
1. Introduzione

Per quanto le leggi possano
cambiare in una notte a seguito di
decisioni politiche o giudiziarie, i

vincoli informali che rappresentano
gli usi, i costumi e i codici morali

sono molto più impenetrabili a
politiche predeterminate.

(Douglass C. North, 1990)

La storia della riorganizzazione amministrativa del ’20° secolo è fatta di re-
torica, affermano March ed Olsen. Il settore pubblico europeo e statunitense è
stato investito da profonde trasformazioni (Olsen e Peters, 1996; Osborne e
Gaebler 1992) sia a livello politico (decentramento, snellimento degli apparati,
riforma del welfare), sia a livello amministrativo (controllo dei costi, ricerca di
maggiore efficacia efficienza e trasparenza, orientamento al servizio). Si è as-
sistito a tentativi di contaminazione del settore pubblico con logiche e pratiche
provenienti dal mondo delle imprese private: tentativi caratterizzati da logiche
più autoritarie (come i programmi Next Steps in Inghilterra), più partecipative
e centrate sulla valorizzazione dell’amministrazione pubblica (come il pro-
gramma Reinventing Government dell’amministrazione Clinton e Gore), più
centrate sull’introduzione di pratiche manageriali all’interno della pubblica
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amministrazione (come il diffondersi del New Public Management e di una
cultura manageriale attraverso scuole e master specifici per i dirigenti e dipen-
denti della pubblica amministrazione). 

Anche in Italia il settore pubblico è stato oggetto di specifica attenzione, e
se fino al 1993 la questione amministrativa aveva attirato scarso interesse
(Cassese e Franchini, 1994), successivamente la “riforma della pubblica am-
ministrazione” è entrata a pieno titolo nell’agenda politica dei diversi governi
che si sono succeduti negli ultimi dieci anni. Questo decennio, infatti, ha visto
un’innovazione normativa rilevante per la politica amministrativa italiana (cfr.
Dente, 1999; Rebora 1999), superiore a quanto accaduto nei cinquant’anni
precedenti di riforma della legislazione sull’amministrazione2. Innovazione
delle norme che ha avuto alcuni fattori motivanti diversi tra i quali la necessità
di risanamento della finanza pubblica, un processo progressivo verso le auto-
nomie territoriali e funzionali, la ricerca di maggiore efficienza economicità e
orientamento al servizio dell’azione amministrativa. Le riforme, inoltre, hanno
avuto carattere sia trasversale3 ai diversi segmenti della pubblica amministra-
zione, sia settoriale4 e riguardante soltanto alcuni componenti del più ampio
sistema pubblico (Rebora, 1999).

Un decennio di turbolenza normativa senza precedenti ma, seppur caratte-
rizzate da buone intenzioni, le premesse non hanno generato i risultati attesi.
In molte situazioni anzi l’esito atteso non si è manifestato. In alcuni casi si ve-
rificato quello che è successo durante alcune innovazioni tecnologiche e cioè
che le tecnologie introdotte hanno creato tanti problemi quanti ne dovevano ri-
solvere; Edward Tenner le ha chiamate per questo “tecnologie boomerang”. 
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2. La legge 142/1990 per il riordinamento delle autonomie locali; la legge 241/1990 sulla
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nalizzare le discipline in materia di sanità, pubblico impiego, previdenza e finanza locale; il de-
creto delegato 29/1993 sul pubblico impiego (distinzione tra politici e dirigenti; sistema di con-
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pubblico) e le successive modifiche quali i “Principi sull’erogazione dei servizi pubblici”, la
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nisteri e della Presidenza del consiglio. Infine tutti i decreti emanati in attuazione delle leggi
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396/1997 (che riforma la contrattazione collettiva), il d.lgs. 387/1998 (modifiche sull’organizza-
zione degli uffici, la dirigenza, il rapporto di lavoro) ed altre leggi ancora.

3. Come, ad esempio, le leggi sulla trasparenza, sulla semplificazione, sulla gestione del per-
sonale, sull’organizzazione e razionalizzazione delle amministrazioni, sul decentramento ammi-
nistrativo.

4. Come, ad esempio, gli interventi normativi sugli enti locali, sulla sanità pubblica, sulla
scuola ed università. 



I fallimenti (o mancati raggiungimenti dei risultati previsti) sono stati di
frequente interpretati come risultato dei tentativi messi in atto da interessi par-
ticolaristici e settoriali per boicottare l’attuazione di una riforma. In altre paro-
le queste leggi sono state delle “leggi scommessa” i cui risultati più che essere
inscritti nella formulazione della legge dipendevano dalla applicazione e rea-
lizzazione sul campo. 

Ma sorge una domanda: se quest’innovazione normativa abbia comportato
o meno un cambiamento di paradigma nell’innovare la pubblica amministra-
zione. Anticipando quanto si sosterrà in questo articolo, si afferma che il falli-
mento di alcuni casi (o parziale successo) sia dovuto ad un paradigma immuta-
to basato su una visione “giuridico-formale” dell’organizzazione da parte dei
law maker, ad una non adeguata conoscenza della fisiologia e fenomenologia
delle organizzazioni su cui si legifera. 

In questo articolo si sostiene che questa prevalente visione dà luogo ad una
concezione “ordinamentale” del cambiamento. Questa concezione funziona
come un “paradigma” in grado di produrre mutamenti soltanto su un livello
del cambiamento, quello giuridico-formale, delegando agli eventi il mutamen-
to del livello organizzativo (la riconfigurazione dei processi, dei servizi, del si-
stema professionale, le pratiche di lavoro ed altri elementi ancora) e di quello
cognitivo (le cognizioni sottostanti alle attività, le credenze presenti, le culture
in azione). 

Analizzare dunque il rapporto tra norme e organizzazione, tra concezione
del legislatore ed effetti sugli utenti e sulla realtà delle pratiche sono obiettivi
di indagine fondamentali per comprendere i successi e gli insuccessi di una
riforma. 

2. Perché falliscono i programmi di cambiamento: la concezione giuri-
dico formale delle organizzazioni

Come in economia è esistita (e continua ad esistere) una concezione basata
sul cosiddetto homo oeconomicus, un individuo guidato da razionalità stru-
mentale e in grado di scegliere al meglio secondo le proprie preferenze, così
nella policy community continua a persistere una visione che potremmo defini-
re, in analogia con la precedente, dell’homo jiuridicus, una concezione basata
sul ritenere che le persone e le organizzazioni si comportino secondo quanto
previsto dalle norme. Se l’homo oeconomicus è “attratto” dalle ricompense fu-
ture, l’homo jiuridicus è “spinto” da forze inerziali alle sue spalle come le leg-
gi e le norme5. E se queste cambiano, anche il comportamento dell’homo jiuri-
dicus cambia in conformità. Questa concezione è taken for granted (data per
scontata) nella normale attività dei law maker ed assume che i comportamenti
organizzativi siano una variabile dipendente mentre le norme e le regole for-
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mali sono la variabile indipendente: le regole determinerebbero le strategie
d’azione secondo un stretto legame causa effetto. 

Molti programmi di riforma della pubblica amministrazione hanno spesso
fallito gli ambiziosi obiettivi preposti e ciò che spesso ha davvero favorito il
loro fallimento non è stata la definizione degli obiettivi (non solo) o delle fina-
lità generali del processo di riforma: il loro fallimento risiede in una visione
culturale – errata – del legislatore e della policy community di riferimento ed
in una sua visione organizzativa – assente. 

L’elemento comune ai vari progetti di riforma, pur nella diversità di sog-
getti proponenti e di aree di intervento (governo locale, stato, altri enti, etc.) ri-
siede in una “concezione giuridico-formale” delle organizzazioni ed istituzioni
della pubblica amministrazione. Tale concezione, sottostante ai diversi proget-
ti di innovazione, porta a considerare l’organizzazione come una sorta di “or-
dinamento giuridico” e a credere che una volta fatto il disegno ottimale (“la
norma”) il percorso per arrivare da questa ai risultati sia privo di problemi.
Sembra che sia sufficiente modificare le leggi (se l’attore del cambiamento si
muove a livello dello stato) o i regolamenti (se l’attore del cambiamento si
muove a livello della singola organizzazione (Comune, Provincia, Scuola, etc.)
per ottenere i mutamenti auspicati e presenti, secondo i promotori, nel disegno
di legge o di regolamento. Ma, riprendendo Habermas si registra sempre uno
scarto tra “le norme e i fatti”. Si assiste ad una marginalizzazione del diritto:

“le ricerche sociologiche sull’implementazione dei provvedimenti di legge hanno con-
fermato, negli ultimi decenni, il salto che separa la ‘lettera’ formulata nei programmi di
legge dai loro effetti sociali. In molti settori il diritto non gode per nulla di effettiva ob-
bligatorietà. La consapevolezza di questa occasionalità marginale del diritto risale in
parte all’indagine sociologica su dati di fatto prima sconosciuti. Ma poi si aggiungono
altri fattori: il carattere sempre più sperimentale di una programmazione goal-oriented
dagli esiti sempre meno prevedibili; la crescente coscienza del legislatore circa la diffi-
coltà di attuare o di far accettare i provvedimenti…”. (1992; trad. it. 2001: 19). 

