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Resumo

Invertendo a tendéncia histdrica nas analises politico-institucionais da realidade italiana, com
especial atengdo ao Sul da Italia, o presente artigo aborda as questdes das relagdes sistema
politico/sistema social, valorizando mais os meios — a implementagdo das decisoes — e
dando menos destaque aos fins — que problemas publicos atacar — como costumeiramente
os tedricos tém abordado o tema. Neste sentido, destaca-se o papel que reformas, aparen-
temente técnicas, como é o controle de gestdo, teriam no processo de mudanga institucional
que é, a0 mesmo tempo, aprendizado cultural, desenvolvimento econdmico, social e politico.

Palavras-chave:administragdo; administracdo publica; desenvolvimento; poder local,
descentralizag¢do; cultura.

Abstract

Inverting the historical trend in the politics-institutional analyses of the Italian reality, and in
special attention to the South of Italy, the present article approaches the questions of the
relations policy system/social system valuing the ways — the implementation of the decisions
— and giving it has not detached to the ends — that public problems to only attack — as of
custom the theoreticians have boarded the subject. In this direction, stand out the role that
reforms, apparently techniques, as it is the management control, would have in the process
of institutional changes that, at the same time, is cultural learning, economic, social and
politician development.

Keywords: management, public management, development, local power, decentralization,
culture.
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Introducao

Sul da Italia e administragao publica — ou, como se costuma-
va dizer tradicionalmente, “questdo meridional” e “questdo admi-
nistrativa” — constituem-se em dois temas que, depois de décadas de
analises e discussoes, ainda hoje, no inicio do século vinte e um,

mantém intacta a sua carga problematica.

Os pontos de ligagao entre as duas questdes sdo tantos e tais
que é dificil atacar uma sem mencionar a outra. Ambas, de fato,
trazem ao debate dimensdes macro e dimensdes micro, envolvem
fendmenos sociais e instituigées politicas, estratégias de atores e
politicas publicas. As anélises que, no passado recente, foram
dedicadas ao sistema publico na Italia, sempre atribuiram um am-
plo espaco ao fendmeno da “meridionalizac¢édo”, no duplo sentido es-
trutural e cultural, da nossa burocracia. Contemporaneamente,
aspecto ainda mais importante é o debate sobre modalidades especi-
ficas do desenvolvimento do “Mezzogiorno’® — vez por outra definido
como “insuficiente”, “atrasado”, “sem autonomia”— o qual néo pode
ser feito sem partir do papel dos poderes publicos e das modalidades
concretas de suas a¢bes em referéncia ao sistema produtivo, ao
Welfare, as emergéncias sociais préprias da regido meridional e das
ilhas (emergéncias ja vencidas como a miséria e o analfabetismo, ou

ainda por combater, como a criminalidade organizada).

Contudo, um tema recorrente em toda discussio sobre rela-
¢do sistema politico/sistema social na Italia refere-se a polarizacio
da atencdo principalmente (se ndo exclusivamente) sobre os fins (e
das relativas decisdes), com escassa atencdo sobre os meios (a

3 Optamos por manter no texto esta expressio “Mezzogiorno” no original, em italiano, ja que se
refere a regido ao Sul da Italia (parte meridional) e que muitas vezes se confunde com a, assim
denominadas “questdo meridional”. Em que, principalmente a partir de Gramsci, ficou asso-
ciada aos problemas do subdesenvolvimento e hoje, também, da corrupg¢io e da violéncia, em
geral relacionadas & méfia (nota do tradutor).
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implementacio de decisdes propriamente dita). Invertendo esta ten-
déncia, as presentes notas se propéem sublinhar o papel que refor-
mas aparentemente apenas técnicas, como a introducdo do controle
de gestdo nas administrag¢ées locais do Mezzogiorno, possam con-
tribuir para um processo de mudangas institucionais que é ao mes-
mo tempo aprendizado cultural e desenvolvimento econémico, so-

cial e politico.

O problema das diferencas que, no interior do mesmo pais,
podem caracterizar as diversas areas territoriais de que ele se com-
poe, é um dos temas mais sérios e interessantes para aqueles que se
ocupam das ciéncias sociais. Na realidade, nem sempre ou rara-
mente o desenvolvimento econémico e sociocultural de uma nacéo
acontece de forma homogénea no tempo e no espaco. Freqiientemen-
te acontece que, enquanto por uma série de circunstancias objetivas
e subjetivas em uma determinada area amadurecem as condigoes
de desenvolvimento, em outras a decolagem seja muito mais lenta e
contraditéria ou, até mesmo, nem tenha lugar. Neste contexto, um
papel crucial é atribuido aos poderes publicos, na dupla dimenséao
politica e administrativa, tendo em vista a superagao dos desequili-

brios territoriais presentes em um determinado pais.

Isto, por exemplo, vem de muito tempo e, em parte, é ainda
hoje um problema da Italia (Bagnasco, 1991). Na sua relativamente
recente historia de Estado unitario e independente, a peninsula foi
marcada por um processo de desenvolvimento econémico que, a par-
tir das ultimas duas décadas do século XIX e com a definitiva acele-
racao nos anos 50 do século XX, transformou a parte norte-ocidental
do pais (Piemonte, Liguria, Lombardia) de agricola em industrial.
Quanto a Italia central — com excecdo de Roma, cidade capital com
caracteristicas essencialmente administrativas e burocraticas —na
Toscana e sobre a costa do Adridtico, que vai do Veneto (Nordeste) a

Marche (Centro), tomava corpo um modelo produtivo baseado na
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pequena industria e sobre areas de desenvolvimento integrado (tam-
bém de servicos), ao qual foi dado o nome de “Distritos Industriais”
(Becattini, 2000a e 2002b).

Mais complexa e, por varios aspectos, problematica, é a si-
tuacgédo do Sul. Antes mesmo de uma breve avaliagido das causas
histéricas, um rapido balango do desenvolvimento socioeconémico
do Mezzogiorno da Italia no inicio do século 21 nos apresenta uma
situag¢do muito variada. Nesta regido convivem, lado a lado, “ilhas”
de eficiéncia (e as vezes de exceléncia) produtiva, tendo como exem-
plo o lado Adriatico, e situa¢des alarmantes no plano econémico
(elevadissimas taxas de desemprego, sobretudo juvenil, como no
entorno de N4poles) e social (existéncia de uma criminalidade orga-
nizada na Sicilia, Calabria, Campania e, parcialmente, Puglia).

