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Resumo

Nas ultimas décadas, os governos locais, no Brpagsaram por um processo de
transformacéo caracterizado pela incorporacdo dasmatribuicdes e responsabilidades e
pela introducdo de inovagbes na administracdo gaildtical. Embora haja um nimero
expressivo de pesquisas e trabalhos voltados @&sarddssas transformacdes, ha uma
dimenséo ainda negligenciada pela literatura. 38atdo processo de disseminacéo de
politicas publicas, de programas inovadores e deamndormas de gestdo publica,
processo segundo o qual uma inovacao é “reprodueideoutras localidades, ou, visto
de uma outra perspectiva, de processo segundo louquanunicipio se inspira em
iniciativas desenvolvidas anteriormente em ouwaalidades.

O objetivo deste trabalho é contribuir para a aeatlo processo de disseminacéo ou
difusdo de inovacoes na esfera local de governomeio da discussédo dos fatores que
contribuem para a disseminacao de politicas, pnoggae formas de gestdo inovadoras.
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Abstract

In the last decades, the local government in Brpasses through a transformation
process set by new atributes and responsabilitnesthe introduction of public
administration innovation. Beside it has an expvesaumber of researches and papers
focused in these transformation analysis, therstils a neglected dimension by its
literacture. This is the process of disseminatibpublic policies, innovative programs
and new forms of public management, the processwhyich an innovation is
"reproduced"” at other locations, or, seen from lamoperspective, the process by which
amunicipality is based on earlier initiatives in ther locations.
The goal of this study is to examine the case ofap or diffusion of innovations at the
local level of government by discussion of the dastthat contribute to the dissemination
of policies, programs and innovative forms of maragnt.

Keywords: public policies, government programs, public ngeraent
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Introducéo
A emergéncia de novas politicas publicas e de g®ano processo de producdo

e provisdo de servicos publicos tem sido objetdidersos trabalhos e pesquisas na area
de Administragédo Publica e no campo de estudosligicBs Publicas. Mas, na literatura
sobre politicas publicas e administracdo publicaBrasil, ha uma lacuna de estudos
sobre o processo de disseminacdo ou difusdo ddcaslie programas de governo.
Embora o debate sobre difusdo e disseminacédo jéaolca algumas décadas em outros
paises, sobretudo nos Estados Unidos (ROGERS, Y88PKERS, 1969; ROSE, 1973;
COLLIER AND MESSICK, 1975) apenas muito recenteraemttema disseminacéo foi
incorporado em trabalhos sobre a area publica asilBAIguns pesquisadores, no Brasil
e nos Estados Unidos, desenvolveram nos ultimos asoprimeiros estudos neste
campo, tendo como referéncia programas inovadaresio o Bolsa-Escola/Renda
Minima, o Programa de Saude da Familia e o Orcanientticipativo, os quais, a partir
de iniciativas pioneiras, disseminaram-se por uamdg numero de municipios em todo o
pais (PAULICS, 2003; SUGYAMA, 2004 E WRAMPER, 2004)0utros trabalhos,
também recentes, foram desenvolvidos, tendo poeré&efia um conjunto mais
abrangente de politicas publicas, selecionadaprmpgrama de premiacdo e disseminacgao
de iniciativas inovadoras de governos subnacionaifrograma Gestdo Publica e
Cidadania (FARAH, 2006a e FARAH, 2006b).

A andlise do processo de disseminacéo requer, lbgtarte, o desenvolvimento
de novas pesquisas sobre o tema, de forma a @ofacito avancos no plano analitico,
como subsidios para o processo concreto de tramsfdio de politicas e préaticas na
gestéo publica subnacional no pais.

O proposito deste trabalho € contribuir para estegsso de introducdo do tema
disseminacdo na agenda de pesquisa sobre gestiterelpcal no Brasil, por meio da
discussao dos fatores que contribuem para a disagédn de inovagdes no campo da

administracdo publica e das politicas publicas.

Disseminacéo de best practices ou de inovacbes?
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A discussdo do processo de disseminagédo ou diflsgmliticas requer que se
discuta anteriormente o conceito de melhores @sico de inovacao, pois a discussao
deste conceito esta intimamente ligada a constragiama teoria do processo de
disseminacao.

O conceito de melhores praticée$t practicesfoi introduzido no campo de estudos
de administracdo publica e governo a partir daalitea de administracdménagement
especificamente da literatura sobre gestdo dadasdi(MYERS, SMITH and MARTIN,
2004). Apesar da imprecisdo do termo, utilizadoalatente em diferentes campos
disciplinares, € possivel identificar alguns eletogncomuns a sua utilizacdo, em
diferentes areas, os quais revelam a origem dooteroncampo gerencial. Um destes
elementos comuns é o foco desempenhda organizacdo, do programa, ou da politica.
Assim, por exemplo, documento de orientacdo aos$icipantes de reunido sobre
transferéncia de melhores pratices area publicaorganizada pelas Na¢des Unidas em

2005, assim definibest practice

“ um método superior ou uma prética inovadora queribua para a melhoria
do desempenho de uma organizacdo, método ou présiisa reconhecida
usualmente como ‘melhor’ por outras organizagg@sdDESA, 2005, p.5).

