 La mancanza di effetti reali (rispetto agli obiettivi statuiti) delle politiche pud
essere imputata — oltre che alle dinamiche conflittuali che possono emergere tra gli at-
tori nella fase di attuazione - o ad un errore di valutazione della tecnologia sociale di-
sponibile da parte dei decisori, oppure ad una scelta, scientemente operata da questi, di
decisioni che non si intende attuare; a questo proposito Gustafsson (1983) distingue tra
pseudo-politiche e politiche simboliche. Piu in generale, sulle politiche simboliche si ri-
manda ai classici Goodin (1977) e Edelman (1964).

2 Sul punto, risulta assai interessante la tradizione tipologica sulla democrazia.
Dopo una serie di notevoli sforzi classificatori fondati su un numero ridotto di dimen-
sioni, & maturata I'esigenza di andare oltre, costruendo modelli piu articolati e comples-
si; si pensi, ad esempio, ai modelli polari di Lijphart (1984). Sul punto si vedano le ac-
curate considerazioni di Morlino (1986, 93-94).
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questo senso, l'errore della tradizione tipologica é stato, soprat-
tutto, quello di enfatizzare la valenza esplicativa ed ipotetica
delle classificazioni, oltre a quello di non problematizzare anali-
ticamente la riduzione operata del concetto, e del fenomeno,
politica pubblica.

Sia chiaro, non riteniamo assolutamente che le incongruen-
ze e le aporie teorico-empiriche delle principali tipologie delle
politiche pubbliche possano autorizzare il ritorno a classifica-
zioni di tipo «nominalistico» come da alcuni auspicato (Free-
man 1985, 484). Comunque sia, le classificazioni tipologiche
fondate su un processo di astrazione dal dato reale sono uno
strumento ed un passaggio logico-analitico fondamentale per
impostare e condurre un discorso scientifico sul fenomeno poli-
tico. Il fatto & che di fronte all’'ambiguita costitutiva del feno-
meno politica pubblica, che per alcuni & causa di imprecisione
definitoria irrimediabile (Rose 1984, 4-5), 'apparato concettua-
le ed analitico deve essere particolarmente articolato e difficil-
mente pud adeguarsi ad eccessive semplificazioni. E evidente,
peraltro, che 'ambiguita da molti imputata al concetto deriva
proprio dall’aspirazione teorica a racchiudere all’interno di un
singolo termine un fenomeno composto e complesso: un insie-
me di azioni compiute da un insieme di attori, finalizzate in
qualche modo a rispondere ad un problema collettivo. Un in-
sieme, quindi, di comportamenti, soggetti, fatti, vincoli ed op-
portunita (collocati necessariamente in una dimensione diacro-
nica) che per essere colto nella sua specificita abbisogna di es-
sere considerato in una prospettiva capace di sottolinearne la
dinamica. Di fronte a tali caratteristiche, I'inevitabile staticita
propria delle categorie classificatorie focalizza solo un’unica
faccia del poliedrico fenomeno, eliminandone quella dinamicita
e quella diacronicita intrinseca che lo informano.

Queste nostre riflessioni sono basate sul presupposto che le
classificazioni tipologiche delle politiche pubbliche siano neces-
sariamente correlate ai requisiti richiesti dalla logica classificato-
ria positivista. Se, per contro, si intendessero i tipi di politica,
forzando le intenzioni dei proponenti, come idealtipi, molte
delle critiche concernenti, soprattutto, la mutua esclusivita — ma
in parte anche la staticitd — delle tipologie delle politiche ver-
rebbero meno. Ci si porrebbe, pero, in una prospettiva analitica
e teorica sostanzialmente differente da quella perseguita dai
proponenti le tradizionali tipologie che abbiamo discusso,
uscendo dal filone tradizionale della logica classificatoria e con-
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cependo, quindi, i tipi di politica pubblica come tipi ideali, o
modelli (Boudon 1984; Panebianco 1989), ovvero come quadri
concettuali che non debbono contenere la realta, oppure parti
di essa, bensi orientare il ricercatore nella selezione degli ele-
menti rilevanti per spiegare contestualmente il fenomeno ogget-
to di indagine (Weber 1922b).

