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Introducgao

Nas dltimas duas décadas, a devolugao' tem estado em alta nas agendas de
muitos governos. Devolucao pode ser definida como a transferéncia de autori-
dade para organizacoes externas, legalmente estabelecidas, administradas por
representantes eleitos (POLLITT ez al, 1998). A devolucao ocorte normalmen-
te das camadas superiores para as inferiores do governo. Este artigo concentra-
se na devolucao de governos centrais a regionais.

Reformas de devolugao sao processos complexos, desdobrando-se de formas
diferentes e produzindo efeitos diversificados em cada pais. Os processos de
producao de politicas publicas que marcam a devolu¢ao no topo da agenda de
um governo nacional e levam a sua promulgacao podem ser extremamente
diversificados. Os problemas que a devolugao deve abordar vartam considera-

velmente e os modelos que diferentes paises considerarao também podem ser
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muito diversos. No entanto, independen-
temente dos conteudos especificos do
pacote de reforma, de certa forma a
devolugio parece ser afetada por algumas
caracteristicas basicas de cada sistema
politico-administrativo, bem como pelo
status da reforma da administracio publica.
A questdo de pesquisa que este artigo
abotda é: quais caracteristicas do sistema
politico-administrativo e quais compo-
nentes da reforma da administracido
publica afetam a dinamica dos processos
de devolucao?

O artigo compara os processos de
devoluciao que ocotreram em dois paises
do Mediterraneo (Italia e Espanha) ¢ a expe-
riéncia de devolucio no Reino Unido, com
mencao a Hscocia. O artigo destaca licGes
que sdo relevantes para uma audiéncia
académica, bem como pata profissionais.

Estrutura de analise e
metodologia

Um problema com os estudos
comparativos ¢ definir quais caracteristicas
selecionar para a compara¢ao de acordo
com os resultados a serem explicados.
Como ponto de pattida, esbogamos uma
estrutura de referéncia genérica dos fatores
potencialmente mfluentes num processo de
devolucio (ver figura 1), baseando-se numa
extensa revisao da literatura académica.
Primeiro, as reformas de devoluciao siao
afetadas por caractetisticas culturats, funcio-
nats e estruturais do sistema publico
(Kickert, 1997; OLsEN e PETERS, 1996;
Porrrrt e Bouckagrt, 2004). Tats caracte-
tisticas podem ser referidas como “contexto
politico-administrativo”. Embora obvia-
mente variaveis, como qualquer outro
aspecto do sistema publico, tais caractetis-
ticas mudam apenas gradualmente ou com
pouca frequiéncia ao longo do tempo.
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Em segundo lugar, as regras e
rotinas que restringem a forma como re-
cursos financeiros, humanos, materiais e
informacionats podem ser adquiridos e
utilizados por gestores publicos afetam
significativamente o processo de
execucao (a politica de administracao
publica de um pafs, ver BArRzELAY, 2001).
Normas e rotinas em duas areas — de
pessoal e de auditoria e avaliacio — sio
especialmente relevantes para a
implementacio da devolug¢io.

E também importante delinear os
efettos das reformas da administracao
publica sobre cada sistema de gestao das
entidades publicas individuais envolvidas
no processo de devolu¢io. Mesmo uma
transferéncia de funcdes e competéncias
bem concebidas para o nivel regional
dificilmente sera plenamente mtroduzida
se organizacoes regionais do setor publi-
co nio forem capazes de atuar num nivel
de eficacia e eficiéncia “suficientes”
(BorGonovi, 2005).

Em quarto lugar, as caracteristicas
do(s) setor(es) da politica em que a
devolucio ocorre afetam a dinamica do
processo. Como argumentado por Pollitt
el al. (1998), aspectos relacionados a
natureza dos servicos prestados podem
favorecer ou prejudicar a descentralizacio.

Em quinto lugar, as diferencas podem
surgir a partir das caracteristicas da
localidade onde a devolucao ocorre. Uma
quantidade de fatores regionais que afetam
a dinamica da devolucio foi identificada
(potr exemplo, HELLER, 2002; KEATING,
2001; PorLITT ef al., 1998; ¢ num nivel
diferente de analise, Purnam, 1993).