Um segundo elemento comum as diversas utilizacdasrthobest practice® o
foco na técnica adotada para lidar com um problemalesafio, sobretudo em uma
técnica social (Myers, Smith and Marin, 2004).

Finalmente, um terceiro componente do conceito dthones praticas, que
interessa destacar aqui, € a idéia de modelo, alger algoreplicado em diferentes
contextos. A replicabilidade de uma técnica samaistitui um componente intrinseco do
conceito de melhores préticas, que surgiu assocaddéia de melhoria da gestédo
(management a melhoria ocorreria como resultado da adocdobest practices
disponiveis, 0 que supde, por sua vez, a compasyé® diferentes casos, em busca da
melhor “férmula” ou modelo.

O conceito de melhores préticas baest practicesimplica um conceito de
inovacdo como uma solugdo completa, fechada eralteg qual, implicitamente,

prescreve um modo especifico e Unico de respongier @esafio ou problema.
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Da adocéo de tal perspectiva resulta uma tendé@neégligenciar a influéncia de
diferentes contextos na formulacédo de cada sokdgéina politica publica, um programa,
um novo modo de gestdo ou arranjo institucional acemesmo tempo, o risco de se
desconsiderar o processo que conduz a inovacao.

Outra perspectiva, adotada neste trabalho, coasaderovacdo como a resposta a
um desafio ou problema, que pode ser Util a outos)o parte de umepertério de
alternativas a serem consideradas por aqueles guieemtam problemas similares
(FARAH, 2006b}.

Um resposta especifica a um problema — a inovag@esta perspectiva, nao é
vista como uma solucdo fechada e completa, proata per transferida para outras
localidades, mas sim como algo em processo defaramscao (FARAH, 2006b;
FARAH, 2006c; PAULICS, 2003).

A inovacao &, assim, unovo e bem sucedido arranjo particular de deterrdosg
componentes uma condensacdo temporaria de componentgse pode ser
potencialmente Gtil em outros contextos e locakdadomo solugéo para um problema
especifico (FARAH, 2006b).

Nesta perspectiva, 0 componente prescritivo caiatit® da no¢cdo de modelo &
abandonado, adotando-se, em seu lugar, a perspedévuma alternativa a ser
considerada por aqueles que tomam a decisdo sobitegs e programas em outras
localidades.

A técnica social passa, assim, a ser apenas unagfmEtos que explicam o
sucesso da inovacgao, tdo importante quanto aspeotasontexto em que se deu a
formulac@o e a implementacgéo da politica ou program

De forma complementar, a inovacfassa a ser entendida como o resultado de
um processode criacao coletiva que ndo se encerra com sugdadem determinado
local (original), sendo antes unsolucdo abertapara cuja construcdo contribuem todos
0S que a adotam, por meio de mudancgas incrementaisstantes.

Adotando tal conceito de inovagéo (e ndo o de methpraticadlest practices)é que se
discutem, neste trabalho, os fatores que contribp@ra a disseminacédo ou difusdo de
politicas publicas e programas governamentais.
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Fatores que determinam o processo de disseminagao

Quais os fatores que explicam a disseminacéo deimovacdo? Se se adota a
perspectiva melhores praticas-replicacdo, o focoadalise recai sobre a inovacédo
enquanto tal e sobre suas caracteristicas, isteugfe-se que a difusdo dependa
essencialmente de caracteristicas intrinsecas die ioavacdo. E a caracteristica do
modelo que determina se a politica publica ou @mgr governamental podera ser
adotada em outra localidade.

Na perspectiva que vé inovacdo como uma alterndvdre um repertorio de
possibilidades, a importancia do contexto é erddtizpela analise, no sentido de que é a
localidade ou municipio “receptor” que define asacteristicas da inovacédo que pode
adotar. O termo disseminacdo € mais adequado abtaiddagem do que o termo
replicacdo. Este ultimo sugere a reproducdo de waetn. O termo disseminacgéo, por
sua vez, sugere uma perspectiva mais horizontagjuad inclui a selecdo ativa e a
incorporacdo de idéias e praticas por ottros perspectiva das melhores praticas-
replicacdo tende a atribuir um papel passivo alitede receptora, enquanto a
perspectiva da inovacao-disseminacdo pretende lrecen a participacdo ativa das
localidades ou municipioeceptoresno processo de adocdo de inovacdes e mesmo na
sua “recriacao”, reatulizando a inovagao..

Indicam-se, a seguir, com base na abordagem inongiggeminacao, fatores que
devem ser considerados na analise do processo ssemihacdo de politicas e

programa¥.

