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1. L'evoluzione della pubblica ammi-
nistrazione svizzera

La Svizzera & uno Stato piccolo e fortemente
decentrato (uno “Stato federale” nel senso
europeo-continentale del termine). La spesa
pubblica & stata storicamente inferiore rispet-
to agli altri paesi europei, nonostante il siste-
ma pubblico sia articolato su tre livelli di go-
verno (federale, cantonale e locale). Questo
elevato grado di decentramento ha compor-
tato la duplicazione dei costi delle strutture
amministrative e dei servizi anche se il con-
trollo da parte dei cittadini attraverso strumenti
di democrazia diretta (come i referendum
popolari) ha posto un freno a tentativi di espan-
sione della stessa. Ad esempio, 'aumento della
pressione fiscale ai vari livelli di governo &
soggetta al voto di approvazione dei cittadi-
ni. Questo & sicuramente uno dei motivi fon-
damentali alla base del fatto che il settore
pubblico svizzero ha mantenuto nel tempo
dimensioni relativamente ridotte.

* Questo articolo & comparso in lingua inglese sulla rivi-
sta Public Management con il titolo “Quality Assurance
and Public Administrative Reform: New Devélopments in
Switzerland”. La traduzione italiana & a cura di Manila
Marcuccio ed Emiliano Recupero (Universita Bocconi -
Milano).

Negli ultimi anni, tuttavia, la Svizzera non &
piu riuscita a controllare efficacemente I'espan-
sione della spesa pubblica. Cio & avvenuto
per diverse ragioni, tra cui: af I'aumento del-
la ricchezza, b) I'esigenza forfemente sentita
di maggiori livelli sicurezza e benessere indi-
viduale, ¢) I'alto costo dei sussidi all’agricoltu-
ra, d} il costo dei monopoli pubblici e i tanti
anni di surplus dei bilanci pubblici. Tutti que-
sti fattori hanno contribuito a ridurre I'opposi-
zione della popolazione ad un aumento della
spesa. pubblica. Nonostante la Svizzera riman-
ga un paese caratterizzato da una spesa pub-
blica limitata, questa ha ormai raggiunto una
percentuale superiore al 30% del PNL.  livelli
del deficit e del debito pubblico impedirebbe-
ro inoltre alla Svizzera di rispettare i limiti
imposti dal trattato di Maastricht.

Mentre la spesa pubblica ha continuato a
crescere in maniera costante, la situazione
economica generale & mutata notevolmente
nell'vltimo decennio determinando in questo
modo la crescita del deficit pubblico. La situa-
zione & divenuta ancora piv difficile con I'au-
mento della competizione internazionale do-
vuta alla liberalizzazione dei mercati sia su
scala europea che su scala mondiale, alla
quale si & aggiunto il rifiuto svizzero, sancito
tramite referendum alla fine del 1992, di en-

Raymond Saner

Basle University, Basle

Lichia Yiu

Centre for Socio-Economia Development, Geneva

Philippe Lévy

former Ambassador, Berne




Riforma e qualita in Svizzera

La Pubblica Amministrazione nel mondo

frare a far parte dello spazio economico eu-
ropeo, a tutto svantaggio della presenza elve-
fica nel mercato dell’Unione europeaq.

Il peggioramento della situazione economi-
ca generale e la riduzione di competitivitd
hanno condotto ad una rapida evoluzione
del sistema pubblico, favorendo una maggio-
re liberalizzazione e il miglioramento della
performance. Alcuni dei monopoli esistenti
sono stati {almeno parzialmente) privatizzati,
mentre per altri sono state poste le basi per
una successiva privatizzazione (telecomunica-
zioni, servizio postale, energia elettrica, ecc.).
Questa tendenza alla deregolamentazione
continua a tutt'oggi ed & stata nel frattempo
estesa al settore degli appalti pubblici, secon-
do gli accordi siglati nell’ambito del WTO e
in base all'accordo bilaterale firmato dalla
Svizzera con |'Unione europea nel giugno
1999.

Per quanto riguarda la pubblica amministra-
zione, sono state introdotte misure per miglio-
rare I'efficacia e I'efficienza dei servizi g tutti
e tre i livelli di governo (federale, cantonale e
locale), anche alla luce dell’esperienza di al-
tri paesi. Gli approcci alla riforma pi seguiti,
per quanto non in modo sistematico, furono
quelli del New Public Management (NPM) e
del Quality Assurance (QA) (").

2. Le riforme strutturali della pubblica
amministrazione svizzera

La riforma della pubblica amministrazione
svizzera si & sviluppata secondo diverse dire-
zioni ed ha inferessato i diversi livelli di del
sistema pubblico. A livello macro, si & cercato
di riformare la costituzione e I'amministrazio-
ne statale; a livello micro, maggiore enfasi &
stata posta sul miglioramento dell’efficienza e

1 Per maggiori informazioni circa la Riforma della pub-

lica amministrazione svizzera si consulti il sito Web del
governo svizzero all'indirizzo Web http://
www.admin.ch/ch/d/rvr/refprojie ovvero il country
report sulla Svizzera nel sito Web del programma Puma
dell'OCSE http://www.oecd.org,/puma/. country/index/

dell'efficacia dei servizi pubblici. Nei prossi-
mi paragrafi sard fornita una descrizione piv
dettagliata di queste riforme.