O objetivo de nosso estudo de devo-
lucao na Italia, na Espanha e no Reino Unido
fo1 investigar se e como um subconjunto
desses fatores — aqueles relacionados ao
contexto politico-administrativo, as reformas
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de administracao publica e aos efeitos
sobre as organizacdes individuais do setor
publico, ou seja, os fatores em nivel
nacional que sio objeto de estudos
comparativos — afetam os processos de
devolucao. A analise deve ser de alguma
forma “livre” de outros fatores, razao pela
qual a nossa analise foca-se em episddios
de nivel macro de devolucao que envol-
veram uma pluralidade de setores de
politicas publicas e os efeitos sao
esttmados em termos de valores
“médios” no pais como um todo. Além
disso, a implantacdo da devolugao é
profundamente afetada pelo processo
mais amplo de implementacio de poli-
ticas publicas (KINGDON, 1994). Final-
mente, o processo de devolucio ¢
profundamente afetado pelo conteudo da
reforma em si — o “pacote de reformas”
(o que ¢ descentralizado) — bem como
pela forma como o processo de execu¢ao
¢ implementado (POLLITT ¢ BOUCKAERT,
2004, pp. 93-96).

A analise combina duas estratégias
principats de investigaciao soctal compa-
rativa: abordagens dos “sistemas mais
similares” e dos “sistemas mais dife-
rentes” (PETERS, 1998). A escolha levou a
selecao dos casos. Na Italia e Espanha, o
sistema publico ¢é caracterizado pela
tradicio administrativa napolednica e uma
cultura administrativa Rechtsstaat (Estado de
Direito); o sistema do Reino Unido ¢
baseado na cultura administrativa do znfe-
resse pitblico (ONGARO, 2007).

Os fatores politico-administrativos
representam, em sentido amplo, as variaveis
independentes. As variavets dependentes
(“a dinamica da devolucdo”) abordam sua
intensidade , ou seja, a velocidade e viabili-
dade do processo de reforma. Na
Espanha, o processo tem sido relattivamente
intenso, enquanto no Reino Unido, pelo

menos comparativamente, 0 ptocesso tem
stdo muito intenso.

O segundo efeito analisado ¢ um “resul-
tado” da reforma: o nivel de participagao e
acconntability no setor pablico apos a devo-
lugdo. O foco nao esta na accountability “na
democracia” e participacio politica, mas nas
praticas que podem aumentar a transpa-
réncia e comunicacao externa, como a
adocao de certiddes de cidadios, relatérios

“Reformas de
devolucgdo sdo
processos
complexos,
desdobrando-se de
Jormas diferentes e
produzindo efeitos
diversificados em
cada pais.”

sociats, a acessibilidade de informacdoes
sobre servicos prestados e resultados
obtidos. E de se observar que, na Escocia,
foi relatado um aumento do nivel de
transparéncia e accountability apés a devo-
lugao (EzzAMEL e/ al., 2004), enquanto que
regioes espanholas e italianas nio alteraram
significativamente as rotinas administrativas

no sentido de obterem mais acconntability
(LonGo, 2001).
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Figura 1: Quadro para a analise dos processos de devolugio

Italia, Espanha, Reino Unido

Sistema Politico-administrativo

- Estrutura basica do Estado

- Natureza do governo executivo

- Cultura administrativa

- Servico publico e natureza das
relacoes entre comissionados e
funcionarios publicos estaveis

Politicas de administracdo puiblica
- Servico Publico e relacoes trabalhistas
- Auditoria e avaliacao

Status dos sistemas de gestdo em

organizagcoes individuais do setor piiblico

- Sistemas de Gestao de RH

- Sistemas de administracao de
desempenho

I

Caracteristicas do setor de politicas piiblicas

- Natureza dos contatos com 0s usudrios

- Caracteristicas da producao e prestacao
de servicos

Caracteristicas da localidade

- Composicao socio-demografica da
comunidade

- Capital social

- Natureza da competicao politico-
partiddria no nivel local

Processo de decisdo de
politicas publicas

- Fluxo de problema

- Fluxo de politicas

Pacote das reformas

Fatores
examinados

publicas
Corrente politica

Efeitos

- Intensidade da devolu¢iao
- Participacao e accountability

Sistemas
Fases
Ideias norteadoras

O modelo comparativo: fatores
politico-administrativos que afetam
a devolugao

Nosso modelo comparativo foi
baseado numa revisao seletiva da literatu-
ra académica nos campos da administra-
¢ao publica comparativa e politica com-
parada. Os fatores selecionados sao:

® A estrutura basica do Estado, com
referéneia a dispersao horizontal do po-
der (PorLrrt e Bouckagrt, 2004). Um sis-
tema publico ¢ classificado tanto como
coordenado quanto como fragmentado.