Caracteristicas intrinsecas da inovacao

O primeiro fator que contribui para que uma jditou programa se dissemine
consiste em caracteristicas intrinsecas a pobtigarograma inovador relacionadas a sua
capacidade de dar uma resposta efetiva a problendesafios enfrentados por uma
administracdo ou governo. Sendo uma inovagdao,-$mtda capacidade de dar uma
resposta a novos problemas ou de dar uma resposth@s problemas de uma forma
nova e bem sucedida.

Segundo Marsh e Dolowitz, estudos sobre difusdo pdBticas publicas

desenvolvidos nos anos 60 e 70, ao focalizarepnooessode difuséo, considerando
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aspectos como tempo, proximidade geografica e bamgd de recursos, acabaram
negligenciando os conteudos especificos das pditiE€studos desenvolvidos por
analistas de politicas publicas a partir da déckd80 procuraram superar esta lacuna,
incorporando a dimenséo substantiva das politssascontetdo, a analise do processo de
“transferéncia de politicas” (MARSH and DOLOWITA%6).

Na perspectiva adotada neste trabalho, consideca<enteido da politica ou
programa um elemento central a analise. A capdeid@e uma politica, programa ou
processo tem de constituir-se em solugdo inovaolana problemas sociais (KINGDON,
1995) é condicdo para sua disseminacao para ¢oteglades.

No caso brasileiro, iniciativas selecionadas pogmma de premiacdo de inovacgdes
em governos subnacionais, o Programa Gestdo Publiddidadania, podem ser
consideradas ilustrativas desta capacidade de ndspoa problemas e desafios
enfrentados por governos locais, atendendo, assum dos condicionantes basicos do

processo de disseminatdo

Natureza do problema enfrentado pela politica ou grggrama inovador

Uma segunda caracteristica relevante para a amipetencial de disseminacéo de
uma inovacdo é a nhatureza do problema enfrentagdoo Problema “tratado” pela
inovacao é comum a outras localidades, a inovagépem principio, o potencial de ser
atil a estas outras localidades ou municipalidad@@sRAH, 2007) Se o problema é
peculiar a uma localidade, a inovacdo tendera aus®& resposta especifica, com
reduzido potencial de disseminacéo. Trabalho deaBa®, sobre a difusdo de inovacdes
em governos estaduais nos Estados Unidos, chateagia para este fator na analise do
processo de disseminacgdo. Este autor propde uwoladip de modelos de inovagdo em
politicas publicas estaduais, que afetam o procdesgisseminacdo. Um dos modelos
propostos por este autor énwdelo idiossincraticop qual consiste em inovacdssb
medida, desenvolvidas para realidades especificas, o gustitui uma barreira a sua
adocéo por outros estados (DONAHUE, 2005).

Dentre os programas finalistas Gestdo Publica e Cidadarffaodos os programas
desenvolvidos originalmente em um municipio, estadocomunidade indigena (ou

simultaneamente em mais de um local), respondemoblgmnas comuns a diversas
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localidades. Na verdade, este foi um dos critéeride selecdo adotados

(http://inovando.fgvsp.Br Assim, em principio, todos teriam potencial deseminacgéo.

Podem ser citados, como exemplos, o ProgrBwmiaa-Escola/Renda Minima o
Programa Saude da Familia O primeiro foi implementado de forma inovadora,
simultaneamente, em meados da década de 90 emlabadislades distintas — em
Brasilia, Distrito Federal e no municipio de Camagi em Sao Paulo, como iniciativa de
dois partidos politicos distintos (PT e PSDB). Esiiativa tem por objetivo a
concessao de uma renda basica a familias de lmiga,rcondicionando o0 acesso a este
beneficio a garantia de ingresso na escola degasate 7 a 14 anos. O prograBaide
da Familig por sua vez, estrutura a atencdo a saude de fotegral e com foco na
familia, articulando o atendimento ambulatoriabaompanhamento das familias em seu
local de moradia. Em ambos os casos, trata-sesgestas a caréncias basicas nas areas
de educacdo e salde, presentes em todos os mosibi@sileiros, e que, portanto,
tinham, em principio, o potencial de se dissemmare que de fato ocorreu. Num
primeiro momento, a disseminacdo se deu de formadmbal, de municipio para
municipio e por meio de redes, constituidas potidua, politicos, servidores publicos,
comunidades profissionais e movimentos sociaigltigaaos setores de educacdo e de
saude. Num segundo momento, o governo federal adettas inovacées como
programas nacionais, implementados e geridos nel municipal, o que fortaleceu o

processo de disseminaio

Percepcéo da relevancia do problema ou desafio

A existéncia de um problema similar em locais die8 da localidade onde a
iniciativa foi implantada pela primeira vez néo stitai um fator suficiente para que a
disseminacao ocorra. A inovacao tendera a serda@ia outros municipios se os atores
sociais e politicos destas localidades considera®mroblemas tratados pela inovagao
como problemas relevantes, como problemas socigsrgguerem uma resposta e a
busca de solucdes inovadoras (Kingdon, 1995 e Faok®).