La riforma politico istituzionale

Riformare I'amministrazione statale non &
un’esperienza nuova per la Svizzera. Molti
tentativi di riforma erano, infatti, gia stati fatti
in precedenza con |'obiettivo di riorganizza-
re la struttura politica e legale dell’amministra-
zione svizzera a livello federale, cantondle e
locale, ma i risultati furono spesso ambigui
(Germann, 1996).

Un primo tentativo di riorganizzare la strut-
tura dell’amministrazione federale falli nel giv-
gno del 1996 quando la popolazione svizze-
ra voto contro 'adozione della nuova struttu-
ra organizzativa. La popolazione, infatti, non
approvava la proposta federale di aumenta-
re il numero dei segretari di Stato in modo da
ridurre le incombenze dei Ministri federali.
Tuttavia, le riforme strutturali continuano e i
vari dipartimenti (ministeri) e le rispettive uni-
f@ amministrative sono tuttora in fase di rior-
ganizzazione. Oltre alla riforma dell’ammini-
strazione federale, anche alcuni governi
cantonali ed alcuni comuni, hanno comincig-
to dei processi di riforma simili, miranti a
ridefinire il proprio assefto istituzionale e g
ridisegnare I'organizzazione delle strutture di
governo ed amministrazione.

Dopo quasi 30-anni di dibattito politico, il
18 aprile 1999 & stata finalmente approvata
una nuova costituzione federale. La riforma
del governo e dell’amministrazione federale
ha riguardato soprattutto due aspetti: la rior-
ganizzazione del potere esecutivo federale e
la ridefinizione degli ambiti di responsabilita
fra Stato federale e Cantoni e fra i diversi poteri
a livello federale (legislativo, esecutivo e giu-
diziario).

La riforma amministrativa

Contemporaneamente alla riorganizzazione
appena descritta dell’amministrazione statale
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a livello politico-costituzionale, sono state in-
fraprese una serie di riforme nell’ambito del-
I'amministrazione federale, cantonale e loca-
le attraverso I'applicazione dei principi del
New Public Management. Sin dalla fine deg|i
anni ‘80, le riforme in questione si focalizzano
sui cambiamenti organizzativi all’interno del-
le amministrazioni pubbliche, sul modello del-
I'esperienza-pilota del comune di Tilburg, in
Olanda e delle riforme amministrative adotta-
te in Nuova Zelanda, Regno Unito, Stati Uniti
e Germania. Non esiste una teoria unica del
NPM, quanto piuttosto delle caratteristiche
individuate come fondamentali dalla maggior
parte dei suoi sostenitori. In base alle defini-
zioni di Osborne/Gaebler (1992) e
Haldeman (1995}, alcuni degli aspetti chiave
del NPM sono ad esempio:

I. Catalitic Government — La p.a. deve indi-
rizzare 'azione degli attori sociali piuttosto
che intervenire direttamente;

2. Community-Owned Government - la p.q.
deve meitere i cittadini nelle condizioni di sod-
disfare autonomamente i propri bisogni piut-
tosto che soddisfarli al posto loro;

3. Competitive Government - Necessitd di
aumentare il livello di competizione nella for-
nitura dei servizi pubblici, eliminando le
inefficienze di tipo monopolistico;

4. Mission-driven Government - Passaggio da
un sistema fondato sul rispetto di regole for-
mali ad un sistema in cui sono ugualmente o
pit importanti gli obiettivi di performance del-
le organizzazioni pubbliche:

3. Resultoriented Government - La p.a. deve
adottare sistemi di budget definiti in base ai
risultati da conseguire piuttosto che alle risor
se da utilizzare;

6. Enferprising Government - la p.a. deve
essere orientata alla creazione di valore pid
che al semplice rispetto dei tetti di spesa;

/. Anticipatory Government — La p.a. deve
saper prevenire i problemi piuttosto che gesti-
re le “crisi”:

585

8. Decentralised Government - Passaggio da
una struttura decisionale di tipo gerarchico ad
una aperta alla partecipazione e al lavoro di
gruppo, anche in considerazione del fatto che
le nuove tecnologie dell'informazione richie-
dono e permettono modalita di lavoro
improntate alla flessibilita e all’autonomia;
9. Market-oriented Government - Il mercato
come stimolo al cambiamento e alla traspa-
renza della p.a., come nel caso degli appalti
pubblici.

I risultati dell'applicazione dei principi di NPM
in Svizzera sono stati contraddittori, cosi come
e d'altronde successo in altri paesi in cui sono
state attuate riforme di questo tipo. | problemi
principali che i riformatori si sono trovati ad
affrontare sono riconducibili:

® alla mancanza di una base concettuale co-
mune e coerente nell’approccio NPM allq ri-
forma amministrativa;

* all'assenza di una visione condivisa delle
implicazioni politiche collegate agli interventi
di riforma.

Tutto ci6 ha generato un intenso dibattito in
ambito professionale ed accademico circa le
strategie e i metodi di riforma del New Public
Management, sia nel campo dei sostenitori
sia in quello dei detrattori (2).

