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RESUMO

O trabalho observa como a literatura em Ciéncia Politica aborda processos de espraiamento de
politicas publicas entre unidades constitutivas de um mesmo sistema politico. Conjuga a analise
da literatura sobre espraiamento de politicas publicas em suas diferentes modalidades —
aprendizado (policy learning e lesson-drawing), difusdo, transferéncia, convergéncia,
isomorfismo e processos similares, a observagdo e discussao do modo em que esses processos
ocorrem nas estruturas de divisdo territorial de poder unitaria/federal, centralizada/descentralizada.
Como procedimentos metodoldgicos, utilizo a revisdo sistematica da literatura, observando 183
artigos cientificos identificados nas bases de dados Scopus Elsevier e Scielo/Web of Science, além
de medidas bibliométricas e analise de conteudo dos estudos selecionados. Com relagao a estrutura
da literatura em aprendizado, difusdo, transferéncia, convergéncia, isomorfismo € processos
similares, foi identificada uma divisao geografica das abordagens. Estudos estadunidenses utilizam
como referencial principal a difusdo de politicas publicas, estudos no recorte europeu mobilizam,
de modo preponderante, a literatura em transferéncia e convergéncia de politicas publicas. Quanto
a conjugacao dessa literatura a abordagens relacionadas a divisdo territorial de poder, ela ocorre
principalmente com relacdo a contextos federais, e com destaque aos Estados Unidos. Estudos que
abordam contextos unitarios aparecem em minoria, € nao costumam destacar essa variavel.
Identifiquei na amostra de estudos empiricos, em consonadncia com o debate tedrico no tema,
elementos que potencializam o espraiamento de politicas entre unidades constitutivas de paises
unitarios e federais. Destaco competi¢dao politica, cooperagdo entre as unidades, recompensas
eleitorais, alinhamento partidario, atributos da politica e das unidades adotantes, efeito vizinhanga,
pressdes normativas, participacdo em redes. Concluo, primeiramente, que arranjo de divisao
territorial de poder e espraiamento de politicas publicas sao mutuamente influenciados. Os arranjos
de divisao territorial de poder tém relagdo com o espraiamento de politicas, mas essa relacdo nao
decorre da opg¢do pelo unitarismo ou federalismo, mas da descentralizagao de poderes em favor
das unidades subcentrais, que pode ocorrer em estados federais e em estados unitarios. No sentido
contrario, observo que unidades constitutivas de um sistema politico utilizam mecanismos como
circulacado de modelos de politicas pela difusdo de informacao, diretrizes ou metas, incentivos
financeiros, circulag¢do de pessoal, apadrinhamento de boas praticas, como forma de influenciar o
policy making de outras unidades. Por fim, além do aporte ao debate tedrico e a andlise empirica,
outra contribuigdo da tese se da pelo desenvolvimento do método e procedimentos auxiliares a
revisdo sistematica da literatura, o que pode auxiliar no desenvolvimento de outras pesquisas.

Palavras-chave: Difusdo de politicas. Federalismo. Estados Unitarios. Revisdo Sistematica da
Literatura.



ABSTRACT

This research observes how the literature on Political Science addresses events of policy diffusion
between constituent units of the same political system. It combines the analysis of the literature on
the spread of public policies in their different modalities — policy learning and lesson-drawing,
policy diffusion, policy transfer, policy convergence, policy isomorphism and similar processes,
with the observation and discussion of the way in which these processes occur in different
structures of territorial division of power (unitary/federal, centralized/decentralized). As
methodological procedures, the work is based on a systematic literature review, observing 183
selected studies published in qualified journals identified in the Scopus Elsevier and Scielo (Web
of Science) databases, in addition to bibliometric measurements and content analysis. Regarding
to the formal structure of the literature on policy learning, lesson-drawing, policy diffusion, policy
transfer, policy convergence, policy isomorphism and similar processes, it was identified a
geographical division. American studies use policy diffusion as their main reference, studies in the
European context mobilize, mostly, the literature on policy transfer and policy convergence. The
conjugation of this literature to studies related to the territorial division of power occurs, mainly,
in relation to federal contexts, and with emphasis on the United States. Studies that address unitary
contexts appear less, and do not usually highlight this variable. I identified in the sample of
empirical studies, in line with the theoretical debate on the subject, elements that enhance the
spread of policies between constituent units of unitary and federal countries. I highlight political
competition, cooperation between units, electoral rewards, party alignment, policy atributs,
features of adopting units, neighborhood effect, normative pressures, participation in networks.
First, I conclude that the arrangement of territorial division of power and the spread of public
policies are mutually influenced. The institutional arrangement is related to the spread of policies,
but this relationship does not result from the option for unitarism or federalism, but from the
decentralization of powers to sub-central units, which can occur in federal and unitary states. In
the opposite sense, I observe that constitutive units of a political system use mechanisms such as
circulation of policy models through information diffusion, guidelines or goals, financial
incentives, personnel circulation, sponsorship of good practices, in pursuit of influence policy
making from other units. Finally, in addition to the contribution to theoretical debate and empirical
analysis, another contribution of the thesis is the development of auxiliary methods and procedures
for the systematic literature review, which can help in the development of other researches.

Keywords: Policy diffusion. Federalism. Unitary States. Systematic Literature Review.
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INTRODUCAO

A questdo que examino nesta tese ¢ como a literatura em Ciéncia Politica aborda processos
de espraiamento de politicas publicas entre unidades constitutivas de um mesmo sistema politico.
Em outras palavras, busco explorar a contribuicao que a literatura sobre difusao e transferéncia de
politicas publicas (e modalidades afins) oferece ao estudo de arranjos de divisao territorial de poder
e/ou relacdes intergovernamentais. O objeto de andlise sdo artigos cientificos sobre processos de
espraiamento de politicas publicas (aprendizado, difusdo, transferéncia, convergéncia,
1somorfismo e processos analogos), entre governo central e unidades subcentrais, ou entre

unidades subcentrais de um sistema politico federal ou unitério.

Estudos teodricos e empiricos que tratam do espraiamento de politicas analisam a forma
como politicas publicas ja implementados por uma jurisdi¢ao ou ente governamental sdo utilizados
— parcial ou integralmente - na formulacdo de politicas em jurisdigdo ou ente diverso,
independentemente das diferengas contextuais entre os polos emissor e receptor da politica. Essa
literatura demonstra que nem sempre as solugdes politicas surgem do zero, mas que,
frequentemente, tomadores de decisdo sofrem influéncia de diferentes atores locais, regionais e
internacionais, em um processo multinivel e multiburocratico em que inovagdes se propagam e
conteudo de politicas ja implementadas em uma jurisdi¢ao sao utilizados na elaboragdo de politicas

em uma jurisdicao diversa, ainda que sujeitas a adaptagdes no polo receptor.

A literatura no campo utiliza diferentes termos para descrever os processos pelos quais
politicas ou elementos de politicas ja existentes em uma unidade transitam, disseminam-se € sao
aplicados no desenvolvimento de politicas em unidade diversa (WALKER, 1969; GRAY, 1973;
SAVAGE, 1985; BENNETT, 1991; DOLOWITZ ¢ MARSH, 1996, 2000, FARIA, 2003;
DOBBINS, SIMONS e GARRETT, 2007; PECK e THEODORE, 2010 etc). Assim, o debate sobre
o espraiamento de politicas publicas se estrutura em torno de modalidades ou perspectivas com
particularidades proprias que, em tese, distinguem-nas conceitualmente. Cito o aprendizado de
politicas publicas (termo sob o qual agrupo as modalidades policy learning e lesson-drawing),
difusdo de politicas publicas (policy diffusion), transferéncia de politicas publicas (policy transfer),
convergéncia de politicas publicas (policy convergence), isomorfismo de politicas publicas (policy
isomorphism) e, mais recentemente, as ideias de policy mobilities, policy assemblage e policy
mutation. Com frequéncia menor aparecem termos como policy borrowing, policy shopping,
policy pusher, external inducement, systematically pinching ideas, policy translation, policy

boosterism e etc.
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Considerando as aproximagdes entre as diferentes abordagens, a adogdo das perspectivas
do aprendizado, difusdo, transferéncia, convergéncia, isomorfismo, ou “mobilidade de politicas”
serviriam como lentes ou filtros para a observagao de um mesmo tipo de fendémeno, expresso no

termo ‘espraiamento de politicas’.

Confrontar tais conceitos permite a percepcao de elementos comuns a todos: (i) tratam de
casos de espraiamento/transito/circulagdo de contetido de politica publica (ii) de um ponto inicial
para uma ou mais unidades de destino, (iii) com a participa¢do de diferentes atores e (iv) sob a
influéncia de determinantes internos e externos diversos. Quanto ao conteudo - a politica pode ser
replicada em outra unidade em sua integralidade, ou podem ser utilizados elementos (principios,

ideias, instrumentos, ferramentas)! da politica originaria na criagdo de politicas semelhantes.

Quanto aos polos envolvidos, pode-se considerar: 1) niveis territoriais de governo, de modo
horizontal, quando envolve unidades equivalentes (municipio-municipio, estado-estado), ou
vertical, de forma escalar, em movimentos ascendentes ou descendentes entre unidades nao
equivalentes (bottom-up ou top-down); ii) o0rgdos, estruturas, esferas de governo ou poderes
constituidos (entre ministérios, entre secretarias, entre 0rgaos federais e estaduais, entre legislativo
e judiciario, e em combinag¢des diversas entre eles); iii) unidades independentes como
organizagdes intergovernamentais, blocos regionais ou paises (RADAELLI, 2000, BULMER e
PADGETT, 2005; LODGE e WEGRICH 2005; LOWERY, GRAY ¢ BAUMGARTNER, 2010;
FUGLISTER, 2012; HINCKLE, 2015; BOUSHEY, 2016; KARCH ¢ ROSENTHAL, 2016;
BUTLER et al., 2017; BALDWIN, CARLEY, NICHOLSON-CROTTY, 2019).

Atores governamentais e/ou ndo governamentais; domésticos e/ou internacionais podem
participar desses processos, produzindo e fazendo circular informagdes sobre politicas, modelos,
diretrizes, rankings; apoiando ou se contrapondo a interesses, valores e preferéncias; articulando
relagdes entre outros atores; mobilizando a opinido publica. Entre esses atores, cito oficiais de
governo, policy entrepreneurs, comunidades epistémicas, organizagdes e associagdes
profissionais, grupos de pressdo/interesse, think tanks, organiza¢cdes ndo governamentais, midia,
sociedade civil etc. Esses atores podem impulsionar a ado¢do/ndo adog¢do de determinadas
politicas e, frequentemente, estdo presentes em instancias nas quais podem acessar os tomadores

de decisdo a fim de influencid-los, relacionando-se, em alguns casos, com os determinantes do

' No caso das politicas de transferéncia de renda condicionada, por exemplo, elementos do programa mexicano
‘Progresa/Oportunidades’ foram incorporados ao desenho do programa ‘Bolsa Familia’, que por sua vez se tornou
modelo para criagdo de programas similares em outros paises, contribuindo com componentes como focalizagao, tipo
de condicionalidades ou cadastro de destinatarios (LEITE e PERES, 2013, 2015; SILVA, 2015).
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espraiamento (HAAS, 1992; BALLA, 2001; HEAD, 2010; BRAY et al., 2011; COELHO, 2012;
DOLOWITZ et al. 2012; GARRETT e JANSA, 2015; STONE, 2001, 2016).

Determinantes do espraiamento incluem fatores internos e externos as unidades envolvidas
no espraiamento, bem como atributos da politica’. No primeiro grupo estdo caracteristicas como
inovatividade, ideologia, cultura e capacidade politica, recursos econdmicos, profissionalismo do
legislativo, busca por legitimidade e/ou ambigdo politica® e recompensas eleitorais; no segundo,
pressdes normativas, convivéncia em redes ou canais de comunicagdo, proximidade geografica,
cooperacao, coordenagdo ou competi¢do entre unidades; e no terceiro, sucesso prévio, saliéncia
(nivel de atencdo ou repercussao que a politica provoca entre decisores, midia e opinido publica),
custos e complexidade da politica que transita (ALLEN, PETTUS e HAIDER-MERKEL, 2004;
BAUMGARTNER, GRAY ¢ LOWERY, 2009; BRANS et al 2006; BROMLEY-TRUJILLO e
KARCH, 2019; CARLEY, NICHOLSON-CROTTY e MILLER, 2016; CHIEN, 2008; COELHO,
CAVALCANTE e TURGEON, 2015; LODGE e WEGRICH, 2005; MINTROM e VERGARI,
1998; MUNCIE, 2012; NYKIFORUK et al. 2008; WOLMAN e PAGE, 2002).

Mobilizando a literatura sobre espraiamento de politicas publicas em suas diversas
modalidades desde meu mestrado (SILVA, 2015), observei, junto a minha orientadora, que
arranjos de divisdo de poder territorial e relagdes intergovernamentais sdo aspectos nao explorados
de forma sistematica por essa literatura. Nos estudos que exploram a perspectiva da divisdo
territorial de poder entre unidades territorialmente escalonadas, predominam os que observam o
espraiamento de politicas em contextos federativos, com destaque aos Estados Unidos
(WALKER, 1969; GRAY, 1973; BERRY ¢ BERRY 1990; MINTROM, 1997, MOONEY, 2001;
SHIPAN e VOLDEN, 2006; VOLDEN, 2006; KARCH, 2006, 2007, 2012; MATISOFF, 2008;
BOUSHEY, 2012; MCCANN, SHIPAN e VOLDEN, 2015) e, em menor escala, Suig¢a, Brasil ou
Canada (PRALLE, 2003; GILARDI e FUGLISTER, 2008; FUGLISTER, 2011; SUGIYAMA,
2011; COELHO, CAVALCANTE ¢ TURGEON, 2016).