Este fator chama a atencdo para a importancia atesatnternos as localidades
receptoras no processo de disseminacdo de politcagrogramas. Nos casos

mencionados, a disseminacdo de um municipio a baseou-se, ndo apenas no fato de
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diversos municipios compartilharem situagfes s®camuns, mas r@ercepgao comum
destas situacBes como problemas sociais: a polarexhjcacdo e a salude sao percebidas

como questdes sociais relevantes pelas localidastseptoras”.

Convergéncia com a agenda de politicas publicas déerentes localidades

Um quarto fator consiste na existéncia de conveigé&ntre o problema tratado pela
politica ou programa inovador e a agenda de paditmiblicas de diferentes localidades
(KINGDON, 1995, FUCKS, 2000). Neste caso, é maiprababilidade de a inovacao ser
selecionada pelos atores envolvidos no processtordeulacdo e implementacdo de
politicas e programas, nestas localidades.

A titulo de ilustrac&o, pode ser citado o progrdtitayo d’Agua de Quixeramobim,
no Ceard, localizado no semiarido. Esta iniciativepi reproduzida em diversos
municipios da regido Nordeste, também afetados pebblema da seca, segundo

depoimento do responsavel pelo programa:

“[o programa Pingo d’Agua foi desenvolvido em pefenos 87 dos 100
municipios mais afetados pela seca no Ceara, eétambm outras
municipalidades do semiarido, em outros estadostréiista Pingo d’Agua,
2004)".

Este caso ilustra bem a presenca dos quatro fatwuesais ao processo de
disseminacdo mencionados até aqui: a capacidadesplender a um problema social, a
existéncia de um problema comum a diversas loa#glao reconhecimento da situacéao
ou condi¢cdo como problema social e, finalmente jstlasdo na agenda governamental e
de decisdo (Kingdon, 1995) das localidades recaptor

A agenda local, por sua vez, € influenciada poraamunto de fatores (os quais
condicionam, portanto, de forma indireta, o procets disseminacgéo):
= Fatores estruturais, tais como a globalizacdo eise €iscal, que estabelecem

novos desafios aos governos subnacionais. Assim,epemplo, passaram a

ganhar relevancia na agenda local, nas ultimasddéc@mas como geracdo de

emprego e renda e desenvolvimento local;
» A influéncia de agéncias externas, sobretudo deca€ de financiamento, por
meio de mecanismos indutivos, tais como condicidades no acesso a recursos

e de estratégias de difusdo em foruns internagoaincorporacdo da variavel
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ambiental e da questdo de género pelas acbOes gowemtais constituem
exemplos de temas e abordagens sugeridos por agéfcanciadoras que
influenciam a agenda local (de diferentes “locais”)

» A redefinicdo de atribuicbes dos municipios no gqoatb federalismo brasileiro,
p6s-88. A agenda local sofreu fortemente o impdegsa redefinicdo, ganhando
maior relevancia a problematica social;

» A influéncia de atores sociais e politicos internosmo politicos, burocratas,
especialistas e movimentos sociais de cada locaidda um processo de decisédo
no nivel da localidade receptora que intervém ncgsso de construcdo da
agenda e da formulacdo de politicas publicas lpcagual inclui a selecdo de
alternativas de politicas e a “busca” de opcdes ositnas localidades. Este
processo interno a localidade receptora € parteafuental do processo de
disseminacao.

E importante reconhecer a influéncia desta agemd ho processo de disseminacéo
para evitar a perspectiva que ignora o contextolazaidades receptoras. Se, nestas
localidades, a agenda local ndo enfatiza deterrogtas, as caracteristicas intrinsecas
da inovacao tornam-se, no limite, irrelevantes: unisipalidadendo quera inovacao,
pois ela ndo diz respeito a uma questdo socialliicporelevante naquele contexto
especifico, ou, ainda, a sua adog¢do ndo € congdalgudoritaria no quadro mais
abrangente de acdo governamental, tendo em vistabal@ango entre recursos
mobilizados e resultados a serem obtidos. Assirbpesno tema possa integrar a agenda
sistémica, isto é, embora seja reconhecido locdbngior atores sociais e politicos
locais, como um problema social, ele pode néo nestatussuficiente para integrar a
agenda de governo e, sobretudo, a de decisa®,ist@ue inclui as questdes que serdo
objeto de acdo governamental efetiva.