I risultati di 10 anni di riforme amministrati-
ve in Svizzera sulla base dell’orientamento del
NPM, sono stati, come detto, contraddittori.
Molte delle riforme NPM hanno consentito una
forte riorganizzazione interna, ma hanno
portato al nascere di contrasti con il potere
politico, ed in particolare con il parlamento. Il
parlamento &, infatti, spesso riluttante a cede-
re le sue prerogative in merito ai processi di
budget e di controllo. Alcuni sostenitori del
NPM stanno ora spingendo verso una rior-

Emlgg:mmw;%ri informazioni si consulti il sito Web di
dialogo dellUniversita Tecnica di Zurigo allindirizzo Web
hffp:ﬂ/www.ib.efhz.ch/spsr/debafes .
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ganizzazione dell’'amministrazione statale
nella direzione della riforma politico-stituzio-
nale appena descritta. Altri hanno rilevato, gia
dai primi anni ‘90, che le riforme del NPM
non possono essere applicate senza fenere in
considerazione la cultura amministrativa e le

resistenze culturali verso i cambiamenti soste-
nuti dalla logica e dai metodi del NPM (Giu-
dici, 1999, Saner, 1998).:

Confronto fra esperienze internazionali di
applicazione del NPM

Un crescente numero di paesi ha condotto la
propria esperienza di riforma dell’amministra-
zione pubblica con gradi diversi di successo.
Secondo le parole di Minogue, Polidano e
Hulme (1998).

“Esempi di riforme dell’amministrazione col-

legate all’applicazione dei principi del NPM,
sono state intraprese nel Regno Unito, in Au-
stralia e in Nuova Zelanda, ma dopo anni di
riforme condotte a buon fine, la maggior par-
te dei risultati appartengono tuttora all’aned-
dotica e sono difficili da verificare. Le prove
inconfutabili sono ancora poche e la maggior
parte dei risultati offenuti & ancora oggetto di

dibattito. Uno degli esempi negativi &, ad -

esempio, |'iniziativa “Public Service 2000"
adottata in Canada, la quale, pur contenen-
do molti degli elementi del NPM, o un certo
punto e stata interrotta a metd percorso e su-
perata da altri provvedimenti politici (Caiden

etal, 1995)".

Polidano ed altri autori sostengono che “il suc-
cesso in Gran Bretagna, Australia e Nuova
Zelanda fu dovuto soprattutio all’eccezionale
livello di legittimazione e impegno politico ri-
servato alle riforme amministrative in quei
paesi durante gli anni ‘80 e ‘90", e che “I'ap-
plicazione del NPM in paesi in via di svilup-
po, caratterizzati da governi instabili, ammi-
nistrazioni centrali deboli e personale poco
qualificato, sarebbe stata sicuramente molto
piU problematica”.

Bxiends Pubbliica 5.99

Altri paesi hanno sperimentato approcci dif-
ferenti alla riforma del settore pubblico. In Fran-
cia, per esempio, si & ulteriormente sviluppa-
to e raffinato il sistema dei contratti tra gover-
no e fornitori di servizi, sia pubblici che priva-
ti, sistema questo che pud essere considerato
una valida alternativa a politiche di privatiz-
zazione radicali e spesso controverse
(Racheline, 1997). Oltre a quelli citati, sono
rintracciabili e documentabili altri approcci al
public management, che possono essere una
valida fonte di confronto tra diversi sistemi
amministrativi (Flynn, Strehl, 199¢).

Andlizzando i progressi nell’applicazione
del New Public Financial Management, ap-
proccio legato a quello NPM, Meyer (1998)
riferisce risultati alfrettanto insoddisfacenti in
quanto “proprio perché il NPFM si confronta
con troppe forze contrarie e su un fronte frop-
po esteso, le possibilita di successo, almeno
nel breve periodo, sono limitate e spesso sim-
boliche (pag. 11)". Tenendo presente questi
diversi risultati, appare necessario che i fun-
zionari pubblici incaricati di gestire la rifor-
ma amministrativa siano attenti a definire con
precisione i confini dei cambiamenti deside-
rati, nonché gli strumenti a disposizione pro-
pria e dei rispettivi decisori politici.

Processo di apprendimento attraverso il
benchmarking

Alla luce delle difficolta riscontrate nell'imple-
mentare politiche di riforma efficaci, uno stru-
mento utile per gli amministratori pubblici po-
trebbe essere quello di comparare i risultati di
diverse politiche utilizzando i metodi di
benchmarking; tali metodi aiuterebbero le
amministrazioni pubbliche a confrontare il pro-
prio assetto con altre simili all’interno del pro-
prio paese (ad ogni livello} ovvero con ammi-
nistrazioni estere. Il benchmarking potrebbe
inoltre aiutare i governi a definire meglio gli
ambiti di applicazione e le strategie d’azione
dei futuri programmi di innovazione.

Il benchmarking & uno degli strumenti mag-
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giormente utilizzati in Gran Bretagna ed in
Germania. In entrambi i Paesi, infatti, circa il
50% delle organizzazioni in via di moderniz-
zazione confrontano il loro processo di inno-
vazione con i casi di “best practice” identifi-
cati in letteratura o attraverso I'ausilio di con-
sulenti esterni {Loffler, 1997).

E stato pubblicato di recente un esempio di
benchmarking transnazionale in cui si é ana-
lizzata |'efficacia della formazione interna
come strumento di gestione del cambiamento
organizzativo nell'amministrazione di 13 Stati
(Saner, Strhel, Yiu, 1997). Molti aspetti del
problema, perd, rimangono ancora da ana-
lizzare, soprattutto per quanto riguarda i mec-
canismi di funzionamento e i servizi offerti
dalle amministrazioni centrali.