* A natureza do governo executivo,
ou seja, as convencdes de governanca que
configuram a forma como um governo
funciona. Os sistemas sao classificados
como majoritarios ou consensuais

(LyrHArT, 1999).
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* A cultura administrativa — Rechtsstaar
ou interesse publico (PIERRE, 1995). No
primeiro tipo, a lei esta no cerne das
relacoes entre o cidadao e o Estado, ¢ o
cidadio ¢é principalmente um sujeito de
direitos e deveres; em sistemas de interesse
publico, a let esta em segundo plano e o
cidaddo ¢ principalmente considerado
como um cliente.

® O status e prestigio assoctados ao
trabalho para os diferentes niveis de
governo.

O status pode ser superior no nivel
central do governo, maior no nivel local ou
stmilar nos diferentes niveis. Um legado da
tradicao administrativa napolednica na Italia
e Espanha ¢, em termos gerais, um maior
status assoctado com o trabalho para o
governo central. No Reino Unido, pode-se
argumentatr que o Salus é supetior no nivel
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central também, mas por um motivo dife-
rente: o poder ¢é tradicionalmente centrali-
zado em Londres (um fator funcional e nao
uma caracteristica cultural).

* A politizacio (presente versus ausente)
de cargos getrenciais de nivel elevado.

* A origem geografica dos burocratas
(Guarming, 2003), sejam eles de areas que
apotam ou sao contra a devolu¢ao ou areas
“homogéneas”.

* A ortentacdo geral da gestio de
recursos humanos no servico ctvil. Uma
das principass distingdes dos sistemas ¢é entre
“orientado para a execugdo” versus 0 mais
tradicional, “orientado para o cumpri-
mento”. Esse fator ¢ determinado pelas
regras da promocao dos funcionarios ci-
vis e os sistemas efettvamente utilizados
para avaliar o desempenho.

* A natureza da auditoria do setor
publico. Existem trés etapas na reforma da
auditoria publica (POLLITT ¢ BOUCKAERT,
2004): auditoria de conformidade; auditoria
de conformidade com alguns elementos de
avaliacdo de desempenho; auditoria de
conformidade e desempenho.

* A orientacdao geral de sistemas de
gestao em organiza¢Oes-chave envolvidas na
devolucao: “em direcao a conformidade”
ou “em direcao ao desempenho”.

* A capacidade de gestao nas organi-
zagdes estratégicas em todo o pais — “di-
ferenciadas” (disparidades regionais na
capacidade de gestio de administracoes
publicas) ou “homogéneas” (disparidades
limitadas).

Visdo geral da devolugao regional

Italia

Regides foram estabelecidas na Italia
como resultado da Constituicao democta-
tica de 1948. No entanto, a chamada
“primeira onda” de devolugao comegou

somente na década de 1970 e resultou na
implanta¢ao de regulamentacoes regionats
ordinartas. Poucas func¢des e recursos foram
transferidos para o governo regional, des-
virtuando o projeto constitucional (BALDI,
2003). Regides foram consolidadas em
1975 ¢ em 1977, na sequéncia da nova le-
gislacdo que constitut poderes dos gover-
nos regionais e fungdes mais coerentes com
a Constituiciao de 1948 (Gourevrtcr, 1978,
Purnam, 1993).

Depots de muitos anos de negociagdes
sobre a reforma, a “terceira devolucao”
(a segunda foi principalmente setorial) fot
tnictada em 1997. O fato alterou significa-
tivamente a distribuicao de funcdes admi-
nistrativas entre os diferentes niveis de go-
verno, mas nao afetou a Constituicdo. Duas
intervengdes subseqientes de reformas —
“federalismo fiscal” e uma reforma “fe-
deral” da Constituicao — foram promul-
gadas.