D’altra parte, poi, quello idealtipico sembra essere I'uso pre-
cipuo che gli studiosi delle politiche pubbliche fanno delle prin-
cipali tipologie quando devono studiare, a fini descrittivi e/o
esplicativi, specifici referenti empirici; nella realta della ricerca,
quindi, i problemi connessi con le lacune logiche delle tipologie
tendono ad essere travalicati attraverso un uso diverso delle cate-
gorie tipologiche. Questa soluzione, sedimentatasi nella prassi
della ricerca, certo nulla toglie al dibattito sulla congruenza logi-
co-classificatoria delle tipologie, delineando comunque strade
diverse che possono essere perseguite per utilizzare le imperfette
conoscenze teoriche sin qui acquisite nella ricerca su un fenome-
no intrigante e complesso come quello delle politiche pubbliche.

Se accettiamo, cioé, I'assunto che I'approccio tipologico alle
politiche pubbliche possa essere maggiormente fruttifero conce-
pendo i tipi come ideali, allora le tipologie a nostra disposizione
possono essere meglio utilizzate per spiegare il decorso, anche
in chiave comparata, delle politiche pubbliche. In questo senso,
si potrebbe perseguire in modo convinto tale strada, adoperan-
do i contributi dell’approccio tipologico per delineare un nu-
mero adeguato di caratteristiche imputabili al medesimo tipo.
Si potrebbe, cio&, operare una contaminatio tra diverse classifi-
cazioni tipologiche per modellare una pluralita di elementi ide-
altipicamente riferibili ad ogni singola politica pubblica®. Fra
I’altro, tale operazione viene, spesso, attuata, magari non espli-
citamente, dagli studiosi nelle loro ricerche empiriche?. Reste-

3 Potremmo, ad esempio, caratterizzare i tipi-ideali in base alle caratteristiche re-
lative: al grado di disaggregabilita, all’'ambito sociale di applicazione, alla distribuzione/
concentrazione dei benefici, agli attori coinvolti nelle diverse fasi processuali, al conte-
nuto della legislazione formale, al livello di consensualitd/conflittualita della domanda,
al sistema decisionale, ecc. Si potrebbero, insomma, creare dei modelli ideali multidi-
mensionali delle politiche pubbliche, utilizzando, e rielaborando, i contributi della tra-
dizione tipologica positivista, eliminando, altresi, gran parte dei problemi metodologici
e di sostanza ad essa connessi.

2 Ad esempio, chi scrive ha, pur senza trarne le estreme conseguenze teorico-ana-
litiche, operato in questo senso, ragionando intorno all’adeguatezza delle principali ti-
pologie per delineare le caratteristiche delle riforme amministrative in Italia (Capano
1992, 331-338).
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rebbe ferma, comunque, la difficolta connessa alla staticita da
cui anche tali modelli pluridimensionali non potrebbero uscire,
pur ridimensionandola e rendendola meno vincolante, essendo
quella una caratteristica costitutiva dello strumento tipologico.

Il vero problema, su cui in fondo si gioca tutta la questione
di cui stiamo trattando, ruota, ovviamente, intorno al concetto
di politica pubblica. In particolare, al di 1a della questione defi-
nitoria (in cui l'unica vera differenza tra le definizioni riguarda
il ruolo attribuito al governo), il nodo gordiano di tutta la vi-
cenda teorica si situa intorno al problema dell’oggettivita del
complesso fenomeno che viene definito politica pubblica. Per
oggettivita della politica pubblica intendiamo la presenza, e la
possibilita di individuarle fattualmente, di determinate caratteri-
stiche di contenuto che consentano di definire con precisione il
tipo di policy. In sostanza, la prospettiva oggettivistica & quella
che reifica totalmente le categorie tipologiche; quella prospetti-
va, ciog, secondo la quale date le caratteristiche proprie di una
politica regolativa, questa non potra che svilupparsi conforme-
mente alla teoria, essendo processata nella propria arena, secon-
do determinate modalita e regolarita. Secondo questo ragiona-
mento esistono politiche «oggettivamente» distributive, o rego-
lative, o redistributive ecc...; in una visione ancora piu decisa,
spesso di inconsapevole eccesso prescrittivo, si imputa questo
tipo di oggettivita anche alle singole issues, per cui ci sono que-
stioni intrinsecamente distributive o regolative ovvero redistri-
butive e cosi via.

