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1. Il tema

Fin dagli anni ottanta in tutti paesi europei le strutture politiche, amministrative ed operative  del governo locale sono state sfidate e modificate da due maggiori correnti e strategie.

Da un lato, le riforme sono state dirette a rafforzare la leadership esecutiva  e la capacità amministrativa. Dunque miravano a rinforzare il governo  locale nel senso tradizionale gravitando attorno al modello di una autorità locale (local government) democraticamente eletta, fondata su una territorialità e multi-funzionalità politicamente incaricata di rappresentare e fare prevalere il bene comune della comunità locale (local community). 

Dall’altra parte,  impulsi di riforma ispirati soprattutto dai concetti della Nuova gestione pubblica (New Public Management, NPM) sono stati indirizzati  a cambiare le operazioni del governo locale tramite il conferimento (outsourcing) delle funzioni locali ad attori ed organizzazioni  tipicamente mono-funzionali ed operando per una loro attuazione fuori del governo locale nel senso proprio; utilizzando la terminologia ed i concetti attualmente dominanti nella discussione di scienza sociale, quelle reti di attori ed organizzazioni  possono identificarsi come  governance
.
In questa prospettiva, lo sviluppo istituzionale nel livello locale può interpretarsi come guidato e diretto da due distinti  principi e logiche organizzative, cioè quella del governo locale multi-funzionale impegnato sul bene comune, da un lato, e la rete di governance composta da attori per lo più mono-funzionali, dall’ altra parte
.
Il seguente articolo intende analizzare lo sviluppo istituzionale locale in sette paesi europei (Regno Unito/ Inghilterra, Germania, Svezia, Francia, Spagna, Italia e Ungheria) focalizzando l’attenzione su tre percorsi  istituzionali, cioè la leadership locale, l’amministrazione interna e le operazioni esterne.

Una delle questioni chiave da chiarire è se, a che grado e perché lo sviluppo istituzionale ha mostrato convergenza o divergenza in quei tre percorsi.
L’altra questione chiave è l’analisi  delle combinazioni  specifiche delle strutture di governo e governance  nei paesi qui considerati  e come esse siano in relazione tra loro (cioè contraddittorie oppure reciprocamente complementari).

2. Quadro comparativo e concettuale (conceptual frame )
2.1. Quadro analitico 
Nel nostro quadro analitico, lo sviluppo istituzionale (institution building, institutional change) si tratterà  come “variabile dipendente” (dependent variable). 

Per analizzare e concettualizzare i fattori che ipoteticamente influiscono sullo sviluppo (come variabile indipendente oppure esplicativa) possono prendersi in considerazione alcune varianti  dell’ istituzionalismo teorico (institutionalism)
.
· L’ approccio storico potrà essere perseguito d’accordo con l’istituzionalismo storico.  Il comprende la nozione della  dipendenza da percorso, path dependance
 che darà risalto alle tradizioni ed alle eredità istituzionali, culturali etc. Similmente il concetto di condizioni iniziali, starting conditions
  sarà preso in considerazione per focalizzare l’attenzione sulla costellazione dei fattori politici, istituzionali, socio-economici etc.
· Conformemente all’ actor-oriented institutionalism
, si prendono in esame le decisioni degli attori politici, economici etc. maggiormente rilevanti insieme alle loro coalizioni (sia a livello nazionale, che locale che, infine, europeo).
·  Inoltre, citando l’istituzionalismo discorsivo
 l’attenzione deve rivolgersi ai discorsi internazionali, anzitutto a quello sulla Nuova Gestione Pubblica (New Public Management). Similmente, il trasferimento e l’apprendimento di idee e di modelli viene riconosciuto dall’ isomorphism
.
Data la varietà complessa di fattori ipoteticamente rilevanti (esplicativi) e considerando l’applicabilità limitata di disegni comparativi metodologicamente rigorosi, la nostra discussione si rivolge ad un’analisi configurativa (configurative analysis
) che deve ricorrere a (ed accontentarsi di) “plausibili” spiegazioni ed interpretazioni.

2.2. Selezione dei paesi

La discussione seguente va focalizzandosi, prima, sul Regno Unito,  Francia,  Germania e Svezia, cioè su dei paesi che nella letteratura comparativa si considerano  ciascuno come rappresentando, al meno storicamente, un tipo proprio del governo locale europeo, sia “Anglo”, “Franco”, “germanico-centro europeo” oppure “scandinavo”
. L’Italia offre l’ esempio da un paese storicamente nella tradizione Napoleonica (unitaria e centrista) ma percorrendo un decentramento significante dagli anni 1990. Spagna e Ungheria sono paesi che hanno esperimentato una rottura politica ed istituzionale – Spagna con la sua trasizione, nel 1978, dal regime Franco dittatoriale e centrista all’assetto costituzionale, democratico e decentrato  e anche Ungheria, dopo 1990, con la sua trasformazione del Stato comunista (centralista) a una costituzione democratica e decentrata. In somma tale selezione può essere considerata come dando un quadro d`insieme rappresentativo dello sviluppo del governo locale in Europa.   

3. Profilo territoriale e funzionale dei livelli di governo locale entro l’architettura intergovernmentale
Per collocare l’analisi comparativa  relativa alle  tre “tracce” istituzionali in un contesto più ampio, si reputa opportuno procedere con uno schema breve dell’architettura istituzionale.
 Tavola 1 Struttura intergovernmentale  (periodo 2006-2009)

	
	Paese
	
	Livelli
	Numeri
	Popolazione(

	1
	Ger

mania
	fede

rale
	Federal States (Länder)
	16 1 (di cui 3 City States: Berlin, Hamburg, Bremen)
	circa 5.2 millioni

	
	
	
	(two-tier) counties (=Kreise)
	323
	
170.000

	
	
	Locale
	Municipalities (within counties) 
(=kreisangehörige Gemeinden)
	12.196 2
	
6.690 3

	
	
	
	(single-tier) cities (=kreisfreie Städte
	116
	

	
	
	Inter​communale
	Intercommunal bodies
	1.708 "administrative unions" (= "Verwaltungsgemeinschaften", "Ämter" etc. 4
	

	2
	Francia
	
	Régions
	21 + 4 (d’outre-mer)
	
2,3 Mio.