Chi “disegna” le norme ritiene di conoscere a sufficienza i sistemi che do-
vranno poi adottarle o che questa conoscenza non sia necessaria. Ma soprattut-
to ritiene che i sistemi stessi si comporteranno “secondo norma”. Quando que-
sto non accade, i designer della norma lo imputano o ad una cattiva implemen-
tazione o alla non volontà dei destinatari mentre quasi mai si riflette sulle ca-
ratteristiche dei contesti sociali adottanti. Parafrasando un’importante intuizio-
ne di Weick sulla tecnologia, sembra che l’intrinseca equivocità della norma
non sia percepita dai progettisti. Su questo aspetto, Treves (1996: 242) ha so-
stenuto che “i casi di inefficacia delle norme e degli effetti latenti delle norme
stesse sono spesso dovuti a deficienze degli strumenti e dei servizi dal cui fun-
zionamento dipende l’attuazione o la non attuazione, l’efficacia o l’inefficien-
za totale o parziale di quelle norme”. 

Chi fa le norme ha spesso una concezione piuttosto semplicistica del suo
“utente” e delle caratteristiche organizzative e logiche di funzionamento, igno-
rando che, come ha affermato North, “nel tempo una regola formale può esse-
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re cambiata o semplicemente accantonata e non resa esecutiva” (1990; trad.
it. 1994: 127). La concezione giuridico-formale del cambiamento delle orga-
nizzazioni è la “mappa cognitiva” che prepara il cosiddetto cambiamento “or-
dinamentale” (Butera, 1999a). 

Dietro questa visione c’è una concezione giuridico-formale delle istituzioni
(Eckstein, 1985; Lanzalaco, 1996) e delle organizzazioni, concezione che si
caratterizza per alcuni assunti quali:

1. l’organizzazione è una macchina che funziona secondo regole che sono
progettabili e modificabili facilmente. 

2. La credenza di forti legami causali tra le norme (il progetto giuridico) e i
conseguenti comportamenti dell’organizzazione e delle persone che in essa
vi lavorano: il diritto determina l’organizzazione.

3. Una concezione “atomistica” dell’organizzazione, ovvero il rappresentarsi
l’organizzazione da cambiare come un “atomo” non considerandola nel suo
effettivo contesto d’azione, nel suo “campo interorganizzativo”.

Questi tre aspetti evidenziano un “velo cognitivo” in chi progetta le leggi,
dovuto sia ad un specifica cultura amministrativa, sia alla assenza di una ade-
guata conoscenza delle organizzazioni complesse e di quanto scoperto dalla
teoria dell’organizzazione. Vediamo più in dettaglio questi assunti sottostanti.

2.1. L’organizzazione come macchina

La concezione dell’organizzazione come “macchina” risale ai primi decen-
ni del secolo scorso ed ha in Taylor (1911), per quanto riguarda l’impresa di
produzione, e in Weber (1922), per quanto riguarda l’organizzazione dello sta-
to e degli apparati amministrativi, i due massimi esponenti. Tale concezione si
basa sul ritenere l’organizzazione come un costrutto “razionale” (Scott, 1987)
le cui componenti sono perfettamente progettabili e manipolabili. Come ha af-
fermato Eckstein (1985), questa concezione meccanicistica delle istituzioni
concentra l’attenzione soltanto sugli aspetti giuridici e formali e non ne consi-
dera la dimensione longitudinale (la sua storia) e di adattamento all’ambiente
esterno. Il designer normativo ritiene che la macchina si comporti come è sta-
ta disegnata e se c’è qualcosa che non va basta cambiare qualche passaggio
della norma o chiarirlo meglio agli utenti (con regolamenti e norme di attua-
zione). Sempre secondo questa concezione le organizzazioni: “non hanno me-
moria e possono funzionare indipendentemente dai loro ambienti” (Eckstein,
1985: 54). 

Tale concezione esclude del tutto, o non assume a sufficienza, l’idea che le
organizzazioni sono fatte di routine consolidate e di persone che possono “in-
terpretare” le norme, sviluppando strategie differenti a secondo delle forme di
adozione delle norme stesse. Questa concezione ingegneristica basata sulla
metafora della organizzazione come “macchina” (Morgan, 1986) porta dunque
a far coincidere il cambiamento di un’organizzazione con l’emanazione della
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norma e dei suoi regolamenti di attuazione e a monitorare il cambiamento pre-
valentemente sul rispetto (normativo appunto) di quanto previsto dalla norma
stessa. È, da questo punto di vista, una logica autoreferenziale. Ma non è suffi-
ciente fare una legge, buona o cattiva che sia per vedere dei risultati, o se que-
sti non si verificano, prendersela con chi, si ritiene, non applichi la legge.

Questa concezione porta a credere che esista un modello ottimale, one best
way da importare in ogni organizzazione prendendo come riferimento le espe-
rienze di successo. Sempre secondo questa concezione non vi è separazione
tra norme sociali (che vengono spontaneamente accettate e interiorizzate in un
determinato contesto) e forme legali che prescrivono ufficialmente il contenu-
to di quelle norme (Eckstein, 1985). Non vi è separazione tra la forma (i mec-
canismi di regolazione giuridico formali) e la forza (gli attributi organizzativi e
strutturali) delle istituzioni e delle organizzazioni (Lanzalaco, 1996). 

2.2. Norme e organizzazione

Il secondo punto della concezione giuridico-formale riguarda il legame tra
norma e organizzazione. La teoria dell’organizzazione ha affrontato più volte
nella sua storia questo tema, declinandolo come un aspetto piuttosto problema-
tico (Weber, 1922; Gouldner, 1954; Friedberg, 1993; Meyer e Rowan, 1977;
per un’approfondita discussione Lanzalaco, 1995) e con una concezione forte-
mente diversa rispetto alla tradizione giuridica. Secondo quest’ultima la vali-
dità e la razionalità di una norma derivano dalla riconducibilità della norma
sotto le regole di produzione proprie di un dato sistema giuridico (Irti, 1984) e
non in base alla “effettività” della norma stessa6. 

La concezione giuridico-formale delle organizzazioni presuppone uno
stretto legame (tightly coupled) tra quanto prescritto e previsto dalla norma e i
comportamenti organizzativi, ignorando quanto evidenziato da molte ricerche
empiriche sulle connessioni tra le sub unità organizzative e tra queste e le nor-
me formali. Legami loose coupling, laschi, piuttosto che stretti, legami che
consentono margini di discrezionalità nell’adattamento reciproco (Weick,
1969; 1995). La concezione giuridico-formale non considera invece il legame
come un dilemma o come un problema. Qualora non si esegue la norma è per-
ché non lo si vuol fare (violazione) e il controllo e monitoraggio tende a rile-
vare proprio quanta parte della norma è stata o meno adottata. 

Ma le regole in alcuni casi possono essere interpretate (Twinning e Miers,
1976) e dar luogo a comportamenti piuttosto differenti. A fronte di una unifor-
mità formale si assiste ad una eterogeneità sostanziale. L’evidenza empirica
segna la distanza tra “fatti e norme”: le organizzazioni “adottano” le regole in
base alle loro contingenti logiche di funzionamento, in base al sistema socio-
tecnico esistente e in base alla loro storia. L’eterogeneità empirica che si rileva
deriva proprio da un processo di interpretazione basato su queste caratteristi-
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che. Ma la concezione giudico-formale ignora questa complessità e problema-
ticità e riduce il legame tra norma e organizzazione ad una relazione causa ef-
fetto: le norme prescrivono i comportamenti; progettare e cambiare le organiz-
zazioni significa farlo in riferimento ad un modello unico ritenuto ottimale
(one best way).

Coerentemente con questo assunto, conoscere l’organizzazione è possibile
attraverso la conoscenza dei suoi codici formali e modificarne il funzionamen-
to è possibile a partire dal ridisegno del sistema normativo che la regola. La di-
stanza tra le norme previste e le pratiche reali (formalismo) è vista come non
problematica sul piano teorico e come patologica e disfunzionale su quello
empirico. Non vi è quindi un processo di interpretazione di regole da parte de-
gli attori ma di adesione e attuazione o di violazione.

Ma come ha affermato North:

“La cosa più importante è che le regole formali cambiano, ma non i vincoli informali.
Si sviluppa, perciò, una tensione inconciliabile tra i vincoli informali e le nuove rego-
le. I vincoli informali si sono gradualmente sviluppati come estensione delle regole
formali precedenti…. Benché si possa avere un rinnovamento generale delle regole, vi
saranno sempre vincoli informali che presentano una grande capacità di sopravviven-
za essendo in grado di risolvere i problemi essenziali dello scambio, siano essi socia-
li, politici o economici”. (1990; trad. it. 1994: 133).

Gli apparati amministrativi non sono dunque modificabili come vorrebbero
i law maker; gli apparati costituiscono un gruppo sociale che sviluppa degli in-
teressi propri con i quali interpreta gli obiettivi dell’istituzione alla quale ap-
partengono oltre a controllare delle risorse di potere (Weber, 1922). 

Dietro l’impersonalità della norma e dell’organizzazione non vi è una irra-
zionalità di fatto o un’assenza di cultura manageriale. D’accordo con quanto
affermato da Dente (1999), la coincidenza tra legittimità e legalità procedurale
risiede nell’idea che tanto più rigido e fortemente prescritto è il comportamen-
to della pubblica amministrazione, tanto più saranno tutelati i diritti dei cittadi-
ni. Ma su questo importante punto ritorneremo più avanti. 

2.3. Atomo o rete

Infine, il terzo aspetto della concezione giuridico-formale porta a ritenere
che l’oggetto del cambiamento sia unico, con confini certi e senza interazioni
significative con l’ambiente esterno. In realtà ogni organizzazione è anche in-
serita in una rete di relazioni e il suo funzionamento può essere compreso sol-
tanto a partire da quella rete. Se, ad esempio, si vuol cambiare il sistema dei
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servizi all’impiego e dei servizi per il mercato del lavoro, occorre considerare
la rete dei soggetti che di fatto attivano e gestiscono i processi per il mercato
del lavoro. Pensare che l’oggetto del cambiamento siano le caratteristiche di
un’unica organizzazione è riduttivo e non tiene conto della realtà relazionale
delle organizzazioni. 

