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Introduzione

Il miglioramento della qualità dei servizi forniti dalla pubblica amministrazione deve costituire un obiettivo politico prioritario per rispondere alle aspettative ed ai diritti dei cittadini e per permettere alle imprese di gareggiare ad armi pari nella competizione internazionale. Nel nostro settore pubblico sono già stati conseguiti risultati importanti, tuttavia non ancora sufficienti a porre l'Italia su di un piano di parità con i paesi dotati di pubbliche amministrazioni efficienti.
 Il legislatore ha riconosciuto la stretta relazione che esiste fra efficienza del sistema economico e sociale e qualità dei servizi di pubblica utilità, ed ha iniziato a porre attenzione alle esigenze degli utenti privati e delle imprese ed al loro grado di soddisfazione per le prestazioni ricevute. In questa ottica vanno lette leggi come la 142/90 sull'ordinamento delle autonomie locali, la 241/90 contenente "Nuove norme in materia di procedimento amministrativo e di accesso ai documenti amministrativi e le tre leggi del '97 (numeri 59. 94 e 127), meglio note come "riforma Bassanini". Tutti questi provvedimenti si muovono nella stessa direzione, tentando di disegnare un'amministrazione pubblica progressivamente sburocratizzata e responsabilizzata a conseguire efficienza ed efficacia nei servizi erogati.

Occorre tuttavia riconoscere che spesso alcuni miglioramenti sono percepiti con difficoltà dal settore privato e dalle famiglie, perpetuando quella situazione di perenne debolezza sul piano della credibilità e dell'immagine di cui la pubblica amministrazione italiana soffre. Eppure, forse mai come in questi anni, con i processi di privatizzazione in atto e con l'ampliamento dell'offerta sul mercato di molti servizi, il nostro settore pubblico sente il bisogno di conseguire guadagni di efficienza e, soprattutto, di "comunicarli" ai suoi utenti. Come confermato dalle indagini dell'Istituto centrale di statistica, non è ancora soddisfacente in Italia il rapporto dei cittadini con la loro pubblica amministrazione. L'ISTAT, tentando di valutare tale rapporto, misura il grado di utilizzo dei servizi pubblici (USL, uffici postali, uffici comunali, trasporti, scuola, …), rileva il grado di soddisfazione riguardo ad alcune caratteristiche dei servizi (puntualità, affollamento, comodità di accesso, costo, efficacia, regolarità nell'erogazione, congestioni, numerosità ed oneri degli adempimenti amministrativi delle imprese….). Ne risulta che le amministrazioni stanno vivendo un processo di transizione all'interno del quale si presentano dinamiche positive di miglioramento dei rapporti con gli utenti e nello stesso tempo contraddizioni ed ostacoli ancora da superare.
 

L'asimmetria informativa

In termini economici possiamo dire in particolare che il mercato di quei servizi offerti dalla pubblica amministrazione al settore privato contro il pagamento di un corrispettivo soffre di un problema di selezione avversa che ne limita fortemente lo sviluppo. Si parla di selezione avversa quando le parti che partecipano allo scambio hanno informazioni diverse circa caratteristiche rilevanti per lo scambio stesso. In particolare, questo problema può manifestarsi quando è la qualità del bene o del servizio scambiato a non essere conosciuta in modo esatto da una delle parti. In un pioneristico lavoro teorico, Akerlof (1970) mostrava che, se l'acquirente non conosce con precisione il livello qualitativo di un bene, ma può a questo proposito formulare solo delle congetture, allora è probabile che il bene di qualità superiore scompaia dal mercato. A partire da questa intuizione si è sviluppata un'ampia letteratura sulla competizione nella qualità da parte delle imprese, sul fallimento del mercato dei beni di qualità superiore, sulle conseguenze negative per il benessere sociale e sulle azioni messe in atto dalle imprese per porvi rimedio. In particolare, le imprese che producono beni di alta qualità tendono a distinguersi dalle altre (separating equilibrium) lanciando dei segnali (signaling) che possano essere interpretati dagli acquirenti come prova della effettiva maggiore qualità del loro prodotto. Queste politiche di segnalazione sono all'ordine del giorno nei mercati privati e costituiscono la motivazione, ad esempio, per la fornitura di garanzie sul prodotto, per l'adozione di politiche di prezzo particolari, per investimenti pubblicitari di grande entità, per il mantenimento di alta reputazione nella produzione, per la certificazione da parte di enti esterni. 

