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O artigo analisa a relagdo entre crise politica e reforma da administragdo publica italiana
na década de noventa. Os autores apresentam as principais caracteristicas dessa reforma e,
a partir de um banco de dados baseado em informacgdes coletadas em 209 administragcdes
locais italianas, discutem os resultados da implementagdo dessas politicas em termos de
mudancas da administragcdo publica.
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Algunas lecciones de la reforma administrativa italiana en los afios 1990

El articulo analiza la relacién entre crisis politica y reforma de la administracion publica
italiana en la década de los noventa. Los autores presentan las principales caracteristicas
de esta reforma y, a partir de un banco de datos basado en informaciones recolectadas en
209 administraciones locales italianas, discuten los resultados de la implementacion de esas
politicas en términos de los cambios en la administracién publica.
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Some lessons from the italian administrative reform in the 1990s

The paper analyses the relationship between political crisis and Italian administrative
reform in the decade of the 1990s’. The authors introduce the main characteristics of
this reform and, based on a dataset and information collected from 209 Italian local
administrations, they discusses the consequences of this reform in terms of changes in
public administration.
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Introdugao

Quando no Brasil se discutem os problemas derivados da corrupg¢do, em boa
medida envolvendo politicos profissionais, funciondrios publicos e setor privado,
um dos exemplos que surge no horizonte é o caso italiano, a experiéncia no combate
ao envolvimento de politicos com atividades ilegais por meio da operacdao mani
pulite (mdos limpas): uma megaoperacao judicial, realizada a partir de 1992, com o
intuito de frear a corrup¢do no aparato estatal.

Menos divulgado é que, junto ao combate a corrupgdo via processos judiciais,
a ltalia iniciou naquele periodo um processo de reforma administrativa do Estado,
visando diferenciar, principalmente, fun¢des politicas de fungdes técnicas do ente
publico.

O modelo gerencial de reforma administrativa do Estado italiano esteve
baseado em quatro principios: a) ampliacdo da capacidade de gestdo do gerente
publico; b) reducdo da interferéncia administrativa dos cargos comissionados,
frequentemente indicados pelos partidos politicos; c) premia¢do dos funcionarios
publicos por desempenho; d) descentralizagdo do sistema de relagdes trabalhistas
do funcionalismo publico.

Entre o final dos anos 1980 e o inicio dos anos 1990 a Itdlia enfrentou uma
série de conturbacdes geradas pela crise da maioria dos partidos politicos que
nasceram ou se consolidaram na Primeira Republica (1945-1994), especialmente
a Democracia-Cristd, tensdo aprofundada pelo desvelamento de uma grande teia
de corrupg¢do que marcou o fim de uma época. Na opinido de Norberto Bobbio,
nesse processo:

A Primeira Republica morreu[...] por consungdo [...]. Desgastada internamente
pela corrupgdo, pelo mau governo, pelo nao-governo: dominada pelo
excessivo poder dos partidos, especialmente dos partidos de governo, que
gozaram de uma espécie de imunidade pela situagdo de privilégio na qual se
encontravam [...] (BoBBIO, 2001, p. 134).

Mesmo num contexto diverso ao italiano, nos ultimos anos as reformas
administrativas na esfera estatal também foram matéria recorrente em
praticamente todos os paises latino-americanos (ECHEBARRIA; CORTAZAR, 2007)*.
Em boa medida, houve um esforco por reduzir o tamanho do Estado, oferecendo
condicOes paraaampliacdo do processo de privatizacao de areas antes controladas

! Essa foi uma agenda de discussdo inserida com maior contundéncia a partir dos anos noventa do século 20, um
periodo, segundo David Harvey (2007), marcado pela dissolugdo do bloco de paises comunistas e fim da Guerra

Fria, expansdo da globalizagdo e do neoliberalismo enquanto modelo administrativo gerencial.
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pela via estatal, como seria o caso do setor energético e outros segmentos
considerados economicamente estratégicos, assim como redu¢do do nimero de
funcionarios publicos.

No Brasil, tais reformas igualmente fizeram parte da pauta de discussGes no
periodo pds-redemocratizacdo, sendo, inclusive, criado um érgao especifico para
sua implementacdo, o Ministério da Administra¢Go Federal e Reforma do Estado
(Mare), funcionando entre 1995-1998 (LIMA JR., 1998; PEREIRA, 1998). Ademais, no
Pais diversos governos estaduais apontaram a reforma da administracdo publica
como um caminho inevitdvel para combater a crise econGmica, estratégia com
fortes implicacBes nas politicas publicas regionais e seus efeitos (ABRUCIO, 2007;
LONGO, 2007; PEREIRA; SPINK, 2007; SOUSA; CARVALHO, 1999).

Na presente conjuntura, a organizagao de uma agenda de reformas na estrutura
estatal ganha ainda maior relevancia. Assim sendo, este texto se ocupa da trajetdria
da reforma administrativa italiana e seus principais resultados: experiéncia que
oferece diversos exemplos que podem auxiliar o debate brasileiro sobre a questao.
Nele, abordamos a reforma italiana a partir do contexto europeu e da formacdo da
Unido Europeia (UE).

O artigo é desenvolvido por meio da apresentacdo e andlise das principais
medidas dessa reforma e sua concretizacdo, notadamente, as consequéncias
das mudancas introduzidas no sistema de relagdes de trabalho. Em especial, sao
proporcionados dados de uma pesquisa realizada, em 2008, junto aos entes locais
italianos (municipios e provincias).

Os governos municipais ofereceram informacées relevantes sobre a efetividade
das mudancgas propostas na gestdo publica local. Nas conclusdes, reforcamos a
ideia de que as reformas pretendidas ndo chegaram a um bom termo, entre outros
motivos, por causa da inadequacdo de estratégias tipicamente empresariais em
contextos diferentes do setor privado.