	
	
	Locale
	Départements
	96 + 4 (d’outre-mer)
	
550.000

	
	
	
	Communes
	36.569 5
	
1.560

	
	
	Inter​communale
	Intercommunalité
	12.840 syndicats 6
2.601 communautés 
(à fiscalité propre) 7
	

	3
	Regno Unito
	"quasi

feder

ale"
	Regions
	Scotland, Wales
	Scotland: 5.0 mio hab itantes.
Wales: 2.9 mio hab.. 
(=13 % of total U.K. population)

	
	
	
	(two-tier) counties
	34 + Greater London Author.
	 720.000 (counties)

	
	
	Locale
	Districts/boroughs (within counties)
	238 + 33 London boroughs 
+ Corporation of London
	
140.000

	
	
	inter​communale
	Single-tier authorities
	36 metropolitan councils + 47 unitary authorities
	


	4
	Italia
	"quasi-fed.”
	Regioni
	20 (15 statuto ordinario +
5 statuto special
	
2,9 mio 8

	
	
	Locale
	Province
	103
	
570.000

	
	
	
	Comuni
	8.101
	
7.270

	
	
	Inter​communale
	Intercommunal bodies
	356 comunità montane (made up of 4.201 comuni)

278 unioni di comuni (made up of 1.240 comuni)

numerous consorzi and conveni
	
32.700


16.700



	5
	Svezia
	Locale
	Landsting kommuner
	20 (of which 2 "regions": Skane + Västra Götaland)
	
420.000

	
	
	
	Kommuner
	290
	
31.300

	6
	Spagna
	"quasi-fed."
	Comunidades autónomas
	17
	
2,5 mio 9

	
	
	Locale
	Provincias
	50
	
870.000

	
	
	
	Municipios
	8.111
	
5.430 10

	
	
	Inter​communal
	Comarcas
mancomunidades
consorzi
	81
1.000
	

	7
	Hungheria
	Local
	Counties (magyék)
	19
	
530.000

	
	
	
	Municipalities
	3.175 (prior to 1990: 1.600 !)  
	
3.170 12

	
	
	
	- villages (koszégek)
	--2.863
	

	
	
	
	- towns (varos)
	     265
	

	
	
	
	-towns with county status

Budapest (with 23 city districts)
	       23
	1,7 mio (= 17 % of  total

population)

	
	
	Inter​communal
	Single-purpose
multi-purpose bodies
	some 2.590
	


1
Varying in size between Land of Nordrhein-Westfalen with 18 mio inhabitants and Land of Bremen ("City State”) with 550.000 inhabitants

2
of which over 75 percent have less than 5.000 inhabitants

3
in Land of Nordrhein-Westfalen: ( 45.000 inhabitants, in Land of Rheinland-Pfalz: ( 1.700 inhabitants

4
in Land of Rheinland-Pfalz 95% of the municipalities are affiliated with an intercommunal body (such as Verwaltungsgemeinschaft), in Land of Bayern 62 percent, but in Land of Nordrhein-Westfalen and Hessen none

5
of which 93% have less than 3.500 inhabitants

6
as of January 1, 2009. Syndicats à vocation unique, SIVU; syndicats à vocation multiple, SIVOM, syndicats mixtes or syndicats "à la carte”

7
as of January 1, 2009: 16 communautés urbaines, 174 communautés d’agglomération, 2.406 communautés de communes, 5 syndicats d’agglomération nouvelle

8
varying in size between 124.000 (Valle d’Aosta) and 9,5 mio inhabitants (Lombardie)

9
between 303.000 (Rioja) and 7,8 mio (Andalusia)

10
85% meno di 5.000 abitanti
12
91% con meno di 5.000 abitanti
Fonte:
 dati (anzitutto) da  DEXIA,  Sub-national governments in the European Union. Organisation, responsibilities and finance, Paris 2008 ; DEXIA, Les fonctions publiques locales, Paris 2006 
3.1. Schema territoriale (per il seguente vedi tavola 1).
Riguardo al livello regionale fra i paesi discussi in questa sede, la Germania è l’unico paese storicamente federale, la Spagna ha adottato una struttura quasi-federale dopo il 1978. L’Italia presenta un caso di una quasi-federalizzazione particolarmente interessante: se nei primi atti del 2000 le regioni erano state elevate già ad uno status quasi-federale, il successo che la Lega Nord  ha avuto nelle elezioni regionali dell’ aprile di quest’anno probabilmente spingerà il paese ancora di più sulla strada verso una forma di federalizzazione (ancora non chiara)

. 
Tramite assemblee elette, dopo il 1998, in  Scozia e in Galles, anche il Regno Unito si muove verso uno schema quasi-federale ma “asimmetrico” perché la “devoluzione” si applica solamente a quelle due regioni menzionate,  mentre l’Inghilterra stessa continua a trovarsi in un regime unitario e centralizzato. 

A livello locale, i paesi si distinguono enormemente riguardo alla grandezza media dei municipi (vedi l’ultima colonna della tavola 1). La popolazione media oscilla, per un verso, tra 140.000 in Inghilterra e 34.000 in Svezia (dove le maggiori riforme territoriali sono state effettuate negli anni sessanta e settanta del secolo scorso); per altro verso, 1.560 in Francia e in altri paesi continentali/europei (dove un consolidamento territoriale tipicamente non si era verificato
. 

In quei paesi in cui le riforme territoriali del livello locale non hanno avuto luogo, si sono formati nuovi strati e tipi di entità locali con lo scopo di sostenere i municipi nella gestione delle loro funzioni. Fra questi paesi, la Francia rappresenta il caso estremo con circa 15.000 formazioni intermunicipali (intermunicipalité) (vedi tavola 1, linea “intermunicipale”).

3.2. Schema funzionale

Tavola 2: Personale del settore pubblico - quota per livelli (in percentuale)

	
	Paese
	centrale/
federale
	regionale/
Land
	locale
	Settore speciale
	Quota entro il settore municipale (= 100 percento)

	
	
	85
	94
	05
	85
	94
	05
	85
	94
	05
	85
	94
	05
	

	1
	Ger

Mania
	9,9
	11,6
	12,0
	55,6
	51,0
	53,0
	34,5
	38,1
	35,0
	
	
	
	municipalities
	37,2

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	county free cities
	32,8

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	counties
	25,6

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	intercommunal
	4,7

	2
	Francia
	54,9
	48,7
	51,0
	
	
	
	27,1
	30,7
	30,0
	Hôpitaux
	régions
	0,7

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	18,0
	20,6
	19,0
	départements
	16,3

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	communes
	68,7

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	intermunicipal
	10,3

	3
	Italia
	
	63,0
	54,7
	
	
	3,8
	
	14,0
	13,6
	aziende 
	province
	13,0

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	sanitarie locali
	comuni
	87,0

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	17,0
	19,0
	20,3
	
	

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	enti pubblici
	
	

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	7,6
	
	

	4
	Svezia
	
	17,3
	17,0
	
	
	
	
	84,7
	83,0
	
	
	
	landstings​kommuner
	66,0

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	kommuner
	33,0

	5
	U.K.
	21,9
	21,4
	16,8
	
	
	
	55,0
	53,0
	56,0
	National Health
	counties
	36,0

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	Service
	Metropolitan
	25,6

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	17,6
	20,8
	26,0
	councils
	

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	London 
boroughs
	12,0

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	unitaries
	19,0

	6
	Spagna
	58.9
	46,2
	22,7
	24,7
	34,7
	49,9
	16.4
	18.7
	23,6
	
	
	
	municipios
	100

	7
	Hun

Gheria
	
	35.0.
	35.5
	
	
	
	
	65.0
	65
	
	
	
	Counties

Municipalities
	


Fonte:
 dati (anzitutto) da Dexia 2008, 2006,  compilazione, calcolo e tabulazione dal autore 
Per cogliere il ruolo funzionale che i livelli locali giocano nel sistema intergovernamentale si prende in considerazione la percentuale dei dipendenti pubblici su diversi livelli.