Ao contrario dos estudos em sistemas federativos, verifico uma escassez de trabalhos que,

analisando o espraiamento de politicas em sistemas unitdrios, destaquem essa variavel. Ou seja,

2 Everett Rogers, um dos principais nomes dos estudos sobre difusdo de inovagdes destaca que prevalecem estudos
que salientam as caracteristicas dos adotantes, e menos os atributos politica que afetam a sua taxa de adogdo. “When
one peruses the diffusion research literature, one may be impressed with how much effort has been expended in
studying ‘people’ differences in innovativeness (that is, in determining the characteristics of the different adopter
categories) and how little effort has been devoted to analyzing ‘innovation’ differences (that is, in investigating how
the properties of an innovation affect its rate of adoption).”” —Everett M. Rogers, ‘‘The Diffusion of Innovations’’
(1983).

3 Na China, ainda que os governos locais ndo sejam eleitos, as unidades competem em busca da melhor politica porque
isso pode ser uma alavanca as carreiras dos oficiais, com promogdes a niveis mais altos do governo (CHIEN, 2008;
HEILMANN, 2008; DE JONG, 2013).
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ha uma vertente que explora a difusao, transferéncia e afins em federagdes, destacando elementos
proprios destes sistemas como intervenientes no espraiamento de politicas, mas ndo se observa
esfor¢co equivalente da literatura em testar as hipoteses verificadas em sistemas federativos, nos
sistemas unitarios. Mesmo nos casos que consideram a divisdo de poder entre unidades
constitutivas de um sistema politico como varidvel de analise do espraiamento de politicas, tais
trabalhos ndo costumam apresentar um debate com a literatura sobre divisdo de poder e relagdes

intergovernamentais.

Portanto, identifico um problema de pesquisa que se desdobra em trés aspectos: 1) arranjos
de divisao de poder territorial/relagdes intergovernamentais sao aspectos nao explorados de forma
sistematica e integrada pela literatura sobre espraiamento de politicas publicas, de modo a buscar
padrdes ou caracteristicas recorrentes nos casos analisados que possam estar atrelados ao arranjo
em que ocorrem; 11) enquanto a variavel “sistema federativo” ¢ isolada e considerada em varios
estudos, 0 mesmo nao ocorre com relacdo aos sistemas unitarios; iii) estudos que consideram a
variavel “divisdo de poder territorial/relacdes intergovernamentais” ndo costumam trazer um

debate com a literatura especifica sobre esse tema.

A observagao desta lacuna constitui a justificativa empirica de minha pesquisa, sendo que

a justificativa tedrica ¢ a possibilidade de estudos sobre espraiamento de politicas (nas suas

diversas modalidades) serem conjugados com a discussdo sobre divisdo de poder
territorial/relagdes intergovernamentais, agenda de pesquisa promissora e ainda nao explorada de

modo sistematico, omissao que esta tese pretende preencher.

Analisar politicas publicas sob a perspectiva das instituicdes permite que se perceba que
ndo so6 individuos e grupos influenciam ou determinam politicas publicas, mas que regras formais
e informais importam, “moldando o comportamento dos decisores” (SOUZA, 2006, p. 17-18).
Dentro da ideia ampla de que institutions matter, pois, “ao influenciarem normas, crengas e agoes,
moldam resultados™ (PRZEWORSKI, 2004, p. 257), ¢ possivel afirmar que federalism matters
(DAHL, 1983), dadas as ‘regras do jogo’ peculiares deste sistema politico, entre as quais se destaca
o compartilhamento de competéncias entre as diferentes unidades constituintes (governo central e
unidades subcentrais). Lembrando que estruturas de divisdao de poder, tomada de decisdo e partilha
de fungdes entre unidades constituintes estdo presentes tanto em estados federais como em estados

unitarios, sendo possivel afirmar que relagdes intergovernamentais importam, pOis,

4 No original “‘Institutions matter’: they influence norms, beliefs, and actions; therefore, they shape outcomes”
(PRZEWORSKI, 2004, p. 257), tradugdo propria.
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independentemente do modelo de divisao de poder adotado, materializam as interagdes e disputas

que ocorrem entre unidades escalonadas dentro de um sistema politico.

Nesse contexto, meu objeto de estudo ¢ o espraiamento de politicas publicas entre

unidades constitutivas de um mesmo sistema politico, unitdrio ou federal, centralizado ou

descentralizado.

Para examinar essa tematica, pesquisei a producdo cientifica (artigos cientificos revisados
por pares, publicados em periddicos qualificados) em aprendizado (policy learning e lesson-
drawing), difusdo (policy diffusion), transferéncia (policy transfer), convergéncia (policy
convergence), isomorfismo ¢ modalidades afins, para delinear o estado da pesquisa no tema,
apresentado no capitulo dedicado a revisdo da literatura. Em um segundo momento, fago um
recorte no corpus de estudos identificados, selecionando aqueles que tratam de casos empiricos de
espraiamento de politicas entre unidades constitutivas (governo central e unidades subcentrais e
entre elas) dos diferentes arranjos de divisao de poder territorial e de relagdes intergovernamentais

(unitario/federal, centralizado/descentralizado).

A analise e discussdo do conteudo do recorte acima descrito, constitui o objetivo geral

desta tese, qual seja: identificar e analisar, como a literatura sobre espraiamento de politicas
publicas debate com abordagens e teorias que discutem arranjos de divisdo territorial de poder e

relagdes intergovernamentais (unitarismo/federalismo, centralizagdo/ descentralizagao).

Para alcancar este objetivo geral, estabeleco os seguintes objetivos especificos:

Objetivo especifico 1: estabelecer um panorama tedrico e conceitual integrado das diversas
modalidades de espraiamento de politicas publicas (aprendizado, difusdo, transferéncia,

convergéncia, isomorfismo e modalidades analogas);

Objetivo especifico 2: identificar estudos que fazem andlises empiricas de espraiamento de
politicas publicas entre unidades constitutivas de sistemas politicos federais ou unitarios,

centralizados ou descentralizados;

Objetivo especifico 3: verificar e analisar a existéncia e os efeitos de influéncias reciprocas
ou unilaterais entre as dindmicas de espraiamento e os diferentes arranjos institucionais em que

ocorrem;

Objetivo especifico 4: verificar se, nos processos de espraiamento, existem padrdes ou
caracteristicas recorrentes que podem estar relacionadas ao arranjo de divisao de poder/relagdes

intergovernamentais em que ocorrem, ou s€ 0s processos ocorrem de maneira similar,
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independentemente dos arranjos internos entre governo central e unidades subcentrais seguirem a

forma federal ou unitaria, centralizada ou descentralizada;

Objetivo especifico 5: relacionar os estudos sobre espraiamento de politicas com a analise
sobre o transito de modelos de politicas publicas entre unidades de um mesmo sistema politico,
seja a partir do governo central com direcdo as unidades subcentrais (movimento vertical
descendente ou top-down), seja a partir destas com dire¢ao aquele (movimento vertical ascendente

ou bottom-up), seja entre as proprias unidades subcentrais (movimento horizontal).

A partir da consecucdo desses objetivos, pretendo responder as seguintes questoes,

simultaneas e mutuamente excludentes:

1) se (e como) os diferentes arranjos de divisdo de poder/relagdes intergovernamentais
existentes incentivam padrdes ou caracteristicas determinantes atreladas a cada
modelo;

i) em sentido contrario, se (¢ como) dinamicas de espraiamento de politicas, em suas
diferentes modalidades, podem interferir no arranjo institucional de divisdo de
poder/relagdes intergovernamentais de determinado sistema, criando atalhos e/ou
alteracdes — ainda que informais — na relagdo entre as unidades ou em aspectos

ligados a centralizacdo/descentralizagdo de poder.
Minhas hipdteses sao:

Hipotese 1: o arranjo institucional relativo a partilha de poder entre unidades
territorialmente escalonadas de um sistema politico importa para o0 modo como as politicas se

espraiam entre as unidades constitutivas.

Hipotese 2: o espraiamento de politicas publicas entre entes territoriais de um sistema
politico interfere nas estruturas de divisao de poder/relagdes intergovernamentais ali estabelecidas

(unitario/federal, centralizado/descentralizado).

Hipotese 3: Os processos de espraiamento sdo independentes do desenho institucional de

divisdo de poder/relagdes intergovernamentais em que ocorrem.

Quanto ao transito de modelos de politicas entre/dentro dos niveis governamentais, tanto a
estrutura formal que rege a autonomia e a interdependéncia entre as unidades, seja em sistemas
federais como unitarios, centralizados e descentralizados, como as interagdes informais que
ocorrem entre/dentro dos niveis de governo podem criar incentivos e/ou canais de comunicagao

que permitem que aquelas dindmicas ocorram. Nesse sentido também aponta a literatura:
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1) o aumento do numero de jurisdigdes com autoridade sobre politicas abre espago a
inovagdo e a emulagdo (PIERSON, 1995, p. 456);

i) reformas exitosas implementadas pelas jurisdigdes facilitam a difusdo de politicas
através de todo o sistema ou justificam a universalizagdo da inovagao pelas
autoridades centrais (PIERSON, 1995, p. 456);

1i1) a andlise das relagdes intergovernamentais ¢ promissora para observar difusdo,
aprendizado e transferéncia de conhecimento e experiéncias entre as unidades
(SOUZA, 2008, p. 38);

1v) no ambito das RIGs podem ser identificadas agdes ndo coordenadas, mas
interconectadas, de difusdo de inovacdes e de politicas publicas entre as unidades
constitutivas (MACHADO e PALOTTI, 2015, p. 66);

V) “Federacdes sdo um espaco privilegiado para a difusdo de politicas e instituigoes e,
consequentemente, para o estudo de tais processos” (COUTO e BELLON, 2018, p.
322)

Em se tratando de sistemas politicos federais, em tese, uma de suas caracteristicas
distintivas € a capacidade de inovagdo das unidades subcentrais, em razao de sua maior autonomia
administrativa, legislativa e fiscal, especialmente em cenarios de descentralizacdo das politicas
publicas. Governos locais teriam capacidades, competéncias e recursos proprios que facilitariam
implementar politicas independentemente da concordancia do governo central. Tais fatores

permitiriam a “experimentacao institucional” (LIJPHART, 2012, p. 175).

Nessa mesma linha ¢ a ideia de unidades subnacionais como “laboratdrios”, que remonta a
decisdo proferida por Louis Dembitz Brandeis, da Suprema Corte dos Estados Unidos no caso
New State Ice Co. x Liebmann®. Segundo esse entendimento, em sistemas federais, unidades
subnacionais agiriam como “laboratdrios”, em que novas politicas seriam desenvolvidas e testadas
e, se exitosas, espraiariam para todo o pais® (GILARDI e FUGLISTER, 2008, p. 414, traducdo
propria’).

Ja& com relacdo aos Estados unitérios, teoricamente, devido ao maior poder dirigente do

governo central, haveria maior uniformidade de politicas publicas, e, mesmo existindo divisoes

5 “Itis one of the happy incidents of the federal system that a single courageous state may, if its citizens choose, serve
as a laboratory; and try novel social and economic experiments without risk to the rest of the country.” (BRANDEIS,
1932, disponivel em http://www.worldlii.org/us/cases/federal/USSC/1932/65.html#fn57 ref, acesso em 10/12/2020).
6 Por sua vez, os estudos de Boeckelman (1992), Peterson (1997), Thompson e Burke (2007) ¢ Weissert e Scheller
(2008) nao encontram evidéncias do papel das unidades subnacionais como laboratérios de politicas ou concluem que
esse papel ¢ limitado.

7 No original, “subnational units work as policy laboratories in which new policies can be developed, tested, and, if
they are successful, spread to the whole country”.
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administrativas, estas teriam capacidade decisoéria limitada. No entanto, como discutirei em
capitulo proprio, processos de federalizacdo, descentralizacdo e devolugdo tém demonstrado o
enfraquecimento da disting@o rigida entre estados unitarios e federais, abrindo margem a situagdes
hibridas. E nesse sentido que mobilizar aspectos relacionados a centralizagdo e descentralizago
permite analisar as estruturas de divisao de poder em perspectiva que vai além da dicotomia federal

X unitario.

Partindo dessas premissas, e dentro da proposta desta tese, € possivel inferir que ambientes
de compartilhamento de fungdes executivas, administrativas, legislativas e tributarias entre
unidades escalonadas de uma mesma estrutura politica (unitaria ou federal, centralizada ou
descentralizada) criariam incentivos ao transito de inovagdes em politicas publicas entre
jurisdic¢des, tanto no sentido vertical (fop-down ou bottom-up), como no sentido horizontal. Ou
seja, em qualquer arranjo de divisdo de poder/relacdes intergovernamentais, a coexisténcia
simultanea de diferentes unidades decisorias serviria como um estimulo ao transito de politicas

entre as unidades.

Por outro lado, considero a possibilidade de uma relagdo inversa, ou seja, a existéncia de
efeitos do espraiamento de politicas publicas nas estruturas de divisao de poder ou de relagdes

intergovernamentais de um determinado sistema.

Os métodos de coleta de dados e de analise sdo proprios da Revisdo Sistematica da
Literatura. Os estudos primarios foram identificados nas bases de artigos cientificos Scopus
(Elsevier) e Scielo Citation Index (WoS — Web of Science). Identificados os documentos de
interesse, estes sdo investigados através de ferramentas de mensuragdo e visualizagdo de dados
bibliograficos, de leitura em profundidade e de utilizagdo de instrumento de mineracdo de texto.
O objetivo da andlise integrada da literatura foi apresentar um contributo teorico e conceitual que
auxilie para uma aplicagdo mais coesa do referencial tedrico sobre as diferentes dindmicas de

espraiamento de politicas.