A administragao publica italiana diante da incorpora¢ao na Unido Europeia

Na Itdlia, a década de integracdo ao projeto europeu foi marcada pelo
desequilibrio das contas publicas, fraco crescimento econémico e — como uma das
consequéncias disso — uma politica de reformas, mirando modificar a estrutura
politica, econdmica e social do pais, visando adequa-las aos padrdes da Unido
Europeia®.

2 A ltdlia participa da Unido Europeia desde sua fundagdo pds-Tratado de Maastrich, em 1992.
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No campo parlamentar, foram realizadas microrreformas na Camara e no Senado,
aspirando fortalecer o papel do governo no processo decisério, racionalizar a
relacdo entre os partidos politicos e a administracado publica, assim como implantar
uma nova politica trabalhista (Ricci, 2006; BARBIERI; SCHERER, 2005)3.

Ademais, ocorreu um processo de renovagao dos instrumentos de gestdo e
controle da administracdo publica italiana, desencadeado pela edi¢cdo de nova
regulamentacdo dirigida a estimular a transparéncia administrativa, racionalizar a
administracdo publica, regulamentar o direito a greve em servicos essenciais, entre
outros®. Foi criada igualmente uma legislacdo inédita com o fim de estabelecer
parametros de despesas financeiras mais rigidos, o Patto di stabilita interno —
introduzido na legislagdo a partir de 1999 — que passou a ser aplicado também as
administragOes regionais e municipais®.

Concomitantemente houve uma profunda mudanca nas relagbes entre
sindicatos e governo. Como veremos mais detalhadamente adiante, se por um lado
as relagGes entre as organizagdes sindicais e os gestores publicos se tornaram mais
democraticas e inclusivas, por outro lado houve uma forte reducdo de recursos
disponiveis para despesas publicas (BACCARO, 2008)°.

Em boa medida, essas politicas visaram atacar um dos problemas cronicos
do Estado italiano: a divida publica que chegou a cerca de 130% do PIB em
2013. De acordo com Sismondi (2013), uma fonte consideravel dessa despesa
é gerada pelos custos do funcionalismo publico: na primeira década do século
21, a incidéncia global da despesa com o funcionalismo em relagdo ao PIB
chegou a 10,8%. No mesmo periodo, o endividamento per capita em municipios
como Turim chegou a 3.800 euros per capita em funcdo dos custos com o
funcionalismo.

Na Italia, ao longo do tempo, cresceram também as criticas aos altos custos do
sistema politico parlamentar e das politicas publicas em nivel nacional e também
local. A questdo do “desperdicio de dinheiro publico” tornou-se popular na midia e

w

Por exemplo, o Pacchetto Treu, a Lei n2 196, de 24 de junho de 1997, que introduz formas de contratagdo flexiveis,

como o contrato por prazo determinado.

IS

Sdo exemplos disso: a) Lei n2 241, de 1990, sobre a transparéncia administrativa; b) a Lei n2 421, de 1992, que
trata das normas de racionalizagdo da administragdo publica; c) Lei n? 146, de 1990; e d) Lei n2 83, de 2000,

ambas relacionadas com a regulamentagdo das greves em servigos publicos essenciais.

«

Um quadro geral das leis que fundamentaram as ultimas reformas da administragdo publica italiana pode ser
encontrado em: Ongaro (2009), Amato et al. (2009, p. 158-171) e Gentile (2012).
De fato, a crise da divida interna levou a uma drastica redugdo de investimentos, principalmente daquela parte do

@

orgamento nacional destinada as politicas de salide, educagdo e transferéncias de recursos para os entes locais.
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ainda mais no debate politico, evidenciando criticas especialmente ao tamanho da
maquina publica e seu nimero de funcionarios’.

O funcionalismo publico italiano representava em 2010, em termos do total de
trabalhadores empregados no setor, aproximadamente 5,6% da populagdo italiana:
cerca de 3,4 milhdes de servidores. Todavia, essa porcentagem também variava
entre as regides.

Enquanto na Caldbria, localizada no sul da Itdlia, 13% do numero total de
trabalhadores formais no mercado de trabalho eram funciondrios publicos, na
regido da Lombardia, ao norte do pais, esse nimero nunca passou de 6% do total de
trabalhadores. Soma-se a isso o fato de que a mobilidade dos funcionarios publicos
é praticamente inexistente. Em 2011, apenas um empregado em cada mil mudou de
ente administrativo, enquanto um a cada cem trocou de setor administrativo, mas
permaneceu no mesmo local de trabalho, sendo todas solicita¢cdes de transferéncia
voluntarias, sem qualquer interferéncia direta do gestor publico (SisMmONDI, 2013)8,

E importante ainda salientar outras caracteristicas dos servidores publicos
italianos. Em termos etdarios, enquanto na Franga a porcentagem de funcionarios
publicos com menos de 35 anos de idade era, na primeira década do século 21,
de 28% do total de funciondrios estatais e, no Reino Unido, aproximadamente
25% desse mesmo universo de trabalhadores, na Itdlia essa porcentagem era de
menos de 10%. Em alguns setores, esse envelhecimento do funcionalismo publico
é evidente: a porcentagem de trabalhadores com menos de 25 anos de idade
diretamente empregados nas universidades, por exemplo, é praticamente zero.

Além disso, a administracdo publica italiana, em comparacdo com Franca e
Inglaterra, tem a menor porcentagem de mulheres concursadas no setor: 55% dos
funciondrios publicos na Italia, contra 61% na Franga e 65% no Reino Unido. Entre
os paises membros da Unido Européia, a Itdlia possui um dos piores indicadores de
inclusdao das mulheres em cargos de chefia no setor publico: uma mulher a cada
nove homens (SISMONDI, 2013).

O crescimento salarial no servico publico, no final da década de 1980,
juntamente a necessidade de convergéncia perante os parametros econdmicos
e financeiros definidos pela UE, levou a aceleracdo da implantacdo de medidas
visando reestruturar o aparelho administrativo. Entre as mesmas, podemos

~

Um exemplo da grande repercussdo desse tema na opinido publica foi a vendagem do livro La Casta (RI1zzO; STELLA,
2007). Publicada por dois jornalistas investigativos com a intengdo de denunciar a corrupgdo governamental e o
mau uso de verbas publicas por parlamentares, a obra chegou a vender mais de um milhdo de exemplares poucos
meses apds seu langamento.