Nella tavola 2 si distinguono il livello centrale (federale), il livello regionale (cioè Land in Germania, Comunidad Autónoma in Spagna e regione in Italia) ed il livello locale. La linea relativa al  settore speciale si riferisce agli ospedali in Francia, alle aziende sanitarie locali in Italia e al National Health Service nel Regno Unito. 

I dati longitudinali informano sullo sviluppo nel corso degli anni. 
Nell’ ultima colonna si aggiunge la percentuale per i diversi livelli del governo locale.
Con una percentuale pari all’83 percento del personale dell’intero settore pubblico, il livello del governo locale svedese ha la più alta quota di staff municipale fra i paesi europei. Due terzi (compresi gli insegnanti) sono dipendenti dei municipi (kommuner) ed un terzo dipende dai distretti (landsting kommuner) – a questi spetta il servizio sanitario pubblico.

Nel Regno Unito, la quota di personale nel governo locale ammonta a più del percento indicando che il settore municipale (compresi gli insegnanti) ancora abbraccia “un’ampia quantità di affari” (“still very large business”)
; però, con l’impatto centralizzato promosso dal governo di Margaret Thatcher, il livello locale si è trovato sotto il controllo particolarmente intenso del governo centrale. 
In Germania, la quota del personale dei due livelli del governo locale arriva a  circa 30 percento, a differenza dei Länder con il 50 percento (compresi gli insegnanti) e del livello federale con una quota cospicuamente  bassa di circa il 10 percento.

In Francia, la quota del personale dei tre livelli del governo locale (communes, départements, régions) ammonta al 30 percento  cioè riflette il peso funzionale che gli stessi hanno ottenuto dopo il decentramento del 1982. Inoltre, la quota del personale dello Stato centrale (compresi gli insegnanti) costituisce sempre più del 50 percento. Questo rivela una presenza organizzativa e personale dello Stato centrale sempre notevole nello spazio subnazionale ed è rappresentativo di una traccia continua (“dipendenza di percorso”) dello Stato Napoleonico accentrato
. 

Nonostante il decentramento quasi-federale in Italia fin dai primi anni 2000, che si esprime in una crescita  politica e funzionale delle regioni, la quota del personale dei due livelli del governo locale è rimasta cospicuamente  bassa (circa il 13 percento). Questo è indicativo del fatto che sul livello locale la realizzazione del  decentramento fatica ad imporsi, lasciando emergere, anche in questo caso, la persistenza dello Stato Napoleonico unitario ed accentrato del passato
. 

In Spagna, dal 1978, dopo la transizione dal regime dittatoriale e accentrato del Generale Franco al governo democratico e decentrato, le regioni (comunidades autónomas) hanno raggiunto uno stato quasi-federale come dimostra la quota elevata di più del 50 percento del personale delle regioni (compresi gli insegnanti), mentre quella dei municipi ammonta solamente al 23 percento, dunque meno di quella della maggior parte dei paesi europei
.
In Ungheria, dal 1990, dopo la trasformazione dello Stato Socialista accentrato in un assetto democratico e decentrato (forse decentratissimo) sono state assegnate numerose funzioni pubbliche al livello locale
 e ciò si riflette nella quota insolitamente alta dello staff del governo locale (65 percento) in rapporto a quella dello stato centrale (35 percento).
4. Riforme della “leadership” politica ed esecutiva 

A partire degli anni ottanta, nella maggior parte dei paesi europei, le strutture del governo locale, con particolare riguardo alle funzioni decisorie  e di leadership, furono criticate per una insufficienza di gestione (performance deficit) ed anche per una insufficienza democratica (democracy deficit). 
Fra i paesi europei, due gruppi possono distinguersi
. 

Da un lato,  l’Inghilterra ed i paesi scandinavi erano caratterizzati da un sistema di government by committee (governo (locale) tramite commissioni) in cui le decisioni del governo locale sono prese essenzialmente dalle commissioni del consiglio municipale responsabili settorialmente. Dall’altro, è opportuno evidenziare come la maggior parte dei paesi dell’ Europa Continentale adotti  un sistema concernente il ruolo del sindaco  nel quale accanto al consiglio municipale c’è la posizione del sindaco (maire, Bürgermeister) eletto dal consiglio.

“Parlamentarizzazione” del  sistema government by committee
In Inghilterra
 il sistema tradizionale del government by committee” fu abolito e sostituito da un sistema di leader e gabinetto (leader and cabinet) che, in certa analogia con il governo di gabinetto britannico a livello nazionale (cabinet government), si avvicina ad una sorta di parlamentarizzazione del governo locale  con un leader simile ad un “primo ministro locale”
.
In Svezia, un approccio meno radicale è stato adottato per riformare l’assetto tradizionale del government by committee. Sono state impegnate le responsabilità delle commissioni settoriali mentre la struttura decisoria è stata quasi-parlamentarizzata e la positizione della commissione principale è stata rinforzata. Benché la posizione del presidente della commissione principale si avvicini a quella di un “primo ministro locale”, il sistema del governo locale svedese continua a essere caratterizzato da “molti attori e pochi leader forti”
.
“Presidenzializzazione” del sindaco 

Lo schema quasi-parlamentare basato sulla formula: consiglio locale eletto con un  sindaco (esecutivo) eletto dal consiglio è stato storicamente inventato in Francia dalla legislazione successiva alla rivoluzione del 1790 ed è rimasto prevalente nei paesi dell’ Europa Continentale fino ad oggi. 

In Germania, dove spetta ai singoli Länder (regioni) adottare la legislazione relativa al governo locale, l’elezione diretta dei sindaci è stata introdotta in due Länder (cioè nel Land Baden-Württemberg e nel Land Bayern) già negli anni cinquanta, ovviamente riprendendo l’esempio degli Stati Uniti
. Dagli anni novanta, su una “ondata” legislativa impressionante,  tutti gli altri Länder introdussero l’ elezione diretta del sindaco (esecutivo). Continuando a considerare gli Stati Uniti un esempio da riprendere, alcuni  Länder introdussero anche la procedura del recall del sindaco, cioè della destituzione del sindaco  tramite un referendum votato dai cittadini
 .
In Italia, nel 2003, l’elezione diretta dei sindaci è stata introdotta come reazione alla acuta crisi politica ed agli scandali di corruzione verificatisi, non da ultimo, nel livello locale
. 

