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REsSUMIO

as Ultimas décadas, os governos locais, no Brasil, passaram por um processo de

transformacdo caracterizado pela incorporacdo, por parte dos municipios, de

novas atribuicbes e responsabilidades e pela introdugdo de inovagdes na adminis-

tragdo publica local. Embora haja um numero expressivo de pesquisas e trabalhos
voltados a andlise dessas transformacbes, ha uma dimensdo ainda negligenciada pela
literatura. Trata-se do processo de disseminagdo de politicas publicas, de programas inova-
dores e de novas formas de gestdo publica, processo segundo o qual uma inovagdo é
reproduzida por outras localidades, ou, visto de uma outra perspectiva, de processo segun-
do o qual um municipio se inspira em iniciativas desenvolvidas anteriormente em outros
locais. O objetivo deste capitulo é contribuir para a introducdo do tema disseminagdo na
agenda de pesquisa sobre gestdao e poder local no Brasil, por meio da recuperagao da
literatura sobre difusdo e disseminagdo de inovagbes e de politicas publicas e da discussdo
dos fatores que contribuem para a disseminagdo de politicas, programas e praticas de
gestao inovadoras.

ABSTRACT

n the last decades, important changes occurred at the local level of government in Brazil,
associated to the transfer of competences and responsibilities to the municipalities
and related to the incorporation of innovations at this level of government. In spite of
an expressive number of researches with focus on these changes, there is still a lack of
studies about the dissemination of public policies, innovative programs and innovations on
public administration. Only recently some studies began to focus the analysis of the process
by which an innovation is reproduced in another locality or, in another perspective, the
process of adoption of innovations by a municipality based on an inspiration brought by
similar initiatives in other localities. The purpose of this chapter is contribute to bring the
theme of dissemination to the research agenda related to local government, local
administration and local power in Brazil, through the analysis of the literature about diffusion
and dissemination of innovations and public policies and through the discussion about the
factors that explain the dissemination of innovative policies, programs and practices.
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Introducio

disseminacdo ou difusdo de politicas publicas ndo constitui um fenémeno

novo. No entanto, nas ultimas décadas, o processo de disseminagao de

politicas publicas tem se acentuado entre paises e, no interior de um mesmo
pais, entre estados e municipios.

A intensificacdo da difusao ou disseminagdo de politicas publicas, a partir
dos anos 80 do século XX, ocorreu sob o impacto, em primeiro lugar, da ocorréncia
significativa, nesse periodo, de eventos politicos que transcendem as barreiras
nacionais, como a abertura econdmica, o ajuste fiscal e a privatizacdo (SUGYAMA,
2006; WEYLAND, 2004); e sob a influéncia de agéncias multilaterais e de institui-
¢Oes nacionais ou transnacionais hegeménicas. Em segundo lugar, essa intensifi-
cacao ocorreu sob o impacto da crescente comunicacdo entre formuladores de
politicas publicas, por meio de redes, cuja constituicdo foi facilitada por avangos
tecnoldgicos (DOLOWITZ, 2000), que possibilitam a comunicagdo horizontal entre
diversas pessoas e instituicdes simultaneamente, “atravessando” barreiras
territoriais e espaciais e eliminando antigas barreiras temporais.

A intensificacdo da disseminacdo de politicas publicas no nivel local de go-
verno, por sua vez, dentro de um mesmo pais, ou mesmo entre localidades situa-
das em diferentes nacgles, sofreu também o impacto da transferéncia para essa
esfera de governo de atribuicbes e responsabilidades anteriormente concentra-
das no governo federal ou central.

Embora com grande variacdo de pais para pais, a descentralizacdo constitui
uma das “ondas” politicas do periodo recente, que veio reforcar a importancia
crescente da difusdo de politicas no nivel local de governo.

A analise do processo de difusdo de politicas publicas pela literatura acadé-
mica tampouco é algo novo. Esse processo ja fora objeto de pesquisas e de inte-
resse académico em periodos anteriores. Nas décadas de 60 e 70, autores como
Crain (1966), Walker (1969) e Collier e Messick (1975) foram pioneiros na aborda-
gem do tema, destacando que o estudo de tendéncias em politicas publicas e a
analise da adocgao de politicas publicas similares em diferentes localidades deveriam
enfrentar o problema metodoldgico da interdependéncia ou do efeito da difusao.
Assim, para explicar a decisdo de adocdo de uma determinada politica publica ndo
bastaria examinar fatores estruturais internos ao pais ou localidade, mas seria
necessario considerar, também, varidveis externas ligadas a difusdo, como a proxi-
midade espacial em relacdo a um lugar onde a politica em questdo ja existisse
(SUGYAMA, 2006).

Em que pesem estes e outros trabalhos pioneiros, o interesse pelo tema
decresceu nos anos seguintes, sendo retomado a partir dos anos 90, sob impacto
da intensificacdo do processo de disseminagdo nas ultimas décadas. Autores como
Rose (1991), Dolowitz e Marsh (1996 e 2000), James e Lodge (2003) e Weyland
(2004) sdo alguns dos autores que, nos Estados Unidos e na Europa, reintroduzem
o tema em estudos sobre politicas publicas no periodo recente.

A literatura sobre difusdo de politicas publicas se filia a uma literatura mais
abrangente que a precede, ou seja, a literatura sobre difusdo de inovagdes. Rogers,
autor que construiu sua teoria da difusdao tendo como eixo o processo de comuni-
cacdo entre membros de um sistema social, desenvolveu um dos primeiros traba-
Ihos de recuperagdo da pesquisa sobre difusao em diversos campos disciplinares,
no inicio da década de 60 (ROGERS, 1995). Também o interesse pelo tema inova-
cdo e, conseqlentemente, por seu correlato, a difusdo de inovagodes, sofreu um
declinio apds os anos 60, sendo retomado na década de 90. Ao ser retomado, no
entanto, parte expressiva da reflexao analitica sobre inovagdo e sobre difusdo de
inovagdes sofrera um “deslocamento de campo”, passando a integrar o campo de
estudos de politicas publicas e da administracdo publica. Focalizavam-se, agora,
inovacdes em politicas publicas e na administracdo publica. A inovagdo tornara-se
uma das “ondas” politicas que transcendem barreiras nacionais e barreiras entre
governos subnacionais, e que envolvem, portanto, difusdo ou disseminagdao. Den-
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tre os autores que retomam o estudo sobre difusdao ou disseminagdo com essa
perspectiva, incluem-se Berry e Berry (1990), Mintrom (1997) e Donahue (2005).
Esses autores focalizaram, em seus estudos, a difusdo de politicas inovadoras
entre governos locais, considerando a difusdo entre governos estaduais nos Es-
tados Unidos. Outros autores tratam da difusdo de politicas publicas entre paises,
observando a transferéncia de politicas entre paises industrializados (CONDE,
2006), de paises desenvolvidos para paises em desenvolvimento (GALIMBERTI,
2005) e, num outro recorte, a disseminacdo de instituicdes e praticas de governanca
origindrias tanto de paises industrializados como de paises em desenvolvimento
(ADAMOLEKUN, 2005). Finalmente, parte da literatura recente sobre o tema trata
da transferéncia de politicas publicas no quadro da Reforma do Estado, e tem
como foco privilegiado paises em desenvolvimento (WEYLAND, 2004).