8 A questdo estd presente no Decreto Lei n. 90 de Junho de 2014, emitido pelo Governo de Matteo Renzi: além de
facilitar a mobilidade voluntaria entre entes, o Decreto introduz a mobilidade obrigatéria num raio 50 quildémetros.
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destacar a reducdo de gastos publicos, a implementacdo de novas estratégias de
inovacdo organizacional e, notadamente, um incentivo a maior produtividade e
aproveitamento dos recursos humanos®.

Essa reorientacdo atingiu a gestdo publica de forma geral, porém, os entes
locais foram alvo dessas medidas de maneira mais significativa e abrangente,
particularmente as comunas e as provincias nas quais trabalham, em média, 17%
dos servidores publicos italianos, cerca de 516 mil servidores (SISMONDI, 2013)%.

A ldgica que inspirou a reforma da administracdo publica italiana foi a da
importagdo para entes publicos de alguns modelos consagrados na gestdo
das organizacbes econdmicas privadas. Isso estimulou a criacdo de modelos
organizacionais com estruturas mais enxutas e ageis, voltadas para a obtencdo de
resultados conforme critérios de eficiéncia e eficacia.

A execucdo desses objetivos foi possibilitada também pela aprovacdo de um
conjunto de leis que permitiram rever a organizacao das relagdes de trabalho no
setor publico e estimularam a realizacdo de negociacdes laborais em nivel dos entes
locais (acordos de segundo nivel) subordinadas aos acordos coletivos de trabalho
em nivel nacional (acordos de primeiro nivel).

Esse processo de reforma da administracdo italiana visou responder a dois
problemas préprios dos sistemas burocraticos, também destacados na literatura
sobre Nova Gestdo Publica (POLLITT; BOUCKAERT, 2002): 1) a ineficiéncia da
administracdo por causa do excesso de procedimentos e controles processuais; 2) a
baixa responsabilizacdo dos burocratas em face do sistema politico e da sociedade,
gue, no caso italiano, é resolvida de varias formas, entre as quais, e sobretudo, a
reorganizacao do sistema contratual.

° Os servidores italianos tém salarios equivalentes aos colegas europeus, mas, em média, mais elevados do que no
setor privado. Em comparagdo com Franga e Inglaterra, os salarios médios sdo semelhantes nos trés paises, mas
enguanto no Reino Unido sdo ligeiramente mais baixos do que o setor privado e na Franga estdo alinhados, na Italia
os funciondrios publicos ganham em média 49% a mais do que os trabalhadores privados. Alids, a dinamica dos
salarios dos servidores publicos sofreu um salto de 7% ao ano no periodo entre 2000 e 2005, com uma diferenga de
mais de quatro pontos percentuais em comparagdo com o setor privado. A partir de 2006, a evolugdo salarial dos
funcionarios publicos e trabalhadores no setor privado tende a alinhar-se (SiIsMONDI, 2013, p. 7).

°Ricciardi (2012) oferece uma leitura critica das transformag@es ocorridas na administragdo publica italiana nos
ultimos vinte anos. Resumidamente, pelo que se refere a administragdo local, a comuna (comune) representa
a unidade basica de organizagdo administrativa na Itdlia (equivalente ao municipio no Brasil). Sua estrutura é
constituida pelo sindaco, equivalente ao prefeito no Brasil, pelo conselho comunal (consiglio comunale) —
composto por um numero varidvel de conselheiros eleitos — e pela junta municipal (um grupo de assessores,
escolhidos pelo sindaco). Ainda que cada comuna pertenga a uma provincia (provincia) — 8015 comunas incluidas
em 107 provincias —a comuna é um ente local auténomo e independente.

 Notadamente o Decreto Legislativo n2 80 e o Decreto Legislativo n2 387 de 1998.
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Afinal, em linha com os principios dessa perspectiva, a proposta italiana em
guestdo combinou a flexibilizacdo da gestdo (in primis, por meio da reforma
contratual do funcionalismo publico) com um maior empoderamento por parte
da administracdo publica, utilizando uma accountability na qual os servidores
receberiam prémios de acordo com uma avaliacdo realizada pelos chefes de se¢do
que, por sua vez, também seriam avaliados pelo sistema politico-partidario.

A introducdo no quadro administrativo de trabalhadores ndo concursados, mas
contratados a tempo parcial (contratos temporarios); a reducdo de transferéncias
de recursos por parte do governo central, assim como a privatizacdo de servicos,
para citar alguns exemplos, configuram o caso italiano como uma tentativa de
reforma estatal, conforme os principios da Nova Gestdo Publica. Segundo Sano e
Abrucio (2008), a nova gestdo publica se caracteriza por:

a) Aadogdo de umaadministracdo publicavoltada pararesultados, baseadaem
mecanismos de contratualidade da gestdao, com metas, indicadores e formas
de cobrar os gestores, e apoiada na transparéncia das a¢ées governamentais,
possibilitando o controle maior dos cidad3dos e o uso de outros instrumentos
de accountability. b) A contratualidade sup&e, ademais, a existéncia de uma
pluralidade de provedores de servicos publicos — (...). Desse modo, é possivel
estabelecer formas contratuais de gestdo em estruturas estatais e entes
publicos ndo estatais. c) Por fim, a combinagdo entre a flexibilizagdo da gestdo
burocratica e o aumento da responsabilizacdo da administragdo publica
serd mais bem-sucedida caso funcionem adequadamente os mecanismos
institucionais de controle (...). Como veremos adiante, esse é o aspecto mais
intrincado no caso brasileiro (SANO; ABRUCIO, 2008, p. 66).