O documento estd estruturado em cinco sec¢des, seguido das consideracdes finais.
Inicialmente apresento a metodologia utilizada, visto que ela ¢ de fundamental importancia para
se compreender a estrutura da pesquisa e sua fundamentagdo. Apos trago a analise do estado da
arte da literatura em aprendizado, difusdo, transferéncia, convergéncia, isomorfismo de politicas
publicas e processos afins. Utilizo recursos da bibliometria para analisar a estrutura do campo
cientifico de modo quantitativo, e realizo analise de contetido de estudos identificados na RSL
para observa-los de modo qualitativo, apontando as principais contribuigdes, discussdes e

fragilidades desta literatura.
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Na sequéncia apresento um estudo sobre os conceitos relacionados a divisao vertical de
poder e relagdes intergovernamentais em politicas publicas, para, apds, trazer os resultados da
analise dos estudos empiricos que mobilizam os conceitos relativos ao espraiamento de politicas
entre unidades central/subcentral de sistemas politicos federais e unitarios. Apresento entdo um
panorama tedrico e conceitual que auxilia para a compreensao dos dois referenciais teoricos de
forma integrativa, oferecendo um contributo inovador ao campo cientifico. Por fim, apresento as

conclusoes.

Um dos achados ¢ que a analise do espraiamento de politicas publicas em diferentes
arranjos de divisao de poder (unitario/federal, centralizado/descentralizado) permite observar que
o transito de politicas ou de elementos de politicas ndo ocorre somente entre unidades centrais e
subcentrais de um sistema politico federativo, abordagem mais presente na literatura. Sistemas
politicos unitarios, € at¢ mesmo em um sistema autocratico como a China, desde que possuam
algum nivel de compartilhamento de poderes no decision-making ou no policy-making sao
cenarios propicios ao espraiamento de politicas. Ou seja, a no¢do de “laboratdrio” para criagdo e
disseminagdo de politicas, amplamente relacionada ao contexto federativo (em especial dos
Estados Unidos), também se aplica aos sistemas politicos unitarios, estando relacionada mais com
o nivel de descentralizacdo de um sistema politico do que com a opg¢ao pelo sistema federal ou

unitario.
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2 ESTRATEGIAS METODOLOGICAS

Na elaboracdo da presente tese utilizo estratégias metodoldgicas mistas, com técnicas
quantitativas e qualitativas. Basicamente, utilizo técnicas bibliométricas, a revisao sistematica da
literatura e a analise de contetido da amostra da literatura selecionada, com apoio do instrumento
de construcdo e visualizacdao de redes bibliograficas Vos Viewer, versdes 1.6.11 e 1.6.16 (VAN
ECK e WALTMAN, 2010) e ferramentas de mineragdo de textos do Microsoft Excel
(MICROSOFT OFFICE PROOFING TOOLS, 2018) e do sofiware NVIVO 12, versao 1.3 (QSR
INTERNATIONAL, 2020).

O recurso da revisdo sistematica da literatura (RSL) contribui para que a construg¢do do
referencial teorico, ou do corpus de estudos que fundamentara a pesquisa, ndo ocorra de forma
aleatoria, injustificada ou parcial. A aplicagao da RSL, que prevé a utilizagdo de um protocolo
metodologico rigido que confira maior confiabilidade aos resultados e permita replicacdo dos
procedimentos por outros pesquisadores, também visa a minimizar vieses, ainda que o proprio
método contenha um viés oculto, que ¢ o predominio de periddicos de lingua inglesa e do
hemisfério norte nas principais bases de artigos cientificos, reproduzindo desigualdades na
pesquisa entre paises menos e mais desenvolvidos economicamente (COOK, MULROW e
HAYNES, 1997; TRANFIELD, DENYER e SMART, 2003; KAUCHAKIJE e ROSA, 2020, p.
63).

De forma auxiliar utilizo, na condu¢ao da revisdo sistematica, sugestdes do Protocolo
PRISMA, versao 2009 (MOHER et al, 2009), do Protocolo Campbell (CAMPBELL
COLLABORATION, 2019) e do instrumento chamado  Proknow C -
Knowledge Development Process — Constructivist® (ENSSLIN et al., 2010), o que sera detalhado
no capitulo.

Quanto as técnicas bibliométricas, utilizo o mapeamento bibliométrico da literatura com
auxilio do software VOSviewer (Van Eck e Waltman, 2010). As técnicas bibliométricas permitem
identificar literatura relevante e trabalhos influentes em determinada area de conhecimento,
evitando vieses de selecdo dos documentos de analise (ZUPIC e CATER, 2015, p. 430). O
mapeamento bibliométrico usa medidas bibliométricas como coautoria, cocitagdo, co-ocorréncia

de termos etc.’, para fornecer uma representacdo espacial das relagdes entre disciplinas,

8 Desenvolvido pelo Laboratério de Metodologia Multicritério de Apoio a Decisdo (LabMCDA) do Departamento de
Engenharia de Produgdo e Sistemas da UFSC — Universidade Federal de Santa Catarina (ENSSLIN, L. ef al., 2010).
° Uma das limitagdes do VOSviewer ¢ a ndo utilizagdo de medidas de centralidade nas relagdes, o que outros sofiwares
de analise de redes, como Gephi ¢ Ucinet fazem.
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documentos e atores de determinado campo cientifico, demonstrando sua estrutura e evolugdo
(COBOetal 2011).

Essas estratégias buscam diminuir varios tipos de vieses, seja na selecdo ou andlise da
bibliografia, seja na constru¢ao do problema de pesquisa. Em especial, evita a subordinagdo da
pesquisa as opg¢des tedricas as quais o pesquisador se vincula (pela sua formagdo, filiacao
académica, conexdes profissionais, preferéncias, valores), e ser problema-orientada, hipotese-
orientada ou objetivo-orientada, isto €, estar subordinada ao recorte de estudos que atende
positivamente aos problemas, hipoteses e objetivos previamente tragados para aquela pesquisa.

A seguir, apresento detalhes de tais instrumentos metodologicos.

2.1 REVISAO SISTEMATICA DA LITERATURA

Revisoes sistemadticas derivam de estudos nas areas de ciéncias da satude, orientados pela
abordagem evidence-based, pela qual resultados de pesquisas pré-existentes na area clinica ou
operacional sdo compilados e analisados conjuntamente, mediante protocolos e procedimentos
rigidos em busca das melhores evidéncias cientificas naquele tema, através da comparagdo de um
grupo de casos, a fim de generalizar conclusdes (HIGGING e GREEN, 2008).

Dentro dessa perspectiva surge, em 1994, a Colaboracdo Cochrane!?, rede internacional de
académicos, pesquisadores e profissionais que reune e divulga metodologias e resultados de
pesquisas evidence-based na area de cuidados a saude''. As pesquisas compiladas nesta base se
desenvolvem a partir do protocolo/recomendacao PRISMA (do inglés ‘Preferred Reporting Items
for Systematic Reviews and Meta-Analyses’ - Principais Itens para Relatar Revisdes sistematicas
e Meta-analises), conjunto de diretrizes para condugdo e relato de revisdes sistematicas e meta-
analises na area médica, composto por um check list de 27 itens e um fluxograma de quatro etapas

(PRISMA Statement, online, 201912).

1O nome da instituicdo vem de Arnie Cochrane, epidemiologista britinico que defendia a sistematizacdo de
resultados de pesquisas nas diferentes especialidades médicas, a fim de organizar achados referentes a diagnosticos e
tratamentos e, com isso, apoiar decisdes clinicas futuras. A Colaboragdo Cochrane ¢ uma organizagao internacional
que busca “auxiliar pessoas a tomar decisodes clinicas bem-informadas sobre interveng¢des em cuidados da saude, por
meio da preparacdo, manutengdo ¢ garantindo acesso a revisdes sistematicas destas intervengdes.” (COCHRANE
Brochure, online, acesso em 12 de fevereiro de 2019).

' A Colaboragdo Cochrane, que serve de referéncia na elaboragio de revisdes sistematicas mesmo fora da area médica,
define Revisdo Sistematica da Literatura como “um estudo secundario, que tem por objetivo reunir estudos
semelhantes, publicados ou nao, avaliando-os criticamente em sua metodologia e reunindo-os numa analise estatistica,
a metanalise, quando isto ¢ possivel. Por sintetizar estudos primarios semelhantes e de boa qualidade é considerada o
melhor nivel de evidéncia para tomadas de decisdes em questdes sobre terapéutica (Atallah, 1998). [(...)] quando os
estudos forem semelhantes, os resultados podem ser finalmente sintetizados numa metanalise (...)”. (Centro Cochrane
do Brasil, online, 2019, extraido de http://www.centrocochranedobrasil.org.br/revisoes.html, acesso em 12 de
fevereiro de 2019).

12 Extraido de http://www.prisma-statement.org, em 12 de fevereiro de 2019.
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A abordagem do ‘what works’ motivou a criacdo de outras organiza¢des como a
Colaboragao Campbell, rede internacional que atua na elaboragdo de uma base de dados de
evidéncias em politicas publicas e no apoio ao uso dessas evidéncias na tomada de decisdo e
formulacao de politicas publicas, divulgando revisdes sistematicas sobre intervengdes econdomicas
e sociais implementadas ao redor do mundo. Vinculado a Colaboragdo Campbell, o Protocolo
Campbell apresenta um rol de 79 itens a serem observados na condugao das revisdes sistematicas.
(CAMPBELL COLABORATION, 2015, s/p. € 2019'3).

Nas bases de dados de artigos cientificos'*, além das inimeras revisdes sistematicas da
literatura desenvolvidas nas diferentes areas da satde (por exemplo, HEARN e HIGGINSON
1998; TROTTI et al. 2003; STRONG et al. 2005; MASCAUX et al. 2005; ; SOMERS et al. 2006);
¢ possivel identificar revisdes em varias areas de conhecimento, como nas ciéncias exatas (entre
elas BUDGEN e BRERETON 2006; BEECHAM et al. 2008; KITCHENHAM et al. 2010);
ciéncias sociais aplicadas (como em CROSSAN e APAYDIN 2010; VALMORBIDA et al. 2014;
AMARAL, ENSSLIN e VALMORBIDA 2018; CHAVES et al. 2013; BORTOLUZZI et al.
2011); ciéncias sociais (entre as quais cito TUCKER e POTOCKY-TRIPODI 2006; PETTICREW
e ROBERTS, 2006; LEAL 2007; ROEHRICH, LEWIS e GEORGE 2014; FIGUEIREDO et al.
2014; RUHLANDT 2018), entre outras.

Esse tipo de revisdo da literatura, prevé um procedimento sistematico, com a documentacao
detalhada e justificada de etapas e opcoes de pesquisa, o que, além de conferir rigor metodologico
na selecdo das fontes e organizagdo dos resultados, favorece a replicabilidade da pesquisa. A
revisdo sistemadtica da literatura ¢ um procedimento de “entrada, processamento e saida” de dados
e informacdes sobre uma pergunta de pesquisa, baseado em ac¢des sequenciais € complementares,
para “coletar, conhecer, compreender, aplicar, analisar, sintetizar e avaliar” literatura de qualidade
em determinado tema (LEVY & ELLIS 2006, p. 182).

Através da RSL se organiza um sumario abrangente — que retna tantos trabalhos quanto
possivel no tema de interesse, e exaustivo — que permita a analise aprofundada de amostra da
literatura em determinado tema (KITCHENHAM, 2004). A partir dessas ideias iniciais € possivel

definir que

Uma revisdo sistematica ¢ uma revisdo de uma pergunta formulada de forma clara, que utiliza métodos
sistematicos e explicitos para identificar, selecionar e avaliar criticamente pesquisas relevantes, e coletar e
analisar dados desses estudos que sdo incluidos na revisdo. Métodos estatisticos (meta-analise) podem ou nao
ser usados para analisar e resumir os resultados dos estudos incluidos. Meta-analise se refere ao uso de
técnicas estatisticas em uma revisdo sistematica para integrar os resultados dos estudos incluidos (GALVAO,
PANSANI e HARRAD, 2015, p. 335).

13 Extraido de https://www.cochrane.org/pt/about-us/our-funders-and-partners, em 12 de fevereiro de 2019.

14 Consulta as bases Scopus Elsevier e Web of Science Thomson Reuters, em 03/02/2021, com a string de busca
“systematic literature review”, (campos titulo, resumo e palavras-chave na primeira, e topico, na segunda) recuperou
um total de 22.972 e 19.512 registros, respectivamente.
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Uma revisdo da literatura eficiente deve incluir as seguintes caracteristicas: a) metodologicamente analisar e
sintetizar literatura de qualidade; b) fornecer uma base sélida para um topico de pesquisa; ¢) fornecer uma
base solida para a selegdo da metodologia de pesquisa, e, d) demonstrar que a proposta a pesquisa contribui
com algo novo para o conjunto do conhecimento ou avanga a base de conhecimento do campo de pesquisa
(LEVY & ELLIS 2006, p. 182, tradugio propria').

No Quadro 1, a seguir, observa-se que, além da finalidade de mapeamento estrutural e

tedrico de um campo de pesquisa, as revisoes sistematicas da literatura permitem, através da

analise critica de amostra abrangente da literatura no tema, compilar dados dispersos e identificar

lacunas que gerem oportunidades de pesquisa atuais ou futuras.