Considerando il crescente numero di progeti
di riforma amministrativa presenti in Svizze-
ra, & in qualche modo sorprendente notare
quanta poca attivitd di benchmarking venga
effettuata relativamente alle piv recenti espe-
rienze di riforma (NPM, TQM, ISO-QA, ecc.).
Perfino all'interno di un piccolo paese come
la Svizzera, gli enti raramente effettuano dei
confronti inter-istituzionali e scarsi sono i dati
pubblicati circa i livelli di efficacia ed efficien-
za delle amministrazioni pubbliche. Sono sta-
ti pubblicati (Saner, 1997), ad esempio, i ri-
sultati di alcune ricerche riguardanti il gover-
no federale, ma & ancora forte il fabbisogno
di pit numerosi e dettagliati rapporti circa I'ef-
ficacia e I'efficienza dei processi di cambia-

mento. La condivisione di informazioni, al

contrario, aiuterebbe senza dubbio la defini-
zione di standard minimi riguardanti non solo
i processi di riforma, ma anche 'attivitd am-
ministrativa in genere.

3. La qudlita come strategia alternati-
va per la riforma delle amministrazio-
ni pubbliche

Considerando le enormi difficolta che si in-
contrano nell’avviare e completare un proces-

so di innovazione del tipo NPM, diverse am-
ministrazioni svizzere hanno preferito adotta-
re sistemi di qualitd come alternativa, ed in
alcuni casi a complemento, delle misure di ri-
forma NPM. Per sistemi di qualita si intendo-
no sia i metodi e le tecniche del Total Quality
Management (TQM), sia le certificazioni di
qualita del tipo 1SO.

Molti esperti definiscono il TQM come una
metodologia che persegue la qualitd comples-
siva in un’attivita e che si riferisce alla qualita
come ad un concetto generale, mentre la
certificazione 1SO & vista come uno strumento
piu concreto, facente parte dell’approccio
TQM, che pud portare a ulteriori riforme ispi-
rate al concetto di “qualita” e di cui sia rico-
nosciuta |'utilita e la praticitd da parte delle
amministrazioni inferessate.

Total Quality Management

Analizzando le riforme amministrative di NPM
degli ultimi anni, Hofmeister (1998) ha sotto-
lineato come sia necessario attribuire degli
obiettivi pi vasti al NPM, senza peraltro attri-
buirgli il “monopolio delle riforme”. Altri ap-
procci alla riforma amministrativa, come quello
ispirato al concetto di “qualitd”, possono, in-
fatti, offrire una soluzione concettuale e
metodologica altreftanto valida. A tal propo-
sito i risultati di un’inchiesta condotta nel 1998
(Bucher, 1998) hanno evidenziato come il
Quality Management rimanga uno dei meto-
di di riforma amministrativa pid usati a tutti i
livelli di amministrazione in Svizzera.

l'importanza del Quality Management qua-
le strumento di riforma delle amministrazioni
pubbliche & stata inoltre sottolineata da altri
autorevoli esperti svizzeri quali Buschor
(1993), Emery (1996), Zuppinger (1997) e
Schedler (1999). La maggior parte degli stu-
di citati si focalizza sul TQM ed in particolare
sulle metodologie di indagine della customer
satisfaction.

In che modo sistemi del tipo Quality
Assurance e NPM possano essere usati in

Azienda Pubbiicy 5.08
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maniera congiunta & ancora poco chiaro. A
proposito della valutazione dei risultati del
NPM, Buschor (1996 ha ad esempio propo-
sto di utilizzare la misurazione del livello di
qualita solo nel caso di valutazione di infer-
venti finalizzati alla generazione di effetti ester-
ni, pivttosto che come modalita generalizza-
ta di verifica delle azioni NPM.

Gli standard di qualita 1ISO

Gli standard di qualita 1ISO possono aiutare
le amministrazioni a concentrarsi sui processi
manageriali di un’organizzazione, cosi come
definiti dall'organizzazione stessa, sia essa
governata in maniera tradizionale o con logi-
che di NPM. In alire parole, gli standard di
qualita 1SO possono essere applicati a tutte le
amministrazioni: quelle NPM e quelle non
NPM. Un’applicazione cosi estesa degli in-
terventi di sviluppo della qualita non rappre-
senta, perd, un valido sostituto né per le rifor-
me NPM a livello micro-organizzativo, né per
le riorganizzazioni macro-politiche delle am-
ministrazioni statali. Piuttosto, offre un mezzo
per assicurare il raggiungimento di determi-
nati standard qualitativi nella gestione dei pro-
cessi amministrativi, qualunque sia I'organiz-
zazione presente e futura dell’amministrazio-
ne considerata.

L'applicazione di sistemi di qualita e le logi-
che di NPM possono andare di pari passo.
Per esempio, Allam & Sagesser (1 998) ripor-
fano un caso di successo nell'applicazione
congiunta di metodi TQM, NPM e ISO 900
e Lutolf (1996), citando Banner (1993), con-
sidera la certificazione 1SO come uno degli
strumenti di gestione contemplati dal NPM. |l
vero inferesse della pubblica amministrazio-
ne & quello di mantenere standard di qualita
elevati a tutti i livelli. Percio, un programma di
certificazione della qualita & un must per qual-
siasi amministrazione, soprattutto se segue
I'adozione di misure di cambiamento orga-
nizzativo.

