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Appendlce A
SCHEDE NA?IONE*

A1 AMBITO E SCOPO DI QUESTA APPENDICE

Questa appendice & abbastanza lunga e forse pill importante. In essa presentia-
mo alcune informazioni essenziali sui dieci paesi considerati in questo libro. A
differenza di mold altri studi comparat, il libro #on & organizzaro in capitoli sin--

goli per ciascun paese. E volutamente, e speriamo utilmente, organizzato per

modello e tema, consentendo quindi un confronto pii integrato e meno -
sequenziale tra i vari paest. Un prezzo che si paga per questo tipo di integrazione
& che al lettore non viene presentato uno schema conciso e chiaro che riassuma

la sitnazione recente di ciascun paese. Se il libro si chiudesse cosl, i lettori che

non conoscono gli ;is'pet'ri:'rilevami della costituzione, delle politiche e cosi via di.
un pacse si troverebbero, quindi, in considerevole difficoltd. Per superare questo

possibile handicap, appendice ¢ stata predisposta in modo da offrire questo tipo
di informazioni in forma organizzata e pratica. Il contenuto segue strettamente
la struttura’ del modello di riforma del management pubblico introdotto nel
capitolo 2 {si veda specialmente la figura 2.1). Lappendice contiene quindi: . |

“* alcune informazioni sui principali indicatori economici per ogni paese

{ciot i dati che aiutano a «riempire» il riquadro A, il pid grande nella
figura 2.1); :

» alcune informazioni sugli indicatori socio- demogmﬁcl chiave per ogm
pacse (ciot i dati che aiutano a riempire il riquadro C nella figura 2.1); -

* La titolaziene di programmi di riforma, ati o testi indicatd nelle appendici sui singoli casi nazionali, ove © -
non fosse disponibile la versione italiana, & stata mantenuta nella denominazione originale o in quelia ingle- -+ -

se proposta dagli autori.
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cheda della nazione» che fornisce una forografia' d
amente nelle stesse categorie del capitol
e principali riforme det mana

* per ogni paese, una «s
ciascun paese, organizzata esat
2 e comprendente, inter alia, dettagli sull
gement a partire dal 1980;

» una tabella cronologica che riporta pes ogni

paese le riforme chiavé pe
data e tipo. _ R RIS

A2 PRINCIPALI INDICATORT ECONOMICI

La tabella A.1 elenca alcuni indicatori cconomici fondamentali per ciascuno dei
dieci paesi. Pud essere utile esaminare gli indici uno per uno e illustrare il foro
possibile significato per i fattori che influenzano la riforma del management
pubblico. Dobbiamo perd tener conto 6in dallinizio di due importanti limiti di
questi dari. In pritno luogo, ¢ di rado possibile, ammesso che o sia, trarre con
cusioni sulla salute economica di un paese da un singolo indicatore. [n seco
do luogo, molti di questi indicatori sono distantance», indicatori dello staro ¢
una variabile in un particolare momento 0, nella migliore delle ipotesi, un:
media su tre o cinque anni. Questi due limiti devono spingere a essere caut
nellinterpretazione. Se, per esempio, prendiamo in considerazione la variabi
governo la tabella dice che percentuale del PIL essa rappre
dice nulla sullandamento nel temp
paesi (alcune informazioni di quest
che nella tabella 4.2 nel capitolo 4).
e variabili indicate nell
per la struttura

uspesa generale del
senta in clascun paese nel 1996, ma non
(in crescita o in diminuzione) nei diversi
tipo sono contenute nella tabella A2 ean

Ma, nonostante queste importanti precisazioni,
tabella A.1 sono significative, anche se spesso indirectamente,

il management del settore pubblico in ogni paese. Esse rappresentano alcunt.
lemnenti del contesto nel quale le riforme del management pu

bbl

importanti e
lcune brevi cons

co si svolgono. Nei paragrafi che seguono sono presentate a
derazioni per indicare la natura dei tegami. TR

In primo luogo ka dimensione, che di solito non & un fattore che cambia
rapidamente. Le popolazioni numerose tendono a essere pitt diversificate, con
maggiori disparita sociali che & probabile si traducano in accordi politici piit
complessi. Si potrebbe argomentare che la popolazione degli Stad Uniti d’/
merica, cnorme e diversificata, o anche i 60 milioni di persone che vivono ne
Regno Unito, pluttosto diversificaci dal punto di vista etnico, regionalé '
sociale, sono intrinsecamente mMeno facili da governare dei relativamente omo:
andesi o nove milioni di svedesi. KR
z7a procapite di un paese. A livello globale, rutt
o si possono considerare paesi ricchi. Ma allin

genel cinque milioni di finl
In secondo luogo, la ricche
dieci paesi studiati in questo test
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terno di questo gruppo ci sono notevoh dlfferenze A panta di tuteo il resto (c
& una ipotesi importante), paesi super ricchi come gli Stati Uniti o la Germani
hanno pili spazio di manovra, sia nel settore privato sia in quello pubblico, d
paesi significativamente meno ricchi come la Nuova Zelanda o il Regno Unito

In terzo luogo, la tabella A.1 presenta una diversica in termini di anda
mento della crescita del capitale. Sia la Finlandia sia la Svezia hanno vissut
circostanze economiche molto sfavorevoli nel periodo dal 1991 al 1996 ¢ pre
sentano tassi negativi di formazione del capitale fisso. Almeno per un cert
periodo ¢ evidente che essi hanno «vissuto del loro capitale» (che, trartandosi
di paesi ricchi, & cospicuo). Al contrario, la Nuova Zelanda ha un tasso annua
le medio di formazione del capitale del 9,6 per cento, gfi Stati Uniti del 6 9per:
cento e PAustralia del 5,6 per cento. :

Tn quarto luogo, i numeri della spesa generale del governo confermar
Pampio quadro comparativo sviluppato in precedenza nel testo. I paesi nordic
sono relativamente generosi (Finlandia, 21,9 per cento; Svezia, 26,2 per cento}
e i pacsi anglosassoni relativamente parsimoniosi (Australia, 17 per cento
Nuova Zelanda, 14,4 per cento; Stati Uniti, 15,6 per cento). In una posizione
intermedia si collocano i grandi stari dell’Europa continentale (Francia 19,4
per cento; Germania 19,8 per cento) e il Regno Unito (21,1 per cento),

In quinto luogo, anche le cifre sulla crescita di salari e prezzi nei cinque
anni presentano considerevoli variazioni. In apparenza, finlandesi, tedesch
svedesi e britannici si sono concessi elevati incrementi salariali, in forte contra
sto con quanto hanno fatto australiani e neozelandesi. Nel fratcrempo i pity ele=
vati aumenti dei prezzi st sono registrati in Australia, Germania, Paesi Bassi,
Svezia, Regno Unito e Statt Uniti. Canadesi e finlandesi hanno avuro il mino-
re aumento dei prezzi. Infine, Iequilibrio tra crescita dei salari e dei prezzi ha
un effeto sulla competitivitd internazionale dell’economia cosi come il potere
di acquisto dei consumatori. Questi fattori, a loro volta, influenzano forte-
mente le pressioni sul governo a spendere efo risparmiare. Per fare solo un
esempio ovvio, la caduta della competisivich internazionale {dovuta per esem-
pio a un aumento dei prezzi superiore alla media) porterd a un accrescimento
della disoccupazione e quindi a livelli pilt elevati di spesa per indennita di -
disoccupazione. Allo stesso modo, un moderato, virtuoso livello di inflazione
(aiutato da bassi incrementi salariali), aumentera Foccupazione, aumentera le
entrate fiscali e ridure la spesa per le indennitd dj disoccupazione. -

La dimensione di esportazmm e importazioni rispetto al PIL totale formsce
un indicarore molto approssimativo dell’«apertura» di un'economia ai cambla—
menti di modello del commercio globale. Possiamo notare che esportazioni e
importazioni rappresentano una percencuale pilt elevata nelle economie canade-
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i, finlandesi, olandesi e svedesi tispetto a quellé australiane, francesi o america-
ne. Germania, Nuova Zelanda e Regno Uniro si collocano in una posizione
intermedia rispetto a questi due gruppi. Questo modello illustra la complessita
di fattori che influenzano la riforma del management pubblico. In teoria si
potrebbe ipotizzare che i paesi con un grande commercio internazionale siano
pitt aperti alle influenze della «globalizzazione» economica (in particolare

‘ vigorosamente rispetto alla riforma del management pubblico. In pratica, tutta-
via, un'ipotesi di questo genere non ¢ confermata dai dati della tabella A.1. I
«grandi riformarori» sono Nuova Zelanda e Regno Unito (nella categoria «inter-
media», in termini di quote di import/export), mentre riformatori cauti come
olandesi e canadesi ricadono nella categoria «alta» di quote di commercio inter-
nazionale. Questo conferma il punto sviluppato nel capitolo 2, cio che le rifor-
me non possono essere «lette» attraverso indicatori macroeconomici, essendo la
loro influenza profonda ma, spesso, indiretta, differita e diffusa.

'A3. INDICATORI SOCIO-DEMOGRAFICI FONDAMENTALI

sazione) & stata un tema ricorrente in tutto il libro. Gran parte dei maggiori
elementi di spesa nei dieci settori pubblici considerati & fortemente influenza-

tendone a essere inferiori in volume, ma hanno attirato Partenzione del pub-

e della disoccupazione & cambiata rispetto agli anni Cinquanta e Sessanta. II
lavoro part-time & cresciuto quasi ovunque (sebbene a tassi differenti nei diffe-

pitt anziani (OECD, 1996, pp. 28-9). : :

Tra i nostri dieci paesi il welfare state varia notevolmente, non solo in ter-
minj di qirote di spesa assorbite md anche dal punto di vista delle procedure &
strutture fondamentalt. Tuti i paesi, perd, devono affrontare rilevanti proble-

aumentando I'incensita della concorrenza) e siano quindi obbligati ad agire piit-

Ta necessita di limitare la s.[:'iesa'. p.ubblica (e quindi ténere basso il livello di tas-.

ta da farrori socio-demografici. Di solito le pensioni, la sanicd e Uistruzione:
rappresentano i maggiori programmi di spesa. Le indennitd di disoccupazione -

blico, specialmente perché, negli anni Ottanta e Novanta, la natura del lavoro -

renti paesi) ¢ ¢’¢ stato un aumento della disoccupazione tra i pil‘_l glovani e i -

mi fiscali e sociali. Studi degli esperti a volte distinguono il welfare state tra un -
modello scandinavo, un modello americano e un modello dell’Europa conti-. i
nentale. It modello scandinavo & relativamente generoso ¢ pone attenzione alfa’
prestazione di servizi sociali cosi come ai trasferimenti di denaro. Il modello
americano ¢ relativamente parsimoniosa e, rispetto al caso scandinavo, lascia~ -
la prestazione di una pitt ampia gamma di servizi al settore privato. Sia negli -~ -
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Stati Uniti sia nel Regno Unito ¢’& una maggiofe tolleranza nei confron

La conseguenza sembra abbastanza chiara: per aumentare |z loro sostenibility, ciasc

disuguaglianze pit ampie nella diseribuzione del reddito ¢ quindi del perm
nere di sostanziali sacche di estrema poverta. Il modello continentale &
«generosor di quello americano, ma meno orientato ai servizi (e richiede qu
di meno personale) rispetto al modello scandinavo. Lenfasi ¢ sui trasferime
di denaro. I differenti modelli sono finanziati in modi differenti. Tueti uti
zano qualche combinazione di imposte generali, oneri sociali e assicurazi
obbligatoric e Pequilibrio esatto tra queste diverse forme & molto ‘variabi]
Come base per la spesa sociale, gli oneri sociali, in un’economia globalizzat
sono particolarmente vulnerabili perché accrescono direttamente it costo def
lavoto e, quando T'occupazione cala, i ricavi si riducono pilt rapidamente
quanto non succederebbe, per esempio, con una imposizione sui consumi
anche una imposizione generale sui redditi. Riassumendo T'analisi di que

differenze, un commentatore ha di recente suggerito che:

no di questi tre tipi di welfare state deve soprattutto affrontare i suoi problemi speci
ci. Il modello scandinavo deve ridurre la dipendenza da clevati livelli di tassazion
modello americano deve trovare i modi per alleviare le difficolta della fascia piti pov
ra detla popolazione e il modello continentale deve trovare il modo per aumenté_i‘e__l
livello di occupazione senza cadere nei problemi degli altri due modelli (OECD

1997¢, p. 218).

Ritornando ai particolari socio—'dembgraﬁéi, le pensiohi sono ovviamente
influenzate dalla struttura di etd della popolazione. Cereris paribus, maggiore &
Ja proporzione di popolazione in pensione, maggiore & la spesa pubblica per le
pensioni ¢ minote la proporzione di popolazione attiva che & in grado di con:
tribuire a questa spesa attraverso Fimposizione corrente. Per varie ragioni, |
realt & pitr complicata. Per esempio, in differenti paesi sono differenti le pro
porzioni della popolazione in pensione coperta da programmi pensionistic
privati e varia anche 'adeguatezza di questi programmi. Inoltre, molte perso-
ne anziane possono partecipate attivamente al mercato del lavoro e le variazi

ni dell'intensitd con la quale questo accade possono influenzare la «necessitd
di pensioni pubbliche. Anche l'eta pensionabile & diversa da paese a pacse (&
dalla meta degli anni Ottanta & una tendenza ad accrescere l'etd in cui si h
diritto alla pensione per mitigarne I'impatto sulla spesa pubblica). Tutte que
ste differenze sono importanti, ma le sottostanti variazioni nette nella popola
Zione anziana rimangono una «determinante» cruciale. Si & calcolato che ne
prossimi venti anni nelf Unione Europea il rapporto eta/dipendenza aumen
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terd de 50 per cento (OECD, 1997, p. 70). La percentuale di persone anzia=
ne sulla popolazione totale in turti i dieci i paesi & aumentara, ma a tassi diffe-
renti ¢ in periodi di tempo Jeggermente diversi. La figura A1 da alcune infor-
mazioni su questo fenomeno.

Dalla figura A.1 si pud vedere, per esempio, che nel ]990 la Svezla e il
Regno Unito hanno la percentuale pilt elevata di persone sopra i 65 anni. In
entrambi i paesi 'aumento & considerevole a partire dal 1960. Per tutei i dieci
paesi vi saranno ulteriori aumenti. Comunque, proiertandosi al 2030, & pro-
babile che gli aumenti attesi, per esempio, in Germania e nei Paesi Bassi, sia-
no significativamente superiori di quelli di Svezia e Regno Unito. In termini
di pressione sulla spesa si potrebbe dire che, per Svezia ¢ Regno Unito, «il peg-

ancora venlre».

nel 1990 la spesa media lorda pro-capite degli ospedali e dei servizi sanitari

Figura A.1 - PERCENTUALE DELLA POPOLAZIONE DI ETA SUPERIORE Al 65 ANNI
SULLA POPOLAZIONE D ETA COMPRESA TRA I 15 E § 64 ANNI,

60 ~

——— Australia -
— — Canada :
e Finlandia )
50 - - Francia ) . _ s
———- (Germania ) R . S .
== Paesi Bassi R . s -
oL T sNuo_va Zefanda - : :
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0 —— .
- Regno Unito
2 === Seati Unitd
5 308
g
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gio & passato» mentre per la Germania ¢ i Paesi Bassi I'simpatto maggiore deve

La dimensione relativa della popolazione anziana & molto importance’: "
anche per la spesa sanitaria. Nel Regno Unito, per esempio, si & calcolato che’ ™ -

per la fascia di popolazione tra i 16 e i 44 anoni era 115 sterline. La spesa
annua equivalente per le persone con piti di 85 anni era 1875 sterline. Tra il -
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1971 e il 1990 !a'pdp.o.lﬁzio.he di persone con .pi.tl di 85 anni & péésat_

485.000 a 866.000 (Flarrison ¢ Pollitt, 1994, pp. 19-21). La figura A2 p;
senta alcuni dati comparativi per la crescita def gruppo pitt anziano. Co
caso della figura A.1 si pud vedere che la crescita & presente in ogni pacse,
con diffecenti punti di partenza e different tassi. Cost, nel periodo dal 1980
2010, la Svezia ha una popolazione insolitamente ampia di petsone mo
anziane mentre, almeno da questo punto di vista, la Nuova Zelanda semb
essere una societ) notevolmente «pill giovanes. Ly
Non si ipotizza, naturalmente, che ogni paese sia ugualmente generos
termini di spesa sociale o che ci sia qualche equilibrio uniforme tra la spesa
differenti gruppi sociali. Alcuni paesi sembrano tenere in maggior conto
necessita dei pili anziani, alirt le necessith dei, diciamo cost, giovaﬁi: o dé
disoccupati (OECD, 1997¢, pp. 63-80). La tabella A.2 presenta una serie
interessanti confronti tra i dieci paesi. Per cominciare (prime due colok_ihe):
facile vedere che la percentuale della ricchezza nazionale che lo stato impieg
per la spesa sociale nel suo complesso (previdenza sociale, sanita, welfar
istruzione) varia notevolmente. Finlandia, Svezia e Paesi Bassi sono i paest ch

Figura A.2 - PERCENTUALE DELLA POPOLAZIONE DI ETA SUPERIORE A 80 ANNIL
SULLA POPOLAZIONE TOTALE :

Percentuale
w
1

— . Auscraliz - 7
— o Canada ~
......... Finlandia :
S - . — v Nuova Zelanda
1= R . . . e Sveria )
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== Stagi Uniti
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pendono di pit (con conseguénti implicazioni sia per la generositd dei loro
ervizi sia per 1 livelli di tassazione) mentre, afl’altro estremo della scala, Stati
Uniti e Australia sembrano spendere meno. Francia e Germania (il «modello
ontinentale») stanno nel mezzo, con una spesa molto superiore rispetto agli
rati Uniti ma non alta come quella dei pacsi nordici.

Quando si suddivide ulteriormente questo modello di spesa 1ggregara
metgono aspetti interessant. La colonna centrale della fabelta A.2Z mostra la
percentuale di spesa sociale totale che va in wasferimenti rispetto a quella
destinata alla fornitura diretra di beni e servizi. In termini molto generali, &
probabile che i paesi con una bassa percentuale di trasferimenti abbiano gran-
di attivita di prestazione di servizi pubblici, fatto di qualche importanza nel
‘contesto della riforma del management pubblico. Canada, Svezia e Regno
Unito sembrano rientrare in questa categoria. Altri paesi possono spendere a
rassi abbastanza elevati, ma mostrano maggiore propensione a trasferire risorse
economiche ai privati o a organismi non profit che provvedono alla effettiva
:prestazione dei servizi o a trasferire dirertamente disponibility finanziatie agli
utent, lasciando loro la scelta di come e dove spendere i contributi ottenuti
{anicora una volta il «modello continentales). :

Spostandoci alle due colonne sulla destra, appaieno ulteriori gradi di diffe-
renziazione. Cosi, nel 1993, Stati Unid e Germania sembrano aver dedicato

Tabella A.2 - DISTRIBUZIONE DELLA SPESA SOCIALE PER CLASST DI ETA

Percentuale Percentuale della spesa Trasforimenti alle persane

detla spesa i servizi anziane sul trasferiments 267
sociale sul PIL sui trasferiments ai non anzidni

1980 1993 ' 1993 1980} 1993
Australia 1,7 165 . 15 1.3 0.7
Canada - 133 201 . 34 1,2 1,2
Finlandia 18,9 353+ 16 1,1 0,8
Francia 25,3 287 7 13 1,6
Germania Federale 25,0 24,7 8 1.9 1,7:
Nuova Zelanda*® 18,2 23,3, 2 i.8 0,8
Daesi Bassi 28,8 36,4 10 T 0,7
Regno Unito 18,3 23,4 19 1.6 1,0
Stati Unid dAmerica 12,7 15,3 10° .3 2,5
Svezia 30,4 38,3 34 1,0, 0,2

¥ 1992, non 1993,

- Fonee: OECD, 1997c, p. 65..
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una patte considerevolmente maggiore della spesa per i trasferimenti social
favote dei piti anziani rispetto a quanto facto dall’Auseralia o dai Paési B
Tuttavia, si sono avuti alcuni sorprendenti cambiamenti net relarivamént:'ézb
ve periodo tra il 1980 ¢ il 1993. Nel Regno Unito tl rapporto a favore delf
persone anziane & diminuito, cosi come in Australia e Nuova Zelanda
Canada, Francia e Svezia & rimasto abbastanza costante. Negli Stati Unit
aumentato lo sbilanciamento a favore delle persone piti anziane. '
Le figure Al e A2 ela rabella A.1 st riferiscono principalmenée‘ 1]
anziani. Oltre ai cambiamenti nella proporzione di ultra scssantacinqué_'ﬁ_n
ultra ottantacinquenni numerosi altri svituppi sociali possono influenzar
spesa sociale. Per esempio, studi riguardanti diversi paesi hanno indicato’ch
Ja creazione di famiglie con un solo genitore tende a generate problemi qua
Paumento del tasso di povertd, il peggioramento delle condizioni sanitari
Pesclusione sociale. Sia laccresciuto tasso di divorzi sia la crescita della’p
centuale di bambini nati al di fuort del macrimonio hanno contribuito a'q
sto andamento. Le «madri-capofamiglia» che hanno difficolea a tirare avant
cariche di debiti e con la responsabilicd incessante della cura dei figh,
diventate un fenomeno del quale preoccuparsi, specialmente negli Stati Un
ti e nel Regno Unito, ma anche altrove. «In turti i paesi le famiglie con
“madri-capofamiglia” tendono a essere pilt povere delle famiglic con’ du.
genitori» (OECD, 1997¢, p. 84). La tabella A.3 mostra come questo tipo :
famiglia rappresenti una percentuale significativa del numero totale di fam
glie nella maggioranza dei paesi, ma pilt in aleuni {Stati Uniti, Svezia) che in
aleri (Paesi Bassi). Nuovi programmi pubblici per affrontare questi probler
(per esempio tramite sussidi ai servizi per la cura dell’infanzia) possorio'ésé
re costosi. Ma i cambiamenti della struttura sociale, e i maggiori costi pu
blici e sociali delle conseguenze di consentire alfe famigiie con un solo genit

Tubella A.3 - PERCENTUALE D1 BAMBINI VIVENTI IN FAMIGLIE CON UN SOLO GENTTORE
A META DEGLI ANNI OTTANTA R

Staci Unith PAmerica -+ - © 24
Svezia o s 17
Canada Lo 135
Regno Unito s e 14
Francia/Germania . ¢ . ’ 13

Paesi Bassi - S, 10-12 .

Fonte: QECD, 1997¢, capitolo 3.
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re di sprofondare nella poverta, forniscono forti argomenti a favore dell’ado-

sto particolare cambiamento. Come detto nellintroduzione di un recente
rapporto defl OCSE: «Garantire aiuti ai genitori singoli e ai disoccupati a
lungo termine ¢ visto come un problema invece che una soluzione» (OECD,

1997¢, p. 13).

A4. RIFORMA DEL MANAGEMENT PUBBLICO:
SCHEDE DELLE NAZIONI

Abbiamo dato qualche informazione di bz‘lckgr'ound sugli aspecti economici e
socio-demografici dei dieci paesi allo studio ¢ ora rivolgiamo la nostra atten-
zione alle specificith politiche ¢ amminiscrative di ogni stato. Nelle pagine che
seguone presentiamo una «sezione monograficar per ciascun paese, organizza-
ta esattamente nelle stesse categorie gid urilizzate nel modello di riforma del
management pubblico descritto nel capitolo 2.

zione da parte del governo di misure per alleviare i problemi associati a que-
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AUSTRALIA

A FORZF SOCIO ECONOMIC HE QUADRO GEN‘{RALE

L'Australia & un paese molto vasto, con una popolazione re!atlvamente mod:
sta (18,3 milioni nel 1996). Per ke informazioni economiche ¢ socio- dernog__
fiche, si vedano i paragrafi A.2 e A.3, comprese le tabelle A.1-A3 ¢ le Fgur
Ale A2

B. FORZE ECONOMICHE GLOBALI®

Si veda il paragrafo A.2, specialmentce tabella A..l._- '

C. CAMBIAMENTI SOCIO-DEMOGRAFICI |

Si veda il paragrafo A.3 precedente. Negli anni Settanta e Ottanta due fatto
hanno contribuite a modificare la visione deil’Australia come di una societ
post coloniale prevalentemente bianca: I'influenza dell'immigrazione asiatica e
una sempre pii1 forte richiesta di diritti politici {compresi alcuni territorial

da parte della popolazione aborigena. Si noti comunque che le presslon"
demografiche derivanti dall'invecchiamento della societd erano significativa-.
mente inferiori rispetto a quelle della maggioranza degli stari dell’ Europ'{ occ

dentale (figura A.2).

D. POLITICHE SOCIO-ECONOMICHE NAZIONALT

Come la Nuova Zelanda, I'Australia fu costretta, durante gli anni Ottanta, ad
abbandonare le precedenti politiche protezionistiche che richiedevano un ele-
vato grado di regolamentazione e di intervento statale nell’economia.
«Entrambi 1 paesi si sono sempre pis rivolti al settore privato e all’adozione
dei principi di mercaco all'interno def settore pubblico, in collegamento con
pitt ampi programmi di riforma economica» (Halligan, 1997, p. 17). Cost
come la Nuova Zelanda, una componente del cambiamento di strategia eco-
nomica fu il riconoscimento che una percentuale maggiore, sia delle importa
zioni sia delle esportazioni, proveniva ora dall’Asia invece che dall Europa

(Castles er al., 1996, pp. 24-6).
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Tra it 1983 e il 1985 l'economia australiana si riprese abbastanza dalle cri-
si precedenti. 1l governo laburista Hawke ha aumentato la spesa pubblica
come percentuale del PIL. Tuttavia, negli anni 1985/1986 la bilancia com-
‘merciale si & deteriorata bruscamente e nella seconda metd degli anni Ottanta
si & assistito a un pit deciso sforzo di riduzione della spesa. Questo, a sua vol-
ta, ha portato a concentrare gli sforzi per aumenrare I'efficienza del settore
pubblico e snellire il governo. Entro la meth degli anni Novanta 'economia
australiana era migliorata, ma gli indicatori chiave per il periodo 1980-95
mestrano complesswamente risulftati meno buom di quelli della media del-
'OCSE. : '

In genemfc si potrebbe dire che la transizione verso le nuove politiche
macro e microeconomiche & stara pilt brusca e pili dolorosa in Nuova Zelanda
che in Australia, , \
Nel periodo 1985-92 I'Australia ha goduto di una crescita economica e di
un aumento dell’'occupazione molto superiori di quelli della Nuova Zelanda
(Castles er al, 1996). Le riforme microeconomiche erano mediate attraverso
negoziaziont corporative con i sindacati australiani, mentre le riforme neoze-
landesi erano pilt «<impostes.;

E. SISTEMA POLITICO -

DAustralia & uno stato federale in cui il livello federale & forte ed & servito
come «laboratorio» per alcune dellé riforme del management pubblico succes-
sivamente introdotte a livello statale (Halligan e Power, 1992).

A livello del Commonwealth (centrale), I'Australia ha un sistema legislari-
vo bicamerale con una camera alta eletta dirertamente ¢ con notevoli poteri
legislativi (I’ Australia, nello schema di Lijphart, 2 un esempio di «bicamerali-

smo fortes, Lijphart, 1984).

1l sistema elettorale & maggioritario, basato su una procedura di voto alter-
nativa in cui si chiede agli elettori di esprimere le loro prime, seconde, terze {e
cosl via) preferenze tra i candidadi e fe preferenze di chi ha votaro per il candi-
dato che ottiene il numero pilt basso di prime preferenze sono ridistribuite
fino a che emerge un candidato con la maggioranza assoluta di prime prefe-
renze. | governi sono di solito dominati da un singolo partito, sta I'Australian

ral-nazionali (come nell'intero periodo dal 1950 al 1972). Lo stile politico
dominante & antagonistico (I"Australia & abbastanza famosa per la vivacith del-
fa sua vita politica).

Labor Party (ALP), come & successo tra il 1983 e il 1992, o le coalizioni libe-
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£ NUOVE [DEE DI MANAGEMENT

I’Australia & stata esposta alla stessa ondata di pensiero «ricardiano» o del
teorie microeconomiche della «scelta razionaler, come gli altri paest occident:
li, ma non sembra esserne stata cosl direttamente e fortemente influenza
come & avvenuto alla Nuova Zelanda (Castles er al., 1996) o, almeno, no
fino ai governi nazionali guidati da Howard alla fine degli anni Novar
[’Australia & stata anche toccata dall'ondata parallela di idee di managesmeé
generale quali TQM, benchmarking, re-engineering e cosl via. In questd'_(':_
il concetto di un pubblico impiego come una realdh distina sembra essere st
to abbastanza forte da diluire ¢ ricardare 'impaceo di questi concetti genetici
delle tecniche associate, piti di quanto & avvenuto in Nuova Zelanda o e
Regno Unito. Tuttavia, sia la scelta razionale sia il managerialismo geﬁérél:
hanno certamente avato un’influenza alla fine degli anni Settanta e negli an
Ottanta, come nel Regno Unito e negli Stati Uniti 1 pensatoi di destra hani
iniziato ad avere un ruelo importante nel dibattito sul governo e gli aff:
pubblici (Zifcak, 1994, p. 19). I loro effetto finale sull'apparato del gover
centrale & stato perd meno rilevante (Halligan ¢ Power, 1992, capitolo 5}
Entro i tardi anni Novanta, ruttavia, il governo Howard ha sostenuro con fo
22 una combinazione non inusuale di ridimensionamento ed esternalizzazion
allo scopo di concentrarsi sulle «core activities», rapporti di lavoro all'intern
del pubblico impiego piit flessibili ¢ decentralizzat, una leadership del pubbli
co impiego pidi forte e piti imprenditoriale ¢ un benchmarking continuo per i

miglioramento delte prestazioni.

G. IDEE DEI PARTITI POLITICT .
Quando, ‘nel 1983, 1 laburisti arrivarono al governo c'era liopinioﬁe diffusa
che il vertice del pubblico impiego fosse diventato troppo «autoreferenzii{ffié;
Cera anche il desiderio (reso pil acuto dal Tungo le'gamé'{d&élﬂ;?ﬁtlcﬂg con i pre
cedenti governi del partito liberal-nazionale) di una riaffermazione della dire-
zione politica. Questa generalizzata percezione della necessita di riformare il
pubblico impiego & chiaramente illustrata nel libro bianco del nuovo governo
sul pubblico impiego (Commonwealth, 1983) e dalla legge sulla riforma del
pubblico impiego del 1984. i
Quando, dopo una vittoria di misura nel 1993, nel 1996 il governo labi_l%
rista cadde, il partito nazionale che segul portd con s¢ un sospetto perlomeno
pari di comportament non disinteressati del pubblico impiego, insieme a un
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maggiore etusiasmo per le privatizzazioni e la creazione di meccanismi tipo-
mercato all'interno del settore pubblico.

Come disse un ministro dell’amministrazione Howard nel 1997: «E
mportante che PAPS (Australian Public Service) mutui dal settore privato
quelle pratiche ed esperienze che possono essere utili. Ta nostra efficienza &
stata spesso inferiore a quefla del settore privato, in gran parte perché & man-
cato lo spirito competitivo ¢ il confronto con significativi obiettivi delle pre-

‘stazioni» (Hawke, 1997, pp. 40-1).

. PRESSIONI DEI CITTADINT

Come avviene con la maggioranza degli altri paesi, non ¢’& Ia prova di un’opi-
nione pubblica che richieda gqualche specifico e particolare programma di
riforma del management.

Come altrove, tuttavia, si & probabilmente sentito qualche effetto dal rifiu-
to def pubblico di continuare ad accettare servizi di bqsso lm_llo ol ostrmm—
nismo burocratico.

pubblico impicgo per sostenere le sue politiche neo-conservatrici..

I. PERCEZIONE DELUELITE DI QUAIT RIFORME
DEL MANAGEMENT SIANO DESIDERABILE

A pardre dal 1983 c’¢ la chiara intenzione dei governi laburisti {1983-96), e
dei loro successori del partito nazionale, di ottenere un pieno controllo poli-
tico sui pubblici funzionart australiani. Durante gli anni Orttanta «I manage-
rialismo ha offerto sia un’ nuovo approccio per dirigere il pubblico impiego
sia una razionalizzazione per l'esercizio di un maggior controlle politicon
(Halligan, 1996b, p. 779). :
D’altro canto, i politici laburisti conoscevano la direzione nella quale
volevano andare, ma non prediligevano un particolare modello di riforma:
«L’Australia ha seguito una combinazione pitt pragmatica di principi e di pra-
tica risperto alla riforma guidata dalla teoria della Nuova Zelanda» (Halligan,
1996b, p. 79).

Il governo Howard, dal 1996, & stato forse leggermente piit puro dal pun-
to di vista doteeinario e ha fatio proprie con decisione le idee neo- conserva-
trici di ridimensionament, esrernahzzazmm e pnvatmzazwm

It governo Howard (1996-) ha sfruttqro a volre ilmmagme negqtlva del_
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|, PERCEZIONE DELLELITE DI QUALI RIFORME -
DEL MANAGEMENT STANO FATTIBILL © =

1l lungo periodo al potere dopo il 1983 ha consentito ai politici laburis
diffondere la conoscenza e di costruire la fiducia attorno ai Yoro sforzi diti
ma. Cosl, per esempio, nel 1987 furono lanciate nuove importanti rifo
dopo che i ministri avevano avuto Fopportunita di osservare cosa funzion:

cosa non funzionava d Canberra.

K. EVENTI CASUALL -
Nessuno di grande rilevanza per la rforma del manégérﬁeht ptibbfico‘

L SISTEMA AMMINISTRATIVO

Allinizio del periodo preso in esame (1980) il pubblico impiego australian
vientrava nel classico modello «Westminster»: cartiere di politici e burocrat
separate, rigorosa neutralit rispetto ai partiti ¢ alla politica e servizio perm: : —
nente di carriera, quasi monopolio defla consulenza politica ai ministri, fort
gerarchizzazione, elevati livelli di sindacalizzazione. Come indicato nella sezio
ne M che segué, questo modello «Westminster» & stato ampiamente modifica
to durante i due decenni successivi. La sicurezza del posto di lavoro & or
minore; la presenza di consiglieri di parte allinterno del sistema & moltc
aumentata; i livelli di sindacalizzazione (e il ruolo dei sindacati) sono stat
ridotti; Paddebito agli utenti, utilizzo di contratd e di quasi-contratti e e
sternalizzazione hanno radicalmente sostituito le gerarchie amministrative.