Se i law maker non tengono conto di queste considerazioni è perché non
conoscono il funzionamento delle organizzazioni complesse ma, soprattutto,
perché è più facile cambiare una norma che un sistema organizzativo. Questo
porta a far coincidere il cambiamento con l’emanazione di una nuova norma. 

Cambiare le organizzazioni della pubblica amministrazione significa anda-
re incontro a molte caratteristiche costitutive e fisiologiche che, se non adegua-
tamente comprese possono far naufragare i tentativi di riforma. 

A tal riguardo, Lanzalaco (1996) evidenzia come la natura delle istituzioni
ed organizzazioni pubbliche sia a) molteplice, b) dipendente da percorso e c)
incorporata in un ordine istituzionale più ampio. Riguardo la multidimensio-
nalità e molteplicità dell’organizzazione, la “retorica” della riforma si limita
ad una sola dimensione, quella giuridico-formale appunto, negando di fatto
l’esistenza delle altre due: i) le risorse materiali, simboliche e le risorse cogni-
tive e professionali che consentono realmente all’organizzazione di funziona-
re; ii) le pratiche di lavoro ed i comportamenti reali e consolidati, istituziona-
lizzati all’interno dell’amministrazione. 

Nella visione ingegneristica e “meccanicistica” della riforma, si pretende
che modificata una delle tre dimensioni -quella normativa- le altre si adeguino.
Si registra, in sintesi, un profondo scarto tra natura delle organizzazioni della
pubblica amministrazione e progetti di cambiamento di queste stesse organiz-
zazioni.

Il secondo aspetto sulla natura delle organizzazione della pubblica ammini-
strazione riguarda la “dipendenza da percorso” (path dependence). Il funzio-
namento dell’organizzazione dipende non solo dall’ambiente nel quale opera,
ma soprattutto dalla sua storia, dal percorso storico e dall’eredità del passato.
Organizzazioni simili, ma con storie diverse risponderanno in modo diverso a
uguali stimoli. Questo comporta che programmi e progetti di cambiamento li-
mitati alla sola componente giuridico-formale si “scontrano” con gli altri ele-
menti che tendono a resistere, che sviluppano elementi inerziali di fronte al
cambiamento. Infatti “di fronte al mutamento, e anzi, proprio quando il muta-
mento è rapido e segna una soluzione di continuità con il passato, gli attori
sociali e politici tendono, per ridurre l’incertezza, a far riferimento a schemi,
modelli e comportamenti conosciuti e consolidati e perciò più affidabili” (Lan-
zalaco, 1996a). E così la riforma naufraga:

“nei processi di innovazione, individui, organizzazioni e istituzioni devono essere ca-
paci di costruire e consolidare nuovi repertori cognitivi e abilità pratiche. Ma ciò non
può avvenire se non disimparando allo stesso tempo i patterns di comportamento pre-
esistenti che il più delle volte sono profondamente radicati e non facilmente scongela-
bili”. (Hedberg, 1981 in Ciborra e Lanzara 1999: 4).
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Ogni innovazione riguarda quindi la struttura della conoscenza praticata e
incorporata nelle routine organizzative. Per le innovazioni normative sembra
accadere quello che accade per l’introduzione di nuovi artefatti tecnologici e
cioè che le norme sono continuamente reinventate, talvolta in modo creativo,
dagli utenti sia nel corso del processo di adozione che nelle fasi di applicazione
e uso (Rice e Rogers, 1980). Le modalità e gli esiti dell’adozione di una norma
dipendono dalle caratteristiche degli adopter così che è molto difficile trovare
che la stessa norma sia adottata allo stesso modo da due contesti differenti.

Infine, il terzo aspetto riguarda l’essere embedded delle organizzazioni in
un ordine istituzionale più ampio. Il non considerare questo aspetto porta i “re-
tori” della riforma a ritenere che i modelli di cambiamento, le soluzioni siano
importabili da altri contesti (organizzativi e geografici) ed ipso facto imple-
mentabili nelle organizzazioni di casa propria. È il luogo della retorica mana-
geriale. Sono centrali invece i modelli culturali e le mappe cognitive degli ope-
ratori che la riforma vuol cambiare: “come disse Rousseau, la legge che conta
è, in definitiva, quella scritta nel cuore della gente” (Riker, 1976: 13). 

3. “Fatti e norme”

Si può dire che tutte le scienze umane e sociali hanno tematizzato e discus-
so i concetti di regola e di norma: filosofia, sociologia, economia, diritto, psi-
cologia, linguistica, scienze politiche. Ne consegue che queste parole hanno as-
sunto usi e significati differenti a seconda degli utilizzatori e dei contesti. Non
è questa la sede per una discussione complessiva di questi concetti, piuttosto ne
faremo una lettura particolare finalizzata agli obiettivi di questo lavoro.

Twining e Miers (1976; trad. it. 1990: 181) concepiscono la parola rule
“nel senso di una norma generale che disciplina il comportamento o le azioni
sussumibili entro una certa fattispecie astratta”. Essi evidenziano i contempo-
ranei aspetti di una regola: a) un aspetto normativo o prescrittivo quando non
descrive un comportamento ma lo qualifica in termini di obbligatorio, permes-
so, vietato; b) un aspetto generale nel senso che riguarda una pluralità di situa-
zioni o circostanze.

Esistono diverse classificazioni delle norme7 e, talvolta, questo concetto è
usato come sinonimo di regola. In questo lavoro faremo nostra l’assunzione di
Twining e Miers secondo la quale: “il termine norma, non fosse per le impli-
cazioni tecniche, ma talvolta anche astruse, ad esse associate, avrebbe potuto
essere adottato in sostituzione del termine regola senza avere alcun effetto sul-
l’analisi svolta in questa sede” (1976; trad. it. 1990: 181). 

Tra la norma e il comportamento possono verificarsi degli “equivoci” che
possono mutare il senso del messaggio normativo. Equivoci derivanti dalla
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chiarezza del messaggio, dalla conoscenza socialmente condivisa del messag-
gio, dal tempo, dallo spazio, dall’ambiente entro cui il messaggio circola, dal
processo interpretativo che, consapevolmente o meno, ogni attore gioca (Fer-
rari, 1997). Questi equivoci pongono il problema dell’efficacia o meno di una
norma, ovvero della produzione di effetti conformi alle intenzioni di coloro che
hanno posto la norma (Friedman, 1975): come afferma Roscoe Pound, esiste
una distanza tra il “diritto nei libri” (law in books) e il “diritto in azione” (law
in action). Le norme come entità astratte tendono a scomparire e vengono in-
tese come fatti sociali osservabili (Olivecrona, 1939). 

Questo aspetto è di particolare importanza per distinguere i fatti dalle nor-
me. Le norme non sono predizioni ma, al massimo, degli ausili alla predizione.
Confondere le norme con le predizioni corrisponde a confondere le norme con
gli usi effettivi delle norme messi concretamente in atto dalle persone. Come
hanno evidenziato la sociologia, la sociologia del diritto e la teoria dell’orga-
nizzazione, le norme sono uno dei meccanismi principali utilizzati per “defini-
re situazioni” e per “interpretare la realtà”. 

Affermare che le regole non determinano la loro applicazione è un luogo
comune: “ogni applicazione della regola è interpretazione” (Schauer, 1991:
trad. it. 2000: 317). E proprio questa attività interpretativa è considerata da
Parsons come la funzione centrale di un sistema giuridico, in quanto le norme
hanno un margine di “indeterminatezza” semantica e sono dunque interpreta-
bili. Su questo aspetto, Kelsen ha affermato che:

“l’interpretazione è un procedimento spirituale che accompagna il processo di produ-
zione del diritto nel nuovo sviluppo da un grado superiore ad uno inferiore regolato
da quello inferiore. Normalmente, l’interpretazione della legge deve rispondere alla
domanda: come dalla norma generale della legge nella sua applicazione a un fatto
concreto si può estrarre la corrispondente norma individuale d’una sentenza o di un
atto amministrativo?” (1934, trad. it. 1952: 117).

Secondo questa concezione una norma giuridica superiore determina quel-
la inferiore sia nel suo procedimento che nel suo contenuto. Ma come lo stes-
so Kelsen fa notare, molto spesso il senso letterale della norma non è chiaro e
colui che deve poi realmente interpretarla si trova dinanzi a molteplici signifi-
cati. Inoltre “l’interprete” può ritenere che esista una discrepanza tra la norma
scritta e l’intenzione del legislatore. In alcuni casi la norma può essere uno
“schema” piuttosto generale di diverse possibilità di esecuzione e di possibili
decisioni. Emerge dunque una riduzione del valore descrittivo della norma in
quanto essa è interpretata (Lasswell e Kaplan, 1979).

Interpretare intende cose diverse come chiarire, attribuire significato spie-
gare, portare alla luce ad altro ancora. Interpretare una legge significa quindi
andare alla ricerca del suo significato ma questo implica un ruolo attivo di chi
interpreta, un ruolo talvolta di creazione. Questo ruolo attivo offusca talvolta la
distinzione tra interpretare e applicare: il processo è circolare nel senso che
l’applicazione di una regola richiede una interpretazione precedente e l’inter-
pretazione si realizza mentre si applica la regola. L’interpretazione, quindi,
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“manipola” le norme adattandole al contesto di riferimento. Questo percorso
di interpretazione e manipolazione segna una distanza tra l’intenzione del legi-
slatore e la realtà dell’organizzazione; distanza accresciuta anche dalla com-
plessità del campo di applicazione della regola. Chi emana una norma non può
prevedere tutti i possibili cambiamenti che quella nuova norma porterà né tan-
to meno le possibili variazioni che subirà nel corso della sua applicazione.
Nessuna norma può prevedere tutte le possibilità nemmeno una norma molto
specifica e precisa. Questo perché il campo organizzativo di riferimento è
complesso e tenderà a attivare dinamiche difficilmente prevedibili ex ante. 

