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Introduzione: le pratiche dello Stato

Nella vasta letteratura consacrata allo Stato, le prospettive adottate dai ricercatori
sono varie e molteplici. Ma le pratiche dello Stato (ovvero lo Stato al quotidiano o al
"concreto”, Padioleau 1982) sono state a lungo poco studiate rispetto ai registri norma-
tivi, alle strutture organizzative, alle forme simboliche o ai discorsi relativi allo Stato.
Cio € ugualmente vero se si considera piu specificatamente I'antropologia dello Stato
in Africa (Bierschenk, Olivier de Sardan 2014), osservazione che pu6 sembrare parados-
sale nella misura in cui I'antropologia, attraverso i suoi metodi di inchiesta sul campo,
tra le scienze sociali € quella che piu delle altre € in grado di studiare i comportamenti
abitudinari degli attori dello Stato. Eppure I'antropologia dello Stato si & focalizzata piu
sulle “idee dello Stato" che sulle relative pratiche (Hansen, Stepputat 2001; Sharma,
Gupta 2006), interessandosi piu all'analisi dei suoi margini che alla grande massa dei
suoi agenti (Roitman 2005), o piu alla sua inserzione nella globalizzazione neoliberale
che alla varietd di forme intermediarie e locali dei singoli Stati (Chalfin 2010). Per le
scienze sociali lo Stato africano € dunque restato a lungo uno Stato disincarnato, a
volte dipinto addirittura come un guscio vuoto (Chabal, Daloz 1999). Quando gli &
stata accordata una qualsiasi sostanza, questa € spesso stata ridotta a un'espressione
esotica della dominazione neoliberale o uno strumento neopatrimoniale al servizio di
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una casta di avidi dirigenti. Si € addirittura potuto dire che lo Stato africano sembrava
essere “senza funzionari” (Copans 2001) e che le amministrazioni fossero “introvabili o
innominabili" (Darbon 2001).

Tuttavia ormai si assiste all'emergere di una nuova generazione di ricerche di africa-
nisti,” fondate su indagini qualitative di tipo etnografico, che hanno come oggetto le
amministrazioni e i funzionari, I'erogazione dei servizi pubblici, le azioni pubbliche e
il modo di governance burocratico. Si tratta di nuovi cantieri, di nuove traiettorie e di
nuove prospettive, non soltanto rispetto alla disciplina della "antropologia” (sebbene
molti si interessino deliberatamente a oggetti che abitualmente riguardano la scienza
politica), ma anche rispetto alla “"scienza politica” (laddove molti oramai ricorrono con
frequenza a metodi che abitualmente sono propri dell'antropologia). Un dialogo in-
novativo e originale si instaura dunque tra una certa corrente dell'antropologia e una
certa tendenza della scienza politica.?

Questi nuovi approcci si collocano principalmente entro due registri complementari
che a loro volta si intersecano, ma che tuttavia restano relativamente distinti. Il primo
concerne lo studio degli attori e degli impieghi dello Stato. Le analisi riguardano la bu-
rocrazia di Stato (Anders 2010; Bierschenk 2014b) e pil precisamente le diverse profes-
sioni che la compongono, le relazioni interne e le interazioni con gli utenti: istruzione
(Bierschenk 2007; Chabi Imorou 2014; Charton 2014; Fichtner 2012; Willott 2014),
sanita (Gobatto 1999; Jaffré, Olivier de Sardan 2003; Korling 2011), giustizia (Hamani
2014, 2015; Tidjani Alou 2001, 2006), dogane (Cantens, Raballand 2009; Chalfin 2010),
imposte (Munoz 2010, 2014), risorse idriche e forestali (Blundo 2011a, b; 2014), sistema
carcerario (Martin, Jefferson, Bandyopadhyay 2014; Martin 2015), «burocrati in unifor-
me» (Blundo, Glasman 2013).

Il secondo registro si interessa allo studio delle politiche pubbliche adottate dallo Stato.
Le ricerche si focalizzano sull'elaborazione, strutturazione e attuazione di determinate
politiche in specifici campi: la decentralizzazione (Bako-Arifari 1999; Blundo 1998; Fay,
Koné, Quiminal 2006; Hahonou 2010), le esenzioni di pagamento dai servizi per i bam-
bini sotto i 5 anni (Olivier de Sardan, Ridde 2014), le riforme fondiarie (Lavigne Delville
2010; Le Meur 2011; Lund 2001) e amministrative (Anders 2014), le strategie di lotta
contro la poverta (Bergamaschi 2014).

| lavori svolti a partire da questi due registri hanno in comune il fatto di provare, per
quanto possibile, a evitare una prospettiva normativa troppo frequente nella scienza
politica o nelle scienze amministrative, che tende a caratterizzare le amministrazioni
e le politiche pubbliche africane da un punto di vista della «mancanza», cioé¢ come
assenza - deplorabile - degli elementi fondamentali della «vera burocrazia» (nel senso
occidentale).* Questi lavori si orientano invece sulle realta quotidiane, sulle dinamiche
proprie dei funzionari e sull'attuazione delle politiche pubbliche. Non si tratta di dis-
simulare i problemi, le inefficienze o i fallimenti, ma anzi di porre questi aspetti sullo
stesso piano degli eventuali successi - come nel caso delle «sacche di efficacia» (Roll
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2014a, 2014b). Si tratta in sostanza di descrivere e comprendere le routine, le intera-
zioni, le pratiche e i vissuti.