QUADRO 1 - DIFERENCAS ENTRE OS TIPOS DE REVISAO DA LITERATURA

ITEM REVISAO NARRATIVA REVISAO SISTEMATICA
QUESTAO Ampla Especifica
Frequentemente ndo informada Informada
APLICACAO Debates gerais Debates sobre recortes especificos
Sumarizar literatura Mapear campo cientifico ¢/ou estado da arte
Justificar problemas, hipdteses ou Subsidiar a elaboragdo de problemas,
objetivos de pesquisa pré-selecionados  hipdteses e objetivos de pesquisa
Minimizar vieses de pesquisa
Identificar lacunas e oportunidades de
investigacdo
Testar hipoteses
Consolidar e  integrar  informagdes,
evidéncias e resultados de estudos anteriores
RESULTADOS Tendem a ser limitados Tendem a ser abrangentes
CRITERIOS Subjetivos, aleatorios, variaveis, Objetivos, definidos, uniformes,
indeterminados e/ou injustificados determinados e justificados
AVALIACAO Variavel Rigida
SINTESE DOS Qualitativa Qualitativa e/ou Quantitativa
RESULTADOS Descritiva Integrativa, critica, sistémica
VANTAGENS Liberdade de condugéo Objetividade
Flexibilidade Rigor metodologico
Menos recursos materiais/ humanos Replicabilidade
LIMITACOES Subjetividade Mais recursos materiais/humanos

Possibilidade de viés ou bias
Menor rigor metodologico
Irreplicabilidade

Resultados limitados as bases, termos de
busca e critérios escolhidos
Risco de inconsisténcias das bases de dados

Elaboracao propria. Adaptado de Mulrow (1994), Cook, Mulrow e Haynes (1997, p. 378), Petticrew (2001, p. 99), Kitchenham
(2004), Ferrari (2015, p. 231),

Na revisdo sistematica, ainda que os resultados estejam subordinados ao desenho de

pesquisa proposto, estes tendem a ser mais amplos quanto mais abrangente for a selecao dos dados,

15 No original: “From these definitions it is clear that an effective literature review should include the following
characteristics: a) methodologically analyze and synthesize quality literature, b) provide a firm foundation to a
research topic, c) provide a firm foundation to the selection of research methodology, and d) demonstrate that the
proposed research contributes something new to the overall body of knowledge or advances the research field’s

knowledge-base”.
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ou seja, conforme a quantidade de bases acessadas, a precisao dos termos de busca e a rigidez na
extracdo de dados (Centro Cochrane do Brasil, online, 2019'6).

Todas as etapas, critérios, estratégias e métodos utilizados no curso de uma RSL devem ser
determinados, explicitos e justificados, a fim de que se garanta credibilidade e reprodutibilidade
ao estudo. Importante ressaltar que a necessidade de documentar e justificar critérios de busca,
selecdo e extracdo de dados dos documentos da amostra ndo exclui por completo as opcdes e
preferéncias do pesquisador, mas essas escolhas (eventuais vieses) devem, igualmente, ser
documentadas e fundamentadas, sob pena de comprometimento da confiabilidade da pesquisa.

A rigidez metodologica ndo afasta eventuais deficiéncias ou inconsisténcias das bases de
dados. Porém, estando o pesquisador atento a estes eventos, e adotando as etapas sequenciais de
coleta, conhecimento, compreensdo, aplicacdo, andlise, sintese e avaliagdo da literatura
identificada, a RSL pode oferecer um contributo novo ao conjunto de conhecimento em um tema,
sistematizando conteudo que permaneceria disperso em diferentes peridodicos e bases de dados,
possibilitando o avango do conhecimento e de teorias ja consolidados, e a identificagdo de areas
de saturacdo ou com potencial de expansdo na pesquisa em determinada area (LEVY e ELLIS,

2006, p. 182; WEBSTER e WATSON, 2002) .

Etapa preliminar e necessaria a realizagdo de uma RSL ¢ a elaboragdo de um desenho de
pesquisa ¢ de um protocolo de pesquisa. O desenho de pesquisa (ainda que provisdrio, a ser
confirmado pelos achados das analises desenvolvidas), traz as justificativas da pesquisa, problema,
pergunta e objetivos geral e especificos; enquanto o protocolo de pesquisa € o roteiro que guiara
todas as etapas da coleta, selecdo e analise dos estudos identificados. A elaboracdo de um protocolo
de pesquisa detalhado e abrangente garante maior qualidade a selecdo do portfolio bibliografico e

a extragao dos dados desse portfolio.

No protocolo devem estar delimitadas as fontes, os termos de busca, filtros, critérios de
inclusdo e exclusdo de estudos, critérios de qualificacdo/elegibilidade dos estudos (teste de
aderéncia da amostra, como testagem dos strings de busca; teste de relevancia dos documentos
selecionados, como contagem de citagdes; analise de relevancia do periddico, como fator de
impacto ou classificagdo em rankings, etc.); medidas para diminui¢dao/eliminagdao do risco de
vieses; procedimentos e instrumentos auxiliares que serdo utilizados (mineragdo de dados,
métodos estatisticos, planilhas, protocolos, sofiwares etc.). Além disso, o protocolo deve conter
uma discussdo tedrica-conceitual basica sobre a questdo geral da pesquisa: termos e modelos que

serdo adotados, conceitos fundamentais, inser¢do tedrica, sinonimia etc. Importante apresentar,

16 Extraido de http://www.centrocochranedobrasil.org.br/revisoes.html, acesso em 12 de fevereiro de 2019.
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também, caracteristicas da popula¢dao ou amostra a ser analisada, recorte temporal e geografico (se

houver), categorias de extracdo de dados com justificativas e finalidades (por que, para que).

O protocolo de pesquisa subsidia ndo s6 a etapa de sele¢ao do portfolio bibliografico, como
a fase de utilizagdo e andlise dos dados extraidos dos estudos do portfolio e a sumarizagdo de
resultados. Neste aspecto, entre os elementos a serem descritos e justificados no protocolo de
pesquisa estdo as varidveis que serdo analisadas nos estudos selecionados (formas de mensuragao
e finalidade) e os métodos de sumarizacdo dos resultados da revisdo sistematica, da anélise

bibliométrica e da metanalise (quando houver).

Adotados com rigor os procedimentos sequenciais previstos no protocolo de pesquisa (que
pode ser ajustado no curso do processo, desde que de maneira explicita e fundamentada), a revisao
produzird um diagndstico da pesquisa ja realizada dentro de um campo cientifico, oferecendo, com
base na andlise critica e integrada dos dados extraidos do portfolio bibliografico, novos modelos
tedricos e/ou metodologicos e propostas de pesquisas futuras. Importante considerar que as
decisdes tomadas pelo pesquisador na selecdao de seu portfolio bibliografico determinam nao sé o

tamanho do recorte que sera selecionado, como também sua qualidade e relevancia cientifica.

Feita essa etapa preparatoria, passa-se a entrada e processamento inicial dos estudos que
formarao o portfolio bibliografico a ser analisado. Isso ocorre através de passos sequenciais, desde
a selecdo de bases de dados e defini¢ao dos mecanismos de busca, como strings de busca e filtros
iniciais. Quanto as bases de dados, pesquisas mais abrangentes sugerem a utilizacdo de mais de
uma base de dados, o que permite a identificacao de resultados complementares; quanto aos filtros
iniciais, refiro-me aqueles geralmente indicados pelas proprias bases de dados, e que delimitam a
abrangéncia da busca dos documentos (aplicagdo das strings no titulo, resumos, palavras-chave,
documento completo ou combinag¢dao de campos), tipo de documento (artigo, capitulo de livro,
pre-prints etc.), tipo de publicacdo (periodicos, anais de conferéncias, trabalhos apresentados em
congressos etc.), idioma, data ou pais da publicacdo ou da pesquisa, entre outros. Todas estas
opcoes devem ser relatadas e justificadas, sinalizando os recortes que o pesquisador esta realizando

na formacao do portfolio.

Em seguida, temos a filtragem do portfélio inicial, através da exclusdo de duplicatas,
comuns principalmente quando se usa mais de uma base de dados. Aqui também podem ser
aplicados outros critérios de selecao como: testes de aderéncia dos termos de busca utilizados, para
verificar se conseguiram, efetivamente, identificar os estudos relevantes ao tema; medidas de
relevancia cientifica dos documentos, como niimero de citagdes, ou do periddico, como métricas

de importancia/relevancia cientifica (fator de impacto, rankings de classificacao etc.); medidas
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complementares como data de publicagdo (inserir ou excluir documentos muito antigos ou muito

recentes); entre outros.

Na identificagdo da amostra de estudos, a depender dos filtros empregados ou da
abrangéncia da(s) base(s) utilizada(s), ¢ possivel a exclusao de artigos que possuem relevancia
para o campo, ou seja, “falsos negativos”!”. Por isso é importante prever recursos complementares
de inser¢ao de estudos indevidamente descartados, como banco de autores, analise das referéncias
bibliograficas dos estudos da amostra, ou consulta a especialistas. Lembrando que todas estas

opgoes devem ser relatadas e justificadas no protocolo de pesquisa.

O banco de autores ¢ uma ferramenta pela qual se acrescenta, voluntariamente, estudos
complementares de autores de outros artigos incluidos no portfélio, mas que ndo foram
identificados na selecdo inicial. Pela andlise das referéncias bibliograficas dos estudos da amostra,
identifica-se estudos ndo incluidos na amostra, mas que, pela frequéncia com que sdo citados,
podem ser documentos relevantes. E através da consulta a especialistas, pesquisadores do tema
sao convidados a analisar a amostra e indicar omissoes a serem sanadas. Neste caso, ainda que os
estudos ndo tenham sido selecionados pelos critérios objetivos escolhidos, sua inser¢ado se justifica

tendo em vista a expertise e reputacao daqueles que os indicaram.

Em uma pesquisa voltada a selecao de artigos publicados em periddicos, como é o caso
desta, no passo seguinte ¢ feita a leitura dos resumos dos textos. Nessa etapa, além de se verificar
o alinhamento dos documentos selecionados ao tema pesquisado, podem ser aplicados novos
filtros, de acordo com critérios de exclusao/inclusao previstos no protocolo de pesquisa, como tipo
de estudo (tedrico ou empirico), abordagem metodoldgica (quantitativa, qualitativa, mista), tipo
de recorte dos estudos empiricos (geografico, temadtico, temporal etc.). Artigos que nao se

encaixem nos critérios de inclusdo escolhidos e justificados, serdo descartados.

Reunidos os estudos apos as fases antes descritas estd compilada a base de estudos que
serdo analisados na integralidade (amostra de estudos elegiveis). Na leitura integral dos estudos,
os critérios de exclusdo/inclusdo aplicados a leitura dos resumos serdo novamente testados,

verificando-se o alinhamento do documento aos critérios adotados na formagao do portfélio. E

17 Entre as razdes da ndo selecdo de estudos relevantes estdo: falhas no estabelecimento de filtros (por exemplo, strings
de busca e/ou parametros muito restritivos; exclusdo de determinado tipo de publicagdo — como livros, conference
proceeding ou periddicos menos qualificados; corte pelo nimero de citagdes, que pode excluir documentos de autores
relevantes menos citados; corte pela data da publicagao - estudos recentes podem possuir menor nimero de citagdes
mas serem relevantes, enquanto estudos muito antigos podem possuir maior numero de citagcdes, mas estarem
desatualizados teodrica ou empiricamente), erros de exclusdo (como aqueles decorrentes da analise de resumos
imprecisos ou incoerentes), inconsisténcia das bases de dados, etc.
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comum, na leitura integral de publicagdes, concluir-se pela nao aderéncia de alguns documentos a
pesquisa, ainda que a leitura do resumo tenha indicado o contrario (“falso-positivos’). Somente
apos a leitura integral dos documentos ¢ que se chega ao portfolio bibliografico efetivamente
relevante para o tema, de acordo com os critérios de identificacdo, selecao e elegibilidade
escolhidos pelo pesquisador que realiza a revisdo sistematica da literatura. E a analise e discussio
da estrutura e do contetido desse grupo de estudos sistematicamente selecionados que permitird o
mapeamento do campo cientifico de interesse e a confirmacdo e/ou identificagdo das

oportunidades de pesquisa.

A adocao de procedimentos sistematicos para a condugao e relato de revisdes da literatura
permite também o desenvolvimento de analises que exploram caracteristicas bibliométricas dos
estudos identificados no portfolio bibliografico. Isto é, procedimentos orientados pela metodologia
das revisOes sistematicas, podem ser utilizados também para a realizagao de estudos como a
Metandlise, Bibliometria, Cientometria, Informetria (SILUO e QINGLI, 2017), e, mais
recentemente, a Webometria'®. Os dois primeiros sdo mais utilizados em combinag¢do com a RSL.

Metanalise seria “the analysis of analysis”, ou seja, um tipo de estudo secundario que
utiliza métodos estatisticos para compilar e analisar dados provenientes de estudos primarios
independentes ja desenvolvidos, sintetizando suas conclusdes ou elaborando novas conclusodes
(GLASS, 1976, p. 3). E muito utilizada em estudos da 4rea de satide, integrando as orientagdes e
protocolos mais utilizados nessa area, como Colaboragao Cochrane e Protocolo PRISMA. Este
ultimo define que meta-analise se refere “ao uso de técnicas estatisticas em uma revisao
sistematica, para integrar os resultados dos estudos incluidos” (MORRIS et al, 2009, p. 1'%). A
metanalise utiliza rigorosos e sistematicos procedimentos de conducdo e relato. Também nas
Ciéncias Sociais e, em especial, na Ciéncia Politica, revisdes sistematicas da literatura permitem a
realizagdo de metanalise dos dados oriundos de estudos primarios em determinado tema,
fornecendo elementos sobre ‘what works’ ou ‘evidence based policy making/decision making’

(PETTICREW, 2001, p. 98; BOAZ et al., 2002, p. 1; DACOMBE, 2018, p. 9).