Il problema del rapporto norme-comportamento non è però così semplice
come potrebbe apparire, non si tratta soltanto di interpretazione. Se infatti tra
una norma e la sua applicazione c’è qualcosa come un atto di interpretazione e
cioè se ogni volta una regola deve essere comunque interpretata, emerge un
paradosso: “qualunque cosa io faccia, può essere sempre resa compatibile con
la regola mediante una qualche interpretazione” e che quindi “ogni interpre-
tazione è sospesa nell’aria insieme con l’interpretato; quella non può servire
di sostegno a quello” (Wittgenstein, 1953; trad. it. 1967 § 198: 107). E inoltre
se ogni cosa che un individuo fa può essere messa d’accordo, mediante un’in-
terpretazione, con una regola, potrà d’altronde essere messa in disaccordo con
essa. Quindi, con l’idea di interpretazione si finisce per far scomparire la rego-
la stessa, oltre al fatto che l’interpretazione di una regola può ragionevolmente
richiedere, a sua volta, di essere essa stessa interpretata. 

Queste argomentazioni ci portano a sostenere che l’applicazione di una
norma non è data tanto dalla sua interpretazione, ma piuttosto dalla sua reale
“pratica” in uno specifico contesto: più che l’interpretazione delle norme è l’u-
so di queste ad essere rilevante, è al seguire una regola (1953 §235) che si deve
prestare attenzione. 

Il tipo di norme cui facciamo riferimento in questo articolo sono simili a
quelle che von Wright (1963) ha chiamato prescrizioni o regolamentazioni, nel
senso che si tratta di una manifestazione della volontà da parte dell’autorità di
far sì che il soggetto si comporti in un determinato modo, come ad esempio le
leggi dello stato. Si tratta, oltre che di prescrizioni, anche di direttive o norme
tecniche von Wright (1963) in quanto, come delle “istruzioni per l’uso”, ri-
guardano i mezzi da usarsi per conseguire dei fini. 

Una differenza importante da sottolineare riguarda la concezione della nor-
ma per il giurista (e dunque per la policy community) e per i teorici dell’orga-
nizzazione. Per il giurista, l’attenzione è sulla “ratio” della norma non sulla
sua “effettività”, nel senso che quest’ultima viene successivamente: “per anti-
co abito, il giurista scende dalla razionalità verso l’effettività: delle leggi si
serve per valutare l’accaduto, e non dell’accaduto per verificare e stabilire la
razionalità delle leggi” (Irti, 1984: 301). Il giurista distingue dunque la ratio
di una legge dalla sua effettività in quanto quest’ultima costituisce un momen-
to “ulteriore” che non può compromettere né la validità della norma, né la ra-
zionalità che essa offre al mondo degli uomini (Irti, 1984). Per lo studioso di
organizzazioni, al contrario, diventa centrale ciò che il giurista dichiara come
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“ulteriore”, ovvero l’effettività della norma. Non è dunque sufficiente la razio-
nalità della legge per determinare la sua effettività, ma è necessario che la leg-
ge generi rapporti di “causazione sociale”, il suo essere legge nel senso di pos-
sedere la capacità di legare8. Come vedremo più avanti (nel paragrafo 4), la
concezione ratio legis della norma per il giurista è uno degli elementi del pa-
radigma della policy community della riforma amministrativa.

Questa concezione della norma di tipo giuridico-formale è coerente con un
modello organizzativo di tipo burocratico il quale è l’unico in grado di assicu-
rare l’imparzialità dell’azione tramite l’esecuzione di un adempimento oggetti-
vo, il quale “significa in primo luogo un adempimento senza riguardo alla per-
sona, in base a regole prevedibili” (Weber, 1922 trad. it. 1995 vol. IV: 76).
L’organizzazione burocratica, oltre ad essere un “inevitabile fenomeno collate-
rale della moderna democrazia di massa”, si basa sulla “pretesa di eguaglian-
za giuridica in senso personale e oggettivo che aborre il privilegio e rifiuta in
linea di principio una soluzione caso per caso” (84) e dunque “l’eguaglianza
giuridica e la pretesa di garanzie giuridiche contro l’arbitrio esigono l’ogget-
tività razionale formale dell’amministrazione, in antitesi al libero volere per-
sonale nonché alla grazia, propria dell’antico potere patrimoniale” (80). 

Connesso a questa concezione giuridica della norma vi è quindi la convin-
zione, da parte della cultura amministrativa, della norma come “forma di ga-
ranzia” (Dente, 1999) anche se essa può minare la trasparenza, l’efficacia e
l’efficienza del processo. In altre parole la procedura amministrativa è centrata
sull’idea che maggiori sono le sue predeterminazioni (procedure spinte), mag-
giori saranno le garanzie per il cittadino. Come afferma Dente, il problema
delle procedure non è da leggere come il risultato di irrazionalità organizzativa
o dell’assenza di cultura manageriale e di servizio. La forma e la forza delle
procedure risiedono in una concezione ben più profonda che considera l’am-
ministrare come un problema di “giustizia amministrativa” per la tutela dei di-
ritti del cittadino. Per superare questa concezione occorrono nuovi principi: “il
principio generale è che esse (le amministrazioni) operano di regola utilizzan-
do il diritto privato e sulla base della più ampia libertà di azione. Fanno ecce-
zione a questo principio solo le attività a rilevanza esterna nelle quali sono in
gioco i diritti dei cittadini: in questi casi è possibile immaginare l’esistenza di
procedure predefinite ai fini di garanzia” (Dente, 1999: 83).

In conclusione, il rapporto tra norma e organizzazione è più problematico
di quanto appaia alla policy community e la concezione giuridico-formale del-
le istituzioni non è adeguata a render conto della complessità del fenomeno or-
ganizzativo. La concezione giuridico-formale si innesta in un percorso nel
quale la norma giuridica da statuizione generale e astratta rivolta a tutti i sog-
getti di un ordinamento giuridico, diventa “statuizione programmatica”, riman-
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dando ad altri organi dello Stato l’emanazione di norme ulteriori. Questo favo-
risce una molteplicità di fonti normative che conduce alla “giudizializzazione”
della pubblica amministrazione (Pizzorno, 1998) con l’introduzione di forme e
garanzie tipiche della funzione giurisdizionale (quali la trasparenza, la pubbli-
cità degli atti, ecc.). 

4. Implicazioni per l’organizzare

Ritorniamo alla tesi di questo articolo e ai tre assunti della concezione giu-
ridico-formale: l’organizzazione come macchina; le norme determinano i com-
portamenti organizzativi; le organizzazioni sono atomi. Sosterremo adesso che
questa concezione è inadeguata e conduce a modifiche soltanto del livello giu-
ridico-formale di un’organizzazione, mentre non modifica la dimensione orga-
nizzativa (i processi, le pratiche di lavoro, i sistemi professionali, i ruoli) né
quella cognitiva (le assunzioni, le credenze, la cultura e i valori, i sistemi di
senso). Occorrono teorie più adeguate alla realtà del fenomeno organizzativo e
un suo cambiamento può dirsi tale se riesce invece a modificare tutte e tre le
dimensioni.

4.1. Le organizzazioni come contesti formativi e comunità di pratica

L’immagine dell’organizzazione prevalente nel legislatore è quella di una
macchina che cambia secondo le indicazioni normative. Si tratta di un’imma-
gine reificata dell’organizzazione che elimina al contempo persone e pratiche
di lavoro. La concezione giuridico formale delle organizzazioni e del cambia-
mento normativo, presuppone che il cambiamento della norma produca un
coerente cambiamento nell’organizzazione secondo quanto previsto dalla nor-
ma stessa. Ma in realtà tra la regola formale e il comportamento organizzativo
esiste una zona grigia che orienta il risultato dell’innovazione normativa in
sensi che non sono a priori previsti né prevedibili dalla norma stessa. Introdur-
remo adesso una prospettiva differente e che riteniamo più realistica ed ade-
rente alla effettiva dinamica e vita sociale dell’amministrazione. Questa zona
grigia è l’organizzazione nel suo complesso, è il contesto formativo (Unger,
1987) e la comunità di pratica (Lave e Wenger, 1991). 

Una fenomeno ricorrente per chi osserva le organizzazioni in fase di muta-
mento normativo consiste nel fatto che, a fronte di nuovi input normativi (le
regole formali), gli individui tendono a riprodurre il consolidato repertorio di
routine (le regole d’esperienza di Schauer, 1991) che hanno già sperimentato
con successo in precedenza, facendo riferimento alle credenze consolidate nel-
l’esperienza organizzativa. Queste credenze consolidate vincolano il modo at-
traverso il quale le persone affrontano il cambiamento delle regole formali.
Queste routine fanno parte del contesto formativo, concetto teorizzato da Man-
gabeira Unger (1987) e sviluppato in ambito organizzativo da Ciborra e Lan-
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zara (1985; 1999). Un contesto formativo è composto da elementi strutturali
come il sistema dei compiti, dei ruoli, dell’autorità formale, dai flussi di comu-
nicazione (l’organizational design) e dagli assunti di base, i presupposti cogni-
tivi che governano le strategie degli attori e il loro dover essere (Ciborra e
Lanzara, 1999). In base a questo, il cambiamento reale non richiede soltanto il
cambiamento delle strutture formali e delle routine d’azione, ma anche quello
delle mappe cognitive che gli attori posseggono, dei presupposti che conferi-
scono senso all’azione. Come osserva Unger (1987), un contesto formativo è
l’insieme degli assetti, dei meccanismi istituzionale e delle immagini e presup-
posti cognitivi ad essi associati, che gli attori portano con se e attivano in una
situazione d’azione. Il contesto formativo ha dunque una dimensione istituzio-
nale ed una cognitiva. Un contesto è formativo:

“nella misura in cui modella le percezioni, gli intendimenti e i significati delle perso-
ne, i modi con cui si organizzano e agiscono in una situazione d’azione circoscritta
nello spazio e nel tempo. È formativo perché orienta le persone a vedere e a fare vec-
chie cose in modi innovativi o, al contrario, le condiziona, imprigionandole nei modi
abituali di fare le cose” (Ciborra e Lanzara, 1999: 11). 