Depoimento a respeito da nao ocorréncia de disse@inde um dos programas
selecionados como finalista pelo Programa Gestadidale Cidadania € bastante
interessante neste sentido. O responsavel pelogmagscola Pantaneiradesenvolvido

em Aquidauana, no Pantanal, relata que, apesafdize de disseminacédo do programa,

Revista Administracdo em Dialogo
Programa de Estudos P6s-Graduados em Administracao
Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo



Marta Ferreira Santos Farah
Revista Administracdo e Diélogo, n.11, v.2, 200&% %89

esta ndo ocorreu, pois as localidades potenciaém&ateptoras” decidiram pela néo
adocao da iniciativa:

“Recentemente houve uma tentativa [de dissemindca&les [O Instituto
Parque do Pantanal] tentaram levar a experiéncigras municipios; fizeram
uma proposta orientada a ampliagdo do programdyindo estas outras
localidades.Mas a proposta nao foi aceita pelos municipiosporque eles
[IPP] queriam que as municipalidades colocassemrses financeiros e eles
gueriam entrar apenas com recursos administrativdq&ntrevista Escola
Pantaneira, 2003).

Acesso a informacao

A disseminacédo de inovacdes é também dependemeisténcia de informacéo,
a qual pode ser difundida por intermédio de umacésl direta entre 0 municipio
inovador e outras localidades, a partir de relagde vizinhanca (WALKER, 1969,
BERRY and BERRY, 1990 apud WRAMPLER, 2004 e SUGYAM2004) ou de
semelhancas entre as localidades envolvidas (WEMYRAIR004). Analise sobre
programas finalistas do Programa Gestdo Publicadad@nia no periodo 1996-2003
revela que, dentre os programas municipais quésserdinaram sem a inducao de niveis
mais abrangentes de governo, 56,8% obedecerame#o eizinhanca apontado pela
literatura. (FARAH, 2006 a).

O depoimento de um entrevistado a respeito daainrei do processo de
disseminacdo do prograniniversalizacdo do Ensinem Icapuj no Ceara, ilustra a a
transmissdo de informacgdes entre as préprias tlachs, neste caso, pelo efeito de

vizinhanga ou proximidade

“[a iniciativa foi] do governo do municipio de Fiont, por meio dos canais de
comunicacdo estabelecidos entre o0s dois municigiosgue eles estdo
geograficamente na mesma area, a qual enfrenta esnos desafios”
(Entrevista Universalizacdo do Ensino) (Entrevidtliversalizagdo do
Ensino).

Mas, a difusdo de informagéo freqlientemente ogmireneio dgedescompostas

seja por um tipo especifico de participante (bwatas, especialistas, prefeitos, ONGs,
partidos politicos etc...), seja por uma composicio diferentes tipos de atores
(SUGIYAMA, 2004), deixando a informacéo de ser s$raitida diretamente pelo
inovador aos receptores potenciais.

Nesse processo de divulgacao “indireta” da infodonapor meio de redes, ocorre

a participacdo de atores e instituicdes externdscatidades envolvidas. Destacam-se,
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neste sentido, programas de premiacdo de ambionatdional como o Habitat, das
Nacdes Unidas, e o de Melhores Praticas, de Duhgg proposito € divulgar
informacdes sobre politicas, programas ou pratieas diversas areas ligadas ao
desenvolvimento econdmico e social e a melhorigatelicdes de vida. No Brasil, as
primeiras iniciativas com o objetivo de tornar pcéd e acessiveis informacdes sobre
politicas, programas ou praticas inovadoras goveensais datam das décadas de 80 e
90. A primeira destas iniciativas foi a RECENede de Comunicacao de Experiéncias
Municipais, criada pelo CEPAM — Fundacéo Prefeito Faria Liman @cumento de

lancamento da Rede, é explicita a importanciaudttébao acesso a informacao:

“ A Rede de Comunicacdo de Experiéncias MunicipaRECEM — é um
sistema dedicado a coleta, documentacdo e dissgininde informacdes
referentes a experiéncias alternativas e inovaddeasiciativa de poderes
municipais ou de grupos sociais e comunidades ds, gaa geragcdo de
conhecimento que possam funcionar como apoio a decisbes de
planejamento e administracdo municipdl (FUNDACAO PREFEITO....,
1988).

Dentre outras iniciativas com objetivo similar éesim-se o Boletim Dicas, do
Instituto Polis, o Prémio Gestdo Publica e Cidaalada Fundacdo Getulio Vargas e da
Fundacéo Ford, e o Prémio Prefeito Crianca, da &géul Abring, todas com foco no
nivel local de governo.