18 A Cientometria, que se desenvolve a partir de estudos de Eugene Garfield (1955), Derek de Solla Price (1963) e
Vasily Nalimov (1969), e ganha forca a partir do inicio da publicagdo do periddico Scientometrics (1978), é a
abordagem quantitativa que integra a bibliometria ao estudo da atividade cientifica, mensurando dados relativos aos
individuos ligados a pesquisa cientifica e aos seus resultados e fornecendo elementos para tomada de decisdo em
politicas ligadas a ciéncia (DOS SANTOS e KOBASHI, 2009, p. 158; SILUO e QINGLI, 2017, s/p.). O conceito de
Informetria surge na década de 1980 e amplia o escopo dos estudos, analisando quantitativamente qualquer tipo de
informagao, ndo apenas cientifica, como publicagdes de jornais, radio, televisdo etc. (SILUO e QINGLI, 2017, s/p,
VANTI, 2002, p. 155). Por fim, a Webometria (chamada por uns de Cybermetrics e por outros de Internetometrics),
se volta a analise qualitativa e quantitativa do conteudo de paginas eletronicas da Web, avaliando presenca de paises
na rede; nimero de paginas pessoais, comerciais e institucionais; analise do crescimento/diminui¢do da abordagem de
determinado tema; quantidade de acessos e compartilhamentos de links etc. (VANTI, 2002, p. 157).

19 No original: “Meta-analysis refers to the use of statistical techniques in a systematic review to integrate the results
of included studies”.
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Quanto a bibliometria, cabe a analise do “‘comportamento da literatura” ou da comunicagao
em determinado tema, através de técnicas estatisticas e matematicas (PRITCHARD, 1969; apud
PRITCHARD, 1981, p. 4), observando principais autores, veiculos de publicagdo, nimero de
citagdes, datas das publicacdes, encadeamento cientifico dos pesquisadores no tema, procedéncia
geografica das publica¢des, termos mais utilizados, frentes de pesquisa etc. (ARAUJO, 2006).

Considerando as possibilidades de exploracdo de dados dos estudos pré-existentes
(relativos a autoria, publicacdo, vinculagdo académica etc., ou referentes propriamente ao
contetido) é possivel combinar as diferentes métricas e obter analises mais abrangentes. E o que
sugere o Proknow C, instrumento que prevé que o pesquisador realize uma revisdo ampla e
aprofundada da literatura, combinando revisdo sistematica e bibliometria (analise qualitativa e
quantitativa) de estudos primarios, com estratégias definidas e documentadas de organizagao (fase
preparatdria), identificagdo e coleta (condugao) e resultados (saida), e, com isso, conhecga o estado
da arte de um tema e a partir desse constructo, elabore a questdo e os objetivos da pesquisa
(ENSSLIN et al. 2010).

De acordo com o Proknow C apenas o conhecimento sistémico da literatura no campo
permite ao pesquisador verificar quais questdes, hipdteses ou objetivos de pesquisa sao pertinentes,
necessarios e relevantes. O fluxograma da Figura 1 ilustra a sequéncia de etapas e procedimentos
da RSL, a partir de contribui¢des desse modelo.

A conjugacao dos dois recursos permite situar a pesquisa em um contexto maior da
literatura, pelo mapeamento e integracao de informagdes referentes a estrutura formal e material
do campo cientifico no tema (principais autores e periddicos, paises de origem, vinculagdo
académica, redes de coautoria, bem como conceitos, terminologia, metodologias etc.),
possibilitando um conhecimento mais aprofundado do portfolio bibliografico.

Além da ideia de “sistematizacdo” do conhecimento em determinado campo, através de
analises quantitativas e qualitativas, outra contribuicao do instrumento Proknow C ¢ a utilizagdo
da revisao como forma de identificacdo de oportunidades de pesquisa. Isso vai ao encontro da
literatura que, ao tratar das vantagens da revisao sistematica da literatura, destaca que uma fungao
relevante desse tipo de revisdo ¢ confirmar ou identificar oportunidades de pesquisa, sinalizando
aspectos a serem refor¢ados ou lacunas a serem preenchidas pela pesquisa atual ou futura, ou, ao
contrario, verificando se a producdo no campo esta saturada ou sedimentada (PETTICREW, 2001,

p. 101; VALMORBIDA et al. 2014, p. 11, DACOMBE, 2018, p. 8).



31

FIGURA 1 - FLUXOGRAMA GERAL DE UMA RSL COMBINADA COM BIBLIOMETRIA

REVISAO SISTEMATICA DA LITERATURA

ETAPA PROCEDIMENTOS
< ) )
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o de um tema
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CONDUCAO

BIBLIOMETRIA ANALISE SISTEMICA
(estudo sintese quantitativo) (estudo sintese qualitativo)

SAIDA

Pesquisador conhece o
estado da arte de um tema

Elaboragdo propria. Adaptado de Ensslin et al. (2010), Levy & Ellis (2006) ¢ Kitchenham (2004).

O procedimento prevé que a partir do interesse do pesquisador no estado da arte de
determinado tema (etapa preparatoria), construa-se um portfolio bibliografico, que € o corpus de
estudos que serdo analisados (entrada); com base nele sdo identificadas, através da bibliometria,
as principais caracteristicas da organizacao/estrutura daquele campo cientifico, e, mediante uma
analise que integra bibliometria e revisdo sistematica, as fragilidades, pontos fortes e lacunas
teoricas (condugdo). Como resultado (saida), apresenta-se um contributo novo aquele campo
cientifico que aponta pergunta(s) e objetivos que poderdo ser desenvolvidos em etapa seguinte

naquela propria pesquisa ou por outros pesquisadores (agenda de pesquisa).

O sequenciamento de etapas, conforme ilustra a Figura 1, produz um diagnostico da
estrutura formal e do contetido j& produzido dentro de determinado tema, fundamentando as
opcdes sobre ‘onde’ e ‘como’ intervir cientificamente, evidenciando a pergunta e o objetivo que
orientardo a pesquisa. Nesse sentido, o instrumento Proknow C oferece uma estratégia satisfatoria,
ao prever que a pesquisa se inicie com uma questdo ou interesse de pesquisa provisorio, a ser
confirmado ou alterado pelos resultados obtidos na analise quantitativa e qualitativa dos estudos

ja realizados naquele tema.
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Feitas essas consideragdes gerais sobre as etapas e procedimentos de realiza¢ao de revisdes

sistematicas da literatura, relato sua aplicacdo no desenvolvimento da presente pesquisa.

2.2 PROCEDIMENTOS DE PESQUISA

Como destaquei anteriormente, as etapas e procedimentos de uma revisao sistematica da
literatura podem ser revistas ou adaptadas as necessidades da pesquisa que se desenvolve, desde
que as opgoes sejam documentadas e justificadas. Nesse sentido, passo a relatar como aplico esta
estratégia metodologica no presente estudo.

No caso desta pesquisa, com a intengdo de aproximar o debate entre duas literaturas
(espraiamento de politicas publicas e arranjos de divisdo territorial de poder), utilizei filtros
abrangentes, buscando recuperar um numero maior de estudos. Mas, por consequéncia,
identifiquei uma amostra de estudos ndo uniforme, com artigos que mobilizam diferentes
abordagens tedricas (difusdo, transferéncia, convergéncia etc.), analisam contextos diversos
(processos ocorridos em municipios, estados, distritos, territdrios, em paises unitarios e federais),
observam politicas publicas de varias 4reas setoriais, utilizam metodologias variadas (estudos de
caso, event history analysis, estatistica descritiva, entrevistas etc.), e formas de apresentacdo de
resultados heterogéneas (nas formas quantitativa e qualitativa), além de outras peculiaridades
identificadas no desenvolver da pesquisa.

Para contornar essa aparente dificuldade e obter um resultado coerente e coeso a partir de

uma amostra de estudos ndo uniforme, utilizo um protocolo de pesquisa rigido, descrito a seguir.
2.2.1 Estratégias metodologicas aplicadas

Conforme relatei na introducdo, a presente pesquisa iniciou com meu interesse em
desenvolver um didlogo entre contribuicdes dos estudos em espraiamento de politicas publicas e
do debate sobre as relagdes entre unidades central e subcentrais de sistemas politicos federais e
unitarios. O mapeamento da literatura em aprendizado, difusdo, transferéncia, convergéncia,
isomorfismo e processos analogos, através da RSL, confirmou que havia uma questdo de pesquisa
relevante e menos explorada nesse campo de estudos, e que meu recorte especifico de analise

pretende contemplar.

Recursos da RSL foram utilizados em dois momentos. No primeiro deles, obtive o corpus
de artigos sobre aprendizado, difusdo, transferéncia, convergéncia, isomorfismo e modalidades
afins (3.610 artigos) e, no segundo, ap6s a filtragem do conjunto inicial de documentos mediante
critérios descritos no protocolo de pesquisa, chego ao recorte de estudos que subsidia a analise
sobre o espraiamento de politicas publicas entre unidades constitutivas (governo central e unidades

subcentrais) de sistemas politicos federais ou unitarios, centralizados e descentralizados (em um
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total de 115 artigos, relacionados no Apéndice 1). Além da RSL, usei a bibliometria para mapear
a estrutura cientifica dos estudos em “espraiamento de politicas publicas” (autores, artigos, paises,
principais temas analisados).

O fluxograma da Figura 2 apresenta os procedimentos de cada etapa da RSL desenvolvida

nesta tese, desde o desenho inicial de pesquisa até a identificagao do portfolio bibliografico.



34

FIGURA 2 - FLUXOGRAMA DAS ETAPAS E PROCEDIMENTOS DA RSL
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Elaboragao propria. Adaptado de Ensslin et al. (2010), Levy & Ellis (2006), Kitchenham (2004), Protocolo e Fluxograma PRISMA
(online, 2019%°).

20 Extraido de http://www.prisma-statement.org, em 12 de fevereiro de 2019.
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Como se observa na figura 2, na fase preparatoria da revisdo, elaborei o desenho de
pesquisa provisorio, que foi confirmado apds o percurso das etapas estabelecidas de acordo com o
protocolo de pesquisa. A seguir, apresento detalhes sobre o desenho de pesquisa e o protocolo de

pesquisa.
2.2.2 Desenho de Pesquisa

Inicialmente elaborei dois desenhos de pesquisa provisorios que contém o delineamento

inicial de meu projeto de pesquisa baseado em meu conhecimento prévio da literatura no tema.

No primeiro desenho, o objetivo foi aprofundar o estudo sobre o espraiamento de politicas
iniciado em trabalhos anteriores®!. Busquei identificar similaridades e diferencas entre as nogdes
de aprendizado, difusdo, transferéncia, convergéncia e isomorfismo. Isso porque tais termos sdo
usados muitas vezes como sindnimos, ¢ em outras, como fenomenos diferenciados. Mapeei este
campo tematico tanto em seu aspecto estrutural (principais autores, encadeamento entre eles e
principais estudos), como no aspecto teorico-conceitual (elementos definidores, semelhancas e
diferencgas), seguindo os procedimentos do Quadro 2.

QUADRO 2 — DESENHO DE PESQUISA PROVISORIO
LITERATURA EM ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS

RECORTE
Literatura em espraiamento de politicas publicas

PROBLEMA

A literatura em espraiamento de politicas publicas utiliza conceitos similares para descrever processos
teoricamente distintos, o que implica em esgarcamento, enfraquecimento e inconsisténcias conceituais nos
estudos teoricos e empiricos que utilizam esse referencial.

PERGUNTA

Quais os elementos comuns, distintivos e definidores das diferentes abordagens que tratam do
espraiamento de politicas publicas? E possivel agrupar tais elementos de modo a consolida-los em uma
abordagem unica?

JUSTIFICATIVA
A ambiguidade na conceituacdo dos processos de espraiamento de politicas ¢ na aplicagdo destes conceitos
enfraquece o campo tedrico e dificulta sua utilizagdo como instrumentos de analise de politicas publicas.

OBJETIVO GERAL

Mapear, através de revisao sistematica e da bibliometria, a literatura em espraiamento de politicas publicas
(aprendizado, difusdo, transferéncia, convergéncia, isomorfismo ¢ processos analogos), identificando
conceitos definidores e elementos comuns e distintivos das diferentes modalidades.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

1. BIBLIOMETRIA

1. identificar autores e documentos relevantes;

ii. identificar recortes tematicos mais frequentes em cada uma das modalidades de espraiamento de
politicas publicas;

21 PORTUGAL, KAUCHAKJE e SILVA (2014); GOVASKI, SILVA ¢ KAUCHAKJE (2014); KAUCHAKIJE e
SILVA (2014); SILVA (2015); SILVA ¢ KAUCHAKJE (2014a, 2014b, 2015, 2016); SILVA, KAUCHAKIJE ¢
DELAZARI (2017).
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iii. identificar principais debates teoricos desenvolvidos nos estudos selecionados.

2. REVISAO DA LITERATURA

i. identificar as modalidades de espraiamento de politicas publicas contempladas pela literatura;

ii. identificar e analisar conceitos definidores de cada modalidade, observando semelhangas ¢ diferengas
na abordagem de aspectos como contetido, motivacao, caracteristicas das unidades envolvidas e atores do
espraiamento;

iii. elaborar um panorama tedrico-conceitual a partir da analise e discussao critica de elementos e conceitos
trazidos pela literatura no tema.