Espanha

Ao longo das trés décadas apos a queda
do regime franquista, a Espanha passou de
um sistema centralizado para um de quase-
federacao, um “Estado regional” (ver
AGRANOFF, 1996; AGRANOFF e RAMOS, 1997,
A1BA, 1997, MORENO, 2001, 2002; TORRES e
PiNa, 2004). O processo de devolugao das
camadas regionais do governo miciou-se em
1978 com a criacao da constituicio demo-
cratica. A Constituicao nao determinou a
distribuicdo territorial de poder e compe-
ténctas, mas permitiu um “processo aberto”
com base numa devolucao assimétrica,
dependendo da vontade politica das
comunidades locats. Entre 1979 ¢ 1983, 17
comunidades auténomas foram criadas e
sete delas obtiveram um maitor grau de
autogoverno (em educa¢iao e assisténcia
médica). Em 1980, os principios do sistema
financeiro foram criados para os 15 ‘regimes
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Tabela 1: Devolugio e sistemas politico-administrativos: Italia, Espanha e
Reino Unido

Fatores Italia Espanha Reino Unido
Sistema politico-admi-
nistrativo e politicas
publicas de adminis-
tragao publica

Hstrutura basica do Estado | Fragmentada Cootdenada Cootdenada
(cootrdenagao hotizontal do
governo central)

Natureza do governo exe- Consensual (em tran- Majoritaria Majoritaria
cutivo sic20 pata majoritarias

a partir de 1993)
Cultura Administrativa Rechtsstaar Rechtsstaat Interesse publico
Status soctal e prestigio no Superiot no nivel Superior no nivel Superior no nivel
servico publico central central central
Politizacdo das posicdes de | Politizadas Politizadas Nao-politizadas

alto nivel gerencial

Orientacao geral da Gestao | Foco no cumprimento | Foco no cumprimento | Foco no

de RH no servigo publico das diretrizes das diretrizes desempenho
Proveniéncia geografica Principalmente das Homogéneos Homogéneos
dos burocratas areas com resisténcias

a devolucao

Natureza da auditoria do Auditoria de confor- Auditoria de confor- Auditoria de

setor publico midade com alguns midade com alguns conformidade e
elementos da avalia- elementos da avalia- de desempenho
¢ao do desempenho ¢io do desempenho

Orientagao geral do sistema| No sentido da No sentido da No sentido da

gerencial em organizacoes- conformidade conformidade conformidade

chave

Capacidade gerencial de Diferenciadas Diferenciadas Nao relevante

otganizacdes-chave diferen-
ciadas em todo o pais

Dinamica e os efeitos
da devolugio

Grau de intensidade Baixa Relativamente alta Alta
da devolucao

Participacdo e accountability | Nio aumentou apos Nio aumentou apds Aumentou apos
a devolucio a devolucio a devolucao

comuns’ das Comunidades Autonomas. Até  renda pessoal, de empresas e outros e, em
o inicio da década de 1990, o sistema de  seguida, transferiam certa quantia para o
financtamento manteve-se bastante centra-  Hstado para compensar as despesas gerais
lizado. As excecOes foram dots governos  espanholas e para cobrir o custo dos servi-
regionais, o Pais Basco e Navarra, que cole-  ¢os administrativos e dos 6trgios geridos
tavam suas proprias taxas de imposto de  pelo Estado situados nessas regiGes.

162 Revista do Servigo Publico Brasilia 61 (2): 157-170 Abr/Jun 2010



Paolo Fedele e Edoardo Ongaro

Uma segunda onda de devolugao
ocorreu em 1992, através de um pacto
politico entre os dots maiores partidos
nacionais, com o objetivo de alargar e
acelerar a autonomia das regides com
menor grau de autogoverno. Apds um
acordo do Conselho de Politica Fiscal e
Financeira (1993), as comunidades do
regime de financiamento comum recebem
15% do total do imposto de renda de
pessoa fisica arrecadado no seu territorio.
Em 1996, um novo acordo multipartidario
fortaleceu o governo regional: a percen-
tagem da renda pessoal que poderia reter
fo1 aumentada para 30%. O financiamento
publico foi modificado ainda mais em
2001, fortalecendo a autonomia regional.
Até o momento de elaboracdo deste artigo,
algumas disparidades no grau de auto-
nomia das regioes ainda sdao presentes.