Questi approcci devono confrontarsi con due questioni teoriche interdipendenti che
esigono delle concettualizzazioni innovative: quella dei "divari" (gap issue), e quella
dell'erogazione dei servizi di interesse generale (delivery issue). Qui faccio riferimento
a questi problemi e a queste concettualizzazioni, tentando, infine, di considerarle in
relazione a una nuova prospettiva della cultura burocratica in Africa.

La questione dei “divari" (gap issue)
Le analisi delle pratiche degli agenti dello Stato e dell'attuazione (implementation)
delle politiche pubbliche mettono in evidenza rispettivamente due tipi di divari.

Il divario comportamentale (behavioral gap)

Da una parte si constata in maniera diffusa il divario tra le condotte prescritte agli
agenti pubblici e i comportamenti effettivi. | funzionari sono tenuti ad agire in con-
formita a un insieme di regole prestabilite (varie leggi e codici, ma anche regolamenti,
circolari o procedure) che sono tuttavia ben lontane dall'essere realmente rispettate, sia
nei principi che alla lettera. Ci sono dei divari importanti, ricorrenti e significativi tra le
norme ufficiali che disciplinano le azioni professionali dei burocrati e i comportamenti
quotidiani, che poi sono quelli reali.

Si deve a Lipsky (1980) uno studio pioniere su tali divari in seno all'amministrazione
americana (piu precisamente gli "street-level bureaucrats”, che io chiamo "burocrati
d'interfaccia”, in contatto diretto con gli utenti). Essenzialmente Lipsky interpreta que-
sti divari come un margine di manovra o uno spazio discrezionale di cui beneficiano i
funzionari e che, anzi, essi stessi si creano nel trattare le pratiche e i casi esaminati. Tali
divari sono stati oggetto di numerosi lavori nei Paesi sviluppati, in particolare nell'am-
bito della sociologia delle organizzazioni (Crozier, Friedberg 1977; Friedberg 1993; Wa-
rin 2002) o della sociologia del lavoro (Reynaud 2004). Al contrario, in Africa, benché
siano particolarmente importanti per ragioni storiche legate alla colonizzazione e agli
aiuti allo sviluppo (Cooper 2005; Darbon 2002; Olivier de Sardan 2008), & solo recente-
mente che questi studi sono divenuti oggetto di analisi piu approfondite e sistematiche
(Anders 2010: Bierschenk, Olivier de Sardan 2014: Blundo, Le Meur 2009a; De Herdt,
Olivier de Sardan 2015; Hagmann, Péclard 2011).

Chiamero "divario comportamentale” (behavioral gap) questo tipo di scarto per distin-
guerlo da quello successivo, il "divario di attuazione" (implementation gap).

Il divario di attuazione (implementation gap)

Altri tipi di divari si manifestano in questo caso tra una politica pubblica, cosi com'¢
sulla carta, e la maniera in cui & implementata sul campo. Questi divari hanno un
nome generico: implementation gap, o divari d'attuazione. Nessuna politica pubblica
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¢ attuata secondo le previsioni, per il semplice fatto che essa presuppone, per la sua
esecuzione, la collaborazione di numerose categorie di attori che hanno interessi dif-
ferenti e che rispondono a logiche sociali multiple. L'opera di riferimento, redatta da
Pressman e Wildawski (1973), fa anch'essa riferimento al caso statunitense. Tutta una
letteratura nell'ambito della scienza politica e dell'amministrazione pubblica ¢ stata
consacrata alle ricerche sull'attuazione delle politiche pubbliche® ed esiste anche una
rivista dedicata a questo tema (implementation studies). Da parte sua, dagli anni '80
la nuova antropologia dello sviluppo in Africa andava nella stessa direzione (Olivier de
Sardan 2005a), sottolineando le “derive" che subivano i progetti di sviluppo nel mo-
mento dell'attuazione (questi ultimi, dopo tutto, non sono che un tipo particolare di
politica pubblica, il piu delle volte elaborati dall'esterno).* E dunque a partire da questa
corrente che si & sviluppata I'antropologia delle politiche pubbliche (Olivier de Sardan
2005b; Bierschenk 2014).

| divari di attuazione, come quelli comportamentali, sono universali. Essi hanno una
particolare rilevanza in Africa e solo recentemente sono diventati oggetto di ricerca.