Também sem necessariamente exceder-se no verdadeiro e proé-
prio desvio, é indubitiavel que um problema difuso é, por toda a re-
gido meridional italiana, um insuficiente desenvolvimento do “capi-
tal social” (Coleman, 1988), entendido como o stock de confianca do
qual os atores possam dispor no curso das transacoes reciprocas,
exonerando-os do exercicio de custosas clausulas de salvaguarda.
Proveniente da esfera econémica, o capital social tem uma aplica-
¢ao na esfera sociopolitica no conceito de “civismo” ou “senso civico”
(civicness). Sdo dotadas de civismo as comunidades distintas “desde
uma cidadania ativa, dotada de uma forte consciéncia social, de
igualitarismo politico e de um tecido social que é fruto de confianga
no préximo e de cooperacdo” (Putnam, 1993, p. 18). No seu
aprofundado estudo sobre desempenho institucional das regides ita-
lianas, Robert Putnam (1993) revela como sendo o civismo a varia-
vel explicativa da diferenca entre as respostas dadas pelo governo
regional no Norte e no Centro-Norte da Itdlia, se comparadas as
respostas dadas no Sul.

Putnam observava também como estas ultimas — variante
publica daquele “familismo amoral” que Banfield (1976) encontrava
no comportamento dos individuos em uma cidadezinha do Mezzo-
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giorno nos anos 50 — tenham as préprias raizes na experiéncia his-
térica de uma monarquia medieval autoritaria e centralizada, ao
contrario da experiéncia histérica de liberdade e de participacio
politica vivida no resto da Italia durante a idade das comunas: uma
prova dos “potentes condicionamentos impostos pela histéria e pelo
contexto social ao bom funcionamento das instituicdes” (Putnam,
1993, p. 19).

Sul da Italia e “globalizacao européia”

Tao antiga, a ponto de chegarmos a Idade Média, a diferenca
entre o Norte e o Sul desperta a consciéncia subjetiva na segunda
metade do século XIX, momento em que a Itdlia Guntamente com a
Alemanha) é a Gltima, entre as grandes nacdes da Europa, a obter a
independéncia e a unidade nacional. Basta lembrar que, ja em 1875,
as perspicazes andalises contidas na pesquisa Franchetti haviam
trazido a luz as dramaticas condi¢ées de miséria material e moral
em que se encontrava o Mezzogiorno da Italia. Em um pais deixado
a margem do processo de industrializacio e modernizag¢do em agao
nas nagdes européias mais avancadas (em 1861, imediatamente ap6s
a unificacdo da Italia, o pais contava com 26 milhées de habitantes,
dos quais 21 milhdes eram analfabetos), o Sul representava uma
1lha de retrocesso complementar.

As mesmas medidas de cidadania politica e social introduzidas
nas décadas sucessivas, tais como a instrucio elementar obrigaté-
ria e ainda as primeiras formas de assisténcia sanitaria de previ-
déncia por infortunio, etc., foram penosamente contrabalancadas

pela negatividade dos processos econémicos®*. No ambito industrial,

4 Para além de tudo, o diferente contexto no qual se inseriram tais medidas condicionavam
fortemente a sua eficicia. E assim que em 1871 o analfabetismo havia caido, no Norte, a 45%,
enquanto permanecia com uma cota de 84% no Sul.
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as potencialidades produtivas do Mezzogiorno (territorialmente li-
mitadas a regifo de Napoles) sofreram o confronto com a superior
capacidade que nas duas ultimas décadas do século XIX havia co-
megado a se desenvolver no triangulo Mildo-Turim-Génova. Ao mes-
mo tempo, a agricultura do Sul pagou um preco elevado pelo contro-
le das exportacoes, imposto pelos paises europeus importadores de
6leo, de citricos e de outros produtos alimentares provenientes do
Mezzogiorno, como reac¢ao ao protecionismo permitido pelo Estado
italiano a industria setentrional (“guerra alfandegéria” com a Franca
de 1887).

Tudo isso determinara um agravamento do fosso existente
entre Norte e Sul da Italia, quase duas nacoes diferentes e separa-
das, em vez de duas articulacées do mesmo sistema econémico, poli-
tico e sociocultural. Ndo estranha que, neste quadro, o debate, colo-
cado acima de tudo por obra das contribui¢des analiticas e polémi-
cas dos assim chamados “meridionalistas”— de Francesco Saverio
Nitti a Antonio De Viti De Marco, de Guido Dorso a Gaetano Salvemini
—se desloca ao interior de dois pontos interpretativos. De um lado
sustentava-se, mais ou menos explicitamente, a culpabilidade do
“atraso” da regido meridional no confronto com a regido setentrio-
nal (0 Mezzogiorno como “o peso” da nacéo italiana, dizia critica-
mente Gramsci). Do outro lado, da parte meridional, foi reiterada
por muito tempo a dentncia da funcionalidade, coligada ao sistema
politico e econémico unitario, da dependéncia do Sul em relacio ao
Norte.

Tais polaridades interpretativas deram asas a uma intermi-
navel controvérsia no campo historiografico, econémico, sociolégico,
etc. (em seu entorno provocou asperos conflitos no Ambito politico e
produtivo), a qual ocupou o primeiro plano no discurso ptblico da
Italia por mais ou menos um século. Neste quadro, a discusséo as-
sume a forma de uma espiral: critica do Mezzogiorno incapaz de
desenvolvimento/contra-interpretacio das causas do subdesenvol-
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vimento; ou seja: protestos e reivindicagdes meridionais/polémicas
anti-meridionais por parte das areas territoriais mais avancadas;
indispenséavel, a este ponto, o éxito da mediacao politica praticada
pelos poderes centrais, mediante o recurso a politicas distributivas.

Com a crise geral do sistema politico italiano, por conseqiién-
cia das mudangas estruturais amadurecidas na sociedade pds-in-
dustrial, somada aos abalos ocorridos no quadro internacional no
annus mirabilis 1989, entram em crise tanto as perspectivas teori-
cas quanto as solucoes praticas adotadas em termos da “questao

meridional”.