M. CONTENUTI DEL PACCHETTO DI RIFORMA

Nel 1983 «ristabilire il controllo ministeriale ¢ una maggiore rispondenza afle
politiche ¢ alle priorita del governon (Halligan, 1997, p. 31) era in testa alle
prioritd del nuovo governo laburista. Questo significa che Ja riforma del pub-
blico impiego in Australia ha spostato l'equilibrio di potere tra burocrati ¢
politici pilt a favore dei secondi. Alcune delle iniziative erano volte a ridurre la
permanenza dei dipendenti pubblici, diversificare le fonti di consiglio politico
per i ministri e aumentare sia la competenza manageriale sia la rispondenza

A

\
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dei dipendenti pubblici nei confronti delle priorita politiche del governo. Uno
strumento centrale fu la creazione del Senior Executive Service {SES) come
parte del Public Service Reform Act del 1984. All'inizio, gli effetti non furono
particolarmente drastici ma, insieme alle ristruccurazioni del 1987 (si veda sot-
to), hanno portato a molta maggiore mobilitd e diversificazione nei livelli
superiori del servizio. : :

Aleri svituppi chiave durante il lungo pesiodo di ¢ governo !aburlsta dal
1983 al 1996 sono:

* 1983: fancio del 'Fi'nahcial'l\’fanagement'Improvemem Programme
(FMIP) che comprende forti element di gestione aziendale e di budgeting
di programma, pill una valutazione obbligatoria per «chiudere il cer-
chio» per un nuovo sistema di gestione orientato ai risultati (si veda
Zifcak, 1994);

* 1984: Public Service Reform Act — creazione di un Senior Executive
Service. Uno degli obiettivi era rendere pitt aperte € competitive le
assunzioni per le posizioni pili elevate def pubblico impiego;

* 1987: importante ristrutturazione di dipastimend centrali. Vearotto
ministeri con portafoglio sono stati accorpati creando sedici grandi
dipartimenti. In particolare, si formano «mega» dicasteri con la respon-
sabilitd per Affari esteri e commercio, Istruzione, Occupazione e forma-
zione e Trasporti e comunicazioni. Questi cambiamenti causano un
notevole rimescolamento detle posizioni di vertice. Fu istituito un
Department of Administrative Services (IDAS) che in seguito contri-
buira a dare una forte spinta allaumento della concorrenza. Maggiore
enfasi & posta anche sulla creazione di un sistema pit forte per le
Government Business Enterprises (GBE) — le crescenti unit e attivita 275
del settore pubblico «aziendalizzate» (in seguito molte di queste furono
privatizzate, si veda sotto);

* tardi anni Ottanta: avvio di una sequenza di significative vendite di_
attmta del scttore pubbhco, per esempm, Defence Servtce ‘Homes
Bank (1994) (per magglorl dettagli si veda Halhgan, 1996b, p. 34),

* 1993: pubblicazione del rapporto Hilmer, National Competition Policy,
le cui raccomandazioni furono in seguito incluse in un accordo inter-
governative che mirava alla neutralitd competitiva come tra i settori
pubblico e privato (a devel playing field»);

* 1997: Public Service Act, che riduce sostanzialmente i privilegi dei ver-

tici del pubblico impiego;
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0. RIFORME REALMENTE CONSEGUITE

o Financial Management and Accéu.ntabil.ity Act e lancio del pﬁjé;,-
per il budgeting economico {cambiando i criteri contabili dalla cas
alla competenza entro il 2000). S

N. PROCESSO DI RFALIZZAZIONE

A confronto di nazioni come i Paesi Bassi o anche gli Stati Uniti, [a realizz
zione delle riforme del management pubblico in Australia sembra essere sta
un processo piuttosto centralizzato. I primi ministri e il Dipartimento dei's
vizi amministrativi sone stati generalmente in grado di conrrollare if processo
anche se queste osservazioni devono essere poste nel contesto in cui lattenzi

ne & principalmente sul governo del Commonwealth ¢ non sul livello statal
(indipendente). A volte la stile di realizzazione & stato graduale e incremental
{come con il IMIP), a volre rapido e radicale (come la ristrutturazione de
dipartimenti ne] 1987). Pit1 di recente {dall'avvento del governo Nazionale d
Howard nel 1996), il processo di realizzazione & a volte sembrato cosi improv
viso e drastico da apparire diiro. Questo, a sua volta, ha generato ur’opposi
zione insolitamente virulénta.

Come detto in precedenza, i governi australiani non solo hanno condott
una setie di significative riforme del management pubblico, ma si sono anch
impegnati ad applicare la valurazione pili estensivamente di quanto hann
fatco gli altri paesi considerati in questo libro. Cosl, per esempio, il FMIP fu
soggetto a una serie di valutazioni; sia interne sia indipendenti (Halligan,
1996b; Zifcak, 1994, pp. 96-9) e nel 1992 l'intera flusso di riforme fu rivisto’
con un costoso studio su larga scala (Task Force on Management Improve-

ment, 1992). o

Il quadro rivelato da questo ¢ altri studi & misto. Si & sicuramente conse-
guito un cambiamento reale: la «culturas del pubblico impicgo & cambiata;:
importanti attivity starali sono state privatizzate; sono state largamente applis
cate tecniche quali Iaddebito all’utente, I'esternalizzazione ¢ il benchmarking;
le capacita di gestione finanziaria e l'attenzionc ai costi sono state notevol-"
mente affinate. La dimensione torale del pubblico impiego & passata da
180.893 unitd nel 1986 (Yanno di punra massima) a 143.305 nel 1996 ¢ sta
ancora scendendo (Halligan, 1997, p. 39). . R FUE et SRR
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D’altro canto il progresso & stato significativamente pili lento di quanto
previsto dai progenitori della riforma e i costi del cambiamento sono stati ald.
Per esempio, spesso le divisioni finanziarie centrali all'interno dei dipartimen-
ti erano riluttanti a consentire il grado di delega interna di aucorith finanziaria
implicito nello spirito del FMID O «la pianificazione aziendale fatica ad espli-
care il suo ruolo di tecnica progettata per rafforzare la surategia politica e
dipartimentale» (Zifcak, 1994, p. 110). La grande valutazione compiuta nel
1992 dalla Task Force on Management Improvement trovo che Uentusiasmo
per molti aspetti della riforma cra decisamente superiore ai livelli gerarchici
elevati rispetto a quelli inferiori, dove era evidente un notevole scetticismo.
Per la fine degli anni Novanta la riduzione del setrore pubblico e il percepito
atteggiamento contracio al pubblico impiego del governo Howard sembrarono
generare disorientamento e seri problemi di morale.

277



La riforma del.management pubblico

(0RGY) Pmua)
wmwidopaascy Buseyoang

(661} (Puoly

SIE[1OCT 10N} JTIA] AUQIIAE RZIDT],

(6861) 2UOISIARI
"demﬂﬂmub‘_& uc w:.u.muﬂﬁzmum
(886 1) Bunadpng pue
uﬁbﬂﬂummmw_.nz Uﬁuacmuwp—&.

(R96T) JTIN:] PUOISIAT EPUOIG

(¥861)
E:ch sunueiSosg Juswasorduy
waupieunyy] [EpURUL]

{(¥861) «wrop 18png»

prataing

e

L /,%//

-BuOIZEIN|EA B] sad eprail asury

ﬁommd Junery Bururery Sy utof
(6BOT) 221AI13G
2anMaaxy J0OTag Pp nozeisad

Q:u_wd M:C_Nﬂ:,,_.nﬁ’ —‘T P ._MOLL —

(6861) ABaeng Limby puz ssavoy —

(6261}
ABareng preato] dng sagung

dhmmiazeddey qusmdodury enby —

(8861)
apdoung Adusangzg [FINIDLG

O:Sw Ouxmﬁﬂ Uﬁu._\:u.mnm. O—quUU{ -

(/861) QEMUCTUIOT) 5P
1nqqnd nuspuadip wp

cruswenzodwon (s vpind asury —
nusurpIedip 12 CIUBRIIASEL] —

(/861)
VOIS0 33TAIRE JHgR| —

{1863) preogd
ARG N (PP FUOTNOYY —

(5861) (V) Huslly

AITAY _u:N EO_MUMHG.—AH W~

{5861)
weafor] Aynbg pue ssoooy

appHasLAf

{6861}
Gﬁzv sammmoTy LTosiapy

susursaoadury waadeuey ~

(£861) (AVIND

. Muh.mom %ucw_.x;u{ uED_.Domﬂﬂ:..E -

(£861) sesidraaugy ssaursng
uﬁ.urdﬁu@>3ﬂd UZU—J mﬁ.u@»ﬁmm
(786 1) mup) Aunniog AUy -
puswzpredip 91 € g7 ¥y —

FUOITVETIUIEIC)

VITVALISNY

66T
ﬁ.nd OTIMUTGT QUL jMeH —

(6861) “000TSEV"
(£86T) Y

. 20TAT2G DTG JO TUDWPUALY

(£861) (SJV) MG DN (qi
wepEnsny iy Suwmiopeys
(£861) {92}

OISl oWl MEH]

{0s6h)

("qTT) omsIUnY S| EAsEl]

0661
- 9861

c861
- -1861

aprianas uf

EDTIOULS BPayDs “m:m.ﬁwﬂdw

78




one

Schede nazi

ApbendiCe A

27

(8661) (SINTY) wosdg
uﬁuﬁ_uwmﬁmg COﬁﬂZEO.wEw mﬁ_ﬁuu{« -

woizeasand 3P BMSIU TP BWAS [3p
suoumss texamadwos 1od rganb =
essed dad ENIQEIEOD BREp {0007
266 1) 1olosg Sunadpng Eoomry —
{86-£661) 12y [rIausn) s0upuy —
(R6-L661) (DY) 10y sauedwoy puw
SABLIIOYITY YIEIMUOWILIO Y 3 ~
(86-£661) (V) 12y Aupqeaunossy
puz juawdeuepy poueury —
(9661) bmucom widpng jo ey -

(9661) (N1} Euiumﬁ_ﬁa
22INOSAT U0 TORPILIOIU] VRG] —

sy samosay Asador] pp
euziy ey odop {051} PLUNIYD 1P
IPUSPIAIP 12D JUOISIAIPPNG —
(661) 01s08e ur 242 200At
- endfrur Ut ipEamUCUILIO) [Ip
128png jap auopEEIRIg —
) (FG61)
sysaweBurny [0Nu0D) ot sIN —
[T jesaunny Jonpivy g seiuedzony
IOy HEMUOTITI0T)
(] AMPORINROIY Pue
1upuBeuepy [RIDUBIL] S0V Jipy -
(€661} aucnzeisard 1p
yraouad amstw spep oddnpag —
apenuur sEswmdip Suniodos
[PP DIRLI0] [AP FUOTSIADY  —
{Z661) rrumaduie
1ad fpIgEIneS TEp onUNuuy -

PERVETS

usA0p 3 INAp odsrduir gap
282y oyusurespenbu osonu
toanrjode oanqqnd vziaes
HL6061) G =ag ongng -
(0611) 12y suonjesy 22vdyiom —
{(666T) auotstan myqgnd nuspusdip
Tap onpuiiiodwod jns vpnd asury —
(FGG1) (O1EUIEINep
odum: & o apqeas oferdury eiass)
EIYIPOW 133y ADIAIRG MO —
(£661) yAEamUOWWIOT [3p
rqgnd nuspuadip 1p
~ereweiodwed ns eping aur ~
{€661) Wi wswdoydapsy pnuweny —
(T661) (FuureSieq sovpdyrom
Aowaile) E-TEGT SV 24 U1 Frg
pue sqof drapsnposg Sumordusy —
(T661) (DS
sonnmizoddyy suswdojdwyg
enby o5 ueyg ndneng -
(Z661) WHH 10f Y20MdwEl]
“(1661) werdor] suawdojaasy
wwadeuryy AppiN —
(1661) 2uoizEanjEA
ASareng Smbyg pur ssoooy —

m_n»vumbhs.hﬁ.w

{£66T) (1) Bunoenuory pue
Guuopuzy, aannadwoy —

(9661} 2010y
e, uehEM3Na(] sspmsng [emg —

{C66T) mEuEE.&:u 2p
suoizezziuediory -~

(c661)

mu_wo_oaﬁuh aovdg oy opep 2
SEIUEL) BPP SUOIZEZZRRALI] —

F661) DANS 7 P
OpUEp OUOPUO} 15 VY JIN 2 DS —

(Z661)

jworzesazd spap Buppranyiag
HLOBSIWOTy Asnpuy —

(Z66T)

sauawasoidi JuawnSeuryy
3O monEN(eAT]s PP 00UY] W GYIN —

aumEvIEIN PRy

Furprewygoung 3 uu.mu._m .Eu.ﬂ.u ‘1500
05 YN IA maBoad ey
(9663)

{'qIT) ONSTUIIE OWII (PIEMOL]
(5661) «uoday

10V 20IAIDG DTN JO MalAXY»
F661)

wwaarfy vonnaduwion) jruoneN
{(FGGT) (SIBAWIIRAOTY HETEISNY JO
_MUCJGUV ﬁomuU{. \-\..HOH.W__._MWUMH ~UCH
Funiag prepumg [euepen 10§
saunapIn Dy pue sapdduy

(FG61}

«§ IV 2 ut unogar duioduy
(€661}

Aeu..: OTSFEI oy Sy
(7661) yuawaardy

- STOMAUIEL] JUNTUIFAGL)-SUOU)
(16G1T) (85212001 1P NPUOD PP
auonsad e aad aoipony

{1661} DVIW

JIVIN Tuorzeangqnd 1p auag
(1661

('geT) onstuny ourlig Fuwresy

s uy

8661
“0661

£661
“1661

Agﬁ.&_ﬁ.auv E2[10TTS N“.uuﬂUm. n.«w:Nuuw.:M\




280

| C. CAMBIAMENTI SOCIO-DEMOGRAFICI .

La riforma det management pubblico

CANADA
A FORZE SOCIO-ECONOMICHE: QUADRO GENERALE - .

Si vedano il paragrafo A.2 e la tabella A.1.

B FORZE ECONOMICHE GLOBALI

Si vedano 1 riferimenti al Canada nel paragrafé A2 ¢ nella tabella AL,

Per un quadro generale, si vedano if paragrafo A3, le figure A.1 e A2el
tabelle A.2 ¢ A.3. Tl Canada sta rapidamente diventando una societa multict
nica e multiculeurale, in parte in seguito allimmigrazione. -
Dal 1991 il numero di canadesi la cui lingua madre non & né il francese n
Pinglese ha raggiunto i 4,1 milioni (su una popolazione di 29,2 milioni di ab
tanti). 626.000 si definiscono appartenenti a uno dei tre gruppi indigeni rico
nosciuel, Il Canada, come altre economie industriali avanzate, sta invecchia
do. Tra il 1961 e il 1991 il numero di citradini di 65 anni o pilt & aumentat
de! 128 per ceno, arrivando a 3,2 milioni. II tasso di divorzi ¢ relativamen
elévaco (2,8 ogni mille abitanti nel 1992) ¢ it 60 per cento delle famiglie co
un solo genitore donna & al di sotto della soglia ufficiale di poverta (statistiche
canadesi, 1995). -

D. POLITICHE SOCIO-ECONOMICHE NAZIONALL

Negli anni Ottanta, il Canada, rispetto alle medie del’OCSE, ha régistrato una
insoddisfacente prestazione economica. 1l controllo della spesa pubblica & un
punto di particolare debolezza. Durante Pamministrazione Mulroney (1984~
93) furono ripetutamente fissati degli obicttivi di spesa pubblica che non furo-
no raggiunti. Tra il 1984 ¢ il 1993 Findebitamento pubblico netto passd da
168 a 508 miliardi di dollari canadesi (Harder ¢ Lindquist, 1997, pp. 80-1).
Lamministrazione Chrétien (1993-) ha raggiunto in gran parec gli obiettivi di
riduzione della spesa e promesso che il pareggio di bilancio del 1997/98 (il pri-
mo in trent’anni) sarebbe stato mantenuco per almeno aluri due anni, '



Appendice A: Schede nazione

E. SISTEMA POLITICO

I Canada, come PAusrralia, & uno stato federale con un sistema «Westmin-
ster» (cio& un sistema maggioritario secco, partiti disciplinati e forti governi
“maggioritari). Tuttavia, un semplice quadro di centralismo dererminato sareb-
be abbastanza impreciso:

In un pacse costituito da due grappi linguistici «fondatori», quattro o cinque regioni
distine, le solite separazioni tra classi ¢ altre divisioni caratteristiche di turte le societa
moderne, un partito di governo deve cercare di rappresentare il maggior numero pos-
sibile di interessi. Gli indigeni, stoticamente marginalizzati nel processo politico, stan-
no anch’essi diventando actori nel sistema... (Mallory, 1997, p. 16).

Durante il XIX secolo e all'inizio del XX il governo centrale sembrava dominare fa
maggioranza defle funzioni pubbliche significative, ma la crescita del welfare state
ha spostato l'equilibrio a favore dei governi provinciali e locali. Raggiungere un
‘accordo tra i governi federali e provinciali divenne sempre pilt essenziale per il pro-
gresso della politica, ma durante gli anni Ottanta le condizioni politiche per accor-
di di questo tipo, stabili tra i diversi livelli, furono meno facilmente otrenibili.

Sebbene sia da molti punti di vista una socierd pilt «centrata sullo stato» ¢
che ha anche «pit fiducia nello stato» rispetto al suoi vicini statunitensi, c'¢

Le basi dell’autorith federale sono state erose in vari modi:

Uintero sistema di governo in Canada & minacciato da numerose forze che tendeno a
minarlo. Tra queste un diffuso anti-elitismo ¢ populismo che mina lautorita del gover-
no e la sua determinazione ad affrontare i problemi, una paura molto diffusa ed esage-
rata del crescente debito pubblico e della bancarotta dello stato, la minaccia alla soprav-
vivenza del sistema che proviene dal pericolo della separazione del Quebec e un forte
scontento regionale che pud esso stesso portare alla dissoluzione dell'unione. Tutte que-
ste minacce alla sopravvivenza esistevano anche in passato e sono state superate con
successo. Questa volta sembrano manifestarsi tutte insieme. Ma non si dovrebbe sotto-
stimare I'enorme inerzia det sistema, cosi come la sua Pessibility, che & bene in grado di
assicurarne la sopravvivenza e fa capacita di adatramento (Mallory, 1997, p. 23).

'E NUOVE IDEE DI MANAGEMENT

E evidente che i ministri canadesi e i funzionari di alto livello erano ben con-
sapevoli delle nuove correnti di pensiero sul management che attraversavano il

una diffusa diffidenza popolare nei confronti del vertice politico di Otrawa.
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mondo anglofono a partire dagli anni Settanta, Tamministrazione Mulron
(1984-93) & ricorsa spesso a uomini d’affari e ha anche, almeno in parte,'k@r
s0 a prestito» da Stati Uniti ¢ Regno Unite alcune idee di riforma del manag
ment pubblico. Le dichiarazioni dello stesso Mulroney riflettono il tone ant
burocratico e favorevole al privato della Thatchér e di Reagan (Savoie, 1994
Basteranno tre esempi. Primo, circa meta dei componenti della rask fores
Nielsen, costituita nel 1984, proveniva dal mondo degli affari e Nielsen stessg
era consapevole di essere debitore al Raynerismo (Regno Unito) e alla Grace
Commission (USA) (Savoie, 1994, pp. 127-30). Secondo, fa creazione di ca
dipartimento pit vicini politicamente doveva qualcosa allo «spoils systemy st
tunitense e pilt precisamente all’espansione di quel sistema voluta dal pres
dente Reagan duranre i primi anni Orttanta. Uidea fondamentale era forni
maggior assistenza ai ministri per mertere in riga la burocrazia permanent
Terzo, il programma della Special Operating Agency, presentato nel 1989, si
ispirava in parte al programma inglese Next Steps che era stato ampiamente
pubblicizzato nell’anno precedente (sebbene alle agenzie canadesi fosse” co
cessa una libertd molto inferiore rispeto alle lovo omologhe britanniche)
Dal 1993, durante l'amministrazione liberale, it pubblico impiego riacqiistd
parte della propria fiducia e, per il 1998, il Clerk to the Privy Council (formato dai
dipendenti pubblici del livello pitt elevato) fut in grado di proclamare un «modello
canadese» di riforma del management pubblico che comprendeva il rifiuto dellaf:
fermazione che minimizzare il governo fosse sempre positivo e un insieme di esp
rimenti e divetsificazioni delle forme organizzative (Bourgon, 1998). '

G. IDEE DEI PARTTTI POLITICI

Lo spostamento decisivo verso la riforma del management pubblico avvenne
(come nel Regno Unito ¢ negli USA) quando fu cletto un governo di dés"tr’a"é;l
posto di un governo di centro-sinistra abbastanza «esausto» {nel caso canadese;
il governo liberale di Trudeau). Lamministrazione conservatrice progressista di
Mulroney era intrisa di retorica anti-burocratica e portava con sé una diffiden=
za generale nei confront della burocrazia consolidara e dei rapporti apparente-
mente stretti avuti in precedenza con i liberali che erano stati al governo a lun-
go. Tuttavia, sebbene la nuova amministrazione avesse molti pregiudizi generi-
ci contro la burocrazia e a favore del dinamismo del settore privato, non &
prova che vi fosse un qualsiasi programma ben dettagliato di riforma del
management pubblico o qualsiasi insieme coerente di idee concrete sul quale’.
basare tale programma.
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Durante fa lunga vita del governo Mulroney la popolariti dei concetti di
management del settore privato si attenud abbastanza e fu sicuramente in
minore evidenza durante il successivo governo liberale, pili «artento allo Sta-
tor. Non & chiaro se il governo di Chrétien avesse alcun programma basato su
una concezione specifica dellz riforma del management per s¢, ma era determi-
nato a mettere sotto controllo la spesa, a provare a collegarla a un’agenda piu
concreta di modernizzazione e a sviluppare modi alternativi di fornire i servizi

dagli steéssi funzionari pubblici di alto livello.

"H. PRESSIONT DEI CITTADINI
Anche i cittadini canadesi non si sono precipitari ad avanzare pfoposte specifi-

fronti della pubblica amministrazione ¢ le presunte richieste di maggior
accountability da parte dei citradini furono certamente un fattote considerato
dai politici con incarichi di governo e dai funzionari di alto livello una causa
della riforma del management pubblico (per esempio Foreword of the Trea-
sury Board, 1997).

E importante districarsi tra le varie correnti e aspetti dell'opinione dei cit-
tadini, per esempio distinguendo i livelli di soddisfazione degli utenti rispetto

cia espressa nei confronti del governo sembra essersi concentrata sui politici e

siderazione. Inoltre, quando si presta la giusta arrenzione alle differenze, la
soddisfazione degli utenti di molti servizi pubblici non & sistematicamente

ment Development, 1998b).

1. PERCEZIONE DELUELITE DI QUALI RIFEORME

DEL MANAGEMENT SIANO DESIDERABILI .

Si veda la precedente sezione G. Uamministrazione Mu!r(')n.ey ha sviluppato

una serie di specifiche iniziative sulla base di opinioni e pregiudizi generali,
ma non sembra esserci stato alcun coerente programma generale. Anche le ini-

pubblici. La maggioranza delle idee specifiche, comunque, sembra provenire

che di riforma del management. luttavia, una evidente disaffezione nei com-:

2 un particofare servizio dalla piti generale considerazione dei cittadini circa -
competenza ¢ affidabilita della pubblica amministrazione nel suo complesso. -
(Canadian Centre for Management Development, 1998a). Molea della sfidu- . -

sul governo in generale, mentre i dipendenti pubblici godono di maggior con-. -

inferiore a quella dei servizi del settore privato (Canadian Centre for Manage- -
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ziative Spéciﬁche spesso hanno incontrato difficolea di realizzazione (si vedine
le sezioni M e N seguenti). R

Dopo la caduta delfamministrazione del Progressive Conservative fiel
1993 le preferenze ministeriali cambiarono. Fu posta maggiore atrenzione allz
cicerca di aberi modi creativi di fornire i servizi, alle iniziative in collaborazio:
con le province, allimpiego pili accorto della tecnologta informatica avanzat:
e a upa piti trasparente presentazione dei risultari al parlamento (Aucoin ¢
Savoie, 1998; President of the Treasury Board, 1997). L

t

|. PERCEZIONE DELUELITE DI QUALI RIFORME
DEL MANAGEMENT SIANO FATTIBILI |

In questo caso ministri ¢ funzionari canadesi dovevano contenere il loro entu
siasmio verso ditezioni specifiche della riforma riconoscendo la compless
natura muitilivello e settorializzata dei sisemi politici ¢ amministrativi. Ess
non avevano (per esempio) lo stesso potere dei ministri neozelandesi o britan
nici di condurre riforme importanti anche in presenza di una opposizione for
te. I quadro del modello canadese presentato dat Secretary to the Privy Counc
{Bourgon, 1998) ¢ essenzialmente incrementale e anti doterinale. Parla di
riforma svolta con «calma, competenza e senza troppe fanfare» (ibid. p. 1)
Una considerevole attenzione & posta alla ‘condivisiotie ¢ cooperazione con |

province.

K. EVENTI CASUALT .
Alcuni eventi casuali sembrano aver influenzato la traiettoria della riforma del
management. Uno di questi fu l'uscira di Erik Nielsen dal governo Mulroney:
a metd del 1986 (per motivi non connessi alla sua guida della task force di-
revisione del programma). Questo allontanamento non favort la realizzazione:
di quello che era ancora un nuove rapporto, che in seguito in gran parte i
esaurl. g
Una seconda coincidenza, di impatto decisamente superiore, fu la crisi del--
la valuta messicana della fine del 1994, che sicuramente rafforzd significativa-
mente la determinazione del governo Chrétien a procedere con i ridimensio-:
namenti e gli aggiustamenti al programma indicati nel Program Review, nel
caso il Canada diventasse il prossimo stato a soffrire di un crollo valutario
(Aucoin e Savoie, 1998). -
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L. SISTEMA AMMINISTRATIVO

Net febbraio 1997 cerano 24 dipartimenti, 37 amministrazioni della corona e
almeno 48 altre amministrazioni che rispondevano ai ministri federali. 1 tota-
le degli occupati era di 370.000 FTE (full time equivalent). Prevale una forte
forma di responsabilitd ministeriale {con | ministri responsabili di tutte le azio-
ni dei loro dipartiment, delle corporazioni della corona, delle agenzie di servi-
7io, dei tribunali ecc., non «funzionari responsabili» sul modello britannico).

All'interno di questo insieme le agenzie centrali sono rimaste relativamente
grandi e influenti. Le principali séno il Privy Councit Office (circa 300 dipen-
denti}, il Treasury Board Secretariat (800), il Department of Finance (700), il
Prime Minister’s QOffice (80) e la Public Service Commission (2000) (Savoie,
1997). Le riforme del management tendono a essere condotte dal Privy
Council Office e dal Treasury Board Secretariat.

II pubblico impiego non ¢ di parte e i deputy ministers (i diretrori generali

. . . . . . . . 1 P
dei dipartimenti} di solito restano in carica anche quando cambia il governo.

Quasi tutti 1 deputy ministers sono dipendenti pubblici di carriera. C'¢ piutto-
sto una forre «cultura dei burocratis, con una notevole comunicazione oriz-
zontale tra i dipendenti pubblici di vertice nei differenti dipardiment (Bour-

galt e Carroll, 1997, p. 97).

M. CONTENUTT DEL PACCHETTO DI RIFORMA

A una visione dinsieme, la storia recente delle riforme del management nefl’am-
ministrazione federale canadese appare come una serie sconcertante di iniziative
sovrapposte e poco coordinate, molte delle quali sembrano esaurissi o perdere
slancio dopo un periodo relativamente breve. Diversi commentarori conferma-
no che (certamente sotto le amministrazioni Mulroney degli anni 1984-94) la
leadership politica mancd di qualsiasi «grande progetto» e prestd solo un'atten-
zione discontinua ai problemi del management {documentato in Savoie, 1994).
Mulroney conquistd il potére con una campagna fortemente critica verso il
«grande governo» di Ortawa e con la promessa di maggiore «[rugalita» e radi-
cati cambiamenti nella burocrazia. Fu rieletto nel 1988 e infine lascid il gover-
. no nel 1993. Durante la sua permanenza in carica lancid numerose iniziative,
tra le quali:

¢ una revisione, nel 1984, affidata al vice primo ministro Erik Nielsen,
dei programmi di governo esistenti, al fine di renderli «semplici, pitt
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' comprenmbxh e pilr accessibili» & per decentralizzare e tagliare 1 pro

12000 fu annunciato nel dicembre 1989. Nel 1990 fu pubblicato il hbro'

gmmml di cui nen cera un evidente bisogno;

la creazione, in ciascun ministero, di una posizione di capo dello sia
di nomina politica a livello di assistente del deputy minister (c1oe
secondo pi1 elevato grado del pubblico impiego);

un obiettivo di riduzione di 15. 000 pf)sn di lavoro all 1nterno dcl pub
blico impiego in sei anni; -
Iiniziativa Increased Ministerial Authorlry and Accountablhty (IMAA
del 1983, studiata per dare maggiore flessibilich ai singeli ministri
responsabili dipartimentali di allocazione e riallocazione delle risors
all'interno dei loro dipartimenti (in parte riducendo il controtlo derraglia
to delle agenzie centrali). Una parte di questo fu la creazione dei Treasury
Board Memoranda of Understanding (MOU) che dovevano consentire
maggiore liberth ai dip’artimenti che negoziavano con il Treasury Board;
dal 1986, un approccm «make or buy» pcr mcoragglare lofferta com
petitiva per i servizi pubblici; : e
sempre nel 1986, listituzione di un ufﬁ(:lo per le pnvatlzzazlom, :
nel 1988, la creazione de! Canadian Centre for Management Develop-
ment (CCMD), per rafforzare la formazione nel management per i
dipendenti pubblici canadesi;
fu deciso che i deputy ministers (i dipendenti pubblici di livello plu ele"
vato) potevano da quel momento essere chiamati a rlspondere ai comt
tati parlamentari (Bourgalt e Carroll, 1997, p. 3); . g
Peffettiva eliminazione del precedente Policy and Expendzture Manage
ment Systern (PEMs) e la sua sostituzione, dal 1989, con un nuovo
sistema di comitati di gabinetro, basatd su un Expenditure Rewew-
Committee (ERC); _—
un esercizio di alto profilo e di ampia portata chiamaro Public Service
2000 (PS 2000), con lobiettivo di dare maggior potere ai dipendenti.
pubblici, tagliare la burocrazia e migliorare il servizio al pubblico. PS;

bianco The renewal of the public service in Canada;
la creazione di un nuovo tipo di agenua decentralizzata, fa Specml Opc
rating Agency (SOA), con maggiore flessibilith manageriale, rimanendo’
comunque all'interno del quadro dei dipartimenti ministeriali. Le pri-
me cinque SOA furono annunciate nel dicembre 1989; B
Iidea delle Shared Management Agendas (SMAs), sviluppara parallela-
mente al PS 2000. Si trattava di accordi tra il Treasury Board e i deputy
ministers per individuare le prioritd del management pit elevato per i.
successivi dodici mesi. '
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Ulteriori riforme seguirono fa caduta dell’amministrazione Mulroney nel mar-
zo 1993, Alcune delle pit significative sono:

* 1993: Service Standards Inidative, per incoraggiare i dipartimenti e le
agenzie a sviluppare e pubblicare degli standard di servizio. Entro il 1995,
due terzi dei dipartimenti si ritenevano molto avanzati su questa strada;

s giugno 1993: una radicale ristrutturazione della macchina del governo
centrale per opera di Kim Campbell, il successore di Mulroney del par-
rito progressista conservatore. La dimensione del governo fu ridotta da
35 a 23 membri e numerosi dipartiment furono fusi o eliminati;

* il governo Campbell durd poco. Nell'ottobre 1993 tornarono al potere i
liberali, sotto {a guida di Jean Chrétien;

» febbraio 1994: fu lanciato un processo di Program Review. A differenza
di qualche precedente esercizio di riduzione della spesa, questo fu in
grado di mobilitare un notevole sostegno collettivo all'interno del gover-
no e fu svolto fino alla realizzazione nel bilancio del 1995 e in quelli
successivi. Ando oltre la semplice riduzione det costi e comportd una
pilt ampia riconsiderazione e prioritarizzazione del ruolo del governo
federale nella societd canadese (Aucoin e Savoie, 1998);

* febbraio 1993: fu introdotto un nuovo Expenditure Management System
(EMS) che rafforzava notevolmente 'approccio precedente all'uso delle
riserve budgetarie. Con 'EMS si assume che tutti i nuovi programmi e gli
aumenti di programma debbano essere finanziad dalla riallocazione all'in-
terno delle disponibilita budgetarie dei dipartimenti. Il governo si impe-
gnava a introdurre una piena contabilitd per competenza;

* giugno 1995: una Quality Services Initiative approvatd dal governo,
mirata ad aumentare la soddisfazione misurata del cliente;

* 1996: introduzione del sistema Improved Reporting to Parliament
{IRPP}, con lo scopo di aumentare la accountability di ministri e dipar-
timenti verso il parlamento;

* 1996: il Secretary to the Privy Council lancid un’iniziariva chiamata 7
Rel?ve progeutata per affrontare quella che era definita «crisi silenziosa»
nel pubblico impiego canadese. «Era il risultato di anni di ridimensiona-
menti e di congelamento dei salar, di critiche, di assunzioni insufficien-
ti e della prematura fuoriuscita di dipendenti pubblici esperti» (Bour-
gon, 1998, p. 18). Furono sollecitate iniziative dai dipartimenti per rivi-
talizzare il pubblico impiego; '

* 1997: pubblicazione di Accounting for Results (Presidente del Treasury
Board, 1997) che per la prima volta riuniva presentazioni dei risultati di
tutti i dipartimenti.
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yisti al momento del loro inizio. Lo stesso governo canadese riconosce, com

N. PROCESSO DI REALIZZAZIONE

1 processo di realizzazione in Canada sembra essere stato abbastanza incerto
almeno nel senso che varie iniziative si esaurirono dopo un periodo relativa
mente breve, lasciando solo alcune tracce invece che i significativi eisultati pre

pubblicato in un recente testo dellOCSE, che Jutilizzo di misure delle pre

stazioni non & stato omogeneo, con dipartimenti e agenzie che avevano un

notevole discrezionalita sul loro sviluppo e utilizzo» (QOECD, 1997, p. 39)
Alcuni esempi di tale insoddisfazione: R

» A disperto del suo sostegno iniziale, il governo Mulroney non portd’
termine la grande maggioranza defle raccomandaziont Nielsen... Infat
ti, la grande maggioranza dei programmi rivisti sono ancora in vigore ¢
potenzialmente intateis (Savoie, 1994, p. 130). -

s La politica «nake or buy» del 1986 non ha fatto molti progressi dopo |
fase di progetro pilota ed & stata abbandonata nel 1990. _

» Nel 1987, malgrado Iiniziale sviluppo di un programma di privatizz;
zioni, il progresso sostanziale di questa politica si © ridotto a molto poc
1l Department of Finance insisteva che i ricavi delle privatizzazioni dove-
vano affluire al Consolidated Revenue Fund e i ministri dipartimenté_li
erano sempre pits riluttanti a «perderes le «loro» socierd ed end. o

s 1 successo dellIMAA fu limitato. Sei anni dopo la sua introduzione
solo un terzo circa dei dipartimenti aveva concordato di firmare un
MOU con il Treasury Board e quelli che lo avevane fatto a volte si
famentavano della mole di scattoffie in cambio di una piuttosto limita
ta autonomia reale. R

o «Anche i sostenitori piu ferventi ammettono che PS 2000 non cortl
sponde alle aspettativer {Savoie, 1994, p. 241). Laspertativa che le
agenzie centrali sarebbero state ridotre non fu soddisfatta. Fra diffusa
I'impressione che PS 2000 rimanesse un esercizio top down che produ-
ceva piu rapporti che azioni. R

» 1l programma di ridimensionamento del pubblico impiego di Mulro-
ney produsse una riduzione di solo 15.000 dipendenti e circa meta di-
queste posizioni furono in realtd rrasferite ai governi provinciali o ad
altre parti del settore pubblico (Savoie, 1994, pp. 266-7). .. ..