4. La certificazione ISO amministrazio-
ni pubbliche

L'applicazione dei sistemi di qualita ISO (ISO
Quality Assurance] nel settore pubblico si basa
sull'ipotesi che soluzioni introdotte diversi anni
fa nel settore privato possano essere ufilizza-
fe con lo stesso successo anche per le orga-
nizzazioni pubbliche. I sistemi di qualitd, e in
particolare gli standard ISO 9000, sono stati
infrodotti piv di dieci anni fa, dapprima nel
setfore industriale e successivamente nel setto-
re dei servizi. Oggi pit di 200.000 imprese
in piv di 120 paesi hanno ottenuto Ig
certificazione 1SO 9000 e la certificazione
diventa sempre pid un obbligo soprattutto per
quelle imprese che operano in qualita di
subfornitori.

| sistemi qualita 1SO offrono un approccio
sistematico alla misurazione dei processi di
un‘amministrazione, sulla base dei principi
espressi nella massima seguente (Davis, 1997,
pag. 17):

® Say what you do

* Do what you say

* Write it down

® Check what you do

® Make continuous improvements (%)

Secondo questa massima, i manuali ISO sono
redatti e implementati dalle organizzazioni
considerando le prassi amministrative effetti-
ve rispetto a quelle desiderate. Tuttavia esisto-
no froppi esempi, sia nel setfore pubblico sia
in quello privato, di casi in cui nuovi sistemi
manageriali sono stati “dimenticati” poco
dopo la loro infroduzione. Nell'ambito del si-
stema SO 9000, controlli periodici devono
essere effettuati in modo tale da assicurare

3 - Di quello che fai
- Fa quello che dici
— Mettilo per iscritto
- Controlla cid che fai
~ Effeftua dei continui miglioramenti.
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Iistituzionalizzazione delle pratiche recente-
mente acquisite. Verifiche di controllo sono
effettuate una volta I'anno, mentre un nuovo
controllo generale & necessario una volta sca-
duta la validita della certificazione, che dura
di regola 3 anni. Una volta che il sistema di
qualita 1SO & stato sviluppato ed integrato
nella cultura organizzativa di un’amministra-
zione, gli standard qualitativi possono essere
mantenuti e controllati in modo sistematico e
trasparente.

| primi sforzi per introdurre i.sistemi di qua-
litd nel settore pubblico risalgono ad alcuni
anni fa e si rinvengono soprattutto nelle am-
ministrazioni locali britanniche. La ragione
principale per cui tali iniziative sono state
avviate proprio in Gran Bretagna ed a livello
locale pud essere rintracciata nel fatto che tale
Paese é stato, e continua ad essere, il Paese
con il pit alto numero di societd in possesso
di certificazione di qualita ISO e nel fatto che
'influenza degli imprenditori privati sul livello
politico locale é elevata.

Inizialmente alcuni esperti di sistemi di qua-
litd non credevano che gli standard 1SO, che
erano nati per le imprese private, potessero
essere applicate “fel quel” al settore pubblico.
Si é verificato, al contrario, che non si incon-
frano grossi problemi di applicazione nel caso
dei servizi pubblici. Si tratta sicuramente una
fortunata coincidenza, anche perché I'elabo-
razione di standard qualitativi per servizi pub-
blici quali acqua, rifiuti ed energia elettrica
avrebbe richiesto anni di lavoro da parte del-
la International Standard Organisation (ISO).
Si @& risconfrato, comunque, che lo sviluppo
di “indicazioni complementari” ad hoc degli
standard 150 9001 appositamente studiate per
il seftore pubblico, & un utile strumento in gra-
do di facilitare 'applicazione degli standard
alle public utilities. SGS, una tra le piv note
imprese di certificazione, sta ad esempio cer-
tificando alcune imprese pubbliche, basando-
si sia sugli standard 1SO 9000, sia su quelli
che SGS chiama PM 9000.
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A differenza delle imprese pubbliche, alle
amministrazioni pubbliche difficilmente posso-
no applicarsi gli standard di qualita 1SO esi-
stenti, per lo pit a causa di tre fattori princi-
pali. Per prima cosa, i loro processi operativi
non sono facilmente quantificabili e quindi
misurabili. Secondo, le amministrazioni pub-
bliche devono far fronte a dei vincoli e hanno
dei compiti che non esistono nel settore priva-
to (come ad esempio le prescrizioni normati-
ve che impongono il tfrattamento imparziale
degli utenti<ittadini e la paritd di accesso ai
servizi). Gli stessi dirigenti e funzionari devo-
no rispettare regolamenti e direttive formali
che molio spesso li pongono nella condizione
di dover mediare fra politiche pubbliche con-
fraddittorie. A cid si aggiunge la generale ten-
denza dei dipendenti pubblici a considerarsi
sostanzialmente diversi rispetto agli addetti del
seffore privato. Ne deriva, come sostiene Davis
(1997), che “il modo di vedere la qualita sard
diverso se i valori pit importanti sono equitd,
efficienza, uguaglianza, democrazia e coo-
perazione, piuttosto che competizione, laissez
faire, risparmio, consumismo”. Il terzo fattore
si ritrova nel fatto che le amministrazioni pub-
bliche sono caratterizzate da una cultura am-
ministrativa nella quale terminologia, linguag-
gio di lavoro, norme comportamentali e valo-
ri di fondo sono sostanzialmente diversi dal
linguaggio gestionale, dai valori e dai com-
portamenti tipici delle imprese industriali.