L'analisi empirica dei divari

L'approccio sui divari non € nuovo nelle scienze sociali. Contrariamente alle idee sulla
burocrazia "weberiana”, che dovrebbe limitarsi alla realta delle burocrazie europee,
Max Weber pud essere considerato in un certo senso il padre di un approccio sui "di-
vari", nella misura in cui l'ideal-tipo della burocrazia di cui ha tracciato le linee fonda-
mentali non era, a suo awviso, altro che un "modello” intellettuale (derivato dall'espe-
rienza prussiana) che bisognava confrontare con realta inevitabilmente differenti e pil
complesse, Europa compresa (De Herdt 2015). Si potrebbe sostenere che la concezione
weberiana dell'ideal-tipo faccia riferimento al "divario metodologico”: l'ideal-tipo ¢
uno strumento concettuale che serve ad analizzare lo scarto tra questa costruzione e
la realta.

Per cio che riguarda I'Africa, I'esistenza di divari importanti tra le regole ufficiali e le
pratiche dei burocrati & indubbiamente stata constatata da tempo. Ma, paradossal-
mente, questi divari non sono stati sufficientemente fatti oggetto di analisi empiriche
approfondite sino a questi ultimi anni. Al contrario, si € assistito a una moltiplicazione
delle proposte teoriche in larga parte fondate su stereotipi e cliché relativi alla natura
o all'essenza di questi divari, imputati alle culture africane efo al dominio del "neopa-
trimonialismo” (opposizione tra Stato straniero importato e non fatto proprio, da una
parte, e pratiche politiche tradizionali, dall'altra).”

E infatti in continuita con la nuova antropologia dello sviluppo africanista (anni '90)
che si situa l'ondata recente di analisi empiriche sugli impieghi statali e sulle politiche
pubbliche (anni 2000-10), che tra I'altro si concentrano sullo studio empirico approfon-
dito dei divari comportamentali e d'attuazione.
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Le norme pratiche

Le “norme pratiche" costituiscono una delle basi concettuali di quest'approccio.® Po-
tremmo riassumerle in questo modo: le pratiche “non osservanti” (non-compliant prac-
tices) degli attori dello Stato, definite anche come comportamenti quotidiani che si
allontanano pit 0 meno dalle norme prescrittive ufficiali, formali ed esplicite, sono
spesso convergenti, prevedibili e abitudinarie; esse sono regolate de facto e sequono
norme pratiche latenti, informali e implicite, che definisco appunto “norme pratiche”.
Gli esempi abbondano:® in Niger, un caposervizio non sanzionera praticamente mai
i suoi subordinati che commettono errori professionali; la maggior parte dei giudici
accettera dei doni dalle parti coinvolte nei procedimenti presi in esame; non si potra
ottenere un documento di stato-civile senza una somma minima di denaro da elargire
alla segretaria che registra la domanda.

Queste norme pratiche non sono distinte soltanto dalle norme ufficiali vigenti negli
spazi pubblici, ma anche dalle norme sociali presenti negli spazi privati: le norme di
cortesia o di socievolezza, le norme religiose e familiari sono spesso violate dagli stessi
funzionari pubblici, come quando un giovane infermiere in citta si mostra indifferente
e sprezzante nei riguardi di una donna anziana povera che viene dalla campagna per
chiedere un consulto, o quando una levatrice insulta una partoriente che non “spinge”
abbastanza durante un parto (questi casi sono stati registrati frequentemente durante
le indagini del LASDEL)." Di certo alcune norme sociali possono nondimeno legittimare
certe norme pratiche, o trasformarsi in esse, come nel caso dell™assenteismo sociale”
generalizzato (assentarsi per mezza giornata o, peggio, per un battesimo, un matri-
monio o un funerale di una cerchia allargata di conoscenti, € una pratica comune che
svuota regolarmente tutti i servizi di una cospicua parte della forza-lavoro).

Le norme pratiche sono di diversa natura. Esse possono celare forme quotidiane di
corruzione, fenomeno che a sua volta ¢ ampiamente regolato da codici informali di
condotta (Blundo 2000; Blundo, Olivier de Sardan 2006); ma puo trattarsi anche di
favoritismo e di clientelismo, di commiserazione, di arrangiamenti, di conformismo o
ancora di pratiche “palliative” che permettono di portare a termine un compito esplici-
tamente assegnato che, altrimenti, il rispetto delle norme ufficiali non permetterebbe
di eseguire. In effetti, si possono distinguere diverse categorie di norme pratiche: quelle
adattive (I'insieme delle regole del gioco); le norme pratiche quasi tollerate (“non os-
servanti”, ma comunque ammesse da tutti e praticate apertamente); le norme pratiche
trasgressive (che restano discrete e relativamente nascoste); le norme pratiche pal-
liative (non conformi alla regola, ma compatibili con lo spirito della stessa); le norme
pratiche dissidenti (che contestano le norme stabilite)."

Questo concetto, che ai miei occhi resta “esplorativo”, genera dei vantaggi che sono
legati alla sua produttivitd empirica (distinguendosi in questo modo dai concetti “espli-
cativi”, che invece sono sostanziati dalla loro virtuosita interpretativa). Esso consente
di esplorare l'informalita "interna allo Stato" e le pratiche informali della stessa bu-
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rocrazia, sebbene la nozione di informalita fosse stata riservata finora ai settori della
realta economica e sociale che sfuggivano al controllo dello Stato e della legge. In altri
termini, le pratiche della burocrazia statale sono costituite da un complesso intreccio
tra formalita (norme ufficiali) e informalita (norme pratiche).