¢ «Sebbene l'esperienza delle SOA sia stata positiva, non & chiaro se esse sia
no sufficientemente differenti dai dipartimenti tradizionali per sostenere
un’erogazione dei servizi flessibile e innovativa» (OECD, 1997, p. 44). =
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» Durante gli anni Ottanta «i governi erano sempre pilt preoccupati del

nel 1995

Program Review del 1994 ¢ il budget 1995 furono generalmente ritenuti dei

del governo federale (specialmente le agenzie centrali} ¢ il management inter-
medio delle agenzie operative ¢ dei dipartimenti. Le riforme possono essere
concordate al livello pin elevato, ma in che misura la realizzazione & «fatta pro-
pria» da coloro che non sono a Ouawa?

O. RIFORME REALMENTE CONSEGUITE

notare i rapporti a volte duramente critici deli’Auditor General (per esempio,
Auditor General of the Canada, 1993, 1997).

aspettative. La Program Review del 1994, grazie a un favorevole insieme di

continuino indefinitamente {Aucoin ¢ Savoie, 1998).

deficit e del debito pubblico, ma non erano in grado di affrontarli. T1
periodo fu caratterizzato da obiettivi di riduzione del deficit non rag-
giungibili e regolari tagli indiscriminati, miraci principalmente alle aree -
operatives (Harder e Lindquist, 1997, p. 80). 1l debito pubblico netto
aumentd, passando da 168 midiardi di dollari nel 1984 a 508 mlllardl

Dopo i 1994 vi fu un miglioramento delle condizioni di realizzazione. Leco-
nomia canadese inizid a migliorare ¢ un primo ministro davvero esperto
(Chrétien) fu in grado di formare un governo relativamente disciplinato. La

sticcessi; resta da vedere per quanto tempo possa essere mantenuta guesta nuo- .
va stabilita. Rimane anche il dubbio sulle connessioni tra i pill efevad livelli.

Durante questo periodo in Canada non ¢'& stata una valutazione sistematica
della riforma del management pubblico, sebbene ci siano state una serie di
revisioni specifiche o valutazioni di iniziacive particolari, Tra questi sono da"

Come indicato in precedenza (sezione N), sembra che il Canada soffra (o, .
almeno, abbia sofferto) di un significativo «gap nella realizzazione», con molte’ -
iniziative che non riescono a raggiungere neanche lontanamente le piene-

circostanze politiche che ha accompagnato il suo lancio, sembra costituire una
importante eccezione, ma sarebbe ottimistico attendersi che wli circostanze -
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“relativamente bassa per gran parte degli anni Ottanta. Dal 1991, tuttavia,

l;.;a ri.for;na dél:management pubklico
FINLANDIA
A. FORZE SOCIO-ECONOMICHE: QUADRO GENERALE

Si vedano la rabella A.1 ¢ la discussione nel paragrafo A.2.

B. FORZE ECONOMICHE GLOBALI

Si vedano la tabella A.1 e la discussione nel paragrafo A.2. Si noti che la tabe
la si riferisce al 1996 e che i precedenti cinque anni furono per la Finlandia un
periodo insolitamente sfavorevole dal punto di vista economico (st veda if
paragrafo D).

C. CAMBIAMENTI SOCIO-DEMOGRAFICI
Si vedano le tabelle A.2 ¢ A3 e le figure AT e A2. La Finlandia condividé

con il resto dellBuropa occidentale la maggioranza dei problemi dovui
all'invecchiamento della popolazione. In termini generali, la societa finlande-

se & relativamente omogenea e pacifica. Lestremo nord {Lapponia) & abita
da un gruppo etnico differente (la popolazione Saami), ma ¢ di dimensioni
limitate e il suo significato per lo studio della riforma del governo centrale &
modesto.

D. POLITICHE SOCIO—EC.ONO.MICHE NAZIONALI
La Finlandia ha goduto di un buon tasso di crescita e di una diso.ccup.;izi'oﬁé

Pimprovviso crolfo del commercic con P'Unione Sovietica, paese confinante;
insieme alla generale recessione in Occidente, produsse una seria crisi econo-
mica. 1l commercio croild, le banche ebbero grandi difficolsd, la disoccupazio-
ne raggiunse livelli mai toccati in precedenza (18,4 per cento nel 1994). Tra il
1990 e il 1993 il PIL scese del 12 per cento. Di fronte a questi problemi, il
governo centrale lancid un forte programma di riforma budgeraria e di restri-
zioni. Entro il 1997 la crescita era tornata, la disciplina budgetaria fu mante-
nuta ¢ la Finlandia fu in grado di rispettare pienamente 1 «criteri di conver-
genzar del teattazo di Maastricht per I'unione monetaria all'interno dell’Unio-
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‘ne Furopea. Ma, sfortunatamente, alla fine degli anni Novanta la disoccupa-
zione non & ritornata ai livelli degli anni Ortanta.

E. SISTEMA POLITICO -

La Finlandia & uno stato unitario, anche se con una forte tradizione di gover-
ni municipali relativamente autonomi, protecti dalla costituzione (come la
Svezia). Gli elementi fondamentali della legislazione sono il Constitution Act
{del 1919) e il Parliament Act (del 1928). Il sistema politico ¢ multipartito e i
governi sono di solito di coalizione. 1l governo agisce collegialmente e il primo
ministro ha una impertanza personale inferiore a quella dei sistemi «Westmin-
ster» del Regno Unito e della Nuova Zelanda. Formalmente il potere esecuti-
vo & nelle mani di un Consiglio di stato, costituito da ministti del governo ¢
dal cancelliere di giustizia. C’¢ un presidente, cletto ogni sei anni, che ha alcu-
ne responsabilitd di politica estera ed & il comandante in capo delle forze
armate. In generale si pud dire che il presidente finlandese, sebbene sia motto
pilt attivo e politicamente forte del suo omologo tedesco, non ¢ assolutamen-
te influente quanto il presidente francese.

Il parlamento (Fduskunza) &€ monocamerale, con 200 seggi. 80 per cento
dei membii del parlamento tende a essere rappresentato da politici a livello

locale, ¢ in questo modo gli interessi delle municipalith sono fortemente rap- .

presentati al centro. Negli ultimi anni i tre grandi partiti sono stati il Socialde-
mocratico, la Coalizione Nazionale (conservatori) e il Partito di Centro (in
origine un partito agrario). Le coalizioni di riforma, a partire dalfa fine degli
anni Ottanta, sono state condotte dalla Coalizione Nazionale (Holkeri, 1987-
91), dal Partito di Cenrro (Aho, 1991-95) e dai Socialdemocratici («coalizione
arcobaleno» di Lipponen, 1995-99). Negli anni Sessanta ¢ Settanta il partito
comunista era una forza politica significativa, ma da allora ha perso gran par-
te del suo peso.

'E NUOVE IDEE DI MANAGEMENT -

La Finlandia ha partecipato attivamente a molte organizzazioni internazionali,
sia governative sia accademiche (per esempio, PUMA, European Group for
Public Administration). In questo senso, & stata aperta e disponibile verso un
ampio spettro di concetti e tecniche actuali di management applicate nel set-
tore pubblico. Non ha perd seguito acriticamente le mode, ma ha invece
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attentamente scelto e pilotato le iniziative ritenute appropriate alle p'rbpr;
necessita.

Per fare due esempi, gl approcci TQM ¢ ISO 9000 al m lghoramento de
la qualita dei servizi sono stati ampiamente adottati nel governo locale finlan
dese (Association of Finnish Local Authorities, 1995a, b) ¢ il governo ceritra
le, che ha attentamente studiato la contabilita per competenza utlhzzat'"
altri paesi, ha in seguito deciso di adotrarla solo in parte. Cid che & stato note
vole, turtavia, & che il governo centrale finlandese non ha fatto un grande us
di consiglieri o di altri «esterni» per realizzare la riforma (nel modo incu
accadde, per esempio, nel Regno Uniro). 1 consiglieri sono stati utilizzati pe
raccogliere informazioni, ma la realizzazione effettiva ¢ rimasta, per la maggm
parte, nelle mani dei dipendenn pubbhc1 ch carriera. -

G. IDEE DEI PARTITI POLITICI

In Finlandia le idee dei partm politici per s¢ non hanno avuto grande mﬂuen
za sufla riforma del management pubblico. s
" Al contrario, le riforme sono state principalmente 11 favoto di una pu:co!a
élite di dipendenti pubblici di livello elevato ¢ di pochi politici. Nemmeno,
Pinteresse dei media per ¢ riforme & stato particolarmente forte (Mm1stry of
Finance, 1997, pp. 73 e 81).
La Finlandia non ha avuto governi fortemente ideologici con decise op
nioni sul cambiamento del ruolo delio stato come & accadutoe negli Stati Unid
sotto il presidente Reagan o nel Regno Unito del primo ministro Thatcher. '

FL. PRESSIONI DEI CITTADINT

Non siamo a conoscenza di alcina prova che ci indichi una pressione continua
da parte dei cittadini finfandesi a favore di riforme specifiche o perché fossero
ribaltati i cambiamenti realizzati (si veda la sezione G). Durante gli anni Ottan—
ta ¢ Novanta atteggiamento dei cittadini nei confronti delio stato era misto. -’
Da un lato, «i finlandesi sono persone molto [eali verso lo stato, che vedo—
no i cambiamenti come un processo governativo invece che come una riforma
che coinvolga tutti i livelli della societd» (Centre for Finnish Business and
Policy Scudies, 1996, p. 2). e
Gli atteggiamenti radicalmente anti-stato diffusi negli Stari Uniti sono rari:
nei paesi nordici. ‘ '
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D’altro canto, in un numero fimitato di casi, lo scontento popolare si &
manifestato su aspettl specifici del cambiamento, per esempio sulla chiusura

di alcuni piccoli uffici postali rurali e sulla loro sostituzione con negozi locali.
1 funzionari di alto livello sono consapevoli del pericolo di perdita di legitti-

mitd (Ministry of Finance, 1997, p. 82) e alcuni di loro credono che la
modernizzazione amministrativa, che comprende il migtioramento della qua-
licd dei servizi, I'apertura a una maggiore partecipazione dei cittadini e una
manifesta efficienza contribuiranno a garantire la stabilita politica e fa fiducia

(High quality services, good governance and a responsible civic sociery, 1998a, b).

I. PERCEZIONE DELUELITE DI .QUALI RIFORME
DEL MANAGEMENT SIANO DESIDERABILL

1t processo di realizzazione delle riforme & stato piuttosto lungo e cauro. Non
ci sono stati pochi individui decisi sostenitori di «soluzioni» specifiche (cosa
che sarebbe stata comunque insolita per la cultura politico-amministrativa fin-
landese), ma piuttosto la formazione graduale e consensuale di un insieme di

proposte per snellire I'apparato dello stato e, dopo il 1991, per limitare le spe-
se in risposta al brusco peggioramento dcll’economia. All'interno di questo

processo alcuni temi centrali sono I'alleggerimento del «peso» burocrarico del
governo centrale (specialmente riformando le agenzie a livello nazionale}; uno
spostamento dall’input budgeting a una maggiore attenzione ai risultati; uno
spostamento parallelo al finanziamento indistinto per i trasferimenti centrali
alle municipality; Pimpegno al ‘miglioramento della qualith dei servizi e a
qualche misura di decentralizzazione. Cosl, per esempio, «obiettivo ¢ creare
un governo centrale a livello unico; nell’amministrazione centrale solo  mini-
steri eserciteranno in generale l'autoritd amminiserativa nei confronti dei fivel-
li inferiori» (General principles and special instructions on payments by results
within the state systemn, 1994, p. 3).

Alla fine degli anni Novanta, tra i dipendenti pubblici di alto livello si fece
strada Pidea di una ristrutturazione abbastanza completa del governo centrale
in differenti categorie relazionali {per esempio, organizzazioni in cui il gover-
no rivestiva principalmente il ruolo di proprietario, organizzazioni in cui I'in-
teresse del governo era quello di un fornitore di servizi diretti e cosi via). Tut-
tavia, sebbene gli schemi siano stati prodotti per discussione internia, le linee
guida politiche alla fine adottate sono notevolmente meno ambiziose e in
qualche maniera abbastanza vaghe (High quality services, good governance and a
responsible civil society, 1998a).
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J. PERCEZIONE DELUELITE DI QUALI RIFORME"
DEL MANAGEMENT SIANO FATTIBILL |

Desiderabilith e fattibilita sembrano forse essere pilt vicine tra loro in Finland;
chie in aleri paesi, nel senso che la forma mentale della maggioranza dei rifor
matori era cos! fortemente attenta al processo consensuale, e ai governi di'coa
lizione, che non si sprecava molto tempo immaginando iniziative di vasta po
tata di natura altamente parziale o dottrinaria. I temi principali erano quel
indicati nella sezione precedente (I) e la realizazione delle riforme second
queste linee cra considerata perfettamente fattibile. I ministeri detle Finanz
delPInterno erano pronti a realizzare le idee elaborate ¢ i problemt tecnici ¢
aftra natura erano spesso analizzati attraverso lo strumento di progetti piibt
condotti prima che la riforma fosse realizzata a livello dell'intero governo..
i da narare, comunque, che Pindipendenza e Ja forza politica delle mun
cipalitd hanno significato che il governo centrale finlandese non interveniss
nella riforma del governo locale nella stessa misura in cui & avvenuto nel

Regno Unito,

K. EVENTI CASUALI

St potrebbe argomentare che il crollo dell’'Unione Sovietica ha avuto un’in:
fluenza significativa, anche se indirerta, sulla riforma del management pubbl
co. Generando una crisi economica ha rafforzato la'mano dei riformatori, sp
cialmente rispétto alla riforma del bilancio (per esempio, la rapida realizzazi
ne del finanziamento indistinto era considerata essenziale per riguadagnare il
controllo sulla spesa pubblica). Ma la maggioranza delle riforme (per esempio
il budgeting rivolto ai risultati) era gia fermamente nell'agenda prima della

crisl economica.

L. SISTEMA AMMINISTRATIVO

Per molti anni la Finlandia, come la Svezia, ha avuto un sistema amministrati
vo composto di ministeri, agenzie a livello nazionale con forti poteri di clabo-
razione normativa e di intervento dettagliato e un livello municipale. Tuttavia
alla merd degli anni Novanta, il livello delle agenzie fu soggetto a riforme
sostanziali che portarono a comprimerne dimensioni € numero e a rivederne il
ruolo con Peliminazione del potere di regolamentazione di dettaglio (Ministry:
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of Finance, 1995, pp. 1-2: si veda anche la sezione M seguente). Si dovrebbe
notare che, sebbene questo studio si concentri principalmente sullo stato cen-
rrale, il governo locale (municipale) occupa circa tre quartt del[a forza Eavoro
del settore pubblico. : R S

Nei due decenni passati, il numero di dipendend dei ministeri centmh &
stato abbastanza stabile. Negli anni Novanta i ministeri erano dodici pitt 'Uffi-
cio del primo ministro, che ha lo status di ' ministero (Prime Minister’s Office
and Ministries, 1993). T ministeri delle Finanze e degli Interni avevano le
maggiori responsabilith per la riforma amminiscrativa.

Tradizionalmente ctascun ministero ha responsability indipendente sulla
realizzazione e il controllo di feggi ¢ politiche nella propria sfera cosi, sebbene
il ministero delle Finanze possa essere, in termini general, il pilt «potenter, di
solito non pud imporre i propri programmi agli aftri ministeri nel modo in
culi ¢ stato a volte paossibile in sistemi piti centralizzati quali la Francia, la Nuo-
va Zelanda o il Regno Unito.

(¢ un pubblico impiego di carriera ¢ le carriere di politici ¢ burocrati
sono di solito separate. Ma alcune delle nomine per i tre livelli di vertice del
pubblico impiego vanno a simpatizzanti riconosciuti di un particolare partito
politico ‘secondo un sistema «informiale» di quote (Tithonen, 1996, p. 40).
Nel passato i dipendenti pubblici finlandesi di elevato livello erano principal-
mente del gluristi ma, nella scorsa generazione, la situazione & abbastanza
cambiata, con Uaumento del numero di persone con formazione economica o
di scienze sociali assunte per gli incarichi pilt elevati. La riforma del manage-
ment pubblico ¢ stata principalmente un processo «interno» e i dipendenti
pubblici di vertice hanno rivestito un ruolo cruciale. T consiglieri esterni,
anche se in alcunj casi sono stati utilizzati, non hanno avuto la stessa influen-
za come, per esempio, nel Regno Unito o negli USA (Ministry of Finance,

1997, p. 74).

M. CONTENUTI DEL PACCHETTO DI RIFORMA

Nella prima meth degli anni Ottanta le discussioni iaterne sulla riforma sono
state numerose, ma le prime iniziative importanti risalgono al 1987 con l'arri-
vo al potere del governo Holkeri. Il decennio successivo & stato un periodo
denso, con numerose linee principali di riforma che si svolgevano contempo-
raneamente o in sequenza. I due cambiamenti di governo (1991 e 1995) non
sembrano aver comportato una differenza sostanziale nel sostegno alle rifor-
me, sebbene si possa forse dire che il livello di interesse politico per la riforma
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del management {mai molto clevato tra la maggioranza dei politici) & un p

diminuito dopo il 1994. o ”
Le principali lince di riforma erano le seguenti {si veda il pamphlet Governmen

decision in principle of reform in central and regional government, 1993):.- -

« il budgeting orientato ai risultati & stato introdotto con un progett
pilota nel 1987 ¢ realizzato sullintero governo dal 1994. Ha richiesta
atimeiosi cambiamenti potenzialmente importand tra i quali la defin
Jione di indicatori di risultad per le agenzie (per far si che fe 1016’"9;
stazioni fossero valutate pitt esplicitamente dai loro ministeri «di appa
tenenza») e la creazione di bilanci unificati per i ministeri ¢ le agenzie;
progetti pilota sembrano indicare la possibility di significativi rispami
cui costi correnti, ma alcuni ministeri sono stati fenti a cogliere Poppo
runicy di utilizzare gli indicatori come una forma astiva di gestionie
basata sulle prestazioni (Sumima, 1995); i

» nel 1987 fu costituita un'Agenzia per lo sviluppo amministrativo

(in
seguito denominara Istituco finlandese di management pubblico) pe
fornire formazione e consulenza per promuovere Ja riforma. La Agen
Za/Tstituto & stata spinta a operare secondo principi sempre pib con
merciali ¢ basati sull’autofinanziamento; e :

e la trasformazione di un certo numero di agenzie con funzioni commercia

li in imprese statali prima {ne furono create dodici nel periodo dal 1989 al

1997) e, successivamente € in aleuni casi, in societa possedure dallo stato

La legislazione che consentiva la creazione di imprese di stato & stata

approvata nef 1988. La successiva trasformazione in societd per azioni po

sedute dalto stato includeva Poste e Telecomunicazioni e Ferrovie;, '

298 e Tintroduzione nel 1993 di un sistema di finanziamento indistinto per

controllare i trasferimenti del governo centrale alle municipalita. Era in

parre una misura di decentralizzazione; mirata a ridurre la dimensione

del minuzioso intervento centrale nel processo decisionale municipale,

ma anche un modo di ottenere uno stretto controllo sul tozale della spe-

sa municipale in tempi di grande pressione sul bilancio e di delegare

decisioni impopotari sulle prioritd di spesa ai leader municipal. Laiuto

totale fornito a una data municipalit era quindi calcolato come un

importo determinato basato sui valosi di certi indicatori, per esempio 1
popolazione ¢ la sua struttura per classi di eta. Al momento in cul seri

viamo questo sistema sta evolvendo verso un sistema di managemen :

strategico: «Il finanziamento indistinto si sviluppera fino a diventate

una procedura centrale che guida la preparazione del bilancio statale da
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parte del governo» (High quality services, good gévemdme and a responsi-
ble civic society, 1998a, p. 10); .

una riscrutturazione delle 3genzte centrali. Anche questa & una misira
di decentralizzazione. Le agenzie con funzioni commerciali furoro con-
vertite in imprese statali (si veda sopra}. Altre furono fuse o ridimensio-
nate ¢ il loro ruolo fu cambiato dalla regolazione a quello di fornire
ricerca e sviluppo e valutazione ai ministert. Anche le loro strutture
interne di governance furono cambiate, di solito spostandosi da una
forma collegiale verso soluzioni pitt manageriali e/o monocratiche;

la raccolta di dati del governo fu semplificara e furono ridotte le barrie-
re al teasterimento di dati tra differenti parti dello stato;
I'amministeazione regionale dello staro i unificata ¢ alleggerita A livel-
lo regionale gli uffici di diversi ministeri furono fusi;

le riforme per la gestione delle risorse umane, tra cui Imtrodumone di
remunerazioni correlate alle prestazioni e di una gestione pit decentra~
lizzata del personale. Le decisioni e gli annunci principali furono farti
durante 'amministrazione Aho {1991-95), ma la successiva refihz.?az:o—
ne fu abbastanza lenra; _ . _
nel 1998 fu annunciato che «La qualith cosi come lattenzione ai citea-
dini e ai clienti sard sviluppata per mezzo di un nuovo tipo di carta dei
servizi da dare ai clienti» [sic] {High quality services, good governance and
a responsible civic society, 1998a, p. IS) :

are selettivamente nei cast in cui sembrava avesse senso (per esernpio il poli-
rafico dello stato).-

N. PROCESSO DI REALIZZAZIONE -

etti pilota ed estensivi programmi di formazione per assicurare che la realiz-
azione fosse pitr lineare possibile. Non si percepisce il ritmo frenetico e la
retta che sono prevalsi, per esempio, in Nuova Zelanda nel periodo 1986-92
nel Regno Unito dal 1987 al 1992.

Al livello piir elevato il coordinamento del programma di riforma era assi-
carato dalla creazione di un comitato ministeriale nel quale erano rappresenta-

a semphﬁcazmne eun comrollo pitt strecto della spesa (Mmmry of Finance, |
993; Puoskari, 1996). Non vi & stato grande entusiasmo’ per un'estesa priva-
izzazione, sebbene i governl fintandes fossero abbastanza preparati a privatiz-

n generale, il processo di realizzazione & stato graduale e deliberaro, con pro--

239
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i rard i prmc1pqh partltl politici df govemo (Mm;qtry oF Fmance, 199 b

" 0. RIFORME REALMENTE CONSEGUITE

Le riforme ricordate in precedenza (sezmne M) SOnG’ state tutte «reqhzzat

69). La stabilita era accresciuca dalla partecipazione a lungo termine di v un'p
colo gruppi di dipendenti pubblici di alto livello provenienti dal mmlster
delle Finanze e da quello delfInterno. Un commentatore finlandese giunse
definire «tecnocraticon I'approccio finlandese (Puoskari, 1996, p. 105):

nel senso che la relariva legislizione & stata approvata e le nuove procedur
attuate. Quello che & difficile determinare & quanto vigorosamente siano st
perseguiti gli scopi della riforma originariamente annunciata e in che misur
stano stati raggiuntl. In alcuni casi (per esempio la ctrasformazione di’ queﬁ
che, in precedenza, erane agenzie prima in imprese e poi in societa controllag
dallo stato) il cambiamento & stato innegabile a abbastanza rapido. In alr
(per esempio Iintroduzione di un nuove regime del personale del pubblic
impiego) la legislazione & stata approvata, ma fa realizzazione sembra esser
stata abbastanza lenta. Per esempio, un nuovo sistema di cl'tsmﬁcazlone de
lavoro e della remunerazione legata ai risultati & stato introdotto per la pﬂma_
volta a metd degli anni Ottanta, ma nel 1997 inferéssava solo 1l 5 per cent
dei dipendeml statali (Ministry of Finance, 1997, p. 78).-. '

Il numero di dipendenti pagati direttamente Aftraverso 1! bllancm dcllo sta
to & sceso di circa il 40 per cento {da 213.000 a 130.000) wra il 1989 e il 199
(in parte grazie alla creazione di i imprese e societh di stato non comprese ne
bilancio dello stato, che contavano per circa 54.000 delle 78.000 «perdite»)

Il governo finlandese ha promosso un programma di valutazione delle su
riforme (Holkeri e Summa, 1996). Non & chiaro se queste valutazioni (pe
esempio, si veda Pollitt ez af, 1997 e Ministry of Finance, 1997) hanno avut
un qualsiasi chiaro e diretto effecto sulle decisiont successive, ma ora in Fin
tandia la funzione di valutazione & fermamente consolidata come una compo
nente normale della moderna gestione pubblica. ' o

Infirie, un'interéssante riflessione sulle riforime del penodo 1987 97 & pre
sentata nella Government Resolution del 1998, High quality services, gom’
governance and a vesponsible civic society (1998&)

Le prime riforme amministrative hanno 'aumeritzito la burocrazia amministrativa.
governo vuole assicurare o sviluppo democratico della politica di governo... A tutti
livelli amministrativi, le reali possibilita dei cittadini di influenzare fe questioni amm
nistrative, cosi come I'apertura e la trasparenza, saranno aumentate (p. 8).
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La riforma del management pubblico

" Per le informazioni di base ﬁ)ndamem'ﬂl consultare ancora 11 pqragrafo A.Z e

C CAMBIAMENTI SOCIO-DEMOGRAFICE -

b SISTEMA POLITICO

A. FORZE SOCIO ECONOMICHE QUADRO GFNERALF

Pet una panoramica dei principali indicatori, si vedano il paragrafo A 2el
tabella A.1. La Francia & un grande paese {con una popolazione di 58, 4 mﬂm
ni di abitanti nel 1996), che occupa una posizione centrale nella parte
economicamente avanzata dell Europa. R

B. FORZE ECONOMICHE GLOBALI

tabella A.1. La globalizzazione economica ha prodotto una crescente pressione
preesistente sistema di «corporativismo settorialer diretto dallo stato (Jobert
Mullet, 1987). La conseguenza & stata «una it generale perdita di centralicd del
stato nella mediazione sociale ¢ nella politica pubblica» (Clark, 1998, p. 10t
Governi successivi hanno avuto poco successo hel risolvere il problema dell'cleva
disoccupazione (ben oltre il 10 per cento per la maggioranza degli anni Novanta

Si vedano il paragrafo A.3, la figura A.1 ¢ le rabelle A.2 A3

D. POLITICHE SOCIO-ECONOMICHE NAZIONALL -

In Francia @ tradizionale un grado di controllo dello stato suﬂ economia
alquanto superiore che in Germania o nel Regno Unito. Questa posmone ha
subito crescenti pressioni man mano che le forze della globalizzazione econ
mica sembrano favorire economic pill aperte e competitive (si veda ]obert :

Muller, 1987 e 1l paragrafo B)

1! sistema pohtlco francese & part:colare non appartenendo comp!etamente né
al campo «maggioritario» cui appartengono il Regno Unito e r Oceama né ai
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sistemi consensuali che prevalgono nei Paesi Bassi e nei paesi nordici (si veda
il capirtolo 3). Le elezioni riflettono una pluralitd di interessi e i governi sono

aspettl maggioritari sono compensati dall’esistenza di un sistema muld- pqmto
¢ da un presidence forte ed eletto direttamente. :

A partire dal 1980 c’¢ stata un‘alternanza abbastanza frequente del partm
al governo, che non sempre crano gli stessi che esprimevano il presidente (i
periodi di cohabitation, corne & avvenuto con il governo Chirac e la presidenza

e il governo Jospin sotto il presidente Chirac, 1997-a oggi). Ovviamente, a

parica di altre condizioni, il presidente & piti forte quando il suo partito & 11
governo.

E NUOVE IDEE DI MANAGEMENT " - -

La Francia ha sviluppato il proprio, particolare pensiero ¢ retorica sulla rifor-
ma amministrativa, centrata sul temi della modernizzazione e della decentra-
lizzazione. Turravia, durante gli anni Oranta ¢’¢ stato uno spostamento verso

«svuotando» lo stato (Clark, 1998, p. 103). La contrattualizzazione dei servizi
‘mo ministro Juppé del 1995 Reforme de [Etat et des services publics, fu un
riflesso di questa tendenza.

G. IDEE DET PARTITI POLITICL -

quando, nel periodo 1986-88, Chirac era primo ministro), ra & stato inter-
pretato in modo pilt manageriale che dottrinario e anti-statale. Questo ha
cambiamenti di contenuto) anche dai governi di sinistra, Il programma di

«rinnovamento» del pubblico impiego degli anni 1989-93 fu negoziato con i
sindacari del pubblico impiego che lo sostennero ampiamente. Tuttavia, sia la

di solito formati da un singolo partito o da una piccola coalizione, ma questi

Mitterrand, 1986-88, il governo Balladur, sempre sotto Mitterrand, 1993-95__'-

La Francia ¢ di solito considerata un paese abbastanza impermeabile alle idee’
NIPM emerse dal Regno Unito e dall'Oceania dallinizio degli anni Ottanta.

le idee neo-liberali dell’élite al ministero delle Finanze, quantunque sotto for-"
ma di upa spinta alla modernizzazione del settore pubblico attuata cdon i
metodi del settore privato, invece che massimizzando le privatizzazioni o -

‘pubblici, sottolineata come una componente essenziale nella circolare del pri- -

In Francia il neo-libetalismo & stato abbracciato dallfa destra (specialmente

significato che il tema della «modernizzazione» era accetrabile {con alcuni -

305
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sinistra sia 1a destra concordarono sull'opportunitd di riforme della previden

I. PERCEZIONE DELUELITE DI QUALI RIFORME

‘di ministeri e autoritd regionali e locali. =

La riforma dél management pubblico

sociale e della normativa sul personale centrale, laddove i tentativi della de
di spingere verso cambiamenti portarono nel 1995 a grandi sc10per: del pu
blico impiego (Howard, 1998)

H. PRESSIONI DFI CIT FADINI

La maggioranza degll scienziati polmu h'a consideraco la Francia com
sistema tradizionalmente centrato sullo stato, dove 'intensita ¢ la vanet_ d
Pattivitd dei gruppi di pressione sono state relativamente moderate ri'ép':
per esempio, agli Stati Uniti o al Regno Unito. Il sistema tende a un corp
tivismo setroriale invece che a un pluralismo attivo; cio¢ 1 goverm hanno rag
giunto accordi con un minor numero di importanti associazioni (grandi ind
strie, grandi sindacati) invece che essere particolarmente permeabili a
maggior gamma di interessi o di gruppi specifici. Questi accordi sOno':"st:
facilicari dalla frequenza con la quale i membri dei grands corps si spostan
posizioni nella pubblica amministrazione e incarichi nella grande induistri
Certamente, riguardo alla riforma del management pubblico, le pressmm del
fa cirtadinanza in generale sembrano essere state limicate. Tuttavia, ¢ stato u
declino generale della fiducia del pubbhco nel sistema francese, una diffusion
delle critiche alla rigidica di alcuni servizi pubblici e alla corruzione e lonta:
nanza di parte dell’élite dello stato. Questa caduta della legittimitd percepit
un fattore che ha incoraggiato il vertice a lanciare iniziative come la carta de
servizio pubblico {Ministére de la Fonction Publique et des Réformes Admin
stratives, 1992) e Lannée de laccueil dans les services publics (Ministére de |
Fonction Publique, 1994). i

DEL MANAGEMENT SIANO DESIDERABILI

La limitara adozione di idee neo-liberali come base per la modernizzazione &
stata citata in precedenza (sezione G). C'¢ stato un desiderio ampiamente con
diviso di ricostruire I'immagine dell’apparato statale, ma con alcune differenze
su come affrontare il problema. $i & manifestata una tensione tra I'élie centr:

le poht:co -amministrativa (Inspections des Finances, Cour des Comptes, Conseit
d’Etat) e la crescente autonomia dei servizi a diretro contatto con il pubbhc
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J. PERCEZIONE DELLELITE DI QUALI RIFORME
DEL MANAGEMENT SIANO FATTIBILI

Qui la divisione di opinioni & forse tra chi ancora ritiene che le riforme tecno-
cratiche, imposte dal centro, possano alla fine avere successo ¢ chi sostiene una
nuova forma di azione politica pil inclusiva. Un'opinione ¢ che: «Gli scioperi
del 1995 hanno reso evidente cid che avrebbe dovuto essere chiaro: la Francia
non pud essere riformata per decreto. Le soluzioni tecnocratiche, anche se ben
pensate, non sono possibili nelle moderne democrazie individualiste»

{Howard, 1998, p. 216)

K. EVENTI CASUALI

Da un certo punto di vista, il manifestarsi di vari cast di corruzione pud esse-
re visto come un facto casuale che ha contribuiro alla crisi di Aducia in «un’é-
lite che ha screditato se stessa» (Howard, 1998, p. 201). Da un'altra prospetti-
va, tuttavia, questi casi non sono cosi rarl, ma rappresentano piuttosto una
caratteristica costante di un sistema nel quale certe forme di corruzione e di
* «consorteriar sono endemiche.

L. SISTEMA AMMINISTRATIVO

si presentava nei tardi anni Settanta (Clark, 1998, pp. 98-100):

stato (dirigisma);
» la direzione centralizzata dell’ apparato statale assicurata da due instemi

5

di grands corps. 11 primo insieme & amministrativo e comprende

d’Frat (11 Consiglio di stato, una suprema corte amministrativa) ¢ fa
Cour des Comptes (I'ufficio nazionale dell’audit). Questo gruppo recluta
i suoi membri (gli enarchi) dalla prestigiosa FEeole nazionale d'Administration
(ENA). I secondo insieme & tecnico (per esempio, Pont et Chaussés) e
recluta dall’ Ecole Politechnique attraverso varie Grandes Ecoles. I membri
dei Grands Corps hanno carriere molto mobili e spesso assumono le pilt

* La Francia ha una grande tradizione amministrativa che risale afmerno al tem-
g .
po di Napoleone. Si possono citare cinque aspetti principali del sistema come’

« una tradizione di direzione dell'economia e della societd da parte deHo'

PInspection des Finances (un tipo di ispettorato finanziario), il Consesl
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Ognuna di queste cinque caratreristiche & stata messa sotto pressaone negl

La riforma del management pusbblico -

elevate’ posizioni direttive nel settore privato’ o anche in’ politic
esempio, fino al 1993, otto dei precedenti undici primi minjstr
stati dipendenti pubblici; .

* una forte presenza dello stato centrale a livello subnazmnalc attr:
un préfer (preferto) in ogni département e regione. 1l prefetco coord
servizi del governo centrale e, fino al 1982, conserva un’ pot
supervisione preventiva (tutelle) su molte decisioni delle autorith [

* la divisione dei dipendenti pubblici in un gran numero di corps {18
alla fine degli anni Ottanta), ognuno con i propri requisiti per I'i
s0 ¢ il proprio insieme di posizioni gerarchiche definite da una feggeq
dro sul pubblico impiego. Nel contesto della riforma del managemet
questa caratreristica del sistema amministrativo francese & stata fom
notevole rigiditd e resistenza; :

* limporranza di un corpo speciale di leggi amministrative per regol
procedure e nomine amministrative. Il sistema francese & un «mode
legale» nel senso che @ regolato da regole legali che concepiscono la
ministrazione dello stato come occupante un campo autonomo sepa
to dalla societa civile (Clack, 1998, p. IUU)

ultimi venti anni, ma probabilmente il processo di modernizzazione ha finor
avuto un maggiore impatto sufla prima e la terza che sulle altre tre.