3. SELECAO DO RECORTE DE ESTUDOS EMPIRICOS

Identificar estudos que apresentem analises de casos empiricos de aprendizado, transferéncia, difusdo,
convergéncia, isomorfismo ¢ modalidades afins entre unidades constitutivas de sistemas politicos federais
ou unitarios, centralizados ou descentralizados (governo central e unidades subcentrais; ou entre unidades
subcentrais), nos termos do Quadro 3.

HIPOTESES

i. os conceitos de difusdo, transferéncia, aprendizado, convergéncia e isomorfismo de politicas publicas se
entrelacam e se sobrepdem,;

ii. a defini¢do das diferentes modalidades pode depender mais da abrangéncia e alcance que a politica
alcanca apds seu espraiamento do que de diferengas conceituais entre clas;

iii. os recortes tematicos da literatura t€ém um viés relacionado ao local de origem dos grupos de pesquisa
envolvidos no tema, existindo uma divisdo territorial atrelada as principais correntes tedricas.

Elaboragao propria.

Um segundo desenho de pesquisa foi elaborado com base no recorte de estudos empiricos
identificados. O objetivo foi compreender as possiveis relagdes entre espraiamento de politicas
publicas e estruturas de divisao territorial de poder (governo central e unidades subcentrais) de
sistemas politicos federais e unitarios. O desenho de pesquisa provisério da analise de estudos
empiricos esta consignado no Quadro 3.

QUADRO 3 — DESENHO DE PESQUISA PROVISORIO
ESTUDOS COM ANALISES EMPIRICOS SOBRE ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS

RECORTE
Estudos empiricos sobre espraiamento de politicas ptblicas entre unidades constitutivas (governo central
e unidades subcentrais) de sistemas politicos federais ou unitarios.

JUSTIFICATIVA

Empirica: a literatura sobre espraiamento de politicas ptblicas em suas diferentes abordagens ndo aborda
de forma sistematica e integrada o papel dos arranjos de divisdo de poder unitario e federal, centralizado
e descentralizado no transito de politicas entre unidades constitutivas de um sistema politico.

Teorica: Dahl, 1983; Pierson, 1995; Souza, 2008; Machado e Palotti, 2015; Couto e Bellon, 2018

PROBLEMA

i. a literatura sobre espraiamento de politicas ptiblicas ndo traz uma analise integrada e sistematica sobre
o papel dos arranjos de divisdio de poder/relagdes intergovernamentais (federal/unitario,
centralizado/descentralizado) no transito de politicas entre unidades constitutivas de um sistema politico;
ii. enquanto a variavel “sistema federativo” ¢ isolada e considerada em varios estudos, 0 mesmo nao ocorre
com relacdo aos sistemas unitarios;

iii. estudos que consideram a variavel “divisdo de poder/relagdes intergovernamentais” ndo costumam
trazer um debate com a literatura especifica sobre esse tema.

PERGUNTA
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A divisdo territorial de poderes entre governo central e unidades subcentrais repercute no espraiamento de
politicas, ou, em sentido contrario, o espraiamento de politicas entre os entes constitutivos de um sistema
politico interfere nas relagdes intergovernamentais?

OBJETIVO GERAL

Identificar e analisar, na literatura em espraiamento de politicas publicas, como se da o debate entre essa
abordagem e os arranjos de divisdo territorial/relagdes intergovernamentais (sistemas politicos federais e
unitarios, centralizados ou descentralizados) em que ocorrem.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

i. verificar se, nos processos de espraiamento do recorte de estudos empiricos, existem padrdes ou
caracteristicas recorrentes que podem estar relacionadas ao arranjo de divisdo de poder/relagdes
intergovernamentais em que ocorrem, ou se 0s processos ocorrem de maneira similar, independentemente
dos arranjos internos entre governo central e unidades subcentrais seguirem a forma federal ou unitaria,
centralizada ou descentralizada;

il. relacionar a literatura sobre aprendizado, difusdo, transferéncia, convergéncia, isomorfismo e processos
analogos a literatura sobre divisdo de poder/relagdes intergovernamentais.

Elaboragdo propria.
As analises previstas no desenho de pesquisa apresentado nos Quadros 2 e 3 sdo orientadas
por revisoes sistematicas da literatura no campo, nos termos descritos no Protocolo de Pesquisa, a

seguir apresentado.
2.2.3 Protocolo de pesquisa

O protocolo de pesquisa ¢ o instrumento que atesta como o recorte foi selecionado (forma
de identificacdo, selegdo e elegibilidade da amostra), analisado e sintetizado (categorias de analise,
variaveis, métodos de sumarizagao etc.). Um protocolo de pesquisa detalhado e abrangente garante
maior qualidade a selecao do portfélio bibliografico e a extragdo dos dados desse portfolio e maior

confiabilidade a pesquisa.

Meu protocolo € elaborado a partir de contribui¢cdes dos Protocolos PRISMA e Campbell.
Apresento uma discussao tedrica-conceitual basica sobre a questdo da pesquisa (opgoes
terminoldgicas, tedricas e conceituais, sinonimia etc.); bases de dados e termos de busca
selecionados; categorias de extracdo de estudos das bases de dados (como tipo de publicacido ou
idioma, por exemplo); caracteristicas da amostra a ser analisada; recortes ou destaques aplicados;
bem como as varidveis que serdo observadas (teoricamente justificadas e com as finalidades a que

se destinam).

A busca inicial foi feita junto as bases Scopus Elsevier e Scielo Citation Index (WoS-Web
of Science). A base Scopus foi escolhida pela sua abrangéncia, visto que indexa mais de 21.500
periddicos, de 5 mil editores internacionais, a partir de 1960. A base Scielo Citation Index (base
integrada a Web of Science) foi selecionada porque compila, especificamente, literatura académica
publicada em periddicos de acesso aberto da América Latina, Portugal, Espanha e Africa do Sul

e, por isso, permite maior acesso a documentos produzidos e publicados no ambito regional, bem
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como em idioma portugués (que estao presentes em menor numero na base Scopus) e originarios

de paises com menor visibilidade nas bases internacionais.

Utilizei strings de busca genéricos®® (“policy diffusion”, “policy transfer” etc.), o que
resultou em uma amostra inicial de 3.610 artigos da base Scopus e 207 artigos da base Scielo. Apos
a aplicagdo de critérios de selecao, inclusao e exclusao, cheguei a uma amostra final de 68 estudos,
cuja analise ¢ apresentada através de um estudo sintese qualitativo (discussao tedrica, Capitulo 3)
e um estudo sintese quantitativo (medidas bibliométricas, Capitulo 4). O processo de entrada,
processamento, andlise e sintese do portfolio bibliografico ¢ descrito no protocolo de pesquisa,
apresentado no Quadro 4.

QUADRO 4 — PROTOCOLO DE PESQUISA
REVISAO DA LITERATURA EM ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS

ETAPA PREPARATORIA

Item/Descri¢do

DESENHO DE PESQUISA PROVISORIO

Recorte, problema, pergunta, justificativa, objetivos e hipoteses (conforme detalhado no Quadro 2).
OPCOES

1. Selegdo Inicial - leitura de titulo, resumo e palavras-chave de artigos elegiveis (fase de ‘Entrada’). Nos
casos ndo conclusivos, foi feita, também, a leitura da introdugdo

2. Questdo orientadora - a principal discussdo teorica do artigo é feita com base na literatura sobre
espraiamento de politicas publicas (aprendizado, difusdo, transferéncia, convergéncia, isomorfismo e
afins? Sim — inclusao / Nao — exclusao

3. Opcdes terminoldgicas, tedricas, conceituais € sinonimia:

1) espraiamento de politicas publicas — fenomeno pelo qual politicas ou conteudo de politicas ja
implementados em um local (polo de origem), sdo replicadas em contexto(s) diverso(s) (polo(s) de
destino). Engloba as modalidades aprendizado, difusdo, transferéncia, convergéncia, isomorfismo
e termos congéneres, ainda que estes apresentem peculiaridades distintivas;

i) aprendizado — utilizo este termo para me referir, genericamente, as modalidades policy learning e
lesson-drawing;

i) policy learning — policy making orientado pelo conhecimento de experiéncias passadas ou em
julgamentos baseados no conhecimento quanto a expectativas futuras (BENNETT e HOWLETT,
1992);

iv) lesson- drawing - mecanismo racional e voluntario pelo qual o conhecimento sobre um problema

ou politica em um pais € utilizado no desenho de uma politica ou instituicdo em outro pais, evitando-
se o preco de ser o primeiro implementador. (ROSE, 1993, p. 30);

V) difusdo de politicas publicas - fendmeno pelo qual “uma inovagdo ¢ comunicada por certos canais
através do tempo entre os membros de um sistema social” (ROGERS, 2003, p. 5);

22 Inicialmente realizei buscas utilizando termos conectados por operadores boleanos como [“policy diffusion” AND
“subnational governments”], ou [“policy diffusion” AND “central governments”], ou [“policy diffusion” AND
federalism]. No entanto, esse procedimento produziu inumeras subcategorias de analise, cada uma com um pequeno
numero de artigos, insuficientes para formar uma amostra representativa de estudos aderentes a minha abordagem.
Além disso havia a dificuldade de abarcar a diversidade de termos utilizados para nomear as unidades territoriais dos
diferentes paises (subnational unit, subnational government, local government, state, province, county, borrough,
devolved government, devolved territory etc.).



vi)

vii)

vii)

ix)

X)

transferéncia de politicas publicas - processo de transferéncia de conhecimento sobre politicas ou
contetdos de politicas, institui¢des, ideias e arranjos administrativos, entre diferentes sistemas
politicos, atuais ou ndo (DOLOWITZ e MARSH, 1996, p. 344);

convergéncia de politicas publicas - aumento da similaridade de uma politica em um conjunto de
jurisdi¢gdes em um periodo; “processo de mudanga politica ao longo do tempo, em dire¢do a algum
ponto comum” (KNILL, 2005, p. 768);

isomorfismo — processo de homogeneizagdo de instituicdes e organizagdes por coergdo direta ou
indireta, mimetismo, ou pressdes normativas (Di MAGGIO e POWELL, 1983);

‘revisdo sistematica’, ao me referir ao conjunto de etapas sequenciais de identificagdo, selegdo e
eleicao dos estudos componentes do portfolio bibliografico (LEVY & ELLIS, 2006);

‘analise bibliométrica’, ao me referir a observacao da estrutura do campo cientifico, valendo-me de
recursos qualitativos e quantitativos; (PRITCHARD, 1969; apud PRITCHARD, 1981, p. 4).
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INSTRUMENTOS METODOLOGICOS
Medidas bibliométricas
Protocolos de RSL

ETAPA DE ENTRADA

UNIDADE DE ANALISE

Artigos cientificos publicados em periddicos indexados

BASES/DELIMITADORES
1. SciELO Citation Index - Scientific Electronic Library Online Citation Index (Web of Science)

2. Scopus (Elsevier)

TERMOS DE BUSCA

“policy learning”, “lesson-drawing”, “policy diffusion”, “policy transfer”, “policy convergence”,
“isomorphism”, “policy isomorphism” para ambas as bases (em Scielo acréscimo dos termos “aprendizado” e
“aprendizado de politicas” devido a imprecisdes na traducdo do termo lesson-drawing).

Resultado 3.610 artigos (Scopus
207 artigos (Scielo)
ETAPA DE PROCESSAMENTO
EXCLUSAO DE DUPLICATAS
Resultado 3.297 artigos (Scopus)
153 artigos (Scielo)
LEITURA DOS RESUMOS

Verifica¢ao da aderéncia dos artigos selecionados

Resultado 992 artigos (Scopus)

23 artigos (Scielo)

COMPOSICAO DO PORTFOLIO

FILTRAGEM
Identificar artigos que apresentem, preponderantemente, discussdes teoricas sobre espraiamento de politicas
publicas
Resultado 261 artigos (Scopus)

8 artigos (Scielo)
ORGANIZACAO

Ordenar os artigos conforme niimero de citagdes
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RECORTE
Selecionar 20% dos artigos mais citados (Regra de Pareto)

52 artigos (Scopus)

Resultado 2 artigos (Scielo)

ARTIGOS COMPLEMENTARES
Medidas adicionais de inclusdo de artigos ndo identificados ou excluidos pelos critérios anteriores:

1. Inclusdo por n’ equivalente de citagdes
Resultado 1 artigo

2. Artigos publicados por autores vinculados a universidades brasileiras — Artigos de autoria de pesquisadores
vinculados a universidades e instituigdes de pesquisa nacionais ndo identificados pelos critérios anteriores.
Objetivo: identificar como a pesquisa no tema tem se desenvolvido academicamente no Brasil

Resultado 9 artigos

3. Artigos publicados em periodicos nacionais — Artigos publicados em periodicos nacionais ndo identificados
pelos critérios anteriores. Objetivo: identificar publicagdes nacionais sobre o tema

Resultado 4 artigos

Total 54 artigos (Recorte Pareto)
14 artigos (inclusées complementares)

Portfolio de discussao tedrica 68 artigos

ETAPA DE ANALISE E SINTESE

UNIDADE DE ANALISE
Portfolio de discussao teodrica

PROCEDIMENTO

Confirmar ou retificar o desenho de pesquisa original, apés andlise preliminar (leitura introducdo + leitura
conclusdo) do portfélio de discussdo tedrica

ANALISE

Confirmacdo do desenho de pesquisa apresentado no Quadro 2
ETAPA FINAL

PROCEDIMENTO

Leitura integral dos documentos do Portfélio de Discussao Teorica, andlise e discussao

RESULTADO
Estudo sintese quantitativo: Capitulo 3 — Mapa tedrico sobre espraiamento de politicas publicas
Estudo sintese qualitativo: Capitulo 4 - Mapa estrutural da literatura em espraiamento de politicas publicas

Elaboragao propria com base nos Protocolo PRISMA e Campbell.