Le norme pratiche sono per definizione al centro dei divari comportamentali degli at-
tori dello Stato. Ma esse giocano un ruolo importante anche per i divari d'attuazione,
nella misura in cui i funzionari pubblici sono uno dei maggiori gruppi strategici (oltre
ai beneficiari) necessari all'esecuzione delle politiche pubbliche e, allo stesso tempo,
co-producono le derive delle stesse per via della prova di realta cui si sottopongono.
Al centro dell'universo burocratico e delle politiche pubbliche vi € la fornitura di servizi
di interesse generale, che tuttavia lo Stato non ¢ il solo ad assicurare. E questa partico-
lare dimensione che ora desidero prendere in esame.

La questione della fornitura dei servizi d'interesse generale (service delivery issue)
Impiego qui l'espressione "servizi di interesse generale” intendendo quei “servizi co-
munemente percepiti dagli attori implicati come riguardanti l'interesse generale”, per
evitare gli inconvenienti legati all'uso di espressioni pil comuni come bene o servizio
pubblico. La definizione di "bene pubblico”, ereditata da Samuelson (1954), ¢ in effetti
puramente formale (rinvia alla proprieta duale di “non rivalrous” e "non excludable") e
non si applica che a una gamma molto limitata di beni. Quanto all'accezione di “servi-
zio pubblico”, essa ¢ di ordine istituzionale ed € associata a una visione stato-centrica
(state-centered). Un'espressione come “servizio di interesse generale” & interessante
perché, da una parte, fa riferimento alle rappresentazioni emiche, ovvero alle percezio-
ni locali di cid che riguarda o meno l'interesse generale, il cui perimetro pud variare a
seconda dei contesti storici e culturali;'? dall'altra, non presume il tipo di istituzione che
fornisce questi servizi (essendo lo Stato una tra le tante alternative).

Mettere in evidenza I'erogazione di servizi come una delle funzioni centrali della buro-
crazia dello Stato in Africa (a prescindere che questa abbia o meno il monopolio, sem-
mai |'abbia avuto) permette di riequilibrare le visioni dello Stato proposte dalle scienze
sociali, che spesso privilegiano una prospettiva centrata sulle sole funzioni di dominio e
repressione, facendo frequente riferimento ai lavori di Michel Foucault e di James Scott
o0 a quelli pit recenti di Giorgio Agamben e Judith Butler. La celebre frase di Max Weber
che caratterizza lo Stato attraverso il “monopolio della violenza legittima" appare sullo
sfondo, pur essendo ben lontana dal riassumere tutta la complessita delle analisi dello
Stato di Weber, che peraltro ha approfondito molte altre dimensioni oltre a quella della
violenza (Bierschenk, Olivier de Sardan 2006: De Herdt 2015).

Per questa ragione non voglio opporre lo Stato fornitore di servizi (delivery state) a
quello repressivo, ma insistere sulla combinazione di questi due aspetti, spesso occul-
tata da riferimenti troppo esclusivi e ripetitivi al solo ruolo repressivo. Di conseguenza
ancora troppi pochi studi empirici, nella letteratura africanista efo antropologica, si
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occupano delle modalita di erogazione dei servizi di interesse generale dello Stato (o
di altre istituzioni).

Lo Stato certamente resta un luogo di potere e, ovunque in Africa (ma anche altrove), &
catturato dalle élite che fanno ricorso alla violenza per assicurarsi la supremazia e I'ar-
ricchimento. Ma anche lo Stato piu repressivo fornisce beni e servizi al popolo; anche le
¢lite piu avide assicurano un minimo di sanita, istruzione o acqua."™

A questo punto si pongono una serie di questioni empiriche: in che maniera sono ero-
gati questi servizi? Da chi? In che forme? Chi vi ha accesso? Qual & la qualita? L'Africa
€ a tal proposito un enorme cantiere che si apre per le scienze sociali in generale, e per
I'antropologia in particolare.

