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NOTA. Le pagine precedenti sene fit
te di riferimenti espliciti e impliciti ad 
opere e scrittori diversi. Per i riferimen
ti espliciti, a parte la Politica di Ari
stotele: N. BOBBIO, La democrazia e il 
potere invisibile, in «Rivista italiana di 
scienza politica », 1980, 181-203; S. CAs· 
SESE, Esiste un governo in Italia?, Ro
rna, 1980; Executive Office of the 
President, Current Inventory of Orga
nizational Units within the Executive 
Branch, Washington D.C., 1977; M. 
FOUCAULT, Surveiller et punir. Naissan
ce de la prison, Paris, 1975 (trad. it. di 
A. Tarchetti, Sorvegliare e punire. Na· 
scita della prigione, Torino, 1976); J.A. 
SCHUMPETER, Capitalism, Socialism and 
Democracy, London, 1954 (trad. it. di 
E. Zuffi, Capitalismo, socialismo e de
mocrazia, Milano, 1955). Seguendo il fi
10 dei riferimenti impliciti, si ritrovereb
bero luoghi canonici del dibattito attua
Ie (Luhmann, Offe, Rapporto della 
Co=issione Trilaterale...), e Ie cita
zioni sarebbero largamente ripetitive del· 
Ie indicazioni che accompagnano altri 
scritti pubblicati su questo stesso nu
mero. Vale piuttosto la pena, allora, di 
ricordare gli ultimi studi suI governo in 
Italia, ai quali si possono attingere ul
teriori indicazioni bibliografiche anche 
sulle esperienze straniere: AA.VV., L'isti
tuzione governo. Analisi e prospettive, a 

cura di S. Ristuccia, Milano, 1977; 
AA.VV., Costituzione e struttura del go
verno. Il problema della Presidenza del 
consiglio, a cura di E. Spagna Musso, 
Padova, 1979; M.S. GIANNINI, Rapporto 
sui principali problemi dell'Amministra· 
zione della Stato (inviata al Parlamento 
nel novembre 1979); L. PALADIN, Gover· 
no, ad vocem in «Encic1opedia del di
ritto», XIX, Milano, 1970, 675·711; S. 
RISTUCCIA, Amministrare e governare. 
Governo Parlamento Amministrazione 
nella crisi del sistema politico, Roma, 
1980. Sulle forme di governo, in gene
rale, L. ELlA, Governo (forme diY, ad 
vocem in «Encic1opedia del diritto », 
cit., 634-675. Per una prima informa· 
zione sulle esperienze straniere, AA.VV., 
Governo Ministri Presidente, a cura di 
M. Bonanni, Milano, 1978; e Ie indi
cazioni di R. ROSE, Governo e autorita 
nelle democrazie occidentali, in «Rivi· 
sta italiana di scienza politica », 1978, 
213·242. Le questioni della democrazia 
elettronica, gill sintetizzate nel Rapport 
Nora (tradotto in italiano come S. NORA
A. MINc, Convivere con il calcolatore, 
Milano, 1979), possono essere affron· 
tate partendo dal materiale raccolto in 
Actes du Colloque international I Infor· 
matique et Socihe', Paris, 1980, in par· 
ticolare vol. III (lnformatique, telema
tique et vie quotidienne) e V (lnfor. 
matique et democratie). 
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1. Proposta di de/inizione 

Di ingovernabilira si parla da quakhe anna con soddisfazione 
di tutti: a sinistra quaIehe critico pili ortodosso del capitalismo 
vi scorge il maturare delle insanabili contraddizioni di questa 
formazione sociale; al centro e al centro-destra vi si guarda con 
preoccupazione e con nostalgia per un mitico ordine spontaneo 
esistente nel passato. In ogni caso, eun tema che permette una 
straordinaria miscela di pessimismo da tramonto dell'Occidente 
e di ottimismo tecnocratico. Tutti gli osservatori deHa soeieta 
contemporanea conlCordano sull'esistenza di una erisi di gover
nabilita; wtti divergono suHe possibili terapie. Di queste pero 
esiste ormai un'intero arsenale (0 dovremmo dire: museo). Cia
scuna contiene qualche elemento di verita e di praticabilita, qua
si tutte sono irrealistiche. C'e chi punta alIa fuoriuscita dal 'si
stema', c'e chi punta a rivhalizzare vecchi meccanismi, c'e chi si 
limita a puntare i piedi e a difendere il minimo vitale di gover
nabilita oggi. Se quasi tutte falliscono 0 non possono neppure 
essere messe in opera, non per questo i tentativi, gli errori e 
la crescente consapevolezza delle diHicolta restano senza conse
guenze. Nel mentre si discute e si applica qualche terapia, la so
cieta muta velocemente per forza propria e sotto l'impatto dei 
mutamenti nel sistema mondiale dell'economia e della politica. 
Puo anche succedere che 'se certi mutamenti vanno nel senso pre
conizzato da certe terapie, essi possano essere vantati come loro 
successo, anche se in realra sono il risultato di causazioni molto 
pili oscure e lontane. Alcuni dei mutamenti faranno sperare in 
una imminente fuoriuscita dal tunnel dell'ingovernabilita, altri 
inducono ad ipotizzare catastrofi ecologiche e antropologiche. 
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Non pochi sono indotti a ritenere che un mondo dominato da 
un'ingovernabilita endemica e tendente al disastro (in un fu
turo indeterminato) sia ancora il migliore di mondi possibiIi ri
spetto a una crisi acuta immediata e aHa irrealta dei mondi al
ternativi 21, 22, 2, 3, 31. 