Estas — as solu¢ées praticas — tradicionalmente foram duas.
De um lado, os financiamentos, a fundo perdido, destinados a em-
preendedores dispostos a implantar atividades produtivas no Sul
ou, entdo, a implantacéo de industrias de propriedade publica. De-
safortunadamente o objetivo — dar vida a pdlos de desenvolvimento
para o territério adjacente — quase nunca é alcangado, quer pelo
oportunismo de alguns empreendedores (que, uma vez embolsados
os incentivos, desapareciam), quer pela estrutural dificuldade de
producio com alta intensidade de capital de criar estimulo em um
contexto ambiental pré-industrial. De outro lado, existiram as trans-
feréncias as familias, mediante a politica de ampla concessio de
aposentadorias (de invalidez e outros), de forma a enfrentar as con-
sequéncias mais macroscopicas da pobreza, mas nio de induzir pro-

cessos de desenvolvimento®.

A dentuncia da incapacidade da “m&o” publica de favorecer a
“decolagem” da economia local mediante o instrumento das inter-

vengoes extraordinarias efetuadas por um grande e ineficiente ente

> Sob a dupla faléncia — nos termos da emancipacdo seja econdémica seja politica do Sul — da
estratégia dos p6los de desenvolvimento e do modelo do gigantismo industrial, veja-se, respec-
tivamente, Trigilia (1992) e Fantozzi (1993).
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burocratico como a Caixa para o Mezzogiorno (programa de pou-
panca destinada a alavancagem da regido meridional — n. t.) vem
hoje englobada (e dominada) na complexa critica as politicas keyne-
sianas que haviam dominado de forma absoluta até os anos 80.
Quanto aos “amortecedores sociais”’, — antes de mais nada as trans-
feréncias individuais de natureza assistencial — a sua superacéo se
projeta hoje como irreversivel no interior do redimensionamento de
todo sistema do Welfare State. No que concerne, enfim, a rigidez e
a antieconomicidade do Estado central na sua politica meridionalis-
ta, tais aspectos vém incompreendidos no interior da (e por muitos
aspectos imersa) acusacio geral nos confrontos da ineficiéncia e da
ineficacia (e também da inadequada representacéo), que hoje é mo-
vida ao centralismo politico e administrativo em nome dos princi-

pios do federalismo e das autonomias territoriais.

Isto induz a afirmar que os problemas nao foram resolvidos e
que as “questdes” ndo perderam a sua urgéncia. Por alguns aspec-
tos, ao invés disso, alguns problemas aparecem mais resolviveis e

outros um tanto mais complicados.

Na metade dos anos 90 a explosdo na Italia do fen6meno “Lega
Nord” e a emergéncia de uma “questéo setentrional” fizeram temer
que a crescente intolerancia dos setentrionais pelos encargos im-
postos para o suporte financeiro destinados as regioes meridionais
chegasse a colocar em discussio o préprio pacto constitutivo o sobre
qual se fundamenta a unidade nacional®. O fracasso do projeto poli-
tico da “Padania independente”, agitado por um periodo pela Lega,
confirmou — para além das confabulacées de Bossi (e inclusive, por

alguns sociélogos “locais”) — a inexisténcia de uma séria base étnica

6 Em uma fase de crise econémica e politica como aquela que caracterizou a Itdlia nos primeiros
anos 90, ao Norte alguns comegaram a manifestar abertamente aqueles sentimentos
antimeridionais, que, desde sempre latentes na Itdlia, em precedéncia eram “sussurrados e
reprimidos por um restante senso de civismo nacional e pela confianca ainda concedida aos
partidos tradicionais” (Rusconi, 1994, p. 231-232).
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para o separatismo. Néo, todavia, a inexisténcia de fatores econ6-
micos e sociais capazes de alimentar uma decisiva intolerancia nos
confrontos da convivéncia com as outras areas do pais (Bagnasco,
1996, p. 35).

Na realidade, mesmo com referéncia a “questiao meridional”,
0 que presenciamos sfo os contragolpes daquele processo de ordem
macro que leva o nome de globalizagdo e, em especial, daquela sua
particular aplicacéo regional representada por um processo de inte-
gragdo do continente europeu. No decorrer dos anos 90, as hipéteses
da Liga Norte de uma separacéo da parte mais avangada da Italia
foi esvaziada no plano econémico e decapitada no plano politico pelos
progressos da integracao européia e, em particular, pela adesao da
Italia a moeda Uinica. Semelhantemente a “especificidade italiana”,
emblematicamente representada (mesmo se néo exaurida) pela ques-
tao meridional, e o poderoso aparato institucional montado durante
décadas para administra-la (Caixa para o Mezzogiorno, sistema das
participacdes estatais), vieram varridos da crescente exposicio ao
mercado determinada pelo quadro normativo antiprotecionista e pela
politica econémica liberal promovida pela Unido Européia.

Portanto, tudo mercado e nada Estado nas sociedades ja am-
plamente globalizadas do continente europeu? Nada de mais incor-
reto, ainda que se tenha em mente que o processo de globalizacéio,
que na ultima década do Gltimo século atropelou o mundo e a Italia,
modificou os atores presentes sobre a arena politica e institucional,
mas néo eliminou as funcgdes que estes haviam sempre exercido. O
parcial redimensionamento da atividade de regulamentacéo e o pro-
gressivo deslocamento do poder ptblico ndo significam que uma e
outro tenham feito desaparecer para sempre os proprios encargos,
mas que ambos foram se afastando da instancia que tradicional-
mente os gerenciou: o Estado. Entidade que, na famosa definigao de
Daniel Bell (1974), se apresenta atualmente muito pequena para as
coisas grandes e muito grande para as pequenas, o Estado vé, pro-
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gressivamente, corroido o seu proprio papel em uma série crescente
de Ambitos, por efeito de uma miriade de atores “acima” de si (orga-
nizagdes supranacionais e internacionais), “ao lado” (outros Esta-
dos) e “por baixo” (sociedades multinacionais, partidos politicos,

movimentos sociais, grupos étnicos, etc.)”.

Se a crise fiscal do Estado, o descrédito do modelo assistencial,
as novas compatibilidades e os novos vinculos assumidos com o “in-
gresso na Europa” enfraqueceram irremediavelmente a credibilidade
e a capacidade de acdo do Estado nacional na sociedade européia, de
modo algum parecem estar superadas as func¢ées reguladoras tradi-
cionalmente exercidas pelo sistema politico, que, no caso da Euro-
pa, pode ser definido como um sistema plurinacional em curso de

integracao politica sobre base incremental.