No Brasil, a presenca do tema da difusdo, disseminacdo ou transferéncia de
politicas publicas na producdo académica € ainda incipiente. Alguns trabalhos re-
centes incorporam o tema no quadro da discussdo sobre Reforma do Estado (MELO,
2004). A andlise da disseminacdao de politicas publicas no nivel local de governo
também é pouco explorada pela literatura, apesar da importancia assumida por
esse nivel de governo no quadro do federalismo brasileiro pés-Constituicdo de 88
e da emergéncia de novas politicas publicas e de inovacgdes na administracdao pu-
blica local, decorrentes das novas competéncias e responsabilidades assumidas
pelos municipios nas ultimas décadas. Alguns poucos trabalhos comecaram a tra-
tar do tema nos ultimos anos (SUGYAMA, 2004 e 2006; WRAMPLER, 2004; PAULICS,
2003; FARAH, 20063, 2006b e 2006 c). Tais trabalhos pioneiros refletem, a exemplo
do ocorrido em outros paises, a intensificacdo do processo de disseminagdo de
politicas publicas. Todos eles tém por referéncia a disseminagcdo de politicas ou
programas inovadores, ocorrida dos anos 90 para ca. Esses trabalhos procuram
integrar a andlise das determinacdoes do desenvolvimento de politicas publicas a
variavel difusdo. Na esfera local de governo, no Brasil, houve, no periodo recente,
uma série de “ondas” de politicas publicas inovadoras, ndo sendo possivel ignorar
o efeito do processo de difusao sobre a constituicdo dessas ondas: de fato, a
disseminacdo parece estar associada a ocorréncia desta tendéncia de “repeticao”
em diversos locais de politicas publicas inovadoras.

Mas, em que pesem esses trabalhos, a discussdo do processo de difusdao ou
disseminacao constitui, ainda, uma lacuna na producdo recente sobre a esfera
local, com varias questdes em aberto e com grande potencial de contribuicdo para
o entendimento do local e de sua dindmica hoje no Brasil, incluindo o desafio de
integrar a essa reflexao a questdo da diversidade regional.

A escassez de estudos sobre disseminacdo de politicas publicas e de inova-
cOes na gestdo publica local chama a atencao, sobretudo, pela existéncia de uma
ja expressiva produgdo académica de pesquisas sobre inovagdo no setor publico,
em todas as esferas de governo. A semelhanca do apontado por pioneiros no
estudo de difusdo de politicas publicas (CRAIN, 1966; WALKER, 1969; COLLIER e
MESSICK, 1975 apud SUGYAMA, 2006), na analise de tendéncias em politicas pu-
blicas, é preciso considerar também varidveis externas, ligadas a difusdo. Dito de
outra forma, para entender o que ocorre hoje no local (nos diversos locais), é
preciso incluir também, como fator explicativo, a influéncia que vem de fora, seja
sob o efeito da proximidade espacial, seja por meio de redes horizontais, seja
ainda como resultado da adogao por instituicbes supra-locais de mecanismos co-
ercitivos ou de indugao.

A importancia atribuida a disseminagao por atores engajados com a mudan-
ca na esfera local é evidenciada por diversas iniciativas que buscam dar visibilida-
de a inovacbes em politicas publicas e em praticas governamentais e ndo-gover-
namentais, com foco na esfera publica local. Assim, no Brasil, desde que teve inicio
o movimento de inovacdo na gestdo publica subnacional associado a
redemocratizacdo, a descentralizacdo e a “modernizacdo” da esfera publica, po-
dem ser identificadas iniciativas de difusdo e disseminacdo. Na década de 80, uma
das iniciativas pioneiras com esse objetivo foi a criagcdo, no Estado de Sdo Paulo,
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da RECEM - Rede de Comunicagdo de Experiéncias Municipais, pela Fundagdo Pre-
feito Faria Lima/CEPAM, durante o governo de Franco Montoro. Posteriormente, o
Instituto Polis passou a publicar o Boletim Dicas, com o objetivo de difundir prati-
cas inovadoras em gestdo publica e em politicas publicas. O Programa Gestdo
Publica e Cidadania, criado em 1996, pela Fundacdo Getulio Vargas e pela Funda-
gao Ford, também tem entre seus objetivos centrais a disseminagdo de politicas
publicas e formas de gestdo publica inovadoras, na esfera subnacional de gover-
no. O Prémio Itau-UNICEF, criado em 1995, com foco especifico na area de educa-
cdo, desloca o objeto de disseminagdo de agBes governamentais para programas
e projetos ndao-governamentais: procura identificar e disseminar programas da
sociedade civil desenvolvidos em cardter complementar a escola publica. Estes
sdo apenas alguns exemplos do esforco de disseminacdo iniciado na década de
80 internamente ao pais, com foco no espaco local. Também no &mbito federal,
iniciativas de identificacdo e disseminacdo de politicas e programas foram institu-
idas, como o Prémio Hélio Beltrao, promovido pela ENAP — Escola Nacional de Ad-
ministragdo Publica, desde 1996.

Iniciativas similares, em ambito internacional, tém também procurado disse-
minar inovagdes ou “best practices” promovidas por governos locais, com énfase
em paises em desenvolvimento. A premiacdo de DUBAI (best practices) e a do
Habitat, das NagGes Unidas, constituem exemplos de uma verdadeira “politica de
disseminagao”, que ndo pode ser negligenciada por aqueles que estudam o espa-
co local.

Tais iniciativas revelam a importéncia atribuida a disseminagdo por parte de
atores e instituicdes comprometidas com a transformacgdo da administracdo publi-
ca e com a mudanga nas politicas publicas implementadas pelo nivel local de go-
verno.

Esse tipo de atuacdo constitui, em si mesmo, um desafio a pesquisa e a
reflexdo sobre o tema. Em primeiro lugar, para subsidiar o préprio esforgo de dis-
seminacdo é preciso desenvolver trabalhos que estudem a eficacia das iniciativas
de disseminagdo. Em segundo lugar, é importante refletir criticamente sobre o
papel dos diversos agentes engajados no esforco de disseminagdao: a acao de
algumas instituicGes e de redes de atores estaria impondo um projeto hegemonico
de administracdo publica, como sugerem alguns trabalhos (COOKE, 2004; FARIA,
2006)?

Mas, é preciso ir além da reflexdo centrada no papel de atores externos,
pela relevancia do tema disseminacdao para a compreensdo do processo de formu-
lagdo e implementagdo de politicas publicas. Nessa perspectiva, o papel dos ato-
res locais ganha relevancia na anadlise, que passa a reconhecer sua participacdao
no processo de disseminacao.

O Conceito de Difusdao e Disseminacio

Para introduzir a discussao sobre disseminacao no campo de estudos sobre
governo local, é importante recuperar uma das principais questdes abordadas
pela literatura: a relativa ao proprio conceito de difusdo ou disseminacdo. Nao
parece haver divida quanto ao fato de que o primeiro termo utilizado para fazer
referéncia ao processo de adogdo de politicas publicas por diferentes localidades
foi o termo difusao.

Walkers (1969) e Crain (1966), por exemplo, citados como pioneiros na ana-
lise de difusdo de politicas publicas, utilizam o conceito de difusdo em seus traba-
Ihos. Crain, em seu estudo de 1966 sobre difusdo de inovagdes entre cidades,
recupera literatura sobre difusdo de inovagdes anterior a década de 60. Katz, Levin
e Hamilton, citados por esse autor, assim definem o processo de difusdao, em artigo
de 1963, sobre as tradicdes de pesquisa a respeito da difusdo de inovagdes:

Visto sociologicamente, o processo de difusao pode ser caracterizado como (1)
a aceitagdo, (2) através do tempo, (3) de algum jtem especifico - uma idéia ou
pratica, (4) por individuos, grupos ou outras unidades adotantes, ligados (5) a
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canais especificos de comunicagdo, (6) a uma estrutura social e (7) a um siste-
ma de valores ou cultura (KATZ; LEVIN; HAMILTON, 1963, p. 240 grifo nosso)!.

Esses autores referem-se ao processo de difusdo, tal qual analisado em
diferentes campos de estudo, e mencionam a antropologia, a sociologia da comu-
nicacdo, o campo da educagdo, da saude publica e de marketing e a sociologia
rural como disciplinas ou campos de estudo que, no inicio dos anos 60, ja haviam
tratado do tema difusdo.

A definicdo proposta pelos autores resulta de uma sistematizacdo elabora-
da a partir da literatura precedente, na qual, segundo eles, estdao presentes um
ou varios dos elementos indicados. Essa definicdo revela uma perspectiva bastan-
te abrangente de difusdo. Estd ausente, no entanto, ao menos de forma explicita,
a influéncia do processo politico sobre a difusdo. N&o ha referéncia tampouco a
difusdo de politicas publicas.