I modi della governance

Queste questioni consentono una nuova prospettiva sulla governance, se si accetta di
porre come elemento centrale della sua definizione I'erogazione di servizi di interesse
generale. Per evitare le accezioni normative ("buona” o “cattiva" governance), genera-
lizzanti ("la" governance) o troppo astratte (la governance come “process of collective
action"), propongo di ricorrere al concetto di “modi di governance”, che in termini di
valori & neutro, necessariamente plurale (ci sono sempre diversi modi di governance) ed
empiricamente radicato (quali dispositivi permettono la fornitura di servizi di interesse
generale?). Un modo di governance & in questo senso un dispositivo particolare di for-
nitura dei servizi di interesse generale, secondo un insieme di norme ufficiali e di norme
pratiche specifiche e in funzione di determinate forme di autoritd e di legittimazione. C'¢
sempre una coesistenza tra diversi modi di governance rispetto ai contesti storici. Per
esempio, in Niger, ad oggi si possono distinguere otto modi di governance locale:' il
modo burocratico (proprio dello Stato, che & quello che qui ci interessa), il modo svilup-
pista (dei progetti e delle agenzie di sviluppo), il modo comunale (delle municipalita), il
modo associativo (di gruppi, cooperative e altri comitati di gestione), il modo “dei capi”
(delle chefferies), il modo dei mecenati (dei big man e dei "ressortissants"),” il modo
religioso (delle chiese, delle confraternite e delle reti confessionali) e infine il modo di
mercato (degli operatori privati che esercitano una funzione di interesse pubblico).
Ogni modo di governance & disciplinato da regole del gioco formali, specifiche e ben
conosciute, che costituiscono un sistema di norme ufficiali e che definiscono I'identita
pubblica dell'istituzione o delle istituzioni che erogano il servizio. Ma ogni modo di
governance € normato anche da regole del gioco informali, cioé da un insieme di norme
pratiche che strutturano i divari rispetto alle norme formali dell'istituzione. Da cio si
puo notare in che maniera la questione dei divari e delle norme pratiche coincida con
I'erogazione dei servizi di interesse generale e dei modi di governance.

Il modo di governance burocratico e la co-fornitura dei servizi in contesti africani

A lungo considerato come il modo di governance dominante e a volte anche, benché
eccessivamente, come il modo di governance esclusivo (come nei regimi dittatoriali di
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tipo o ereditd comunista, come la Guinea di Sékou Touré o I'Etiopia del Derg) il modo
di governance burocratico oggi ha praticamente perso ovungue il monopolio della for-
nitura dei servizi. Anche nei settori un tempo considerati i piu rappresentativi della
sovranita come le dogane o la sicurezza, e ancor piu in quelli sociali come la sanita o
I'istruzione, dove il servizio pubblico era egemonico, gli Stati africani devono oggi ne-
goziare, collaborare e concorrere con altri modi di governance. Le milizie garantiscono
la sicurezza, le aziende private presidiano le dogane, gli ospedali confessionali sono
sempre piu affollati, i comuni assumono insegnanti a contratto.

Si tratta quindi di un disimpegno dello Stato, a prescindere che questo sia avvenuto
sotto condizionalita esterne (indotto dai piani di aggiustamento strutturale) o a causa
della propria deprivazione (con le finanze pubbliche depredate o dirottate verso altre
spese). Questo disimpegno & associato a un calo evidente della qualita dei servizi forniti
dallo Stato, che in tutta I'Africa ¢ stato oggetto di una critica generalizzata da parte
degli utenti/cittadini, pronti a evocare le epoche precedenti (comprese le dittature mili-
tari o la colonizzazione) in cui lo Stato era ancora in grado di fornire servizi di migliore
qualitad (Booth, Cammack 2013). Due elementi devono tuttavia indurre a relativizzare
quest'elogio delle passate esperienze di fornitura statale dei servizi: da un lato, una
tendenza diffusa a idealizzare il passato; dall'altro, il fatto che questi servizi erano ero-
gati a un numero molto piu ridotto di destinatari e in contesti economici piu favorevoli.
Ad ogni modo lo Stato € ormai, volente o nolente, obbligato a inserirsi in forme di
co-fornitura dei servizi di interesse generale con altre istituzioni, che siano formali
(partenariato pubblico-privato, decentramento, aiuto allo sviluppo, ecc)'® o informali
(scambi di favori, "débrouillardise” o "arte di arrangiarsi”, erogazione palliativa, cor-
ruzione, ecc).”” La co-fornitura formale si esprime attraverso un altro vocabolario: le
politiche pubbliche sono oggi co-prodotte e co-attuate dallo Stato e da una gamma
variegata di partner istituzionali. Quanto alla co-fornitura informale, sta alle scienze
sociali descriverne le modalita.

Dalla maniera in cui ogni modo di governance sviluppa le proprie regole del gioco e le
proprie norme pratiche, la co-fornitura favorisce e amplifica un pluralismo normativo
particolarmente prolifico in Africa e in crescita sin dall'epoca coloniale,'® in cui il diritto
occidentale importato coesisteva con diversi regimi giuridici consuetudinari tollerati
o riconosciuti (pill o meno ben rappresentati dal modo di governance delle chefferie),
cosi come con i diritti religiosi (islam, cristianesimo) e con i diritti «privati» (compagnie
concessionarie). Il “diritto dei progetti"' (tipico della governance sviluppista) dal canto
suo ha progressivamente preso piede dopo le indipendenze.