Il contesto formativo è affine a concetti come frame, archetipi, habitus, cul-
tura organizzativa, ma se ne differenzia in quanto questi concetti talvolta indu-
cono ad una eccessiva mentalizzazione del fenomeno organizzativo, mentre il
contesto formativo assume l’idea di cognizione sociale e non soltanto di co-
gnizione individuale. I contesti formativi non sono delle gabbie di resistenza al
cambiamento ma piuttosto sono dei frame malleabili, opachi, mutevoli e sog-
getti a sperimentazioni locali. Ma cosa accadrà in un contesto formativo a se-
guito di un’innovazione normativa non è riducibile a quanto prescritto dalla
norma stessa. Ed è per questo che, più che parlare di impatto della norma o di
interpretazione, è preferibile parlare di “adozione” per prestare maggiore at-
tenzione ai modi e alle forme di adozione appunto, ospitalità o rifiuto che i
contesti organizzativi adottano verso le norme. 

Il concetto di contesto formativo presenta alcune analogie con quello di
“comunità di pratica”, sviluppato da Lave e Wenger come:

“un insieme di relazioni nel tempo, fra persone, attività e mondo ed in relazione con
altre comunità di pratica ad esse tangenziali e sovrapposte. Una comunità di pratica è
una intrinseca condizione per l’esistenza di conoscenza, non ultimo in quanto fornisce
il supporto interpretativo necessario per dare senso alla sua eredità” (Lave e Wenger,
1991: 98). 

Le comunità di pratica condividono (Jordan, 1992) discorsi comuni, un vo-
cabolario, dei modi di parlare e di costruire argomentazioni; un senso di cosa è
un problema e di cosa sia accettabile come sua soluzione; degli strumenti e dei
metodi con cui svolgere le pratiche caratteristiche; una rete sociale tra i parte-
cipanti ed i membri; una storia comune.

Le comunità di pratica di lavoro sono dunque delle “aggregazioni informa-
li definite non solo dai membri, ma dal condividere i modi con cui si fanno le
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cose e si interpretano gli eventi” (Eckert, 1993). Il concetto di comunità di
pratica “destabilizza” sia la concezione dell’organizzazione come monolito
amministrativo, sia l’idea di un governo unitario e centrale che dirige e attua le
norme secondo conformità. 

Con il concetto di pratica si fa riferimento sia alle attività effettivamente
realizzate, sia alle competenze possedute ed agite per realizzarle. Come affer-
mano Brown e Duguid (1991) “la pratica (di lavoro) è centrale per la com-
prensione del lavoro; le astrazioni distaccate dalle pratiche distorcono od
oscurano le complicazioni di quelle pratiche. Se non si capiscono chiaramen-
te quelle complicazioni e il ruolo che svolgono, la pratica stessa non può es-
sere compresa, generata – con la formazione – o migliorata – con l’innova-
zione –”. 

Emerge dunque con chiarezza come l’innovazione normativa vada vista e
compresa all’interno delle specifiche comunità di pratica che dovrebbero at-
tuarla e “tradurla” (Gherardi e Lippi, 2000). Le idee di una riforma ammini-
strativa, a tutti i livelli, per realizzarsi, devono infatti essere “tradotte” all’’in-
terno delle comunità e questa operazione di traduzione non accade in modo li-
neare e sinottico. 

Come risulta evidente dagli studi e dalle ricerche di Butera (1979) sulle ac-
ciaierie di Terni e di Orr (1990) sui tecnici di servizio della Rank Xerox, ana-
lizzati secondo una prospettiva delle pratiche di lavoro, coloro che effettiva-
mente fanno funzionare l’organizzazione possono risultare trascurati da parte
di chi gestisce l’organizzazione stessa. Quindi si può affermare che “affidarsi a
pratiche predefinite – che chiameremo pratiche canoniche – può rendere invi-
sibili al nucleo di un’organizzazione le pratiche reali e solitamente valide dei
suoi membri [incluse le pratiche non canoniche, come le attività “attorno” a
un lavoro]. In ogni caso, sono le pratiche reali a determinare il successo o il
fallimento delle organizzazioni” (Brown e Duguid, 1991). 

In questa prospettiva il lavoro all’interno di un’amministrazione è conside-
rato come insieme di attività “praticate” in specifici contesti organizzati. E se-
condo questa prospettiva non c’è differenza tra lavorare, innovare e apprende-
re. Il cambiamento auspicato da una riforma normativa, ad esempio, in quan-
to processo di innovazione è un processo di apprendimento e l’apprendimento
si realizza attraverso la partecipazione competente ad una comunità di prati-
ca. L’apprendimento di una riforma non è quindi riducibile alla internalizza-
zione individuale di una specifica conoscenza normativa ma si realizza attra-
verso la partecipazione ad attività sociali specifiche. 

L’innovazione normativa che richiede un cambiamento dell’amministrazio-
ne è dunque un processo di apprendimento. E l’apprendimento si realizza at-
traverso un processo di integrazione all’interno di una comunità di pratiche se-
condo un percorso “dalla periferia al centro”, un percorso di “partecipazione
periferica legittimata” che consenta ai novizi ed agli esperti la realizzazione di
processi di sensemaking (Weick, 1995) condivisi. 

Con l’idea di contesto formativo e di comunità di pratica si intende una
forma di autorganizzazione che supera la distinzione tra struttura formale e
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struttura informale che ha caratterizzato buona parte della letteratura sulle or-
ganizzazioni.

La prospettiva dell’amministrazione come contesto formativo e comunità
di pratica comporta che la comprensione e il riferimento alle comunità di pra-
tica dovrebbe sia anticipare il momento del law making e caratterizzarne il
senso, sia guidare l’operazione di traduzione della riforma. Questo ovviamen-
te non assicura il successo di un cambiamento ma ne aumenta le probabilità. 

4.2. Le norme non determinano l’organizzazione

Nella teoria dell’organizzazione il rapporto tra norma e organizzazione si è
caratterizzato, seppur con molteplici differenze, in una dicotomia tra struttura
formale e struttura informale (Scott, 1985), tra un sistema di regole formali e i
reali comportamenti agiti dagli attori. L’importanza della struttura formale è
stata o sovraderminata (come in Taylor e in Weber) o del tutto sottostimata
(come nella scuola delle relazioni umane ma anche in Gouldner, 1954). Nohria
e Gulati (1994) osservano che “questa tendenza nella letteratura ad oscillare
tra aspetti formali e informali è improduttiva”. Non è questa la sede per una
trattazione approfondita del rapporto tra regole formali e comportamenti nella
teoria dell’organizzazione, ma tuttavia è importante riprendere alcune conside-
razioni sviluppate da Erhard Friedberg (1993) sul rapporto tra regole formali e
organizzazioni. Friedberg ritiene superata la distinzione tra struttura formale e
struttura informale che ha caratterizzato buona parte degli studi organizzativi a
partire dalla Scuola delle Relazioni Umane. La distinzione tra logica dei senti-
menti (struttura informale) e logica dell’efficienza e dei risultati (struttura for-
male) appare troppo semplicistica e dicotomica mentre la realtà dell’agire or-
ganizzativo concreto mostra come questi due aspetti siano sempre inscindibili
e collegati:

“la struttura formale, infatti, non è qualcosa di disgiunto dal campo di forze che in-
tende disciplinare e non dispone di nessuna razionalità superiore rispetto alle condot-
te e alle pratiche che si propone di canalizzare e regolare. Al contrario, essa vi parte-
cipa integralmente e trova forza e significato solo perché, e nella misura in cui, viene
ripresa e integrata nelle condotte e nelle pratiche degli attori, i quali la utilizzano sia
come protezione che come risorsa nelle loro reciproche transazioni e negoziazioni”
(Friedberg, 1993; trad. it. 1994: 108-109).

La struttura formale non è quindi espressione e risultato soltanto di una lo-
gica dell’efficienza ma piuttosto è l’espressione dei rapporti di forza dei suoi
membri. Inoltre la regolazione della struttura formale non è mai totale ma è su-
perata, aggirata, scavalcata dalle pratiche reali dei soggetti che non rispettano
le prescrizioni. Appare in Friedberg una visione quasi residuale della struttura
formale che regola “poco” i comportamenti organizzativi: il quadro formale è
corroso dai giochi di potere dei membri dell’organizzazione. 

Le strutture e le regole formali di un’organizzazione, secondo Friedberg,
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“non rappresentano mai più di una descrizione molto approssimativa del suo
vero funzionamento” (110). Ciò che accade, il lavoro reale nell’organizzazione
si realizza in modo differente da quanto prescritto: la gerarchia è “corto-circui-
tata”, i processi decisionali avvengono non secondo quanto previsto, l’asse-
gnazione delle responsabilità non rispetta l’organigramma. 