A divulgagdo de informagbes por meio de iniciatiasmo as indicadas se
diferencia da transmisséo direta da informacédo pewador para outras localidades,
caracterizando-se por um processo que envolve redesis (SUGYAMA, 2004 e
SUGYAMA, 2006) e uma “terceira parte”, nao diretante envolvida no
desenvolvimento ou na adogéo da politica ou prograMEYLAND, 2004). Weyland,
analisando o processo de difusdo de modelos demafpolitica nha América Latina,
afirma que a intervencdo dessa “terceira parte’praresso de disseminacdo tem a
vantagem de ampliar o horizonte de inovacOes, ndazeexperiéncias de locais néo
diretamente em contato com o pais receptor. Mas,reesmo autor aponta como esta
participacdo, sobretudo no caso de organizacoesnationais, traz o risco de que
solugdes uniformes sejam “empurradas” para os paéseptores, ainda que ndo sejam
convenientes as suas condicdes especificas (WEYLAND4, p. 14). As observacdes

de Weyland a respeito da disseminacdo de modelosefdema politica chamam a
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atencdo para potencialidades e limites da partiégpale atores externos no processo de
divulgacdo de informacdes sobre inovacbes que posimadaptadas a andlise da
disseminacao de inovacfes em niveis subnacion@swieno.

Ainda a respeito da informagcdo como fator relevapgga o0 processo de
disseminacado, é importante considerar que alguabsts, ao enfatizarem o acesso a
informacao, tendem a ver a disseminagcdo como uroepso estritamente cognitivo.
Segundo Marcus Melo.e muitos estudos sobre a influéncia de modelositbams, a
difusdo de politicas aparece simplesmente como nablgmade tornar disponivel o
conhecimentd (MELO, 2004, p.4").  Embora o acesso seja uma importante
condicionante do processo de disseminacao, ndiresisficiente, sendo importante nao
negligenciar outros aspectos aqui mencionados,specel o indicado a seguir, relativo
a influéncia da decisdo de atores locais.

Selec¢éo de inovagBes por atores envolvidos no prese decisorio nas localidades
receptoras.

A disseminagdo de inovacdes na area publica é @ondda por um papel ativo
desempenhado por atores sociais e politicos nakdades receptoras. Isto significa que
as condicbes mencionadas até aqui sdo importar@ssndio suficientes para que a
disseminacao ocorra.

Atores sociais e politicos internegempara incorporar uma determinada inovacao -
podendo também rejeitd-la ou ignora-la — influemdea assim o processo de

disseminacao. Esta participacdo ativa de atoressl@capontada por Marcus Melo:

“O mimetismo, dessa perspectiva, € visto ndo commo mnecanismo

automatico, como em muitos estudos de difusdo,com® representando uma
escolha. De fato, atores domésticos, em processadifdedo, perseguem
ativamente modelos de politicas e também usam sa@xternos de forma
estratégica” (MELO, 2004, p. 7).

Estaacdondo se da, é preciso destacar, num vazio institatie estrutural. Ela é
condicionada por fatores de contexto mencionaddgriamrmente e pela propria
existéncia de informacdo. Mas outros elementos sétevantes, definindo
constrangimentos institucionais e estruturais aiséec por parte das localidades
receptoras:

* Incentivos politicos
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A adocgdo de uma inovagdo pode ser influenciadairpntivos politicos, o que
significa que é afetada pelos beneficios politigune a inovagdo potencialmente trara
(SUGYAMA, 2004; CONDE-MARTINEZ, 2005)). Esta perspiea é a privilegiada pela
abordagem da escolha racional, que enfatiza o icecdmpetitivo, opondo partidos e
politicos em uma democracia (WALKER, 196&Gud SUGYAMA, 2004). A inovacao
sera adotada, nesta perspectiva, se for vista ecomoneio para a reeleicdo. Pesquisa
recente de Natasha Sugyama (SUGYAMA, 2004 e SUGYAMBO06) revela, no
entanto, que este fator pode ter reduzido poddicexipo na explicacdo da disseminagao
de politicas e programas inovadores no nivel subnac de governo no Brasil.
Analisando o processo de disseminagdo dos progr8wlas-Escola/Renda Minima e

Saude da Familia, esta autora afirma:

“Surpreendentemente, as proxies para competicdbcpobfereceram pouco
apoio ao argumento de que a competicdo eleitoral eomportamento
orientado para a busca de voto por parte de pudifivoreceram a reproducéo
de politicas publica8”(SUGYAMA, 2006, p. 26).

* Incentivos financeiros

A adocédo de determinadas politicas e programasegétaa local de governo tende a
ser influenciada pela existéncia de incentivosnioeaos, vindos do governo federal, mas
também provenientes de agéncias multilaterais ©N&s (SUGIYAMA, 2004). No
Brasil, a incorporacdo de inovacbes pelo nivel llaEa governo é influenciada por
transferéncias financeiras feitas pelo governorddassociadas a implementacédo pelos
governos locais de politicas e programas espesifieste € o caso, por exemplo, dos
programas de Saude da Familia e Mae Canguru, aadérsaldde, que surgiram como
iniciativas locais e se transformaram posterior@ergm programas federais,
condicionados a adocdo “voluntaria” de governos ionp@s, “beneficiarios” da
possibilidade de acesso a recursos federais. @ué&mplo € o programa de qualificacdo
de professores do ensino fundamental, estimulat#ogoacdo do FUNDEF — Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamerdal Valorizacdo do Magistério:
0 acesso a Fundo por parte dos municipios é condidd a alocacdo de 60% dos

recursos em programas de qualificacdo de professore
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A mesma influéncia se faz sentir no caso do apei®ONGs e agéncias multilaterais
ao desenvolvimento de programas governamentaisislioea ha diretrizes e
condicionalidades no acesso a recursos que acatramdpzir a adocéo de determinadas