Questa c1ima psicologico ed intellettuale in cui si discute di 
ingovernabilita va ricordato alI'inizio delI'esposizione, perche e 
un sintomo delI'entita della posta in gioco sia oggettivamente 
per Hfuturo delle societa industrialmente avanzate, sia soggetti
vamente dal punta di vista delle strategie degli attori sociali in 
conflitto (sulle scene naziona:li e su quella internazionale). Sa
pendo questo, cerchiamo ora di considerare con pili sobrieta H 
tema dell'ingovernabilidl. 

C'e prima di tutto il problema di de£inizione, cioe di chiari
mento dei termini elementari della questione. La governabilita 
eun imperativo e una esigenza solo per societa industriali svi
luppate. Cioe, vale sia per i paesi di socialismo reale che per il 
capitalismo contemporaneo. Di seguito ci riferiamo solo a que
st'ultimo, perche qui l'ingovernabilita estata ampiamente tema
tizzata nella cultura e nel sistema politico I. 24, 25, 36. 

La governabilita e il contrallo politico-istituzionale del mu
tamento sociale. Essa indica la possibilita di orientare i processi, 
di intervenire sulle variabili, di prevedere entro larghi limiti i 
risultati, di programmare Ie scelte, di garantire coerenza interna 
al sistema sociale nel corso di una trasformazione. Si ha ingover
nabilita quando variabili decisive si sottraggono al governo e Ie 
conseguenze non volute prevalgono sugli obiettivi dichiarati; 
quando non epossibile intervenire efficacemente su tali conse
guenze, quando insomma la stessa funzione di governo della so
cieta epreda dei meccanismi 0 delle forze che dovrebbe gover
nare. Si tratta di definizioni volutamente astratte; rna non si 
guadagna molto in concretezza neppure ponendo la c1assica do
manda: nell'interesse di chi ela governabilita? Una domanda di 
governabilita accomuna dominanti e dominati nelle socied svi
luppate; cia segna uno spartiacque rispetto, diciamo, agli anni 
'30, in cui per l'ultima volta - almeno in O(:cidente - il col
lasso di ogni tipo di integrazione e stato immaginato come oc
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casione storica di fuoriuscita d:tl capitalismo. e per la prima vol
ta la governabilita possibile e stata sperimentata su larga scala. 
II conflitto politico, ed anche cia che si riesce a scorgere del 
conflitto di dasse, riguarda Ie forme della governabilita, non il 
fatto che essa sia un'esigenza. In questo senso, tutte Ie forze in 
campo sono costrette anche a considerarla prima 0 poi possibile. 

A rigore si puo parlare di ingovernabilita solo ricostruendo 
il sistema dei processi non governati su scala mondiale. II pili 
carico di conseguenze per H futuro e certamente oggi l'assetto 
non regolato dei rapporti tra paesi industriali, paesi petro1iferi 
e paesi poveri. Ma si puo ricordare anche la crisi della distensio
ne, il venir meno di vecchie compattezze all'interno dei due 
blocchi, la fame nel mondo e i conflitti locali combattuti con Ie 
armi fornite dagli imperialismi, rna non necessariamente su lora 
procura. Per semplificare, ed anche per tenersi su un terreno 
analiticameme pili sondato, qui concentriamo il discorso sulli 
vello nazionale e suile formazioni capitaliste. SuI sistema mon
diale basti tener presente che e un sistema, e tuttavia privo di 
coerenti prindpi organizzativi, in cui non opera un meccanismo 
automatico riconoscibile, e che £inora non si epotuto dotare di 
istituti politici e regole del gioco capaci di governarlo. E un siste
ma anomalo: senza exit, e in pratica anche senza voice 36. La sua 
ingovernabilid eattenuata solo dal fatto che vi sono pur sempre 
sterminate periferie aIle quali accollare i costi dei deficit di go
vernabilid dei centri. 