As funcgoes publicas reguladoras nao foram totalmente supe-
radas. Simplesmente elas foram modificadas de titularidade e, em
parte, de ambito e de peso: sdo mais reduzidas, ou melhor, apare-
cem redistribuidas, diminuidas em alguns setores e aumentadas
em outros. O que permaneceu a principio imutavel e que, ao contra-
rio, potencializou-se no tempo, foi a relevancia do aparato organiza-
tivo-institucional preposto a implementacio das opc¢oes individuais
e incorporadas no plano politico, pois tanto com base nos principios
(subsidiariedade), quanto da disponibilidade concreta dos recursos
organizativos, tais aparatos sio, até aqui, na grande maioria dos
casos, de ordem nacional. A presenca de uma administracdo publica
eficiente, eficaz, competente e responsavel se revela um fator estra-
tégico para os varios sub-sistemas-pais e, no seu interior, para aque-
las areas para as quais a intervencio externa, regulatéria e distri-

butiva, potencialmente se apresentaria como mais proficua.

"Isto é o que entende Rosenau (1990) quando, na sua analise das relagdes internacionais, propoe
a defini¢do de “multicéntrico” para aquele mundo contemporaneo, que na producdo econdémica
é definido como sendo “p6s-industrial” e na reproducéo social “pés— moderno”.
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O caso das politicas regionais de desenvolvimento da Unido
Européia é, neste sentido, ilustrativo. A existéncia de uma adminis-
tracdo publica operante torna-se uma vantagem competitiva crucial
para aquelas areas e para aqueles paises que possam usufruir, por
exemplo, da gestdo e do emprego dos fundos industriais colocados a
disposi¢do do sistema plurinacional europeu em via de integragao.
Ao contrario, em outras areas a ineficiéncia das administracoes
publicas regionais e locais reduz e condiciona a utilizagdo dos recur-
sos a eles destinados.

No contexto europeu, o caso mais conhecido de eficicia na
utilizacao dos financiamentos comunitarios é representado pela Ir-
landa, enquanto o exemplo mais vistoso de ineficiéncia é atribuido
as regides do Sul da Italia. A maior capacidade para acessar fundos
europeus e atrair investimentos internacionais de areas menos de-
senvolvidas de outros paises europeus (Irlanda, Espanha, Portu-
gal), comparada ao Mezzogiorno, é amplamente atribuida, ainda
que néo exclusivamente, ao melhor desempenho das administra-
coes e dos poderes locais.

Como sintetiza Robert Leonardi, os requisitos do desenvolvi-
mento sdo trés: “a seguranca dos investimentos e do empreendi-
mento”, ou seja, o controle da criminalidade sobre o territério; “a
funcionalidade das instituic¢des locais e regionais”; e o “capital so-
cial” possuido pela sociedade civil, baseado no pressuposto de que “o
desenvolvimento é um trabalho coletivo e ndo somente uma vanta-
gem pessoal individual” (1998, p. 199-200).

Crise do papel piblico
e crise das administracoes pablicas

Aidéia de que além dos fins (as policies e, acima de tudo, as
politics), os meios (as administracdes publicas) também sdo impor-
tantes, é uma constatac¢ido que demorou a ganhar espago numa cul-

tura que de ha muito tempo vem dominada pelo idealismo, como a
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italiana. Se tudo o que foi dito até agora tem qualquer fundamento,
teremos conseguido o primeiro objetivo: evidenciar que a adminis-
tragdo publica é importante para o Sul. Propomo-nos agora a de-
monstrar o reciproco, ou seja, que também o Sul é importante para

a administracéo publica.

Para fazer isto, porém, devemos nos aproximar da “questao
administrativa” de uma perspectiva mais ampla. Na realidade, de-
vemos examinar o processo de mudangas em agio nas administra-
¢oes publicas italianas no duplo ambito da representacio de tal pro-
cesso e das estratégias adotadas nele, pelos responsaveis politicos e
técnicos do aparato burocratico (perspectiva vertical, ou “retérica”
da mudanca), assim como naquela da representacio e das estraté-
gias adotadas pelos servidores ptblicos na sua acio cotidiana (pers-

pectiva horizontal ou “persuasio”) (Battistelli, 1998, 2002).

Os primeiros a falar dos processos de mudancas e de reforma
das administra¢ées como de um “dominio da retérica” foram March
e Olsen (1992, p. 143). Nos importa, todavia, sublinhar que, na nos-
sa acepcéo, o conceito de retorica é utilizado néo no sentido valorativo
(e por isso mais ou menos implicitamente derrogatério), mas sim,

no sentido descritivo.

No ambito da metafora semioldgica — uma das metaforas que,
a nosso parecer, da conta mais eficazmente da administragao publi-
ca —a retérica é, de fato, uma forma de comunicacéao, cuja caracte-
rizacdo ndo é fundamentada sobre a veracidade dos conteudos, nem
sobre a esteticidade das formas (ao contrario do que se pretende

coloquialmente).

Entendida como modalidade de comunicacgéo, ao contrario, a
retérica se caracteriza pelo direcionamento de seu fluxo: no essen-

cial, um fluxo que procede do alto para baixo, de um orador para
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sua platéia. No que concerne, em particular, a retérica da mudan-
ca, entendemos com tal expressio aquelas constelacoes de frames
tedricos, principios normativos, procedimentos, técnicas e praticas
profissionais e, finalmente, instancias ideol6gico-morais, que estéo

na base do “New Public Management”8,

Na sua simplicidade, a idéia de fundo é de notavel apelo tedri-
co e impacto pratico: aplicar no setor piblico (administracio publi-
ca) os critérios e as medidas organizacionais que deram boas provas
de si préprias no setor privado (empresas). Esta operacdo §é,
comumente, descrita como “transferéncia”, “migracido”, “transmis-
sao”, “transplante”, etc., de determinadas experiéncias e praticas
vindas do mundo das empresas privadas para aquelas da adminis-

tracgao publica®.

Como aconteceu que esta operacéo de aplicagio das técnicas
gerenciais tenha se firmado hoje como representacio e estratégia
oficiais (e portanto, como “retérica”, isto é, como comunicacéo top-
down) no Ambito da questdo administrativa? Descartamos, pelo seu
simplismo, a resposta dos mais entusiasticos e positivistas entre os
seus criadores: “porque é a solugéo acertada”. Uma sociologia do

conhecimento aplicada aos fen6menos politicos — como séo, em boa

8 Interpretacdes criticas do paradigma gerencial aplicado ao sistema publico foram expressas na
Tt4lia, acima de tudo, pela “Escola de Roma”: d’Albergo e Vaselli, 1997; Fedele, 1998 e 2002;
Pipan, 1995.