5. Uapplicazione di criteri di qualita
in differenti paesi e in differenti orga-
nizzazioni

Cio che segue & una descrizione esemplifica-
tiva dello sviluppo del concetto di “qualita”
nel settore pubblico, cosi come delineato dai
vari autori. Il campo della qualita & in costan-
te evoluzione ed ulteriori sviluppi emergono
continuamente in diverse parti del mondo. Si
propone quindi un indice selezionato degli svi-
luppi connessi alla qualita, che possono esse-
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re utilizzati anche come utile confronto rispet-
to all’esperienza svizzera.

Concentrandosi su un aspetto chiave dell’at-
fivita di governo, e cioé I'atfivita di regolazione,
I'OCSE ha pubblicato un paper intitolato
“Regulatory Quality and Public Sector Reform"
(1997) che include una lista di standard di
riferimento per I'atfivita di regolazione e che
pud essere utilizzata per valutare la qualits di
regolamenti gia emanati o da emanare, non-
ché la qualita dei sistemi amministrativi e ma-
nageriali utilizzati per I'emanazione degli stes-
si. | dieci principi di riferimento, definiti sotto
forma di domande a cui deve essere data ri-
sposta, sono i seguenti:

* Il problema ¢ definito correttamente?

® Uintervento pubblico ¢ giustificato?

® La regolazione & la migliore forma di inter-
vento?

* C’¢ una base legale per 'azione di
regolazione?

* Qual ¢ il livello (o quali sono i livelli) appro-
priato/i di governo per intraprendere I'azio-
ne¢

* | benefici della regolazione giustificano i
costi?

® Sono chiari e trasparenti gli effetti sul corpo
sociale?

® La regolazione é chiara, appropriata, com-
pleta e accessibile per i destinatari?

® Tutte le parti coinvolte hanno avuto modo di
manifestare i propri punti di vista@

* Come verra raggiunto il consenso?

Estendendo il concetto di qualita all’andlisi di
sistema, la Fondazione Europea per la Quali-
ta nel Management (EFQM] ha applicato i
principi del TQM al settore pubblico, ed in
particolare al campo dell'istruzione e della
formazione, ed ha pubblicato un vademecum
per i professionisti (1995). Sulla base di tale
modello, I'lstituto Olandese per la Qudlitd ha
sviluppato nel dettaglio un manuale per I"ap-
plicazione del concetto di “qualita” al settore
pubblico nel suo complesso {1998).
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Basandosi sui principi di qualita gia enun-
ciati nelle “Carte dei servizi” del Regno Unito
(Falconer, 1998) e nei programmi di fondati
sui premi di qualita intrapresi negli Stati Uniti
(Milakovic, 1999) ed in Olanda (Noordhoeck,
1998), il governo francese ha pubblicato una
“Carta per la qualita dei servizi” nel settore
pubblico (1997). Un'iniziativa di questo tipo
é stato intrapresa anche dal Portogallo con la
sua “Carta della Qualita dei Servizi Pubblici”
(1995). La Nuova Zelanda, invece, ha svilup-
pato un meccanismo a livello nazionale, ge-
stito dalla New Zealand Qualifications
Authority, che definisce standard di compe-
fenze e conoscenze necessari ai diversi livelli
decisionali nel settore pubblico e privato.

Anche i sistemi di qualita 1SO sono stati uti-
lizzati nel settore pubblico di diversi Paesi.
Alcuni tra questi hanno sviluppato delle linee
guida ISO specifiche, come ad esempio I'In-
dia che ha individuato una serie di indicatori
per misurare la qualitd del management dei
servizi ospedalieri (1995). In Canada, inve-
ce, I'Ufficio generale degli Standard ha ela-
borato delle linee guida intitolate “Linee Gui-
da per I'implementazione dell'lSO 9000”
(CGSB 184.1-94, 1994). Per quanto riguar-
da pit da vicino le amministrazioni pubbli-
che, la Finlandia ha sviluppato delle linee
guida sulla qualita negli appalti pubblici lo-
cali e delle linee guidd ispirate ol TQM per i
servizi urbani, sulla base della terminologia

ISO (SFS 1ISO 9001 e 9004-2).

6. Iniziative recenti in Svizzera per
I'elaborare di linee guida sull’appli-
cazione di sistemi di qualita ISO per
la riforma della pubblica amministra-
zione

La Svizzera ha recentemente sperimentato un
rinnovato interesse per i sistemi di qualitd ed
in particolar modo quelli connessi a settori
pubblici quali ad esempio quello dei trasporti
pubblici (Cantone di Ginevra), dei servizi in-
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formativi e banche dati (Cantone di Solothurn),
lavori pubblici (Cantone di Berna).

Aeby (1996) ha riportato alcuni casi di pas-
sate applicazioni di sistemi di qualita 1ISO alle
amministrazioni pubbliche, ad esempio in re-
lazione alla certificazione ISO del Ministero
dei lavori pubblici del Cantone di Fribourg.
Tra le esperienze di sviluppo di standard di
qualita relativi a specifici settori si possono
segnalare le innovazioni introdotte nel settore
educativo (Gonon et al, 1998) ed in partico-
lare quelle collegate alla certificazione di qua-
litd 1SO {Hugli, 1998). Tuttavia, devono an-
cora essere sviluppate delle linee guida appli-
cabili ai processi distintivi della pubblica am-
ministrazione.