M. CONTENUTI DEL PACCHETTO DI RIFORMA

Non ¢'¢ stato un singolo pacchetro durato molto a fungo, ma pmﬁmfo un
insieme di iniziative separate di differenti governi che potevano, netla mlghore
delle ipotesi, essere viste come raggruppare intorno ad alcuni temi generali. Le
due pilt importanti sono state, in primo luogo, la decentral;zzazmne e Ia
deconcentrazione e, poi, la modernizzazione. _ SRENE
Lo spostamento strategico verso la decentralizzazione & avvenuto a i metd
degli anni Oteanta quando il governo socialista, sotto la presidenza Mitte
rand, ha rimosso la tutelle dei prefetti ¢ reso autonome le auroricd locali. Fus
no introdotte elezioni dirette per i consigli regionali ¢ la legislazione nel 1982
diede significativi poteri di imposizione fiscale e di budget alle collettivits
locali. Lefferro derivante da questi profondi cambiamenti & durato fino 2 oggi
(de Montrichet, 1996) ed @ stato amplificato dagli effetei delle politiche regi
nali dell'Unione Furopea. La «carta della deconcentraziones del 1992 ha
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segnato un passo ulteriore nello spostamento dellautoritd dal centro alla peri-
feria. Nel contesto francese: «decentralizzazione significa trasferimento di
autorita dallo stato centrale ai governi regionali e locali. Deconcentrazione
significa rrasferimento di competenze ¢ autonomia di gestione alle unita
amministrative periferiche del governo centrale... cost come alle agenzie»
(OECD, 19971, p. 67). : TN
1l secondo tema, la modernizzazione, diventa importante nel 1989 sotto 1l
governo del primo ministro Rocard, sebbene negli anni Ottanta se ne sia
discusso e siano state prese alcune iniziative. Nel febbraio 1989 Rocard emet-
te un’importante circolare intitolata Renowvean du service public contenente
una serie di iniziative: la creazione di centri di responsabilita (centres de respon-
sabilité, CDR) allinterno dei ministeri, le riforme del personale, maggiore
enfasi sulla decentralizzazione della gestione dei servizi al pubblico e larten-
zione alle esigenze degli utenti del servizio pubblico e listituzionalizzazione
della valutazione della policy in molti settori del governo. Il rinnovamento, o
modernizzazione, & continuato durante i successivi governi Cresson e Bérégo-
voy (1992-93).

Nel 1995 il primo ministro Juppé emise una circolare, Réforme de U'Etat er
des services publics, che proponeva la riorganizzazione di alcuni seevizi all'uten-
za e un esperimento di contrattualizzazione delle relazioni tra ministeri centra-
li e i loro servizi sul territorio. Quindi «le fasi successive della “modernizzazio-
ne amministrativa” sono state caratterizzate da una ampia continuit di poliri-
ca invece che da differenze di parte tra i governi della sinistra e della destra»
(Clark, 1998, pp. 106-7). CL

Un terzo tema, caratterizzato da una moito rhaggiore dlstanza tra i partm
1981-86 del governo socialista furono realizzate estese nazienalizzazioni (esat-

Regno Unito).

300.000 lavoratori industriali e 100.000 dipendenti delle banche (Wright,
1989, p. 105).

destra tornd al potere nel 1993 furono riprese significative privatizzazioni (per
esempio, 'acciaio nel 1995). Tutto il periodo a partire dal 1980 ha visto una

pubbhco._ y

che si alternarono al potere, ¢ quello delle privatizzazioni. Durante il periodo
tamente Vopposto della tendenza che aveva cominciato a svilupparsi nel
Tuttavia, il governo neo-liberale di Chirac (1986-88) invert) Ea rendenza, .

individuando sessantacinque aziende che dovevano essere cedute. Durante il
periodo relativamente breve in cui rimase in carica, furono «privatizzati» circa

Tutto fin nel 1988 con il ritorno della sinistra al governo, ma quando la

significativa caduta della percentuale di forza lavoro appartenente al settore
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'N. PROCESSO DI REALIZZAZIONE.

0. RIFORME REALMENTE CONSEGUITE

La riforma r.!ei management pubblico -

Le riforme francesi sono state realizzate in modo abbastanza frammientie
con differenti iniziative provenienti da differenti ministeri in momenti diver:
¢ buona parte di «riconfezionamento» successivo di qualche idea fondamersea
mente analoga (per esempio, riguardo all’essere pitr sensibili alle richiés_fé':c[
cittadini-utenti). Per esempio, i centri di responsabilitd sono stati pilt armpia
mente utilizzati in alcuni ministeri che in altri (Trosa, 1995). Tuctavia
Grand; Corps sembrano aver mantenuto il controllo della maggloranza d

cambiamenti e I loro ruoli centrali non sono seati seriamente minari (Rouban
1996, pp. 154-5). .

[ primi ministri hanno spesso rivestito un ruolo di mdmzzo nel!e rlform
specialmente Chirac, Rocard e Juppé. E stato molto udilizzaro lo strum_ent
procedurale delle circolari. T ministeri pilt pesantemente coinvolti sono
ministero della Funzione pubblica (che ha sublto alcuni minori cambiamen
di denominazione), il ministero delle Finanze e il ministero dcll’Inté_i‘h’
(ministero di riferimento per i prefetti e molto coinvolto nelle riforfri'_
decentralizzazione e deconcentrazione). Naturalmente i Grands Co;gw sor
stati gli attori principali.

Una caratteristica del processo di realizzazione, & stato affermato in mod
ufficiale, & che esso deve consistere in una giudiziosa combinazione di du
approcci: «top down» ¢ «bottom upn; i programmi di gestione delle presté_l'zi'
ni sono iniziati a livello centrale tramite strumenti legali, ma di solito fn
sono molto prescrittivi, 11 contenuto reale delle riforme & quindi in larga
misura determinato a livello di agenzie e servizi locali (OECD, 1997a, p. 68
In pratica sembra che la realizzazione della riforma sia avvenuta in modo p1

IISCIO ¢ rapldo nei ministeri tecnici e nei servizi su! territorio ChC altrove. 3

Nonostante la costruzione, a partire dal 1989, di una elaborata rete di istitir
zioni di valutazione (Duran, Monnier e Smith, 1995) in Francia sembra no
ci sia stata una sistemarica valutazione generalizzata delle riforme del manage
ment. Ci sono state, comunque, alcune valutazioni di aspetti particolari, per
esempio il rapporto del 1996 della Cour des Comptes sui centri di responsabi-
fita. Valutazioni meno formali sono state compiute da alcuni accademici (per
esempio, Clark, 1998; de Montricher, 1996; Flynn e Strehl, 1996; Rouban
1995) e da alcuni funzionari (Trosa, 1995, 1996). In generale, si pud dire che
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i dati sugli outcome sono difficili da trovare ma che, sugli specifici temi, i
governi francesi sono rimasti solidamente ancorati ai valori di un forte stato
amministrativo impegnato in qualche forma di pianificazione strategica,
rispetto a quanto hanno fatto Australia, Nuova Zelanda o Regno Uniro. 5i &
' realizzata una significativa modernizzazione e le riforme di decentralizzazione
del 1982 sembrano essere state un vero spartiacque manageriale e politico.
Tuttavia, gran parte dellapparato del pubblico impiego centralizzato rimane
fondamentalmente inalterato. In particolare, sopravvive ancora il controlto
centralizzato del personale e le riforme mirate a introdurre budgeting, accounting
e misura delle prestazioni all'interno di un singolo quadro coerente hanno
solo di recente preso slancio. In parte a causa di queste limitazioni, gli esperi-
menti di diversificazione organizzativa ¢ di una migliore rtispondenza agli
utenti, sebbene certamente sostanziali, sono stati meno pervasivi che in Ocea-
“nia o nel Regno Unito.
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REPUBBLICA FEDERALE DI GERMANIA
A. FORZE SOCIO-ECONOMICHE: QUADRO GENERALE

mania & di gran lunga if paese pili grande e popoloso, cosi come uno dei pitt
ricchi, tra 1 sei stati europet esaminati in questo libro. '

'B. FORZE ECONOMICHE GLOBALI
Si veda ancora il paragrafo A.2. o

' C. CAMBIAMENTI SOCIO-DEMOGRAFICL -

Sebbene ci stano state pressioni (per esempio I'unificazione con la precedente
Repubblica Democratica Tedesca) che hanno influenzato tutti e tre i livelli

autorita locali.
Tra questi Televato tasso di disoccupazione, con un maggior numero di persone che

organismi amministrativi statali o federali, devono affrontare diretramente i problemi

tre, a causa della maggiore concorrenza nei servizi alla produzione, le autorith focali

D. POLITICHE SOCIO-ECONOMICHE NAZIONALI -

manifatturiero. Questo comporta una forte concorrenza con gli Stati Uniti e con
i paesi che un tempo erano chiamari «tigri» asiatiche. La valuta tedesca, il marco
tedesco, & stata una delle pid forti al mondo e la politica monetaria & stara diret-

N.d.T) che decide la sua politica indipendentemente dallesecutivo politico.

St vedano il paragrafo A.2 e la tabella A.1. E importante ricordare ché la Géri_-

dell'amministrazione tedesca, altri problemi devono essere affrontati solo dalle:

dipende dall’assistenza pubblica fornita dalle autoritd locali. Le autoried locali, non gli:
dei cittadini. Cittadini che sono pil esigend e pitt sicuri nel rapporto con i servizi pub- -
blici, molti dei quali sono foraici da aucorith locali. Il governo locale & quindi sottopo-

sto 2 una maggiore pressione perché si introducano migliori servizi per i eittadini. Tnol-

song coinvolte nella predisposizione di politiche di sviluppo economico regionale ¢
devono fornire nuovi modelli di servizi per it mondo degli affari (Raber, 1996, p. 175)."

Paragonata agli altri paesi europei la Germania ha ancora un grande settore

ta dalla Bundensbank (dopo ladesione all'euro dalla Banca centrale enropea, -
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.E SISTEMA POLITICO

1l sistema tedesco & un modcﬂo dl Cancel 1lemt0 (Kcmzlerdemakmtze)

significa che il cancelliere & superiore agli altri ministri ed & pits che un prim
inter pares. 1| presidente ha una funzione principalmente simbolica, a differ
za di quello francese o anche (in minor misura) di quello finlandese. .-

A livello federale i due partiti principali, I'Unione Cristiano Demio
di Germania (CDUY e I'Unione Cristiano Sociale (CSU), del precedente ca
celliere Helmur Kohl e il partito social-democratico (SPD) che ha vinto lé e
zioni del 1998 e che, al momento in cui stiamo scrivendo questo hbro, &gu
daro da Helmut Schrider.

A eccezione della grande coalizione tra CDU/CSU e SPD dai 1966
1969, Ia politica federale & stata dominata dalle coalizioni di CDU/CSU co
il piccolo partito liberale (FDP) dal 1946 al 1966 ¢ ancora dal 1982 al 1998,
(& stata anche una coalizione del partito social-democratico con 'FDP” dat
1969 al 1982. A livello di Linder ISPD e i verdi hanno formaro alcunt go
ni di coalizione. Il vantaggio poimco delta coalizione CDU/CSU & andato via
via declinando, in parte a vantaggio dei socialisti. '

I partiti minori sono: :

+ FDP (Partito fiberale) che non ha mai superato il 10 per cento dei voti
a livello nazionale, ma & stato sempre importante come partner di’ coa-
lizione sia per la CDU sia per 'SPD. Dall’unificazione della Germania;
la sua quota relativa di voti & anche diminuita a causa della debolezza di
programmi e leadership; :

» i Verdi sono nati come movimento e sj sono trasformati in p1rt1to po
tico. Hanno ancora due correnti principali: i «fondamentalisti» € 1 «rea-
listi». Maggiore & la probabilica di entrare a far parte del governo mag-
giore & 'influenza che i «realisti» sembrano avere. 1 Verdi sono parte di
alcuni governi di Linder e del governo federale dal 1998; .

o il Partito per il socialismo democratico PDS (in precedenza SED), gli
ex-comunisti, ha guadagnato slancio, specialmente nella ex Germama .

orientale,

Per entrare a far parte del parlamento federale (Bundestag) i parciti politici -
devono raggiungere almeno il S per cento dei voti. Questo elimina i partiti
pit1 piccoli € a volte pone problemi anche al FDP e ai Verdi. Il sistema di vorto;
& misto. Il primo voto (Erstimme) & maggioritario e il secondo (Zweztstzmme) é
proporzmnale :
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'L NUOVE IDEE DI MANAGEMENT -

T cambiamenti tedeschi poséohd essere rappresentati pilt come un rafforza-
mente amministrativo e una modernizzazione (MANTENERE ¢ MODERNIZZARE,
utilizzando 1 termini del capitolo 8) piuttosto che una markertizzazione o
minimizzazione (Derlien, 1998). La traiettoria tedesca ¢ stata anche caracteriz-
zaca pitt dall'incrementalismo («una flessibilith permanente dei quadri di rife-
rimento istituzionali») che da cambiament fondamentali (Benz e Goz, 1996,
p. 5) e pitt da miglioramenti del sistema esistente pluttosto che dall 1mp0rta—
zione di altri modelli (Kénig, 1997) o
A livello locale, dove'si & avuita 13’ maggloranza delle rlforme del mmagement
(si veda la sezione H), le nuove idee di management sono state promosse da
Local Management Co-op o dalla «Agenzia congiunta governativa locale per
la semplificazione delle procedure amministratives (Kommunale Gemeinschaft-
stelle fiir Verwaltungsvereinfachung, KGSt). La KGSt & un’agenzia di consulen-
za indipendente organizzata sulla base di una partecipazione volontaria di
municipalitd, contee e autorita locali con pitt di 10.000 abitanti.

Seguendo il «modello Tilburgs mutuato dai Paesi Bassi, fa KGSt promosse |

un sistema moderno di livello locale erichettato come «Nuove modello di con-
duzione» (Das Neues Steuerungsmodell). Le caratteristiche principali di questo
modello sono «la precisa distinzione delle responsabilita tra politica e ammini-
strazione, un sistema di gestione basato sui contrart, strutture dipartimentali
integrate ¢ lenfast sul controllo dell'output» (Réber, 1996, p. 176; si vedano
anche Klages e Lofiler, 1996, p. 135). Alcuni elementi di questo «Nuovo model-
lo di conduzione» sono stati applicati in un crescente numero di grandi cittd e
province, cittd-stato ¢ Linder (per esempio Berlino, Baden-Wiirttemberg e
Schleswig-Holstein). Nel momento in cui scriviamo, tuttavia, l'entusiasmo per
la riforma si & esaurito lasciando il posto al tficonoscimento di una «stanchezza
da riforma» (Riber ¢ Loffler, 1999; Hill e Klages, 1993, 1995; Liffler, 1995). -

La modernizzazione & stata un argomento importante anche per la Fonda-
zione Bertefsmann nelle sue iniziative di ricerca e pubblicazioni, la sua rete
internazionale per un governo locale migliore (dal 1995) e dal 1993 il Premio
Carl Bertelsmann «Democrazia ed efficienza nel governo locale. '

G. IDEE DEI PARTITI POLITICL

Non ¢’¢ nessuna sfida nei confront del Rechtsstaat e del funzionamento di
base del sistema. Il concetto di modernizzazione non include in realtd ridi-

[
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mensionamenti radicali ed & il prodotto di accordi raggiunti tra il managemeng
e i sindacati (Réber e Loffler, 1999). R '

Nel 1992 Pallora candidato cancelliere Engholm (SPD) presentd un doc
mento sulla riforma del settore pubblico in chiave managerialista. Nel 1993
cristiano-democratici al governo produssero un simile documento di partit
In generale, non sembrano esserci specifiche «inee» date dai parriti politici
sulamministrazione. B

Le idee dei partiti politici non sono sviluppate a livello federale, ma princ
palmente a livello statale e locale, dato che il processo elettorale & concentrato
a questi livelli. o

Questo compotta visioni ¢ pratiche che talvolta divergono a seconda deltz
specifica situazione € che non sono quindi tradotte in una linea comune fed
rale di partito. I Landtage si interessarono al Nuovo modello di conduzion
specialmente per quel che riguarda i «Global budgets» che erano pilt flessibili
Nel 1997 il Landrag del Rheinland-Phalz organizzd un seminario su quest
argomenti e nel 1998 ebbe luogo una consultazione pubblica nel Landtag de
Nordrhein-Westfalen. o

1. PRESSTONI DEI CITTADINT.

P’attenzione alla democrazia e alla partecipazione dei cittadini, sempre molt
forte in Germania, & stata etichettata come Ausserparlamentarische Oppositi
(APO), che & Popposizione da parte dei cittadini che avviene al di fuori del
parlamento. _ _ S SRR
1l fatto che la CDU/CSU fosse al potere per quasi vent'anni ha incoragg
to gli intellettuali di sinistra a organizarsi tra loro per combartere le politiche
del governo e proteggere la democrazia al di fuori del parlamento. - -0
Da quando I'SPD & arrivata al governo, prima come componente di
unampia coalizione ¢ poi, negli anni Settanta, come partito dornin'a'nte;
IAPO si & indebolita. ‘ o SRR
Negli anni Settanta le pressioni dei cittadini si sono tradotte nelle Iniziati-
ve dei cittadini (Biirgerinitiativen) in cui essi raccoglievano e provavano (a dif-
ferenza delP APO che si opponeva a coloro che erano al potere) ad approcciare
positivamente i partiti politici, le amministrazioni e le istituzioni. Furono
intraprese migliaia di Iniziative nel campo delle infrastructure pubbliche, defle
questioni ambientali, delle abitazioni, dei trasporti o dell'istruzione. Negli-
anni Settanta Cera anche il concetto di «pubblica amministrazione partecipa-

toria democraticar,
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Tirbella A 4 - STADT DELLA RIFORMA AMMINISTRATIVA TEDESCA

Stadio  Amni Riforma v obiettivo della riforma  Contenuto principale” .
Cinquanta  Deregolamentazione Nuovo sistemna legale =
: ¢ denazificazione . -
Cinquanta  Riforma territoriale - Modifica delle circoscrizioni’
¢ Sessanta _ municipali e dei Linder. -
Sessanta Riforma delle funzioni Ricentralizzazione
_ e decentralizzazione
Settanta - Semplificazione amministrativa  Deburocratizzazione, ;
¢ Ortanta ortentata al cittadino accresciuta Lrasparenza,
migliorata partecipazione -
Novanta Moeodernizzazione Amministrazione come servizio,
dell’'amministrazione «Newes orientato alle prestazioni,
Stenerungsmodells fotnito ai cittadini

Fonte: Naschold er 2., 1994,

I. PERCEZIONE DELUELITE DI QUALI RIFORME
DEL MANAGEMENT SIANO AUSPICABILI . - -

Le riforme amministrative sembrano essere state sostenute da un forte conseri-
so dell’élite e potrebbero essere riassunte in cinque stadi (si veda la tabella A.4).

J. PERCEZIONE DELLELITE DI QUALI RIEORME
DEL MANAGEMENT SIANO REALIZZABILI

Attualmente in Germania la visione dominante considera lo stato come forni-
tore di servizi. Tuttavia, il programma federale per gli anziani, de! 1993, & una
prima indicazione che lo stato tedesco sta sempre pitt agendo come Facdltato-
re invece che come fornitore diretto. _

Lo status legale del pubblico impiego & sempre stato un problema politico
di riforme amministrative. Lo status garantito dalla Costituzione ai dipender-
ti pubblici rimane intoccato ed & improbabile che cambi profondamente, dato
che molti parlamentari tedeschi sono dipendenti pubblici. ‘
Infine «Nella repubblica federale tedesca, i in cui struttura e tradmone fcde—

rale per loro natura impediscono un approccio centralizzato alla riforma
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amministrativa, la questione se imporre un programma di riforma ammin
strativa nazionale dall’alto o lasciare liberea alle iniziative locali e individual

solo tetorica» (Klages e Loffler, 1996, p. 143).

K. EVENTI CASUALL: -
Alla fine degli anni Settanta il gruppo Baader-Meinhof (RAF-Frazione Arm
ta Rossa) compi attivitd terroristiche contro rappresentanti dell’establishme
politico, industriale e amministrativo, Questo generd un dibattito sulla’pre
senza ¢ la rimozione degli «estremisti» dal pubblico impiego (Berufiverboty, in
finea con la preoccupazione di neutralizzare i dipendenti pubblici che fossero
stati nazisti, poi comunisti e infine simpatizzanti dei terroristi della RAE.

L unificazione della Germania ha causato una forte pressione a tutti i livel
li e aspetti della sociera. Dal punto di vista finanziazio ci fu la decisione polit
ca di parificare il marco tedesco dell'Est a quello dell'Ovest. Dal punto di vist
economico il « Trenhandanstalt> organizzd la privatizzazione della maggioranz
delfeconomia della Germania orientale ¢ la conseguente disoccupazion
dovette essere assorbita dal sistema di previdenza sociale. Nelle university, |
posizioni accademiche furono riviste. Il vecchio sistema amministrativo dell
Repubblica democratica tedesca fu riformaro secondo il sistema della Repuby
blica federale tedesca e anche la capitale fu spostata da Bonn a Berlino. Nelk
Germania Es la wasformazione del governo locale fu una via di mezzo «tra l't
stituzionalizzazione innovativa e I'imposizione» (Wollmann, 1997). - - S

L. SISTEMA AMMINISTRATIVO
Lo «stato legale» o Rechtsstant & un .ciemé.m‘o chiave del sisfema t.edéséd.-_.f

Mentre il Rechsstaatt € i prihci?i federali costituiscono i parametri formali essenzia
per Pelaborazione delle politiche e il cambiamento del settere pubblico, Peconomia d

" mercato e il welfare state fissano norme sostanziali che delineano funzioni e respoﬁ
bilitx dello stato... Questi complessi accordi tra stato ed ecoromia di mercaro, basal
su collegamenti neo-corporativi e organizzazioni intermediarie, consentono la coest
stenza di principi di mercato quali la libera impresa, Individuatismo e la sussidiariet?
con una valutazione positiva del welfare state (Benz e Gérz, 1996, p. 17).

Alfinterno di questo quadro, [a Repubblica federale di Germania ha sedici
Linder, di cui tre sono citta-stato (Berlino, Brema e Ambutgo) e governi loca
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covernate secondo modelli diversi.

modellata da wre prmcxpl

no locale & I'ultimo principio fondante. Opera principalmente su due livelli,
quello di autorita locali ¢ di contee (Réber, 1996, p. 170). In Germania, 'au-

costituzioni dei Ldnder garantiscono il diritte di ogni comunitd locale di
Profiles, 1992, p. 126; OECD, 1997d)

In Germania lo sviluppo del management pubbliéo non & stato uniforme poiché I'am-
ministrazione tedesca & estremamente differenziata e complessa. 1l governo centrale

svolge solo una parte modesta nell’amministrazione diretta dei servizi pubblici. Molte
funzioni pubbliche, come Piseruzione e la polizia, sono amministrate dagli stati {(Linder)

{Rober, 1996, pp. 169- 70)
L’amministrazi'onc Fcclcrale si limita principalmente alla produ'ziohe. di leggi e
necessith di riforma amministrativa a quel livello. Il concetto di Rechtsstaat e il'

le (Sommerman, 1998)
burocratico con forte accento sulla legalitd e sull’appropriato svolgimento delle fun-
zion_i_ regole_ltrici (Oreddnungsanfgaben). Questo modello si basa sul tipo ideale di buro-

regole stringentt; relazioni impersenali e un elevato grado di formalizzazione (Réber,
1996, p. 170)..

1i. La dimensione dei Linder va dai 17,7 milioni di abitanti della Renania-
Westfalia ai 700.000 di Brema o dai 70.000 km? della Baviera ai 400 km2 di -
Brema. I governo locale & formato da 329 contee (Kreise), 115 municipalick .
senza contee (Kreisefrete Stidte) ¢ 14.915 municipalitd (Gemeinde) che sono -
La struttura amminiscrativa della Repubblica federale di Cermanla &
il primo principio ¢ la «separazione dei poteri», che distribuisce i'p:ot.er'i'
legislativo, esecutivo e giudiziario tra istituzioni diverse. Un secondo principio -
¢ il federalismo, che definisce i Linder come «membri della Federazione che -
mantengono un loro potere statuale sovrano» (Réber, 1996, p. 170). 1l gover: -

togoverno locale ha una lunga uadizione. La Legge Fondamentale ¢ tutte le

governare gli affari locali sorto Iz loro proprla responsabahta (OECD Country

cl (per esempio i servizi sociali) sone amministrati dalle autorita locali. Di conseguen- -
za, in differend luoght della Germania e a differend livelli della pubblica amministra- "
zione, I'impatte del managemenr pubblico e dm manager pubblici & diversificato - -

principio di legalith sono parte di una situazione sia negoziale che contrattua—_- .
Il sistema tedesco della pubblica amministrazione & caratterizzato dal classico modello: -

" crazia ‘weberiana ¢on un’elevata gerarchia di posizioni, specializzazione funzionale,

che hanno un notevole potere politico ¢ amministrativo, mentre aleri compiti pubbli=
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1l hveHo supenore del pubblico i 1mpleg0 Fedem!e & Fortemente polmcmzato
comune che molti di questi funzionari di alto livello cambino lavoro o prendan
periodi sabbatici quando il colore politico del governo cambia (Gbtz, 1997}

M. CONTENUTI DEL PACCHETTO DI RIP&)RMA‘

In Germania la modernizzazione della pubblica amministrazione & stata vist
«come una rivoluzione bottom up: praticamente non ci sono iniziative d
riforma a livello federale, alcuni Linder tedeschi si sono dimostrati pionier
della modernizzazione, ma i veri imprenditori in questo campo sono i gover
locali» (Klages e Loftler, 1996, p. 134). _ S

Gli elementi del «Nuovo modello di conduziones che i governi locali
alcuni Linder hanno messo in pratica sono 1 seguenti: =

‘il budgetlng orientato ai risultaci; _

» il cafcolo dei costi dei prodotti ammnmstrauvh

+ lintroduzione della contabilith commerciale; .

» la decentralizzazione della responsabilita sulle rlsorse,
+ la definizione di indicatori per gli standard di qmllth
¢ lorientamento al cliente;:

s Poutsourcing, 'esternalizzazione e la prlvatlzzaz:one,
* Dapertura alla competlz!one.

Klages e Loffler (1996 pp 137 41) affermano che C¢ stata ina d1v1s:one est
ovest nell'approccio alla modernizzazione del governo focale a causa dei pro-.
blemi specifici che la pubblica amministrazione si trovd ad affrontare in Ger=
mania orientale. La ristrutturazione del settore pubblico della Germania.
orientale fu cosi drastica che & appropriato parlarne come di una trasformazio
ne con i propri caratteristici problemi e soluzioni. La trasformazione h
riguardato cambiamenti nelle competenze governative (da un’autoritd di pla
nificazione olistica a una funzione di bilanciamento, tipica di un’economia di.
mercato), nel pubblico impiego (da un’amministrazione basata sui quadrl
politici a un pubbhco impiego basato su qualificazioni professionali), nell'or-
ganizzazione (dall'unitd dei poteri alla separazione orizzontale e verticale de
poteri) e nelle procedure (dal Partito assunto come principio guida al compo:
famento amministrativo basato sul rispetto della legge). Per affrontare gli
enormi problemi finanziari che le autorita locali si trovarono di fronte fu
necessaria la loro ristrutturazione territoriale. Per quel che riguarda le caratte
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menti di NPM.

N. PROCESSO DI REALIZZAZIONE
Linizio e la realizzazione dei cdmbié’menti in Germania furono éondbtﬁ attra-
verso progetti pilota invece che con un approccio globale. Questo crea proble-

& appannaggio dei livelli di governo pili bassi invece che dei pili elevati. Cid &
ben riassunto nel titolo di un progeteo di ricerca di Naschold ez a/. «Il paese ha
bisogno di nuove citta» (Naschold ez al, 1994). La pressione di modernizza-
zione viene dai livelli di governo piit bassi ed & spinta attraverso 1 Léinder al
livello federale. Turtavia, Funione con la Germania orientale, € la relativa
modernizzazione, fu certamente un processo dall’alto verso il basso.

0. RIFORME REALMENTE CONSEGUITE

"Non esiste una valutazione dei risultati della riforma compiuta ai diversi livel-
li di governo. Ci sono sondaggi dell’Associazione tedesca delle cittd (e del
K(GSt) sul grado di realizzazione del Nuovo modello di conduzione (si veda
anche Grémig e Thielen, 1996; Grémig e Gruner, 1998). T processi e le ini-
ziative di riforma sono stati descritti da Hill ¢ Klages (1995, 1996a, 1996b)
riferendosi alla realizzazione generale del Nuovo modello di conduzione nei
governi locali (Duisberg, Bad Oldesloe, Saarbriicken, Rheine, Pforzheir,
Soest, Heidelberg, Monaco e Norimberga) o ad aspetti pilt specifici della
modernizzazione come il controllo {Offenbach, Ludwigshafen, Heidelberg;
Lipsia, Soest e Detmold), il teambuilding (Aquisgrana), la riduzione del costo
(Kronach), i centri di servizio decentralizzati (Ludwigsburg), U'organizzazione
fegata alle prestazioni (Main-Kinzing, Meissen), la struttura di holding
(Oberhavel), il benchmarking (Osnabriick), I'esternalizzazione (Pmneberg) e
il budgeting (Waldshut).

T'iniziativa «Cities of Tomorrows della fondazione Bertelsmann mciude il
caso della gestione delle risorse umane della Municipalied di Duisburg.

Non sono disponibili evidenze empiriche sistematiche a livello di Linder e
sicuramente neanche a livello federale,

ristiche del settore pubblico locale, nella parte orientale della Germania fu-
attuato il modello weberiano, mentre nella parte occidentale vi furono espem--'

mi di strutture duali e compromette le isole della riforma. La sperimentazione
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. Appendice A: Schede nazione

' NUOVA ZELANDA
'A. FORZE SOCIO-ECONOMICHE: QUADRO GENERALE

La Nuova Zelanda & un paese piccolo (3,8 milioni di abitanti) con un posizio-
namento geografico periferico (a 2000 km dall’Australia). 1l PNL pro-capite
era 90 nel 1985 e 76 nel 1992 (fatra 100 la media OCSE). Ha stretti legami
economici e culturali con il Regno Unito, che iniziano ad allentarsi dopo I'a-
desione del Regno Unito alla Comunita Europea nel 1973 e dopo che &
diventato evidente che i favorevoli accordi per le esporeazioni agricole della
Nuova Zelanda verso il mercato def Regno Unito non avrebbero potuto con-
tinuare indefinitamente. La popolazione & costituita da due gruppi principali:
bianchi e macri. Questi ultimi (il 12 per cento della popolazione) sono stati
‘'sempre pilt attivi politicamente, insistendo nella difesa dei loro diritt ¢ met-
tendo in evidenza le ineguaglianze, un processo a volte descritto come «deco-
lonizzazione interna» (Castles ez al, 1996, capirolo 7).

Per deteagli sulla posizione comparativa della Nuova Zelanda si vedano i
paragrafi A.2 ¢ A3,

‘B. FORZE ECONOMICHE GLOBALT

raggiungere il 31,8 per cento (Castles et al,, 1996, p. 25).
Quando il nuove governo laburista guidato da David Lange sali al potere nel

finanziaria e le privatizzazioni erano in cima alle priorita del governo. Le riforme

direttamente da queste crisi finanziarie ed economiché (continua a esserci und
controversia sulla dimensione in cui la crisi dei tassi di cambio fosse anche il sin-
tomo di una crisi economica pilr profonda; i critici sostengono che il nuovo
governo sfruttd la sitwazione per far approvare un'agenda radicale).

positivi impiegarono piu di cinque anni a manifestarsi. Il periodo intermedio

1 sisterna protezionistico in vigore a partire dalla seconda guerra mondiale -~
all'inizio degli anni Ottanta era prossimo al collasso. Nel 1952 il 65 per cento
delle esportazioni era verso il Regno Unito e solo I'1,7 per cento verso I'Asia.. _
Entro il 1982 la prima cifra cald al 14,7 per cento e la seconda crebbe ﬁno a .

onnicomprensive del’ management pubblico del’ periodo 1984-90 derivavano -

La ristructurazione dell’economia fu intrapresa velocemente, ma gli effetti
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luglio 1984 1" economia era in fase di stagnazmnc e il debito nazionale ampio. La.
banca centrale sospese le negoziazioni in dollari neozefandesi e si arrivd raplda—'.
mente a una svalutazione del 20 per cento. La riforma delle tasse, la deregulation -



328

" fu molto duro. Nel 1985 Finflazione raggiﬁnsc.ﬂ 13:p¢.1.‘ cento. Le aziende .Str_-

C. CAMBIAMENTI SOCIO-DEMOGRAFICT

state. Parfando degli anni Outanta, Castles ez al (1996, p. 101) dicono:’

Un notevole declino dei salari reali nella seconda mesd def periodo fu aCcompagnaf"

La riforma del‘rﬁanagement. pubblice

niere erano le maggiori beneficiarie del programma di privatizzazione, essend
principalmente responsabili degli acquisti delle ferrovie, del sistema telefonico
(grazie alla deregulation finanziaria) della maggior parte delle grandi banch
Tra il 1985 e il 1992 Ieconomia in realth si contrasse dell’T per cento (sebben
la rilevazione del 1992 sia stata effectuara durante una recessione). . ¢

Si veda anche il paragrafo A.2. - S

Prima de! 1984 la disoccupazione in Nuova Zelanda era abbastanza conten;
ta (meno del 5 per cento). Crebbe rapidamente tra il 1985 e I'inizio degli anni
Novanta, superando il 10 per cento negli anni 1992/93. Le ricadute socialt
furono estese e pesanti. In parte perché molti benefici sociali erano legati al
status di occupato, ma anche perché dal 1990 il governo nazionale aveva in
ziato a smantellare rapidamente gran parte del precedente sistema di welfare

da cffecti distributivi... Questi comprendono un aumento dell'incidenza defle retribu-
zioni basse per gli uomini, una diminuzione della quota di reddito tordo reale dei pet-
cettori di salari ¢ stipendi nei tre quintili inferiori e un forte incremento nella quota
det quintile di vertice, R S

St potrebbe aggiungere che, come & prevedibile, le donne e le minoranze et
che furono colpite in modo particolarmente duro dal contemporaneo peggi
ramento delle condizioni di impiego e dalla contrazione dei seevizi del welfar

Si veda anche il paragrafo A.3. La Nuova Zelanda ha una percentualé d
persone anziane sul totale della popolazione abbastanza inferiore alla maggio
ranza dei paesi dellEuropa occidentale, ]

D. POLITICHE SOCIO-ECONOMICHE NAZIONALL .
Un impegno molto chiaro verso una ristrutturazione economica éomp!eta (si
veda supra). La riforma fiscale (per diminuire il carico fiscale sulle attivit‘a);_ 1
deregulation finanziatia (per attrarre capitali stranieri); le privatizzazioni (per..

promuovere ['efficienza e diminuire la pressione sulla spesa pubblica). Ail'ini
zio il generoso welfare state neozelandese non fu quasi toccato, ma it nuove
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ridurre la spesa per it welfare e per la previdenza sociale. Una legge sullequicy
dell'impiego introdotta nel 1990 dal governo laburisca fu presto abrogata dal
successivo governo del partizo nazionale. La legge suit conrrarti di lavoro dere—
golamentd significativamente il mercaro del lavoro, :

E. SISTEMA POLITICO ke

Lesecutivo politico & formato esclusivamente da un piccolo parlamento, orga-
nizzato secondo i principi dei sistemi tipo Westminster. Non ¢’& una camera
alta. Non ¢’¢ un singolo documento costituzionale scritto ¢ il governo in cari-
ca non ¢& soggerro ad alcun altro vincolo significativo.

co con un rappresentante per collegio che di solite porta un solo partito al
potere. Una volta al potere: «I dipendenti pubblici e i loro responsabili hanno
a lungo operato in un contesto in cui il primo ministro e il gabinetto poteva-
no, se lo desideravano, travolgere qualqlam opposmone» (Boston et af, 1996,
. 68). R
Tn seguito aun referendum comtumonale de! 1993, ll sistema eletforale &
stato trasformato (dal 1996) in un sistema basato su una rappresentanza pro-
porzionale mista dei membri. Questo ha prodoteo un governo di coalizione,
sebbene gli effetti a lungo termine del cambiamento non siano ancora com-

dato dai nazionalisti.
Bassi), la Nuova Zelanda & per tradizione abbastanza centralizzata. C'& stata:
anni Ottanta» (Boston et af, 1996, p. 5)

E NUOVE IDEE DI MANAGEMENT.