9 0 uso destas ou de outras metaforas nio é vazia de significado, tanto é que a metafora de
carater naturalistico, (biolégico, fisico, topografico, etc.) os quais, aquelas antes citadas, nos
parecem preferiveis a metéforas de carater simbélico, por exemplo, de ordem lingiiistica como
no caso da translagao/tradugao. O conceito de translation foi introduzido na metade dos anos 80
nos estudos de sociologia da ciéncia e da tecnologia e obra de estudiosos como M. Callon (1986)
e B. Latour (1992). A discussio abriu-se no conceito de translation a acepgio prevalecente deve
ser aquela de translagao (Gherardi, 1998; Gherardi e Lippi, 2000 e 2002), ou entdo, se esta deva
considerar aquela de transla¢do que, com os seus significados de deslocamento de um lugar a
outro ( seja somente, “de baixo” e a nivel “de base”), mantém validade material.
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medida, as burocracias — mostra a direta filiacdo da nova adminis-
tragao publica a evolugdo do sistema politico verificado no Ocidente
neste periodo do século. Em tal perspectiva, falar de retéricas da
mudanca significa também falar de mudanga das retéricas. Contra-
riamente ao que sustentam seus divulgadores, de fato as retoricas
nio sdo absolutas e, sim, historicamente determinadas, como de-

monstra o incontestavel dado de que elas mudam no tempo.

Quem, por exemplo, quisesse percorrer rapidamente a evolu-
cdo das retéricas (e dos decorrentes paradigmas) no que se refere a
questdo administrativa na Italia (e provavelmente em outros paises
da Europa continental) nos tltimos 50 anos, poderia reconhecer trés
fases. Uma primeira fase, que envolve aproximadamente o periodo
que vai da reconstrucio ao “boom econémico”, é denominada de
paradigma juridico e a retérica que emana é aquela da reforma da
administracdo publica (decretada com a criacdo, em 1953, de um
conveniente ministério). A segunda fase, que coincide com os pri-
meiros governos de centro-esquerda nos anos 60, é fortemente inspi-
rada pelo paradigma econémico e tem como propria retorica a pro-
gramacao, isto é, a hipotese da predisposicio das for¢as produtivas
a objetivos sociais individualizados a nivel politico (“reformas de
estrutura”, nacionalizacdes) e geradas, no plano operativo, por opor-

tunas estruturas técnicas.

Prolongados numa alternancia de desilusdes crescentes e de
sempre mais timidas retomadas, até o inicio dos anos 80, este
paradigma e esta retérica se véem definitivamente invertidos pela
onda neoliberalista que, a partir da experiéncia dos governos con-
servadores na Gra-Bretanha e nos Estados Unidos, conquista gra-
dualmente o resto do mundo ocidental no curso das ultimas duas
décadas do século. Toma corpo, a este ponto, a terceira fase, inspira-
da no paradigma organizativista, que vé emergir como dominante

a retérica da gerencializagdo (ver figura 1).
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Figura 1. Mudangas das linguagens e das correspondentes

retoricas no tema de mudancas do sistema administrativo

Linguagem Retorica

Juridica — Reforma da administragio publica
Econémica ———»  Programacio

Organizacional ——— Empreendedorismo

E assim que, como foi maliciosamente observado, sobre a cena
politico-social se assiste a uma inversio das partes (Czarniawska-
Joerges e Joerges, 1990). O poder publico em geral, e em particular
o Estado, que no final dos anos 60 representava o fiador da eqiiidade
e gerenciador dos interesses coletivos, torna-se um tirano hobbesiano,
num momento fiscal de recolhimento insaciavel dos recursos da co-
letividade e do gasto irresponsavel e dilapidador dos mesmos; ao
contrario, os empreendimentos privados, antes villain egoista e ex-
plorador nas representa¢ées progressistas de 25 anos antes, hoje
recita o papel de sabio defensor dos valores liberais.

Se de um lado os custos crescentes do Welfare e, de outro, a
crise da corrente dirigista (a comecar pela sua versdo mais extrema
e falimentar, representada pelo socialismo de perfil soviético) mi-
nam na base a confianca keynesiana e neokeynesiana sobre o papel
do Estado no desenvolvimento e na estabilizacdo do sistema econé-
mico, sob as ruinas da visdo programatica atribuida a este iltimo,
fica também a perspectiva macro da economia. Néo se trata, de
fato, somente do fracasso registrado na tentativa de eliminar e subs-
tituir (na versdo soviética) ou, ao menos, de domar (na verséo so-
cial-democratica) os espiritos animalescos do capitalismo. Em Eco-
nomia, como em outra ciéncia social, os grandes afrescos criticos
(para nao falar das construcdes prescritivas) sio sepultadas por uma
maré de impopularidade que a emergente sensibilidade pés-moder-
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na reserva a todas as “meta-narracgdes” —razéo, progresso, classe,
etc. — que haviam acompanhado o aparecimento e a consolidacgéo da
modernidade (Lyotard, 1981). A luz disto, o sucesso do paradigma
organizativista é assegurado. Rejeitando as generalizacées empiri-
camente indemonstraveis e realmente expressando relutancia para
estabelecer nexos analiticos e problematicos com o contexto social e
politico, o paradigma dos consultores empresariais e das escolas de
business administration elabora e oferece uma perspectiva micro
bem ancorada na dimensdo empirica, sendo operativa, dos fenéme-
nos. Deixando de fora as ideologias, promete analises pontuais e,
acima de tudo, solugées concretas aos problemas. O encontro com
um fenémeno complicado, inveterado e tormentoso como a questio
administrativa — um recorrente calcanhar de Aquiles, ndo somente
na Italia, mas um pouco em todos os sistemas-paises (Meyer e Zu-
cker, 1989) — é, a esta altura, inevitdvel.