Ma su un punto Friedberg evidenzia un paradosso: la struttura e le regole
formali, nate per ridurre l’incertezza e per rendere prevedibile il funzionamen-
to di un’organizzazione, generano a loro volta dei problemi derivanti dall’ap-
plicazione e realizzazione quotidiana delle loro prescrizioni; è da questa incer-
tezza nell’interpretazione che emergono le possibilità di “gioco” dei membri
dell’organizzazione. Siamo in una situazione di “paradosso dell’organigram-
ma” e di tutti quei meccanismi e dispositivi formali che, nati per rendere pre-
vedibile il funzionamento di un’organizzazione, non riescono nella realtà a far
scomparire tutte le incertezze, finendo per spostarle e per crearne di nuove;
queste ultime possono essere usate dai partecipanti finendo per complicare ul-
teriormente il funzionamento dell’organizzazione. Quello che Thévenot (1986)
ha chiamato “investimento in forma”, progettato per aumentare la stabilità del-
l’organizzazione, finisce per complicare il gioco degli attori. 

Ma con questo non si vuol annullare l’importanza delle regole formali.
Esse costituiscono comunque un punto di partenza importante per comprende-
re il funzionamento dell’organizzazione proprio a partire dai comportamenti
effettivamente agiti dai soggetti in relazione a quelle stesse norme. Come ad
esempio accade quando il regolamento interno è utilizzato non soltanto dalla
gerarchia ma anche dai membri come risorsa per l’azione: tipico caso è quello
dello “sciopero bianco”, quando si applica alla lettera il regolamento e si para-
lizza l’organizzazione. Questa situazione può essere sbloccata soltanto attra-
verso una “tolleranza” nel rispetto delle regole: “in altri termini, la regola for-
male è strutturante solo se la sua applicazione può essere sospesa o adattata,
e quindi se essa resta fondamentalmente incerta” (111). L’emergere delle re-
gole formali ha sempre una natura strategica e politica: “una regola, priva del
rapporto di forza che la sorregge, diventa sempre alla lunga, una forma vuo-
ta” (112). 

Dall’analisi di Friedberg emerge chiaramente la problematicità e ambiguità
dei processi di formalizzazione del comportamento organizzativo e i risultati
“perversi” e “inintenzionali” ci cui è portatore la costruzione delle regole for-
mali. Il sistema delle regole formali, quindi, piuttosto che determinare i com-
portamenti reali dei soggetti, crea e struttura spazi di negoziazione i cui risul-
tati dipenderanno dall’interazione strategica dei membri dell’organizzazione
stessa. L’aspetto formale di un‘organizzazione, dice Friedberg, è soltanto “la
punta di un iceberg” della sua effettiva regolazione. Questa deriva piuttosto
dall’interazione di prescrizioni formali e processi informali nella quale i primi
(formali) si innestano in una struttura di potere e di scambio a cui forniscono
argomenti e risorse. Siamo in una situazione di “regolazione mista” tra “rego-
la costitutiva” e “pratica costitutiva” (114). Le regole generano ambiguità e gli
attori nei comportamenti reali riflettono questa ambivalenza normativa, ora
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adottando strategie di elusione e aggiramento delle regole, ora adottando ripie-
gamenti difensivi utilizzando la regola come protezione da ingerenze prove-
nienti dall’esterno. 

Per concludere, le regole sono il risultato di una negoziazione tra i soggetti
dell’organizzazione, negoziazione nella quale i soggetti mettono in gioco e si
scambiano comportamenti e risorse di cui hanno bisogno per realizzare i pro-
pri obiettivi: “le regole, quindi, non sono altro che la conclusione sempre prov-
visoria, precaria e problematica di una prova di forza” (130).

È chiaro che cambiare un’organizzazione significa cambiare il sistema del-
le regole così inteso e non soltanto quelle formali e legali. Ma questa opera-
zione è piuttosto complicata in quanto:

“sappiamo che più un insieme di regole è complesso e sottoposto a condizioni, più è
difficile distinguere le responsabilità dei vari enti; inoltre maggiore è la difficoltà di ri-
condurre la complessità del mondo alla struttura istituzionale, maggiori sono i van-
taggi politici di coloro che detengono le risorse economiche e intellettuali” (March e
Olsen, 1987; trad. it. 1992: 56).

Tornando alla distinzione tra regole formali e informali, occorre sottolinea-
re come questa distinzione rifletta una polarità poco realistica della effettiva
pratica dell’organizzazione e va dunque superata la tendenza della letteratura a
oscillare tra formale e informale: “ciò di cui abbiamo bisogno è di una teoria
che focalizzi su come le strutture formali e informali di un’organizzazione
sono interrelate e si influenzino l’un l’altra” (Nohria e Gulati, 1994: 529). Più
che alle strutture formali occorre prestare attenzione ai processi di struttura-
zione9 (Giddens, 1984). 

Su questo punto il monito di Weick (1969) di passare dal concetto di orga-
nizzazione a quello di organizzare è fondamentale: va prestata attenzione ai
processi più che alle strutture. Nohria e Gulati (1994) propongono su questa
riflessione una differente prospettiva sull’organizzazione denominata action
perspective. Questa prospettiva consente di riformulare in modo differente il
rapporto tra regole formali, cambiamento e organizzazione rispetto a quanto
sostenuto dalle tre concezioni viste prima (razionale, naturale e aperto) e si ca-
ratterizza per alcuni assunti che possono essere riassunti nel modo seguente
(Nohria e Gulati,1994):

1. Organizzare comprende il navigare attraverso una serie di incommensura-
bili e fondamentalmente opposti quali autonomia e controllo, differenzia-
zione e integrazione, gerarchia e equality, fini strumentali e fini di adatta-
mento, stabilità e cambiamento e altro ancora. Contrariamente a quanto so-
stenuto dalle concezioni tradizionali dell’organizzazione, non c’è una solu-
zione di equilibrio a questi problemi. Non c’è una struttura formale (come
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la matrice ad esempio) ottimale che possa risolvere queste tensioni: si trat-
ta di dilemmi da governare. 

2. Il modo attraverso il quale i manager gestiscono le tensioni dell’organizza-
re è quello di ricorrere a modelli preesistenti di strutture, ritenuti come le-
gittimi, con la speranza che questi possano risolvere i problemi. Ma questi
modelli, altamente formalizzati, non sono altro che un framework che
orienta l’azione.

3. Poiché questi modelli sono generali sono di conseguenza limitati nei loro
scopi se gli esecutori non hanno autonomia nella applicazione delle regole.
Ne risulta che sono delle guide inadeguate per tutte le contingenze locali
che i membri di un’organizzazione possono incontrare. E in situazioni non
previste dalla struttura formale, i membri dell’organizzazione improvvisa-
no e adottano modificazioni pragmatiche del modello generale d’azione. 

4. Questo processo di bricolage comporta un gap tra retorica e azione, tra la
struttura come retorica dell’organizzare e la struttura come trace delle azio-
ni dell’organizzare. Questo gap rende ogni modello di organizzazione in-
stabile e costantemente aperto al cambiamento. 

Secondo l’action perspective, la distinzione tra la struttura organizzativa
formale (come qualcosa definito da un’autorità) e quella informale (come
adattamento strategico a questo) scompare: 

“la struttura è qualcosa che ogni membro attivo dell’organizzazione aiuta a costruire.
Ognuno partecipa al design della struttura di un’organizzazione. Le persone nelle or-
ganizzazioni – a tutti i livelli – si confrontano con problemi che devono essere risolti.
Queste azioni di problem solving sono la risorsa per la root della struttura organizza-
tiva” (Nohria e Gulati, 1994: 550). 

Tutte le strutture e regole formali comprendono dei trade offs da gestire;
organizzare, significa avere a che fare con tensioni e dilemmi che non possono
essere risolti da nessun disegno perfetto. 

4.3. Campo interorganizzativo e rete

La teoria dell’organizzazione ha evidenziato come le organizzazioni non
vivano in un ambiente indefinito, ma che questo sia composto di organizzazio-
ni (Perrow, 1986). Le organizzazioni operano in una “matrice organizzativa”
(Emery e Trist, 1965) i cui confini sono piuttosto indeterminati. Come ha mo-
strato Aldrich (1979: 265), “i fattori più importanti di cui le organizzazioni de-
vono tenere conto sono altre organizzazioni”. 

L’influenza dell’ambiente non si esercita quindi in modo deterministico né
univoco. Child (1972) ha mostrato come tra ambiente e struttura organizzativa
si frapponga la strategia formulata dalla coalizione dominante: l’organizatio-
nal choice e Weick (1977) sviluppa ulteriormente questa affermazione soste-
nendo che l’ambiente è attivato (enacted) dalle organizzazioni, nel senso che
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queste possono reagire soltanto a problemi che siano stati percepiti riconosciu-
ti dai membri e integrati nelle loro mappe cognitive. Le organizzazioni posso-
no dunque reagire soltanto a quei problemi e elementi dell’ambiente che i
membri hanno attivato attraverso la propria attività cognitiva. L’attenzione è
quindi per le dinamiche attive interorganizzative. Le spinte al cambiamento di
natura esogena dipendono quindi da fattori endogeni dell’organizzazione, in
quanto il contesto ambientale viene “letto” ed “interpretato” sulla base di sche-
mi e mappe cognitive degli attori organizzativi e dei modelli organizzativi esi-
stenti. L’ambiente è quindi “attivato” (Weick, 1977) dall’organizzazione e, se
questo è vero, ne consegue che le possibilità di cambiamento dipendono dal
“codice genetico” costitutivo dell’organizzazione, dalla sua fisiologia.