A livello di singoli paesi, la ingovernabilid indica che non 
sono pili attendibili meccanismi semiautomatici (attendibili nei 
risultati; rna anche: accettabili nei costi con cui raggiungono i 
risultati), e d'altra parte vi e sufficiente centralizzazione di ri
sorse (denaro, potere, informazioni) da ritenere possibile il go
verno dei processi. Tale governo estato tentato tra gli anni '30 
e l'inizio degli anni '70: meccanismi istituzionali e risorse po
litiche sono state impiegate per compensare i deficit degli ag
giustamenti automatici, rna sono risultati in definitiva a lora 
volta insufficienti. Schematicamente: alla crisi del mercato si 
e risposto can un'espansione dei mezzi statali di governo del 
mutamento che ha condotto alIa lora stessa paralisi. Alle teorie 
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suI fallimento del mercato fanno ogfoi da contrappunto quelle 
suI fallimento dello stato 1, 2, 5, 9, 11, 18, 0, 23, 41. 

D'altra parte, la regolamentazione statale dei processi econo
mici e sociali aveva per presupposto: a. che fosse garantita l'in
tegrazione politiea delle masse (in concreto: che non vi fossero 
interessi organizzati esclusi dalla possibilita di farsi sentire nel 
sistema politico); b. che fosse garantita una tendenziale con
gruenza tra soddisfazione di interessi sezionali e soddisfazione 
degli imperativi d'integrazione del sistema. I patti sociali impli
citi nel eapitalismo organizzato e regolato miravano a risolvere 
i due problemi. Ma da alcuni anni e ripresa la lotta sui termini 
del patto 47, 49. 

Riassumendo: perche ci sia ingovernabilita come problema 
del sistema devono darsi i seguenti presupposti: 1. eoesistenza 
problematica di piu prindpi organizzativi, 2. mancato monopo
lio statale (0 politico) dei mezzi di organizzazione sociale, 3. dif
ficolta di ricostituire patti sociali a costi politico-economici sop
portabili. Basti pensare, neH'ordine, a: 1. Ie tensioni di confine 
tra il mercato e i lacci e lacciuoli ad esso pur necessari 33, 9, 18; 

2. I'affermarsi di « governi privati» so, e 3. la problematica neo
corporativa 37. Si tratta di situazionicondivise da tutti i paesi di 
capitalismo sviluppato. Certo, l'ingovernabilita assume forme 
specifiche diverse nei vari contesti nazionali, e soprattutto ci so
no sbocchi diversi, oppure, in assenza di questi, diverse - piu 
o meno facili - convivenze protratte con un regime di ingo
vernabilita. 

2. Crisi di governabilita 

Ammesso che la governabilita-ingovernabilita sia un node 
cruciale per i sistemi politici occidentali, perche ingovernabi
lita come crisi? Che rapporto c'e tra crisi e ingovernabilita? Si 
e risposto alIa domanda con la formula 'crisi del crisis manage
ment' 3, 11,21. Cioe: lao crisi (prima economica, poi anche istitu
zionale) esige una terapia (crescente governo statale dei pro
cessi, che si manifesta empiricamente come crescita della quota 

n/; 

del bilancio statale suI PIL e come offerta ipertrofica di regole 
e norme sanzionate statalmente) che finisce per risultare un 
moltiplicatore della crisi stessa (diminuzione delle risorse desti
nabili all'accumulazione, inflazione, proliferazione delle doman
de rivolte allo stato, stallo decisionale e crescita dei governi 
privati). E indubbio - comunque si valuti storicamente questo 
circolo vizioso - che la crisi ill governabilita euna crisi di se
condo grado, nel senso che nasee suI terreno prodotto dai 
tentativi di curare Ie crisi di primo grado (crisi economica + cri
si di integrazione politica delle masse). Come e stato detto da 
mold, con altre parole, la crisi di governabilita nasce dalle dif
ficolta intrinseche di coniugare alIa lunga accumulazione e con
senso. Sullo sfondo dello stato interventista e di benessere e 
sulla base dei processi di produzione delle maggioranze e mino
ranze nei sistemi politici, i due fattori sono venuti ad incastrarsi 
in un rapporto a somma zero. Le terapie ipotizzate mirano in
fatti ad allentare quel nesso (talora, invece e piu utopisticamen
te, a farli coincidere immediatamente) 31, 29, 30,23, rr. 