Caracteristicas da reforma administrativa dos anos 1990

Morén (1994) considera que, a partir dos anos 1970, o Estado italiano foi vitima
de dois problemas crénicos. Por um lado, a ineficdcia administrativa gerada por
uma corrupc¢do generalizada envolvendo um forte esquema de pagamento de
propinas que ligava administradores publicos a grupos de interesses legais e ilegais,
alimentando um alto déficit publico e inflagdo. Por outro lado, um sistema de
partidos politicos que submetia o aparato administrativo publico aos interesses
partidarios.

Diante dessa situacdo, nos anos noventa do século passado foi iniciada uma
reforma administrativa cujo principal pano de fundo foi a tentativa de reduzir a
interferéncia dos partidos politicos na administragao publica, valorizando o carater
técnico da atividade de gestao.
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Para isso, o alvo central da reforma administrativa italiana foi a modernizacdo da
funcdo publica partindo da base do sistema, isto é, o funcionalismo especialmente
em nivel local. Por exemplo, no sistema contratual anterior a reforma, o tema da
progressao funcional do servidor estava diretamente vinculado ao tempo de servigo.
No novo sistema contratual, houve a tentativa de recompensar os funcionarios
segundo critérios de mérito, como o seu desempenho, competéncias, flexibilidade
funcional e versatilidade no desenvolvimento de diversas atividades. A quota de
saldrio a ser acrescida seria flexivel, estabelecida pela administracdo local conforme
os critérios de reparti¢cdo do fundo de produtividade estabelecidos pelo ente e suas
disponibilidades econdmicas e financeiras.

Em 1993 foi criada a Agenzia per la Rappresentanza Negoziale nelle Pubbliche
Amministrazioni (ARAN), cujo objetivo foi representar o ente publico nas relacGes
trabalhistas com os sindicatos dos servidores, negociando e assinando contratos
coletivos de trabalho diretamente com os mesmos. A partir dai, toda contratacao
nacional comecou a ser definida por meio das relagdes trabalhistas entre a ARAN e
os sindicatos dos servidores publicos organizados em nivel nacional.

O contrato nacional determinaria o piso salarial e as normas gerais da organizagao
do trabalho; ja os conteldos especificos das contratacdes seriam definidos em nivel
dos entes locais e envolveriam negociagdo entre representantes governamentais —
o prefeito, no caso das comunas — e os funciondrios organizados no sindicato local
(BORDOGNA, 1998).

Esse esquema contratual diferenciado favoreceu uma nova abordagem relativa
a remunera¢do do trabalho do servidor, baseada no critério de performance
related pay: uma maneira de tentar vincular parte dos saldrios a produtividade e
ao desempenho organizacional de cada funciondrio, assim como ao cumprimento
de metas preestabelecidas, conforme critérios gerais de eficiéncia e eficacia
organizacional.

Foiinstituidoumnovo procedimento de contratacdo centradoemenquadramento
funcional de tipo broad banding (faixas largas) permitindo, além da mobilidade
vertical entre quatro faixas (enquadramento A, B, C e D), também a progressao
horizontal em quatro subfaixas (A1, A2, A3, A4; B1, B2, etc.), aproximando-se de um
modelo anteriormente utilizado no setor quimico italiano.

A mobilidade vertical somente seria possivel por concurso, enquanto que a
mobilidade horizontal dentro das quatro faixas poderia ser aprovada pelos dirigentes
administrativos conforme critérios meritocraticos definidos pela contratacao
descentralizada.

Partindo de uma negocia¢do nacional, a reforma buscou vincular a renovacado
das praticas administrativas a contratacao descentralizada em nivel local. Isto é,
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apesar das regras gerais terem sido definidas a partir de um contrato nacional
de referéncia, seriam os entes locais e os sindicatos de servidores publicos os
responsaveis pelas normas de trabalhos e os conteudos da contratagao.

Enquanto o contrato nacional fixaria o saldrio bdsico, as normas e regras
de avaliacdo de resultados gerais, o contrato local articularia os conteldos do
contrato coletivo nacional conforme um conjunto de normas decididas ad hoc por
cada administracdo, definindo com exatidao os critérios de reparticdo da quota
orcamentaria de saldrio varidvel, os prémios de producao, as progressdes verticais
e horizontais, assim como as tarefas e rotinas de trabalho.

Outro dos eixos fundamentais implantados pela reforma foi a alteragdo do
modelo administrativo vigente nas administra¢des locais. Pela nova proposta, seria
criada a figura dos gerentes departamentais que seriam os principais avaliadores
do desempenho dos servidores, de acordo com critérios orientados a efetivar os
objetivos definidos pela administracao.

Desse modo, a reforma pretendeu reforcar as diferencas funcionais entre
gerentes e dirigentes politicos: os primeiros sendo incumbidos das decisdes técnicas
e implementa¢do das metas governamentais; os segundos, responsaveis por
fundamentar e fixar as metas gerais da administracdo que deveriam ser executadas
pelo corpo técnico (CRISTOFOLI et al., 2007).

Apontamentos sobre os resultados da reforma administrativa

O balango dos resultados da reforma administrativa é critico. Inicialmente,
porque a contratagao descentralizada acabou nao favorecendo a distribuicdo dos
prémios baseados em resultados ou critérios de mérito. Ao contrdrio disso, os
avaliadores e avaliados passaram a pactuar o fundo municipal destinado ao salario
de produtividade sem utilizar critérios relacionados com o desempenho do servidor
(BORDOGNA, 2003; CARRIERI; RICCIARDI, 2006).

Nessa negociacdo os servidores publicos, organizados nos sindicatos, se
comprometiam a evitar piquetes, protestos ou greves que paralisassem a fungdo
publica; em contrapartida, os administradores locais evitariam aplicar a reforma
in toto, tornando sem efeito a diferenciacdo dos servidores conforme critérios de
desempenho (CARBONAI; SORDINI, 2006). Consequentemente, o tempo de servico
se manteve como principal propulsor da progressao funcional, semelhantemente
ao periodo anterior.