O classico estudo de Rogers sobre difusdo de inovagdes, de 1962, por sua
vez, assim define difusdo: “Difusdo é o processo pelo qual uma inovagao é
comunicada, por intermédio de certos canais, através do tempo, aos membros de
um sistema social. E um tipo especial de comunicagdo, no qual as mensagens di-
zem respeito a novas idéias” (ROGERS, 1995, p.5. grifo nosso).

A abordagem de Rogers (1995) enfatiza o processo de comunicagao e a
transmissdo de informagdes como a base do processo de difusdao. Embora o autor
atribua um papel a individuos e organizagdes adotantes das inovagdes em sua
teoria, no conceito de difusdo enquanto tal, é enfatizada a dimensdo comunicati-
va, a transmissdo de conhecimento e de novas idéias?. Em sua obra, também se
destaca a auséncia de discussdo dos processos politicos que presidem a difusdo
da inovagdo. Tampouco estava incorporada de forma explicita a discussdo sobre a
difusdo de politicas publicas.

Rogers faz referéncia, ainda, a utilizacdao, pela literatura, do termo dissemi-
nagdo, o adotado como referéncia em sessdo tematica do X Coléquio Internacio-
nal sobre Poder Local:

Alguns autores restringem o termo “difusdo” ao processo espontaneo e nao
planejado em que idéias se espraiam, e usam o conceito de “disseminacdo” para
a difusdo que é dirigida e gerida. Neste livro, uso a palavra “difusdo’ para incluir
tanto o processo espontdneo em que novas idéias se espraiam, como o proces-
so planejado (ROGERS, 1995, p. 7 - grifo nosso).

Dentre os estudos que se voltaram ao estudo da difusdo de politicas publi-
cas nos anos 60, por sua vez, o estudo da difusdao de inovacGes € entendido como
a andlise da:

...velocidade relativa e dos padrdes espaciais de adogdo de novos programas e
politicas publicas, com énfase na maneira com que organizagdes selecionam
dentre solugbes propostas aquelas que mais convergem com suas necessida-
des, e como estas organizagdes ficam sabendo de tais inovagdes (WALKER,
1969, p. 881 - grifo nosso).

No estudo de Walker (1969), é dada grande importéncia a anélise do pro-
cesso de decisdo por parte do adotante, com a incorporagdo a analise de influén-
cias de teorias de decisdao organizacional.

Um outro conceito utilizado pela literatura é o de lesson-drawing? ou aprendi-
zagem, proposto por Rose (1993). O autor utiliza esse conceito para se referir “ao

! Tradugdo da autora deste e dos demais trechos de textos originais em inglés citados no trabalho.
2 Rogers, como ja mencionado, elaborou sua teoria de difusdo a partir de uma vasta investigacao
sobre a pesquisa a respeito do tema em diversos campos do conhecimento, tendo, em 1962, feito
um inventario da producdo anterior nos seguintes campos ou subcampos disciplinares: antropologia,
sociologia, sociologia rural, educacéo, saude publica e sociologia médica, comunicacdo, marketing e
administracdo, geografia, sociologia geral, economia geral, administracdo publica e ciéncia politica,
economia agricola, psicologia, engenharia industrial e estatistica (ROGERS, 1995, p. 42-43).

3 O termo aprendizagem poderia ser utilizado em portugués, mas ndo deixa tdo claro, quanto a
expressdo em inglés, o carater voluntario envolvido na busca e selecdo de licées pelo adotante.
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método segundo o qual se aprende a partir do passado ou de experiéncias exter-
nas a organizacao, enfatizando o papel dos burocratas e do programa enquanto
tal no processo de aprendizagem” (ROSE,1993, p.6, apud EVANS, 2006). Esse con-
ceito, de uso mais recente no campo da ciéncia politica e dos estudos de politicas
publicas, diz respeito ao processo voluntario de transferéncia, do qual o adotante
participa de forma ativa.

Um conceito mais abrangente é o de policy transfer ou transferéncia de poli-
ticas publicas, introduzido nas ultimas décadas no campo de estudos de politicas
publicas.

Evans faz uma sintese interessante da literatura sobre transferéncia de
politicas publicas, incluindo nessa sintese o préprio conceito de difusdo:

A analise da transferéncia de politicas publicas (public policy transfer analysis) é
uma teoria do desenvolvimento de politicas publicas que procura entender um
processo ou conjunto de processos segundo 0s quais conhecimentos acerca de
instituicdes, politicas ou sistemas de provisdo em um setor ou nivel de politica é
usado no desenvolvimento de instituicdes, politicas ou sistemas de provisdo de
outro setor ou nivel de governo. A literatura sobre transferéncia de politicas
publicas pode ser organizada em duas escolas: uma que ndo usa esta designa-
cdo “transferéncia de politicas publicas” diretamente, mas trata de diferentes
aspectos de um processo de aprendizagem orientado para politicas publicas,
usando diferentes nomenclaturas; e um que usa este conceito diretamente
(EVANS, 2006, p. 480).

Dolowitz e Marsh sdo autores representativos dessa ultima escola, a que
adota o conceito de policy transfer ou transferéncia de politicas publicas. Esses
autores assim definem o processo de difusdo-disseminacgdo-transferéncia-apren-
dizagem (lesson drawing), tendo por referéncia politicas publicas:

Transferéncia de politicas publicas, emulacdo e lesson drawing referem-se todos
a um processo segundo o qual conhecimento acerca de politicas publicas, arran-
jos administrativos, instituicGes etc..., em um tempo ou lugar, é usado no desen-
volvimento de politicas, arranjos administrativos e instituigdes em outro tempo
ou lugar (DOLOWITZ; MARSH, 1996, p. 344).

Esses autores reconhecem haver superposicdo entre os conceitos de di-
fusdo (e disseminagdo), aprendizagem (/lesson drawing) e transferéncia de poli-
ticas publicas, mas afirmam sua preferéncia pelo Ultimo conceito, transferéncia,
por o considerarem mais abrangente que o de aprendizagem - por incluir a
transferéncia coercitiva - e por rejeitarem dois enfoques presentes em boa
parte da literatura de difusdo: de um lado, a visdo da difusdo como um processo
sem sujeito e, de outro, o foco excessivo no processo enquanto tal, negligencian-
do o contexto e o conteudo substantivo das politicas ou programas difundidos.
No dizer de Dolowitz: “Ndo havia nenhum interesse... nos agentes envolvidos
na difusdo. O processo parecia ser um processo sem um sujeito, como se um
processo espontaneo de formulacdao de politicas publicas fosse possivel”
(DOLOWITZ, 2000, p. 3).

Foi o mesmo tipo de consideragdo que levou a selegdo do termo dissemina-
gao como referéncia para uma sessdo tematica do X Coloquio de Poder Local e
para este trabalho, ou seja, o propdsito de tratar dos processos em questdo
como processos com sujeito (DOLOWITZ, 2000) e envolvendo intencionalidade
(ROGERS, 1995). Ha, assim, convergéncias entre esta opgao e a que levou Dolowitz
e Marsh (1996) a adotarem o conceito de transferéncia de politicas publicas. O
termo disseminagdo, no entanto, oferece uma vantagem, a de abrir espaco para a
inclusdo, na producdo sobre poder local, de andlises referentes a iniciativas ndo-
governamentais com impacto no espaco local. O conceito de transferéncia de
politicas publicas (policy transfer), tal qual utilizado até o momento, tem uma insercao
disciplinar bem definida e tende a dificultar a abertura de contribuicdes de outros
campos ou de areas interdisciplinares.
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Disseminacio de Best Practices ou de Inovactes?!

A andlise recente sobre disseminacdo de politicas publicas e de instituicoes
e praticas da administracdo publica trata da disseminacdo daquilo que se diferen-
cia do “padrdo” habitual de tratamento de problemas publicos. As iniciativas de
disseminacdo de politicas e de praticas de gestdo e as analises sobre o processo
de disseminacao interpretam de diferentes maneiras os objetos de disseminacao.
Estes tém sido entendidos ora como “melhores praticas”, ora como inovagoes.

A andlise do processo de disseminacao ou difusdo de politicas publicas re-
quer, portanto, uma discussdo preliminar dos conceitos de melhores praticas e de
inovacdo. Na verdade, essa discussdo € um passo necessario a construcdo de
uma teoria do processo de disseminagao.