La coppia accumulazione / consenso permette di collegare di
rettamente crisi economica e crisi politica e di costruire catene 
esplicative come « inflazione + disoccupazione ~ erisi di con
senso» (dove quest'ultima e intesa come crisi di blocchi sociali 
e di maggioranze parlamentari). Tuttavia, non sembra molto 
utile (ne corretto analiticamente) ridiscendere di un gradino piu 
in basso rispetto a quello che la crisi attuale cerca di insegnarci, 
riproponendo un approccio che separa ancora una volta econo
mia e politica, per esempio affermando che « crisi di accumula
zione + crisi del sistema politico = inflazione », aggiungendo 
cioe un fascio di variabili 'esogene' che surrogano una inadegua
ta spiegazione economica 52. Se restiamo ben saldi al livello di 
astrazione che e proprio di una crisi di sistema, per cui anehe 
i fenomeni piu eorposi richiedono categorie astratte per essere 
spiegati (per dirne una: risalire dalla diffusione della droga 0 

invece di valori post-acquisitivi alla crisi di motivazione e da 
questa ai prindpi di coesistenza tra sistema e mondo vitale, 0 

tra « lavoro » e « interazione »), conviene aggiungere invece la 
coppia integrazione sistemica/integrazione sociale 5, la quale rin
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via direttamente a quei presupposti della crisi di governabilita 
ricordati alIa fine del par. 1

0 

Appunto: non si tratta di addizio• 

nare variabili eterogenee, rna di guardare alIa crisi con pili di un 
paradigma. 

Dico intenzionalmente aggiungere, perche nessun lettore deve 
illudersi che esista da qualche parte un'analisi completa e coe
rente della crisi di sistema (per la buona ragione che non puo 
esserci). Non esiste un sapere tanto forte da dominare questa 
crisi e quindi - come la societa convive con prindpi logica
mente incompatibili - anche noi dobbiamo cavarcela con un 
sapere cosl poco coerente 41. I tentativi di compattarlo 0 sono 
accademici 0 sono ideologici. Che tra sistema, crisi di sistema 
e sapere su entrambi ci sia uno scarto sistematico e la prima 
lezione della storia contemporanea; ed ha immediate conseguen
ze per I'interpretazione dell'ingovernabilitli, come vedremo. 

Teniamo fermo intanto che la seconda coppia ci segnala una 
serie di problemi: la crisi politica non e solo di consenso 0 le
gittimita, rna anche di razionalita degli apparati (non dovreb
bero proprio Ie funzioni di governo garantire l'integrazione si
stemica?); gli interventi politici sull'economia e ia crescita del 
neo-utilitarismo politico (parola.chiave: «mercato politico»!) 
inducono una crisi sociale, anche perche erodono meccanismi 
£inora quasi-autonomi di integrazione sociale 4. Del resta non 
c'e pili congruenza tra cio che potrebbe garantire rispettivamen
te integrazione sociaie e integrazione sistemica. Ne e pili possi
bile isolarle reciprocamente. Insomma: la crisi di governabilitli 
assume una certa sua grandezza solo se non Ia si coglie unica· 
mente come crisi di accumulazione 0 crisi di legittimita (oppure 
sinteticamente come crisi degli assetti keynesiani, come certa
mente e anche giusto) 11.7\ rna anche come crisi di razionalita del 
sistema politico-amministrativo e crisi sociale 3, 26. Anche per evi
tare un'ottica economicistica 0 iperpolitica spesso ancora domi
nante nel senso comune e nel dibattito pubblicistico (almeno 
in Italia). 

II problema e allora: come garantire di nuovo un nesso pro
duttivo tra accumulazione e consenso, come ottenere un mini
mo di integrazione. II problema si pone perche 0 il sistema ten
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de a restare permanentemente al di sotto di una soglia di go
verno desiderata 0 necessaria, 0 perche si ritiene possibile (con 
ricette di politica economica, con formule politiche, con l'inge
gneria istituzionale e sociale) riportarlo al di sopra di quella 
soglia. In tutti i paesi c'e anche il problema addizionale: e pos
sibile accompagnare questa operazione di rientro nella governa
bilita con l'introduzione di innovazioni politiche 8, 10, 35, 34, e anzi 
non sono esse indispensabili? Per alcuni pochi paesi si pone an
che un aItro problema: al di la e attraverso governabilita e in
novazioni, e come loro condizione, c'e spazio per riforme che 
incidano anche solo parzialmente sui prindpi organizzativi; ov
vero, sulla strada della governabilita si ripresenta il problema 
ddla trasjormazione? 