In Nuova Zelanda le riforme del management pubblico sono state insolite sia

“governo del partito nazionale del 1990 incrodusse grandi riforme mirate a-

Fino al 1996 il sistema elettorale si basava su un sistema uninominale sec-

pletamente chiari. La coalizione tra partito National ¢ partito New Zeal land. -
First si sciolse nell'agosto 1998 e fu seguita da un governo di minoranza gul- 3

A differenza di altri piccoii pacsi del nostro studio (Ia Finlandia i Pz'les'i-' "
«Una preferenza per il manteniment6 dei poteri e delle responisabilit governa- -

tive chiave a livello del governo centrale, con solo un limitato trasferimento al .
governo subnazionale, malgrado la notevole retorica sul trasferimento degh_-_

in termini di ampiezza che nel relativamente alto grado in cui si basavano -
esplicitamente su idee teoriche in merito al management. Lallora Central

329




330

La riforma del management pubblico.

Financial Controller al Tesoro scrisse: «Numetosa letterattira ha contribuita
Le fouti comprendono la teoria della public choice, il managerialismo, Ve
nomia dei costi di transazione, fa public policy, la contabilitd e la gestic
finanziaria del settore pubblico» (Ball, 1993, p. 5), i

Nel gruppo abbastanza piccolo di ministri chiave, dipendenti pubblic
alto livello e uomini d’affari che conducevano le riforme, il background inte
lettuale era comune: «erano relazioni abbastanza strette, a partire dal 198
tra un gruppo che comprendeva il settore delle grandi aziende private e
gruppo parlamentare laburista senior {Canadian Broadcasting Corporation;
1994, p. 3). 1l carattere fortemente teorico di gran parte di questa corrente

pensiero era innovativo:

Come i loro omologhi britannici, i dipendenti pubblici di alto livello non ‘eranc
conosciutl in passato per il loro interesse per la teoria, Uenfasi attuale sulPucilizo d
l teoria per guidare fa policy & quindi un fenomeno relativamente recente e sémbr;
dovuto, almeno in parte, alla crescente influenza degli economisti ¢ al particolare tipo
di istruzione pitt elevata che molt di questi economisti, specialmente quelli al "Tes
hanne ricevueo (Boston, 1993, p. 168). '

Tt contenuto di questa scuola di pensiero, in termini istituzionali, pud esser
espresso come segue (da Boston ez al, 1996, pp. 81-2): gh

a) dowvinque possibile, preferire il settore privato al settore pubblico; sp
cialmente per atrivita di natura commerciale; wEELT
b) preferire le organizzazioni non dipartimentali invece dei dipartiment
ministeriali, specialmente per la fase di attuazione della politica;”
) preferire organizzazioni piccole invece che grandiy T o
d) preferire organizzazioni monoscopo rispetto a quelle pluriscopo;. -
¢) consentire strutture amministrative pluriformi invece di cercare lu
niformita («i! cavallo giusto per la corsa»); S
f) separare il momento politico dalla gestione operativa; RN
) separare i finanziacori dagli acquirenti e gli acquirenti dai fornitori;
h) separare la gestione ordinaria dalla regolazione; e
i} separare la fornitura dalla revisione e dall’audie; . - .
iy preferire le fonti di approvvigionamento multiple a quelle singole;”
k) mettere insieme le attivita analoghe (principalmente sulla base dello
scopo o del tipo di atrivith); _ o i
[) preferire gerarchie corte («piatte») invece che gerarchie funghe; <
m) mirare a una accountability «semplice»/evitare «molteplici principali»
n) decentralizzare dovunque possibile. :
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'G. IDEE DEI PARTITI POLITICI

Fino allavvento nel 1996 della rappresentanza proporzionale la principale compe-
tizione elettorale si & avuta tra il partito laburista (grosso modo equivalente ai
socialdemocratici) e il partito nazionale (pili 0 meno equivalente ai conservatori),
Si noti che il Labour neozelandese e i governi del Labor austraiiano furono gli uni-
ci esecutivi laburisti/socialdemocratici nellOCSE a rispondere alle pressioni econo-

mercato (Castles ez al, 1996, p. 2). Il Labour & stato al potere dal 1935 al 1949 ¢
in quel periodo ha messo in piedi quello che si pud ritenere il primo welfare state
completo al mondo. Ma, in seguito, il Labour riuscl a restare al potere solo per bre-
vi periodi (1957-60 e 1972-75) prima di ritornare al governo nel 1984,

Le specifiche idee dei parsiti politici non sembrano aver avuto grande
influenza sulle riforme neozelandesi del periodo 1984-90. Le politiche che
erano poste in essere erano sviluppate rapidamente dal vertice del governo,
senza troppe consultazioni esterne (Castles ef 4/, 1996). Diversamente dal
partito taburista australiano, quello neozelandese non aveva legami particolar-
mente strettl con i movimenti sindacali e la sua posizione costituzionale, rela-
tivamente senza controlli, gl consentiva di scegliere le sue politiche con un
numera davvero limitato di vincoli rilevanti.

H. PRESSIONI DEI CITTADINIE .

La corsa alle riforme del periodo 1984-90 non pud essere considerata una risposta
alle pressioni dirette dei cictadini, dato che inizialmente esse erano controverse €
largamente impopolari. Si trattava di un pacchetto imposto rapidamente dal verti-
ce che colse 'opportunicd per una tiforma radicale quando si trovo di fronte a
immediate ¢ potenti pressioni esterne {si vedano la sezione B precedente e la sezio-
ne [ seguente). Il rallentamento delle riforme a metia degli anni Novanta pud perd
essere stato influenzato da una specifica «stanchezza da riformar del pubblico.

I PERCEZIONE DELUELITE DI QUALI RIFORME.
DEL MANAGEMENT SIANO DESIDERABILI -

I piccolo gruppo di vertice, costituito dai ministri del pardito laburista e da
dipendenti pubblici, che guidd le riforme neozelandesi dal 1984 al 1990 era, nel
complesso, entusiasta delle nuove ideé di management spiegate in dettaglio nella
sezione F. Quando il partito nazionale ritornd al potere nel 1990 non ci furono

miche globali degli anni Ottanta impegnandosi attivamente in riforme orientate al.
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“ca scientifica» (Boston er al., 1996, p. 82).-

La riforma del management pubblico

grandi cambiamenti di questo «mienu» al di fuori, forse, della volonta di applica,
re questi concetti in modo ancora pitt energico al sistema di protezione social

J. PERCEZIONE DELLELITE DI QUALI RIFORME
DEL MANAGEMENT SIANO FATTIBILI

Nel caso neozelandese, il divario tra i desideri e cid che era fartibile era min
rispetro a molti degli aftei paesi allo studio. Questo a causa del modo in cui i'sis
mi politici e amminiserativi consentivano a un governo determinato di operat
con relativamente pochi conrrolli e bilanciamenti (si veda la sezione E precedente

Sarcbbe perd un errore vedere I'esempio neozelandese come un'applicazi
ne pura ¢ intonsa di un insieme di idee teoriche solidamente collegate. Tan
per cominciare, le idee non stanno tutte perfettamente insieme (a volte princi:
pi o linee guida differenti non sembrano puntare nella stessa direzione). Ino
tre, si sono dovuti accettare molti minuziosi compromessi pratics (Boston
al., 1996, pp. 82-6). Per esempio: «malgrado il programma sostanziale di pr
vatizzazioni della fine degli anni Ottanta, numerose importanti organizzazioni
commerciali restarono di propriet3 pubbhm e ¢i fu' un modésto sostegno pub
blico o politico alle privatizzazioni in aree qmlt listruzione, fa sanitd e la rice

K. EVENTI CA‘?UALI

Non risulta che ci siano stati eventi casuali cha abbiano avuto un 1nﬂuenz
importante ¢ diretta sul corso e il contenuto delle riforme del management
pubblico. Tuttavia, si potrebbe dire che, verso la fine del periodo considerato, il
disastro di Cave Creek (in cui, nel 1993, qu"tttor(hca giovani morirono nel crok:
lo di una piatraforma di osservazioné in una riserva naturale del Dipartimento
deila conservazione) aumentd la preoccupazione del pubblico riguardo ai cam
biamenti realizzati nel decennio precedente. Un tema ricorrente nel resoconti
dei media riguardanti la tragedia di Cave Creek era la mancanza di responsab :
lira individuale nel servizio pubblico decentralizzato (Gregory, 1998). :

L. SISTEMA AMMINISTRATIVO -

All'inizio delle riforme il pubblico impiego neozelandese era un servizio di
carriera, unificato e non schierato politicamente. I dipendenti pubblici di alo.
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Jivello «tendevano ad assumere una prospettiva ampia a livello di intero servi-
zio, almeno tanto quanto era stretto il focus sul proprio dipartimento»
(Boston et al., 1996, p. 56). Era pesantemente bloccato dalle regole (special-
mente in matetia di personale e relazioni industriali} e all'inizio degli anni
Ottanta era ampiamente considerato inefficiente.

La legge del 1988 sul settore pubblico (si veda pitt avanti), insieme ad altre
riforme, modificd sostanzialmente la situazione. 1 poteri sul personale furono
decentralizzati e i dipendent pubblici di zlto livello furone da allora in poi assun-
ti con contratti legati alle prestazioni. Le grandi strutture dipartimentali furono
suddivise in un numero maggiore di agenzie piit piccole, ciascuna con un insieme
di obiettivi e target pilt stretramente definito (si veda la prossima sezione).

In termini generali, cuctavia, la Nuova Zetanda aveva, ¢ ha ancora, un siste-
ma politico-amministrativo abbastanza centralizzato.

M. CONTENUTI DEL PACCHETTO DI RIFCRMA :'

1 cambiamenti chiave del management sono inclusi in quattro artti legislativi:

» The State Owned Enterprises Act, 1986. Fornisce le basi per convertire i vee-
chi dipartimenti e societi pubbliche che svolgevano attivitd potenzialmente
di rilevanza commerciale in activith secondo i principi del settore privato.

s The State Sector Act, 1988. 1 direttori generali diventano pienamente
responsabili della gestione efficiente ed efficace dei loro dipartmenti. [
ruolo del commissario per i servizi statali, che era quello di datore di
lavoro ¢ manager del pubblico impiego, diventa quello di datore di
lavoro dei direttori generali e di consigliere del governo sui problemi di
gestione generale e del personale. I direttori generali diventano i
reeponsabxh del proprio personale di dipartimento.

> The Public Finance Act, 1989. Introduce la contabilit ps per competenza}

insistendo sulPattenzione agli output e outcome invece che agli input'e
alle attivicd. '

» The Fiscal Responsibility Act, 1994. Obbliga il governo a dlchlamre i
suoi obiettivi fiscali e a spiegare come questi soddisfacevano 1 principi
stabiliti per una gestione fiscale responsabile.

N. PROCESSO DI REALIZZAZIONE

Il processo di realizzazione & stato v:goroso, a volte duro & abbastanza conti-
nuo durante gli otto anni successivi alle elezioni del 1984. 1 dipendenti pub-
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blici chiave del Tesoro e della Commissione per 'impiego statale hanno riv
stito ruoli centrali. Si & fatto grande ricorso a consulend di gestione e'ad al
esperti esterni. II clima dellé relazioni umane & spesso povero (formalmen
negli anni Ottanta fu adottato un’ modello relativamente attento all’ aspeft'
umano della gestione delle risorse umane, ma in pratica ci furono molte pe
dite di posti di lavoro, vaste nstrutturanom forti pressioni e molte agitazio
Boston et al., 1996, p. 213)." A

O. RIFORME REALMENTE CONSEGUITE

It governo neozelandese realizzd Tinsieme di riforme del management pubb
co probabilmente pilt completo ¢ radicale fra curti i paesi OCSE. Per esempio
tra it 1988 e il 1994, i dipendenti pubblici ; passarono da 88.000 a 37.000
{anche se Ja cifra comprende i dipendenti pubblici trasferici «al di Fuorl» agi
enti della Corona o alle imprese possedute dallo stato). '

A differenza di molti altri paesi i governi neozelandesi hanno commissionia:
to almeno duc ampie valutazioni delle riforme (Steering Group, 1991; Schic
1996). Giunsero entrambe a “conclusioni positive, ma individuarono alcun
atee di permanente preoccupazione. Lo Steering Group riteneva che: «Nell'opi:
nione della maggioranza delle persone con le quali abbiamo parlato o che.
abbiamo sentito, il quadro di riferimento & sano ¢ si sono realizzati benef ic
sostanziali» (Steering Group, 1991, p. 11}. Allen Schick, un esperto americano
concludeva che e riforme hanno soddisfatto la maggioranza delle alte aspetta
tive che si avevano» (Schick, 1996, Executive Summary). Nel settore pubblic
si sono ottenuti important miglioramenti di produttivica e di qualita. Linsiem
delle fonti di consiglio ai ministri per la definizione della policy sembra essers
ampliato. C’¢ una flessibilita di impiego molto maggiore e I manager operatw
esercitano poteri realmente decentralizzati. Linformazione sulle preqraﬂom res
di dominio pubblico & molto maggiore (Boston et al., 1996, pp. 359- 61)

Tra i risultati meno positivi si possono ricordare:

e i costi della riforma non sono stati accuratamente stimati, ma sembra
molto probabile che siano stati alti. Includono grande disordine, perdi
ta di continuith e di «memotia istituzionale»;

* si¢otienura una maggiore attenzione agll output, ma a volte a spese d!
una minore attenzione agh ourcome; :

» laccountability e i meccanismi di monltoragglo per le diverse categori ]
di «istituzioni starali» sono poco chiari. ;
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" b, POLITICHE SOCIO-ECONOMICHE NAZIONALL -

£ SISTEMA POLITICO

La riforma del management pubblico

PAESI BASSI
A FORZE SOCIO-ECONOMICHE: QUADRO GENERALE

Si vedano il patagrafo A.2 ¢ la tabella A.1.

B. FORZE ECONOMICHE GLOBALI

Si veda il paragrafo A.2.

. PROBLEMI SOCIO-DEMOGRAFICT

Si vedano if paragrafo A.3, la figura Al ele tabelle A2 e A3, Nel 1993 i P;,ie
«i Bassi avevano un'incidenza della spesa sociale sul PIL seconda solo alla Sve
zia (tra 1 dieci paesi presi in esame in questo Iibro).__ - SR

Nel dopoguerra, fino alla recessione degli anni Settanta, il settore pubblic
olandese ha vissuto una pitt o meno continua espansione. Tra il 1974 ¢
1982 la situazione di bilancio si ¢ deteriorata, passando da un surplus a u
grande deficit. Non sorprende percid che gli anni Ottanta siano seati un perio
do caratterizzato da drastici taghi nel setzore pubblico, affiancati da una sei
di misure mirate a sviluppare un’ pilr stretto controllo sulla spesa statale. Dal
1989 la situazione economica & migliorata, «ebbene i Pacsi Bassi abbiano cor
diviso il rallentamento internazionale dei primi anni Novanta, Dal 1994 [
crescita dell’occupazione & stata superiore a quella di molti alui paesi memb
dell'Unione Europea. I governi della meta e della fine degli anni Novanta han.
no goduto di una posizione meno difficile nei confront della spesa pubblica
rispetto ai loro predecessori degli anni Ortanta. '

1 paesi Bassi sono uno stato unitario ma decentralizzato: «eradizionalmente !
stato olandese. .. ha fatto resistenza alla centralizzazione dell’autorira dello sta
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to» (Kickert e In't Veld, 1995, p. 45). I sistema politico & consociativo, con-
sensuale, multipartito e corporativista (Lijphart, 1984). I sistema eletrorale &
propotzionale. Di recente, i partiti principali sono stati i cristiano-democratici
{nati dalla fusione, avvenuta negli anni Orttanta, tra partiti cristiani in prece-
denza divisi), un partito liberale (conservatore), un partito liberale progressista
e un partito social-democradico. I partiti cristiani sono statl ininterrottamente
al governo daila prima guerra mondiale fino al 1994, alleati con vari raggrup-
pamenti di aluri partici, Negli anni Settanta i governi di coalizione erano di
centro-sinistra e negli anni Otwanta di centro-destra. Nel 1994, per la prima
volta, & stata formata una coalizione «rosso porpora» (sinistra-destea) senza la
partecipazione dei cristiano-democratici.

Nei Paesi Bassi quasi ogni settore della politica del governo & formaro da una miriade
di comitati consultivi e di consulenza che sono strettamente interrelati con il governo
e formano un «cerchio di ferro» intorno ai dipartimenti miniseeriali. .. Deliberazioni,
consultazioni e i perseguimento del compromesso ¢ del consenso costituiscono un
tratto caratteristico profondamente radicaro defla cultura politica olandese (Kickert e

In't Veld, 1995, p. 53).

F NUOVE IDEE DI MANAGE MENT

1l sistema di comitati consultivi e di consulenza (si veda la sezione E prece-
dente) consente alle idee accademiche e a quelle provenienti dal settore priva-

to di entrare nella pubblica amministrazione attraverso molti canali: «i mini- ..

steri dei Paesi Bassi sono organizzazioni relativamente aperte. Non si trovano
unicamente dipendent pubblici di carriera, ma anche mold consulenti e stu-
diosi esterni che conuribuiscono di buon grado alla formazione dell'indirizzo
politico generale» (Kickert e [nt Veld, 1995, p. 56). Da questo punto di vista,
quindi, i Paesi Bassi sono differenti da sistemi di tipo Rechrsstaar pits chiusi
come la Germania e la Francia. Dopo la seconda guerra mondiale ¢’¢ stata una
notevole «delegificazione» della pubblica amministrazione. Durante gli anni
Ottanta alcune specifiche idee di riforma vennero da altri stati, specmlmente
Svezia, Regno Unito e Stati Uniti (Roberts, 1997, p. 101)." :

~ Come in molti altri paesi, dirrante gli anni Ortanta | Pidea dl una plamﬁca-
zione onnicomprensiva perdeva consenso e le idee di management tipiche del
settore privato entravano sempre pilt nel settore pubblico. Tuttavia, nei Paesi
Bassi, la spinta verso I'efficienza e i risparmi non aveva la stessa connotazione
ideologica antigovernativa caratteristica, per esempio, del Regno Unito della
signora Thatcher o degli Stati Uniti guidati da Reagan.
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Bisdgﬁcrebbe anche notare che i Paesi Bassi, rispetto alla loro dirﬁéﬁémn
hanno una delle maggiori comunich di studiosi di pubblica amministrazion
dell’ Europa occidentalé. Molti docenti hanno avuto un ruolo come conmgl[e
del governo sulla riforma amministrativa. Durante gli anni Ottanta approc
di sistemi aperti ¢ teorie di network fornirono visioni alternative agli appro
di business management e durante gli anni Novanta la comunita accadémi
olandese rivesti un ruolo importante nello sviluppo del «nuovo modeﬂo di
conduzione» della governance (Kickert ¢ In't Veld, 1995, pp. 59- 6{))

G. IDEE DEI PARTITI POLITICI

Mentre i partiti politici svﬂuppavano le Tora posmom sul modo in cui
governo dei Paesi Bassi doveva essere riformato & necessario ricordare che E
rilevanza deile idee di un singolo partito ai fini dell’azione pratica ¢ probabz

sia inferiore in un sistema consensuale multipartito rispetto alla situazione |

cui un partito hd una posizione dominante, situazione che ha di solito cai‘éf_t :
rizzato i governi della Nuova Zelanda e del Regno Unito. Detto questo,”
possono ricordare numerosi temi dei partiti politici che hanno avuto"u'

g

qualche rilevanza.
Primo, ¢ chiare che il primo governo Lubbers, arrivato al potere nel 1982_
come coalizione di centro-destra, fu influenzato dai goverm anglo-americani
delPala destra neoliberale del tempd. Adottd una retorica che era a favore de
le privatizzazioni ¢ dello snellimento dello stato centrale. Nel tempo queét
enfasi fu in qualche modo annacquata, specialmente quando la terza ammint
strazione Lubbers (1989-94) cooptd i socialdemocratici come partner impor:
tanti (al posto dei liberali, come nel primo e secondo governo Lubbers). Cont
temporaneamente, turtavia, i socialdemocratici abbandonareno la precedent
resistenza ideologica alla (selettiva) introduzione di varie pratiche del settor
privato nel settore pubblico. Inoltre, durante gli anni Novanta le pressioni pe
taghiare fa spesa pubblica diminuirono, costcché il contesto della chscussmn
era meno acuto. ;i
Piti tardi, durante gli anni Novanta, si assiste a2 un certo d:smnamoramem
per alcupe riforme. In seguito ad analisi critiche (per esempio, Algemen
Rekenkamer, 1995) dei molti ZBO (organismi amministrativi autonomi) creat
negli anni Ottanta, il nuovo governo di coalizione «color porporar della met
degli anni Novanta dichiard Iintenzione di ristabilire il «primato della politt
ca», intendendo con questo un maggiore accento sull’accountability pubblica
sulla trasparenza degli organismi pubblici non ministeriali (Raberts, 1997)
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{1, PRESSIONI DEI CITTADINI

in minor misura, in Australia, Nuova Zelanda e Regno Uniro. Si pud anche.
ricordare che gli olandesi hanno una certa avversione culturale verso figure
pubbliche che «si mettono in mostra» e questo puod aver significato che la

doterinari (come Tharcher, Reagan, Howard, Lange o Mulroney) era inferiore
nei Paesi Bassi che negli altri paesi. _ :

In generale «agli olandesi sembra piacere che il governo rappresentativo sia
composto da governi locali, nazionali o regionali. Lidea sorrostante ¢ che in

questo tipo di organismo democratico i giudizi intersettoriali funzionino

meglior (Kickert e In't Veld, 1995, p. 58}.

1. PERCEZIONE DELUELITE DI QUALI RIFORME
DEL MANAGEMENT SIANO DESIDERABILL -

Molta attenzione del vertice era concentrata sui problemi di budget. Lo svi-
p
put budgeting era considerato opportuno.

J. PERCEZIONE DELLELITE DI QUALI RIFORME
DEL MANAGEMENT SIANO FATTIBILI

Durante gli anni Ottanta ¢ i primi anni Novanta il vertice politiéo cra priﬁci-_'
riforme del management per sé.
K. EVENTI CASUALT

Nessuno di grande rilevanza.

1

potenziale actrattiva popolare dei politici che presentavano audaci programmi * -

luppo degli indicatori delle prestazioni, della concratrualizzazione e delloue-

palmente interessato alle strategie per riuscire a realizzare le riduzioni di spesd. -
[ funzionari di vertice, tuttavia, erano pil entusiasti delle possibilita delle

Nonostante ci sia una diffidenza popolare vérso «fa burocrazia» ritenura ineffi- G
ciente e il pubblico impiego sembri diventato una carriera meno artraente per -

i giovani, la pubblica opinione dei Paesi Bassi non sembra condividere 1’atté:g'~f: R
giameénto decisamente antigovernativo abbastanza diffuso negli Stati Uniti e,
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L. SISTEMA AMMINISTRATIVO

«La responsabilit ministeriale ¢ a pletm angolare del nostro sisternay (K;ck
e In't Veld, 1995, p. 46). I ministri sono responsabili politicamente, sia in se
penale sia civile. Il processo di decisiorie collettiva ha hiogo nelle riunioni sét
timanali del consiglio dei ministri. Tt primo ministro non ha la forza di'co
dinamento e di centralizzazione propria del sistema britannico e molti t tentan
vi, compiuti negli anni Ottanta e Novanta, di rafforzare I'ufficio del prlm
ministri sono stati rigettati o lasciati cadere. If primo ministro rimane pmm :
inter parves.

Alla metd degli anni Novanta i ministri erano 14 (il numero & camblat
nel tempo, per esempio nel 1982 il nuovo governo aboli il ministero della
Sanith e dell’Ambiente e trasferi le sue funzioni a due nuovi ministeri). A ¢at
sa della mancanza di un forte potere centrale ognuno gode di notevole aiito
nomia, pilt di quanto avviene in Nuova Zelanda o nel Regno Uniro. 1l dipen
dente pubblico di grado pit elevato in ciascun ministero ¢ il segretario genera
le e i ministeri sono di solito suddivisi in direzioni generali. Il pubblico impie-
go non ¢ di parte ed & separato dalla carriera politica. I ministeri sono orgs
nizzazioni abbastanza aperte, almeno nel senso che spesso si avvalgono
esperti esterni da utilizzare nel processo di definizione della policy (si veda Ia

sezione F precedente). -

Dal punto di vista di servizi, spese ¢ personale i livelli provmcnle e muan
cipale sono altamente significativi. Le province sono 12 ¢ le munlc:lpa!sta 625
Questi livelli subnazionali sono responsabili della maggioranza dei setrvizi d
welfare state, che sono costosi e ad alta intensita di lavoro (le municipalit
contand per circa un terzo della spesa pubblica, sebbene gran parte sia finan
ziata dal governo centrale). Molti dei tagli effettuati negli anni Novanta
riguardavano questi livelli. =

M. CONTENUTI DEL PACCHETTO DI RIFORMA

I contenuti del pacchetto di riforma sono cambiati nel témpo, con i cérnbiqf
menti nel governo di coalizione e nella situazione economica olandese. In ter-
miri generali, si pud dire che il pacchetto sembra pilt radicale all'inizio del
periodo considerato, specialmente sotto il «Lubbers I», governo di coalizione
di centro-destra del 1982-86. Le privatizzazioni erano un tema importante,
ma la possibilita di restituire organismi statali alla propriet privata era mino-
re che nel Regno Unito ¢ in Nuova Zelanda 2 causa della dimensione prece-
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dente, pilt limitata, della proprietd statale. Tuttavia le quattro principali

societa di stato, Postbank (10.500 dipendenti), Poste e telecomunicazioni:

{95.000 dipendenti}, Zecca reale e FAutoritd sui porti per la pesca, furono tra-
sformate in aziende o vendute, interamente o in parte.

Parallelarnente alle privatizzazioni, 'amministrazione «Lubber I» annuncid
una serie di «grandi operazioni». Tra queste le misure per ridurre le spese del
governo centrale, decentralizzare le attivita a livelli infeciori di governo e sem-

plificare le procedure legali ¢ burocratiche.

Negli anni Ottanta furono anche creati molti nuovi ZBO. Da un *analisi
risulta chc, entro il 1992, il 18 per cento del totale della spesa pubblica passa-
va attraverso questi organismi semiautonomi. Alcuni erano stati costituiti da
tempo (per esempio, le universitd statali) ma pit del 40 per cento risaliva a
dopo gli anni Ottanta (Algemene Rekenkamer, 1995).

Negli anni Novanta agenzia dipartimentale, invece che lo ZBO, diventd
fz forma piti alla moda di decentralizzazione dell'dutoritd amministrativa. Tra
il 1991 ¢ il 1998 furono create p]u di 20 agenzie (Ministerie van Financién,

1998). Tra queste, per csémpio, agenzie per la meteorologia, immigrazione e

naturalizzazione, difesa, relemarica e il servizio per gli edifici del governo.
Nella gestione delle risorse umane/gestione del personale si verificd un gra-

duale spostamento verso la «normalizzazione» delle condizioni del pubblico

impiego, portandolo pil in linea con le condizioni di lavoro del settore privato.
[ Paesi Bassi, cosi come la maggioranza degli altri paesi considerati in que-

sto studio, hanno sperimentato una tensione tra il desiderio di utilizzare la-
gestione delle risorse umane per creare una forza lavoro pilt esperta e forte-

mente motivata ¢ il desiderio di ragliare posti di lavoro ed economizzare (Kor- -

sten e van der Krogt, 1995). S
Durante questo periodo si & manifestata una tendenza a sviluppare e cifini-

re indicatori di prestazione per un sempre pilt ampio campo di servizi pubbli-
i. Mol (1995) fornisce ur’interessante casistica dei punti di forza e di debo-

[ezza di questo processo nel National Logistic Command. .

Durante gli anni Ottanta sono state introdotte ampie riforme della gesno- '

ne finanziaria, sia nel governo centrale sia in quello locale.

Un elemento chiave di questa iniziativa consisteva nell'introduzione della contabilit .

degli impegni nel governo centrale, da applicarsi congiuntamente alla contabilita di
cassa gia in uso. La contabilizzazione degli impegni pud essere considerata un fattore
chiave nel controllo della spesa del governo centrale, dato che i movimenti finanziari
risultano inevitabilmente da operazioni decise in precedenza {Boorsma e Mol, 1995,

p- 229).
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N. PROCESSO DI REALIZZAZIONE .

La riforma de! management pubblico

In mold, forse la maggioranza, dei paesi la retorica della riforma del management
pubblico supera di gran lunga i reali cambiamenti. Questo & certamente vero
per i Paesi Bassi duranee il periodo 1980-97. La realizzazione della decentrali
zazione & un buon esempio: S

Negli anni Ortanta ¢ Novanta il processo di decentrafizzazione divenne in gran parte tna
lotta di porere. I dipartimenti di spesa spesso resistettero risolutamente (e con siiceesso) al
trasferimento di poteri a province e municipalith. La decencralizzazione inizio ad assume
importanza solo quando i tagh di spesa ¢ la decentralizzazione furono riunit in un unic
contesto: alle municipalitd fu consentito di assumere certi cormpiti se erano preparate’ ad
accettare un finanziamenta del 90 per cento; la riduziore del 10 per cento era (senza molt
riscontri) giustificata come un «guadagno di efficienzas (Detksen e Korsten, 1995, p. 83)..

Pils in generale, la realizzazione & stata un processo incrementale e selettivo,
certo non come la serie di cccezionali «ondates del Regno Unito e della Nuo-
va Zelanda. Ed ¢ forse Punica cosa che ci si pud aspettare da un sistema poli-
rico-amministrativo orgoglioso def suo carattere consensuale. :

O. RIFORME REALMENTE CONSEGUITE.

T Paesi Bassi sono un paese in cui la valutazione dei programmi e delle policy €
stata praticata abbastanza ampiamente (un sondaggio del 1991 registra 300 valu-
tazioni svolte in 14 ministeri), ma relativamente poco di questo sforzo sembta
essere stato dedicato alla riforma del management per sé. Per esempio, durante gl
anni Ottanta sono stati creati molti ZBO ma, scrivendo a metd degli anni
Novanta, un esperto olandese concludeva che Pevidenza riguardo alle loro pre-
stazioni era molto carente (Leeuw, 1995). Certamente non sembra esserci stata
una valutazione complessiva delle riforme o anche di una significativa sezione di
esse, come le «grandi operazioni> delle amministrazioni Lubbers Te IL -

Alcuni dubbi sulle riforma vengono dall’organismio nazionale di audit”
(Algemene Rekenkamer). In particolare, esso pubblicd nel 1995 un rapporto for- .
temente critico sulla mancanza di accountability pubblica di alcuni ZBO. Per. .
esempio, il rapporto riportava che solo il 22 per cento degli ZBO conrrollati :
produceva dati di indicatori di prestazione per il loro ministero di appartenen-
za. Le procedure di controllo finanziarie erano spesso deboli e in alcuni casi le.
basi legali per alcuni compiti non erano chiare (Algemene Rekenkamer, 1995).

Pitt di recente, il ministero delle Finanze ha sponsorizzato una valutazione del -
programma (1991-98) di creazione delle agenzie (Ministerie van Financién, 1998). :
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' C. CAMBIAMENTI SOCIO-DEMOGRAFICI

La riforma del‘mar.iagement pubblico

REGNQO UNITO

A. FORZE SOCIO EC ONO’\/[ICHE QUADRO GEI\ERALE :

Si veda il paragrafo A.2.

B. FORZE ECONOMICHE GLOBALI

Si veda il paragrafo A.2.

Si veda if paragrafo A.3.

D. POLITICHE SOCIO-ECONOMICHE NAZIONALI

Lavvento al potere, nel 1979, del governo conservatore della signora Thatcher
segnd I'abbandono definitivo delle politiche keynesiane di gestione macro-
cconomica e lavvio di un periodo di vigoroso menetarismo. Lopinione gene- .
rale era che le necessita finanziarie del settore pubblico fossero una variabile
chiave che un governo tesponsabile deve cercare di minimizzare. E questo
cotmporta una poimm fiscale rigorosa, Alrrettanto rigorosa fu la costante
dererminazione del governo di controllare I'inflazione (che durante gli anni
Settanta aveva raggiunto livelli paurosamente elevati ed era ancora a livelli
molto superiori di quelli delta maggioranza dei principali concorrenti econo-
mici del Regno Unito).

Cos! i governi conservatori si impegnarono a ridurre la percentuale d1 spe—
sa pubblica sul totale del PIL. All'inizio ebbero poco successo (si veda Thain'e .
Wright, 1995 per dettagli). Entro gli anni Novanta il rapporto spesa pubbli- .
ca/PIL diminui (si veda il capitolo 5, tabelfa 5.1), anche se in parte a causa di
modifiche della definizione. :

1l governo laburista che si insedid nel 1997 ereditd una situazione econo-
micd abbastanza sana, ma si impegnd a mantenere i rigorosi programmi di
spesa del precedente governo per almeno due anni. Condusse un'ampia revi-
sione della spesa e poi annuncid aumenti per certi settori, specialmente fa-
sanick e Uistruzione (Chancellor of the Exchequer, 1998). :
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E. SISTEMA POLITICO

I} Regno Unito & uno stato unitario fortemente centralizato. Il sistema politico
& maggioritario e antagonistico, con una legge elettorale uninominale secca. Ci
sono due partid principali (conservatore ¢ laburista) e alcuni partiti minori, il
pitt importante dei quali ¢ il partito liberal-democratico. A partire dafla seconda
guerra mondiale tutti i governi sono stati laburisti o conservatori. 1l governo si
occupa principalmente di promuovere fa responsabilitd collertiva tra i ministeri
e di sostenere le nuove politiche, mentre la maggioranza delle politiche sono svi-
luppate al di fuori def governo, nei singoli ministeri o in comitari di Gabinetto.
Lesecutivo & forte, rafforzdto da una stretta disciplina di p’lrtito nella camera
bassa del parlamento (i Comuni}. In tempi normali & quqm sempre in grado di
far approvare le sue leggi. Nel momento in cui scriviamo si prevede che la came-
ra alta, un misto di aristocrazia erediraria e «pari nominati a vita» sard sottoposta
a una importante riforma (per riruovere la componente ereditaria). La camera
alta (i Lords), comunque, ha sostanzialmente solo il potere di ritardare 'appro-
vazione dei progetti di legge presentati dal governo, non di respingerli.

Un altro cambiamento costituzionale che sta avvenendo al momento della
preparazione del presente volume & la creazione di parlamenti eletti per la Sco-
zia e il Galles. Non ¢ ancora chiaro quali saranno le 1mpf1u1?10m per la pub-
blica amministrazione.