O conceito de melhores praticas (best practices) foi introduzido no campo de
estudos de administracdo publica e governo a partir da literatura de administra-
cao (management), especificamente da literatura sobre gestao da qualidade (MYERS;
SMITH; MARTIN, 2004). Apesar da imprecisao do termo, utilizado atualmente em
diferentes campos disciplinares, é possivel identificar alguns elementos comuns a
sua utilizacdo, em diferentes areas, os quais revelam a origem do termo no campo
gerencial. Um desses elementos comuns é o foco no desempenho da organizacao,
do programa, ou da politica. Assim, por exemplo, documento de orientacdo aos
participantes de reunido sobre transferéncia de melhores praticas na area publi-
ca, organizada pelas Nagdes Unidas em 2005, assim definia best practice: “um
método superior ou uma pratica inovadora que contribua para a melhoria do de-
sempenho de uma organizagdo; método ou pratica esta reconhecida usual-
mente como ‘melhor’ por outras organizagdes” (UNDESA, 2005, p.5).

Um segundo elemento comum as diversas utilizagdes do termo best practices
é o foco na técnica adotada para lidar com um problema ou desafio, sobretudo em
uma técnica social (MYERS; SMITH; MARTIN, 2004).

Finalmente, um terceiro componente do conceito de melhores praticas, que
interessa destacar aqui, é a idéia de modelo, algo a ser replicado em diferentes
contextos. A replicabilidade de uma técnica social constitui um componente intrin-
seco do conceito de melhores praticas, que surgiu associado a idéia de melhoria
da gestao (management): a melhoria ocorreria como resultado da adogdo de best
practices disponiveis, o que suple, por sua vez, a comparacao entre diferentes
casos, em busca da melhor “férmula” ou modelo.

O conceito de melhores praticas ou best practices implica uma visdo de ino-
vacao como uma solucao completa, fechada e integral, a qual, implicitamente, pres-
creve um modo especifico e Unico de responder a um desafio ou problema. Da
adocdo de tal perspectiva resulta uma tendéncia a negligenciar a influéncia de
diferentes contextos na formulacdo de cada solugdo - uma politica publica, um
programa, um novo modo de gestdo ou arranjo institucional - e, ao mesmo tem-
po, o risco de se desconsiderar o processo que conduz a inovagao.

Outra perspectiva, adotada neste trabalho, considera a inovagdao como a
resposta a um desafio ou problema, que pode ser (til a outros, como parte de um
repertério de alternativas a serem consideradas por aqueles que enfrentam pro-
blemas similares (FARAH, 2006b)>.

Uma resposta especifica a um problema - a inovagdo -, nesta perspectiva,
nao é vista como uma solucdo fechada e completa, pronta para ser transferida
para outras localidades, mas, sim, como algo em processo de transformagado (FARAH,
2006b; FARAH, 2006c; PAULICS, 2003).

A inovagdo é, assim, um novo e bem sucedido arranjo particular de determi-
nados componentes, uma condensacdo temporaria de componentes, que pode

4 Os topicos 3 a 5 deste trabalho sdo uma verséo revista de trabalho apresentado ao X Coléquio de
Poder Local (FARAH, 2006 c).

° Sobre o conceito de inovagdo e sobre inovacdo em governos subnacionais, ver também Jacobi e
Pinho (2006).
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ser potencialmente Util em outros contextos e localidades, como solugdo para um
problema especifico (FARAH, 2006b). Nesse sentido, o componente prescritivo ca-
racteristico da nocdo de modelo é abandonado, adotando-se, em seu lugar, a
perspectiva de uma alternativa a ser considerada por aqueles que tomam a deci-
sdo sobre politicas e programas em outras localidades.

A técnica social passa, assim, a ser apenas um dos aspectos que explicam o
sucesso da inovacao, tao importante quanto aspectos do contexto em que se deu
a formulacao e a implementacdo da politica ou programa (SPINK, 2000; SPINK, 2006).

De forma complementar, a inovacao passa a ser entendida como o resultado
de um processo de criagao coletiva que ndo se encerra com sua adogao em deter-
minado local (original), sendo antes uma solucdao aberta, para cuja construgao
contribuem todos os que a adotam, por meio de mudancas incrementais e cons-
tantes.

Tendo por base tal conceito de inovacao (e ndo o de melhores praticas/best
practices), é que se discutem, neste trabalho, os fatores que contribuem para a
disseminacao ou difusdo de politicas publicas e programas governamentais.

Fatores que Determinam o Processo de Disseminacio

Quais os fatores que explicam a disseminagdo de uma inovagao? Se se ado-
ta a perspectiva melhores praticas-replicacdo, o foco da analise recai sobre a ino-
vagdo enquanto tal e sobre suas caracteristicas, isto €, supde-se que a difusdo
dependa essencialmente de caracteristicas intrinsecas de cada inovacdo. E a ca-
racteristica do modelo que determina se a politica publica ou programa governa-
mental poderd ser adotada em outra localidade.

Na perspectiva que vé inovacdo como uma alternativa dentre um repertério
de possibilidades, a importancia do contexto é enfatizada pela andlise, no sentido
de que é a localidade ou municipio “adotante” que define as caracteristicas da
inovacdao que pode adotar. O termo disseminacdao é mais adequado a tal aborda-
gem do que o termo replicagdo. Este Ultimo sugere a reproducdo de um modelo. O
termo disseminagdo, por sua vez, sugere uma perspectiva mais horizontal, a qual
inclui a selecdo ativa e a incorporacdo de idéias e praticas por outros®. A perspec-
tiva das melhores praticas-replicacdo tende a atribuir um papel passivo a localida-
de receptora, enquanto a perspectiva da inovagdo-disseminacao pretende reco-
nhecer a participacdo ativa das localidades ou municipios adotantes no processo
de adogdo de inovagbes e mesmo na sua “recriacao”, reatualizando a inovagao.

Indicam-se, a seguir, com base na abordagem inovacgao-disseminagao, fato-
res que devem ser considerados na analise do processo de disseminacdo de poli-
ticas e programas.

Caracteristicas intrinsecas da inovagao

O primeiro fator que contribui para que uma politica ou programa se disse-
mine consiste em caracteristicas intrinsecas a politica ou programa inovador rela-
cionadas a sua capacidade de dar uma resposta efetiva a problemas e desafios
enfrentados por uma administragdo ou governo. Sendo uma inovagdo, trata-se da
capacidade de dar uma resposta a novos problemas ou de dar uma resposta a
velhos problemas de uma forma nova e bem sucedida.

¢ Dolowitz e Marsh (1996) propéem o termo "“policy transfer" ou transferéncia de politicas publicas em
substituicdo ao termo difusdo. Segundo esses autores, a literatura sobre difusdo prevalece a visdo
da “transferéncia” de politicas como um processo espontdneo e sem sujeito. Ao adotar o conceito de
transferéncia, esses autores procuram chamar a atencdo para a acdo de agentes ou atores na “dis-
seminacdo” ou "difusdo” de politicas. A proposta de utilizacdo do termo disseminacdo no presente
trabalho teve o mesmo propdsito de destacar o papel de atores no processo de difusdo, com énfase
nos atores das unidades "“receptoras” (uma expressdo que ainda merece revisdo, por sugerir passi-
vidade). Ver, também, trabalho de Rose sobre a transferéncia voluntaria de politicas publicas, defi-
nida por este autor como lesson drawing ou aprendizagem (ROSE, 1991).
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Segundo Marsh e Dolowitz (1996), estudos sobre difusdao de politicas publi-
cas desenvolvidos nos anos 60 e 70, ao focalizarem o processo de difusdao, consi-
derando aspectos como tempo, proximidade geografica e semelhanca de recur-
sos, acabaram negligenciando os conteldos especificos das politicas. Estudos
desenvolvidos por analistas de politicas publicas a partir da década de 80 procu-
raram superar esta lacuna, incorporando a dimensdo substantiva das politicas,
seu conteldo, a andlise do processo de “transferéncia de politicas” (ibid).