Quest'esacerbato pluralismo normativo porta evidentemente gli attori statali ad al-
lontanarsi dalle norme burocratiche e professionali ufficiali e a ispirarsi, almeno indi-
rettamente, all'ampia gamma di norme alternative che li circondano, sempre capaci di
garantire il repertorio delle norme pratiche disponibili. Questo processo rende ancor piu
complessa la cultura burocratica locale.
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Sulla cultura burocratica

Grazie a questa prospettiva possiamo riconsiderare il concetto di cultura burocratica e
integrarvi le norme pratiche. Questo concetto & stato utilizzato sinora nei suoi signifi-
cati piu disparati. Qualcuno lo identifica con la realizzazione dell'ideal-tipo weberiano
(regolamentazione attraverso le procedure, rispetto della gerarchia, ecc.). Sulla stessa
base implicita, altri lo assimilano a una serie di stereotipi “alla Courteline" o addirittura
"alla Kafka", insistendo sulla rigidita, I'indifferenza, la lentezza o ancora sull'assurdita
delle pratiche burocratiche. All'interno delle scienze sociali vi sono infatti numerosi
significati e accezioni che non sfuggono alle insidie dell'ideologia culturalista e che in-
sistono sull'esistenza di valori e visioni del mondo che si suppongono essere largamente
condivisi e appartenenti al passato.?’

Da parte mia desidero fare riferimento a un'accezione empiricamente fondata del con-
cetto di cultura, espressa dalla definizione: «un insieme di pratiche e rappresentazioni
che la ricerca ha mostrato essere condivise in maniera significativa da un dato gruppo
(o sotto-gruppo), in contesti e campi determinati» (Olivier de Sardan 2015a: 84). In
questa prospettiva, le organizzazioni o le professioni possono, piu facilmente di molti
altri gruppi sociali, essere oggetto di studi empirici che pongano in evidenza comporta-
menti e rappresentazioni condivise. Le norme pratiche diventano, al fianco delle norme
ufficiali, un elemento centrale delle culture professionali o organizzative. «Una cultura
professionale & un intreccio complesso di norme ufficiali (professionali) e di norme pra-
tichen (Olivier de Sardan 2015a: 4). Il modo di governance burocratico va di pari passo
con una cultura burocratica dei suoi attori che si dispiega nello spazio aperto situato
tra norme ufficiali e norme pratiche.

Possiamo andare ancora oltre, sempre in una prospettiva essenzialmente empirica: si
constata facilmente che ogni "impiego statale” implichi un proprio sistema di norme
ufficiali (quelle che istruiscono le formazioni professionali) e di norme pratiche (acces-
sibili soltanto attraverso le ricerche sul campo). In questo modo sono state abbondan-
temente descritte le principali norme pratiche caratterizzanti la cultura professionale
delle levatrici di diversi Paesi africani, peraltro abbastanza simili da un Paese all'altro
(Diarra 2010, 2012; Koné 2003; Moussa 2003; Moumouni, Souley 2004; Olivier de Sar-
dan, Bako-Arifari 2011; Sambieni 2012; Souley 2003; Vasseur 2009).

Ma al di Ia delle norme pratiche specifiche di un certo impiego, attraverso le ricerche
si osserva che anche gli impieghi piu disparati, rappresentati dal modo di governance
burocratico, condividono certe norme pratiche. Levatrici, dipendenti pubblici, poliziotti
o ispettori dell'allevamento hanno in comune certe pratiche corruttive, subiscono le
stesse forme di interventismo politico e si situano in egual maniera in un sistema gene-
ralizzato di scambi di favori.?' C'¢ quindi una cultura burocratica comune, trasversale ai
diversi impieghi statali e alle sue culture professionali specializzate.
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Conclusione. Cambiamento, riforme, contestazione

Vorrei cercare ora di andare al di la del rigoroso ruolo del ricercatore, che & il mio
mestiere, e riflettere come cittadino sulle riforme necessarie e sui problemi che queste
pongono.

In effetti, ovunque in Africa, i cittadini/utenti sono scontenti dei servizi d'interesse
generale forniti dallo Stato; ovunque il modo di governance burocratico € severamente
criticato. Nelle ricerche portate avanti dal LASDEL per oltre 15 anni, in Niger come nei
Paesi vicini, non abbiamo mai incontrato un utente contento e soddisfatto! C'¢ una
forte richiesta di riforme che proviene “dall'interno” (che non bisogna confondere con
quella proveniente dagli enti finanziatori, che invece proviene "dall'esterno”).

Ma & necessario integrare immediatamente questa constatazione con due osservazioni
che la relativizzano e che mettono in evidenza le difficolta da superare.

In primo luogo, chiunque contesti i comportamenti “non osservanti” degli attori dello
Stato quando ne ¢ vittima, si affretta a sollecitarli o a riprodurli quando invece puo
trarne vantaggio. C'¢ quindi un fenomeno di "doppio linguaggio”

In secondo luogo, dobbiamo tener presente che ci sono pochissime espressioni pubbli-
che coerenti di lotta contro i comportamenti "non osservanti”. Le denunce dei militanti
dell'opposizione sono puramente retoriche nella misura in cui, una volta arrivati al
potere, gli stessi militanti riproducono in maniera identica i comportamenti che prima
criticavano. Stesso discorso per gli attivisti delle ONG della societa civile nel momento
in cui accedono a posizioni di potere politico. L'ambizione della maggior parte delle
élite (di cui fanno parte i quadri delle ONG nazionali) & infatti quella di accedere ai
privilegi derivanti dalle alte funzioni dello Stato. La societa civile € inoltre particolar-
mente dipendente dagli aiuti esterni, elemento che favorisce il fenomeno del "doppio
linguaggio": compiacere i finanziatori (i riformisti esterni) da un lato e inserirsi nella
routine della cultura burocratica dall'altro.