Questa letteratura ha guardato prevalentemente a mercati in cui si scambiano beni privati, prodotti da imprese private interessate in primo luogo alla massimizzazione dei loro profitti. Nondimeno, alcuni risultati sono estensibili alla fornitura di servizi di pubblica utilità, tanto più se si considera che sempre più spesso tali servizi sono offerti dalla pubblica amministrazione ad un prezzo che tende a rifletterne i costi di produzione e ad assicurare quanto meno il pareggio del bilancio del fornitore, in mercati dove di frequente sono presenti concorrenti privati in grado di offrire servizi sostituti. E' il caso quindi di richiamare le intuizioni più rilevanti che derivano da questa letteratura e di valutarne la applicabilità al caso dei servizi pubblici. Ci concentreremo quindi, in particolare sull'opportunità per l'amministrazione pubblica di adottare politiche di certificazione per risolvere i problemi di selezione avversa di cui essa soffre.

Il prezzo

Un primo strumento per la segnalazione della qualità è costituito dal prezzo. Un prezzo molto alto può di per sé indurre i consumatori a ritenere che il prodotto che essi stanno acquistando sia di buona qualità; in situazioni diverse, le imprese possono alternativamente scegliere di "lanciare" il loro prodotto con sconti iniziali, al fine di indurre i clienti a provarne la qualità a loro sconosciuta. Shapiro (1983) individua nella reputazione dell'impresa la variabile cruciale: quando la reputazione è bassa, il sentiero ottimale consiste in un prezzo basso all'introduzione del prodotto, seguito da un prezzo più elevato nei periodi successivi; se invece la reputazione è immeritatamente elevata, il sentiero del prezzo prevede valori iniziali molto alti e riduzioni progressive. Wolinsky (1983), guardando a mercati con consumatori che potrebbero essere disposti ad accettare qualità inferiori a patto di pagare prezzi più bassi, trova che proprio grazie alle politiche di prezzo le imprese riescono a segnalare il livello qualitativo del loro prodotto ed a ritagliarsi delle nicchie di mercato ben definite. Ciò evita loro di farsi concorrenza e consente di ottenere profitti. Cruciale, in questa analisi è la capacità dei consumatori di abbandonare l'impresa, se non soddisfatti; ipotesi, questa, difficilmente applicabile al caso della pubblica amministrazione, che spesso fornisce servizi in condizioni di monopolio. Cooper e Ross (1984) prendono in considerazione mercati con due tipi di consumatori (informati sulla qualità e non informati) e due tipologie di imprese (oneste e disoneste). Queste ultime riescono a vendere solo ai consumatori non informati, mentre le imprese oneste producono per entrambe le categorie di clienti. Il prezzo è unico e corrisponde al valore praticato in equilibrio dalle imprese oneste. Il modello spiega come mai in determinati mercati possano coesistere prodotti di alta qualità con altri di qualità inferiore, senza che i prezzi differiscano in modo sostanziale o possano agire da segnale di qualità. E' proprio la presenza congiunta di consumatori non informati e di imprese di alta qualità che permette la sopravvivenza ad imprese che producono beni qualitativamente bassi. Bagwell e Riordan (1991), modificando le ipotesi sull'informazione dei consumatori, cercano di mostrare che prezzi inizialmente elevati e calanti in seguito possono costituire un buon segnale della qualità. Infatti, è possibile dimostrare che l'impresa che produce beni di qualità elevata sostenendo normalmente costi di produzione più elevati subisce anche un onere minore ad alzare il prezzo, rispetto ad imprese con costi e qualità più bassi. Il mercato si rende conto di questo ed interpreta l'aumento dei prezzi proprio come un segnale della elevata qualità. Una volta che i consumatori hanno imparato a distinguere i prodotti, l'impresa può ridurre il prezzo dei beni di qualità superiore. Metrick e Zeckhauser (1996) analizzano il ruolo della quota di consumatori non informati sulla capacità del mercato di generare scambi di prodotti qualitativamente elevati. Essi trovano che se i livelli qualitativi (bassa-alta qualità) sono molto vicini e se i consumatori disinformati sono una quota elevata della popolazione, allora verranno prodotti solo beni di qualità bassa. Il prezzo torna ad essere un buon segnale della qualità solo quando si produce un ampio spettro di tipologie qualitative e i consumatori in grado di distinguerle sono relativamente numerosi.