F. NUOVE IDEE DI MANAGEMENT

1l Regno Unito & stato parte integrante del mondo anglofono ¢ dominato
dagli Staci Uniti del managerialismo, dei consulenti di gestione e dei guru del
management (Pollicr, 1993, capitoli 1 e 2}. T governi conscrvatori degli anni
1979-97 erano molto aperti alle idee di management generale e all’'adozione
nel governo di idee del settore privato. Derek Rayner, il primo consulente per
il miglioramento dell’efficienza della signora Thatcher, era un uome daffari ¢
in seguito molti altri manager furono chiamati a far parte del governo con vari
ruoli di consulenza (Metcalfe ¢ Richards, 1990}. 1l successivo governo laburi-
sta ha continuato a servirsi di uomini d'affari di aleo livello per importanti
ruoli pubblici (per esempio, per rivedere Uiniziativa Citizens Charter).

G IDEE DEI PARTITT POLITICI

Lo spostamento decisivo verso il managerialismo & avvenuto nel 1979, con f'e-
lezione di un governo neo-conservatore al posto di unw'amministrazione di
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" La riforma def management pubblico’

centro-sinistra (si vedano anche Canada e Stad Uniti, ma ¢ da notare che le
riforme managerialiste in Auseralia e Nuova Zelanda sono dovute principa"
mente ai partiti di centro-sinistra, Castles er 2l., 1996). Turtavia, questo fion
significa che 1 politici conservatori avessero necessatiamente le ide¢ molto
chiare sulla riforma del marnagement. Si trated piuttosto di un insieme’ di
ampie opinioni e dottrine che orientarono il governo in una certa direzione;
"Tra queste Popinione che il settore privato fosse intrinsecamente piti efficiente
del settore pubblico, che il pubblico impiego godesse di troppi privilegi e
compiacenze e che lo stato fosse troppo grande e troppo interventista (Pollite,
1993). Tuctavia, le idee si svilupparono durante il lungo periodo di goverrio'e
sarebbe un errore supporre che it governo che si insedio nel 1979 avesse un
programma chiaro per tutte le riforme del management che seguirono.” -

¥

H. PRESSION] DEI CITTADINI

Non esisteva un movimento di opinione pubblica a favore della riforma. Le
riforme del management provenivano dalle élite politiche, amministrative e de
mondo degli affari, anche se lopinione pubblica ebbe comungque il suo ruolo
La popolarita delle prime misure di privatizzazione (cessione delle abitazion
pubbliche agli inquilini, distribuzione di azioni della British Telecom) contri
bui a convincese il governo che si trattava di una politica che poteva essere per
seguita con pilt decisione. Anche i cittadini recepirono il messaggio del governo.
che la qualitd dei servizi pubblici doveva essere migliorata sebbene, ironicamen
te, il Citizen’s Charter del 1991 sia stato lanciato essenzialmente come un inizia:
tiva imposta dallalto, con scarsa consultazione dell'opinione pubblica (Primi
minister, 1991). Anche il generale «declino della considerazione» ebbe un
significativa influenza di fondo su alcune riforme orientate agli utenti. '

{ PERCEZIONE DELLELITE DI QUALI RIFORME
DEL MANAGEMENT SIANO AUSPICABILI

11 radicalismo del governo conservatore della signora Thatcher crebbe quando.
il suo potere venne rafforzato dalle elezioni vittoriose del 1983 e det 1987.
Verso la fine degli anni Ottanta, alcuni membsi del governo, fra questi proba-
bilmente la stessa Thatcher, compresero la possibilita di realizzare un insieme: -
di marketizzazione e minimizzazione, cioé il ritorno al settore privato di mol-
te funzioni e attivita che fino ad allora erano pubbliche, insicme allintrodu--
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zione di meccanismi tipo-mercato in gran parte del settore pubblico «supersti-
ter. Questo orientamento generale prosegut con Pamministrazione Major
(1990-97), came provano le ulteriori privatizzazioni delle ferrovie e della Bri-
tish Coal, la vendira di alcune agenzie governative di Next Steps e I'espansione
della Private Finance Initiative, Le aspirazioni del governo laburista entrance
del 1997 erano leggermente differenti. La spinta verso le privatizzazioni scom-
parve, ma senza il desiderio opposto di riportare organizzazioni o funzioni
all'interno del settore pubblico. La Private Finance Initiative fu mantenuta.
Anche se il clima nei confronti del personale del scttore pubblico era pit favo-
revole, persisteva 'opinione generale sulle possibilita di migliorare la gestione
del settore pubblico e di fornire servizi pii efficienti e di elevata qualira.

J. PERCEZIONE DELUELITE DI QUALI RIFORME, -
DEL MANAGEMENT SIANO REALIZZABILL -

Linsolito predominio allinterno del sistema britannico di una forma di governo
composta da un unico parcito dava ai governi una ugualmente inusuale possibi-
lica di realizzare le riforme desiderate, anche quando erano avversate in parla-
mento o impopolari nel paese (per esempio la riforma del servizio sanitario
nazionale del 1989 era enormemente impopolare, sia tra il personale della sanita
sia tra Popinione pubblica, ma il «mercato del fornitore» fu imposto uguatmen-
te, si vedano Pollitt, Birchall e Putman, 1998). E chiaro che, a partire dal 1979,
i governi hanno considerato il continuo e profondo cambiamento amministrati-
vo come pienamente fattibile. Nel Regno Unito le barriere a questo tipo di rifor-
ma (e i loro costi politici) sono notevolmente inferiori che in mold altri paesi.

K. EVENTI CASUALL"

Nessun evento casuale ha avuto un immediato, forte e diretto efferro sulla
riforma del management (2 meno che si consideri la guerra delle Falkland con
il suo efferro di spinta sull’apprezzamento elettorale del governo conservatore
e i successivi successi alle elezioni generali del 1983, schbene anche questa
possa essere considerata un’influenza indiretta).

D’altro canto ci sono stati fatti particolari in alcune amministrazioni o set-
tori che hanno avuto significative influenze locali. Gli esempi comprendono
una serie di tragici fallimenti nella protezione deil'infanzia (che costrinsero i
governi ad affrontare la riforma dei dipartimenti dei servizi sociali) e il com-
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‘portamento di alcune amministrazioni locali di sinistra che fornironoal

M. CONTENUTI DEL PACCHETTO DI RIFORMA -

governo centrale (nel periodo della signora Thatcher) un pretesto per abolite
alcuni grandi consigli urbani e istituire numerosi nuovi controlli su quelli che

rimanevano (Cochrane, 1993).

L. SISTEMA AMMINISTRATIVO

1l pubblico impiego permanente & ancora la principale fonte di consiglio e d
supporto per i ministr, anche se & probabile che il suo rucle sia meno impor:
tante di quanto non fosse trent’anni fa e actualmente sia fortemente radicatg
Pimpiego di consulenti politici di parte. Il pubblico impiego & neutrale rispét;
to ai partiti politici, fino al personale di livelfo pitt elevato (Permanent Secretaryy
La cultura del vertice del pubblico impiego © generalista (e non giuridica). Ia
dottrina costituzionale pili importante in assohito per 1 dipendenti pubblici di
alto livello rimane quella della «responsabilita ministeriales che significa, pit o
meno, che i ministri devono rispondere al parlamento per witto quello ch
succede nei loro ministeri e che i dipendenti pubblici, che di solito restano
anonimi, hanno il dovere primario di sostenere e proteggere il Joro» ministro.
Quindi i dipendenti pubblici #on banno aleun dovere pilt alto verso «lo statoy
(un concetto poco utilizzato), il parlamento o la cittadinanza. R
1l governo centrale & organizzao in dipartimendi, la maggior parte dei qua
i sono recti da un ministro facente parte del Gabinetto. La maggioranza di
dipendenti pubblici non-industriali lavora adesso in agenzie operative sem
autonome che sono ancora, costituzionalmente, parte dei loro dipartimenti
«di appartenenza» (O Toole e Jordan, 1995). . R
1l governo locale & meno protetto della maggioranza degli stati europei dal-
e interferenze del governo centrale. II periodo di governo conservatore tra il
1979 e il 1997 ha visto manifestarsi una notevole tensione tra il centro e lg
autorith Jocali. Il governo centrale ha adottaro molte nuove leggi che limitano:
b1 discrezionalith delle autorita locali (specialmente in relazione alla finanza) &
actribuite molte funzioni ai guangos locali e altri organismi non elettivi:
(Cochrane, 1993; Painter e# al. 1996; Stoker, 1988). o

Col senno di poi, per quanto riguarda la riforma del management, il periodo
di governo conservatore potrebbe essere diviso in tre ampie fasi di sviluppo.
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Dal 1979 fino al 1982-83 turti gli interventi miravano alla realizzazione di
economie ¢ all’eliminazione degli sprechi. Il numero di dipendenti pubblici fu
ridotto, prima del 14 per cento e, successivamente, di un ulteriore 6 per cen-
to. Gli scrutini «Rayner» (si veda Metcalfe e Richards, 1990) hanno cercaro di
individudre modi pir efficienti di svolgere i compiti e seno quasi sempre giun-
ti alla conclusione che era possibile ridurre il personale.

Nei primi anni Ottanta, tureavia, Faccento si & spostato verso un migliora-
mento della gestione finanziaria e generale e verso I'aumento dell’efficienza.
La Financial Management Initiative, lanciata nel 1982, pone Fattenzione su
una gestione pilt decentralizzata, budget pitt decentralizzati, un maggior
numero di obiettivi e una maggiore professionalita e ha coinvolto l'intero
governo centrale (Zifcak, 1994}, Furono istituiti il National Audit Office e la
Audit Commission (la legislazione relativa fu approvata rispettivamente nel
1983 e nel 1982) e a ognuno fu dato il mandato di concentrarsi sulfe «tre Es»,
economia, efficienza ed efficacia. Per quel che riguarda il servizio sanitario
nazionale, il governo centrale insisté sull'introduzione di direrrori generali in
ogni azienda sanitaria (Harrison er al, 1992). Cominciarono a sorgere sistemi
di indicatori di prestazione per la maggior parte dei servizi pubblici, centrali e
locali (Pollite, 1986). |

Durante la metd degli anni Ottanta, il programma di privatizzazioni prese
slancio con la vendita di Bridish Telecom (1984), British Gas (1986), British
Airports Authority (1987} e di acquedotti e reti fognarie (1989). Tra il 1979 e il
1990 circa 800.000 dipendenti passarono dal settore pubblico a quello privaro.

La terza fase della riforma conservatrice fu la pit radicate. In seguito alla
vittoria schiacciante riportata nelle elezioni del 1987, 'amministrazione della
signora Thatcher avvid una serie di profonde ristrutturazioni. Furono intro-
dotti su vasta scala meccanismi tipo mercato, neil’assistenza sanitaria, community
care ¢ istruzione. La suddivisione tra acquirente e fornitore fu imposta dal
governo centrale come un modello di riferimento per la maggioranza dei ser-
vizi pubblici locali (Pollitt, Birchall e Putman, 1998). Furono affinati sistemi
di misurazione delle prestazioni e la pubblicazione annuale di tabelle naziona-
li di valutazione per scuole e ospedali divenne un importante evento mediati-
co. Le privarizzazioni continuarono (elettricitd, 1990-93; ferrovie, 1994). Nel
governo centrale il rapporto Nexr Steps del 1988 portd alla creazione, entro
dieci anni, di pitt di 140 agenzie operative che impiegavano pil del 70 per
cento dei dipendenti pubblici non occupati in attivith a rilevanza industriale
(Chanceller of the Duchy of Lancaster, 1997; OToole ¢ Jordan, 1985).
Durante fa merd degli anni Novanta alcuni ministeri centrali furono significa-
tivamente ridorti di dimensione, in seguito a un programma di revisione
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gesuonae (per esemplo, H.M. Teeasury, 1994). Nel 1991 furono lanciati sia it
Citizens Charter (Prime minister, 1991) che ambiziosi programmi di esternaliz
zazione ¢ market-testing (Competing for quality, H.M. Treasury, 1991). Entramb
ben rappresentano le tendenze principali degli anni Novanta: una forte enfasi su
wervizio al clientes {Clarke e Newman, 1997) e una ugualmente intensa preoc
cupazione di mantenere il ritmo dell'esternalizzazione e della marketizzazione.

Il nuovo governo laburista del 1997 cambid molto poco di quanto fatto §
precedenza. Sebbene ideologicamente pilt vicino al sertore pubblico, mantenhe
le privatizzazioni compiute e la suddivisione acquirente/fornitore, anche se
cercd di mitigare le conseguenze meno popolari di quest’ultima. Semmai, i inten;
sificd ulteriormente il sistema delle «classifiches, ribattezzo il programm
Citizen’s Charter ¢ lancid urn’iniziativa «l servizio ¢ la cosa pilt importante». Mol
te proposte condividevano le ipotesi fondamentali sulla capacita trasformatrice:
di una gcstlone pubblica migliore e pili professionale caratteristiche dei prece
denti governi conservatori {per esempio, l'idea di un modello verificaro con’
migliori negli approvvigionamenti o le iniziative «Best value» nel governo locale;
si veda Cancelliere dello scacchiere, 1998). Nel 1999 il primo ministro pubblich.
un libro bianco, Modernizing government, che offriva una combinazione abba
stanza curiosa di veechi temi {per esempio, maggiore rispondenza e qualitd), con
visioni vagamente millenaristiche del ruolo del governo nell'«ery dell'informa-
zione» (Prime minister and the Minister for the Cabinet Office, 1999). '

N. PROCESSO DI REALIZZAZIONE

Nel Regno Unito la riforma & stata continua, spesso intensa e a volte dura I
dipendenti del settore pubbhco si sono abituati a costanti ristrutturazioni,
ridimensionamenti e nuove «niziariver. Gran parte del cambiamento & stato
fortemente guidato dail’alto. I Tesoro ¢ il Cabinet Office (Office of Public
Setvice) sono stati i principali attori, anche se la maggioranza dei dipartimen~
ti, specialmente la Sanita {per il servizio sanitario nazionale), I Ambiente {per
il governo locale), I'lstruzione (riforma di scuole, collegi e universitd) ¢ la Pre«
videnza Sociale sono stati pesantemente coinvolti.

O. RIFORME REALMENTE CONSEGUITE .

Come notato in precedenza (sezioni E e ]), il governo centrale britannico & -
relativamente libero nella sua capacita di apportare cambiamenti amministra--
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tivi. Quando decide di intraprendere qualche azione, di solito ¢ in grado di
farlo. Come & stato chiarito nella sezione M, sono state realizzate molte ritor-
me di vasta portata. Questo non significa che tutte abbiano ottenuto i risulra-
ti previsti o dichiarati. A volte st pud portare il cavallo ad abbeverarsi, ma non
si pud obbligarlo a bere (si veda Pollitt, Birchall ¢ Putman, 1998, per una
valutazione di questo aspetto nelle riforme dell’assistenza sanitaria, dell’istru-
zione e delle abirazioni sociali).

I governi conservatori dal 1979 al 1997 non erano favorevoli alle crescenti

valutazioni di grande scala delle loro riforme del management. I ministri ten-

devano a ritenere che la riforma fosse essenziale ¢ di per se stessa desiderabile e
che la valutazione formale pubblica potesse causare ritardi ¢ confusione. Erano
piti comuni revisioni condotte dal management interno. 1l governo laburista,
a partire dal 1997, si &, almeno dal punto di visea delle dichiarazioni, impe-
gnato maggiormente in una valutazione formale, ma & troppo presto per dire
quanto questo sari effettivamente realizzato in pratica, specialmente se 1 risul-
tati delle valutazioni indicassero che le riforme di maggior profilo non stanno
funzionando bene.

Ci sono state, tuttavia, un certo numero di valutazioni specifiche di inizia-
tive particolari ¢ alcune sono state rese di pubblico dominio. Tra queste, un'u-
tile serie di valutazioni del programma Next Steps, sostanzialmente positive
{per esempio, Trosa, 1994). '
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. Ap.pem.iice A: Schede nazione
STATT UNITT D’AMERICA
A. FORZE SOCIO-ECONOMICHE: QUADRO GENERALE -
Si veda il precedente paragrafo A.2. Gli Stati Unid, a causa del loto stacus di
«superporenzar militare ed economica, costituiscono un caso particolare tra i
dieci paesi considerati in questo testo. E quindi verosimile che siano in grado
di esercitare una maggiore influenza sugli andamend globali.

B. FORZE ECONOMICHE GLOBALI

Si veda il paragrafo A.2.

C. PROBLEMI SOCIO-DEMOGRAFICI -

Si veda il paragrafo A.3. Scbbene siano un paese ricco, in base al reddito medio
pro-capite (tabella A.1), gli Stad Unid destinano un ammontare incredibilmente
basso di fondi pubblici alla spesa sociale (figura A.1, prime due colonne). Rispet-

to alla maggioranza dei paesi europei gli Stati Unid hanno un welfare «sneflos. -

D. POLITICHE SOCIO-ECONOMICHE NAZIONALI

Gli anni Ottanta sono stati un periodo in cui la consapevolezza politica e del-

fa gente circa 'entird del deficit federale ¢ aumentata (insieme alla crescita del

deficit stesso). Durante 'amministrazione Reagan i livelli molto elevati di spe- _
sa per la difesa, insieme allincapacitd di ridurre drasticamente i programmi -
sociali in linea con quanto dichiarato all'inizto, contribuirone ad acuire questo’ :
problema (Stockman, 1986). Questi aumenti annullarono i risparmi e i tagli
derivanti dai miglioramenti di efficienza gestionale (si veda la sezione M). A |

partire dal 1992, con il presidente Clinton, furono adottate misure pit effica-
ci per controllare il deficit ¢ contemporaneamente 'economia entrd in una
lunga fase di espansione. Nel 1997 il presidente Clinton e il Congresso con:
trotlato dai repubblicani concordarono un piano quinquennale di riequilibrio
del bilancio e quando, nel 1999, il presidente fece il suo discorso sullo stato
dell'Unione si stava sviluppando un dibattito pelitico su come impiegare i
previsti surplus di bilancio.
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E. SISTEMA POLITICO

Gli Stati Uniti hanno un sistema politico unico, che non ha parallelt con nes
suno dei dieci paesi aflo studio. E uno stato federale, con una divisione d
poteti tra esecutivo, legislacivo e giudiziario fissata costituzionalmente. Dall
sua fondazione, I'dlite politica americana si & sempre preoccupata di mantene
re un sistema di «controlli ed equilibri» per assicurare che nessuna delle tr
componenti fondamentali detlo stato prendesse il sopravvento (Maidment
McGrew, 1986). SRR
1L sisterna & basaco su due partiti (repubblicani e democratici), 6gNUNoG ¢o
le catacreristiche di «ampie chiese». RS
Rispetto agli standard europel, 't una limitata disciplina di partito afl’in-
rerno del parlamento, dove ogni deputato o senatore ¢ libero di votare e agire
secondo le proprie convinzioni. Anche i singoli comiati alllinterno del parfa:
mento hanno una grande indipendenza e i presidenti dei cotitati sono figure
politiche imporeanti, Gli interessi detlo specifico collegio eletrorale hanno
molta influenza sui comportamenti di voto. Non ¢’& nulla di equivalente ai
partiti socialdemocratici o ai socialisti che sono una presenza cosi familiare
nella politica eusopea occidentale. Lelezione del presidente ¢ diretca ¢ avviene
ogni quattro anni; il presidente non puo restare in carica per pitt di due man-

dati consecutivi. _
1t parlamento & bicamerale e, rispetto all’esecutivo, pet gli standard europet

¢ insolitamente forte. Il presidente e il governo non possono essere certi che le
loro proposte saranno tite approvate dal parlamento, sicuramente non pet
quel che riguarda la riforma amministrativa (Savoie, 1994, p. 213). Le agenzie
dell’esecutivo possono essere, in parte o totalmente, «inftuenzates da gruppi di
interessi rappresentati in parlamento. Molti commentatori hanno sottolineata
fa predilezione del parlamento a entrare in modo molto puntuale nella gestio-
ne della burocrazia federale (per esempio, Ketil, 1994). S
Ur'altra caratteristica del sistema politico americano & lo «spoils system.
in cui Ja nuova amministrazione colloca un gran numero di propri simpatiz=
zanti in posizioni amministrative di alto livello. Questo personale di nomina:
politica (spesso di breve durata) lavora a fianco dei dipendenti pubblici di car
riera {Heclo, 1977). Durante gli anni Ottanta, sotfo i presidenti Reagan ¢
Bush, lo spoils system crebbe di dimensioni. R
Infine non si deve dimenticare che, nonostante questo libro ponga la mag;
giore attenzione sui governi a livello nazionale, gli Stari Unici hanno un siste-
ma di stato ampiamente decentralizzato ¢ democratizzaro (si veda la tabella 3. '_
nel capitolo 3. Negli Stati Uniti ci sono ci sono piti di 80.000 «entl clettivin)i
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F NUOVE IDEE DT MANAGEMENT .

Gli Stati Uniti sono caratrerizzati da una cultura «orientara al business» e alla
diberta d'impresa» ¢ it loro sistema di governo & molto aperto e frammentato,
Questi fattori hanne reso molto facile per le idee del management del setrore
privato penetrate nei settore pubblico. In diversi momenti, 'amministrazione
federale ha manifestato entusiasmo verso la maggioranza delle tecniche ¢ degli
approcei del managemient attuali tra cui la gestione per obiettivi, le organizza-
zioni di limitate dimensioni, it TQM, it benchmarking ¢ if re-engineering. -
Una prospettiva storica indica che non ¢’ niente di particolarmente nuovo
in questa apertura alle tecniche del business. Per esempio, negli anni Sessanta
il governo federale notoriamente adottd it PPBS e negli anni Settanta furono
entusiasticamente recepite altre tecniche ideate nel settore privato, come lo

ZBB e lo sviluppo organizzativo.

G. IDEE DEI PARTTTT T’OLITICI

Anche queste sono state influenzate dalla cultura generale della «libera impre-
sa» ¢ dall’assenza di un partito socialdemocratico o socialista di qualsiasi forma
o rilevanza. Per questo motivo, indipendentemente dal fatto che la maggio-
ranza fosse repubblicana o democratica, era disponibile ad aderire a una visio-

una posizione pilt radicale. Profondamente scettici sull’efficacia delle azioni

co impiego ¢ una riduzione generale delf’«ingerenza del governo». A metd
degli anni Novanta i repubblicani hanno ottenuto il conurollo del Congresso

fe & pitt forte che mat,

H. PRESSIONI DEI CITTADINI |

Dagli anni Sessanta la pubblica opinione statunitense & diventara sempre piit
critica nei confronti sia delle ragioni sia della competenza del governo federale
(Bok, 1997; Kaufman, 1981). La maggioranza degli americani ritiene che la
burocrazia federale sprechi grandi somme di denaro. E lecito dubitare dell’ac-

ne del governo piir vicina al mondo degli affari, Dai tardi anni Settanta, tutta- -
via, un gruppo rilevante di repubblicani appartenenti alf’ala destra ha assunto

federali, essi hanno sostenuto una drastica riduzione di dimensioni del pubbli-".

e, nel momento in cui scriviamo, P'atteggiamento ostile alla burocrazia federa-.

curatezza delle percezioni del pubblico riguardo al governo federale. Per esem-
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pio, come ricordato in precedenza, la maggioranza ritiene che i costi generali

1 PERCEZIONE DELUELITE DI QUALI RIFORME
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amministrativi assorbano pitt def 50 per cento del programma di previdenz
sociale, mentre la cifra reale & inferiore al 2 per cento (Bok, 1997, p. 36). Tut
tavia, i presidenti degli Stari Uniti e i loro colleghi devono tener conto di un's
pinione pubblica nella quale la percentuale di ameticani che ritene che i fun
zionari pubblici non si interessino di quello che pensa la gente ¢ passara dal 3
per cento nel 1966 al 66 per cento nel 1996 e la petcentuale che ritiene che
nel governo siano abbastanza nitmerosi i disonesti & passata (nello stesso perio
do) dat 29 al 51 per cento (Orren, 1997). Questo insieme di attegglamenti
non righarda specifiche riforme del management quanto piuttosto costituisce
un handicap per tutti i riformatori, nel senso che & probabile che i loro sforzi e
le loro motivazioni siano visti con grande scetticismo dat citradini. L

DEL MANAGEMENT SIANO DESIDERABILL -7 -

Negli Stati Uniti & meno appropriato patlare di una (singola) percezione del
Pélie rispetto ai paest europei, pill centralizzati ¢ omogenei. Tradizionalmente
negli Stati Uniti, la percezione del governo di cid che & necessario tende a essé
re in qualche modo mutevole in relazione alla percezione dei principali grup:
pi all'interno del parlamento. Mentre pud essere abbastanza facile ottenere ik
consenso sull'affermazione che il governo federale deve essere pilt flessibile
efficiente, vicino all’utente e coordinato, & molto pitt difficile costruire un'a
pia coalizione di sostegno a un pacchetto di misure concrete e specifiche che
ne consentano il conseguimento. RN

Alla fine degli anni Orttanta vi furono segnali di un reale crollo del morale
tra il personale federale {Volcker, 1989). Nessuno aveva interesse a che quests
accadesse e cid diede allamministrazione Clinton, che era appena entrata ift
carica, una base sulla quale costruire il sostegno per un nuova tentativo di
riforma, che assunse la forma della Nartional Performance Review e de
Government Perfarmance and Results Act (si veda la sezione M pitt avanti).

J. PERCEZIONE DELLELITE DI QUALI RIFORME -
DEL MANAGEMENT STANO REALIZZABILL -

Come indicato in precedenza (sezioni E, G, H) i riformatori dovevano veder:
scla con una generalizzata perdita di fiducia nella macchina federale, una ten:
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denza a volte incoraggiata dagli stessi presidenti. Nel sistema statunitense la
fattibilita dipende spesso in grande misura dallumore del Congresso e dalla
situazione contingente in cui st trova il presidente in carica. E interessante
notare come le riforme strutturali di larga scala (per esempio la fusione di
agenzie, il consolidamento o la suddivisione di grandi dipartimenti), sebbene
importanti nei primi tentativi di riforma degli anni Trenta ¢ Cinquanta, sono
state pitl raramente intraprese dai presidenti degli anni Ottanta e Novanea (e
con risultati deludenti, sia il Civil Service Semplification Act di Reagan del
1986 sia i Personnel System Reinvention ¢ Omnibus Civil Service Reform
Acts di Clinton fallirono). Fvidentemente i cambiamenti nelle tecniche (siste-
mi di budger e di contabilitd, sistemi di assistenza al cliente, logiche di gestio-
ne orienrata alle prestazioni) sono stati visti come pin fateibili e meno politica-
mente controversi di un ridisegno complessivo della macchina del governo.

K. EVENTI CASUALI

Alcuni eventd hanno un imparto su specifici aspetti o settori dell'amminisera-

zione federale. Lesplosione avvenuta nel 1986 della navetta spaziale Challenger

(che ha avuto un forte impatto sulla National Aeronautics and Space
Administracion - NASA, una delle pilt grandi agenzie federali) e la bomba di
Oklahoma City del 1994, che & stata una dura dimostrazione della profondita

dell’odio per le autorita federali nuerito da aleuni gruppi della destra rqdlcaie"'

dello scenario politico americano, sono due esempi.

L. SISTEMA AMMINISTRATTVO"

Il sistema amministrativo statunitense & abbastanza frammentato e fortemente
permeabife alle influenze che provengono dall’esterno dell'esecutivo. A differen-
za di molti paesi europei, gli Stati Uniti ron hanno mai sviluppato un forte ¢
unificato apparato dello stato centrate. Sono diventati una democrazia prima
dell'industrializzazione e si sono industrializzad prima dell’'era della costruzione
degli stati (Amenta e Skocpol, 1989). Durante if ventesimo secolo & cresciuto un
insieme variegato di dipartimenti e agenzie che successivi tentativi di riforma
(specialmente il comirato Brownlow del 1936 ¢ le commissioni Hoover del
1944 e del 1955) sono riusciti a razionalizzare solo in parte (Savoic, 1994).
Prima della meta degli anni Novanta la macchina federale era composta da
una grande varieta di forme organizzative (Peters, 1995). Tra queste quattordi-
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ci dipartimenti governativi, un gran numero di amministraziont operative:

M. CONTENUTI DEL PACCHETTO DI RIFORMA.

indipendenti {per esempio, la National Aeronautics and Space Adminsstrationy
commissioni regolatrici  indipendenti  (per esempio, la Federal Trad:
Commission) e imprese pubbliche (per esempio, la Tennessee Valley Authority,
Ja Federal Deposit Insurance Corporation}. R

Anche alcune organizzazioni interne alla sfera del parlamento'son'o attor
importanti nei campi finanziario e di gestione, specialmente il Congression
Budger Office {CBO) ¢ il General Accounting Office (GAO). "

il governo federale & un datore di lavoro di notevoli dimensioni: anche s
limitato rispetto al totale della forza lavoro (2,4 per cento) o al rotale della for
2a lavoro del setrore pubblico (solo il 15 per cento), in termini assoluti resta’
ur'importante fonte di lavoro (circa tre milion di dipendenti prima dei ridi
mensionamenti della mesd e della fine degli anni Novanra connessi al pro

gramma NPR, Peters, 1995, p. 22).

Tra i dieci paesi oggetto di questo studio gli Stati Uniti sono probabilmente
quello che ha sperimentato Ja piit forte retorica anti governativa e il livello pitt
basso di fiducia dei cittadini verso il governo (non & chiaro quale sia la gallina
¢ quale I'uovo). Tutri gli ultimi quartro presidenti, Carter nel 1976, Reagan
nel 1980 & Bush e Clinton nel 1992, hanno ritenuto politicamente vantaggl
so includere come elemento significativo nelle proprie campagne eletrorali
una critica alla burocrazia federale. In pratica, tuttavia, te loro azioni spaziano
da tentativi di modérnizzazione dei dipartimenti federali ¢ delle agenzie attu
ti con spirito favorevole (Carter ¢ Ciinton) ad attacchi all'arma bianca agh
«sprechi» burocratici insieme all'introduzione di sempre pilt numerose nomi-
ne politiche (Reagan). Lo
Una riforma che & avvenuta appena prima del periodo considerato in que
sto testo, nel 1978, ma che deve essere ricordata, & la Legge di riforma de
pubblico impiego (Civil Service Reform Act — CSRA — si veda Ban
Ingraham, 1984) del presidente Carter. Con questa legge si & creato un Senior
Executive Service (SES) di circa 8.000 dipendenti ¢ introdotra la valutazion
delle prestazioni e una remunerazione basata sul merito. Il SES fu creato pe
far fronte alla crescente disparit salasiale tra il settore pubblico e quello priva
to (a favore del privato), ma il Congresso si affrettd a tagliare dal 50 al 20 per
cento la percentuale di posizioni SES che potevano ottencre dei bonus. Un:
commento amaro fu che sulla realizzazione del CSRA il sostegno del Congress
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‘era dargo un miglio ma profondo un pollices. 11 presidente Reagan fu in
seguito in grado di fare buon uso della legge del 1978 per conrrollare 'ammi-
nistrazione del personale molto pilt ampiamente rispetto a quanto fosse riusci-
to ai suoi predecessori.

Lamministrazione Reagan ha introdotto una ridda di riforme, molte delle
quali studiate per portare la «mentalita degli affari» nel pubblico impiego
federale. Ha anche agito sfruttando sistematicamente gli ampi poteri di nomi-

'na della presidenza facendo si che i conservatori occupassero posizioni chiave
a Washington (Savote, 1994). Alcune delle iniziative principali furono:

s Ia nomina di Donald Devine, un ultra conservatore critico acceso della
burocrazia federale, a capo dell'Office of Personnel Management

(OPM); «I funzionari di carriera erano scioccati e demoralizzati dall’o-

stiliea di Devine nei loro confrontis» (Savoie, 1994, p. 222);
s il President’s Council on Integrity and Efficiency (istituito nel 1981)
«mise in discussione molre procedure, individud con 1 congrolli risparmi

per miliardi, intraprese azioni civili e penali e introdusse numerose sanzio= .

ni contro gli impiegati o le agenzie del governo» (Savoie, 1994, p. 189);

* la Reform 88 (lanciata nel 1982). Un programma di ampio respiro,
abbastanza carente di focus. Uaggiornamento dei sistemi informatici e
il miglioramento della gestione finanziaria e deli’accountability furono
aleune delle azioni intraprese in questo ambito;

+ il Council on Management and Administration (1982);

* il President’s Private Sector Survey on Cost Control (PPSSCC, “meglio
noto come «(Grace Commission», 1982);

» il Council on Management [mprovement (1984). Un comitato di Assi-
stant Secretaries dai dipartimenti federali e dalle agenzie, incaricato di
sviluppare programmi di miglioramento della gestione nel lungo perio-
do e di rafforzare la realizzazione di Reform 88;

» il President’s Productivity Program (dal 1985), il cui intento era
aumentare |2 produttivid delle agenzie governative del 20 per cento
entro il 1992, Le misure includevano estesa adozione del TQM;

* «Sebbene non con il successo che avrebbe desiderato, Reagan promosse
le privatizzazioni, I'esternalizzazione e I'addebito all'utente dei servizi
utilizzati ovunque possibile» (Savoie, 1994, p. 215).-.

Tra queste iniziative fa Grace Commission ¢ stata una de]fe pitt pubblicizzate
e, in un certo senso, un esempio tipico dell’approccio dell’amministrazione
Reagan. Era formata da un gran numeto di persone (2000, sostenute da 859

36



366

“aziende) provenienti dal morde degli affari, con il compito di individuare gli

" pubblica amministrazione» (Kettl, 1994, p. 3). . L

La riforma del management pubblico

«sprechiv burocratici. In un periodo di due anni produsse quarantasette rap
porti contenenti 2478 raccomandazioni. Dichiard di aver individuato 298
miliardi di dollari di risparmi potenziali, sebbene unanalisi del General
Accounting Office abbia suggerito che la cifra reale era pili vicina a 98 milia
di. Alcune delle sue raccomandazioni furono, in parte o totalmente, adottat
ma molte no (Pollitt, 1993, pp. 91-5). Rispetto alla dimensione dello sforzo (¢
dellenfasi delle dichiarazioni - si veda Grace, 1984) lascid solo una modesta
traccia. Probabilmente il molto meno pubblicizzato Council on Integrity and
Efficiency ebbe un impatto notevolmente superiore. _ L
1l presidente George Bush (1988-92) era meno dichiaratamente anti-bur
cratico di Reagan, probabilmente perché aveva trascorso la sua intera vita nel
pubblico impiego. Durante la sua presidenza la crisi del morale del pubblico
impiego federale si aggravd, ma egli fu apparentémente incapace di intrapren-
dere alcuna incisiva azione necessaria per neutralizzarla. Nel 1989 una task for-
ce individud gravi debolezze nel pubblico impiego (tra le quali le femunerazio:
ni, la valutazione delle prestazioni ¢ i sistemi di valutazione e sviluppo di carrie:
ra e il basso morale — Volcker, 1989). Nel 1990 uno studio del General Accounting
Office giunse grosso modo alle stesse conclusioni (US General Accounting
Office, 1990). Malgrado cid non fu intrapresa alcuna riforma importante.
Come scrisse allora un osservatore: «La grande famma americana delle riforme
manageriali sembra essersi ridotra a un semplice tizzone ardenter (Hede, 199
pp. 507-8). Gli interessi principali del presidente Bush sembravano essere piti
per le alte questioni di indirizzo politico che per Ta siforma del management. -
Al contrario, la nuova amministrazione Clinton del 1992 voleva ricostrut:
re 1o status della macchina federale e farlo perseguendo una riforma di alto.
profilo che aveebbe condotto a un governo che «funziona meglio e cost
meno». Lelemento centrale del programma, che fu affidato al vice'présid'enf_
Gore, era la National Performance Review (NPR - si veda Gore, 1996, 1997
National Performance Review, 1997 e innumerevoli altre pubbiicazioni).
Questo pacchetto comprendeva proposte di risparmi (che si dichiarava vales
sero 108 miliardi di dollari) e di ridimensionamenti (di 252.000 dipcndenti :
in seguito portati dal Congresso a 272.900), cosi come fa «maggior delega d
poteri» ¢ la «reinvenzione». Portatori di interessi diversi hanno sottolineato:
differenti aspetti ¢ fin dall'inizio fu chiaro che esistevano tensioni tra, pet:
esempio, I'obiettivo «risparmi e ridimensionamenti» e quello «maggior delega:
di poteri ¢ reinvenzione». «In pratica 'INPR & stata una guerra su pill fronti,
disordinata ¢ a volte disorganizzata, contro i problemi di prestazione della
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Una seconda importante tiforma del management ebbe luogo parallefa-
mente alla NPR. II Government Performance and Results Act (GPRA) del
1993 imponeva lo sviluppo della pianificazione strategica e delle misure delle
prestazioni all'intero governo federale (National Academy of Public Admini-
stration, 1994). La sua origine risale alla bozza della legistazione del Congres-
so dell’era Bush (Radin, 1998, p. 308). Furono previsti tre anni di progetti
pilota prima che, nel 1997, le richieste contenute nei rapporti fossero estese a
rutto il governo federale.