Na Figura 3, demonstro como foi o processo de formagao do Portfolio Bibliografico

de

Discussao Teorica, desde a identificacdo dos estudos elegiveis nas bases Scopus e Scielo, até

chegar ao corpus de estudos objeto de analise teorica (Capitulo 3 desta tese). Como pode

S€

observar na figura, até a 3* amostra havia um bloco unico de estudos. Nesse ponto, houve um

recorte, sendo que uma parte da amostra agrupou os estudos que continham apenas ou

predominantemente discussoes tedricas, € outra parte da amostra reuniu os estudos com discussoes

empiricas com potencial de aderéncia ao recorte de estudos sobre espraiamento de politicas entre

unidades constituintes de sistemas federais/unitarios, centralizados/descentralizados. Essa ultima

amostra passou por varias etapas de filtragem (conforme descrito no Quadro 5), até a constituigao

do Portf6lio Bibliografico com artigos que contém andlises empiricas.
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FIGURA 3 — ETAPAS DA FORMACAO DO PORTFOLIO BIBLIOGRAFICO DA RSL EM
ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS, MARCO DE 2021.

1¥ amostra 1% amostra
Scopus Scielo
3610 207
DUPLICATAS DUPLICATAS
313 54
2% amostra 2% amostra
Scopus Scielo
3297 153
NAO NAO
ADERENTES ADERENTES
2305 130
3% amostra 3% amostra
Scopus Scielo
992 23
Tedricos Tedricos
Scopus Scielo
261 8
Artigos Recorte Recorte
Complementares ——— Pareto Pareto
14 52 2
PORTFOLIO BIBLIOGRAFICO
Discussao Tedrica
68 artigos

Elaboracao propria com base nos Protocolo PRISMA e a partir de dados da pesquisa.

Para obtengdo do portfolio de estudos empiricos, como antes informei, parto de uma
amostra de estudos Scopus/Scielo contendo 992/23 artigos. Essa amostra foi identificada na ‘Etapa
de Processamento’, fase ‘Leitura de resumos’ (conforme descrito no Quadro 4). Os procedimentos

adotados nessa etapa estao descritos no Quadro 5.



42

QUADRO 5 - PROTOCOLO DE PESQUISA
ARTIGOS COM ESTUDOS EMPIRICOS SOBRE ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS.

ETAPA PREPARATORIA

Item/Descrig¢do

DESENHO DE PESQUISA PROVISORIO

Recorte, justificativa, problema, pergunta, objetivo geral e objetivos especificos (conforme detalhado no Quadro
3).

CRITERIOS DE SELECAO DE ESTUDOS

Para selegao dos artigos sobre espraiamento de politicas publicas contendo estudos empiricos, realizei a leitura
de resumo e introducdo dos artigos elegiveis, orientada pelas seguintes questdes:

1) 0 artigo tem como base tedrica abordagens que discutem o espraiamento de politicas publicas?
i) o0 artigo apresenta relato/analise/discussdo de caso empirico de espraiamento?
iil) esse caso empirico ¢ delimitado, isto é:

- a politica ou elemento da politica objeto do espraiamento descrito sai de uma unidade A e ¢
replicada em uma ou mais unidades?

- ¢ possivel identificar expressamente as unidades envolvidas no espraiamento? (municipio X,
estado Y, pais W)

- as unidades envolvidas no espraiamento estio situadas em um mesmo pais?

INSTRUMENTOS METODOLOGICOS

Estudo sintese qualitativo — leitura, analise e discussao do contetido dos estudos selecionados, guiada por RSL e
protocolos PRISMA ¢ CAMPBELL.

ETAPA DE ENTRADA

UNIDADE DE ANALISE

Recorte de estudos selecionados a partir da aplicagdo dos critérios de elegibilidade, exclusdo de duplicatas e
leitura dos resumos da amostra inicial, conforme Quadro 4

992 artigos (Scopus) 23 artigos (Scielo)

ETAPA DE PROCESSAMENTO

IDENTIFICACAO DO PORTFOLIO EMPIRICO

FILTRAGEM

1. leitura dos resumos — identificar estudos com analises empiricas (amostra de estudos elegiveis)

731 artigos (Scopus)
Resultado
15 artigos (Scielo)

2. leitura da introducdo - identificar estudos empiricos entre unidades central/subcentral de um mesmo sistema
politico (federal ou unitario, centralizado ou descentralizado)

Resultado 374 artigos (Scopus)
1 artigo (Scielo)

ORGANIZACAO

Ordenar os artigos conforme niimero de citagdes

RECORTE
Selecionar 20% dos artigos mais citados (Regra de Pareto)

Resultado 75 artigos




43

ARTIGOS COMPLEMENTARES
Medidas adicionais de inclusdo de artigos nao identificados ou excluidos pelos critérios anteriores

1. Inclusdo por n° equivalente de citagoes - Artigos com o mesmo numero de citacdes do ultimo documento
incluido no Recorte Pareto

Resultado 3 artigos

2. Banco de Autores — Identificar entre os estudos aderentes (artigos que efetivamente tratam de espraiamento de
politicas entre unidades central/subcentral de um mesmo sistema politico federal/unitario) outros estudos dos
mesmos autores dos documentos selecionados no Recorte Pareto, mas ndo incluidos nos 20%

Resultado 20 artigos

3. Indicados nos artigos — Cruzamento de referéncias bibliograficas dos artigos selecionados pelo Recorte de
Pareto, selecao dos documentos citados por mais de 3 artigos do Recorte Pareto, simultaneamente

Resultado 12 artigos

4. Artigos publicados em periodicos nacionais — Artigos publicados em periddicos nacionais ndo incluidos no
Recorte Pareto

Resultado 2 artigos

5. Estudos empiricos/Brasil — Documentos que apresentem casos empiricos de espraiamento no Brasil ndo
incluidos no Recorte Pareto

Resultado 2 artigos
Inclusoes 39 artigos
Total 75 artigos (Recorte Pareto)

39 artigos (inclusoes complementares)
1 artigo (Portfolio Especifico Scielo)

Portfolio de estudos com andlises empiricas 115 artigos*

ETAPA DE ANALISE E SINTESE

UNIDADE DE ANALISE
Portfolio de estudos sobre espraiamento de politicas publicas com analises empiricas
PROCEDIMENTO

Confirmar ou retificar o desenho de pesquisa original, apds andlise preliminar (leitura introducdo + leitura
conclusdo) do Portfolio de Estudos Empiricos

ANALISE

Confirmacao do Desenho de Pesquisa apresentado no Quadro 3
ETAPA FINAL

PROCEDIMENTO

Leitura integral dos documentos do Portfélio de Estudos Empiricos selecionando os valores das categorias ¢
atributos apresentados no Quadro 5. Apos, analisar e discutir, de forma integrada, os resultados alcangados.
RESULTADO

Estudo sintese qualitativo - Capitulo 5 — Espraiamento de Politicas e Relagdes Intregovernamentais em Estados
Federais e Unitdrios

Elaboragao propria com base nos Protocolo PRISMA e Campbell.

(*) Relacionados no Apéndice 1.

As informagdes quanto ao tamanho da amostra, desde a identificagao dos estudos elegiveis,
passando pelas etapas de filtragem informadas no protocolo de pesquisa até a obtencdo do portfolio
bibliografico com artigos que contém estudos empiricos estdo resumidas no fluxograma da Figura

4.
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FIGURA 4 — ETAPAS DA FORMACAO DO PORTFOLIO BIBLIOGRAFICO RSL EM ESPRAIAMENTO DE
POLITICAS PUBLICAS COM ANALISES EMPIRICAS, MARCO 2021.

1% amostra 1% amostra
Scopus Scielo
3610 207
DUPLICATAS DUPLICATAS
313 54
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3297 153
NAO NAO
ADERENTES ADERENTES
2305 130
37 amostra 3% amostra
Scopus Scielo
992 23
TEORICOS TEORICOS
SCOPUS SelELe)
261 8
4% amostra 42 amostra
Scopus Scielo
731 15
FALSO- FALSO-
POSITIVOS POSITIVOS
276 14
5% amostra
Scopus
455
FALSO-
POSITIVOS
81
6% amostra
Scopus
374
Artigos Recorte Amostra Final
Complementares — e— Pareto — Scielo
39 75 1
PORTFOLIO BIBLIOGRAFICO
Estudos Empiricos
115 artigos

Elaboragdo propria com base nos Protocolo PRISMA e a partir de dados da pesquisa.
Com relagdo a amostra de documentos que compoem o portfolio de discussao teorica,

saliento que a extracdo de contribuigdes tedricas nao se esgota nesse recorte de artigos, visto que
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os estudos componentes do portfolio de estudos empiricos também apresentam contribuigcdes
teoricas relevantes. A divisao € feita com o objetivo de distinguir o grupo de estudos que nao traz
discussdes sobre casos empiricos especificos, do grupo de estudos que apresenta esse tipo de

analise.

Os artigos foram analisados com auxilio do software NVIVO. O conteudo dos textos, apds
leitura inicial, foi categorizado em codigos estruturados em trés nds principais: caracteristicas
empiricas, caracteristicas metodologicas e caracteristicas tedricas’®. A cada codigo foram
atribuidos valores de acordo com as informagdes fornecidas pelos artigos, que subsidiam as
analises qualitativas e quantitativas desta tese. A codificagdo tem como finalidade principal
identificar elementos que permitam alcangar os objetivos da pesquisa. O detalhamento do processo

de codificacdo esta descrito no Apéndice 3 desta tese.

Os dados coletados e codificados sdo extraidos dos documentos da amostra, com base em
conceitos e classificagdes tedricas gerais das teorias sobre espraiamento de politicas, e aspectos
frequentemente abordados nos estudos que analisam processos de aprendizado, difusao,
transferéncia, convergéncia, isomorfismo e processos afins, como categoria do processo, sentido,
atributos da politica, atores envolvidos, hipdteses e varidveis testadas, entre outros. Quando
necessario, além das contribui¢des provenientes da literatura em espraiamento, mobilizei literatura
complementar, especificamente quando da necessidade de categorizacao de algumas informacdes
como divisao de poder e tipo de RIGs dos paises onde os processos analisados ocorrem, ou das

areas setoriais de politicas analisadas.

Feita essa apresentagdo dos recursos e opcdes metodologicas de minha pesquisa, e
orientada pelos procedimentos e parametros antes indicados, apresento no capitulo seguinte, a

discussao tedrica sobre espraiamento de politicas publicas em suas diversas modalidades.

23 Com relagdo ao portfolio tedrico, foram codificados apenas categoria, caracteristicas tedricas gerais e conclusdes,
visto que os demais codigos ndo se aplicam aos documentos desse recorte.
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3 UM MAPA TEORICO SOBRE ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS

Neste capitulo, realizei a revisao critica e integrada da literatura aproveitando, inclusive,

evidéncias extraidas da analise bibliométrica (Capitulo 4).

Compreendo que apesar da diversidade de termos utilizada nos estudos sobre
f . ‘o ARE 324 .. .
espraiamento de politicas publicas’*", todos se referem a processos similares, de maior ou menor
abrangéncia, pelos quais ocorre a propagagdo de modelos de politicas, principalmente devido a
interagdes e influéncias no processo decisorio, em especial nas etapas da formacao de agenda e da

formulacao de politicas publicas.

Quanto a sobreposicao conceitual das modalidades, ¢ mais evidente se observarmos os
elementos definidores de cada uma delas. As abordagens que tratam do aprendizado explicam
processos em que policy-makers observam como outros agiram quando confrontados com os
mesmos problemas, ou seja, como o conhecimento obtido com experiéncias anteriores interfere
em decisdes atuais (ROSE, 1991, p. 4; BENNETT e HOWLETT, 1992, p. 276). Na difusdo busca-
se compreender dinamicas pelas quais inovagdes se disseminam através de determinados canais
de comunica¢ao em um certo periodo e local (ROGERS, 2003); na transferéncia, processos de
transmissdao de conhecimento sobre politicas ou contetidos de politicas, institui¢cdes, ideias e
arranjos administrativos, entre diferentes sistemas politicos, atuais ou ndo (DOLOWITZ e
MARSH, 1996, p. 344); na convergéncia, ‘a tendéncia das sociedades de se tornarem mais
semelhantes em estruturas, processos e desempenhos’ (BENNETT, 1991, p. 215), no
isomorfismo, o aumento da similaridade (DIMAGGIO e POWELL, 1983)

No entanto, apesar dessas semelhangas, e ainda que muitos estudos utilizem os conceitos
de forma intercambiavel ou sindnima, subsiste um debate tedrico proprio a cada modalidade. Dai
a necessidade de um mapeamento tedrico da literatura sobre espraiamento de politicas publicas,
destacando o debate conceitual no campo, para, a partir dele, em um esfor¢co de integragao,
estabelecer relacdes entre as modalidades, pontos em comum e diferengas, questdes em aberto e
perspectivas para a agenda de pesquisa. Busquei contribuir para o fortalecimento tedrico e, por

consequéncia, para a aplicacao dos conceitos as analises empiricas.

No préximo item apresento caracteristicas atribuidas pela literatura a cada modalidade,
atores que participam ou interferem no processo, aproximacgdes e fragilidades identificadas e

conclusdes preliminares acerca desse debate.