La pubblicità

Anche la pubblicità, come in molti casi il prezzo, può costituire un utile segnale per quelle imprese che intendano distinguersi per l'elevata qualità dei prodotti o dei servizi offerti. Secondo Nelson (1974) la capacità informativa della pubblicità dipende dal potere dei consumatori, che a sua volta è maggiore nei mercati con molte imprese ed in quelli in cui si scambiano beni che i consumatori non conoscono perfettamente, ma la cui qualità può essere comunque osservata prima dell'acquisto. La pubblicità diviene poi particolarmente efficace per beni oggetto di acquisti ripetuti. Schmalensee (1978), formalizzando le intuizioni di Nelson, trova che l'investimento in pubblicità è positivamente correlato con la qualità (e pertanto la segnala) nei mercati in cui coesistono imprese grandi e piccole e quando i produttori di elevata qualità hanno una sufficiente quota di mercato congiunta. Un risultato perverso potrebbe generarsi qualora i costi delle produzioni di elevata qualità fossero molto più alti di quelli di beni di bassa qualità; in tali casi osserveremmo che paradossalmente sarebbero le imprese di bassa qualità a fare più pubblicità ai loro prodotti. In un lavoro del 1986, Milgrom e Roberts considerano strategie congiunte di prezzo e di pubblicità per segnalare la qualità e trovano che per l'impresa migliore è più economico usare entrambi i segnali anziché solo il prezzo. Nulla cambia per le altre imprese che tuttavia riescono a vendere i loro prodotti scarsi a prezzi comunque più elevati di quelli che si avrebbero con perfetta informazione: vi è quindi una perdita di benessere.

La garanzia

In generale, la credibilità di un segnale della qualità deriva dal costo che, se sufficientemente elevato, verrà sostenuto solo dal produttore di qualità elevata, generando così la separazione, e quindi la segnalazione. Nel caso delle garanzie, questa spesa è costituita dalla manutenzione, dalle riparazioni, dalla sostituzione o dal rimborso relativi ad un prodotto "difettoso". Chiaramente questa spesa è maggiore per i prodotti di minore qualità, e ciò può renderne i produttori riluttanti ad offrirla: il segnale risulterebbe allora attendibile. Grossman nel 1981 aveva già rilevato che con consumatori razionali, persino un monopolista ha incentivo ad offrire una garanzia e che la garanzia ottimale è quella totale. Molti lavori successivi hanno esteso questa analisi ai mercati con più imprese, valutando le condizioni alle quali si origina la separazione. In generale, le conclusioni sono piuttosto simili a quelle già viste per la pubblicità.

Un'altra "spesa" che l'impresa può trovare profittevole sostenere in condizioni di informazione asimmetrica è quella diretta a crearsi una reputazione. Rinunciare ai profitti oggi per attuare strategie più lungimiranti può essere un utile segnale per distinguersi nel mercato quando avviene che le imprese di bassa qualità troverebbero profittevole esattamente il contrario. Rogerson (1983) trova che in equilibrio le imprese producono a piena capacità e che quelle che hanno scelto di produrre qualità superiori hanno quote di mercato maggiori. Questo spiega come mai in molti mercati sono proprio le imprese maggiori a produrre beni di elevata qualità.

La certificazione

Tratteremo adesso in modo più esteso della certificazione come strumento di segnalazione della qualità di un prodotto o servizio, allo scopo di esplorare la possibilità di costruire proprio su di essa una politica di riqualificazione e di comunicazione per l'offerta di servizi pubblici. Come noto, la certificazione è una procedura con cui una parte terza dà assicurazione che un prodotto, un servizio o un processo sono conformi a dei requisiti specificati in una norma. Esistono tre tipologie di certificazione: del prodotto o servizio, del personale e del sistema di qualità. La certificazione è oggi uno strumento strategico competitivo con cui le imprese si promuovono sul il mercato. Essa risponde, in ultima analisi, al superamento di quei problemi di carenza informativa e di selezione avversa che abbiamo accennato sopra. Le norme alle quali con la certificazione l'impresa attesta la conformità sono rappresentate da specificazioni tecniche su materie prime, semilavorati, prodotti finiti e processi ripetitivi dell'attività di produzione. I principali organismi di normazione a livello internazionale sono l'ISO (International Standardization Organization) e l'IEC (International Electrotechnical Commission). L'ISO è stata fondata nel 1946 a Ginevra e raccoglie gli organismi normatori di oltre 120 paesi, fra i quali, l'UNI per l'Italia. Ha come scopo la diffusione della normazione nel mondo e a questo fine elabora e pubblica norme, come strumento per favorire la rimozione di barriere non tariffarie al commercio internazionale.