“inovacdes”.

e Quadro institucional

A selecdo de uma politica ou programa inovadorpaote de atores locais pode ser
facilitada ou dificultada por caracteristicas dadpo institucional existente no pais e na
prépria localidade (FARAH, 2005). No Brasil, muitdes programas inovadores e das
novas instituicdes e arranjos organizacionais wel subnacional de governo tiveram um
importante estimulo no quadro institucional estatidb a partir da Constituicdo de 1988,
no nivel federal. Tal € o caso da ado¢cédo de praggaimovadores para a atencdo a
Criancas e Adolescentes, estimulada no nivel Ideagjoverno pela regulacdo federal
consubstanciada no Estatuto da Crianca e do Adwolesce pela atribuicdo, pela
Constituicdo de 88, as esferas subnacionais, dalemacdo e execuc¢do de programas
nesta area. O mesmo ocorre na area da saude, Inaigadivas inovadoras orientadas
para a abordagem preventiva e para a integracabfetentes niveis de atencdo estao
fortemente ligadas a estrutura institucional fefl@@nsubstanciada no Sistema Unico de
Salde — SUS. A existéncia deste quadro institutipnde ser entendida como um
incentivo a adocédo de inovagdes coerentes comimsos estruturadores do arcabouco
federal.

» Caracteristicas estruturais da localidade receptora

A adocédo de uma inovacao depende da existénciapieidade administrativa e de
recursos diversos, que viabilizem a adocdo daiglitu programa e sua adaptacédo as
condicdes locais.

Algumas iniciativas requerem, por exemplo, capat@dde mobilizacdo de recursos
por parte do municipio, exigéncia que pode redtringleque de localidades com
capacidade de ser receptora de determinada inav&sie tipo de restricdo ocorre,
inclusive em casos em que esta presente a indegiyal por meio de incentivos

financeiros. Analise de Lena Lavinas mostra como, pgoposta do governo federal
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referente a adogéo de programas de renda minirdéaaaa de 90, de 5.507 municipios,
apenas 251 poderiam arcar com a contrapartidad@nanlocal prevista na implantacio
do programa, que contaria com recursos federa&VIMAS, 1998 apud SOUZA,
1999).

As caracteristicas da inovagcado determinam os riégglide capacitacdo e de recursos
das localidades receptoras. No caso do progtaceaciamento Ambiental para Redes de
Infra-Estrutura Urbanade Porto Alegre, Rio Grande do Sul, por exem@lmteressante
refletir sobre o fato de o responsavel pelo programio ter informagbes sobre a
disseminacgdo do programa. A auséncia de dissenohdeéorre, muito provavelmente,
em primeiro lugar, do fato de tratar-se de uma lproftica que integra a agenda
governamental de poucos locais, de caracterisdioaitares a de Porto Alegre: algumas
regides metropolitanas do pais. Mas, a disseminpgé® algumas destas localidades
requereria a existéncia de atributos instituciomaide recursos técnicos relativamente
complexos, além de recursos financeiros que polozadidades poderiam mobilizar,

restringindo ainda mais o leque de potenciais tecep.

» Legado de politicas prévias

A decisdo sobre a selecdo e adocao de determirditizgy de um repertério de
alternativas disponiveis, é também afetada pordeadprévios consolidados em cada
campo de politica publica, em um pais, em um estadwms municipios. Assim, a
probabilidade de uma politica inovadora se dissen®ro ritmo da disseminacao tendem
a ser afetados por este legado de cada campo. 8l&inda, no entanto, estudos
empiricos que levem em consideracao este fator.
* Ideologia

A adocéo (ou rejeicdo) de inovacdes na area puptida também ser afetada por um
processo de selecdo ideoldgica de alternativasp agpontado por Sugiyama (2004 e

2006)), em analise sobre programas inovadores asilBBegundo esta autora:

“...politicos e seus administradores sao forteraewrientados por suas
crencas ideolégicas e estas freqientemente limitarespectro de suas
escolhas politicas e prioridades. Cidades goversaaar prefeitos da direita,
tipicamente enfatizam politicas publicas que enjeonaos interesses ligados a
negoécios, seja por meio de investimentos em irdnafeira, seja por meio de
programas que estimulem a competicdo do mercadRuliticos da esquerda
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tendem a enfatizar programas sociais em suas cahgsare em suas
politicas...”™ (SUGYAMA, 2004).