Na perspectiva adotada neste trabalho, considera-se o contelido da politica
ou programa um elemento central a analise. A capacidade que uma politica, progra-
ma ou processo tem de constituir-se em solugdo inovadora para problemas sociais
(KINGDON, 1995) é condicao para sua disseminacdo para outras localidades.

No caso brasileiro, iniciativas selecionadas por programa de premiacdo de
inovacdes em governos subnacionais, o Programa Gestdo Publica e Cidadania,
podem ser consideradas ilustrativas dessa capacidade de responder a problemas
e desafios enfrentados por governos locais, atendendo, assim, a um dos
condicionantes basicos do processo de disseminagao’.

Natureza do problema enfrentado pela politica ou programa inovador

Uma segunda caracteristica relevante para a andlise do potencial de disse-
minacdo de uma inovagao é a natureza do problema enfrentado. Se o problema
“tratado” pela inovagcdo é comum a outras localidades, a inovacdo tem, em princi-
pio, o potencial de ser Util a estas outras localidades ou municipalidades (FARAH,
2006d). Se o problema é peculiar a uma localidade, a inovacdo tendera a ser uma
resposta especifica, com reduzido potencial de disseminagdo. Trabalho de Donahue,
sobre a difusdo de inovagdes em governos estaduais nos Estados Unidos, chama
a atencdo para esse fator na analise do processo de disseminacdo. Esse autor
(DONAHUE, 2005) prop6e uma tipologia de modelos de inovacdao em politicas pu-
blicas estaduais que afetam o processo de disseminagao. Um dos modelos pro-
postos por este autor € o modelo idiossincratico, caracterizado por inovagdes sob
medida, desenvolvidas para realidades especificas, o que constitui uma barreira a
sua adogdo por outros estados (ibid).

Dentre os programas finalistas do Programa Gestdo Publica e Cidadania®,
todas as politicas ou programas desenvolvidos originalmente em um municipio,
estado ou comunidade indigena (ou simultaneamente em mais de um local) res-
pondem a problemas comuns a diversas localidades. Na verdade, esse foi um dos
critérios de selegdo adotados (http://inovando.fgvsp.br). Assim, em principio, to-
dos teriam potencial de disseminagao.

Podem ser citados, como exemplos, o Programa Bolsa-Escola/Renda Mi-
nima e o Programa Saude da Familia. O primeiro foi implementado de forma
inovadora, simultaneamente, em meados da década de 90, em duas localida-
des distintas - em Brasilia, Distrito Federal, e no municipio de Campinas, em
Sdo Paulo, como iniciativa de dois partidos politicos distintos (PT e PSDB). Tal
iniciativa tem por objetivo a concessdo de uma renda bdasica a familias de
baixa renda, condicionando o acesso a esse beneficio a garantia de ingresso
na escola de criancas de sete a 14 anos. O programa Saude da Familia, por
sua vez, estrutura a atencdo a saude de forma integral e com foco na familia,
articulando o atendimento ambulatorial ao acompanhamento das familias em

7 Consideram-se, aqui, os programas finalistas — 200 iniciativas selecionadas entre 1996 e 2006
- ao longo de processos seletivos que envolveram pesquisadores e “praticos” engajados na gestdo
publica subnacional em diversas areas da administracdo e de politicas publicas. Esses programas
foram reunidos em publicagles, reunindo os 20 finalistas de cada ano, as quais se encontram dispo-
niveis no site http://inovando.fgvsp.br. Ver, por exemplo, Spink e Clemente (1997), Farah e Barboza
(2000) e Teixeira, Godoy e Clemente (2005).

8 200 programas selecionados entre 1996 e 2006.
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seu local de moradia. Em ambos os casos, se tratam de respostas a caréncias
bdsicas nas areas de educacdo e salde, presentes em todos os municipios
brasileiros, e que, portanto, tinham, em principio, o potencial de se dissemi-
narem, o que de fato ocorreu. Num primeiro momento, a disseminagdo se deu
de forma horizontal, de municipio para municipio e por meio de redes, consti-
tuidas por partidos, politicos, servidores publicos, comunidades profissionais
e movimentos sociais ligados aos setores de educacdo e de saude. Num se-
gundo momento, o governo federal transformou essas inovagdes em progra-
mas nacionais, implementados e geridos no nivel municipal, o que fortaleceu o
processo de disseminacdo®. Os programas citados, aqui, como exemplos sdo
alguns dos selecionados pelos trabalhos pioneiros no estudo da dissemina-
cdo de politicas publicas no nivel subnacional no Brasil (SUGIYAMA, 2004;
WAMPLER, 2004; PAULICS, 2003; PAULICS, 2006).

Percepcgao da relevancia do problema ou desafio

A existéncia de um problema similar em locais distintos da localidade onde a
iniciativa foi implantada pela primeira vez ndo constitui um fator suficiente para que
a disseminacgdo ocorra. A inovagdo tendera a ser adotada por outros municipios se
os atores sociais e politicos dessas localidades considerarem os problemas trata-
dos pela inovacdo como problemas relevantes, como problemas sociais que reque-
rem uma resposta e a busca de solugdes inovadoras (KINGDON, 1995; FUCKS, 2000).

Esse fator chama a atencgdo para a importancia de atores internos as locali-
dades receptoras no processo de disseminacdo de politicas e programas. Nos
casos mencionados, a disseminacdo de um municipio a outro se baseou ndo ape-
nas no fato de diversos municipios compartilharem situagdes sociais comuns, mas
na percepgao comum dessas situagdes como problemas sociais: a pobreza, a edu-
cacdo e a saude sdo percebidas como questdes sociais relevantes pelas localida-
des adotantes.

Convergéncia com a agenda de politicas publicas de diferentes localidades

Um quarto fator consiste na existéncia de convergéncia entre o problema
tratado pela politica ou programa inovador e a agenda de politicas publicas de
diferentes localidades (KINGDON, 1995; FUCKS, 2000). Nesse caso, é maior a
probabilidade de a inovagao ser selecionada pelos atores envolvidos no processo
de formulacdo e implementacdo de politicas e programas, nas localidades.

A titulo de ilustracdo, pode ser citado o programa Pingo d’Agua, de
Quixeramobim, no Ceard, localizado no semiarido brasileiro. Essa iniciativa foi
reproduzida em diversos municipios da regido Nordeste, também afetados pelo
problema da seca, segundo depoimento do responsavel pelo programa: “[o pro-
grama Pingo d’Agua] foi desenvolvido em pelo menos 87 dos 100 municipios mais
afetados pela seca no Ceara, e também em outras municipalidades do semiarido,
em outros estados” (Entrevista Pingo d’Agua, 2004).

Esse caso ilustra bem a presenca dos quatro fatores cruciais ao processo de
disseminagdo mencionados até aqui: a capacidade de responder a um problema
social, a existéncia de um problema comum a diversas localidades; o reconhecimen-
to da situagdo ou condicdo como problema social e, finalmente, sua inclusdo na
agenda governamental e de decisdo (KINGDON, 1995) das localidades receptoras.

A agenda local, por sua vez, é influenciada por um conjunto de fatores que
condicionam, portanto, de forma indireta, o processo de disseminagao:

9 Um aspecto do processo de disseminacdo, cuja analise ultrapassa o escopo deste trabalho, diz
respeito as transformacdes introduzidas na inovagdo “original”, como ocorreu, por exemplo, quando
o0 programa Bolsa-Escola foi transformado no programa Bolsa-Familia pelo governo federal, durante
o governo Lula.
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§ Fatores estruturais, tais como a globalizacdo e a crise fiscal, os quais esta-
belecem novos desafios aos governos subnacionais. Assim, por exemplo,
passaram a ganhar relevancia na agenda local, nas ultimas décadas, temas
como geracao de emprego e renda e desenvolvimento local;

§ A influéncia de agéncias externas, sobretudo de agéncias de financiamento,
por meio de mecanismos indutivos, tais como condicionalidades no acesso a
recursos e de estratégias de difusdo em fdéruns internacionais. A incorpora-
gdo da variavel ambiental e da questdo de género pelas agdes governa-
mentais constitui exemplo de temas e abordagens sugeridos por agéncias
financiadoras que influenciam a agenda local (de diferentes “locais”);

§ A redefinicdo de atribuigdes dos municipios no quadro do federalismo brasi-
leiro, p6s-88. A agenda local sofreu fortemente o impacto dessa redefinigdo,
ganhando maior relevancia a problematica social;

§ A influéncia de atores sociais e de politicos internos, como politicos, burocra-
tas, especialistas e movimentos sociais de cada localidade. H4 um processo
de decisao no nivel da localidade receptora que intervém no processo de
construcdo da agenda e da formulacdo de politicas publicas locais. Esse
processo decisério inclui a selecdo de alternativas de politicas e a “busca”
de opgbes em outras localidades. O processo interno a localidade adotante
é parte fundamental do processo de disseminacdo.