In Ungheria,  dopo il crollo del regime comunista e con la restaurazione del sistema democratico, l’elezione diretta dei sindaci è stata inaugurata dapprima solamente nelle piccole località. Poi, dal 1994, l’elezione diretta è stata estesa a tutti municipi con l’obiettivo di aumentare la stabilità politica ed operativa nel livello locale
.
Continuazione della formula tradizionale concernente il ruolo del sindaco
In Francia, l’assetto quasi-parlamentare del governo locale (con un sindaco,maire, eletto dal consiglio municipale) è stato inventato nel 1790  e questo schema è rimasto in vigore fino ad oggi. Ma, per il sistema elettorale e le elezioni locali, il processo dell’ elezione dei consigli locali si è avvicinato, in realtà, alla elezione diretta del sindaco (maire). Inoltre, si ricorre da tempo allo strumento del cumul de mandats sulla base del quale i sindaci possono essere eletti anche come membri di assemblee dei livelli superiori, compresa l’Assemblée Nationale e le Sénat, cumulando, così, mandati e poteri
. Dunque, il sindaco francese (maire) è elevato ad una posizione prominente che è stata assimilata a quella di un presidente locale e perfino a quella (con una connotazione ironica) di “monarca locale”
. Pertanto, il sindaco francese può considerarsi probabilmente il più potente sindaco in Europa che largamente eclissa e marginalizza il consiglio locale.   
In Spagna, dopo la restaurazione del sistema democratico nel 1978, lo schema quasi-parlamentare del governo locale è stata reintrodotto  d’accordo con la tradizione precedente al periodo Franchista e sul modello francese. Benché il sindaco (alcalde) sia eletto dal consiglio locale, la posizione esercitata richiama, in realtà, quella di un “presidente locale”
 per motivi simili a quelli che hanno connotato il contesto francese.
5. Riforme delle strutture amministrative ed operazionali locali
Fin dagli anni ottanta le strutture amministrative ed operative del governo locale sono state oggetto di crescenti critiche in tutti paesi europei.

La ratio della riforma era concettualmente e ideologicamente ispirata dalla Nuova Gestione Pubblica (New Public Management, NPM)
. 
Questo discorso si è articolato in particolare su tre fronti.

· Il discorso sul NPM stava avanzando in accordo con la critica neo-liberale affermando che lo Stato di Benessere (Welfare State) e la sua burocrazia dovevano  ridursi a uno Stato “assottigliato” (lean state) per lasciare quanto più possibile le funzioni e le responsabilità al settore privato.

· Derivato dal managerialismo del settore privato, il NPM è diretto a eliminare oppure neutralizzare il modello Max Weberiano dell’ amministrazione pubblica che si mostra, all’esterno, strettamente regolato ed all’interno basato su una struttura gerarchica per essere sostituito da uno schema amministrativo che sia esternamente guidato dagli obiettivi (outputs) ed internamente reso più flessibile (“let managers manage”).

· Poi il settore pubblico dovrebbe limitarsi ad una enabling funzione che promuove e sostiene la prestazione dei servizi, mentre la prestazione stessa deve essere trasferita e distribuita  (outsourcing) ad attori e fornitori esterni.
· Inoltre, il discorso sul NPM è stato stimolato dall’aspettativa dei politici che, di fronte alla crisi finanziaria,  hanno utilizzato concetti e strumenti del NPM  per economizzare e  ridurre spese e costi pubblici.

In questo articolo si svilupperà  la distinzione  tra la ri-organizzazione interna che tocca l’amministrazione propria, e una ri-organizzazione esterna che si riferisce al trasferimento e alla privatizzazione delle funzioni e dei servizi pubblici a degli attori e fornitori esterni.

 5.1. Ri-organizzazione interna
Inghilterra

In Inghilterra, storicamente il paese europeo più avanzato nell’industrializzazione ed urbanizzazione, i municipi cominciarono a organizzare strutture amministrative e uno staff professionale già dalla metà del secolo XIX
. Le riforme territoriali su grande scala che si effettuarono nel 1974, cioè durante lo sviluppo dello Stato di Benessere (Welfare State) nel dopoguerra, erano tese a  creare la base organizzativa e personale del governo locale come ruolo chiave nella realizzazione di uno Stato di Benessere nazionale avanzato.

La professionalizzazione ha promosso la consapevolezza nell’amministrazione pubblica che il personale pubblico era più capace del settore pubblico nella  gestione della prestazione dei servizi pubblici. Su questa premessa si innestava un quasi-monopolio del settore municipale nella prestazione di tali servizi.

Questo quasi-monopolio del settore municipale nella prestazione dei servizi ha provocato la critica neo-liberale e ha favorito la nascita  dei concetti della Nuova Gestione Pubblica (NPM). Inoltre, la spinta in avanti del NPM fu caldeggiata dalla volontà politica del governo conservativo sotto Margaret Thatcher di debilitare le autorità locali la cui  maggioranza  si trovava politicamente nelle mani del Partito Laburista. 

L’accoglienza del NPM fu facilitata dalla tradizione di Common Law che ignorava la distinzione tra diritto pubblico e privato e dunque tra settore pubblico e privato. Conseguentemente l’entrata del NPM con i suoi riferimenti al settore imprenditoriale incontrava barriere cultuali e mentali
. 

La legislazione relativa al compulsory competive tendering, CCT (bando obbligatorio di gara) che è stata adottata negli anni ottanta sotto il regime conservatore si è scontrata in modo duro nella organizzazione interna dell’amministrazione locale  anzitutto per il concetto operativo del purchaser-provider split, relativo alla separazione funzionale e istituzionale tra incarico e contratto di servizi, da un lato, e la loro attuazione, 
dall’altra parte. Benché la legislazione su CCT fosse formalmente annullata dal successivo governo laburista il principio del purchaser-provider split continuava a dominare l’amministrazione locale.

Altro cambiamento importante delle operazioni interne risultava l’introduzione del performance management (gestioni dei risultati), basato sugli indicatori che il governo centrale, fin dagli anni novanta, ha imposto alle autorità locali
. Prima tramite il cosiddetto Best Value regime e poi tramite i cosiddetti Comprehensive Performance Assessments (CPA’s) il governo centrale è arrivato a stabilire un controllo  sul governo locale che si dimostra il più intenso e centralizzato in Europa.

Germania

In Germania, dove il processo di industrializzazione ed di urbanizzazione si era sviluppato nel corso del secolo XIX, dunque poco più tardi rispetto a quanto era avvenuto in Inghilterra, i municipi si trovarono pronti a formare delle strutture organizzative e professionali. Fin dall’inizio, quello sviluppo istituzionale subiva l’influenza della tradizione dello stato di diritto (Rechtsstaat) secondo la quale le decisioni e le attività dell’amministrazione pubblica devono essere regolate dai provvedimenti legali (ed anche essere soggette al controllo giudiziario). Al principio dello stato di diritto    corrisponde  il modello Weberiano di una burocrazia guidata esternamente dai provvedimenti legali e  internamente gerarchizzata. Insomma,  il modello Weberiano costituisce una caratteristica ed una dipendenza di percorso (path dependent) dell’amministrazione in Germania (e in altri paesi dell’Europa Continentale).