La contestazione radicale

Tuttavia esistono dei focolai di contestazione radicale. Ma questi si collocano nella
sfera religiosa e non politica (da quando quest'ultima ha visto quasi estinguersi le
contestazioni rivoluzionarie di ispirazione marxista). Si tratta dei salafiti da una parte
e dei jihadisti dall'altra.

Per salafiti intendiamo i movimenti puritani che auspicano un ritorno al passato, in par-
ticolare d'ispirazione wahabita come /zala in Niger e Nigeria (Sounaye 2007) e di ten-
denza "quietista” (non jihadista) ma molto intolleranti nei confronti sia dei cristiani che
dell'lslam delle confraternite. Essi diffondono una dura contestazione dello Stato, della
corruzione che vi regna, e anche della cattiva qualita dei servizi (proponendo spesso
una fornitura di tali servizi gestita dal mondo religioso: scuole coraniche e madrasa;
medicina coranica o centri sanitari islamici). Se ne possono ricercare gli equivalenti da
parte cristiana, per esempio presso i pentecostali (Laurent 2003).

Quanto ai jihadisti, che arruolano militanti dal movimento salafita facendo riferimen-
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to sulla sua visione del mondo, essi si spingono ancora oltre opponendosi in maniera
violenta e radicale allo Stato, alla scuola moderna e all'Occidente intero (Boko Haram).
Queste due forme di contestazione radicale, una non violenta e I'altra violenta, rappre-
sentano inoltre due forme di progetto politico: una volta a instaurare la sharia all'inter-
no dello Stato moderno; I'altra a promuovere un califfato che lo sostituisca.

Le riforme

Se a essere intrapresa ¢ la via riformista - che mi sembra oggi |a sola possibile e l'unica
realista - bisogna innanzitutto constatare che € quella avanzata dai riformatori esterni
(finanziatori e agenzie di sviluppo). In che maniera opera? Essenzialmente sollecitando
o imponendo delle riforme che introducano dei “pacchetti" di nuove norme ufficia-
li (professionali e burocratiche). Queste categorie di regole importate costituiscono
I'ambiente normativo dei “modelli itineranti" (travelling models),? ciascuno centrato
su un non meglio definito "meccanismo” miracoloso (del tipo “magic bullet”) e quin-
di relativamente indipendente dai contesti. Le tecniche del New Public Management,
sempre piu esportate verso I'Africa (McCourt, Minogue 2001), ne forniscono una chiara
illustrazione, come nel caso dei pagamenti subordinati alle prestazioni promossi con
costi enormi dalla Banca Mondiale in Africa (Lannes et al. 2015).

Si pu0 essere scettici su queste riforme “provenienti dall'esterno” che si accumulano su
innumerevoli e antichi strati di norme ufficiali, che a loro volta vengono “aggirate” e
“deviate" dalle norme pratiche in vigore. Ma in particolare ci si pud augurare un altro
tipo di riforme, promosse e sostenute dai “riformatori interni” e radicate nei contesti lo-
cali. Per cambiare i comportamenti inappropriati dei funzionari (condizione necessaria
per ogni miglioramento delle politiche pubbliche) e modificare la cultura burocratica
affinché i servizi forniti siano di migliore qualita, le norme pratiche rappresentano un
punto di partenza imprescindibile. Bisogna conoscerle per poterne conservare alcune,
modificarne altre e rimpiazzarne altre ancora. Questo non puo che avvenire sollecitan-
do dibattiti e processi deliberativi con gli stessi funzionari che si confrontano quotidia-
namente con queste norme pratiche, e che, solo essi, possono cambiare.

Jean-Pierre Olivier de Sardan é direttore di ricerca emerito del Centre national de la re-
cherche scientifique (CNRS), Francia, Direttore di studi della Ecole des hautes études en
sciences sociales (EHESS) e Ricercatore presso il Laboratoire d'Etudes et de Recherche
sur les Dynamiques Sociales et le Développement Local (LASDEL), Niamey, Niger

Traduzione di Raffaele Urselli

NOTE:

1 - Questo capitolo sviluppa diverse riflessioni teoriche frutto di indagini portate avanti da ricercatori
del LASDEL (Laboratoire d'études et recherches sur les dynamiques sociales et le développement local,
Niamey, Niger, www.lasdel.net) principalmente in Niger (Observatoire de la décentralisation au Niger; Les
comportements non-observants au sein des services publics nigériens), ma anche nei Paesi vicini (nel quadro
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dei programmi di ricerca internazionali: States at Work. Public Services and Civil Servants in West Africa:

Education and Justice in Benin, Ghana, Mali and Niger; Etat local, gouvernance quotidienne et réformes du
service public dans quatre pays africains: Bénin, Burkina Faso, Mali, Niger). L'autore & uno dei fondatori del
LASDEL, vive in Niger e ha diretto diversi di questi programmi.