N. PROCESSO DI REALIZZAZIONE

Per i presidenti degli Seati Uniti & sempre stato difficile realizzare la riforma del
management. Come notaro in precedenza, i poteri del Congresso di interveni-
re nelle ristrutturazioni organizzative sono tanto estesi quanto quelli di interve-
nire sui budger. Neanche le stessé agenzie sono sotto una cosi chiara e non
equivoca autorita gerarchica come ¢ il caso, per esempio, delle agenzie inglest e
francesi. In molti casi possono essere viste come un angolo in un «triangolo di

ferrow, con il Congresso come secondo angolo e uno o pilt importanti gruppi.

di interesse come terzo (per esempio, 1 coltivarori, le compagnic perrolifere o
I'industria della difesa). Questi collegamenti possono dare alle agenzie la capa-
cita di resistere, attraverso { canali politici, a cambiamenti sgraditi.

Inoltre, la realizzazione di alcune riforme importanti & stata affidata princi-

palmente a personale di nomina politica (invece che a dipendenti pubblici di”

carriera). Per esempio, i gruppi di «weinvenzione» istituiti all'interno della
NPR furono di solito guidati da persone nominate da Clinton. A volte questo
aiuta a dare slancio, ma produce anche oscillazioni e discontinuita, dato che
I'artenzione del personale di nomina politica & spesso attirata da altri problemi
di rilevanza politica contingente o, addirittura, essi abbandonano l'incarico (il
turnover tra il personale di nomina politica pud essere abbastanza elevaro).
Non ¢ una sorpresa, quindi, che la realizzazione delle riforme sia stata a
macchia di leopardo. Dal punto di vista organizzativo l'attore chiave nei cam-
biamenti del management dovrebbe di solito essere 'Office of Management

5

and Budger (OMB). Ma, in pratica, esso non ¢ sempre stato una forza rile-

vante per la riforma del management. Allinterno dellOMB Tenfasi sul

management & variata ¢, per un considerevole periodo, lo sforzo maggiore &
stato direrto verso problemi di budget di breve periodo, mentre il migliora-
mento del management occupava solo un misero secondo posto (st veda
Savoie, 1994, per un’analisi della modifica del ruolo dell’OMB sotto la presi-
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denza Reagan). Di recente, con la presidenza Clinton, FOMB ha assunto u
ruole di guida nella realizzazione del GPRA, ma ha contribuito solo limitat
mente alle attivita di reinvenzione della NPR. Ma anche con il GPRA, la nat
ra del sistema governativo statunitense ha creato difficolea di reahzzaz:one.

Nonostante lo scopo del GPRA suggerisca che le informazioni prodotte in ta]e cont
sto consentano un processo decisionale piit razionale, sia la scruttura del governo degli
Stati Uniti sia gli sviluppi correnti in altee aree lo rendono estremamente difficolros
La struttura crea uno scollegamento tra le funzioni di budger, lorganizzazione dell’
genzia e le giurisdizioni dei comitati che autorizzane i finanziamenti. La natura frar
mentata del processo decisionale (compreso il processo di budger) limita la mpaclté d
ogni struttura deflamministrazione, sia nel ramo esccutivo sia in quello legislative, d
guardare ai problemi che coinvolgono pilt aree ¢ al governo come un iasieme (Radm
1998, p. 301). o

Nonostante Pesistenza di una fiorente cultura della valutazione nel setrore pu
blico americano, & molto difficile ottenere qualsiasi sicura valutazione dell’in
patto defle riforme nel periodo a partire dal 1980. A livello micro ci sono stat
chiaramente molti esempi ¢ casi di miglioramento deil’efficienza, di moderniz-
zazione di sistemi e di maggiore attenzione alle richiesee dei cittadini. Alcune'
delle pubblicazioni della NPR sono piene di esempi di tali mlghonmcntl d
prestazione (per esempio, Gore, 1997). Tuttavia, le valutazioni su ampia scal
sembrano poco diffuse. Una valutazione svolta da accademici dei faboratori d
reinvenzione della NPR individua alcuni successi {specialmente in presenza d
una leadership «determinara») ma anche alcuni fallimenti e problemi continu
(Ingraham, Thompson ¢ Sanders, 1998). Certamente fa maggior parte dell
riforme dell'amministrazione Reagan non ¢ stata soggetta a una valutazione
scientifica (lumore di quel periodo era abbastanza contrario alla valutazione;.
essendo essa stessa vista come un ultenore sintomo di una volonta di aggiunge
re compiti buroctatici). Piti di recente, & stata prevista una importante valuta
zione degli efferzi del GPRA, ma i risultati non sono ancora arrivati. Le valut
zioni iniziali svolte dal GAQ indicano un quadro misto con alcuni programm
sul m1ghoramento delle prestazioni che non sembrano essere al livello richiest
(per esempio, si veda General Accounting Office, 1998). In teoria, il Governi

ment-Wide Performance Plan, di cui I'Office of Management and Budget &
responsabile della preparazione, potrebbe in futuro fornire un mezzo per una
ampia valutazione delle prestazioni delta pubblica amministrazione.
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" C. CAMBIAMENTI soczo-DEMoGRAPICI

La réforma aei ménagement pubklico

SVEZIA .

A FORZE SOCIO-ECONOMICHE: QUADRO GENERALE -
Si vedano il paragrafo A.2 e la tabella A.1.

B. FORZE ECONOMICHE GLOBALI

Si vedano il paragrafo A2 e la tabella A.1.

Secondo gli scienziati poimcn Lane ed Frsson (,hB hanno analizzato !e div
sioni sociali in molte nazioni (1991, capitolo 2), la Svezia ¢ fra { paesi del-
I'Europa occidentale uno dei piti omogenei e meno socialmente e/o etnica-
mente divisi. Ciononostante, come la maggioranza degli altri paesi dell’Euro=
pa occidentale e degli stati nordamericani, incontra i problemi derivant da
una popoiaz:one che invecchia e dall’aumento dei divorzi. Nei tardi anni
Okttanita e all"inizio degli anni Novanta la créscita della popolazione anziana &
sata particolarmente rapida (si vedano le figure Al e A2 el patagrafo A.3
in generale). S

D. POLITICHF SO.CIO'-ECO]\.TOMICHE NAZIONALI

Se si considera Pincidenza percentuale sul PIL nel periodo conmdemto neiIG
studio, quello svedese & il piti grande settore pubblico del mondo occidentale
La, Svezia ha costruito € mantenuto il welfare state pi generoso ed egualitario
al mondo (Esping-Anderse, 1990). Questo aveva gia causato problemi fiscali.
alla fine degli anni Sertanta e nel 1982 il deficit di bilancio ha raggiunto |
punta massima del 13 per cento del PIL. Nonostante nel 1987 il bilancio sia
stato per un breve periodo in attivo, la Svezia ha in seguito avuto un ulteriore, ©
e spettacolare, deterioramento dei suoi conti. Alcuni commentartori esperti.
ritengono che si trarti di un problema potenzialmente insolubile all'interno
del sistema politico e amministrativo esistente {Lane, 1995). Sicuramente, la:
fine degli anni Ottanta e Pinizio dei Novanta sono stati partlcolarmente d;fﬁ

cili, come risuita dalla tabella A 5
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Tabella A.3 - CRESCITA ECONOMICA SVEDESE, 1970-93

97077 = 197886 - 198793

Sveria N 2R 2.1 e
OCSE Europa ’ 25 - - 2.0 2,3

OCSE 3.8 - 2,5 2,3

Fonte: adartata da Lane, 1999, basata su dad OCSE.

Nel 1991 sali al potere un governo conservatore e linizio e la meta degli anni
Novanta furono dominati dall’acuta necessita di operare dei tagli e di realizza-
re risparmi derivanti da aumendi di efficienza. Tutravia, encro la fine degli anni
Novanta, I'equilibrio del bilancio & stato ripristinato (OECD, 1998). Resta da
vedere se questo recupero durerd pitl a lungo di quelli di breve durata del
periodo 1987-90.

F. SISTEMA POLITICO

La Svezia & ino stato unitario fortemente decentralizzato, E una monarchia
costituzionale dal 1866, ma il ruolo del monarca & quasi esclusivamente di rap-

presentanza. Il potere esecurivo & nelle mani del primo ministro ¢ del governo:
(Regering). Le decisioni pitt importanti sono prese collegialmente, non dai sin-
goli ministri. I potere legistativo ¢ affidato a un parlamento unicamerale con -
349 seggi (Riksdag). Gran parte dell’attivicd si svolge con uno spirito refativa- -

mente non di pare a differenza di quanto avviene, per esempio, nella House of

Commons del Regno Unito o nel pardamento australiano. Tl presidente del

Riksdag (che & una figura super partes) avvia il processo di formazione def gover-

no. Indica un candidato primo ministro, ma se piit del 50 per cento dei parla-

mentati vota contro questo candidato deve essere presentato un altro nome.

Le elezioni per il Riksdag e per i governi locali si tengono ogni quartro anni -

con un sistema di rappresentanza proporzionale. Tuttavia, dagli anni Settanta:
Non solo vi & stato un trasferimento di poteri dal Riksdag al governo, ma il potere
pubblico sembra essere pitt diffuso tra numerosi gruppi di attori, tra cui si possono
citare diverse burocrazic che si sono sviluppate con P'eccezionale espansione del setto-
re pubblico svedese, differenti interessi organizzati, gruppi d1 attori reglonah e locah
(Lane e Ersson, 1991, p. 262). A .
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G. IDEE DEI PARTITI POLITICI
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RRURRAAIIRR T .

In Svezia, a partire dagli anni Venti, il partito socialdemocratico ¢ stato il -
partito dell'westablishment». E stato ininterrottamente al governo (spesso in - %
coalizione con partiti pibt piccoli) dal 1932 al 1976. Lane e Ersson (1991, p. {%

262) scrivono che: . R

La forte posizione del partim socialdemocratico sia nello stato sia nella society ha
aperto la strada alla partecipazione di interessi organizzati nel processo di elaborazione -
delle politiche, esercizando influenza a vari stadi del processo di policy. Tra le princi
pali organizzazioni vi sono: 1a LO (Landsorganisationen), la TCO (forza lavoro impi

gatizia), la SACO-SR (accademici}, la SAF (associazione dei datori di lavoro) e la LRE: =
(associazione degli agricoltori). Lo %

F NUOVE IDEE DI MANAGEMENT . =~ © .~ _

Le nuove idee di management che hanno pervaso il mondo anglosassone negl
anni Qttanta e Novanta (si vedano le schede nazione sulla Nuova Zelanda'e -
sul Regno Unito) hanno raggiunto anche la Svezia. Il sistema svedese & molto
«aperton, nel senso che i funzionari ¢ gli accademici svedesi hanno un ruolo.
attivo in molti consessi internazionali (un ruolo probabilmente sproporziona; = |
to per un paese cosi piccolo in termini di popolazione). Tutravia, I'élite che ha
governato la Svezia non ha aderito alle idee del management di moda con lo-
stesso entusiasmo dei loro omologhi di aliri paesi. Te idee di «marketizzazio- -
né», sebbene per un breve periodo siano state ufficialmente viste con favore,
non hanno mai avuto il successo sperimentato in Australia durante gli ann
Novanta o in Nuova Zelanda e Regno Unito negli anni Ottanra. Aleri nuovi’
concetti di management sono stati pili prontamente assimilati; il TQM, pe
esempio, & stato abbastanza ampiamente adottato in varie forme. A partire .
dalla fine degli anni Ortanta la gestione basata sulle prestazioni, che implic
uno spostamento di accento dall’orientamento all'input e ai controlli proce:
durali verso un sistema basato sul raggiungimento di risultari misurati, &

i

B

Premfors (1991) spiega il dibauito politico interno della prima metd degli
anni Ottanta come una lotta tra tre fazioni: i faucori della decentralizzazione,
i tradizionalisti e gli economizzatori. Il programma del 1985 favori le idee dei
fautori della decentralizzazione, ma il ministro fu presto fortemente criticato:

iR

i

i
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per il fatto che le enunciazioni erano di gran lunga superiori alle azioni. In
pgni caso, entro la fine degli anni Orranea, in piena crisi fiscale, decentralizza-
zione ¢ partecipazione sembravano meno urgenti del taglio delle spese. Gli
economizzatori divennero il gruppo dominante e la gestione legata ai rlsuitatl
uno dei temi pitt importanti della riforma amministrativa. . :
Con le elezioni del 1991 la Svezia ebbe, per la prima volta dal 1930 un
primo ministro conservatore. Idee neoliberali come le privatizzazioni
fronto con il mercato, ampiamente mutuate dalla Nuova Zelanda e da Regno
Unito, incontravano adesso 1 favori dell’élite politica {Premfors, 1998, pp.
151-2). Fu perd una fase abbastanza breve ¢ quando i socialdemocratici torna-
rono al governo, nel settembre del 1994, i «discorsi sulle riforme» perseto pre-
sto la marcata enfasi sul potere del mercato di risalvere i problemi. Lattenzio-
ne ali ec0n0m1c1ta c all’ efﬁclcnza permaneya, daro che i problemi “di bilancio

erano tropp(’j ser per poter essere risolti rapidamente.

" H. PRESSIONI DEI CITTADINI

Secondo Premfors (1998) Tatteggiamento degli svedesi verso i loro governi &
stato abbastanza instabile. Per esempio, il settore pubblico, insteme alla leadership
socialdemocratica, ha perso rapidamente il favore dei cittadini al rermine degli
anni Ottanta ¢ all'inizio degli anni Novanta, ma gia nel 1992 c’erano segnali
che la fiducia nelle istituzioni del settore pubblico stava aumentando e che Te-
lettorato temeva ogni smanteltamento radicale del generoso | welfare stage. In
generale si potrebbe dire che, durante il periodo in esame, la maggioranza
degli svedesi era insofferente nei confronti degli aspetti piti burocratici del
grande apparato statale, ma tendeva a difendere la maggioranza dei benefici
del welfare ¢ non era certamente convinta dalle dottrine della «nuova destra»
favorevoli al mercato che erano di moda nel Regno Unito e negli Stati Uniti

negli anni Ottanta.

I. PERCEZIONE DELUELITE DI QUALI RIFORME
DEL MANAGEMENT SIANO DESIDERABILI-

Un esperto svedese ha indicato, nel periodo che stiamo considerando, tre
principali scuole di pensiero e di opinione su come il governo svedese avrebbe
dovuto rispondere ai problemi (Premfors, 1991 ~ si veda la sezione G prece-
dente). 1 decentralizzatori volevano allentare lo stretto controlle dello stato
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“a singole istituzioni, quali scuole e ospedali. Gli economizzarori si preoccupa

l1zzator1 stavano d1 nuovo guadflgnando terreno.

J. PERCEZIONE DELUELITE DI QUALT RIFORME .

L. SISTEMA AMMINISTRATIVO

centrale’e delegare sia le decisioni di gestione operativa sia alcune sempre piti
difficili decisioni sull’allocazione delle risorse ad altri fivelli di g'c'n'femo o anche

vano principalmente del deficit incombente e della tendenza 4 espandersi con=
naturata alle spese per il welfare. Fssi cercavano di ridurre if peso delle «coali-
zioni distributives nel processo svedese di elaborazione delle politiche. T eradi-
zionalisti si concentravano sul mantenimento, per quanto possibile, sia delia
sostanza sia dei processi di policy deflo staro svedese, cosi come era esistito
nelta sua «etd d'oro», negli anni Sessanta e inizio Settanta. Dalla fine degh
anni Ortranta gli economizzatori sembrarono prendere il sopravvento, ma
Premfors (1998) suggerisce che, entro fa fine degli anni Novanta, i decentra—

DEL MANAGEMENT SIANO FATTIBILI

Il problema della fateibilitd era in parte determmato d’il pmcma fortemente__
consolidato con il quale erano adottate le decisioni di governo. Di solito, le::
agenzie pianificano aiutate da comitati nei quali hanno una forte rappresen- .
tanza i sindacati, le associazioni dei datori di lavoro e aleri gruppi di interessi:
Tn questo modo la fattibility della riforima proposta & presto portata all’actens
zione di coloro che dovranno «conviverci, a differenza, per esempio, del siste=
ma di elaborazione delle politiche proprio del Regno Unito e della Nuova:
Zelanda, dove le riforme erano concepite e promulgate da un gruppo abba— o
stanza ristretto di poht1c1 e ﬁmuonarl dl alte hvcl!o

K. EVENTI CASUALT

Nessuno di particolare rilevanza,

Nel 1994 solo il 17,3 per cento dei dipendenti pubblici lavorava per il gover-
no cenrrale (risperto al 48,7 per cento della Francia e al 47,7 per cento del
Regno Unito — si veda la tabella 3.2). Questo dato rifletre I'importanza def -
livelli provinciali e municipali nel sistema amministrativo svedese. Ci sono 23
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* contee ¢ 296 municipalith. Le contée song fesponsabiii della maggior parte
dellassistenza sani
“czpa itd sono responsabili_dell edilizia_residenziale pubblica, dell'istruzione e

. Tanc e Ersson attribuiscono alla Svezia un punteggio eleva-

i fare social
“to in termini di discrezionalith regionale ¢ locale (1991, pp. 224-5, si veda
anche la tabella 3.3).

Anche il governo centrale & altamente decentralizzato rispetto agli standard
internazionali. Dautonomia operativa delle agenzic del governo centrale svede-
se & garantita dalla costituzione ed esse sono responsabili verso il governo col-
lettivamente, non verso singoli ministri. Sono pitt di 300 e a meta degli anni
Novanta impiegavano circa 320.000 dipendenii (mentre i ministeri ne impie-
gavana 5616 2900). Cosi i minisceri stessi tendono a essere piccoli e impegnati
in gran parte a fornire consiglio politico ¢ a preparare la legislazione. Sono
spesso stati espressi dubbi sulla loro capacita di guidare o controllare le agen-
zie (OECD, 1997a, p. 94, 1998; Wilks, 1996).

[1 pubblico impiego svedese non & di parte e i percorsi di carriera di ministri
¢ burocrati sono di solito separati (si veda la tabella 3.1). Tuttavia, i tre funzio-
nari di grado pilr elevato nei ministeri (il sottasegretario di stato, il segretario
permanente e il sottosegretario agli affari legali) sono nominati dal ministro.

1l processo di elaborazione delle politiche & normalmente un processo
aperto, con una larga partecipazione di esperti e di gruppi di interesse. La legi-
slazione sulla liberth di informazione consente pubblico accesso a quasi tutti i
documenti ufficiali, compresa anche gran parte della corrispondenza del pri-

mo ministro.

M. CONTENUT.I' DEL' PACCHETTO DI RIFORMA

Nel 1976, in seguito alla sua estromissione dal governo (per la prima volta in
quarantacinque anni), il partito socialdemocratico si interrogd sui motivi del-
la sconfitta. Un elemento parve essere il fatto che molti cittadini lo associava-
no, considerandolo it partito dell'«establishment, alf'inerzia burocratica.
Quando, nel 1982, essi ritornarono al governo erano quindi determinati a
modificare, per cid che riguarda questo aspetto, la loro immagine e a rendere
I'apparato statale piit attento e accessibile ai citradini. Come segnale del loro
intento riformatore ricrearono un ministero della Funzione Pubblica. Nel
1985 un programma “di Thodernizzazione del governo pose un forte accento
sulla decentralizzazione dal centro alle contee e alle municipalita (anche se si
deve notare che la decencralizzazione efa un tema politico di vecchia data e

ia e possono mtrodurre un'imposta sul reddito, Le muni

37



378

non esclusivo dei socialdemocratici — Premfors, 1998), Fu enfarizzata anche 14

ztoni, un conto economico, uno stato patrimoniale, un plano di riparto degl__

La riforma de} management pubblico

possibilita di aumentare la possibilita di scelta e Iattenzione alle esigenze degli.
utenti. Aleri temi erano fa deregulation e la deburocratizzazione. Pautorira de
personale fu decentralizzata, cosicché le agenzie potevano ora assumere il pro
prio personale ¢ fissare, aﬂ interno d1 un undro di r1feument0 nazlon"dc, le
proprie griglie salariali.- L S

In quel momento le pnvatlzzazlom non erano visté con favore. Corte d;s
sc nel 1987 un dipendente pubblico di elevaro livello: «Il governo svedese i
linea teorica non consideta le privatizzazioni un mezzo per risolvere i proble
mi del settore {pubblico]. La principale obiezione & che questo porterebbb"a-
ingiustizie distributive» (Gustaffson, 1987, p. 180). :

Nei tardi anni Ouanta inizid una seconda fase di riforme, messa in ombra.
dalla crescente crisi fiscale. Il bisogno di migliorare I'efficienza e di risparmia
re era dominante. Nel 1990 fu annunciato un programma dell'amministra
zione con lo scopo di ridurre del 10 per cento la dimensione del settore pub
blico. Si riteneva che il risultato dovesse essere conseguito con una combina
zione di misure: abolizione o fusione di agenzie, aumento delle deleghe;
varie iniziative di mlgﬁoramento della produttivita. Lattenzione all’ economi
cifd si intensificd con avvento nel 1991 di un governo conservatore (B11d)_
Le dichiarazioni furono in quel periodo molto pili favorevoli alle privatizza-
zioni, ma in pratica il governo dovette presto accertare det compromés'si"
riguardo al suo originale programma di privatizzazioni e abbastanza esteso. Tix:
ogni caso, 1 socialdemocratici tornarono al governo nel 1994, sebbene nel
frattempo avessero abbandonato la loro opposizione di principio alle privatiz-
zazioni e fossero pronti ad accertarle, selettivamente ¢ pragmaticamerite. Tra-
il 1990 e il 1996 redici agenzie furono quortace (glt svedesi, come i finlande-"
si, tendono a preferire una combinazione della forma societaria con la pro-
prieta dello stato, invece che la completa privatizzazione come in Nuova-"
Zelanda e nel Regno Unito). a

Dal 1988 al 1993 fu portata a termine una serie di importanti riforme del—.'-
la gestione finanziaria, tra cui il budgetmg or;entato ai nsultdm, i ﬁnanzla-.
mento indistinto e la contabilid per competenza. La gestione orientata a::'
risultati fu utficialmente adottata da tutee le amministrazioni dello stato a par- -
tire dal 1988. La crescita di questo tipo di approccio orientato all'outpur e
alf'outcome fu accompagnata da un parallelo declino della precedente, formi-
dabile, struttura di pianificazione svedese (Wilks, 1996). Dal 1993 tutte le

agenzie devono pubblicare un rapporto annuale che mclude dati sulle presta—-'_

urili ¢ un'analisi finanziaria (OECD, 1997a, p. 90). Nel 1996 fu riformato 19
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stesso processo di budget, con un primo stadio meglio definito in cui sono fis-
sati tetti non superabili alla spesa complessiva (OECD, 1998).

Mentre proseguiva 'adozione di misure di decentralizzazione, parallela-
mente continuavano i tentativi di risparmiare, Nel 1993 un nuovo sistema di
finanziamento del governo centrale alle municipalicd ne rafforzd Vautonomia
(riducendo il numero dei regolamenti dettagliati imposti dal centro), ma per-
mise anche al governo centrale di fissare rigidi budget complessivi e di lasciare

alle autoritd locali il prob]enm di come allocare le loro limitate disponibilita.

A partire dalla metd degli anni Ottanta furono adottati vari programmi di
miglioramento della qualitd dei servizi, spesso basati sui principi TQM o [SO
9000. Furono realizzati a rueti 1 livelli di governo, ma mancava un programma
centrale 0 un quadro di riferimento equivalente, per esempio, al Citizen’

Charter britannico (OECD, 1997a, p. 91).

N. PROCESSO DI REALIZZAZIONE

LLa Svezia ha tentato di evitare lo stile di realizzazione a volte stridente ¢ duro
caro all’amministrazione della signora Thatcher nel Regno Unito, a quella di
Lange in Nuova Zelanda o di Howard in Australia. I tradizionali processi sve-
desi, caratterizzati da un intenso e corporativo dibattito tra le principali parti
interessate prima che Pazione sia intrapresa sono, con poche eccezioni, ancora
in piedi. Come in Finlandia, si & fatto ampio uso di progetti pilota per testare
le innovazioni chiave (per esempio, il budgeting orientaro ai risultati) prima di
«estenderles a tutto il governo. Un esempio potrebbe essere I'esperimento del-
le «municipalica libere» del 1984, in cui i consigli di nove municipalitd e tre
contee sperimentarono un sistema di maggior libertd dai regolamenti dello
stato centrale. Si fecero anche strenui sforzi per minimizzare i licenziamenti
tra i dipendenti pubblici.

O. RIFORME REALMENTE CONSEGUITE

Non ¢’& dubbio che, durante gli anni Ortanta ¢ Novanta, sia stata realizzata
una sostanziale decentralizzazione di poteri alle contee e alle municipalita.
Anche il sistema di budgeting & stato radicalmente modernizzato e, a partire
dat tardi anni Ottanta, & stato posto in essere un insieme di meccanismi di
gestione molto pil orientato all’outpur. Studi sulla produttivith hanno messo
in luce un ampio deterioramento complessivo della produttivita del settore
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‘pubblico durante gli annj Settanta, uno minore durante gli anni Otranta € un’
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miglioramento della produttivita all'inizio degli anni Novanta (si veda la:
discussione svolta nel capitolo ). IS

Gli svedesi hanno sviluppata un forte interesse per la valutazione e hann
creato un insieme di organismi di valurazione. 1l National Audit Office
(Riksrevisionsverkef) ha un ruolo rilevante nella valutazione e nel ¢ontrollo del
le prestazioni e si & occupato di numerose riforme def management pubblico
(Pollitt et al., 1999). Esiste un Gruppo di Esperts di Finanza Pubblica, che ha
svolto studi su vasta scala della produttvitd pubblica, e un’Agenzia Svedes
per lo Sviluppo Amministrativo. Cid nonostante, non sembra che sia stata
ancora intrapresa alcuna valutazione generale delle principali riforme. -

A fronte del conseguimento di questi risuirati sostanziali bisogna citare la
costante preoccupazione sulla incapacita dei ministeri centrali di fissare un
insieme di obiettivi di prestazione per le agenzie che sia basato sulla conoscen
za dei problemi'e stringente (OECD, 19974, 1998). Inoltre, non sembra asso-
futamente che i membri del Riksdag siano particolarmente interessati utiliz-
sare Paccrescitito fusso di dati sulle prestazioni ora disponibile. Infine, cosa
piti importante, & troppo presto per ritenere che il sottostante problema di un
cronico deficit di bilancio siz stato definitamente risolto. o
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Appendice B

Appendxce B
LA RIFORMA DEL MANAGEMENT PUBBLICO

IN ITALIA

di Fdoardo Ongara :"

A, FORZE SOCIO-ECONOMICHE: QUADRO GENERALE

'Twalia, con riferimento al campione dei casi esaminati, & una nazione di
significative dimensioni (la popotazione al 1999 & di 57 milioni di persone) e
corrispondente PIL (il sesto pacse al mondo in termini assoluti, sempre in
riferimento all’anno 1999).

Le variabili economiche di rilievo sono riepilogate nella tabella B.1 {inte-
grazione).

B. FORZE ECONOMICHE GLOBALI

La globalizzazione economica ha : avitto rilevanti effett1 sul sistema 1tahqno - 51'- .
veda il paragrafo A.2 ¢ la tabella B.1. '

3 ss{

Tithellz B.1 - ALCUNE VARTIABILI ECONOMICHE DI RILTEVO - ITALIA

Variabile: _ o k ftalia
Popolazione {in mllIOI’ll di abmrm) Y 57 -
PIL pro capite (a paritt di potere d” '1cqu1sto) — valori in § USA 23.288
Aumento medio annuo percentuale del capitale fisso lordo su cmque anni 2,1
Spesa pubblica (consumo finale) come percentuale del PIL 18
Esportazione di beni e servizi come percentuale del PIL 25,5
Aumento medio percencuale delle esportazioni su cinque anni 4,4
Importazione di beni e servizi come percentuale del PIL. - 235
Aumento medio percentuale delle importazioni su cinque anni 6.3

Fonte: OECD ~ tatri i daci si riferiscono all’anno 1999,
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" D. POLITICHE SOCIO-ECONOMICHE NAZIONALI

Forze socio economiche: quadro generale

C. CAMBIAMENTI SOCIO-DEMOGRAFICI -

Lltalia sta affrontando rutti i problemi connessi al fenomeno dell’ mvecchla
mento della popolazione. Importanti effetti «diretei» si hanno sui settori sani
tatio e dei servizi sociali (il primo in particolare presenta una significativa cre
scita in termini di valore assoluto delle risorse assorbite}. Anche il sistema pre
videnziale e della sicurezza sociale & stato posto sotto diretta pressione, special:
mente a causa dell’effetta congiunto dellinvecchiamento della popolazione e.
dell’alto tasso di disoccupazione (in generale superiore al 10 per cento duran :
te gli anni Novanta). u

Uimmigrazione & un altro fenomeno rilevante, con impatti diretti e mdl—_-
retti particolarmente rilevanti sui settori dell 1stru210ne, del servizi sociali e
anche dell’ordine pubblico. ' S :

Lltalia ha una tradizione di influenza dello stato sulleconomia, talvolta com=
binata con elementi neo-corporativi, che ¢ stata posta sotto pressione come:
efferto della globalizzazione economica. Si evidenziano alcuni impatti su tre-
categorie chiave del sistema economico e i conseguenti efferti sulle politiche
economiche: :

« sistema delle imprese statali (che includeva fino agli inizi degli anni:
Novanta buona parte del settore bancario e assicurativo e si estendeva in:
diversi settori industriali): Paccresciuta competizione, congiuntamente’
ai vincoli di bilancio, & stata un fattore forzante nella direzione della pri-
vatizzazione di ampia parte del sistema delle imprese statali; n

e grandi industrie private: I'azione congiunta dellapertura dei mercati-
nazionali, delaccresciuta comperizione ¢ dello sviluppo della normativa
antitrust europea c iraliana ha comportato una ridefinizione della politi-
ca industriale, tradizionalmente caratterizzatasi per un forte orientamen-

to a supportare le grandi industrie; _
* piccole e medie imprese {una componente estremamente dinamica del—
Peconomia): la globalizzazione dei mercati ha posto enfasi sulla necessitd
di ridefinire la politica industriale verso questo settore; infrastrutture;
semplificazione delle pratiche amministrarive e servizi a supporto del-
l'innovazione scientifica e tecnologica sono alcune delle pitt rilevanti -
priorita per le piccole e medie imprese.
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Negli anni Novanta due fattori «convergenti» hanno influenzato la formazione
delle politiche socio-economiche: i livello del debito pubblico, che a partire
dalla seconda meta degli anni Settanta (un periodo caratterizzato da una
pesante stag-flazione) e durante tutti gli anni Otranta ¢ cresciuto rapidamente
fino a superare il valore del PIL ¢ ha rappresentato un pesante «fardello»
durante gli anni Novanta; e l'adesione formale nel 1992 ai critert di conver-
genza per la partecipazione alla moneta unica europea. Durante la seconda
meta degli anni Ottanta ¢ fino al 1992 si era registrata una buona crescita del-
Peconomia e linflazione, pur ancora abbastanza clevata, si era attenuata rispet-
o al periodo precedente, anche in virth di specifici interventi anti-inflattivi.
Anche le tensioni nelle fabbriche si erano molto attenuate a partire dal 1980.
Durante gli anni Novanta, la necessitd di ottemperare ai criteri di conver-
genza prendendo le mosse da una situazione di finanza pubblica assai difficile
ha fatto si che obiettivi di «risparmio» fossero posti in cima all’'agenda politica
e che la riforma del welfare avvenisse in un contesto di forti pressioni esterne.

E. SISTEMA POLITICO

Rilevanti cambiamenti sono accaduti al sistema polirico negli anni 1992-94
(dopo che fu fatta luce su scandali di corruzione e altre pratiche illecite), che

lo hanno profondamente modificato e lo rendono tuttora instabile ¢ molto

fluido. Sotto questo profilo, I{talia & probabilmente unica nel campione dei
cast considerati nel libro.

Per quanto riguarda il sistema elettorale, deve essere richtamata la modifica
del sistema elertorale da un modello proporzionale a un modello maggiorita-
rio. A livello locale, il sistema ¢ pienamente maggioritario e basato sull’elezio-
ne diretra del sindaco {0 del presidente di Provincia) e sul meccanismo di
atrribuzione automatica della maggioranza in consiglio alla coalizione collega-
ta al vincitore. Una situazione simile si propone ora anche al fivello regionale,
a partire dalle riforme del 1999 che hanno dispiegato i propri effecti nella tor-
nata eletcorale del 2000,

A livello nazionale, la situazione & parzialmente differente in quanto i siste-
mj elettorali di Camera e Senato sono ibridi e innestano su un sistema mag-
gioritario elementi proporzionali.

Venendo al sistema dei partiti, & utile porre mente al profondo cambia-
mento avvenuto rammentando come fino al periodo 1992-94 ii sistema fosse
imperniato st Democrazia Cristiana (con percentuali clettorali oscillantd dal
40 per cento a valori intorno al 33 per cento durante gli anni Ouanta), che
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con Partito Socialista e partiti «laici» formava i governi basati sul «pentaparti-
tos. e Partito Comunista (intorno al 30 per cento all'inizio degli anni Ottan-
ta), gli altri partiti essendo rappresentati dal Movimento Sociale, dai Radicali,’
dai Verdi e in certi periodi da alcune formazioni di sinistra, R

Nel 1994 lo scenario & completamento cambiaro e diversi ulteriori cambia--
menti si sono succeduti (che hanno portato anche alla formazione dei due
governi Clampi e Dini caratterizzati dalla presenza di vari ministri «tecnicin).