Mentre il discorso ed il movimento del New Public Management faceva il suo corso in Inghilterra (ed in altri paesi anglosassoni) già negli anni ottanta, soltanto negli anni novanta la discussione ha interessato la Germania sugli stessi temi. Uno stimolo cruciale fu quello della crisi finanziaria causata dalle spese sostenute per l’ Unificazione della Germania dopo il 1990
. Un ruolo chiave nella concettualizzazione e diffusione di questa corrente di riforme era giocato dal KGSt, cioè da una organizzazione gestita e finanziata collettivamente da municipi e distretti (Kreise). Alla base del discorso internazionale il KGSt  “traduceva” il messaggio del NPM nel concetto di Nuovo Modello di Gestione (Neues Steuerungsmodell) che si proponeva di ri-organizzare le strutture interne, cioè soprattutto lo schema tradizionale Weberiano per accentuare il managerialismo piuttosto che la ri-organizzione esterna

Effettivamente,  la propaganda portata avanti dal KGSt agiva alla stregua di un movimento che operava dal basso verso l’alto (bottom up). Il Nuovo Modello di Gestione si è diffuso rapidamente all’inizio, dal momento che i municipi si affrettavano ad introdurre ed applicare concetti e strumenti di management per aumentare la flessibilità, la trasparenza  e la contabilità della loro amministrazione
.
Però, nel frattempo, riflettendo un certo disincanto per gli esperimenti del Nuovo Modello di Gestione, quello ha ovviamente perso attrazione. Secondo i risultati di una valutazione intensa dei “dieci anni del Nuovo Modello di Gestione”
 gli effetti del Modello sono rimasti finora abbastanza limitati, salvo nei casi in cui gli approcci di riforme tradizionali erano combinati e mescolati con concetti del NPM/ Nuovo Modello. Infatti, qualche osservatore internazionale affermava  l’emergenza di un nuovo tipo di amministrazione “Neo-Weberiana”
. 

Svezia 

Come  emerge dalla storia, un paese primariamente  rurale come la Svezia ha partecipato tardi al processo di industrializzazione e di urbanizzazione. Per questo motivo, in molte piccole località, le funzione locali furono gestite dai cittadini-laici (layman administration) in assenza di personale pagato e professionale. 

Fin dagli anni trenta,  i municipi hanno iniziato a dare vita a delle strutture organizzative e a reclutare personale remunerato e professionale. Questo sviluppo iniziò ad accelerare quando il governo centrale creò  lo Stato di Benessere, cioè il famoso modello svedese, del Swedish Welfare State, incaricando il livello locale di compiere delle funzioni chiave nella realizzazione dello Stato di Benessere. Un obiettivo cruciale della riforma territoriale dei municipi del 1974 era quello di riconoscere agli stessi una grandezza territoriale e demografica  (in media circa 35.000 abitanti) che fosse in grado di funzionare alla stregua di uno Stato di Benessere locale (den lokala staten
)
Dal momento che l’amministrazione locale svedese si rivela storicamente giovane e che la sua nascita coincide, negli anni sessanta e settanta, con il discorso ed il movimento internazionale sul planning,  sulla valutazione etc. per modernizzare l’amministrazione pubblica, la corte del personale reclutato, spesso laureato di recente, iniziò ad “importare” nell’amministrazione  l’orientamento e la mentalità razionalista del zeitgeist di quel periodo. Così fu introdotto e applicato il concetto del guidare tramite obiettivi (steering by results, in svedese: mâlstyrelse) – molti anni prima che tale concetto fosse concepito da parte del NPM
. 

Un altro importante impulso di riforma fu sollevato dalla legislazione del 1991 (Local Government Act 1991) che, senza alcun nesso con il NPM, riconobbe ai municipi una larga autonomia di regolare le loro strutture organizzative portando ad una variabilità istituzionale impressionante tra i municipi
 

All’inizio degli anni novanta, il movimento NPM fece il suo ingresso anche in Svezia quando il paese era colpito da una grave crisi economica. Il governo social-democratico è stato (temporaneamente) sostituito da un governo “borghese” che promulgava un cambiamento (neo-liberale) del sistema, cioè dello Stato di Benessere (social-democratico). Dal momento che c’era per tradizione quasi un monopolio del settore municipale nella prestazione dei servizi pubblici e sociali, l’applicazione dei concetti del NPM nella ri-organizzazione interna  si svolse anzitutto con l’ introduzione del purchaser-provider split” (cioè con la separazione concettuale ed istituzionale tra delegare/contrattare e fornire detti servizi). Tali cambiamenti sono, di fatto, rimasti scarsi
. 

Francia 

Prima del decentramento del 1982, quasi tutte le funzioni pubbliche sono state eseguite dallo staff dello Stato centrale (Napoleonico). Persino i pochi compiti assegnati al livello locale (collectivités locales/territoriales), cioè alle communes ed ai départements, erano stati attuati dall’amministrazione statale sotto la direzione del prefetto dipartimentale – eccezione delle città più grandi
 

Dopo il 1982, fino alla devoluzione in massa delle funzioni pubbliche, le autorità locali hanno stabilito nuove strutture amministrative – per lo più ab ovo. Il riferimento era soprattutto ai départements e alle communes di ampie e medie dimensioni, mentre un gran numero delle piccole località erano rimaste un terreno amministrativamente incolto (“friche administrative”)
; le loro funzioni continuavano a essere gestite dagli uffici locali dello Stato. 
Nel corso degli anni ottanta i concetti del NPM erano stati adottati da numerosi, ampi municipi quando, dopo le elezioni municipali del 1983, alcuni nuovi sindaci, dimostrandosi sostenitori neo-liberali del NPM  cominciarono a trasformare l’organizzazione dei  loro municipi in uno schema “imprenditoriale” (ville entrepreneuriale, ville stratège). Anche se tale approccio radicale fu quasi da subito abbandonato a causa dei fallimenti
, certi concetti managerialisti (che focalizzavano una gestione basata su indicatori) sono stati applicati in una serie di municipi. Inoltre, alcune agenzie locali di one stop (Maisons de Service Public”)  sono state create con lo scopo di  offrire ai cittadini un accesso integrato  (polyvalence d’accueil) ai servizi di diversi fornitori (communes, départements, settore privato etc)
. 

Italia
Nonostante il decentramento avvenuto dopo gli anni  novanta,  l’espansione dell’amministrazione municipale è rimasta relativamente limitata, come dimostra la quota cospicuamente bassa del personale municipale (vedi tavola 2). La sua organizzazione è stata influenzata dalla legislazione nazionale del 1993 che ha reso obbligatorio per i municipi il monitoraggio di gestione
. Inoltre, nel 1997 è stato introdotto nell’organizzazione municipale il posto di direttore generale al fine di aggiungere alla posizione (piuttosto) politica del sindaco una competenza amministrativa professionale. Cosi, d’accordo con il modello nordamericano del City Manager il concetto iniziale di sindaco con una competenza pienamente esecutiva è stato notevolmente modificato benché il direttore generale fosse nominato (ed anche licenziato) dal sindaco e agisse sotto la sua direzione. Considerando che i direttori generali sono, per lo più, reclutati dall’ Università Bocconi che in Italia risulta la roccaforte accademica del New Public Management, l’ orientamento managerialista sta penetrando sempre più nell’amministrazione municipale
.

Spagna

In Spagna, dopo la transizione del 1978 ed il conseguente decentramento, la quota del personale delle regioni (comunidades autónomas) ebbe un incremento considerevole (vedi tavola 2).

Riguardo all’organizzazione dei municipi, la legislazione nazionale prescrive che in ogni municipio siano previsti posti di secretario (segretario) e tesorero (tesoriere) che devono possedere una qualifica nazionale (habilitación nacional). Sembrano essere designati ad assicurare una certa professionalità nell’amministrazione locale accanto al sindaco (alcalde) che viene eletto dal consiglio municipale e costituisce principalmente una leadership politica.