E, de fato, o futuro inspira, em ambas as partes, um inespe-
rado “raio” e, enfim, se traduz num casamento que até agora, na
aurora do novo século, aparece caracterizado como lua-de-mel. Rei-
vindicado pelas elites inicialmente restritas, porém sempre mais
ouvido pelos estudiosos, pelos politicos e pelos administradores pro-
fissionais, o novo management publico comega a ser transferido e
difundido na Italia entre os anos 80 e 90, influenciado pela medidas
de racionalizacdo, mensuracéio e responsabilizacido introduzidas na
Gra-Bretanha pelo governo conservador da senhora Thatcher, pelas
medidas de liberalizacio e de desregulamentacio realizadas nos
Estados Unidos pelo presidente Reagan, galvanizado pelos ecos dos
sucessos organizativos, conseguidos no Japao pela filosofia da quali-
dade total.

E verdade que, passando de observadores para atores, para
praticar a linguagem de inovagéo condividida e co-elaborada desde
baixo, os servidores publicos devem evitar os paradoxos, os arcais-

mos e 0s equivocos que inundam a nova lingua. Entre os primeiros

32 \ ano 1 n. 1 e jan./jun. ® 2003




A ADMINISTRAGCAO LOCAL COMO FATOR DE DESENVOLVIMENTO:
os municipios (comuni) da Italia Meridional e o controle de gestdo

é de elencar o paradoxo (que recorda a afirmacéo — verdadeira? fal-
sa? — do cretense, segundo o qual todos os cretenses afirmam o fal-
so) inserido na nova regra que recita: “basta de obedecer as regras!”.
Entre os arcaismos, ao contrario, um lugar central cabe ao modelo
industrial e ao fascinio que ele continua a emanar externamente ao
mundo empresarial, bem diferente do vigor da sua fase propulsiva.
Em mios de “tradutores” sem preconceitos (em geral, consultores
privados empenhados em vender solu¢ées feitas sob medida para as
administracdes publicas), velhos artefatos como a “padronizacéo”,
os “tempos e métodos”, as “fun¢ées do trabalho” — h4 tempo rejeita-
dos na produc¢io industrial — sofreram rapidas reparacoes e vém
apresentados como novos. Mesmo com estas contradigées, contudo,
o processo de Inovacio moveu-se, recrutou defensores e obteve re-
cursos: tornou-se assim uma network de atores que ja alcangou e
superou a massa critica, isto é, a barreira abaixo da qual era cons-

tantemente exposta ao risco de dissolver-se.

No conjunto de teorias e de praticas que concorre para formar
o novo administrador publico, uma posi¢ao de primeiro plano é re-
servada ao controle de gestao. Este, como j4 foi eficientemente ana-
lisado, ndo é um objeto unitario, mas sim um agregado de varias

técnicas e de diferentes interpretacdes (Gherardi; Lippi, 2000).

Representa uma coincidente fonte de algum equivoco que o
conceito de controle ja existisse e fosse bem consolidado no ambito
publico, em particular no uso politico e juridico, indicando, de modo
geral, a supervisio que as institui¢des representativas exercitam
nas administracoes e, de modo particular, a coeréncia com a deter-
minacéo dos singulares atos da implementacdo administrativa. Na
realidade, no &mbito econémico o controle é um conceito que se apli-
ca a todas as demais fung¢ées, nascendo originariamente como ins-

trumento de transparéncia para os sécios de uma empresa e de-
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senvolvendo-se na sequiéncia como instrumento operativo em duas
direc¢bes: internamente, como analise dos custos em relagdo aos re-
sultados, de imputacéo de uns e de outros as varias unidades orga-
nizativas da empresa; externamente, como individualizagdo dos ob-

jetivos e como avaliacdo em relacao a sua realizacao.

Enunciado e posto em pratica no sistema publico ja nos anos
80, por obra de alguns pioneiros, atores individuais (estudiosos e
experts) e institucionais (entes ptblicos, sobretudo locais) o controle
de gestao sera sancionado oficialmente na década seguinte por uma
sequéncia de atos normativos'®. Ulterior confirmacao do significado
de tal inovacio, hoje o controle de gestéo é feito objeto de andlise
juridica e econémica e também sociolégica — em particular na pers-
pectiva socioorganizativa de carater construcionista — articulado e
aprofundado como poucos outros temas da questdo administrativa

foram capazes de suscitar (Gherardi; Lippi, 1999, 2000).

A esta altura, a questdo que se coloca é a seguinte: aceita a
relevancia do controle de gestdo como exemplo de translacido
(transferimento) de saberes e de praticas no setor ptblico, quanto é
compartilhado nos entes locais do Sul e em que medida isto contri-

bui para modificar a cultura dos servidores ptblicos?

10 A lei 142 de 1990 prevé para os entes locais a possibilidade de instituir o controle de gestao,
contemporaneamente abolindo o controle de mérito e pondo limitagdes aquele de legitimida-
de; o decreto legislativo 29/1993 estende o controle de gestao a toda a administracdo publica,
individualizando outrossim a unidade de custo e os centros de responsabilidade; a lei n® 20/1994
reforma os controles exercitados pelo Tribunal de Contas, limitando os controles de legitimi-
dade aos atos de maior relevo politico-administrativo e atribuindo ao Tribunal de Contas o
controle sobre a gestdo da administragdo publica; o decreto legislativo 77/1995 precisa ulte-
riormente o contetdo e a finalidade do controle de gestdo para os entes locais; o decreto
legislativo 286/1999 em vigor desde quando previsto das “leis Bassanini” disciplina organica-
mente o sistema dos controles internos, estabelecendo a distingéo e a relacao entre as diversas
tipologias do controle (de regularidade administrativa e contabil, de gestdo, controle estraté-
gico assim como correlacionada a avalia¢ao dos dirigentes, enfim, o texto inico 267/2000 que
precisa o ambito de aplicacdo aos entes locais.
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Controle de gestao
a Aprendizagem Institucional

A possibilidade de sondar a reatividade dos entes locais da
Italia, com particular referéncia aqueles do Sul e das ilhas, frente a
introducéo do controle de gestdo, nos é oferecida por meio dos levan-
tamentos periddicos efetuados pelo Tribunal de Contas. Nos relaté-
rios anuais ao Parlamento de fato aparece o levantamento das pro-
vincias e das cidades (comuni) italianas superiores a 8.000 habi-
tantes que possuem ativado o controle interno até aqui, integrados
por um conjunto de perguntas de natureza “sociolégica” sobre o es-
tado de atuacgéo da reforma e sobre suas conseqiiéncias nas rela-
¢des entre atores institucionais (Tribunal de Contas, 1999 e anos
seguintes).