Recenti iniziative in Svizzera

Nel 1996 & stato costituito un feam all’interno
della Swiss Standard Society dedicato alla
qualitd nella pubblica amministrazione. L'obiet-
tivo di questo gruppo di lavoro era quello di
tracciare delle linee guida per la certificazione
di qualita nelle riforme della pubblica ammi-
nistrazione. Nel 1998 tale gruppo di lavoro
& divenuto operativo. | suoi membri erano rap-
presentanti delle amministrazioni pubbliche
(alcune in possesso di certificazione, alire no),
delle compagnie di certificazione svizzere,
consulenti privati ed esponenti degli istituti di
ricerca. | lavori del gruppo non sono ancora
terminati ma é gid previsto che la rilevanza e
I'utilita delle prime indicazioni fornite dal grup-
po verranno testate da un gruppo di funzio-
nari pubblici.

E indispensabile sottolineare, comunque, le
difficoltd insite nell'individuare linee guida I1SO
applicabili alle riforme dell’amministrazione
pubblica. Per prima cosa, sard interessante
capire se i funzionari pubblici accetteranno
di buon grado I'applicazione di principi di
management, considerati come estranei alla
pubblica amministrazione e come inutile ele-
mento aggiuntivo di “stress”, pit che come
opportunita per migliorare la performance e
I'immagine della pubblica amministrazione.

In secondo luogo, si & andato sviluppando
in Svizzera un movimento per |'abolizione
dello status di funzionario pubblico, inteso a
ridurre i privilegi di cui i dipendenti delle
amministrazioni pubbliche hanno goduto «
partire dal XIX secolo rispetto ai dipendenti
del settore privato. Nel nuovo sistema i con-
fratti di lavoro non saranno pit regolati da
norme di diritto pubblico, bensi dal diritto pri-
vato. Cosi come i colleghi del settore privato,
i funzionari pubblici svizzeri potranno perde-
re il proprio incarico dopo periodi brevi e non
piU, come & stato in passato, solo alla fine di
un incarico di durata generalmente quadrien-
nale. Aggiungere a cié un sistema di qualita
ISO potrebbe significare sottoporre i funzio-
nari pubblici, considerando anche il cambia-
mento di status, ad un'ulteriore pressione sui
risultati, provocando in questo modo una loro
reazione difensiva e contribuendo ad accre-
scere lo stress legato ad una perdita di sicu-
rezza lavorativa. Quando si attuano cambia-
menti organizzativi che hanno un impatto di-
refto sui funzionari pubblici, & inoltre necessa-
rio porre particolare attenzione alle condizio-
ni dell’'ambiente di lavoro, al fine di ridurre le
preoccupazioni generate dal cambiamento e
le possibili resistenze, fenomeno noto anche
nel seffore privato. | nuovi metodi di lavoro
non devono essere percepiti come una minac-
cia. E importante creare e mantenere nel tem-
po un ambiente basato sulla fiducia e sulla
confidenza fra superiori e loro dipendenti e,
in particolare, si deve fare in modo di assicu-
rare ai funzionari e dipendenti pubblici la pie-
na partecipazione al processo di cambiamen-
fo (tanto nel caso in cui sia informato ai prin-
cipi del NPM quanto nel caso in cui sia di
fipo pit tradizionale). Ogni cambiamento deve
essere supportato da politiche di informazio-
ne e divulgazione adeguate. A tale scopo, la
natura partecipativa del metodo ISO 9000
diventa elemento fondamentale nel coinvolge-
re lo staff direttamente impiegato nel definire
e implementare misure di QA.
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Una terza difficolta riguarda il nuovo ruolo
che deve essere ricoperto dai membri dej
parlamenti federale, cantonale e municipale.
Infatti i membri degli organismi legislativi sviz-
zeri sono abituati ad infervenire negli affari
di governo sottolineando le proprie prerogati-
ve di legislatori e di custodi delle norme o dei
diritti costituzionali. In particolare questo tipo
di intromissioni avvengono attraverso la_deli-
berazione di budget molto dettagliati. E ov-
vio che nel caso in cui fosse atfivato un siste.
ma di NPM i membri del parlamento dovreb.
bero astenersi dal prevedere inferventi quoti-
diani, e dovrebbero piuttosto approvare un
budget globale, mg questo atteggiamento
sarebbe interpretato da molti di loro come un
attentato alla democrazia e alle responsabili-
& loro conferite dal voto dei citiadini. Per su-
perare questo conflitto, una soluzione potreb-
be essere per esempio quella di dare al Parla-
mento il diritto di partecipare alla definizione
degli obiettivi strategici da assegnare alle sin-
gole unita delle diverse amministrazioni. In
altre parole, la gestione del cambiamento
dovrebbe avvenire contemporaneamente se-
condo una logica top-down ed una logica
bottom-up. L'iniziativa deve futtavia essere
presa dall’alto. | senior manager dovrebbero
dare un chiaro segnale delle loro intenzioni
di cambiare e dell’esistenza delle condizioni
necessarie per implementare in manierg effi-
ciente tali cambiamenti, ma allo stesso tempo
il coinvolgimento e la piena partecipazione
di tutte le persone coinvolte nel processo co-
stituisce un prerequisito essenziale per il suc-
cesso.