O sistema de avaliacdo introduzido pela reforma pretendeu estimular a
competigdo entre os trabalhadores vinculados a maquina publica, seccionando o
setor entre aqueles que seriam mais bem remunerados em funcao da sua eficiéncia
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e os outros servidores sem condi¢des de aceder a esse beneficio. Todavia, na pratica
o modelo foi ineficiente considerando que, na maioria dos entes locais, todos os
servidores publicos foram avaliados de forma a atingir as metas delineadas pela
administracdo; por consequéncia, receberam parcelas equivalentes da quota de
salario que deveria ser variavel (D’ALOIA, 2006).

Em vez de criar uma diferenciacdo salarial seguindo critérios meritocraticos,
a reforma acabou gerando uma forma indireta de abono salarial universal,
estabelecendo novos mecanismos informais de negociacdo salarial entre chefias
e trabalhadores e, consequentemente, robustecendo ainda mais o espirito
corporativista no interior da administracao publica.

A inoperancia das geréncias em termos da avaliacdo de resultado das atividades
dos servidores, em boa medida, foi fruto da incapacidade dos governos locais de
estabelecerem um planejamento prévio de diretrizes e metas a serem cumpridas a
curto, médio e longo prazo (DELLA Rocca, 2009).

Sendo frequente o atraso da aprovagao do orgamento publico nos entes publicos
italianos, foi praticamente impossivel o balanco das atividades dos servidores de
acordo com um planejamento de metas previamente fixadas, fato que levou boa
parte dos gerentes publicos a optarem por redistribuir a quota orcamentaria de
produtividade de forma igualitdria, comprometendo os fundamentos produtivistas
da reforma (CARBONAI; SORDINI, 2006).

Como mencionado, a reforma teve entre suas metas capitais a proposta de

reforcar a diferenca de fun¢Ges entre os agentes politicos (prefeitos, vereadores,
secretdrios, cargos comissionados etc.) e os funciondrios publicos de carreira.
No corpo desse projeto, claramente os politicos profissionais estabeleceriam
as prioridades e metas da administracdo, ja os funciondrios apenas executariam
funcdes previstas no contrato sob a supervisao e avaliacdo de gerentes guiados por

critérios de desempenho estritos.

Porém, no momento de colocar a proposta em pratica, a propalada diferenciacdo
nao foi efetivada, considerando que os funciondrios com nomeagdo politica
continuaram monopolizando postos de comando na administracdo e interferindo
decisivamente em questdes cujos critérios deveriam ser técnicos.

Igualmente a reforma falhou em termos da reduc¢do do impacto da terceirizacdo
do trabalho no setor publico, o que comprometeu a meta de constituicao de
um corpo técnico qualificado e eficiente nos marcos da administracdo publica,
considerando que em quase 80% das administraces locais ainda era utilizado um
numero considerdvel de trabalhadores contratados por prazo determinado no final
da primeira década do século 21 (AMATO et al., 2009).
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De um modo geral, a reforma administrativa fundamentou-se na ideia de que,
em termos de relac¢des trabalhistas na administracao publica local, as boas praticas
favoreceriam a introducdo e o uso de uma melhor dinamica organizativa. Assim
sendo, em 49,1% do total dos entes pesquisados foi criado um gabinete de gestao
das relagdes trabalhistas, sendo que nas provincias esse percentual chegou a 85,7%
e nas prefeituras, a 44%.

Além do tipo de ente e da localizagdo geografica (levemente inferior nos entes
do sul da Itdlia), a presenca de um gabinete especifico para a gestdo das relagdes
sindicais também se relacionou com o tamanho da administragdo: nas prefeituras
com menos de 15 mil habitantes a propensao a ter um gabinete desse tipo foi de
27,8%, enquanto nas prefeituras com mais de 15 mil habitantes foi de 63%.

Todavia, mesmo com a criagao dos gabinetes, a reforma teve baixo impacto nas
relagGes trabalhistas. O nimero de acordos nas negociag¢des sindicais permaneceu
inalterado no periodo 2002-2012, assim como a frequéncia das reunides entre
sindicatos locais e representantes da administracdo publica.

De qualquer forma, foi nas provincias onde se observou uma maior atividade
sindical. Especialmente nas prefeituras com mais de 15 mil habitantes, a propensao
de os gestores realizarem reunides com os sindicatos foi mais elevada. Na maioria
dos casos (80%), foram mais de seis encontros ao ano que trataram, principalmente,
de assuntos ligados a questdes salariais, ou seja, disponibilidade de recursos
orgamentarios: progressdes horizontais, distribuicdo de saldrio de produtividade,
outras formas de indenizacdo, progressées verticais e horizontais. Ja os itens menos
debatidos foram: critérios de avaliagdo da carga de trabalho, capacita¢do e avaliagao
da produtividade.

Em sintese, no que se refere ao conteldo das relagdes trabalhistas, ainda que
as negociacdes tenham envolvido temas relacionados com a parcela variavel dos
saldrios a serem pagos mediante critérios de produtividade, pouco foram debatidas
outras inova¢des em termos das formas e estratégias de reorganizacdo laboral do
ente, assim como a respeito da avaliacdo dos servidores.

Na pratica inexistiram diferencas significativas entre os entes que criaram e os
que ndo criaram organismos especificos para tratar das negocia¢des trabalhistas.
Os dados analisados indicam que a partir da reforma administrativa houve um clima
de cooperacdo entre as partes, sendo que em 75% dos casos ndo existiu nenhum
tipo de ruptura das negocia¢des entre sindicatos e entes locais.

Da forma como foi desenvolvida a reforma, as relacdes trabalhistas foram
privilegiadas no debate sobre a reparticdo da quota orgamentaria de produtividade,
deixando de lado outros aspectos centrais como, por exemplo, a organizacao ad
hoc do trabalho dos servidores. Dessa maneira, mesmo a reforma oferecendo

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (2) 343-364 abr/jun 2017 353



m Algumas ligées da reforma administrativa italiana nos anos 1990

354

instrumentos para estabelecer uma nova politica de recursos humanos, as
tarefas e organizacdo do trabalho continuaram inalteradas e reproduziram ldgicas
organizacionais tradicionais na administragdo publica italiana.