Do censo depreende-se que o processo de introdug¢éo do contro-
le de gestdo, mesmo distante de parecer concluido, ja nos mostra
uma atuacfo que permite falarmos de superacéo do limite critico.
Mesmo prescindindo das provincias (que realizaram o controle de
gestdo em sua quase totalidade), mesmo as municipalidades (comuni)
— que possuem no seu interior numerosos médios e pequenos entes —
conseguiram um nivel de realiza¢do que interessa a cerca de 1/3 do
total. Com uma taxa de realizacdo equivalente a metade do valor
nacional (15,4% das municipalidades meridionais, em um universo
de 32% a nivel nacional; entre as provincias, ao invés, a taxa de
atuacdo é similar aquela do resto do pais), o atraso do Mezzogiorno
nos pareceria confirmado. Todavia, se formos para além dos dados
apenas quantitativos, para aqueles qualitativos, constituidos pela
documentacido comprovada e sobretudo dos comentarios livres, o
panorama que se delineia é, ao contrario, bem nitido e sugere um

juizo mais articulado.

Toca-nos, antes de outra coisa, a sincera admissio das difi-
culdades. Seguramente um passo intelectual e psicologicamente in-

dispensavel para a superacédo de qualquer status quo. E apreciavel
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o fato de que — interpelados por ente externo, ao qual a lei atribui o
controle de segundo grau, como o Tribunal de Contas — do municipio
(Comune) de Andria (Bari) tenham declarado com franqueza aquela
que, com grande probabilidade, seja uma situagdo difusa em mui-
tas partes da Italia: “a ficha de avaliacédo proposta pela primeira vez
pelo ente causou desorientacgio nos dirigentes”. Por outro lado, que
a novidade, representada pelo controle de gestdo, possa ser percebi-
da, mais do que como um fator de desorientacdo com referéncia as
rotinas consolidadas, também como uma oportunidade, emerge des-
tas observacdes formuladas por um outro municipio (comune
pugliese), Trinitapoli (Foggia): mesmo tendo sido ativado ha pouco
tempo, o nucleo ja conseguiu notaveis efeitos entre os servidores
que, em relacdo ao contetido das fichas solicitadas, estdo adaptados
para uma maior atencao referente as problematicas relativas a or-
ganizacio dos 6rgios publicos.

Voltando as dificuldades que se possam encontrar na realiza-
¢do do controle de gestdo, segundo o municipio (comune) de
Sant’Antimo (N4poles), estas podem ser explicadas sobre a base da
separacao que tende a se determinar entre a previsio da lei e a sua
atuacfo, em particular quando a inovagio pertence originariamen-
te a um universo de significados e de praticas diferentes daquele no
qual esta sera implementada: “ndo basta uma regra normativa para
garantir a finalidade a qual o servico esta indicado. De fato, se trata
de um procedimento absorvido do sistema de empresa (onde nio re-
sulta imposta nenhuma normay), pela qual a plena e completa atua-
¢ao pressupde uma radical mudancga do perfil de gestdo da autono-
mia territorial”. O objetivo individualizado do municipio (Comune)
de Sant’Antimo é, a este ponto, a representacio organica e transpa-
rente da modernidade, seja do orcamento dos recursos, seja da sua
aplicacdo com a finalidade de oferecer a coletividade administrativa
conhecimentos e beneficios adequados aos recursos demandados.

A complexidade do tema, com particular referéncia a respon-
sabilidade dos administradores eleitos e a adequacéo dos recursos,
se refere também o municipio (Comune) de Bitonto (Bari). Obser-
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vando que o controle de gestao e os seus 6rgaos seriam operativos e
efetivamente Uteis, mesmo que estivessem sedimentados os proce-
dimentos do 6rgao de governo referente aos programas e os objetivos
se tornassem exaurientes, e estivessem resolvidas as falhas dos 6r-
gdos (em quantidade e qualidade) de modo a consentir ao dirigente a
explicacdo das fungoes proprias e ndo sub-rogatorias.

O exemplo mais significativo, no entanto, provém da Sardenha.
Aqui o municipio (comune) de Tempio Pausania (da provincia de
Sassari) projetou em 1996 a instituicio de um escritério de estatis-
tica para introduc¢ao do controle de gestdo que, previsto inicialmen-
te em associacdo com outros quatro municipios, na seqiiéncia de-
senvolveu-se até o ponto de consorciar todos os doze municipios per-
tencentes a comunidade de “Gallura”. O resultado é um escritério
polifuncional, articulado em uma sede central com escritério em
cada um dos municipios aderentes, em condic¢des de projetar e reali-
zar pesquisas sobre a qualidade dos servicos fornecidos pelos entes
locais da regido.

De um relatério que é tanto a prestacdo de contas de uma
successful story quanto uma qualificada andlise sociolégica, emer-
gem aspectos criticos de notavel interesse sobre o plano interpreta-
tivo. A largada — como dizem em Tempio Pausania —baseou-se sobre
o entendimento de que a administracéo publica tenha a capacidade
e recursos comparaveis aqueles existentes no setor privado, mesmo
que muito freqiientemente sejam pouco valorizados. Imediatamen-
te, depois de uma rapida analise dos custos, mostrou a escassa eco-
nomicidade da realiza¢do de uma estrutura que tivesse como Unica
fonte de utilizagdo os 14 mil habitantes de Tempio Pausania. Pen-
sou-se, entdo, em estender o servigo que estava sendo projetado para
um territério mais amplo, oferecendo-o aos municipios (comuni) que,
sozinhos, ndo poderiam permitir-se té-lo; isto teria inclusive permi-
tido iniciar um mecanismo de troca de experiéncia dos servidores
comunais, que néo estavam habituados nem mesmo com as modali-
dades comunicativas que geralmente sio utilizadas.
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Depois de criado o escritério de estatistica em Tempio
Pausania, obteve-se a possibilidade de participar em um projeto ex-
perimental, promovido pelo Departamento da Fung¢ao Pablica e rea-
lizado pelo Instituto Nacional de Estatistica (Istat), para implementar
uma metodologia (fundada no benchmarking, a satisfacio do clien-
te e o balanco legivel) em vista da adocdo do controle de gestdo nos
municipios (comuni) de reduzida dimensdo. Entre os numerosos
problemas encontrados, alguns foram de ordem estrutural (como a
variedade da escolha e dos comportamentos politicos, que dificulta a
comparabilidade dos dados), enquanto outros foram de ordem cultu-
ral (internamente, a estrutura organizativa “pouco educada para a
coleta de indicadores estatisticos”; externamente, “o escasso habito
dos cidadéos de se envolverem diretamente exprimindo um juizo
sobre a atuacdo da administracao”; entre entes, enfim, “a dificulda-
de congénita” de reconhecer-se na “cultura do associacionismo”).