2 - Per "africanisti” si intendono i ricercatori in scienze sociali che lavorano su temi empirici in Africa, a
prescindere dal fatto che tali ricercatori siano o meno africani.

3 - Queste due correnti sono minoritarie nelle rispettive discipline: I'antropologia “mainstream" resta
marcata dal culturalismo e dall'esotismo (per una critica del culturalismo tradizionalista africanista,
vedi Olivier de Sardan (2015a) e la scienza politica & oggi dominata dai metodi quantitativi. E a Jean-
Frangois Bayart (1981, 1989) che si deve il primo dialogo approfondito tra scienza politica e antropologia
nell'africanistica, ma in una prospettiva e su oggetti differenti.

4 - Persino un osservatore cosi attento come Dominique Darbon, che ha da tempo invitato a studiare
le amministrazioni africane, si lascia andare nel caratterizzare i piccoli funzionari come privi di «cultura
burocratica»; per questi, secondo Darbon (2002: 76), «il "servizio" dello Stato si assimila al servizio
dell'incomprensibilen.

5 - Vedi tra gli altri Crosby (1996); de Leon (2002); Erasmus, Gilson (2008); Hupe (2014).

6 - Si vedano i lavori di Elwert, Bierschenk (1988); Bierschenk (1988); Olivier de Sardan (1985, 1988).

7 - Per una critica del paradigma neopatrimoniale, vedi Therkildsen (2005); Olivier de Sardan (2014b).

8 - Il concetto di norme pratiche & presentato in maniera sistematica in Olivier de Sardan (2015b); si
troveranno diversi esempi del suo impiego in Blundo (2015); Cleaver (2015); Hahonou (2015); Rubbers,
Gallez (2015); Vasseur (2009).

9 - Per un'analisi dettagliata delle norme pratiche nell'amministrazione nigerina, vedi Olivier de Sardan
(2015c¢).

10 - Su questo punto si veda Koné (2003); Moumouni, Souley (2004); Moussa (2003); Souley (2003).

11 - Si deve tuttavia fare attenzione a una certa tendenza “populista” in seno alle scienze sociali che tende a
interpretare ogni non-osservanza come una forma di “resistenza”, tendenza illustrata da James Scott (1990,
1998), malgrado l'interesse delle numerose analisi di questo autore (1976).

12 - Spesso uso anche I'espressione "beni o servizi pubblici collettivi” con lo stesso significato (Olivier de
Sardan 2014a).

13 - Beatrice Hibou (2011) ha tentato di combinare questi due aspetti dello Stato, rendendo la fornitura
di servizi una modalita centrale della legittimazione delle élite al potere e del consenso dei dominati alla
dominazione che viene esercitata su di essi. Ma penso che sia necessario andare ancora piu a fondo e
considerare I'erogazione dei servizi in quanto tale, come campo semi-autonomo (Moore 1973) dotato di un
proprio spessore sociale, al di 1a della questione della legittimazione.

14 - Per approfondire nel dettaglio i modi di governance in Africa occidentale, si veda Olivier de Sardan
(2011a, 2011b).

15 - [N. d. T.] Si tratta dei cittadini residenti all'estero che trasferiscono rimesse in denaro o investono nel
Paese d'origine.

16 - «Non esiste pit in Africa un servizio pubblico, la cui fornitura non includa il maggiore o minore
coinvolgimento dei quattro seguenti casi: i servizi amministrativi dello Stato, le amministrazioni dello
sviluppo (ONG e agenzie internazionali), le organizzazioni “comunitarie” (dalle associazioni al consiglio
comunale) e gli attori privati» (Blundo, Le Meur 2009: 15).

17 - Per degli esempi nigerini di co-fornitura informale dei servizi tra agenti dello Stato e altre istituzioni,
vedi: Abdoulkader (2012) per la sicurezza; Hamani (2014) per la giustizia; Issa (2011) per I'acqua e le fogne.
18 - La scuola detta del "pluralismo giuridico” si € largamente diffusa a partire dallo studio dei contesti
coloniali.

19 - Per un approfondimento degli aspetti giuridici della governance, si veda Benda-Beckmann, Eckert (2009).
20 - Per Michel Crozier (1963), autore di uno studio pioniere sulla burocrazia francese, la cultura burocratica
esprimerebbe in ultima istanza una cultura francese radicata nella storia, della quale riusciamo appena a
metterne a fuoco contenuti e contorni. Questo punto di vista & stato criticato da Friedberg (2005), ma anche
da Olivier de Sardan (2014b).

21 - Il LASDEL ha condotto in Niger numerosi studi su diversi impieghi statali (sanita, giustizia, allevamento
ed erario) mostrando di volta in volta la specificitd di ognuno (Hamani 2015a; Issaley 2015; Moha 2015;
Elhadji Dagobi 2015) e in che maniera essi possano essere considerati come comportamenti caratterizzanti
di una cultura burocratica comune (Olivier de Sardan 2015c).

22 - Su questo si veda Rottenburg (2007); Behrends, Park, Rottenburg (2014), ma anche Darbon (2009).
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