O impacto da reforma administrativa nos entes locais

A reforma italiana almejou introduzir novas praticas de organizacao do trabalho
objetivando aumentar a flexibilidade organizativa da administragdo publica. No
entanto, a aplicagdo das novas normas contratuais nem sempre favoreceu uma
reorganizacdo da maquina administrativa. Entre as praticas utilizadas pelos gestores
incluidos na amostragem (Tabela 1), aparecem com mais frequéncia a flexibilidade
do horario de trabalho (71,8%), a flexibilidade funcional (55,7%) e a organizacdo de
trabalho por grupos (53,4%)".

Tabela 1 - Efetivacdo das praticas de organiza¢ao do trabalho contidas na reforma

N=209 Valores percentuais:
Tipo de pratica existente no ente* “Sim, utiliza-se [...]”
Flexibilidade do horario de trabalho 71,8%
Mobilidade/flexibilidade funcional 55,7%

Grupos de trabalho 53,4%

Outras formas de envolvimento direto dos servidores 30,7%

Definigao de novos perfis organizacionais 19,3%

Rodizio das tarefas 19,1%

Grupos de melhoria 11,2%

Circulos de qualidade 1,7%

Fonte: Elaboragdo prdpria.

2Visando desenvolver uma avaliagdo mais ampla da reforma, em 2008 foi realizado um survey coordenado pelo
ARAN centrado na gestdo dos recursos humanos e das relagdes de trabalho no ambito da administragdo publica
italiana; mais especificamente, a amostra da pesquisa inclui um total de 209 entes locais: 187 municipios e 22
provincias, sendo definida a amostragem com base numa estratificagdo por tipo de instituigdo (comunas ou
provincias), posigdo geografica (as macrorregides do Norte, Centro e Sul da Itdlia), e o nimero de habitantes
geridos pelos entes publicos. Os questionarios foram entregues aos responsaveis dos recursos humanos de cada
administragdo, ao longo dos meses de setembro e outubro de 2008. Dos municipios estudados, 38,5% ndo tém
mais do que 10 mil habitantes, 35,3% possuem entre 10.001 e 50 mil habitantes e 26,2% possuem mais de 50
mil habitantes. Do ponto de vista da distribuigdo geografica, predominaram as administragdes localizadas nas
regides Sul e Norte: 42,8% dos municipios pertencem a macrorregido Norte da Itdlia, 17,1% pertence ao Centro

e, finalmente, 40,1% ao Sul e ilhas.
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Visando ampliar a andlise da efetividade da reforma administrativa italiana em
nivel local, propomo-nos a utilizar um indice de inovagao da gestdo organizacional,
formado pela soma das oito varidveis dicotdmicas presentes na Tabela 1: um indice
aditivo cuja pontuacdo maxima seria “8” (no caso em que todas as praticas sejam
atendidas) e minima “0” (no caso de nenhuma pratica ser atendida)®.

De acordo com a Tabela 1, somente uma minoria dos entes pesquisados aplicou
todas ou a maioria das praticas permitidas pela reforma. Entre as medidas mais
adotadas, houve uma preferéncia disparada pela flexibilidade do horario de trabalho
e a mobilidade funcional, aspectos diretamente relacionados com a organizacdo
das rotinas de trabalho do funcionalismo. Numa margem oposta, a politica menos
implementada foi a dos circulos de qualidade, isto é, a organizacdo espontanea de
reunides entre os trabalhadores com a finalidade de aprimorar a qualidade dos
resultados do processo de trabalho.

Por meio das informacbes da tabela subsequente, é perceptivel que a
aplicabilidade da proposta foi maior entre os entes do norte do pais (3,12) e menor
tanto entre os do sul (2,55) quanto do centro (2,31). Igualmente se observam
diferencgas significativas no plano estatistico em relagdo ao nimero de habitantes
por comuna. Nesse caso, entre as comunas com menos de 15 mil habitantes, o
indice é igual a 1,73; ja nas comunas maiores é de 3,71. O tipo de ente publico
também reflete um valor diferente do indice: entre as comunas o indice é de 2,64,
portanto, inferior ao das provincias (3,85).

As conclusGes, em termos da aplicagdo dos procedimentos de inovagao
presentes na reforma italiana, definidas a partir das dimensdes apresentadas na
Tabela 2, podem ser resumidas da seguinte maneira: a) a gestdo é mais inovadora
no norte da Itdlia do que em outras regides; b) as provincias sdo mais inovadoras do
gue as comunas e, finalmente; c) a inovagdo é maior entre as comunas e provincias
com maior numero de habitantes.

3Sendo assim, o nivel global de inovagdo — o indice aditivo assim definido — pode ser associado as principais
caracteristicas do ente (tipo de institui¢do, niimero de habitantes ou localizagdo geografica, por exemplo); o Teste
de Fisher destaca geralmente diferengas significativas entre as médias calculadas nos grupos.
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Tabela 2 - Inovacgdo gerencial; divisdo regional, tipo e tamanho do ente (min. 0;
max. 8)

N Valor médio Sig.

Norte 50 3,12

Divisdo regional Centro 19 2,55 p<0,05
Sul e llhas 27 2,31
Comunas 98 2,64

Tipo de ente p<0,05
Provincias 14 3,85
Tamanho do ente Inferior a 15000 hab. 53 1,73

p<0,05
(Comuna) Superior a 15000 hab. 45 3,71

Fonte: Elaboragdo prépria.

Outro intuito da reforma foi a tentativa de favorecer a capacitacdo dos
servidores: conforme os dados, essa proposta foi levada adiante por 83,1%
das administracdes incluidas na amostra. Entre as modalidades de formacao
efetivadas, ha predominancia da capacitacdo para execucdo de procedimentos
administrativos especificos (86,9%), formacgdo técnica visando atender a tarefas
atribuidas aos empregados (86%), e relacionadas com meio ambiente e seguranga
no trabalho (80,8%).