Reino Unido — Escécia

A devolu¢iao do poder a Escocia
seguiu a vitoria do Partido Trabalhista nas
eleigbes gerais de 1997. O referendo so-
btre o assunto fot realizado naquele ano e
0 povo escocés votou em maioria pela de-
volucao. O Ato da Escocia de 1998 estabe-
leceu o Executivo e o Parlamento daquele
pais. Eleicbes para o Parlamento escocés
foram realizadas em 1999.

Discussao

Um primeiro fator que afeta a devo-
lugdo ¢ o grau de coordenagao dentro do
governo central. Essa variavel ¢ dificil de
ser medida com precisdo e nio se apdia
em disposicoes legais. No entanto, ¢é
evidente que a Italia ¢ o pafs que apresenta
uma estrutura mais fragmentada dentro do
governo central, causada principalmente
pela mstabilidade do sistema politico. Esse
¢ um dos fatores que tornou a devolu¢io

na [talia menos mntensa. O governo central
forte do Remo Unido denotava que a
devolucao na Escocia poderia avancar
rapidamente.

Um segundo fator de influéncia é a
natureza do governo executivo. A implan-
tacao da devolucio foi mais intensa princi-
palmente onde o governo executivo ¢ quase
absolutamente majoritario. Esse argumento
nao ¢ novo (e tem sido questionado — ver,
por exemplo, YESILKAGIT ¢ DE VRIES,

“Um primeiro
Jator que afeta a
devolucgdo é o grau
de coordenacdao
dentro do governo
central. Essa
varidvel
é dificil de ser
medida com
precisao.”

2004), mas os casos apresentados aumen-
tam a credibilidade dele.

A cultura administrativa ¢ um tetceiro
fator que mfluencia a intensidade da devo-
lucdo. Isso ocorre porque a centralidade do
direito administrativo pode levar a uma
introducao “formalista” das reformas.
Reforma pode ser considerada mais voltada
a mudancas de lets do que da forma como
as organizac¢Oes publicas funcionam (sobre
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ainfluéneta do paradigma er/tural do “direito
administrativo” nas reformas da Italia, ver
CaraNo, 2003). Além disso, a implantacao
das reformas nos paises com base no direito
administrativo exige legislacio secundaria a
set promulgada como uma etapa preliminar.
No caso ttaliano, por exemplo, apos a let
da reforma de 1997, quatro atos adicionais
tiveram de ser passados patra a regulacao
detalhada dos setotes relevantes de politicas
publicas. Cada governo regional teve que
aprovar leis do seu nivel para cada setor.
Esse processo levou muitos anos.

Em quarto lugar, a maneira como altos
funcionarios ctvis sao nomeados nao ¢
relevante, de uma maneira clara e direta,
enquanto a ortentacdo da gestao de recursos
humanos no servico civil é. A devolucao
tem sido mais intensa no Reino Unido,
onde a orientacio ¢ no sentido de desem-
penho, mesmo que os burocratas nao
sejam nomeados politicamente (outros
fatores fora do foco deste artigo, como a
continuidade dos governos eleitos, siao
influentes também).

Um quinto argumento diz respeito a
influéncia das condicoes do contexto sobre
a redstribuicao de pessoal, uma demanda
crucial para o funcionamento eficaz (para
ter a competéncia onde é necessario) e
eficiente (para evitar excesstvas duplicagOes)
de um sistema nio concentrado, espectal-
mente se as tarefas de trabalho intensivo sao
descentralizadas. Fot argumentado que nos
paises napoleonicos os custos com pessoal
a ser realocado em niveis mais baixos de
governo excedem os beneficios (ONGARO,
2006). Custos podem set resumidos em uma
perda de status e prestigio associados ao
trabalho para nivets mats baixos de governo
e, pelo menos para os governos locats, com
contrato de trabalho menos favoravel.

Normas na area de pessoal permitem
maior flexibilidade na realocacio de

Uma tendéncia comum, casas diferentes: devolug&o na ltalia, Espanha e Reino Unido

funcionarios no Reino Unido em com-
paracio a Italia ou a Espanha. Consen-
sualmente, o servico publico italiano “sob
o dominio dos sindicatos” fornece mei-
os maits fortes para funcionarios resisti-
rem a realinhamentos do que no servigo
publico britanico “pds-Thatcher”. Uma
interpretacao mais completa das experi-
éncias especificas analisadas deve incluir
consideracOes sobre o pacote de refor-
mas (a op¢ao de manter um servico pu-
blico unitario provavelmente tornou a
tmplantacao de instituicdes escocesas um
processo mais ameno). Além disso, a
pteexisténcia de um gabinete escocés com
organizacio de recursos humanos bem
consolidados contribut para explicar a di-
namica da devolucio. Essas escolhas po-
liticas, aplicadas num contexto
comparativamente mais favoravel, forne-
cem novos elementos para a explica¢ao
sobre a rapidez e eficiéncia na implemen-
tacao de mudancas drasticas na reforma
no Reino Unido, comparadas a lentidio
da Espanha e, especialmente, da Italia.