3. Eziologie e terapie 

In termini generali tutte Ie analisi concordano nel dire che 
l'ingovernabilita deriva dallo scarto tra fabbisogno di direzione 
consapevole e attendibile dei processi e governabilita effettiva
mente praticata. Questo scarto e riformulabile, nell'ottica del 
sistema politico, anche come scarto tra consenso necessario e 
consenso possibile 1 (consenso inteso sempre pili come sostegno 
che come legittimazione). Oppure, come scarto tra domande e 
risposte, tra regole domandate e regole offerte dal sistema poli
tico. Nel primo caso, il problema ecostituito dai processi di ag
gregazione degli interessi. Nel secondo, dal processo di forma
zione delle scelte politiche e della loro attuazione 6. 9, 17. In en
trambi i casi l'ingovernabilita dipende dal 0 consiste nel sovra
carico del sistema politico 1, 27, 28. Esso e confrontato con pili pro
blemi di quanti sia in grado di risolvere. In termini sistemici: 
e meno complesso del suo ambiente. 0 magari 10 ealtrettanto: 
si dice infatti che la politica si esocializzata. Ma la questione, 
per governare, sarebbe di essere pili complessi, ovvero di espri
mere una forma di razionalita superiore a queHa delI'ambiente 

48 42 13 S h"che deve essere governato ' , . u questa punto anna gia 
fatto naufragio molti programmi ambiziosi. Ma, come si sa, so



no i fallimenti grandiosi a rilanciare Ie grandiose utopie, com
prese quella di una global planning planetaria. 

Ma torniamo al sovracarico: dal lato della domanda e del 
consenso, estato interpretato come « crisi della democrazia » 22: 

da eccesso di partecipazione e di controllo, da eccesso di fram
mentazione degli interessi, da eccessi della loro organizzazione, 
da eccesso di pluralismo conflittuale 0 magari invece neo-cor
porativo, da eccessiva frammentazione della rappresentanza po
litica, da eccessiva simbiosi tra interessi organizzati e partiti po
litici, da eccessi di corporativismo sindacale, dal ricorso eccessi
vo a poteri di veto, ecc. Chi presume di andare alIa radice so
ciale di questi fenomeni sostiene che tutto deriva da un eccesso 
di domanda sociale che si ritiene legittima e che si rivolge sem
pre pili alIo stato per ottenere soddisfazione. Questo eccesso 
deriva cumulativamente dal venir meno di inibizioni sociocultu
rali e di freni istituzionali, dalla diHusione delle capacid orga
nizzative degli interessi, dalla cresdta congiunta di domande 
monetarie, di regolamentazione protettiva e di domande « post
acquisitive» 25. 26. Chi ragiona a livello dei sistemi di partito, 
nota il deperimento delle lora funzioni aggregative e integrati
ve, la loro trasformazione in macchine elettorali piglia-tutto e 
in coalizioni di gruppi attraverso i quali gli interessi organizza
ti penetrano fino nel euore della democrazia rappresentativa. Si 
discute quindi di leggi elettorali, di democrazia interna delle 
grandi organizzazioni, di corruzione politica, della mediazione 

. . f . 1 2 40 so1 . , .po ltlca come pro eSSlOne , 
Chi preferisce esaminare il sovracarico del sistema politico dal 

lato delle capacit3. decisionali e programmatorie, coglie invece 
con preoccupazione la quantita crescente di risorse assorbite daI
10 stato, I'espansione numerica della burocrazia e la sua fram

•• 46 I .. f' I 21 29 I d d'mentazlOne mterna , a cnSI lsca e ' ,e e penose ca ute 1 

efficienza (nel rapporto mezzi/fini e in termini di costi e bene
fici) e di efficacia (in termini di raggiungimento degli obiettivi 
prefissati) del sistema politico-amministrativo. Se poi si pren
dono in esame i tentativi di innovazione politica compiuta negli 
anni '70 termini come echec, failure, Undurchsetzbarkeit si 
sprecano 10. In sostanza sembrerebbe che la cresciuta e crescente 
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dimensione degli apparati e l'enormita dei compiti loro aHidati 
faccia arenare il sistema politico-amministrativo: costi enormi 
per raggiungere Ie decisioni all'interno del sistema politico, co
sti sociali incalcolabili derivanti dal ritardo dell'intervento 0 

dalla sua erroneita, burocratizzazione di ogni atto, Iimiti intrin
seci nell'elaborare Ia complessita derivante dalla societa, vincoli 
interni agli apparati e vincoli 'anticipati' provenienti dall'ester
no con esclusione in definitiva proprie delle alternative che ri
sulterebbero pili adatte 6, 14, 16. Predominio degli interessi parti
colaristici organizzati, conseguente difficolta nel creare blocchi 
di interessi convergenti, conseguenti maggioranze parlamentari 
risicate 0 basate su coalizioni fragili, crisi di governo, e conse
guente impossibilita di proporre 0 realizzare programmi a lungo 

. " " d" . 48 3238 24termme, opportumsmo come strategla 1 sopravvlvenza ' , , . 
Incertezza 0 indeterminatezza nel sistema della rappresentanza, 
coniugate a sprechi e ingovernabilid interna degli apparati pub
blici. Questa in sintesi l'eziologia dell'ingovernabilita negli an
ni '70. 