E importante reconhecer a influéncia da agenda local no processo de disse-
minagao para evitar a perspectiva que ignora o contexto das localidades adotantes.
Se, nessas localidades, a agenda local ndo enfatiza determinados temas, as ca-
racteristicas intrinsecas da inovacdo tornam-se, no limite, irrelevantes: a
municipalidade ndao quer a inovacgdo, pois ela nao diz respeito a uma questao
social e politica relevante naquele contexto especifico, ou, ainda, a sua adogdo
nao é considerada prioritaria no quadro mais abrangente de acdo governamental,
tendo em vista um balanco entre recursos mobilizados e resultados a serem obti-
dos. Assim, embora o tema possa integrar a agenda sistémica (KINGDON, 1995),
isto é, embora seja reconhecido localmente, por atores sociais e politicos locais,
como um problema social, ele pode ndo ter um status suficiente para integrar a
agenda de governo e, sobretudo, a de decisdo, isto €, a que inclui as questdes
que serao objeto de agdo governamental efetiva.

Depoimento a respeito da ndo ocorréncia de disseminagdo de um dos pro-
gramas selecionados como finalista pelo Programa Gestdo Publica e Cidadania é
bastante interessante neste sentido. O responsavel pelo programa Escola
Pantaneira, desenvolvido em Aquidauana, no Pantanal, relata que, apesar do es-
forco de disseminacdao do programa, esta ndao ocorreu, pois as localidades poten-
cialmente adotantes decidiram pela ndo adogdo da iniciativa:

Recentemente houve uma tentativa [de disseminagdo ]... Eles [O Instituto Par-
que do Pantanal] tentaram levar a experiéncia a outros municipios; fizeram uma
proposta orientada a ampliagdo do programa, incluindo estas outras localidades.
Mas a proposta ndo foi aceita pelos municipios, porque eles [IPP] queriam que
as municipalidades colocassem recursos financeiros e eles queriam entrar ape-
nas com recursos administrativos (Entrevista Escola Pantaneira, 2003, grifo
nosso).

Acesso a informagao

A disseminacdo de inovacgGes €, também, dependente da existéncia de in-
formacdo, que pode ser difundida por intermédio de uma relacdo direta entre o
municipio inovador e outras localidades, a partir de relagdes de vizinhanca (WALKER,
1969; BERRY e BERRY, 1990 apud WAMPLER, 2004; SUGYAMA, 2004) ou de seme-
Ihangas entre as localidades envolvidas (WEYLAND, 2004). Analise sobre progra-
mas finalistas do Programa Gestdo Publica e Cidadania no periodo 1996-2003,
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revela que, dentre os programas municipais que se disseminaram sem a inducao
de niveis mais abrangentes de governo, 56,8% obedeceram ao efeito vizinhanga
apontado pela literatura. (FARAH, 2006 a).

O depoimento de um entrevistado a respeito da iniciativa do processo de
disseminagdo do programa Universalizagdo do Ensino em Icapui, no Ceard, ilustra
a transmissdo de informacdes entre as préprias localidades, nesse caso, pelo efeito
de vizinhanca ou proximidade: “[a iniciativa foi] do governo do municipio de Fortim,
por meio dos canais de comunicacdo estabelecidos entre os dois municipios, por-
que eles estdo geograficamente na mesma area, a qual enfrenta os mesmos de-
safios” (Entrevista Universalizagdo do Ensino).

Contudo, a difusdo de informacao, freqiientemente, ocorre por meio de re-
des compostas seja por um tipo especifico de participante (burocratas, especialis-
tas, prefeitos, ONGs, partidos politicos etc...), seja por uma composicdo de dife-
rentes tipos de atores (SUGIYAMA, 2004), deixando a informagdo de ser transmiti-
da diretamente pelo inovador aos receptores potenciais.

Nesse processo de divulgagao “indireta” da informagdo, por meio de re-
des, ocorre a participagdo de atores e instituicdes externas as localidades en-
volvidas. Destacam-se, nesse sentido, programas de premiacdo de ambito in-
ternacional como o Habitat, das NacBes Unidas, e o de Melhores Praticas, de
Dubai, cujo propodsito é divulgar informagdes sobre politicas, programas ou pra-
ticas em diversas areas ligadas ao desenvolvimento econ6mico e social e a
melhoria de condi¢cdes de vida. No Brasil, como visto anteriormente, as primei-
ras iniciativas com o objetivo de tornar publicas e acessiveis informagdes sobre
politicas, programas ou praticas inovadoras governamentais datam das déca-
das de 80 e 90 (MATTOS, 2004). A primeira dessas iniciativas foi a RECEM - Rede
de Comunicacdo de Experiéncias Municipais, criada pelo CEPAM - Fundagdo Pre-
feito Faria Lima. Em documento de langamento da Rede, é explicita a importan-
cia atribuida ao acesso a informacao:

A Rede de Comunicacdo de Experiéncias Municipais - RECEM - é um sistema
dedicado a coleta, documentagdo e disseminagdo de informacgdes referentes a
experiéncias alternativas e inovadoras de iniciativa de poderes municipais ou de
grupos sociais e comunidades do pais, e a geracdo de conhecimento que pos-
sam funcionar como apoio a decisbées de planejamento e administragdo munici-
pal (FUNDACAO PREFEITO...., 1988 grifo nosso).

Dentre outras iniciativas com objetivo similar, destacam-se o Boletim Dicas,
do Instituto Polis, o Prémio Gestdo Publica e Cidadania, da Fundagdo Getulio Vargas
e da Fundagdo Ford, e o Prémio Prefeito Crianga, da Fundagdo Abring, todas com
foco no nivel local de governo.

A divulgacao de informagdes por meio de iniciativas como as indicadas se
diferencia da transmissao direta da informagao pelo inovador para outras localida-
des, caracterizando-se por um processo que envolve redes sociais (SUGYAMA, 2004;
SUGYAMA, 2006) e uma “terceira parte”, ndo diretamente envolvida no desenvol-
vimento ou na adogdo da politica ou programa (WEYLAND, 2004). Weyland, anali-
sando o processo de difusdo de modelos de reforma politica na América Latina,
afirma que a intervengdo dessa “terceira parte” no processo de disseminagdo tem
a vantagem de ampliar o horizonte de inovagses, trazendo experiéncias de locais
ndo diretamente em contato com o pais receptor. Mas, esse mesmo autor aponta
como tal participagdo, sobretudo no caso de organizagdes internacionais, traz o
risco de que solugBes uniformes sejam “empurradas” para diversos paises, sem
respeito a suas condigBes especificas (WEYLAND, 2004, p. 14). As observacgdes de
Weyland a respeito da disseminagdo de modelos de reforma politica chamam a
atencdo para potencialidades e limites da participacdo de atores externos, no
processo de divulgagdo de informagdes sobre inovagdes que podem ser adapta-
das a analise da disseminagdo de inovagGes em niveis subnacionais de governo.

Ainda a respeito da informagdo como fator relevante para o processo de
disseminagdo, é importante considerar que alguns analistas, ao enfatizarem o
acesso a informacgdo, tendem a ver a disseminagdo como um processo estritamen-
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te cognitivo. Segundo Marcus Melo, “em muitos estudos sobre a influéncia de mo-
delos cognitivos, a difusdo de politicas aparece simplesmente como um problema
de tornar disponivel o conhecimento” (MELO, 2004, p.4, grifo nosso). Embora o
acesso seja uma importante condicionante do processo de disseminagdo, ndo é
fator suficiente, sendo fundamental nao negligenciar outros aspectos aqui menci-
onados, em especial o indicado a seguir, relativo a influéncia da decisdo de atores
locais.