A composicio geografica do servico
publico também pode influenciar. A buro-
cracta italiana tem uma composi¢ao muito
peculiar: a ampla maioria dos funcionarios
publicos da administracio central vem do
sul do pais (73% dos funcionarios publicos
e 93% dos altos burocratas, em 1995 —
ver CAssEsE, 1999).

Este ¢ um resultado da disparidade
econdmica entre o norte e o sul: tornar-
se um funcionario publico sempre foi
considerado pelos jovens sulistas uma
boa oportunidade de conseguir um
emprego. A “sulinizacdo” da adminis-
tracao (SEPE ef al., 2003) pode influen-
ciar o processo de devolu¢do de maneiras
diversas:

® Muitos sulistas nao sao favoraveis a
devolucao, uma vez que pode aumentar
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disparidades regionats e enfraquecer as
politicas redistributivas do Estado.

* A lacuna norte-sul nio ¢é apenas
economica, inclui também uma forte
disparidade na capacidade administrativa
(Purnanm, 1993). Funcionarios publicos do
Sul no nivel central podertam ser céticos,
por seu conhecimento direto sobre a capaci-
dade dos governos regionais para executar
as funcdes descentralizadas e sobre os
beneficios gerats da reforma de devolucio
e, em ultima analise, se opor a ela.

Capacidade administrativa e organiza-
cional nas organizacoes publicas estratégicas
também pode mnfluenciar a devolucao. A
capacidade otganizacional mais forte nas
organizacOes em que a autoridade é
transferida pode criar condicOes favoraveis
para uma implantacdo mais rapida da
devolucao. No Retno Unido havia tanto
um modelo preexistente de desconcen-
tracao funcionando bem (o gabinete
escocés) quanto um governo administra-
tivo central forte. Na Italia e Espanha, onde
tal capacidade gerencial ¢ menor, a implan-
tacao da reforma tem sido menos intensa.
No entanto, nos casos italiano e espanhol
ha diferencas interregionats por todo o
territorio de ambos os paises que fizeram
a devolu¢ao mais rapida em algumas areas
— por exemplo, em algumas regides do
norte da Italia.

O argumento final refere-se aos fatores
que afetam a patticipacdo e transparéncia
apos a devolugdo, que é maior no Reino
Unido do que na Italia e na Hspanha.
A transparéncia no governo regional apds
a devolugao parece ser influenciada pela
capacidade otrganizacional das principais
mnstituicGes envolvidas e pelo conteudo de
auditorias e processos de avaliacio. Na
Escocta, houve uma convergéncia entre as
fortes habilidades gerenciais existentes no
gabinete escocés e a otientacao global para

realizar auditoria. Assim, o governo escocés
estava maits acostumado a praticas de
participacao e accountability (valor pelo
dinheiro, auditoria de desempenho) e ao
mesmo tempo “tinha que” adota-las. Na Italia
e Espanha, houve esforgos para melhorar a
accountability dos cidadaos (PEzzant, 2005,
TORRES e P1Na, 2004), mas esse processo nao
fot movido pelas regides, cuja capacidade
administrativa era mais fraca e onde a auditoria
focalizava na conformidade.