Ciò significa che un punto di partenza essenziale è che le riforme ammini-
strative, nei processi di attuazione, vedono la partecipazione di una pluralità di
attori istituzionali e sociali. Essi sono i beneficiari di queste politiche o sempli-
cemente interessati alla loro realizzazione. I destinatari di queste politiche non
si limitano a ricevere passivamente queste innovazioni ma attivano pressioni
sia sui decisori che sugli esecutori affinché questi mutino le decisioni, introdu-
cano deroghe, definiscano circolari interpretative, eccetera. Su questo aspetto,
Pressman e Wildawsky (1973) hanno messo in evidenza come il fallimento di
molti programmi dipendesse proprio dal fallimento delle relazioni interorga-
nizzative coinvolte – di fatto – nell’attuazione dei programmi stessi.

I processi di definizione delle politiche vedono quindi l’attivarsi di un
“campo interorganizzativo”, da un “insieme di organizzazioni che, considerate
complessivamente, costituiscono un’area riconosciuta di vita istituzionale: for-
nitori chiave, consumatori di risorse e prodotti, agenzie di controllo e altre or-
ganizzazioni che producono servizi e prodotti simili” (Di Maggio e Powell,
1991, trad. it. 2000: 90). Il campo organizzativo è costituito da soggetti con-
nessi attraverso comunicazioni, interessi, programmi.

Il campo interorganizzativo è composto da tutti i soggetti coinvolti (di fatto
o potenzialmente) nella realizzazione di specifici processi o funzioni. Il campo
ha una natura dinamica e contingente: dinamica perché ha una storia evolutiva
di relazioni varianti; contingente perché la realizzazione di specifici processi
può vedere l’attivazione di campi differenti in contesti differenti. Non c’è dun-
que un legame unico tra forma del campo e funzioni svolte. Il campo è una
struttura “poliarchica” senza un governo unitario gerarchico e centralizzato né
dei processi né delle strutture organizzative coinvolte. 

Il campo dovrebbe essere l’oggetto di riferimento del decision making e
del law making, o meglio coloro che fanno le leggi dovrebbero conoscere le
logiche dei campi verso le quali quelle stesse leggi sono dirette. Infatti, i con-
dizionamenti che gravano sugli attori che compongono un campo, non agisco-
no mai direttamente su di loro ma sempre attraverso la mediazione delle logi-
che di funzionamento del campo stesso (la sua forma e la sua forza) e della sua
storia particolare. L’idea guida dunque è che non il singolo soggetto organiz-
zativo ma l’intero campo di riferimento deve essere l’oggetto dell’analisi, del-
la ri-progettazione e anche della legislazione. 
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5. Superare il paradigma giuridico formale

Tutto dipende dalla cornice entro
la quale si istituiscono i confronti,
tutto muta a seconda di ciò che fa
da sfondo all’identità e tutto segue
il gioco degli interessi teso ad in-
cludere e animare le identità.

(Clifford Geertz, 1999)

Le riflessioni sin qui sviluppate cu portano a sostenere che la visione giuri-
dico-formale delle organizzazioni è alla base della concezione ordinamentale
del cambiamento. Con questo termine si intende quell’approccio amministrati-
vo-burocratico tradizionale del cambiamento fondato sulla centralità della nor-
ma quale strumento di mutamento del sistema (Butera, 1999a). Per modificare
un apparato pubblico, basta cambiare le norme. A proposito del mutamento
del sistema della pubblica istruzione, Butera fa notare come: 

“nell’esperienza italiana il cammino della riforma è partito quasi sempre dalla defini-
zione sia degli obiettivi a cui il sistema deve tendere, sia dallo stato finale che deve as-
sumere la configurazione del sistema stesso. Il modello viene formalizzato in una nor-
ma, che va implementata tendendo presente i vincoli in essa contenuti. Il controllo av-
viene sul rispetto di tali vincoli e delle procedure indicate nelle leggi”. (1999b: 43).

Il governo operativo del sistema si attua attraverso le circolari che danno
indicazioni generali; in assenza delle circolari, gli attori periferici non sanno
cosa fare e dunque non si attivano. Questa concezione della riforma comporta
alcune patologie (Butera, 1999b) quali “l’esasperato ricorso allo strumento
normativo” (Rebora, 1999) con una conseguente inflazione normativa10; l’as-
senza di un ruolo nel cambiamento da parte di chi lo dovrà attuare; l’assenza
di studi di visione, di impatto e di ingegnerizzazione delle soluzioni proposte. 

In contrapposizione alla concezione ordinamentale del cambiamento si col-
loca quella “processuale” (Butera, 1999a), maggiormente diffusa in alcune
esperienze di cambiamento nei paesi anglosassoni e negli Usa in particolare.
Un punto di distanza sostanziale tra queste due concezioni risiede nella diffe-
renza tra procedimento e processo. La cultura giuridico-formale che genera il
cambiamento ordinamentale si basa sul concetto di procedimento amministra-
tivo inteso come una serie di atti che conducono ad un provvedimento. La con-
cezione processuale mette invece in primo piano i processi, appunto, che attra-
versano la struttura di un’organizzazione e che sono volti ad erogare prodotti e
servizi per clienti identificati (processi primari). 

La concezione processuale del cambiamento si basa inoltre sulla definizio-
ne di una vision a cui tutte le attività di cambiamento devono riferirsi. Le nor-
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me sono formalizzate soltanto dopo un processo di sperimentazione e di verifi-
ca sul campo dell’adeguatezza delle soluzioni progettate. Soltanto dopo una
verifica reale del miglioramento delle prestazioni del sistema. La vision inoltre
costituisce la base di un ampio processo di mobilitazione di risorse ed energie
da parte dei beneficiari ed utenti del cambiamento. Il cambiamento processua-
le si compone di alcuni elementi, quali (Butera, 1999b: 50): una leadership
forte e determinata; una robusta struttura di governo del cambiamento; un pro-
cesso di progettazione, pianificazione e realizzazione ben definito e regola-
mentato; un forte sistema di sostegno del cambiamento; un contesto normativo
e politico che promuove e protegge l’innovazione e la sperimentazione di nuo-
ve soluzioni, in deroga alle leggi vigenti.

L’esperienza che maggiormente si avvicina alla concezione processuale del
cambiamento è quella del National Performance Review promosso dai governi
Clinton e Gore nella pubblica amministrazione statunitense. Questa esperienza
(Donati e Cubello, 1999) si è basata, tra l’altro, su due strumenti operativi per
realizzare l’innovazione: i demonstration projects (Demo) e i reinventing labs
(Labs). I primi (Demo) autorizzano gli uffici dell’amministrazione a condurre
sperimentazioni nella gestione del personale (classificazione, retribuzione, ec-
cetera) in deroga alle norme vigenti che regolano il Civil Service negli Usa. La
sperimentazione opera in una situazione di “vuoto normativo” ben controllato
e monitorato. Se i risultati sono positivi, la norma è modificata in conformità
all’esito della sperimentazione. I reinventing laboratories autorizzano gli uffici
a condurre sperimentazioni in materia di organizzazione, reengineering dei
processi, nuove tecnologie, in deroga a norme e regolamenti interni alle singo-
le amministrazioni, ai singoli dipartimenti. Tra Demo e Labs vi è dunque una
differenza di oggetto del cambiamento (gestione del personale per i Demo, si-
stema sociotecnico per i Labs) e di magnitudo del cambiamento stesso (fede-
rale per i Demo limitata alla singola amministrazione per i Labs). 

Ma la concezione ordinamentale del cambiamento non si riferisce soltanto
alle organizzazioni della pubblica amministrazione. Una simile concezione la
si riscontra in molte iniziative legislative volte a mutare alcuni meccanismi (o
introdurne di nuovi) delle imprese private. Un esempio è dato dall’introduzio-
ne della cosiddetta legge sulla sicurezza (626/1994): il percorso di adozione di
questa legge, sia nella sua formulazione che nei processi di attuazione e di
controllo-monitoraggio, si è caratterizzato per una concezione molto simile a
quelle che abbiamo chiamato del cambiamento ordinamentale. Seppur mossa
da intenti lodevoli (ridurre gli incidenti e migliorare le condizioni di salute e
sicurezza nei luoghi di lavoro) la realtà dell’adozione della legge è stata più si-
mile alla realizzazione di un adempimento normativo che di una revisione
complessiva dei processi di lavoro (Bagnara, Catino, Bugatti, 1998) verso pra-
tiche più sicure. È prevalsa, in molti casi, una concezione basata su un cultura
ingegneristica delle organizzazioni (Reason, 1997; Turner e Pidgeon, 1997;
Catino, 2002) poco attenta alle reali comunità di pratica operanti nelle imprese
(Gherardi, Nicolini, Odella, 1997). Il risultato frequente è quello di trovarsi in
situazioni “a norma” con l’istituzione delle figure e delle funzioni previste dal-
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la legge, ma senza una riduzione reale degli incidenti: siamo nella situazione
che Gouldner (1954) ha chiamato come “burocrazia apparente”. 

Provando a riepilogare, possiamo affermare che la concezione giuridico-
formale delle organizzazioni, sulla quale si basa il modello del cambiamento
ordinamentale, è strutturalmente predisposta al fallimento dei programmi di
cambiamento perché si basa su una concezione razionale e meccanica delle or-
ganizzazioni e perché assume una relazione diretta tra regole formali e com-
portamento organizzativo. Ma la concezione giuridico-formale è struttural-
mente predisposta al fallimento nei programmi di cambiamento perché ignora
la fisiologia delle organizzazioni: queste, come abbiamo sostenuto, sono con-
testi formativi e comunità di pratica inserite in reti di relazioni istituzionali e
di scambio. Se è vero quanto sostenuto finora occorre chiedersi perché riforme
ambiziose si siano realizzate, tranne in alcune realtà, soltanto in parte, ovvero
soltanto negli aspetti giuridico-formali. 