A partire dai cambiamenti del 1994 il sistema iraliano si presenta comie.
maggioritario, con due principali coalizion: che si contendono il governo, tal-
volta caratterizzato da alcuni degli elementi pity acduri» del sistemi maggioritari;i
come una logica di fatto di tipo spoif system. Esso mostra coalizioni frammenta:-
re, partiti con venature anti-sisterna {Lega Nord, Rifondazione Comunista) €
formazioni che hanno un retaggio di pastiti anti-sisterna (post-comunismo o
post-fascismo), partiti fortemente identificari con Ja personality, o talvolra con
fe proprieta personali, del loro fondatore (ETtalia dei Valori di Di Pietro, 1
Radicali di Panrella e Bonino, Democrazia Europea fondata da Andreotti e
[’Anteni e, pill importante di cutd essendo stato alle etezioni del 2001 il par-
tito in assoluto pilt votaro, Forza Italia di Berlusconi): sicuramente un quadro
complicato e unico se confrontato con il campione delle nazioni esaminate. .

Un altro elemento che risalea ripercorrendo le trasformazioni degli anni’
Novanta ¢ I'accresciuta importanza del presidente della repubblica (in passato
una figura primariamente simbolica) dovuta non a cambiamenti nelle attribu- -
zioni formali ma principalmente al'evoluzione della crisi det siscema politico'e

alla personalita dei presidenti in carica. S
La questione del federalismo posta dal successo eletrorale della Lega Nord:
nelle regioni settentrionali (e pilt ricche) del paese & un altro aspetto emerso
con forza all'inizio degli anni Novanta. Invero, la trasformazione di un sistem'a._:_-
in precedenza fortemente ceneralizato in uno altamente decentralizzato (e
dopo la riforma costituzionale del 2001 « federales) & uno degli aspetti di mag-.
gior rilievo delle riforme avvenute in Italia confrontate con il campione dei.
paesi esaminati. ' R
Un ulreriore elemento rilevante in relazione aglt obiettivi del pres’ente"'_l'
Javoro & il fenomeno che ha visto, al livello locale, il potere dei partiti e dei’ :
loto «apparati» ridursi di molto & favore degli amministratori direttamente.
eleti (sindaci e presidenti di provincia). Questo ha rappresentato un impor-
cante cambiamento considerando che in passato i gangli del potere erano nei .
politici capaci di dominare complessi meccanismi degli apparati di partito,.
figure che non sempre coincidevano con gli amministratori in carica (e soli-
ramente sia il governo nazionale sia le giunte a livello tocale cambiavano
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ogni dieci-dodici mesi). In aggiunta, anche gli organi consiliari hanno per-
duto rilevanza a favore di sindaco e presidente di provincia o regione, in
molti casi sostenuti da un'ampia popolaritd. Questo ha rappresentato un
importante cambiamento nella componente politica dell’élite (sia in termini
di persone che di «ruoliv), che ha avuto un’influenza su quali riforme fossero
«desiderabili» e sulla percezione della loro fattibilita. Al tempo della prepara-
zione del presente volume, ¢i sono segnali di un rovesciamento di questa
tendenza.

E NUOVE IDEE DI MANAGEMENT

Durante gli anni Novanta molte idee «in vogas improntate al New Public
Management hanno cominciate a circolare in Italia. Questo fenomeno ha
causato una curiosa combinazione di modelli gestionali e organizzativi
improntati al New Public Management ¢ di abitudini ¢ convenzioni ammini-
strative di derivazione francese «napoleonicar; tale combinazione ha dovuto
essere maneggiata da un funzionariato di prevalente estrazione giuridica e che
ha speso buana parte della propria vita lavorativa in una cultura amministrati-
va di tipo Rechisstaat.

In precedenza, durante gli anni Ottanta furono pubblicati vari studi
miranti a incrodurre una cultura aziendale nelle amministrazioni pubbliche (si
richiama Borgonovi et al, 1984; Rebora ¢ Meneguzzo, 1990}, focalizzati
soprattutto su regioni ed enti locali ¢ su aziende sanitarie locali (ex USSL) e
ospedali. Tali seudi permisero il primo sviluppo di una cultura del manage-
ment pubblico nel mondo accademico e in alcune amministrazioni pubbliche.
Gli effeti pratici durante quel decennio furono mokto limitati, ma si rivetaro-
no importanti per la successiva diffusione duraate gli anni Novanta di svariate
sperimentazioni di strumenti e approcci aziendali in molte amministrazioni
pubbliche.

Idee circolanti a livello comunitario, soprattutto relativamente alle riforme
dei fondi scrutrurali del 1989 e 1994 (si rammenti 'importante quota di fon-
di strurturali avura dall’Ttalia, sopractutto per le regioni del Mezzogiorno),
hanno costituite un'importante fonte di idee innovative, circolate primaria-
mente attraverso il ministero del Tesoro, che ba svolto un ruolo importante
nella gestione dei fondi strutturali, ¢ le regioni, interlocutor istituzionali del-
I'Unione Europea per quanto riguarda le politiche serutturali, specialmente in
relazione alle tematiche della programamazione e controllo, della gestione
finanziaria e della valutazione dei programmi pubblici.
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Durante la seconda metd degli anni Novanta I'intensificarsi dei contatti
internazionali di regioni ed enti locali {si veda Ongare e Valotri, 2002) ha-
rafforzato la circolazione bottom up di idee di management. :

G. IDEE DEI PARTITI POLITICI |

I radicali cambiamenti nel sistema dei partiti ¢ la sua frammentazione rendo
no difficile identificare idee «guidar ¢ modelli nella riforma del managemen
pubblico. Ciononostante, & possibile identificare alcuni (talvolta tra loro m_
parte contradditcori) gruppi di idee:

e un orientamento favorevole verso alcune idee del NPM (si veda Mene-:
guzzo; 1997), in particolare: decentralizzazione «esterna» e riduzione
delle dimensioni degli enti pubblici, specializzazione ¢ distinzione fra:
responsabilita di pianificazione/programmazione ¢ responsabilicd di
attuazione, performance contracting e altri meccanismi miranti al miglio
ramento delle prestazioni (come i meccanismi di price cap nelle utili-
ties), Meccanismi Tipo Mercaro, importazione di tecniche manageriali:
dal settore privato; .

* la percezione defla necessita di attivare impozcanti privatizzazioni;

* alcuni approcci improntati a logiche di governance é una accresciuta
enfasi su filosofie partecipatorie (basate sul coinvolgimento delle forze
economiche, della societd civile ¢ del terzo setrore, attraverso «patti» o
alerl strumentt di concertazione), o

Idee sul primaco del «controllo politicos, spesso implicanti approcci favorevo-
Ii all'irrobustimenco dei tradizionali controlli (geraechici, finanziari), st sono
anch'esse rivelate importanti. '

H. PRESSIONE DEI .CITTADINI.'

ltalia si caracterizza tradizionalmente per la pocé fiducia dei cittadini verso Ja*
pubblica amministrazione, e invero anche per una scarsa fiducia dei Eun?tona-'
ti pubblici nella collaborazione dei cittadini. _
All’estremo opposto, [atteggiamento verso lintegrazione europea & sempre
stato molto positivo e sforzi in questa direzione hanno potuto contare sul for-
te appoggio dell’opinione pubblica. Questa contrastante figura & rappresenta-
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Tabella B.2 - LA FIDUCIA DEI CITTADINZ ITALIANI NELLA DEMOCRAZIA
E NELLE ISTITUZIONI POLITICHE NAZIONALI, E NELL'UNIONE EUROPEA

Qual ¢ il grado di soddisfazione Fiducia nelle istituzioni Come vorrebbe che diventasse il
nella propria democrazia? politiche ruolo dell'Unione Europea nella
(Eurobaromerer 2001) vita quotidiana?

— Mol soddisfatro o —  Fiducia nelle isticurioni ~  Piit importante: oltre i 70%
abbastanza soddisfatto: politiche: il 25% —  Circa uguale: meno del 20%
circa il 35% ~ Fiducia nel pubblico - Meno importante: circa il 5%

— Non molto soddisfatto o impiego: il 27%

per nullz soddisfacco:
circa il 65% Lo
1 livells piis bassa nell Unione. " 1l livells piks basio nell Uniogne Al primo posio, fa le nazioni
Europea.. ) Europen. o aderenti, di coloro che desiderana
R Tia k che {'UE abbia un ruslo pii
importante nella vita quotidiana.

Fonte: Eurobarometer, 2000,

ta molto chiaramente dai risultati dei sondaggi condotti periodicamente a
livello europeo {rabella B.2).

Lapproccio positivo alla costruzione dell'Unione Furopea ha avuto una
grande influenza nella determinazione di alcune prioritd dell'agenda politica.

La «questione fiscale» & stata di particolare importanza all'inizio degli anni
Novanta, sebbenc la «tolleranza fiscale» sia considerabile in generale abbastan-
za alta tra le nazioni del'OCSE e nei decenni precedenti alti livelli di tassazio-
ne non abbiano causato forti pressioni al cambiamento del settore pubblico.

Le riforme realizzate negli anni Novanta, particolarmente negli enti locali e
nella sanitd, hanno probabilrente contribuito a determinare un atteggiamen-
to pilt favorevole verso i servizi pubblici e, in ultima analisi, non st pud dire
che vi sia un atteggiamento ostile, soprattutto quando il focus si sposta verso
importanti servizi come la sanitd e istruzione, Inoltre, il «capitale sociales (in
termini di comportamenti collettivi facilitanti il funzionamento delle ammini-
strazioni pubbliche e anche di esistenza di «risorse» attivabili nell'erogazione di
servizi pubblici, come testimonia U'aleissimo numero di organizzazioni del ter-
zo settore operanti in molti campi oggetto di intervento pubblico, quali la
sanity, i servizi sociali, Uistruzione, la cooperazione internazionale ecc.) del
Centro-Nord Italia ¢ estremamente significativo e si ¢ dimostrato importante
nel creare condizioni favorevoli al funzionamento delle pubbliche amministra-
zioni ('argomento & discusso nel classico Putnam, Making democracy work).
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t PERCEZIONE DELUELITE DI QUALI RIFORME
SIANO DESIDERABILI |

Uurgenza di rispondere ai drammasici cambiamenti della prima metd degli
anni Novanta ha generato un impulso a cambiare un sistema (i settore pub
blico} che nel passato era stato toccato soltanto in misura marginale dalle
riforme. E stata sicuramente presense una forre componente retorica, ma tale
impulso corrispose anche alla priorita politica di essere percepiti come rifor
marori, la qual cosa ha contribuito a porre la riforma de} management pubbli
co ai primi posti nell'agenda politica. S

Un obiettivo delle riforme fu probabilmente quello di ridurre fa responsa-
bilic amminiscrativa (in questo senso hanno sicuramente glocato un ruolo i
fenomeni di corruzione e gl altrt scandali} mantenendo al contempo Uindiriz-
20 ¢ il controllo: sotto questo profilo, il ricorso a strument contrattuali € ad
approcct partecipatori furono probabilmente clementi di riforma favorevol:
mente perceplsi. i

Le politiche di privatizzazione si fivelarono una fonte di consenso, cosk:
come uno strumento per fare cassa in un periodo di restrizioni di bilancio.

Ta decentralizzazioné, sotto limpulso del successo della Lega Nord (si veda
sezione E), ha trovato una buona popolaritd presso Iélite. R

J. PERCEZIONE DELUELITE DI QUALT RIFORME SIANO FATTIBILL

Torientamento favorevole dell’opinione pubblica verso una maggiore integra
sione dellTralia nell'Unione Europea ha fatto si che venissero percepite com
fattibili le riforme del manageraent che potevano contribuire a permettere la:
partecipazione alla moneta unica europea. Da alfora politiche miranti a gene-
care significativi risparmi e a ridefinire i confini del sistema pubblico artraver:
so privatizzazioni (utili anche per esigenze finanziarie) e liberalizzazioni pote-
rono contare s un importante supporta, la qual cosa cbbe un'influenza deci-
siva sulla toro fartibilitd. ghn

La riduzione delle dimensioni del settore pubblico & un questione in meri-
to alla quale la pressione dei mass media ¢ di fort interessi ha contribuito a
determinare la percezione che alcune resistenze potessero essere superate. Mol:.
te privatizzazioni sono state portate a compimento durante gli anni Novanta.:

[ vincoli provenienti dalla normativa comunitaria favorirono alcune libera-
tizzazioni (in particolare nei settori delle telecomunicazioni, dellelettricita e

del gas).
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Durante lo scorso decennio la decentralizzazione verso i livelli di governo
regionale ¢ locale ha avuto un forte sostegno dei cittadini. La popolariti dei
sindaci e, in generale, degli amministratori locali eletti diretramente ha costi-
tuito un’altra fonte di pressione, anche se probabilmente ha anche costituito
un motive di tensioni con i politici a livello centrale. In definiriva, anche in
questo caso prevalse la percezione che alcune resistenze potessero essere supe-
rate.

K. EVENTI CASUALI "

Due eventi sembrano aver avuto un impatto notevole sullagenda politica. Il
primo & stata l'lnchiesta «mani pulites, avviata nelt'inverno 1992 e che ha fat-
to hzce su corruzione e aluri scandali che hanno coinvolto pesantemente la
classe politica, dirigenti e funzionari pubblici e manager di imprese private.
Questi scandali hanno causato drammatici cambiamenti nelia classe politica e
nel sistema partitico e hanno anche portato ai due governi «tecnici» del 1993
¢ 1995. Diverse iniziative di riforma della pubblica amministrazione hanno
trovato impulso anche dagli avvenimenti connessi al manifestarsi di Tangen-
topoli.

Laltro evento & stata la crisi valucaria del 1992, che ha visto il fortissimo
deprezzamento della lira, in qualche momento percepito come inconrrollabile.
Sebbene chiaramente correlato ai fattori socio-economici e poliici, 'intensica
con cul tale fenomeno si & manifestato ha forzato il profondo ripensamento
delle politiche di gestione del debito pubblico occorso negli anni successivi e
ha avuto un impatto anche in termini dt interventi di riforma delle logiche di
gestione degli enti del sistema pubblico, avendo Tobiettivo prioritario di gene-
rare tisparmi,

L. SISTEMA AMMINISTRATIVO -

Nel delineare le caratteristiche del sistema amministracivo italiana, emergono
aleuni silevanti similicudini con if sistemna amevinistrativo francese, dal quate il
nostro & per molti versi derivato (ITralia & classificata dalPOECD, 1997 come
un «sistema di tipo napoleonico»). Ciononostante, devono essere tenute in
considerazione anche importanti differenze.

Le principali caratteristiche del sistema amministrativo italiano posso esse-
re riepilogate come segue:
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» una tradizione di indirizzo e controllo dell’economia e della societd da:

parte dello stato, atruata soprattutto attraverso 'ampliamento dimensio-
nale del settore pubblico; R
il cuolo chiave nellapparato statale di alcuni «corpi» amministrativi
come il Consiglio di Stato (il supremo tribunale amministrativo; i mem-
bri del Consiglio di Srato svolgono anche una funzione di consiglieri di
alto livello nei ministeri e spesso prestano servizio nei gabinetti ministe:
riali), la Corte dei Conti (U audit office nazionale, che fino alfa riforma del
1994 ha avuto pervasivi poteri amministrativi), ' Ispettorato (renerale (11:
personale delfa Ragioneria Generale dello Stato ha la qualifica di ispet-
tore). A differenza della Francia, 1 corpi amministrativi non hanno la
medesima coesione, né hanno quella fitta rete di interscambi con il ver-
tice defl’industria privata che pud essere trovara al di [a delle Alpi. Tnol-
tre, non si riscontra un'articolazione del resto del pubblico impiego in
corpi, né vi & una istituzione con la tradizione e il riconoscimento pro-
fessionale della francese Ecole Nationale d'Administration (ENA). Analo-
gamente alla Francia, e a buona parte delle nazioni dell’'Europa conti-
nentale, il sistema di pubblico impiego & stato per lungo tempo un siste- .
ma separato con sue propric regole € logiche interne di funzionamento; -
I'importanza di un corpo separato e specifico di norme regolanti le pro-,
cedure e Tattribuzione dei compiti nella pubblica amministrazione (il
diricto amministrativo). Tl sistema italiano, in perferta analogia con la- |
valutazione proposta da Clark sul sistema francese (1998, p. 100) «¢ un.

“modello legale” nel senso che ¢ regolato da regole legali che concep:sco-
no Pamministrazione dello stato come occupante un campo autonomo, -
separato dalla societd civile», La cultura giuridica & stata, ¢ per molti ver-
si & tuttora, la cultura predominante nel sistema pubbhco, '
la forre presenza a livello locale dello stato, attraverso la persona del pre—
fetia, rappresentante del governo in ogni provincia (figura inesistente in-
altre nazioni del campione). Le competenze dei prefetti sono state nel -
tempo profondamente modificate, ma fa centralita del ruolo del prefet--
to non & venuta meno. Dopo la riforma del 1999, gli uffici territoriali.
del governo svolgono un ruolo di coordinamento delle amministrazioni 3
periferiche dello stato, oltre che avere la competenza in mareria di ordi-
ne pubblico. Arrualmente non hanno sostanzialmente poteri ammini- -
strativi di controllo su regioni ed enti locali, ma possono svolgere un "
ruolo rilevante in progetti di innovazione che coinvolgano sia ammini- -
strazioni periferiche dello stato sia regioni o enti locah, .
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» il sistema pubblico italiane si articola su quattro livelli istituzionali: Sea-:
to, Regioni (fivello intermedio), Province e Municipalita (livello locale}).

Storicamente, buona parte delle funzioni pubbliche sono state gestite a
livelio centrale, in ministeri di rilevant dimensioni e in alcuni casi con

una forte tradizione tecnica e amministrativa. I sistema di finanziamen-

to si & basato sul modello di finanza derivata, imperniato sui trasferi-

menti dal livello statale, sebbene di recente tributi locali, tariffe e altre
font di entrate siano cresciute di importanza (fino alle ultime riforme

che hanno assegnato alcuni tributi o quote di tributi al livello regiona-
le). Le regioni (previste dalla costituzione ma attivate solo nel 1970)

hanno soltanto di recente ottenuto importanti funzioni, sebbene git la:

riforma della sanita del 1978-80 avesse avuto come cffetto V'attribuzione
di alcune competenze in materia alle regioni. Prima dell'importante
processo di decentralizzazione dello scorso decennio le province erano

tivolart di funzioni estremamente limitate mentre 1 comuni, che hanno

in [talia una forte tradizione, hanno sempre svolto importanti funzioni

pubbliche;

* la centrale importanza delle differenze territoriali, culturali, economiche
e sociali nelle diverse regioni d'lralia (discusse nella classica opera di -
Putnam, Making democracy work), che ha determinato impressionanti .

differenze nel funzionamento concreto delle amministrazioni pubbliche,

nonostante 'uniformitd delle regole ¢ delle procedure determinata dalla
cultura amministrativa legalistica e dal tradizionale modello ammini-

strativo burocratico.

M. CONTENUTT DEL PACCHETTO DI RIFORMA

Durante gli anni Ottanta vennero attuate alcune iniziative di riforma (in par--
ticolare la riforma della Presidenza del consiglio dei ministri nel 1988) ed .
emersero alcuni rendenze nel ridisegno dello stato: «il processo che prese cot-
po durante gli anni Ottanta ¢ quello di una pubblica amministrazione ché si:
ritira [..] e che fissa le regole del gioco» (Sepe, 1995). Particolarmente impor-

tanti furono i fermenti di innovazione emergenti negli enti locali e nel settore

sanitario (anche come consegucnza della riforma sanitaria avvenuta appena
prima del periodo preso in esame nel presente lavoro, che mirava a realizzare:

una maggiore concentrazione, sia a livello di programmazione sia di produzio-
ne dei servizi, delle diverse attribuzioni in materia di sanitd in precedenza

distribuite tra una pluralitd di soggetti). Tra questi si richiamano le innovazio- -
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ai negli schemi organizzativi e lintroduzione del controllo di gestionie ¢ di
nuovi scrumenti a supporto della pianificazione e del budgering. . . - -

it perd soltanto negli anni Novanta che prese avvio un periodo di grandi
cambiamenti. Proprio nel 1990 si ebbe la riforma dei servizi pubblici locali,
che diedé agli enti una maggiore autonomia organizzativa e la possibilica di
scegliere tra una pluralita di formule isticuzionali per Uerogazione di cali serv.
7i, e ta legge sulla trasparenza nella pubblica amministrazione che diede enfast
a un approccio alle attivird amministrative «orientaro al citradino» e non piit
determinato dalla prevalenza di logiche autoreferenziali. P

Nel periodo 1992-94 furono definid alcunt pacchetti di riforma 1 cui prir

cipali contenuti possono essere riepilogati come di seguito esposto: .

+ pacchetto di riforma sulle privatizazioni ¢ fiberalizzazioni: le aziende di
credito e assicurative vennero privatizzate {pet le banche, st procedetté_
principalmente attraverso la creazione delle «fondazioni bancarie», suc-
cessivamente oggetto di ulteriori interventi di riforma); inizid lo sman-
tellamento del gruppo IRI (fondato durante il periode fascista ¢ con
prendente buona parte delle attivicy industriali dello stato); fu in parte
liberalizzato il settore della tefefonia mobile, che stava dando segni d
rapidissima crescita; L g

» paccheito di riforma sul pubblico impiego: introdusse, almenio nei prin
cipi generali, la «privatizzazione» del pubblico impiego, nel senso che
quest’ultimo doveva intendersi sottoposto alla regole generali del diritto
del lavoro privaro. Questo accrebbe limportanza della contrattazione.
collettiva nazionale ¢ decencralizzata. Lassunzione dal setrore privato fu
resa pilt semplice. Laltra grande innovazione riguardava la ridefinizione
dei rapporti tra organi politici e dirigenza. Fu posta enfasi al principio
della distinzione delle due sfere: gli organi politici idenrificano obiettiv
e priorith (¢ assegnano gl incarichi ai dirigenti: gli effecti sono risultati
particolarmente evidenti all'inizio soprattutto negli ent focalt), 1 diri-
genti hanno Ja responsabilita organizzativa ¢ nella gestione dellé risorse;
dopo che queste sono scate allocare. Sebbene in pratica questo principio
si sia rivelato di difficile atcuazione, ¢ in certo senso impossibile, «com_'—'-
portamenti e convenzioni» nel settore pubblico sono cambiati in
profondita durante gli anni Novanta; . TR

+ pacchetto sulla gestione finanziaria: molte riforme successive e concate-
nate (spesso dettate da ragioni di urgenza) delle logiche e procedure di
finanziamento introdussero da un lato i «finanziamenti indistinti» in
moldi settori del sistema pubblico, mentre dall’altro lato posero forti
restrizioni finanziarie, specialmente sulla gestione della cassa; - i
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» furono introdorti dalla legge le carte dei servizi e gli «uffici per le rela-
zioni con il pubblico»; o

s fa Corte dei Conti fu riformata riducendone i poten amministrativi €,
in parte, riorientandola dai controlli amministrativi ex ante a vaiutamom
anche di prestazione ex post.

Altre important riforme ebbero lliogo in diversi comparti, in 'part'icolﬁre nella
sanitd furono introdotti meccanismi miranti ad accrescere la competizione tra
erogatori, nellambito di una piit generale riforma. Nef 1995 si ebbe la rn‘orma
della contabilita degli enti locali.

Un secondo importante pacchetto di riforme fu introdotro nel perlodo
1997-99: '

"+ decentramento amministrativo: ha rappresentato un’imporante ridefini-
zione delle actribuzioni tra i diversi livelli di governo, stabilendo il «prin-
cipio di sussidiarietd» e avviando il trasferimento di importanti funzioni
ai livelli regionale e locale; la riforma costituzionale del 2001 ha rinfor-
zato la distribuzione delle competenze tra i diversi livelli di governo;-

» riforma del pubblico impiego: fu rafforzata la privatizzazione del pub-
blico impiego; furono introdotti i nuovi schemi di inquadramento e
meccanismi per collegare la remunerazione a elementi connessi alle pre-
stazioni rese, Il processo avvenne in misura rilevante attraverso la con-
trattazione collettiva; ;

» semplificazione amministrativa: questa riforma si & artlco[ata in molte«
plici linee di intervento; un'innovazione particolarmente importante ha
riguardato la costituzione degli «sportelli unici per le atdivitd produttives
{come rilevato anche da OECD, 1999; sullo sportelle unico si veda 397
Caccia e Valotti, 2000; sugli effecti di rale innovazione per lo sviluppo
di approcci alla gestione per processi nelle pubbliche amministrazioni si
veda Ongaro, 2000); _ . : :

« riforma delle amministrazioni centrah comprende laccorpqmento di
alcuni ministeri e la costituzione di agenzie guidate tramite convenzioni:
includenti meccanismi di orientamento alle prestazioni, secondo logiche
di performance contract (sul caso dellAgenzia delle Entrate si veda
Dipartimento della Funzione pubblica, 2001); .

« riforma del sistema dei controlli: ha introdoteo la distinzione esplicita
tra controlli amministrativi, da un lato, e 1 due controlli, di gestione e
strategico (che debbono essere sviluppati in tutte le amministrazioni),
correlati agli aspetti di performance management, dall’alero;
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'+ tiforma della contabilita: stabilisce per il bilancio dello stato I'aggrega-
Zione dei capitoli delle entrate ¢ delle uscite in pitt ampie «unicd previ-
sionali di base», oggetto di approvazione parlamentare e assegnate per la
gestione alla responsabilita dirigenziale generale; una riforma simile &

stata attuata per le regioni.

Altre riforme di setrore particolarmente importanti riguardarono Paccresciuta
autonomia degli istituti scolastici, delle universita (le prime riforme in tal sen-
anni Ortanta) e delle camere di commercio, e akcus

so risalgono alla fine degli
ties (di solito in seguito alla necessitd di recepire -

ne liberalizzazioni nelle utili

direttive comunitarie) e nella regolazione del commercio. . _
Vi furono inoltre cambiamenti impottanti negli enti focali e in sanic, pro

venienti soprattutto da iniziative di innovazione degli enti stessi. i

N. PROCESSO DI REALIZZAZIONE
Per quanto riguarda I'ampiezza degli interventi, paccherri di riforma delle
regole e dei meccanismi di gestione di tipo governmem—wz’de, wasversali at:
diversi comparti, sono stati nell'agenda governativa a partire dal 1992 (delega
al governo in materia di riforma dei ministeri e altre tematiche di rilievo).
Nella pratica, st sono riscontrate SOprartutto importazioni/esportazioni di
modelli originariamente elaborati per una amministrazione o un setcore ¢ solo
in alcuni casi (per esempio, la riforma del pubblico impiego nel 1993, fa
decentralizzazione ¢ la semplificazione amministrativa nel 1997, la riforma dei
ministeri avviata nel 1999) le riforme sono state concepite pet coinvolgere tra-
sversalmente Uintero settore pubblico (o quantomeno tutte Je amministrazioni
cengrali). o o - co
Con riferimento allintensith delle riforme, la situazione € molto variegata.
In termini generali, ritardi nell'attuazione furono abbastanza comuni ed este::
nuanti negoziazioni, di solito efferruate durante la definizione dei dettagli-’
operativi delle riforme e tafvolta caratrerizzate da elementi corporativi, hanno
costituito la pratica quotidiana. La situazione & stata molto differente nei cast:
i cui le riforme sono state innescate in modo diretro da pressioni di ordine -
finanziario. _ _ . _ _ 2
Un punto solto controversg & se la riforma del management pubblico in
fcalia sia stato un esercizio top down oppure bottom up. Da un lato, molte
importanti siforme sono state un esercizio top down: imposte da leggi di rifor-
ma. Una valutazione della riforma del management pubblico in Tralia come un
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fenomeno primariamente top down & riportata nella prefazione di Bassanini

(ministro della Funzione pubblica nel periodo 1996-99 ¢ promotore di impor-
tanti pacchetti di riforma) alla eraduzione italiana del libro di Gore, Busines-
slike government: lessons learned from America’s best companies (Gore, 1997).
Dall’altro lato, se si esamina ['intero settore pubblico, ci sono stari sighi—
ficativi elementi di tipo bottom up (una considerazione della riforma del

management pubblico come un fenomeno in cui fondamentale & stata la
dinamica bottom up ¢ riportata in Meneguzzo, 1997). In particolare, enti

locali e aziende sanitarie e ospedaliere in molti casi sono stati laboratort per:

esperimenti di innovazione gestionale che sono poi stati riproposti in altri set-
tori o nei diversi livelli isticuzionali di governo. Una riforma bottom up
(anche se successivamente contemplata in una legge di riforma) fu [a diffusio-
ne della figura chiave del cizy manager, il diretrore generale def comune (o del-
la provincia). Inesistenti fino alla meta degli anni Novanta, attualmente buona
parte delle cittd di grandi o medie dimensioni ha al vertice della struttura il
direttore generale,

In definitiva, la riforma del management pubblico in ltalia mostra un’inte-
ressante combinazione di elementi top down e bottom up, con i secondi che
hanno costituito indubbiamente una caratteristica centrale del processo di rea-
lizzazione a partire dalla meta degli anni Otranta, nonostante la configurazio-
ne altamente centralizzata del sistema amminiserativo (vedi sopra, sezione L:
I'Ttalia era uno Stato centralizzato, perlomeno fino alle recenti riforme sulla
decentralizzazione). ‘

Per quanto riguarda fa questione dell’attivazione di strutture «d hoc per le

riforme, sebbene in alcuni casi una parte del contenuto del pacchetto di rifor-,
ma consistesse nella creazione di nuovi enti od organi (per esempio, 1 nuclei di.

valutazione o i servizi di controllo interno), in generale a livello centrale non &
riscontrabile un modello univoco in merito al fatto che a supporto del proces-

so di realizzazione si sia sistematicamente ricorso o meno alla costituzione di
nuove strutture; in molti casi significativi compiti sono stati affidadi al diparti- -

mento della Funzione Pubblica. Al momento della preparazione di questo
libro, sta cominciando la sua attivith il ministero per I'Thnovazione Tecnologla
ca, di recente istituzione.

‘0. RIFORME REALMENTE CONSEGU'ITE_-': .

Non esiste allo stato artuale una vqlumzmnc generale delfa riforma del
management pubblico incrapresa negli scorsi due decenm

399



400

Forze soclo economiche: quadro generale

' n wno studio sistemaico relativo al settore sanitario si riporta che «l pro-
blema centrale nelle aziende sanitarie non ¢ pilt la possibilica di perseguire.
maggiori livelli di funzionalit in presenza di forti vincoli giuridici; & invece fa
volonta e la capacita di utilizzare effettivamente gli spazi di autonomia oggi
disponibili» (Anessi Pessina e Cantl, 2000). Negli enti locali, uno studio sulla
riforma durante gli scorsi due decenni sottolinea come «ancora oggi ci si trovi
in una fase “sperimentale”, ovvero che non si sia effettivamente giunti alla’
definitiva e organica messa a punto di un nuovo modello di orgamzzaztone (di
cui si sia verificata la validita ¢ il grado di generalizzabilita) tale da garantire
una definitiva rottura con la tradmonc e Tereditd burocratica degh enti
(Valotti, 2000). S

FEsaminando alcuni specifici risultati, «risparmi» abbastanza rdevantl sono
stati ottenuei (vedi anche tabella App. 5.1), sebbene sia difficile identificare:
Jesatto contributo dato dalla riforma del management pubblico al consegui
mento di un obiettivo che & in cima all’agenda dei governi dal 1992 ed ¢ sta
to perseguito attraverso una molteplicita di linee di intervento. '

Molti elementi (come la costituzione degli uffici per le relazioni con il
pubblico o gli sportelli unici per le atciviea produttive) sembrano aver accre
sciuto l'orientamento all’'utente del sisterna pubblico. SRS

Ci sono stati cambiamentd strutturali, tra i quali poésiamb includere:

+ la <<priV3tizzazione>$ del pubblico impie.gb;:

» il decentramento ai governi regionali e locali;

» [accresciuta esternalizzazione;

¢ lo sviluppo di nuovi schemi organizzativi (s: pens1 al modello dlpartl_
mentale nei ministeri) e nuove figure ¢ ruoli organizzativi (il dlrettor
generale di dipartimento ministeriale o il city- manager) a
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 ABBREVIAZIONI

CALD

APO
APS
BPR
CBO
CCMD
CCT
CDR
CSRA
DAS
DAS
DG

DRG
EFQM
EGPA
EMS
ENA
ERC
FMI
FMIP
GAO
GBE
GPRA

Australian Labor Parr}; i
Ausserparlamentarische Opposmon R

Australian Public Service . _

Business Process Re«engmeeringj

Conggessional Budget Office - .

Canadian Centre for Management Development
Compulsory Competitive Tendering

Centres de responsabi!ité _

Civil Service Reform Act -

Annual statement of assurance - D1Ch1ara21one annuale ch
assicurazione o . ;
Department of Administrative Services . .
Direzione Generale (la principale divisione orgamzzativa
all'interno della Commissione dell'UE e in alire amministra-
zioni europee continentali)

Diagnostic Related Groups _ S
European Foundation for Quality Management -
European Group for Public Administration: = -*.
Expenditure Management System LU

Feole National d’Administrationy - &

Expenditure Review Committee -

Fondo Monetario Internazionale :

Financial Management Improvement' Programme

General Accounting Office _ :

Government Business Entei'p'risé's ' D

Government Performance and Results Act ™ -
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A.bl.:reviazion.i- -

TIAS
IMAA
IRI
KGSt

KRA

MAP 2000
MbO
MOU

MP

CMTM

MYOP.
NAO
NASA
NHS
NPM
NPR..
OECD

- OFP

OMB
OPM
PAR
PEMS
Pl

PIL
PMA
PPBS
PPSSCC

PUMA
Quango

'RCB

SAT
SAO
SEM 2000

Human resource Management - Gestione delle risorse uman
Internarional Institute for Administrative Sciences - @17
Increased Ministerial Authority and Accountablilry
Istituto per la Ricostruzione Industriale _ -
Kommunale Gemeinschaftstelle fiir Verwaltungsvcremfa.
chung

Key Results Area. o
Modernizing Administrative and Personnel Pol:cyr R
Management by Objectives - Gestione per obiettivi - -
Memoranda oFUnderstanding SRR
Member of Parlitament (Regno Unito) - Membro del Parla
mento _ S
Market-type Mechanism - Meccanismo tipo mercato
Multi-Year Operational Plan

Nartional Audit Office - :

National Aeronautics and Space Acimlmstranon :
National Health Service - Servizio sanitario nfmona!e o
New Public Management B
Nattonal Performance Review
Organization for Economic Co—operanon and Deve[opment
OCSE i
Operational Framework Plan

Office of Management and Budget

Office of Personnel Management

Programme Analysis and Review -

Policy and Expenditure Management System
Performance Indicators - Indicatori di prestazione®
Prodotto interno lordo '
Partisan Mutual Adjustment _
Planning, Programming and Budgetmg System L
President’s Private Sector Survey on Cost Control (Grac
Commission) SR
Public Management Service dell’ OCSE
Quasi-autonomous non governmental orgamzanon - Orga
nizzazione non governativa a elevata autonomia -
Rationalisation des Choix Budgétaires

Supreme Audir Institution '

Supreme Audit Organization . .
Sound and Efficient Management Imt:atwe



SES
SIGMA’

SMAs
SOA
SRA
TOM
UE
USSL
ZBB
ZBO

Abbreviazioni

Senior Exccutive Service : : :
Support for Improvement in Governance and Management
in Central and Eastern European Countries

Shared Management Agendas

Special Operating Agency

Strategic Results Area

Total Quality Management - Qualita Totale

Unione Huropea

Unird Socio-Sanitaria Locale

Zero-based Budgeting : :
Zelfstandige Bestuursorganen (Paesi Bassi}) - Enci pubblici
autonomi :
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