In Italia sono numerosi gli organismi di certificazione. Con gli organismi privati coesistono molti enti certificatori che non hanno scopo di lucro o sono emanazione di associazioni di categoria. La correttezza del loro operato è valutata dal Sincert, l'ente di accreditamento degli organismi di certificazione. Nel 1987 l'ISO ha emanato le cosiddette ISO 9000, che rappresentano le norme in base alle quali è possibile ottenere la certificazione. Gli obiettivi che si voleva perseguire erano, in primo luogo, l'armonizzazione delle norme nazionali, in modo da concentrare il consenso su di un solo standard di riferimento per tutte le imprese e, in secondo luogo, la fornitura di uno standard di supporto per la gestione di politiche di qualità nel processo produttivo. Queste norme hanno rappresentato una svolta significativa rispetto alle precedenti norme nazionali, perché hanno dato priorità all'uso volontario della certificazione. La generalità ne ha permesso l'adattabilità a tutte le situazioni, suggerendo percorsi per la revisione degli assetti organizzativi all'interno delle aziende.

Nella letteratura economica l'analisi della certificazione si ritrova spesso congiunta a quella degli standard minimi di qualità, riflettendo la complementarità dei due segnali: se lo standard è una misura, la certificazione è un documento che ne attesta il rispetto. Differenza poco rilevante per l'economista. Come hanno dimostrato De e Nabar (1991) le conseguenze della certificazione non sono sempre perfette. La scelta dei produttori di alta qualità di farsi certificare dipende in modo cruciale dal costo della certificazione; se questo è troppo alto nessuno si fa certificare ed il mercato fallisce; se è troppo basso, tutti si fanno certificare, ed il fallimento si verifica comunque. L'altra conclusione "sconfortante" dei due autori è che se la certificazione aumenta la sua accuratezza, allora solo i produttori di qualità molto alta la richiedono. Diminuisce pertanto la domanda che il certificatore ha a disposizione e, di conseguenza, i suoi profitti. Allora, la strategia ottima del certificatore è ridurre al minimo la rilevazione sulle caratteristiche del prodotto. Questa conclusione si ritrova nella realtà, quando si osserva che la certificazione collassa di fatto a due valori ("sì certificazione" oppure "no certificazione") e l'attività del certificatore, piuttosto che misurare il grado di qualità di un bene o di un processo, si limita al mero riconoscimento dell'adozione di uno standard. In recenti lavori di Albano e Lizzeri (1997 e 1999) si ritrovano risultati simili circa la regola di rivelazione che il certificatore adotta. Inoltre, si evince come quest'ultimo possa sottrarre parte dei profitti delle imprese certificate quando ad offrire il servizio di certificazione vi è un numero limitato di enti. In generale, tuttavia, il contributo del certificatore all'efficienza ed alla capacità allocativa del mercato è positivo, in particolare, quando molti certificatori sono in concorrenza fra di loro. Al crescere del numero di certificatori, la quantità di informazione che viene rilevata è progressivamente maggiore.

La qualità nei servizi pubblici

Abbiamo visto come il miglioramento qualitativo dei servizi costituisce una priorità fondamentale per la pubblica amministrazione. Per quei servizi offerti sul mercato occorre predisporre anche politiche idonee di comunicazione e di segnalazione dei miglioramenti conseguiti, altrimenti il mercato rischia di non esercitare la sua funzione di stimolo all'efficienza allocativa. Abbiamo visto tuttavia che per i beni e servizi privati, spesso le imprese mettono in atto strategie di segnalazione che contribuiscono a risolvere in tutto o in parte il problema di selezione avversa. Non tutti questi segnali si presterebbero però ad una facile adozione da parte della pubblica amministrazione. Fra quelli che apparentemente presenterebbero minori difficoltà, vi è sicuramente la certificazione di qualità. A parte la sua estesa riconoscibilità, la certificazione qualitativa contribuirebbe alle esigenze di riordino organizzativo che stanno alla base della politica della qualità nel settore pubblico e, inoltre, si mostrerebbe compatibile con gli indirizzi di politica della concorrenza che l'Unione europea sta suggerendo per sottoporre alle pressioni competitive del mercato molti dei servizi offerti dai settori pubblici nazionali.

Nell'Unione, la nozione e l'idea stessa di servizio pubblico variano da paese a paese, creando elementi di forte complicazione per l'adozione di politiche comuni. Di conseguenza, spesso i servizi pubblici vengono qualificati in maniera residuale, consolidando l'idea che per essi debbano valere le eccezioni ai principi generali della concorrenza che invece ispirano l'integrazione comunitaria. Il Trattato di Roma non definisce infatti il servizio pubblico, ma si limita a prevedere per esso alcune regole di salvaguardia, come la sicurezza e la salute pubblica (artt. 36 e 56), gli aiuti alla produzione da parte degli Stati nel settore dei trasporti (art. 77) e esenzioni dal divieto di aiuti di Stato (artt. 90 e seguenti). Tuttavia, mancando una precisa delimitazione del campo in cui tali eccezioni possono applicarsi, ne deriva per i servizi pubblici in generale una indistinta protezione dalla concorrenza internazionale (si pensi ai trasporti, a molti dei servizi della sanità pubblica, all'istruzione, etc..), con conseguenze negative per i consumatori, costretti spesso a pagare prezzi elevati per servizi qualitativamente scarsi. 