Selegdo de inovagdes por atores envolvidos no processo decisorio nas
localidades receptoras

A disseminagdo de inovagdes na area publica é condicionada por um papel
ativo desempenhado por atores sociais e politicos nas localidades adotantes. Isto
significa que as condigbes mencionadas até aqui sdo importantes, mas ndo sufici-
entes para que a disseminagdo ocorra.

Atores sociais e politicos internos agem para incorporar uma determinada
inovagdo - podendo também rejeité-la ou ignora-la - influenciando, assim, o pro-
cesso de disseminagdo. Essa participagdo ativa de atores locais é apontada por
Marcus Melo:

O mimetismo, dessa perspectiva, € visto ndo como um mecanismo automatico,
como em muitos estudos de difusdao, mas como representando uma escolha. De
fato, atores domésticos, em processo de difusdo, perseguem ativamente mode-
los de politicas e, também, usam atores externos de forma estratégica (MELO,
2004, p. 7).

Tal acdo ndo se da, é preciso destacar, num vazio institucional e estrutura.
Elaé condicionada por fatores de contexto mencionados anteriormente e pela pré-
pria existéncia de informagdo. Mas outros elementos sdo relevantes, definindo
constrangimentos institucionais e estruturais a decisdo por parte das localidades
receptoras:

Incentivos politicos

A adogdo de uma inovagdo pode ser influenciada por incentivos politicos, o
que significa que é afetada pelos beneficios politicos, os quais a inovagdo potenci-
almente trard (SUGYAMA, 2004; CONDE-MARTINEZ, 2005)). Essa perspectiva é a
privilegiada pela abordagem da escolha racional, que enfatiza o cenario competi-
tivo, opondo partidos e politicos em uma democracia (WALKER, 1969, apud SUGYAMA,
2004). Assim, a inovagdo sera adotada se for vista como um meio para a reeleigdo.
Pesquisa recente de Natasha Sugyama (2004, 2006) revela, no entanto, que esse
fator tem reduzido poder explicativo no processo de disseminagdo de politicas e
programas inovadores no nivel subnacional de governo no Brasil. Analisando o
processo de disseminagdo dos programas Bolsa-Escola/Renda Minima e Salde da
Familia, essa autora afirma: “Surpreendentemente, as proxies para competigdo
politica ofereceram pouco apoio ao argumento de que a competicdo eleitoral e o
comportamento orientado para a busca de voto por parte de politicos favorece-
ram a reprodugdo de politicas publicas” (SUGYAMA, 2006, p. 26).

Incentivos financeiros

A adogdo de determinadas politicas e programas pela esfera local de gover-
no tende a ser influenciada pela existéncia de incentivos financeiros, vindos do
governo federal, mas, também, provenientes de agéncias multilaterais e de ONGs
(ibid, 2004). No Brasil, a incorporagdo de inovagdes pelo nivel local de governo é
influenciada por transferéncias financeiras feitas pelo governo federal, associadas
implementacdo pelos governos locais de politicas e programas especificos. Este

o caso, por exemplo, dos programas de Saude da Familia e Mde Canguru, na
area de saude, que surgiram como iniciativas locais e se transformaram, posteri-
ormente, em programas federais, condicionados a adogdo “voluntaria” de gover-

a
é
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nos municipais, “beneficidrios” da possibilidade de acesso a recursos federais.
Outro exemplo é o programa de qualificacdo de professores do ensino fundamen-
tal, estimulado pela criacdo do FUNDEF - Fundo de Manutencdo e Desenvolvimen-
to do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério; o acesso ao Fundo, por
parte dos municipios, é condicionado a alocagdo de 60% dos recursos em progra-
mas de qualificacdo de professores.

A mesma influéncia se faz sentir no caso do apoio de ONGs e agéncias mul-
tilaterais ao desenvolvimento de programas governamentais locais. Ha diretrizes
e condicionalidades no acesso a recursos que acabam por induzir a adogdao de
determinadas “inovacgdes”.

Quadro institucional

A selegdo de uma politica ou programa inovador por parte de atores locais
pode ser facilitada ou dificultada por caracteristicas do quadro institucional exis-
tente no pais e na propria localidade (FARAH, 2006a). No Brasil, muitos dos pro-
gramas inovadores e das novas instituigdes e arranjos organizacionais, no nivel
subnacional de governo, tiveram um importante estimulo no quadro institucional
estabelecido a partir da Constituicdo de 1988, no nivel federal. Tal é o caso da
adocgdo de programas inovadores de atencdo a Criancas e Adolescentes, estimu-
lada no nivel local de governo pela regulagdo federal, consubstanciada no Estatu-
to da Crianca e do Adolescente, e pela atribuicdo as esferas subnacionais, pela
Constituicdo de 88, da coordenagdo e execugdo de programas nessa area. O mes-
mo ocorre na area da saude, na qual iniciativas inovadoras orientadas para a
abordagem preventiva e para a integracdo de diferentes niveis de atencdo estdo
fortemente ligadas a estrutura institucional federal, consubstanciada no Sistema
Unico de Saude - SUS. A existéncia desse quadro institucional pode ser entendida
como um incentivo a adogdo de inovacgdes coerentes com os principios
estruturadores do arcabougo federal.

Caracteristicas estruturais da localidade receptora

A adogdo de uma inovacdo depende da existéncia de capacidade adminis-
trativa e de recursos diversos que viabilizem a adogdo da politica ou programa e
sua adaptagdo as condicBes locais.

Algumas iniciativas requerem, por exemplo, capacidade de mobilizagdo de
recursos por parte do municipio, exigéncia que pode restringir o leque de localida-
des com capacidade para adotar determinada inovacdo. Esse tipo de restricao
ocorre, inclusive, em casos em que estd presente a inducdo federal por meio de
incentivos financeiros. Andlise de Lena Lavinas mostra como, em proposta do go-
verno federal referente a adogdo de programas de renda minima na década de
90, de 5.507 municipios, apenas 251 poderiam arcar com a contrapartida financei-
ra local prevista na implantacdo do programa, o qual contaria com recursos fede-
rais (LAVINAS, 1998 apud SOUZA, 1999).

As caracteristicas da inovacdo determinam os requisitos de capacitacdo e
de recursos das localidades receptoras. No caso do programa Licenciamento
Ambiental para Redes de Infra-Estrutura Urbana, de Porto Alegre, Rio Grande do
Sul, por exemplo, é interessante refletir sobre o fato de o responsavel pelo pro-
grama nao ter informagGes sobre a disseminagdo do programa. A auséncia de
disseminacdo!® decorre, muito provavelmente, em primeiro lugar, do fato de tra-
tar-se de uma problematica que integra a agenda governamental de poucos
locais, de caracteristicas similares a de Porto Alegre, como algumas regiGes me-
tropolitanas do pais. Além disso, a disseminacdo para essas localidades reque-
reria a existéncia de atributos institucionais e de recursos técnicos relativamen-

10 A aguséncia de informacdo sugere auséncia de disseminacdo ou disseminagdo restrita.
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te complexos, além de recursos financeiros que poucos municipios poderiam mo-
bilizar, restringindo ainda mais o leque de potenciais adotantes.

Legado de politicas prévias

A decisdo sobre a selecdo e adogdo de determinada politica, de um reperté-
rio de alternativas disponiveis, € também afetada por padrGes prévios consolida-
dos em cada campo de politica publica, em um pais, em um estado e nos municipi-
0s. Assim, a probabilidade de uma politica inovadora se disseminar e o ritmo da
disseminagdo tendem a ser afetados por este legado de cada campo. Ndo ha,
ainda, no entanto, estudos empiricos que levem em consideragdo esse fator.