Ne derivano corrispondenti terapie: esse possono mirare 0 a 
ridurre i1 sovracarico dal lato della domanda 0 a aumentare Ie 
capacita di risposta del sistema politico-amministrativo. Nel pri
mo caso occorre ridurre Ie aspettative (<< austerita »), 0 selezio
nare maggiormente Ie domande (piu marginalita politica e pili 
repressione), 0 aggregare di piu gli interessi (modelli neocorpo
rativi). Nel secondo occorrebbe rafforzare I'esecutivo, oppure i1 
parlamento, oppure riattivare una nuova divisione dei poteri 0 

un'eventuale surroga dell'uno con I'altro, riformare Ia pubblica 
amministrazione, ridurre Ia produzione di beni pubblici, ridurre 
il disavanzo dello stato, curare la crisi fiscale, ecc. Queste ezio
logie e terapie necessariamente vanno ricordate come elenchi di 
cause e di terapie, perche evidentemente nessuno sa indicare 
un punto archimedico dal quale attaccare Ia crisi da sovraca
rico. Tuttavia queste proposte possono essere riclassificate in 
modo che risulti pili evidente Ia zona ritenuta di volta in volta 
o eziologicamente pili importante 0 pili accessibile alIa terapia: 
(a) interventi sui processi di aggregazione degli interessi, e quin
di: Iegislazione sui gruppi di interesse, rafforzamento delle fun
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zioni dirigenti e dirimenti dei partiti politici, rforma del parla
mento, ecc.; (b) interventi sui processi decisionali: razionalizza
zione degli apparati pubblici, rafforzamento dell'esecutivo, 0 vi
ceversa decentramento delle decisioni (secondo modelli para
federali); (c) interventi sull'insieme del processo politico: patti 
sociali, prassi neocorporative (istituzionalizzate), accordi strate
gici tra forze politiche equivalenti a una rifondazione costitu
zionale, tipo « compromesso storico » 0 secondo l'idea di una 
Konkordanzdemokratie 1, 45. 

Non mancano poi Ie proposte per risolvere con mezzi extra
politici il problema del sovracarico: se gran parte delle diffi
colta dipende dalla eccessiva espansione degli apparati pubbli
ci, dalloro abnorme consumo di risorse, dagli effetti inflazioni
stici del bilancio statale, ece. allora si devono riassegnare al mer
cato molte funzioni, compresa la produzione di alcuni classici 
beni pubblici 1, 23. 

Non e questa la sede per un'analisi comparata delle linee 
d'azione seguite di fat to nei vari paesi; molte sono gia state 
provate, la maggior parte presenta grandi difficolta, nessuna 
sembra risolutiva. Si profila cos1 un'altra ipotesi: nell'ingover
nabilita si puo sopravvivere; approcci globali sono fuori discus
sione e quelli parziali se possibili sono difficoltosi e poco inci
sivi; forse l'ingovernabilita si cura tramite processi diversi da 
quelli citati, magari omeopaticamente? 

4. La governabilita possibile 

II problema dell'ingovernabilita e stato drammatizzato nella 
maggior parte dei casi dall'area liberal-conservatrice, preoccu
pata dal decorso della crisi di sistema 0 interessata a utilizzarla 
per imporre i propri programmi politici 5. II tema e rimbalzato 
a sinistra, piegato a giustificare 0 riforme incisive 0 la funzione 
indispensabile delle sinistre nella gestione del sistema. Per espe
rienze storiche e per tradizioni culturaH entrambi i campi (il 
polo moderato e il polo democratico/rHormatore) sono propensi 
a enfatizzare la crisi come catastrofe 0 come occasione storica 15. 