Per molti servizi pubblici, questa sorta di protezione non è realisticamente compatibile con i processi di privatizzazione in atto, che erodono il monopolio della pubblica amministrazione e modificano i regimi di erogazione in molti campi. Parallelamente, per molti servizi di pubblica utilità si è aperta la via della concorrenza regolata da agenzie indipendenti; emergono mercati in cui coesistono e competono sempre più spesso fornitori privati e pubblici. Peraltro, sempre più frequente nella fornitura di molti servizi di pubblica utilità è la cosiddetta concorrenza à la Demsetz, in cui, anziché sul mercato, le imprese competono per il mercato, tentando di aggiudicarsi tramite asta le concessioni necessarie per operare. In queste condizioni, le imprese che fanno capo alla pubblica amministrazione necessitano di essere efficienti, almeno quanto le imprese private concorrenti. La qualità nel processo e nella fornitura costituiscono pertanto una componente essenziale di questo recupero di efficienza. 

L'importanza della segnalazione dei miglioramenti qualitativi della pubblica amministrazione si evince da quanto abbiamo detto sopra, citando alcuni lavori della letteratura economica. Recentemente, Passarelli e Tomasoni (2001) hanno analizzato la concorrenza fra  un'impresa privata ed una pubblica, ugualmente efficienti, ma in cui la prima è erroneamente ritenuta a priori migliore di quella pubblica. In un tale mercato, la certificazione dell'impresa pubblica renderebbe più simmetrica la competizione e migliorrerebbe il benessere dei consumatori. Alla luce di questo risultato, riteniamo che la politica europea di concorrenza in alcuni settori della pubblica amministrazione possa produrre effetti migliori se corredata da una politica europea per la certificazione della pubblica amministrazione.

Una politica di miglioramento verso standard minimi di qualità del contesto regolamentare e della pubblica amministrazione non è attualmente nei piani dell'Unione europea. Nel progetto originario del mercato unico, l’applicazione del principio del mutuo riconoscimento avrebbe dovuto mettere in concorrenza proprio i sistemi di norme e regole, ed una tendenza alla semplificazione ed all’allentamento delle regole inutili sarebbe dovuta emergere in modo autonomo. Le amministrazioni pubbliche più inefficienti avrebbero subito pressioni maggiori al cambiamento e all'efficienza. Ex post, questo disegno non sembra tuttavia aver prodotto i risultati sperati: ancora ampie sono le inefficienze delle pubbliche amministrazioni. "Il recupero di efficienza dell'Europa e delle regioni al suo interno dipende in modo cruciale dalla capacità di migliorare il rapporto fra fattori esterni e fattori interni di competitività. Questo non solo perché le imprese crescono meglio in contesti ambientali più efficienti, ma anche perché le migliori imprese vengono attratte da aree dove la qualità della amministrazione è maggiore. Quella del miglioramento dei servizi dell'amministrazione pubblica rappresenta una politica di sviluppo di importanza crescente nelle fasi avanzate di industrializzazione." (Benedini, 1999). 

L'Unione europea può rafforzare la concorrenza per la qualità fra le amministrazioni, promuovendo una politica di standard qualitativi minimi di livello europeo, attribuiti attraverso forme articolate di certificazione delle amministrazioni locali da parte di enti indipendenti. Le certificazioni dovrebbero riguardare sia la qualità dei servizi erogati, sia l'efficienza della produzione di tali servizi, sia la trasparenza e semplicità della regolamentazione. Predisponendo incentivi specifici alle amministrazioni certificate e promuovendo la riconoscibilità delle certificazioni da parte degli utenti, si può innescare un processo competitivo, evitando qualsiasi obbligatorietà o dirigismo. Si alimenterebbe così una sana concorrenza per la qualità fra i governi locali e fra imprese pubbliche ed imprese private a diversi livelli. Questa politica sarebbe rispettosa del principio di sussidiarietà, eviterebbe soluzioni centralizzate di temi estremamente complessi e stimolerebbe un processo autonomo di armonizzazione verso le forme più semplici ed efficienti di amministrazione locale.
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� Probabilmente proprio a causa delle carenze riscontrate nella pubblica amministrazione, l'Italia risulta al trentesimo posto su 46 nella classifica del World Competitiveness Yearbook.
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