Implicagbes para responsaveis
por politicas publicas e gestores
publicos

Como os responsaveis por politicas
publicas e gestotes publicos podem melhotr
aplicar o conhecimento comparativo
propotcionado pela dinamica dos processos
de devolucao? Um modelo eficiente de
extrair aprendizado — lesson-drawing, em
inglés (DoLowrTz e MarsH, 2000) — tem sido
descrito por Rose (2001). Extrair aprendi-
zado refere-se a transferéncia voluntaria de
politicas publicas: os responsavets pot elas
num determinado pais decidem “livre-
mente” procurar no exterior a fim de extrair
aprendizados sobre como melhorar as
politicas publicas ou reformar areas do setor
publico. O modelo de Rose ¢ baseado em
10 etapas. Ele é apresentado a seguir a luz
de achados antetiores:

Etapa 1: Diagnosticando o
problema. O primeiro passo aborda a
questdo da definicao do que é o problema,
a fim de identificar o que procurar.
Embora nem todos os problemas
requeiram a procura de solucoes fora do
pais, no que diz respeito a devolucido ¢é
pouco provavel que os tesponsaveis pot
politicas publicas possam aprender como
conduzir tais intervengoes somente a partir
de experiéncias antetiores na propria nagao.
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Etapa 2: Decidindo onde procurar
o aprendizado. Ha uma série de fatores
que podem afetar a decisiao sobre de onde
agregar as informacdes para aprender:
proximidade cultural entre os paises,
compatibilidade ideoldgica entre os
governos no poder, disponibilidade das
evidéncias, interdependéncia. No entanto,
esses fatores podem se tornar obstaculos
(ou ao menos podem introduzir uma
tendéncia) para a aprendizagem de politicas
publicas, ja que é principalmente o conheci-
mento sobte os resultados das reformas e
as semelhancas e diferencas no contexto
politico-administrativo que devem orientar
o processo de selecio sobre onde procurar
por aprendizados.

Etapa 3: Investigando como
funciona um programa. Estudo da
reforma baseado tanto em estudo quanto
em visitas a0 local.

Etapa 4: Abstraindo um modelo de
causa e efeito para exportagio. Uma
espécie de abordagem de “engenharia
reversa” ¢ necessaria para compreender as
vartaveis-chave que explicam o funciona-
mento do sistema a ser copiado e seus
provaveis efeitos.

Etapa 5: Criando um aprendizado.
Aprendizados exigem boa habilidade em
adaptar cutdadosamente um modelo
abstrato de causa e efeito para as circuns-
tancias do pais importador.

Etapa 6: Decidindo sobre a impor-
tagdo. Qualquer aprendizado a ser impot-
tado deve ser tanto viavel (e para este
momento o conhecimento comparativo
fornecido aqui pode ser util) quanto
desejavel (alinhada com as proprias idetas
dos gestotes de como o setor publico deve
funcionar).

Etapa 7: Lidando com os recutsos
e limitagdes. Eventuais restricoes podem
afetar especialmente as etapas 5 e 6.
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Etapa 8: Lidando com o problema
de contexto. Esta etapa, que se sobrepoe
parcialmente as etapas quatro e cinco, €
sobre como fazer com que a reforma a
ser importada se encaixe no contexto de
gestao politico-administrativa e publica do
pais destinatario. Este artigo fornece apren-
dizados novos sobre essa etapa.

Etapa 9: Especulagao limitadora
pot meio de avaliagcio em perspectiva.
Uma avalia¢do ex anfe do programa de-
signado para a importacdo precisa ser
realizada.

Etapa 10: Utilizando paises estran-
geiros como simbolos positivos ou
negativos. O consenso sobre a reforma
tem que ser construido se for estabelecido
no pafs destinatario. Sendo assim, uma
forma comum de “marketing” de apren-
dizado extraido do estrangeiro ¢ usar a
percepcao comum do que as pessoas de
cetta nacao tém acerca de um pais estran-
geiro. Isso obviamente pode desorientar
em alguns casos.

O esquema basico do modelo Rose
pode ser analisado da seguinte forma: apos
a primeira etapa de diagnéstico do
problema, um primeiro grupo de etapas (2
a 4) se refere a investigacao relacionada ao
contexto da expetiéncia estrangeira, um se-
gundo grupo (5 a 7) diz respeito a extragio
do aprendizado pratico e a aplicabilidade
no local almejado. Uma etapa além foca-se
diretamente na questio das diferencas de
contexto dos paises, enquanto as etapas
finats referem-se a crtacio de um consenso
quanto a politica a ser “importada” (9 e 10).