A analise de Natasha Sugyama baseia-se no esdtudmcesso de disseminagao
de dois programas sociais que confirmou a impoidéahe fatores ideologicos na adogao
dos programas. E importante, no entanto, incluincdesafio para futuras anélises o fato
de a agenda definida em um campo ideoldgico infiaera agenda do outro campo.
Assim, programas surgidos em governos de filiagBwmlogica & esquerda — como o
orcamento participativo tornado conhecido pela B&peia de Porto Alegre —
difundiram-se para diversos municipios, em admiisies de diferentes partidos. Do
mesmo modo, iniciativas orientadas para a criagaond ambiente de negocios ou para a

eficiéncia do gasto acabaram por ser adotadasdpunetracdes de partidos a esquerda.

Considerag0es finais

A disseminacao de politicas publicas e programa&srgamentais constitui leit
motiv de diversas instituicbes e atores — que procuratim@ar a divulgacdo de
informacdes sobre inovacdes ou sobre do que coasidest practicescomo forma de
promover a “reproducdo” de politicas bem sucedid@artidos politicos, agéncias
multilaterais, ONGs, universidades, redes de sigis de determinado campo de agao
governamental, como saude e educacdo, participatgesovimentos sociais, tém
participado de esforcos neste sentido. Niveis riaiangentes de governo, por sua vez,
tém induzido a “reproducao” de programas, por méio da concessdo de recursos
condicionada a adocao de determinados modelosade ac

Ainda que esta acéo pro-disseminacao seja hojessipa, a andlise do processo
de disseminacdo ainda é incipiente no pais, salwreto que se refere aos governos
subnacionais, em especial a disseminagéo de pragrampoliticas no nivel municipal.

Procurou-se neste trabalho, com base na literastivee 0 tema, e da reflexdo
sobre o processo de disseminacdo no Brasil, canstm referencial analitico,
identificando os principais fatores a serem comamges na andalise do processo de
disseminacao.

O referencial adotado enfatiza o papel exercidaglecalidades “receptoras” no
processo de disseminacdo. As localidades receptoessa perspectiva, exercem um

papel ativo no processo de disseminacado, partidppaa decisdo relativa a adocédo da
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politica ou programa. A disseminacdo depende, miartando apenas de caracteristicas
intrinsecas da politica ou programa, ou de um geEaCestritamente cognitivo, associado
ao acesso a informacdo, mas da relacdo entre ac@o\vpolitica ou programa) e o
contexto em que esta serd implementada — sob @muila de atores e instituicdes
externas (e de seu papel indutor, de fornecedomfdemacao, dentre outros), mas

também de atores e instituicdes internas.
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' Tradug&o da autora.

" Sobre o conceito de inovagdo e sobre inovacdomerigos subnacionais, ver também JACOBI, Pedro e
_ PINHO, José Antonio, 2006.

" Dolowitz e Marsh propdem o termo “policy transfeu transferéncia de politicas
publicas em substituicdo ao termo difusdo. Seguwexies autores, a literatura sobre
difusdo prevalece a visao da “transferéncia” détipas como um processo espontaneo e
sem sujeito. Ao adotar o conceito de transferéresées autores procuram chamar a
atencdo para a acdo de agentes ou atores na “ohagéoi ou “difusdo” de politicas. A
proposta de utilizacdo do termo disseminacdo naepte trabalho teve o mesmo
proposito de destacar o papel de atores no prodesgdifusdo, com énfase nos atores das
unidades “receptoras” (uma expressao que aindacmesgisao, por sugerir passividade).
Ver também trabalho de Rose sobre a transferéradient@ria de politicas publicas,

definida por este autor confesson drawingROSE, 1991)

v Este trabalho retoma e aprofunda andlise desedaolm trabalhos anteriores (FARAH, 2006a
FARAH, 2006b)

Y Consideram-se aqui os programas finalistas — 2idtafivas selecionadas entre 1996 e 2006 — amlong
de processos seletivos que envolveram pesquisadorésraticos” engajados na gestdo publica
subnacional em diversas areas da administracaqeliieas publicas. Estes programas foram reunidos
em publicagBes reunindo os 20 finalistas de cada as quais encontram-se disponiveis no site
http://inovando.fgvsp.bVer, por exemplo, SPINK, Peter e CLEMENTE, Roaddrg.), 1997; FARAH,

Marta Ferreira Santos e BARBOZA, Hélio Batista, 2@0FUNDAGAO..., 2005).

"' 200 programas selecionados entre 1996 e 2006.

"' Um aspecto do processo de disseminacéo, cujsandiiapassa o escopo deste trabalho, diz respito
transformagdes introduzidas na inovagdo “originaiimo ocorreu, por exemplo, quando o programa

_Bolsa-Escola foi transformado no programa Bolsaikamelo governo federal, durante o governo Lula.

""" Grifo nosso.

" Traducéo da autora.

* A auséncia de informacéo sugere auséncia de dissedo ou disseminagéo restrita.

X Tradugdo da autora.
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