Inoltre, è legislativamente previsto, per le città maggiori, che i dirigenti (gerentes) siano impegnati –a garantire professionalità alla loro amministrazione. Dunque i municipi maggiori e medi saranno ritenuti “gli spazi più dinamici di innovazione e sperimentazione fra i diversi tipi di amministrazione pubblica”
.

Ungheria 

Dopo la trasformazione dell’Ungheria nel 1990, in vista dell’ampio trasferimento di funzioni pubbliche dello Stato Socialista centralizzato al livello locale, la quota del personale municipale è arrivata al sessanta percento (vedi tavola 2). Nel determinare le loro strutture amministrative, i municipi si trovarono di fronte alla sfida, da un lato, di impiantare un assetto amministrativo Weberiano, soddisfacendo i principi dello stato di diritto in conformità alla tradizione del paese che risaliva al periodo degli Asburgo
. Dall’altra parte,  nell’aspettativa dell’accesso del paese all’ Unione Europea e ascoltando alle raccomandazioni degli esperti stranieri dell’Ovest, i municipi si sono affrettati ad adottare i concetti di NPM
. Pertanto la possibilità di procedere (“sequencing”) osservando il principio Weberiano ed i concetti del NPM risultava un problema determinante
 

5.2. Riorganizzazione esterna

La riorganizzazione “esterna” può essere effettuata dalle autorità locali trasferendo (outsourcing) funzioni e servizi agli attori e fornitori esterni, sia attraverso una privatizzazione formale (oppure organizzativa), sia attraverso una privatizzazione materiale. In un senso si intende  il trasferimento di funzioni compiute dal personale municipale  proprio (in house) ad organizzazioni e fornitori che operano formalmente fuori del governo locale stesso pur rimanendo all’interno della proprietà municipale (municipalizzate). Per privatizzazione materiale invece, si intende l’intera privatizzazione ad imprese ed investitori del settore privato tramite la vendita totale o parziale
 

Regno Unito/ Inghilterra

La produzione e gestione di servizi nel campo della sanità, dell’acqua e dell’energia che, storicamente, spettavano alle autorità locali sono state nazionalizzate dopo il 1945  e (per quanto riguarda acqua ed energia) materialmente privatizzate sotto il regime di Margaret Thatcher. 

Fino agli anni ottanta, i servizi  sociali sono stati prestati quasi completamente dal personale municipale stesso (in house). Dopo, in virtù della legislazione sul Compulsory Competitive Tendering (CCT), le autorità locali hanno predisposto trasferimenti e contratti (outsourcing) con fornitori esterni (privati-commerciali o  not-for-profit) attraverso competizioni e gare
 

Per il resto, le autorità locali  hanno fondato, attraverso corporazioni, imprese municipali operando, anzitutto, nello sviluppo economico e nelle infrastrutture
.
Fin dagli anni ottanta, l’arena locale ha assistito ad una moltiplicazione significativa di attori e di organizzazioni a causa dell’ emergenza dei cosiddetti quangos (= quasi-non-governmental organizations). I quangos sono delle organizzazioni locali che per lo più vengono formate, finanziate e dirette dal governo centrale e sono designate ad effettuare servizi e funzioni realizzate, fino a quel momento, dalle autorità locali stesse
. Con la loro introduzione, il governo Thatcherista era guidato ovviamente anche da motivi politici di bypassare i governi locali, politicamente dominati dai Laburisti. Attualmente ci sono circa 5.000 quangos 

A partire dagli anni novanta, l’arena locale ha visto un addensamento istituzionale sempre maggiore dato che, sotto il governo del New Labour, è stata incoraggiata e finanziariamente promossa – con l’obiettivo di tenere insieme le iniziative e i rimedi locali – la formazione dei partnerships fra  autorità locali, attori privati ed anche “volontari” (non-lucrativi) (not for profit). Attualmente ci sono approssimativamente 5.500 partnerships
. 

Il complesso “stato locale di quangos” (local quango state)
 e “il mondo labirintico delle partnerships e delle zone”
 che esiste essenzialmente fuori dall’ambito del governo locale è diventato un tratto distintivo del livello locale in Inghilterra.

Germania 

In Germania, che in questo aspetto si distingue dall’Inghilterra e dalla Svezia, i servizi sociali personali sono stati prestati, secondo il principio di sussidiarietà, per lo più da organizzazioni non-pubbliche e non-lucrative del tipo non-governmental organizations (NGO). Però, nel corso degli anni, quelle welfare organizations hanno occupato una posizione quasi oligopolistica nel campo di prestazione di servizi perché sono arrivate a dividere e a distribuire, fra loro stessi, i mercati dei servizi sociali. Nel 1994, a seguito di una legge federale relativa all’assicurazione per la cura degli anziani e dei disabili, il privilegio tradizionale delle welfare organizations fu abolito e il mercato dei rispettivi servizi è stato aperto ad ogni tipo di fornitori, compresi, anzitutto, i privati-commerciali. Frattanto la prestazione dei servizi domiciliari è passata interamente nelle mani dei fornitori privati-commerciali.
Significativi cambiamenti si sono verificati  anche nel settore dei servizi pubblici (public utilities), per esempio, acqua, scarichi, energia, trasporto pubblico etc., che storicamente costituivano una responsabilità chiave del governo locale. Inoltre, quei servizi pubblici erano gestiti da imprese/compagnie municipali, i cosiddetti Stadtwerke che operavano in forma di multi-utility. Il recente cambiamento è stato generato da parecchi fattori.

Innanzitutto, con lo scopo di aumentare la loro flessibilità organizzativa e finanziaria cosi come la loro efficienza economica, le autorità locali hanno trasferito l’operazione delle attività fino a quel momento realizzate in house ad imprese e compagnie  municipalizzate
. Fino ad oggi, circa metà dei dipendenti dei municipi sono impegnati formalmente fuori dell’amministrazione locale
. 

Poi, le autorità locali hanno cominciato ad effettuare la privatizzazione materiale di imprese ed altri supporti locali, compresi Stadtwerke, a investitori esterni, con vendita completa oppure parziale. Tali misure di privatizzazione materiale derivano, in parte, dalla politica dell’Unione Europea diretta al liberalizzare il mercato, ma anche dalla pressione competitiva delle grandi imprese nazionali ed internazionali nel campo dei servizi pubblici (acqua, energia etc.) e, last not least, dalla crisi finanziaria dei municipi, obbligati a vendere il proprio patrimonio.