De maneira semelhante ao que ocorreu anteriormente, no caso do indice de
inovacdo gerencial formado a partir de variaveis dicotdmicas, também foi possivel
construir um indice aditivo da atividade de capacitacdo promovida pelo ente e logo
especular uma correlacdo entre os indices.

Nesse aspecto, as conclusdes vao ao encontro daquilo que foi observado em
relacdo a inovagdo gerencial (Tabela 3): a) entre os entes do Norte, observa-se
uma pontuacdo média maior; b) entre as provincias, o indice é maior do que nas
comunas; e c) nas comunas e provincias com mais de 15 mil habitantes, o indice é
maior em relagdao aos municipios menores (4,7).
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Tabela 3 - Estatisticas descritivas do indice relativo a atividade de formacgao,
reparti¢ao territorial, tipo de ente, tamanho do ente (min. 0; max. 11)

N Valor médio Sig.
Norte 50 7,24
Divisdo Regional Centro 19 6,94 p<0,05
Sul e llhas 27 5,48
. Comunas 82 6,24
<
Tipo de ente Provincias 14 9,28 p<0,05
Tamanho do ente Inferior a 15000 hab. 36 4,77
<0,05
Superiora 15000 hab. 46 7,39 <
(Comuna)

Fonte: Elaboragdo propria.

Observa-se que existe uma quota de variagdo em comum entre o indice de
formacdo e o indice anterior de inovacao gerencial: nesse caso, o coeficiente de
correlagdo bivariada de Pearson retorna a um valor positivo de r=0,58: a uma maior

formacgdo corresponde uma maior inovagao organizativa.

Ferramentas de comunicacdo interna representam outro dos elementos que
podem ser considerados centrais no processo de inova¢do organizacional. Esse
mecanismo tem diversas finalidades como a previsdo de situacdes de tensdo e
conflito organizacional, auxilio na compreensdo das politicas e dos programas
governamentais especialmente no contexto de mudancas organizacionais,
estimulo ao sentimento de pertencimento por parte dos funcionarios
(commitment), orientacdo de cada servidor sobre atividades administrativas.
Como decorréncia disso, o uso estratégico da comunicagao interna contribui para
a criacdo de valores compartilhados, agiliza o intercambio de informacdes visando
melhorias nas atividades decorrentes da funcdo publica (BROTTO, 2006).
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Tabela 4 — Uso de ferramentas de comunicagdo interna (valores percentuais)*

N Sim Ocasionalmente Nao Total
L. Newsletter ou 114 193%  24,6% 56,1%  100%
Boletins internos
2. Encontros com os
funciondrios sobre 115 13% 46,1% 40,9%  100%
programas ou objetivos
do ente
3. Pesquisa de opinido 113 3,5% 26,5% 69,9% 100%

Fonte: Elaboragdo propria.

As conclusdes que derivam desses itens oferecem uma imagem critica do uso
dessas ferramentas (Tabela 4). Somente um em cada quatro entes locais realiza
esporadicamente pesquisas de opinido; 56% nao costumam utilizar newsletters
ou boletins internos e em apenas 3,5% dos casos as chefias dos entes organizam
reunides periédicas com os funcionarios visando debater programas ou objetivos
da administracdo publica. Por decorréncia, a comunicacdo organizacional esteve
entre os aspectos com menor aplicacdo do conjunto das medidas propugnadas pela
reforma italiana.

A analise das trés varidveis expostas até o momento (gestao inovadora, politicas
de capacitagdo e uso da comunicagdo interna) retorna em geral valores significativos
e positivos de correlagdao®. Em outros termos, podemos ser categéricos ao afirmar
gue, quando realizadas as melhorias na gestdo, essas sdo geralmente acompanhadas
por um uso estratégico das politicas de capacitacdo e da comunicacdo interna
(Tabela 5).

4 Ver os valores de r de Pearsons na Tabela 5.
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Tabela 5 - Inovagdo, formagdo e comunicagdao (correlagbes momento zero e
correlagGes parciais)

Inovagao Formacgao Comunicagao
Inovagdo 1 0,59** 0,50**
Correlagdes parciais 0,49** 0,33%*
N 112 89 108
Formacdo 1 0,31**
Correlagées parciais 0,12
N 96 93
Comunicagdo (P. 34) 1
N 114

**Correlacdo é significativa ao nivel de 0,01 (2-tailed)
Fonte: Elaboragdo prdpria.

Resumidamente, a inovacdo organizativa, quando introduzida na gestdo do
ente, tem um efeito cumulativo e sistémico: a inovagdo gera inovagdo. Isso tende
a destacar uma melhoria dessas praticas, favorecidas por um uso mais flexivel dos
recursos humanos (conforme o intuito da reforma). Mas, quando se trata da Italia
contemporanea, um dos temas que mais acapara atenc¢des é a questdo meridional,
alcada pelo tedrico Antonio Gramsci a condi¢do de nucleo explicativo sobre as
diferencas regionais no pais.

Na teoria do capital social, por exemplo, existiria uma linha diviséria que
diferenciaria as administragcGes locais no norte e no sul do pais, afetando questdes
como a difusdo da confianca interpessoal, as normas que governam a coexisténcia
entre diferentes setores sociais, a formagdo de redes de associacionismo civico
etc. Seria precisamente por causa de uma menor dotacao de capital social que as
prefeituras do sul da Italia seriam menos eficientes que as do norte (PUTNAM, 1993;
CARTOCCI, 2007). Nas regides do sul, as praticas de familismo amoral (BANFIELD,
1958) favoreceriam uma cultura politica baseada em principios particularistas
em detrimento da eficiéncia administrativa e do universalismo da civicness
predominante no norte do pais (ZINN, 2001).