As etapas cructats de extracao de apren-
dizado exigem o tipo de conhecimento que
os estudos comparativos fornecem sobre a
influéncia dos fatotres de contexto no
processo de mmplantagio de uma politica
publica. Assim, responsaveis pot politicas
publicas e gestores publicos no Reino Unido,
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preocupados com a questao da devolucio
de podetes de “regides” inglesas e, possi-
velmente, preocupados com a alocacio de
pessoal, podem considerar senstvelmente
a experiéncia escocesa em alguns aspectos
“muito peculiates” (pot causa da questao
da identidade regional) e extrair aprendi-
zado também das experiéncias selecionadas
que se mostraram bem sucedidas, nao
obstante o contexto menos favoravel (por
exemplo, a devolugio da agricultura na
regido italiana da Lombatdia, espectalmente
o modo como foram realocados os
funcionarios, ver ONGARO, 2006, ¢ ONGARO
e Varortr, 2005). Responsaveis por politi-
cas publicas e gestotres nos paises do Leste
Europeu envolvidos em importantes
processos de devolu¢io podem examinar
o rapido processo da Hscocia e aprender
como estabelecer uma nova instituicao
“regional” e descentralizar competéncias.
Mas no que diz respeito a redistribui¢io

de pessoal pata as novas regides, cles tém
mais probabilidade de elaborar sistemas
capazes de apotar efettvamente o processo
de implantagao por meio da aprendizagem
das experiéncias “de sucesso” que
ocorteram nos paises do Mediterraneo, que
se desdobraram em contextos (menos
favoravets) em muitos aspectos muito mais
proximos de seus paises. Gestores publicos
em paises do Mediterraneo podem levar
em consideracio suas expetiéncias comuns,
mas também decidir procurar aprendizado
nos paises onde as reformas de devolucdo
tém sido implantadas em ritmo muito mais
rapido, como na Hscocia. Para transfe-
téncias uteis de aprendizados, tesponsaveis
port politicas publicas precisam considerar
cuidadosamente as diferencas profundas
(bem como as semelhangas) entre os paises.

(Permissao para publicacao obtida em maio de
2010. Versio final em junho de 2010.)

Notas

* Hste trabalho ¢ produto comum dos autores. Na redacio final, Paolo Fedele preparou os

trechos sobre “O modelo comparativo” e “Discussao” e o trecho sobre a Espanha. Edoardo

Ongaro preparou os outros trechos.

1

Nesta versao em portugués, traduz-se devolution, do original em inglés, como devolugio, pot

entendermos que o termo define com mais precisdo o processo de descentralizacao que implica

transferéncia do poder decisério da administracao central para 6rgaos regionats, administrados por

representantes eleitos.
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Resumo — Resumen — Abstract

Uma tendéncia comum, casas diferentes: devolugao na Itilia, Espanha e Reino Unido
Paolo Fedele e Edoardo Ongaro

A dinamica do processo de implantacio das reformas de devolucio difere significativamente de
pais para pais. A explicagao reside em parte nas diferencas entre cada sistema politico-administrativo
¢ o status das reformas de administracdo publica. Fatotes que afetam a devolucio sio analisados
neste artigo. Implicacoes para os responsavets por politicas publicas e gestores publicos, especial-
mente em relacdo a transferéncia de politicas de reformas de devolucio, sao discutidas.

Palavras-chave: Devolucio, descentralizacio, administracao publica

Una tendencia comun, casas diferentes: devoluciéon Italia, Espafia y
Reino Unido
Paolo Fedele y Edoardo Ongaro

LLa dinamica del proceso de implantacion de las reformas de devolucion significativamente
distinta entre los paises. La explicacion esta, en parte, en las diferencias entre cada sistema politico-
administrativo y el estatus de las reformas de administracion publica. Factores que afectan a la
devolucion son analizados en este articulo. Implicaciones paralos tesponsables de politicas publicas y
gestores publicos, espectalmente en lo que se refiere a la transferencia de politicas de reformas de
devolucion, son discutidas.

Palavras clave: Devolucion, descentralizacion, administracion publica

A common trend, different houses: devolution in Italy, Spain and the UK
Paolo Tedele and Edoardo Ongaro

The dynamics of the implementation process of devolution reforms differ significantly from
country to country. Part of the explanation for this lies i the differences in the politico-administrative
system and the status of public management reforms. Factors affecting devolution are examined in
this article. Implications for policy-makers and public managers, especially regarding the policy transfer
of devolution reforms, are discussed.

Keywords: Devolution, decentralization, public administration
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