Opportuno aggiungere però che recentemente è  possibile rinvenire un certo ritorno alla privatizzazione dato che, a seguito dei risultati moderati e disincantanti della privatizzazione, alcuni municipi hanno cominciato a ri-municipalizzare (“ri-pubblicizzare”) le imprese precedentemente in proprietà municipale e  poi vendute
. 
Svezia 

In Svezia, fino agli anni novanta, i servizi sociali erano concessi (come in Inghilterra) quasi completamente in house dal personale municipale. Dagli anni novanta, in vista della crisi economica e finanziaria, il NPM, insieme ai concetti  del purchaser-provider split e di trasferimento (outsourcing), facevano il loro ingresso al livello locale. Però, salvo qualche municipio (soprattutto nel Sud, vicino a Stoccolma), il trasferimento (outsourcing) è rimasto abbastanza limitato. Mediamente solamente il 10 percento circa delle funzioni e dei servizi locali sono stati trasferiti a fornitori esterni, mentre la maggior parte continua ad essere affidata al personale municipale.
Allo stesso tempo, la prestazione dei servizi pubblici (acqua, trasporto pubblico etc.) era trasferita, in modo crescente, come privatizzazione formale (organizzativa) a  imprese municipali (“in forma di corporazioni”). Inoltre, certi servizi, per esempi smaltimento di rifiuti, sono stati appaltati a fornitori privati.

Francia 

Dopo il decentramento del 1982 e la devoluzione delle responsabilità della politica sociale (aide sociale légale) ai départements, questi ultimi si equipaggiavano del proprio personale per rendere quei servizi, ma si adoperavano anche per trasferirli (outsourcing) a fornitori privati senza scopo di lucro. (non profit).
Nel settore di servizi pubblici (public utilities), i municipi francesi, probabilmente a causa della loro piccola dimensione, hanno, storicamente (cioè già dalla fine del secolo XIX), spesso desistito a prestarli loro stessi (en régie, in house) e hanno invece preferito trasferirli, con la  cosiddetta gestione delegata (gestion déléguée), a imprese e compagnie private oppure (semi-) pubbliche. Tipicamente ci sono societés d’économie mixte locale (SEML). Attualmente esistono circa 1.130  SEML
 

Italia

In Italia, i servizi sociali sono stati resi, d’accordo con la formula della sussidiarietà (simile a quella tedesca), per lo più da organizzazioni non-pubbliche, caritatevoli, spesso affiliate alla Chiesa Cattolica. Questo schema storicamente radicato in una funzione,  fu confermato dalla Legge Crispi del 1890 che rimaneva in vigore praticamente fino alla legislazione nazionale del 2000
. Secondo il nuovo schema, i servizi sociali sono prestati, in parte, e particolarmente nelle città maggiori, dal relativo personale, ma per il resto  continuano a fare affidamento sulle organizzazioni caritatevoli vicine alla Chiesa Cattolica
.

La prestazione dei servizi pubblici (public utilities, per esempio acqua, scarichi, energia etc.) storicamente spettava alle autorità locali. 

Il settore dell’energia è stato nazionalizzato nel 1968

In altri campi i municipi hanno trasferito (outsourcing) la gestione ad alcune compagnie municipali (municipalizzate, aziende speciali) che  spesso sono caratterizzate da un profilo multi-funzionale (multi-utility) e sono organizzate come società di capitali

Spagna 

In Spagna i servizi pubblici e sociali sono garantiti soprattutto da compagnie municipali (empresas publicas locales). In parte, esse sono di proprietà municipale, in parte sono compagnie miste
. 
In alcuni settori (acqua, raccolta di rifiuti etc.) i municipi tendono a trasferire (outsourcing) la gestione ad imprese private.

Ungheria

Dopo la trasformazione nel 1990, numerose funzioni sono state devolute dallo Stato Socialista centralizzato alle autorità locali che utilizzavano diverse strategie per effettuare la prestazione dei servizi.

Dapprima, i servizi erano resi da un personale municipale proprio (in house)
.

Successivamente,  i municipi hanno iniziato a trasferire (outsourcing), nel senso del NPM, la gestione a delle compagnie municipali, sia di totale proprietà municipale, che organizzate come compagnie miste (coinvolgendo anche investitori privati)
 

Inoltre, in vista della politica dell’ Unione Europea diretta alla liberalizzazione del mercato, in risposta alla pressione competitiva da parte delle imprese nazionali ed internazionali e anche a causa della crisi finanziaria, i municipi hanno cominciato (materialmente) a privatizzare, cioè a vendere delle imprese ed arredamenti municipali  a compagnie del settore privato
.-

6. Convergenza oppure divergenza?
Tornando, infine, alla questione relativa alla possibilità di ritenere lo sviluppo istituzionale nei paesi esaminati convergente oppure divergente, la nostra analisi comparativa descrive un  quadro ambiguo e contraddittorio. 

Per quanto riguarda la leadership politica ed esecutiva, emerge una tendenza comune a tutti i paesi: le strutture della leadership sono state  riformate come risposta alla critica di un deficit democratico ed operativo. Però i percorsi concreti sono stati chiaramente differenti dato che in Inghilterra e in Svezia si è realizzata una forma di “parlamentarismo locale”, mentre i sistemi del governo locale nei paesi dell’ Europa Continentale si sono mossi verso una specie di “presidenzialismo locale”. La convergenza fra i due gruppi di paesi (e, nel caso della Germania, quale paese federale, fra i Länder) sembra essere stata indotta da un “isomorfismo istituzionale”, mentre la divergenza fra i due gruppi di paesi è stata influenzata da fattori dell’ “istituzionalismo storico”, cioè da tradizioni istituzionali, culturali etc. che hanno generato una dipendenza di percorso (path dependance). 
Riguardo alla riorganizzazione interna dell’amministrazione, una tendenza comune si è manifestata nell’ intento di superare il modello tradizionale Weberiano e di aumentare la flessibilità operativa tramite l’introduzione di concetti del New Public Management. Quelle misure di riforma sono state guidate, come suggerisce l’istituzionalismo discorsivo, dal discorso del movimento internazionale del New Public Management, promosso da avvocati di organizzazione istituzionali e politiche influenti, come, l’OECD. 
Peraltro, con riguardo all’ambito, all’epicentro e  alla dinamica,  i percorsi di riorganizzazione interna risultavano distinti tra i paesi a causa di specifici fattori radicati nella tradizione istituzionale, culturale etc. del rispettivo paese, come evidenziato dall’ istituzionalismo storico.  Da un lato, in Inghilterra (come in altri paesi anglosassoni) la tradizione del Common Law ha reso facile l’accesso del managerialismo derivato dal settore privato mentre nei paesi dell’Europa Continentale, con la loro tradizione più legalistica e Weberiana, l’introduzione del New Public Management si rivelava ritardata e modificata. Inoltre in certi paesi, come Francia, Italia (che riflettevano un decentramento più o meno recente) ed Ungheria (con la condizione iniziale della trasformazione) si  tratta di amministrazioni relativamente “giovani”, considerate condizioni iniziali dello sviluppo istituzionale..
In  terzo luogo, riguardo alla “riorganizzazione esterna” si osserva un trend comune in tutti i paesi qui  considerati relativo al conferimento (outsourcing) di servizi e di operazioni municipali ad alcune  imprese ed organizzazioni esterne, sia tramite privatizzazione formale/organizzativa, che tramite privatizzazione materiale, cioè per vendita totale o parziale del patrimonio (assets) pubblico/municipale. A parte il discorso relativo al NPM, questo sviluppo è stato promosso dalla politica dell’Unione Europea diretta alla liberalizzazione del mercato. 