Ainda que existam diferencas entre as prefeituras do sul e do norte da Itdlia,
pelo que se refere a introducdo de praticas inovadoras, nossa andlise aponta
gue os principais problemas sdo semelhantes nas administracGes de todo o pais,
independentemente da localizagdo regional. Um exemplo disso é o caso dos
prémios de produtividade dos servidores.

Em quase 90% das prefeituras incluidas na amostragem foram fixados os
objetivos anuais e oferecidos prémios salariais por produtividade; com isso, em
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guase a metade dos entes locais pesquisados — sem diferencas entre norte e sul do
pais — os objetivos da administracdo ndo foram prefixados com antecedéncia (por
exemplo, no inicio do ano de exercicio), impedindo um efetivo planejamento da
administracdo, assim como uma efetiva avaliacdo dos servidores e a redistribuicao
correspondente dos prémios de produtividade. Por isso que, somente em poucos
casos, houve uma distribuicdo diferenciada dos prémios de produtividade.

Consideragoes finais

Se a corrup¢do politica é considerada um fendmeno social, ndo apenas um
problema oriundo de desvios individuais, a ideia de que a puni¢do dos culpados
deve ser acompanhada por mudancas de fundo na estrutura politica da sociedade
ganha relevo. Essa foi a direcdo apontada pela estratégia italiana, articulando
propostas de reformas das estruturas estatais com o julgamento e punicdo de
envolvidos com o desvio de recursos publicos e o recebimento ilegal de propina.
Contudo, mesmo tendo um sentido correto, a reforma administrativa italiana ndo
funcionou de acordo com o previsto.

Na literatura especializada existem diferentes explicacdes sobre o fracasso
dos planos de reforma administrativa (RESENDE, 2002). Muito frequentemente
justificativas sobre o tema estdo centradas ou em explicacdes de corte institucional,
ou seja, caracteristicas especificas das instituicdes publicas que dificultam as
mudancas; ou em explicacdes de corte cultural, que se relacionam com as
limitacGes dos atores envolvidos no processo. Ambos os fatores foram importantes
no caso italiano, porém, soma-se aos mesmos um terceiro elemento central que
diz respeito ao desenho da reforma, isto é, o modelo de mudanca institucional
proposto baseado na adaptacdo de uma dindmica empresarial ao setor publico.

Teoricamente, o modelo italiano de reforma administrativa dos anos 1990
pode ser enquadrado naquilo que Osborne e Gaebler (1992) chamaram de uma
reinvengdao do governo: uma administracdo publica centrada na prestacdo de
servicos, organizada a partir de uma planificacdo de metas e busca de resultados,
com um corpo de funciondrios publicos assentado num regime flexivel de trabalho
incentivado por um plano de recompensas de acordo com a produtividade.

Contudo, na pratica, serve de exemplo de que nem todo o modelo administrativo

aplicado na esfera privada funciona bem quando se trata de administragdo publica.

Como ja destacado, a reforma pretendeu favorecer uma maior divisdo de funcoes
entre a parte politica e gerencial da administragdo publica. Porém, a quase totalidade
dos gerentes entrevistados respondeu que o planejamento administrativo sempre
era negociado entre politicos e gerentes administrativos, o que indica que a divisao

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (2) 343-364 abr/jun 2017



Davide Carbonai e Alfredo Alejandro Gugliano m

organizativa entre fungGes politicas e administrativas ndo funcionava; logo, um dos
eixos da reforma nao foi alcancado.

Em termos do funcionalismo publico, a proposta de mudanga administrativa
partiu do pressuposto da necessidade de criar mecanismos que estimulassem a
livre-competi¢do entre os trabalhadores, premiando aqueles que atingissem melhor
desempenho. Nao obstante, como observado, as metas foram definidas ao longo
do ano de exercicio e ndo no inicio, o que indica uma auséncia do planejamento do
ente. Além disso, chama a atencdo o fato de que, na quase totalidade dos entes,
todos os servidores atingiram suas metas de trabalho e, portanto, mereceram o
adicional de produtividade maximo de saldrio: ganharam prémios de produtividade
por terem alcangado metas anuais estabelecidas no segundo semestre do ano de
exercicio.

Alids, na metade dos entes locais a quota orgamentaria destinada ao pagamento
dos prémios de produtividade foi utilizada integralmente; na outra metade, foi
consumida entre 90% e 99% do montante disponibilizado no or¢camento. Isso
fortalece a conclusdao de que a introducdo de praticas inovadoras foi parcial,
sobretudo no sul do pais.

Nas ultimas décadas a politica italiana foi atingida por diversos escandalos que
minaram a confianc¢a dos eleitores em relagao aos gestores publicos e intervengao do
Estado. A tentativa de reforma administrativa — além da reducdo das transferéncias
aos entes locais, os cortes orgamentdrios e o aumento da divida do Estado e
dos entes locais que favoreceu a privatizagdo de vdérios servicos — foi, em grande
parte, reflexo dessa situacdo. Como os entes publicos e a gestdo governamental
dos dirigentes eleitos funcionavam com precariedade, a opcao foi redirecionar o
gerenciamento publico para os modelos advindos da iniciativa privada.

Porém, o emprego de estratégias vinculadas ao funcionamento de estruturas
relacionadas com o mercado econdmico numa organizacdo dirigida para o
desenvolvimento de politicas publicas ndo é tarefa facil. A administracdo das
empresas privadas é constituida pela defesa de interesses particulares dos seus
proprietarios, € submetida a uma dindmica que visa a acumulacdo de capital.
Ja a administracdo publica ndo estd — ou ndo deveria estar — direcionada para a
acumulacdo privada de rendimentos para seus dirigentes, pois tem como finalidade
a administracdo de bens coletivos, a prestacdao de servigos e o atendimento de
demandas sociais.

Sobrepondo uma ldégica a outra, o resultado, no caso italiano, acabou sendo
a criacdo de um sistema desfigurado que ndo conseguiu atender a nem uma
perspectiva, nem outra, ampliando ainda mais o desconforto dos cidaddos em
relacdo a classe politica e aos dirigentes governamentais.
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