Ideologia

A adocdo (ou rejeicdo) de inovacles na area publica pode, também, ser
afetada por um processo de selegdo ideoldgica de alternativas, como apontado
por Sugiyama (2004 e 2006)), em andlise sobre programas inovadores no Brasil.
Segundo a autora:

[...] politicos e seus administradores sdo fortemente orientados por suas cren-
cas ideoldgicas e estas freqlientemente limitam o espectro de suas escolhas
politicas e prioridades. Cidades governadas por prefeitos da direita, tipicamente
enfatizam politicas publicas que encorajam os interesses ligados a negdcios,
seja por meio de investimentos em infra-estrutura, seja por meio de programas
que estimulem a competicdo do mercado.... Politicos da esquerda tendem a
enfatizar programas sociais em suas campanhas e em suas politicas [...]
(SUGYAMA, 2004).

A andlise de Natasha Sugyama é baseada em estudo do processo de disse-
minagdo de dois programas sociais - Bolsa Escola-Renda Minima e Programa Sau-
de da Familia. Seu estudo confirmou a importancia de fatores ideoldgicos na ado-
¢ao dos programas. E importante, no entanto, incluir como desafio para futuras
analises o fato de a agenda definida em um campo ideoldgico influenciar a agenda
do outro campo. Assim, programas surgidos em governos de filiacdo ideoldgica a
esquerda - como o orgamento participativo, tornado conhecido pela experiéncia
de Porto Alegre - difundiram-se para diversos municipios, em administracdes de
diferentes partidos. Do mesmo modo, iniciativas orientadas para a criagao de um
ambiente de negdcios ou para a eficiéncia do gasto acabaram por ser adotadas
por administragdes de partidos a esquerda.

Imposicao de Modelos e Influéncia
de Atores e Instituicdes Locais

Na andlise do processo de disseminagdo, assume particular importancia o
aspecto relativo a imposicdo de agendas e de politicas e programas por atores
externos ao local. Este constitui um ponto de intersecgdo importante entre os
estudos sobre disseminagdo e difusdo e a perspectiva de Estudos Criticos em
Administragao.

Autores filiados a essa perspectiva tém alertado para a influéncia exercida
por agéncias multilaterais em paises do Terceiro Mundo, destacando a dimensdo
de poder implicita em teses e propostas apresentadas como técnicas e neutras.
Dito de outra forma, apresenta-se como modelo a ser adotado por tais paises
propostas e abordagens que se inserem em uma concepcao de desenvolvimento
e de administracdo publica, concebida “no centro”. Haveria, segundo essa pers-
pectiva, uma imposigdo de modelos, por meio da cooptagdo dos tomadores de
decisdo nos paises em desenvolvimento. Cooke e Borges, em estudos recentes,
afirmam que a disseminagdo da participagdo como elemento central da adminis-
tracdo publica em paises em desenvolvimento, nas ultimas décadas, decorre de

0&s - v.15 - n.45 - Abril/Junho - 2008 121



Marta Ferreira Santos Farah

uma “imposicao” do Banco Mundial, ator que influencia fortemente a agenda e a
pratica governamental nesses paises (COOKE, 2004; BORGES, 2003). A influéncia
de atores externos sobre o espaco local é apontada, também, por Faria, Iamasato
e Guedes (2006), em estudo sobre a influéncia da estratégia empresarial em mu-
nicipio da regido Nordeste, apresentado no X Coléquio Internacional de Poder
Local. Nesse estudo, os autores defendem a tese de que a estratégia de grandes
corporacdes exerce grande influéncia sobre o espaco local, por meio da dissemi-
nacao de modelos e de instrumentos de gestdo. Esses modelos e instrumentos
de gestdo acabam sendo hegemonicos no local, influenciando tanto a agdo de
organizagoes privadas, como publicas.

A influéncia sobre a agenda e as acgles privadas e publicas no espaco local
ndo se limita a exercida por agéncias multilaterais e grandes corporagdes priva-
das, por meio da disseminacao de modelos e best practices, coerentes com as
estratégias desses atores. Ha estudos que apontam a influéncia sobre o espaco
local da disseminagdo de modelos como resultado de um processo politico de trans-
formacdo de uma experiéncia em paradigma ou modelo a ser adotado por outros.
Assim, Novaes, por exemplo, em trabalho apresentado no X Coldquio de Poder
Local, analisa a construgdo tedrica do modelo de Barcelona, como processo politi-
co que buscava possibilitar a disseminacao desse modelo.

A perspectiva que destaca a imposicdo de modelos chama a atencdo para a
dimensdo politica (relativa a poder) implicita nos processos de disseminagdo e
destaca a capacidade desigual de influenciar a agenda dos diversos atores que
participam do processo de formulagcdo de politicas publicas e de construgdo de
consensos sobre praticas de gestdo publica e privada no espaco local. Mas,
freqiientemente, essa perspectiva tende a ver toda disseminagdo ou difusdo de
politicas publicas e de praticas de gestdo como imposicdo de modelos. Ao mesmo
tempo, essa perspectiva tende a atribuir sempre ao modelo uma eficacia que su-
pde no receptor ou adotante, uma incapacidade de interferéncia, uma passivida-
de que o desqualifica como ator, como participante ativo de processos decisoérios,
de processos politicos (FARAH, 2006).

Andlise desenvolvida por MARTINEZ (2006 sobre transferéncia de politicas
publicas reconhece a existéncia de processos de transferéncia em que a imposi-
cdo prevalece. Mas essa seria uma das modalidades de transferéncia, a que ge-
ralmente ocorre em programas de apoio ao desenvolvimento, sob forte influéncia
de financiadores externos. Além da ressalva apontada por Conde, é importante,
também, chamar a atengdo para a existéncia sempre de atores locais, adotantes
ou receptores. A analise concreta de processos de disseminacdo deve estar aten-
ta para a influéncia exercida por diversos atores na adocdo da inovacdao no local,
escapando, assim, da visdo simplificadora que vé em qualquer disseminagdo uma
imposicao. Como visto neste trabalho, os atores locais tém um papel e uma voz
nesse processo.

Comnsideracdes Finais

A disseminagdo de politicas publicas e programas governamentais constitui
o leit motiv de diversas instituicdes e atores, que procuram estimular a divulgagao
de informagBes sobre inovagdes ou sobre o que consideram best practices, como
forma de promover a “reprodugdo” de politicas bem sucedidas. Partidos politicos,
agéncias multilaterais, ONGs, universidades, redes de profissionais de determina-
do campo de acdo governamental, como salde e educacdo, participantes de mo-
vimentos sociais, tém participado de esforgos nesse sentido. Niveis mais
abrangentes de governo, por sua vez, tém induzido a “reproducdo” de programas
por intermédio da concessdo de recursos condicionada a adogdo de determinados
modelos de agao.

Ainda que essa agdo pro-disseminagdo seja hoje expressiva, a analise do
processo de disseminagdo ainda é incipiente no pais, sobretudo no que se refere
aos governos subnacionais, em especial a disseminacdo de politicas e programas
no nivel municipal.
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Procurou-se neste artigo contribuir para a introdugao do tema no campo de
estudos sobre o local no Brasil, por meio da recuperagao da literatura, com énfase
na literatura recente sobre disseminacdao de politicas publicas, destacando, nesta
recuperacao, a discussao sobre o conceito de disseminagdao e o questionamento
do conceito de melhores praticas (best practices). O artigo procura, como subsidio
para a andlise do processo de disseminagdo no espaco local no Brasil, construir
um referencial analitico, identificando os principais fatores a serem considerados
na analise do processo de disseminacdo.

O referencial adotado enfatiza o papel exercido pelas localidades adotantes
no processo de disseminacdao. As localidades adotantes, nessa perspectiva, exer-
cem um papel ativo, participando da decisdo relativa a adogdo da politica ou progra-
ma. A disseminacdo depende, portanto, ndo apenas de caracteristicas intrinsecas
da politica ou programa, ou de um processo estritamente cognitivo, associado ao
acesso a informacdo, mas da relacdo entre a inovagdo (politica ou programa) e o
contexto em que esta serd implementada; sob a influéncia de atores e instituicdes
externas (e de seu papel indutor, de fornecedor de informacgdo, dentre outros),
mas, também, de atores e instituicdes internas ao local que adota a inovacao.
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