Paradossalmente si potrebbe dire che il cambiamento si sia in effetti realiz-
zato: si è realizzato quanto previsto dalle norme come testimoniano talvolta i
rapporti di monitoraggio: si è trattato dunque di un cambiamento conforme
alle norme. E questo è accaduto in quanto il cambiamento si è basato:

• su un inadeguato paradigma di policy;
• sull’assenza di una concezione organizzativa.

Un inadeguato paradigma di policy (Hall, 1993), basato su una concezione
che abbiamo denominato, sin dall’inizio, di tipo giuridico-formale (Eckstein,
1985; Lanzalaco, 1996). Questo paradigma di policy agisce come una Gestalt
nel senso che è embedded nella reale terminologia attraverso la quale i policy-
maker comunicano sul loro lavoro ed è così influente perché è dato per sconta-
to (Hall, 1993: 279). 

Questo paradigma è alla base, ad esempio, della concezione secondo la
quale il decentramento produca automaticamente maggiore efficienza senza la
necessità di ripensare l’organizzazione, le tecnologie, il sistema professionale
e i processi di servizio che devono essere erogati ai cittadini.

Il paradigma si basa sulla condivisione di un schema interpretativo di base,
di una “struttura di pensiero istituzionalizzata” (Warren et al. 1974) che preo-
rienta l’analisi e individua le soluzioni sulla base delle sue credenze. Questo
“paradigma” (Kuhn, 1962) giuridico-formale delle istituzioni persiste perché è
in grado di affrontare e risolvere meglio una serie di problemi rispetto ad altri
paradigmi concorrenti (come quello delle politiche pubbliche ed organizzativo),
nel senso che è più efficace e richiede meno sforzi e, apparentemente, costi.

Un paradigma è costituito da un insieme di mappe per orientarsi nella
realtà, di significati, di pratiche più o meno istituzionalizzate, di linguaggi di
riferimento, di certezze su quali siano le relazioni causali tra gli eventi (possie-
de dunque una sua teoria causale). Ma su cosa si basa questo paradigma? 

Il paradigma giuridico-formale assume innanzitutto una particolare conce-
zione della norma la cui forza della sta nella sua ratio legis e non nella sua “ef-
fettività” (come abbiamo discusso nel paragrafo 2).
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Con questa concezione, il paradigma giuridico-formale ritiene essere suffi-
ciente il mutare delle norme per mutare conseguentemente l’organizzazione.
Questa convinzione deriva da una non conoscenza dell’organizzazione e da un
frame giuridico, da una “cultura amministrativa” che caratterizza i policy-
maker. Questa cultura amministrativa vede la scienza giuridica come egemone
nel fornire le conoscenze adatte all’organizzazione dello stato di diritto:

“l’egemonia dei giuristi, che significa anzitutto egemonia di un linguaggio, quello giu-
ridico appunto, come l’unico adeguato a parlare dell’amministrazione. E si tratta di
un linguaggio altamente tecnico e specialistico il cui possesso costituisce la condizio-
ne essenziale per poter essere considerati parte attiva della policy community della
riforma amministrativa” (Dente, 1989: 145). 

E questa egemonia accade non soltanto in Italia ma anche in paesi quali la
Francia e la Germania mentre in Olanda nei paesi Scandinavi questa egemonia
è fortemente sfidata. L’egemonia deriva ed è rinforzata sia dal sistema univer-
sitario che dalle modalità di reclutamento della pubblica amministrazione (Ca-
pano, 2000), modalità che si basano (come previsto e riconfermato dal D.lgs
80/1998) su prove scritte di tipo giuridico, con pochissimo spazio a concetti e
riferimenti extragiuridici. 

Anche la recente introduzione di concetti, metodi e prassi derivanti dall’e-
conomia e dalla gestione delle imprese private (come l’analisi costi benefici, il
controllo di gestione, ecc.) non modifica questo paradigma ma semmai ne di-
mostra la capacità di estendersi inglobando al suo interno queste innovazione
senza tuttavia mutare la sua forma: 

“la modificazione di questi elementi operativi ha toccato unicamente la parte flessibile
del paradigma, la sua cintura protettiva, ed è stata abbastanza indolore poiché, in fon-
do, la logica efficientistica-aziendalistica che ha caratterizzato il contributo degli eco-
nomisti è sussumibile all’interno della logica giuridica, poiché, comunque sia la para-
metrizzazione degli input propria di tale approccio si sposa con la logica deduttiva del
paradigma egemonico. Insomma, la sfida rappresentata dall’inclusione dell’economia
aziendalista della policy community amministrativa (inclusione, lo ribadiamo determi-
nata dall’esterno, dagli attori politico-istituzionali) è stata facilmente digerita grazie
al fatto che essa non mette in discussione la logica deduttiva, la coerenza e la control-
labilità a priori dei processi amministrativi” (Capano, 2000: 192). 

Non si sostiene naturalmente che nulla sia cambiato, sicuramente questo
decennio è stato caratterizzato da un elevato livello di attenzione verso la
pubblica amministrazione da parte dei diversi governi con (necessarie) tra-
sformazioni normative senza precedenti e con significative innovazioni del
quadro istituzionale. Alcune di queste riforme sembrano segnare una netta di-
scontinità con le prassi precedenti, come ad esempio un tentativo iniziale di
superamento (contenimento) del diritto amministrativo verso una “politica
della regolazione” con l’istituzione di una speciale unità per la semplificazio-
ne presso la Presidenza e l’introduzione dell’Analisi dell’Impatto della Rego-
lazione (AIR) con l’obbligo per tutti i provvedimenti adottati dal governo in
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materia di organizzazione, di prevedere un’analisi degli impatti della regola-
zione (Dente, 1999). 

In conclusione, gli attori delle politiche delle riforme amministrative sono
sempre gli stessi. La policy community è formata prevalentemente da esperti e
specialisti di diritto amministrativo e di diritto pubblico che condividono un
paradigma (tacito, dato per scontato) di tipo giudico-formale, paradigma che
assume come principio di cambiamento la norma e si basa su una non rilevan-
za della conoscenza di fatto del funzionamento dell’organizzazione (o almeno
non la ritiene rilevante nel processo di innovazione amministrativa). La teoria
causale sottostante assume che la regola formale sia la variabile indipendente
che a sua volta definisce i comportamenti organizzativi – variabile indipen-
dente. 

Le riflessioni sviluppate in questo articolo suggeriscono alcune implicazio-
ni per il law making quali: la necessità di una maggiore conoscenza da parte
della policy community dei riformatori della fisiologia e fenomenologia delle
organizzazioni su cui si sta per legiferare; il far precedere all’emanazione del-
la norma un’analisi della sua effettiva fattibilità; il considerare nel law making
non soltanto la singola organizzazione oggetto del cambiamento ma l’intero
campo interorganizzativo all’interno del quale essa è embedded; il promuovere
dispositivi di accompagnamento e di monitoraggio (non soltanto normativo)
che favoriscano l’effettivo cambiamento delle pratiche di lavoro, l’apprendi-
mento e l’innovazione reale; il progettare la legge come un “processo aperto”
che abbia al suo interno le condizioni di una sua eventuale modifica per essere
più appropriata ai contesti di riferimento11. 

La considerazione di base è che, come abbiamo più volte sottolineato, è
opportuno considerare congiuntamente tutti e tre i livelli di un’amministrazio-
ne – giuridico-formale, organizzativo e cognitivo – per un cambiamento che
vada oltre una concezione di “burocrazia apparente” (Gouldner, 1954); consa-
pevoli del fatto:

“che si tratti di introdurre modifiche procedurali, o altri dispositivi apparentemente
soft o, al contrario, apparecchiature e nuove tecnologie apparentemente hard, l’inter-
vento deve comunque mirare alla modifica dei comportamenti reali, il che implica un
investimento nel tempo e soprattutto nella gestione del tempo. L’intervento non è una
decisione puntuale, bensì un processo. Non si tratta unicamente di fornire un impulso
iniziale; occorre assicurare un continuo pilotaggio che ricomponga quotidianamente
le vicende in una visione di sviluppo istituzionale a medio termine che dia inizio, ac-
compagni e sostenga i necessari processi di apprendimento e costruisca quei circoli
informativi che consentano di seguire, interpretare e, se necessario, correggere l’evo-
luzione sul terreno” (Friedberg, 1993, trad. it. 1994: 250).
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11. Questo pone la necessità di una riflessione sul rapporto tra giuristi, sociologi e poli-
tologi ed i rispettivi ruoli nel processo di decision making e di produzione normativa. Sono
soltanto i giuristi a dovere-potere produrre norme lasciando ad altri ruoli l’effettiva applica-
zione o piuttosto i sociologi e politologi possono (debbono) svolgere un ruolo in tale pro-
cesso? E se sì quale? Questi interrogativi propongono temi per l’agenda di ricerca in questo
campo.



Il cambiamento è un processo che deve iniziare prima dell’emanazione del-
la norma e che va oltre la sua pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale. Oltre alla
norma (buona o cattiva che sia) è necessario accompagnare il processo di in-
novazione con capacità organizzative che ne orientino e supportino l’imple-
mentazione. Cambiare le pubbliche amministrazioni è in primo luogo un fatto
organizzativo e non un atto normativo anche se questo, in genere, lo precede. 

Ma questo, forse, richiede un altro paradigma. 
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