Cio premesso, il processo da seguire dovreb-
be essere di questo fipo: definizione della stra-
tegia del cambiamento dall'alto (in genere dal
livello politico) e successiva trasformazione
della strategia generale in obiettivi specifici
che possono essere a loro volta suddivisi in
obiettivi seftoriali per le varie amministrazio-
ni. Questi obiettivi possono inolire essere di
tipo permanente o temporaneo ed essere

eventualmente assegnati a gruppi di progetto
individuati dai massimi livelli decisionali

Definire un global budget implica che il po-
tere legislativo debba concedere una certg i
bertd di azione all’esecutivo in relazione agli
aspetti sostanziali delle politiche sia in relg-
zione ai tempi di esecuzione. Al fine di gssi-
curare una certa coerenza tra il budget glo-
bale e il raggiungimento degli obiettivi deve
essere instaurato un sistema di controllo di
gestione avanzato, che vada molto pit in I
rispefto al tradizionale controllo di naturg fi-
nanziaria. Uno dei compiti piv difficili g tal
riguardo & quello di sviluppare degli strumen-
ti di misurazione dellg customer/citizens
satisfaction. Un altro fattore da presidiare &
poi rappresentato dalla tempificazione del
cambiamento; una giusta tempificazione, in-
fatti, influenza spesso il successo dell'opera-
zione, condizionando sia I'implementazione
iniziale sia i successivi miglioramenti dei cam-
biamenti stessi.

Data la forte interconnessione tra ammini-
strazioni pubbliche, nessun sistema ammini-
strativo & valido per sempre e perfetio cosi
com’e. Migliorare continuamente diventa per-
Cio una caratteristica fondamentale di ogni
sistema amministrativo di qualits. Gig all'ini-
zio di un processo di cambiamento organiz-
zativo, devono essere previste misure idonee
a eliminare gli inconvenienti non appena si
manifestano. Le nuove misure, perd, devono
essere in ogni caso festate prima della loro
infroduzione; a questo scopo un’adeguata
documentazione dei processi di lavoro costi-
tuisce la base necessaria per I'implemen-
tazione di sistemi di qualita ISO, che si tratti
del settore pubblico o di quello privato.

Infine deve essere assegnata particolare e
duratura attenzione a che venga mantenuto
lo spirito imprenditoriale della riforma ammi-
nistrativa, al fine di evitare che le amministra-
zioni prendano froppo spesso la strada delle
modifiche di regole e pratiche amministrati-
ve. | nuovi meccanismi amministrativi e | me-
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todi di lavoro devono assicurare che il perso-
nale coinvolto sia sempre ben motivato ed in-
formato circa il processo e che il cambiamen-
to mantenga alto il suo livello di credibilita,
sia all'interno che all’esterno dell’amministra-
zione coinvolta.

7. Conclusioni

L'obiettivo di questo articolo era quello di di-
mostrare come i miglioramenti qualitativi nel-
le amministrazioni pubbliche debbano esse-
re intrapresi in maniera seria e debbano es-
sere oggetto di atfenta, sistematica e profon-
da attenzione. Quando si considera I'intro-
duzione degli standard di qualita nelle am-
ministrazioni pubbliche, siano o meno baso-
te su standard qualitativi 1ISO, particolare at-
tenzione deve essere dedicata alle sensibilita
dei funzionari e degli impiegati delle ammini-
strazioni coinvolte ed alle particolari sfide che
ogni tentativo di riforma si trova inevitabilmen-
te ad affrontare.

La pubblica amministrazione non pud esse-
re direttamente confrontata con il settore pri-
vato. In particolare i manager pubblici sono
chiamati ad affrontare tutta una serie di pro-
blemi che derivano dalle tensioni e contraddi-
zioni proprie del servizio pubblico, come ad
esempio quelle descritte dalle parole di Lucy
Gaster (1995) secondo cui “é utile ricordare
che le persone ricoprono diversi ruoli: le per-
sone sono infatti nello stesso tempo consuma-
fori e cittadini, impiegati ed elettori, profes-
sionisti e politici. Ogni persona ha un ruolo
attivo da giocare nel perseguimento della
qualitd, nell‘ambito del ciclo di definizione ed
implementazione delle politiche che & al cuo-
re dell’intero processo. Qualita dovrebbe pro-
prio voler dire riconoscere e accogliere la di-
versitd e la complessita.”

Gli standard di qualita 1ISO 2000 possono
offrire una via di mezzo tra il NPM e i sistemi
amministrativi tradizionali, offrire un linguag-
gio e dei concetti comuni tanto alle ammini-
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strazioni NPM quanto alle amministrazioni tro-
dizionali, dal momento che non sono imposti
ai funzionari e ai dipendenti pubblici da con-
sulenti esterni. Stabilire i documenti base e gli
strumenti organizzativi necessari ad implemen-
tare la qualitd, rimane compito fondamentale
di coloro che applicheranno direttamente il
nuovo sistema di qualita.

Il futuro ci dird se le linee guida ISO QA
sviluppate dal team svizzero daranno o meno
un contributo innovativo alla conoscenza in
materia di feoria e gestione della qualita.
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