Nao obstante isto, a atividade desenvolvida despertou “um
processo virtuoso de mudancas” em varios aspectos da “vida dos
municipios (comuni) interessados, gracas também ao processo de
cross-fertilization originado do encontro de cultura e experiéncias
diversas entre o pessoal dos entes e dos préprios pesquisadores do
Instituto Nacional de Estatistica, verdadeiros e préprios “traduto-
res” de métodos e abordagens vindas de longe. As conclusées das
observacdes sublinham o papel decisivo dos atores: “o sucesso da
iniciativa depende fundamentalmente do fator humano; sem ‘estas’
pessoas (e ndo outras) o projeto seria seguramente uma experiéncia
falida. Nao se pode mais nivelar a administragdo publica afirmando
que as pessoa nio contam, mas sim as func¢ées das quais estdo
revestidas”.

Observacoes conclusivas

Neste ponto, é possivel observar que mesmo sem pretender
generalizar os discursos que provém de pequenos, porém dinamicos

entes locais da Italia meridional, a sua qualidade nos leva muito
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longe das avaliagoes que eram correntes ha pouco mais de uma ge-
racdo. Na Italia, estavamos no preambulo da aplicacdo dos métodos
das jovens ciéncias sociais para a questido administrativa, trinchei-
ra indiscutivel da linguagem juridica; na tentativa de oferecer uma
leitura das causas do atraso da burocracia italiana, alternativa de
uma viséo exclusiva e rigidamente normativa, os sociélogos dos anos
60 trabalhavam para estabelecer relacées entre tais situacgées e as
caracteristicas estruturais dos servidores publicos.

Escrevia Paolo Ammassari (1969, p. 3), que “o perfil social e
regional dos funcionarios condiciona os seus comportamentos admi-
nistrativos”. Comentando o dado pelo qual mais de trés quartos dos
funcionarios do Estado e dos entes locais haviam nascido na Italia
meridional e insular, o autor colocava o problema da “representati-
vidade” no duplo sentido de “capacidade” de produzir pessoas desti-
nadas a assumir posicoes de responsabilidade nas administracgoes e
de “possibilidades, de parte das regides, de serem proporcionalmen-
te representadas na composicdo [...] da classe administrativa”
(Ammassari, 1969, p. 13).

O passo seguinte era a determinacao de causa e efeito entre
estrutura da sociedade meridional (e cultura dos funcionérios meri-
dionais) e administracio publica. Também Luciano Cappelletti, par-
tindo do pressuposto de que o Mezzogiorno apresenta “uma estrutu-
ra tradicional-conservadora: a sociedade é altamente estratificada e
estatica” e a tendéncia era a de “opor resisténcia contra as mudan-
cas soclials muito rapidas ou radicais”, sublinhava que “a adminis-
tragdo italiana parece possuir certas caracteristicas de natureza
ndo-liberais e autoritarias que [...] ndo se exclui o fato de em qual-
quer medida refletirem certas tendéncias da personalidade meridio-
nal que encontraram no ambiente da administra¢do um fértil terre-
no para o desenvolvimento” (Cappelletti, 1968, p. 102)™L.

11 Um autor francés, Jean Meyrat (1960), era — é o caso de dizer — tranchant: o meridional tipico
é “sedento de poder” (Cappelletti, 1968, p. 88).
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Aproximadamente 20 anos mais tarde, um estudioso equili-
brado e profundo conhecedor da administracéo publica italiana, como
é Sabino Cassese (1985:5), listava trés causas do retardado desen-
volvimento da administracido publica: “a proveniéncia do pessoal de
uma regido” (o Sul), até alguns anos atras, de forte “tendéncia cam-
ponesa” onde, por ultimo, “estd ausente uma mentalidade produtiva
de tipo industrial”.

Na seqiiéncia, o determinismo ecoldégico destas posigoes foi
amplamente revisto, superando as empiricamente indemonstraveis
inferéncias psicolégicas muito em voga no passado. A mesma anali-
se dos expoentes mais avangados do funcionalismo de lingua ingle-
sa, como ja foi citado por Putnam (1993), nio exclui, por exemplo, a
possibilidade tedrica e pratica da realizacdo da mudanca. De um
lado, a pluralidade dos éxitos dos processos econémicos e sociais ve-
rificados no Mezzogiorno. Apés a crise do modelo da grande indus-
tria, ndo se pode mais falar de “0” Sul como uma entidade homogé-
nea. Sugere, porém, que se examine de perto e com instrumentos
finos algo que muito mais acertadamente pode ser definido como
“0s” Sul(is) (Cersosimo; Donzelli, 2000). De outro lado, um dado
unificante permanece. Este consiste no crescente sofrimento
percebivel hoje nas institui¢ées e na sociedade civil meridional, no
confronto da passiva aceitacdo das etiquetas culturais impostas no
passado e, ainda mais freqiientemente, auto-impostas. A “historia”
(como amam defini-la os organizativistas da escola construtivista)
do controle de gestdo é, neste sentido, emblematica. Se é verdade
que também esta representa (como no fundo cada inovacéo) um caso
de “solucéo a procura de problemas” (Cohen; March; Olsen, 1988, p.
321), é também verdade que esta pode desenvolver-se enquanto en-
controu, em seu proprio caminho, atores que se colocavam o proble-
ma de uma solucédo.

No Mezzogiorno da Italia estes atores sdo mais numerosos do
que geralmente se pensa e, presumivelmente, estdo aumentando.

Os estudos que analisam a relacdo entre a sociedade, o mercado e o
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sistema politico institucional ndo demonstram que hoje o primeiro e
o segundo ndo tém mais a necessidade do terceiro, mas sim, que
tenha necessidade de um modo diverso. Fechou-se, para sempre, a
pagina de um poder publico intrusivo e pesado (para além de
ineficiente e caro). Na ilusdo de poder exercer intervencdes
“demiurgas” sobre a estrutura produtiva e sobre o territdrio, ainda
existe espaco e até necessidade para intervencgdes capazes de susci-
tarem, desde baixo, aquilo que ja existe de bom: passar de government

a governance do desenvolvimento.
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