Poiche la storia recente sembra un succedersi di situazioni eri
tiche nel quadro di una crisi di sistema latente 0 esplosiva, Ie 
strategie e Ie regole del gioco di fat to seguite si sono gia am
piamente adattate al dato di fat to della erisi, in un certo senso 
ad accettarne la permanenza. II rapporto tra angoscia e politica 
si e cronicizzato. Ma anche ha reso tutti piu cinici e piu pragma
tici. L'adattamento alIa crisi di governabilita, mentre ha eumu
lato un deficit enorme di prestazioni politiche, tende anehe a 
farlo cadere in prescrizione. L'ingovernabilita ha i suoi vantaggi, 
soprattutto in assenza di alternative vitali. 0 almena si e ap
presQ a sfruttare tutti gli spazi offerti da una situazione earatte
rizzata dal prevalere di un livello, pratieamente non migliora
bile, di mediocre governabilita. Perche l'ingovernabilita e menD 
drammatica del previsto? Ci sono alcune risposte ovvie: ci so
no gruppi sociali marginali e periferie cui fare pagare il costo; 
si puo ridurre il carico di domande provenienti dal lavoro sala
riato organizzato; inflazione e disoceupazione passono avere un 
effetto indiretto disciplinante; meccanismi di mercato si riaf
fermano in vaste zone dell'economia e della societa, inducendo 
individui e famiglie alIa ricerca di soluzioni extrapolitiche dei 
loro problemi; possono essere incentivate forme di apatia poli
tica, e via dicendo. Del resto, favorito dall'ingovernabilita rela
tiva, e andato avanti un mutamento sociale (accumulazione, in
novazione tecnologica, ristrutturazione del mercato dellavoro e 
del sistema occupazionale) che nell'insieme, almeno per una 
fase, ha l'effetto complessivo di depotenziare la conflittualita 
generata dall'insufficiente governabilita. Certo, anche senza eon
flitti, restano Ie contraddizioni di fondo e cioe il rischio ehe un 
persistente deficit di governo del mutamento (specie se cumu
lato con sfide provenienti dall'ambiente internazionale) produca 
situazioni critiche sempre piu acute. Se per una fase, cercando 
di guadagnare tempo, si riesce a convivere con l'ingovernabilita, 
c'e il risehio di un declino a lungo termine della vitalita del si
sterna (ora sarebbe bene dire; della formazione economico-so
ciale) 30, 32. Ma restiamo alIa questione attuale: tutti i sistemi po
litici si sono adattati e attrezzati per sopravvivere a basso regime 
di governabilita. In questo quadro (da tutti ritenuto non mo
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dificabile) sono possibili varie alternative logiche, anche se in 
pratica Ie linee d'azione seguite sono piuttosto una miscela di 
tali alternative (e per una ragione di principio poiche devono 
essere soddisfatti imperativi contradditori): 0 pili accentramen
to delle risorse e delle decisioni, 0 pili decentramento. Pili in
flazione 0 pili deflazione. Pili decisioni politiche 0 pili mecca
nica sociale. Accentuare l'urgenza 0 piuttosto aspettare. E una 
via media tra queste polarita ad essere seguita. Ed e questa ap
punto la terapia omeopatica. Resta l'ingovernabilita e un senso 
di frustrazione per i vani tentativi di domarla. Ma questa situa
zione produce effetti non voluti che spostano i termini del pro
blema e nel complesso l'attenuano. Su questo sfondo sono state 
elaborate alcune idee circa Ie modalita di introduzione di inno
vazioni politico-istituzionali in un sistema semibloccato: ricor
diamo Ie « politiche attive » 7 orientate al modello d'integra
zione 48 delle scelte (perseguimento di obiettivi plurimi coesi
stenti e processi decisionali interorganizzativi); l'incrementali
smo come opportunita di spostamento molecolare della razio
nalita della scelta e di aumento del controllo sui risultati 20. 18.39; 

la concentrazione di risorse cognitive e politiche sulla fase di 
attuazione della decisione (<< implementation») 48; e infine l'ipo
tesi di « riforme settoriali » (del tipo previsto nei programmi at
tuali della socialdemocrazia) 47. Sono tutte linee che si adattano 
al basso regime di governabilita attuale e cercano di sfruttarlo 
per puntare ad ottenere incrementi di governo del mutamento 
in una fase successiva. 

10 stato endemico di relativa ingovernabilira e Ie strategie 
segnalate (che non possono pili essere semplicemente elassificate 
sull'asse rivoluzione/riforme/ razionalizzazione) aprono il dibat
tito su quella che e forse la principale lezione derivabile dalla 
crisi di governabilita: quale tipo di razionalira e in grado di 
incorporare la politica? Che tipo di saperi possono pesare sulle 
scelte? Cosa distinguerebbe un programma di sinistra in ter
mini di razionalita politica? Domande per rispondere aIle quali 
l'ingovernabilita offre molto materiale. Esso e riassumibile nella 
crescente consapevolezza dei limiti della razionalita perseguibile 
. d" 'd 'b'l l' , 12 13 42 43 39 34 19In un contesto I Irri UCI I e comp ess!ta . . . . . . . 