Però anche per quanto riguarda questo aspetto si sono verificate significative differenze fra i paesi con riguardo all’ambito, al tipo e alla dinamica che hanno coinvolto tali cambiamenti. L’Inghilterra ha proposto il più avanzato outsourcing  di servizi, nella pluralizzazione di attori ed organizzazioni (quangos) a livello locale, operando fuori del proprio governo locale. Questo si spiega soprattutto, come si accenna nell’actor-oriented institutionalism, per gli interventi diretti del governo centrale. Inoltre, grado e tempo di outsourcing hanno subito l’influenza, in modo distinto, della condizione iniziale (starting condition): nel caso di Germania e Italia, con il tradizionale principio di sussidiarietà; nel caso della Svezia con la tradizionale gestione diretta da parte del personale municipale). In Francia, lo sviluppo nel campo dei servizi pubblici (public utilities), è segnato dalla prassi dei municipi (nata nel secolo XIX) di contrattare (outsourcing) tramite la cosiddetta gestion déléguée, mentre, lo sviluppo, per esempio, in Germania è stato influenzato dalla posizione tradizionalmente forte dei Stadtwerke. A tale proposito, quest’ultimo passaggio può spiegare l’inizio di una certa ri-municipalizzazione (“ri-pubblicizzazione”) come un ritorno ed una conversione del trend di privatizzazione
. 
7. Governo locale e/oppure governance locale?

Muovendo verso la conclusione, l’analisi qui presentata applica il quadro concettuale del dibattito attorno a “governo/government versus governance”. Con il termine governo/government (locale) si intende un’autorità locale democraticamente eletta, territorialmente definita e multi-funzionale, mentre la governance  rinvia a delle reti di attori e di organizzazioni, per lo più mono-funzionali che operano fuori dall’ambito circoscritto del governo locale. 
In questa ottica concettuale, lo sviluppo dell’ assetto locale di attori ed organizzazioni presenta, a prima vista, un profilo ambiguo e perfino contraddittorio. 
Da un lato, l’analisi comparativa suggerisce un rafforzamento del governo locale tradizionale in due dimensioni.

Primo, in tutti i paesi la leadership politica ed esecutiva del governo locale è stata aumentata tramite una (quasi) parlamentarizzazione o  una (quasi) presidentializzazioe delle strutture leadership. Secondo, gli approcci di riorganizzazione interna hanno migliorato la capacità operativa dovuta all’introduzione di strumenti di NPM, per esempio, il controllo delle spese, dei costi ed il monitoraggio. 

Dunque il profilo del governo locale tradizionale è stato rinforzato e consolidato. Il riferimento è anche al suo mandato politico e alla legittimità di agire come rappresentante ed avvocato per l’interesse generale e per il bene comune nel processo politico locale.

Dall’altra parte,  la posizione ed il ruolo del governo locale sono stati sfidati  dall’ emergenza e dalla espansione degli attori ed organizzazioni tipicamente mono-funzionali che, quale risultato delle misure di conferimento (outsourcing) e di privatizzazione, costituiscono delle reti di attori che operano, in qualità di governance, fuori dall’ ambito del governo locale. Mentre tali attori, entro la loro logica mono-funzionale, possono aumentare la loro flessibilità ed efficienza e anche aggiungere delle risorse addizionali,  gli stessi tendono a debilitare la capacità del governo locale di perseguire obiettivi e valori politici del ben comune per il prevalere degli interessi mono-funzionali e particolari degli attori della governance”

Abbandonando quasi radicalmente l’assetto tradizionale del governo locale, alcuni municipi hanno adottato uno schema derivato dalle compagnie del settore privato. In Francia, nel corso degli anni ottanta, numerosi sindaci (maires) di un orientamento neo-liberale trasformarono il disegno dell’amministrazione dei loro municipi in città imprenditoriali (villes entrepreneuriales, villes stratèges)
. Similmente in Ungheria, dopo il 1990, in alcuni municipi l’amministrazione è stata disegnata come un modello imprenditoriale
. In Germania, recentemente, vari municipi hanno adottato uno schema organizzativo cosiddetto complesso città (holding city, Konzern Stadt) orientandosi all’ organizzazione delle imprese industriali
. Però tutti questi esperimenti non hanno avuto successo.
Al contrario, un’altra strategia chiaramente radicata nel modello tradizionale è diretta a stabilire una unità operativa speciale all’interno dell’ amministrazione ed/oppure una commissione speciale del  consiglio incaricata di controllare le compagnie municipali (municipalizzate) che circondavano i municipi stessi come una specie di satellite
. 

In termini generali, la relazione fra il governo locale e la molteplicità di attori di governance “satellizzandolo” caratterizza la tensione fra il mandato del primo di rappresentare un profilo multi-funzionale  e fare prevalere il ben comune, da un lato, e tali attori di governante, motivati nel perseguire e fare prevalere i loro interessi particolari e monofunzionali, dall’altro
. Dunque, in questa situazione spetta al governo locale il compito e la responsabilità cruciale di coordinare le varie funzioni e sopratutto i vari (e spesso conflittuali) interessi degli attori della sfera di governance.. 

Nella discussione sul processo e sul meccanismo di coordinamento si distinguono tre modalità
, cioè gerarchia, interazione e mercato
. La modalità di gerarchia può essere applicata dal governo locale  rispetto alle funzioni sulle quali  l’autorità locale decide con la sua propria competenza, cioè tramite il consiglio municipale eletto che decide, ultima ratio, gerarchicamente con la maggioranza politica dei voti.

Per quanto riguarda il coordinamento degli attori e delle organizzazioni della governance, il governo locale non può servirsi della modalità gerarchica attraverso una decisione obbligatoria del consiglio ma deve, invece, cercare di raggiungere tale coordinamento in via di interazione fra gli attori rilevanti e il governo locale, intervenendo con negoziazioni, trattative, bargaining, compromessi etc. In questo contesto spetta al governo locale giocare il ruolo di un key networker (reticulist)
 
Il recente aumento della capacità politica ed amministrativa del governo locale tradizionale, dovuto al rafforzamento della leadership e del potenziale amministrativo, può tradursi in un potenziamento del suo ruolo di giocatore cruciale (reticulist) nella arena locale e nel processo politico locale. Se si fa la distinzione fra governance in una comprensione descrittiva- analitica  (per identificare empiricamente le principali reti di attori), da un lato, e governance in un senso prescrittivo-normativo dall’altro (per catturare il potenziale da dirigere, coordinare, la rete d’attori etc.), poi il governo locale da reticulis” chiave ottiene la capacità di esercitare una governance nel senso prescrittivo-normativo.

Dunque, da un lato,  il governo (government) locale tradizionale potrebbe realizzare il suo profilo multi-funzionale e fare prevalere il ben comune nel processo politico locale, dall’altra parte, gli attori della dimensione di governance, motivati dai loro particolari e mono-funzionali interessi ed obiettivi, potrebbero contribuire con il loro specifico potenziale (flessibilità, efficienza, risorse e rimedi addizionali etc.); le due strutture e logiche non devono essere contrarie e contraddittorie, ma possono essere reciprocamente complementari
. 
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