E evidente che tale oggettivita & frutto meramente di ansia
normativa oppure prescrittiva. Si pud anche assumere che una
determinata questione — ad esempio |'esigenza di un intervento
ambientale — debba, razionalmente, essere processata nell’arena
regolativa secondo le modalita proprie di una politica regolativa
(poiché questo deduciamo dal modello teorico di riferimento);
se, poi, tale politica non resta nell’ambito imputatogli, e sconfi-
na in un’altra arena — distributiva o simbolica — o nella fase di
formulazione oppure in quella di implementazione, non possia-
mo probabilmente riferire tale sconfinamento alle lacune delle
categorie tipologiche. Certo, esse sono lacunose, ma non ha
senso addebitare loro la mancata adesione della fenomenologia
della politica al quadro teorico di riferimento. Se una politica,
che in linea teorica dovrebbe avere una tendenza processuale
redistributiva, si trasforma 7z fieri in una politica distributiva,
riteniamo che ad essere messa in discussione dovrebbe essere la
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presunta oggettivita imputata alla politica stessa. Ed in effetti, la
strada da perseguire, e che & ormai comune ai policy scholars, &
proprio quella di attribuire, in quanto elemento costitutivo ed
imprescindibile, una profonda soggettivita al fenomeno politica
pubblica (cioé a dire che sono i diversi attori che cercano di as-
segnare il proprio significato alla policy); tale soggettivita deve
essere catturata e valutata nelle sue incidenze concrete dal lavo-
ro degli studiosi, attraverso strumenti adeguati.

La difficolta a riscontrare, nella realta, concretizzazioni dei
tipi «puri» di politica dovrebbe condurre — piuttosto che, come
abbiamo visto, a creare caselle intermedie capaci di contenere
tipi misti — a rivedere la strategia di analisi e di ricerca sulle po-
litiche pubbliche, accettando 1 limiti, ed anche i benefici, delle
classificazioni tipologiche, soprattutto se utilizzate come stru-
menti idealtipici. Si tratta insomma, se 'obiettivo dell’indagine
scientifica & quello di capire e spiegare, di non fossilizzarsi sulla
ricerca disperata di classificazioni ulteriormente raffinate ma,
piuttosto, di spostare I'ottica analitica dalla statica alla dinamica
delle politiche pubbliche (Heclo 1972; Gustavsson 1980; Rego-
nini 1985; Giuliani 1992). Cid non significa, sia chiaro, abban-
donare completamente le conoscenze e le informazioni disponi-
bili grazie alla tradizione tipologica ovvero considerare tale
strumento metodologico come irrilevante; piuttosto si tratta,
prendendo atto dei limiti propri di qualsiasi tipologia — sia fon-
data su categorie mutualmente esclusive oppure su tipi ideali —
di accettare il fatto che tale strumento ben poco ci pud dire
dell’ambiguita, della soggettivita e della dinamicita del processo
di policy: esso ci fornisce una serie di fotografie, di stati, di si-
tuazioni date — concrete o ideali. Le classificazioni tipologiche
sono uno strumento importante per affrontare I’analisi del feno-
meno politica pubblica, aiutandoci a delimitarne alcune caratte-
ristiche, non costituendo, pero, I'elemento determinate a spie-
garlo. La piena comprensione e spiegazione del fenomeno puod
essere impostata solo attraverso la formulazione di schemi euri-
stici e di teorie capaci di coglierne quegli aspetti costitutivi — di-
namicita, soggettivita ed ambiguita — che sono appena sfiorati
dalla tradizione tipologica. E proprio I'elaborazione teorica e
I'approfondimento empirico di simili teorie e schemi euristici
costituiscono il fulcro dell’impegno dei policy scholars nell’ulti-
mo decennio.
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