Schematicamente: se la governabilita-ingovernabilita media 
del sistema risulta dall'operare di meccanismi eterogenei e dal
la prevalenza degli effetti non voluti (ed anche contro-intuitivi), 
puo la governabilita essere assunta come programma politico? 
Ma se si rifiuta la tesi superficiale per il cui il sovracarico di
pende da un eccesso di domande, e 10 si fa dipendere pili cor
rettamente da una carenza di risposte \ ci si ritrova con questo 
dilemma: i sistemi politici occidentali soffrono di tensioni ge
nerate dal loro stesso funzionamento, e un'attenuazione della 
crisi dipende in primo luogo dalle loro capacita interne di auto
correzione. Che sono minime, rna non trascurabili, almeno nel 
senso di riusdre ad impedire una caduta di governabilita al di 
sotto di soglie critiche. Altri impulsi possono venire dall'« ester
no »: doe dai deli del conflitto sociale, e in genere dai muta
menti indotti dalla stessa crisi di governabilita nel sociale. Ma 
questo e un altro discorso. 

5. Sintesi (doe: morale della favola) 

L'ingovernabilita e implicita nella dipendenza dello stato (la 
sua solo relativa autonomia) dai risultati di un processo - l'ac
cumulazione - sostanzialmente sottratto al suo intervento. COSI 
dicono Ie analisi marxiste. Esse affermano anche che si da in
governabilita come problema politico (doe come crisi del siste
ma e delle forme della politica) solo quando la lotta di elasse 
produce una situazione di equilibrio instabile delle forze. Tutto 
cia e vero. Se, pero, qui non abbiamo parlato di ingovernabilita 
in questi termini e per la ragione che oggi non d bastano pili 
queste verita sempre vere. C'e uno specifico nel problema del
l'ingovernabilita oggi: essa e immanente al processo politico e 
alla sodalizzazione della politica. Per analizzare l'uno e l'altra 
sembra legittimo ricorrere a categorie come quelIe qui adottate. 
La prima risposta alla ingovernabilita e del resto un miglior 
governo dei nostri saperi. 

L'ingovernabilita e un problema di aggregazione degli inte
ressi e di consenso, rna anche un problema di efficaca del pro
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cesso decisionale. Per questo non e solo questione di formuk 
politiche (come prevalentemente la si intende nello iperpolitici
stico contesto italiano), rna anche di condizioni d'uso dei saperi 
politici 34, 48. 36. Questa parola~chiave rinvia percio ad altre voci 
di un'immaginaria enciclopedia politica: razionalita politica, cri
si della forma-partito, microfisica del potere, interesse, identita, 
autorita, legittimazione, giustizia, crisi. 
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II gabinetto ministeriale in Francia ~, 

Ezra N. Suleiman 

Per Iunga tradizione in Francia ciascun ministro si circonda di 
un personale noto come il gabinetto ministeriale - « Ie cabinet 
de M. Ie Ministre », da non confondersi con il termine usato per 
designare i membri del governo. Infatti in Francia i membri del 
governo - i ministri - non fanno parte di un gabinetto come 
accade in Inghilterra 0 negli Stati Vniti, rna costituiscono il Consi
glio dei Ministri. Quando usero il termine gabinetto mi riferiro 
percio ai collaboratori del Ministro e non ai membri del governo. 

Per cio che riguarda I'organizzazione, il personale e Ie responsa
bilid, il gabinetto e un'istituzione squisitamente francese. NaturaI
mente in ogni paese, a prescindere dalle forme di governo, i mini
stri hanno stretti collaboratori e consiglieri; rna e avvenuto assai 
raramente che a questo scopo si sia creata una vera e propria isti
tuzione, Ie cui funzioni si sono sviluppate nell'ultimo secolo e mez
zo sia in rapporto ai costumi politico-amministrativi, sia secondo 
Ie esigenze dei diversi ministri. I gabinetti ministeriali in Francia 
fanno anche rilevare fino ache punto gli alti funzionari occupino 
di fatto, quasi fino al monopolio, i posti politico-amministrativi 
piu elevati. 

II gabinetto euna delle poche istituzioni francesi che siano quasi 
esc1usivamente di diritto consuetudinario e non statutario. 

Si potrebbe sostenere a ragione che, per il suo carattere di stru
mento di singoli ministri e non essendo basato su uno statuto che 
assomigli a quello di alcun altro corpo in Francia, il carattere del 
gabinetto sia stato notevolmente trasformato negli ultimi cento
cinquant'anni. 

Diventa quindi importante compiere un'analisi del ruolo del ga

* Da: Ezra N. Suleiman, Politics, Power and Bureaucracy in France - the ad
ministrative elite, Princeton University Press, Princeton 1974, pp. 181-201; con 
l'esclusione di alcune parti, e delle note. Pubblicato con l'autorizzazione dell'au
tore e dell'Editore. Traduz. di M. Serena Sapegno. 
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