24 Quando utilizar esta terminologia estarei me referindo, indistintamente, as modalidades aprendizado, difusdo,
transferéncia, convergéncia, isomorfismo e processos analogos. Quando houver delimitagdes especificas na literatura,
utilizarei a nomenclatura propria de cada categoria.
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3.1 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A partir das amostras provenientes das bases de artigos cientificas Scopus e Scielo, e,
aplicados os critérios de exclusdo e inclusao de artigos, bem como a regra de Pareto, o portfolio
obtido contém 68 artigos. Neste capitulo, destaquei um grupo de estudos que considerei, durante
a etapa de filtragem dos portfolios, como sendo “tedricos” (artigos que traziam apenas, ou mais
marcadamente, discussdes teoricas), mas utilizei também, contribui¢des retiradas dos artigos com
pesquisas empiricas (analisados em profundidade no Capitulo 5) e de documentos seminais ndo

identificados nas buscas e por isso incluidos no portfolio.

3.2 ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS — ELEMENTOS DEFINIDORES DE
CADA MODALIDADE

Como destaquei anteriormente, ainda que na analise conjunta sejam identificadas
similaridades e sobreposi¢des conceituais entre as diferentes modalidades de espraiamento de
politicas publicas, a literatura e os autores filiados a cada modalidade, imprimem a elas
caracteristicas que as distinguiriam umas das outras. Sdo estas contribui¢cdes da literatura em
aprendizado, difusdo, transferéncia, convergéncia, isomorfismo e abordagens mais recentes que

apresento a seguir.
3.2.1 Aprendizado: a centralidade das ideias e do conhecimento

Com relacao ao aprendizado, a literatura analisada nesta tese apresenta duas abordagens, a
do policy learning que, conforme consta no Capitulo 4, desenvolve-se a partir da década de 1950
(LASWELL, 1948; DEUTSCH, 1957; LINDBLOM, 1959) e ganha forca através do trabalho de
institucionalistas da vertente historica como Hugh Heclo e Peter Hall; e a do lesson-drawing, que

surge na década de 1990 (BENNETT 1990; ROSE 1991, 1993).

O debate sobre policy learning surge como representacdo da mudanga de uma abordagem
ideoldgica do policy making para uma abordagem pragmatica e instrumental, sobre evidéncias e
‘o que funciona’ em politicas publicas, em uma relacao de causa e efeito baseado em experiéncia,
na qual importa o sujeito — ‘quem aprende’ e o objeto — ‘o que se aprende’ (MESEGUER, 2005,
p. 38; DUNLOP, RADAELLI e TRAIN, 2018, p. 3).

A nogao inicial do aprendizado de politicas como ‘what works’ demonstrou ser apenas um
dos distintos tipos de aprendizado, o aprendizado instrumental. Além deste teriamos o aprendizado
social e o politico. O aprendizado instrumental ¢, no contexto antes abordado, o processo racional
e objetivo orientado, voltado a instrumentos e objetivos politicos pré-determinados (que politicas

funcionam para qual fim); o aprendizado social se relaciona com a constru¢dao do problema e das
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solucdes, através da confirmagdo ou alteracdo de crengas a luz da experiéncia pré-existente; € o
aprendizado politico diz respeito a atuacdo de policy advocates, suas estratégias de atuagdo e

influéncia objetivando resultados politicos (MAY, 1992).

O lesson-drawing seria um modo particular de aprendizado. Nele, os policy makers,
confrontados por problemas comuns, aprendem a partir das experiéncias e do conhecimento prévio
de erros e acertos cometidos em outras jurisdicdes, e utilizam essas licdes na resolugdo de seus
proprios problemas, evitando o preco de ser o primeiro implementador (ROSE, 1991, p. 4). A
literatura sobre lesson drawing enfatiza as condi¢des sob as quais uma politica em curso em
determinado local podera operar em local distinto. O sucesso na implementacdo da politica
dependera de uma rigorosa avaliagdo de sua aplicabilidade e das modificagdes necessarias em

contexto distinto do original (ROBERTSON, 1991, p. 68; PAGE, 2000, p. 2).

A partir dessas distingdes, observa-se que o aprendizado pode ser procedimental, mudando
o policy making ou a capacidade dos atores de fazerem prosperar suas ideias — ‘political learning’,
ou utilitario, quando especificamente voltado a busca de li¢des sobre o conteudo de politicas —
‘lesson-drawing’ e/ou ‘policy learning’, ou sobre o discurso sobre politicas — ‘social learning’

(MESEGUER, 2005, p. 38).

Enquanto no aprendizado, temos a centralidade do conhecimento como elemento da
elaboracdo e adocao de politicas, perspectivas como da transferéncia e da difusdo pressupdem,
geralmente, a incerteza do tomador de decisdo (racionalidade limitada) que o leva a buscar
modelos ja ‘testados’ em outras jurisdicdes como atalhos para resolucao dos problemas a que sao
confrontados, enquanto as abordagens da convergéncia e do isomorfismo destacam pressoes
externas (busca de legitimidade, competi¢do, pressdo de organizagdes inter/supranacionais,
constrangimentos institucionais ou organizacionais) como determinantes da progressiva

homogeneizagao.

O elemento “conhecimento”, ao lado da voluntariedade de agao seriam, ao menos do ponto
de vista teodrico, elementos distintivos entre o aprendizado de politicas e os demais processos de
espraiamento de politicas. Conforme lembra Radaelli (1995, p. 161), o policy learning representa
um rompimento com o paradigma do poder como variavel explicativa da adogao de politicas, para
uma perspectiva das ideias, que retine diferentes atores, experiéncias prévias, problemas e solugoes
no processo de se fazer politicas. Como veremos adiante, essa voluntariedade ¢ menos destacada
nas demais modalidades, que admitem até mesmo que atores centrais, hegemonicos ou dominantes

“obriguem” ou “induzam” a ado¢ao de determinadas politicas.
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3.2.2 Copia e cola? Transferéncia de politicas publicas como forma de policy making

A literatura possui uma defini¢do quase consensual, amplamente citada, para transferéncia
de politicas, como sendo o processo em que “o conhecimento sobre politicas, arranjos
administrativos, instituicdes e ideias em um sistema politico (passado ou presente) € usado no
desenvolvimento de politicas, arranjos administrativos, institui¢des e ideias em outro sistema

politico”® 2(DOLOWITZ e MARSH, 1996, p. 344).

Ainda que o termo ‘conhecimento’ evoque certa liberalidade dos atores envolvidos, um
aspecto muito destacado na discussao sobre transferéncia de politicas ¢ o grau de racionalidade do
tomador de decisdo nestes processos, que oscilaria da racionalidade perfeita, ou seja, de atitudes
voluntarias com o objetivo de alcangar o resultado transferéncia, até a coergdo direta. Esse
“continuum’” relaciona-se com varios fatores, como tipo da politica, momento da transferéncia e
atores envolvidos, e, teoricamente, uma mesma transferéncia pode ter aspectos voluntérios e
coercitivos ou, quando se prolonga no tempo, inicialmente pode haver carga maior de coer¢ao,

que gradativamente enfraquece (DOLOWITZ e MARSH, 2000, p. 13, 15-17).

Evans defende que a coercao direta ocorre quando um governo ¢ “for¢ado” a promover
mudancas sociais ou politicas contra seu interesse ou da coletividade, e que a coercao indireta
ocorre mediante pressdes informais (midia, OIs, ONGs) que, ainda que ndo vinculantes,
“induziriam” os governos a implementar uma politica, adotar metas ou boas praticas, em troca de
vantagens ou auxilios, como nos ajustes estruturais na América Latina nas décadas de 1980 ¢ 1990,
ou os Objetivos do Milénio (EVANS, 2006, p. 480-481; DOLOWITZ e MARSH, 1996, p. 348;
STONE, 2000, p. 20; HOLZINGER e KNILL, 2005, p. 785).

Mas a ideia de coercdo ¢ controversa na literatura sobre policy transfer, havendo autores
que alegam que as categorias do continuum previsto por Dolowitz e Marsh (2000) desconsideram
fatores institucionais pelos quais a imposi¢do ocorre mesmo em cendrios de racionalidade, ou
defendem que a coercdo ¢ de dificil caracterizag¢do, dada a dificuldade de individuar atores que a
exercem, € os mecanismos que utilizam (JAMES e LODGE, 2003, p.184-185; DOBBINS,
SIMMONS e GARRET, 2007, p. 457).

%5 Tradugdo propria. No original: “the process by which knowledge about policies, administrative arrangements,
institutions and ideas in one political system (past or present) is used in the development of policies, administrative
arrangements, institutions and ideas in another political system.” (Dolowitz & Marsh 2000:5)

26 Para os autores, essa concepgio também seria aplicavel as modalidades similares da lesson-drawing, convergéncia
e difusdo.
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Avaliar e quantificar a coer¢do exige investigacdo detalhada do ciclo da politica desde a
formagdo da agenda, identificacdo dos atores envolvidos, suas caracteristicas e redes de contato,
bem como as motivagdes que o levam a propagacao ou a adog¢do de uma politica. Pelos exemplos
citados e pela analise dos casos empiricos apresentada no Capitulo 5, é possivel perceber que, entre
os extremos da voluntariedade completa e da coercdo absoluta, ha intervalos variados e —
provavelmente — mais frequentes, em que, devido a troca de informacao ou de conhecimento entre
diferentes atores (do polo emissor e receptor da politica e de agentes indutores), preferéncias e

interesses se mesclam, gerando o resultado transferéncia.

7

Outro aspecto importante ¢ como os processos de espraiamento se desenvolvem nas
diferentes modalidades. No aprendizado, como ja comentei, a busca e coleta de informacao e
conhecimento a respeito de uma politica adotada em outro(s) local(is) pode acontecer sem que o
conhecimento adquirido seja, efetivamente, transformado em politicas. Na difusdo, a politica se
dissemina através de padrdes sucessivos e ndo lineares de adocao, o que torna mais complexa a
identificacdo das unidades envolvidas e o grau de similaridade entre a politica original e aquela
que foi adotada por unidades distintas. A convergéncia, como o conceito indica, ¢ uma sequéncia
ou encadeamento de etapas que levam ao aumento da similaridade entre politicas adotadas por
jurisdigdes diversas, e dessa forma, sugere um processo incremental, em que diferentes decisodes
ou influéncias convergem e levam a um resultado comum. Essa no¢ao de homogeneizacao, de um

percurso que leva a resultados semelhantes, também permeia o conceito de isomorfismo.

No entanto, a transferéncia de politicas, como o proprio nome sugere, remete a um processo
em que algo trafega de um ponto a outro de forma delimitada. Esta parece ser uma caracteristica
propria da transferéncia, enquanto nos demais processos de espraiamento a movimentagao de
politicas ou do contetdo de politicas entre diferentes unidades seria mais matizada. No entanto,
aferir se (e quanto) uma politica transferida de um polo a outro, incorporou elementos, valores e
referéncias do polo de destino ou se foi apenas um processo de emulacdo ou cdpia, depende da
analise atenta de todos os elementos do caso empirico, o que, nem sempre € possivel nos estudos

que mobilizam esse referencial tedrico.
3.2.3 Ideias que contagiam: a difusdo de politicas publicas

Estudos sobre difusdo remetem, com frequéncia, ao livro Diffusion of Innovations, de
Ewerett Rogers, publicado originalmente em 1962 e que possui mais de 41 mil citagdes?’?® na base

de artigos cientificos Scopus. Ainda que o livro de Rogers seja voltado originalmente a teoria da

7 Disponivel em https:/bit.ly/3bVyxua , acesso em 01 de margo de 2021.
28 Considerando apenas a primeira edigdo, o livro foi publicado até a 5* edi¢do, em 2003.
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comunicacao, a ideia de difusao como “o processo pelo qual uma inovacao ¢ comunicada através
de certos canais, ao longo do tempo, entre os membros de um sistema social” (tradugdo propria®)
¢ adotada como referencial tedrico em estudos da medicina, engenharias, economia, psicologia
etc. Na Ciéncia Politica também ¢ muito citado; entre os 542 artigos do portfolio bibliografico
dessa tese que foram identificados através da string ‘policy diffusion’ (considerando a amostra

inicial), 155 citam o livro.

Entendo que ¢ possivel empregar o conceito de Rogers como uma base genérica para o
entendimento do que ¢ a difusdo de politicas, mas, apesar de sua ampla aplicagdo, considero que
ha certo alargamento conceitual em sua utiliza¢do para esse fim. Primeiro porque a politica que ¢
difundida seré efetivamente uma inovagao apenas enquanto adotada pelos pioneiros, ou nos casos
em que a difusdo atinge rapidamente um grande nimero de adotantes (como em politicas
decorrentes de eventos focais como desastres ambientais, ou inovagdes politicas propensas a gerar
recompensas eleitorais imediatas). Além disso, como os estudos empiricos atestam, a difusdo pode
ser movida por outros determinantes (competi¢do econdomica, similaridade ideoldgica entre os
adotantes, incentivos fiscais, entre outros), hipdteses em que a novidade da politica tem menos

importancia.

Igualmente, a nog¢do de inovagdo sendo comunicada “entre os membros de um sistema
social” me parece muito abrangente para ser estendida a difusdo de politicas. Entendo que o
conceito original, atrelado que ¢ a teoria da comunica¢do admite, tedrica e empiricamente, a
possibilidade de a inovagao alcangar um sistema social. O mesmo entendimento ndo me parece
possivel na difusdo de politicas, ainda que, em alguns casos, como da fluoretagdo da agua, das
politicas antifumo, das Conditional Cash Transfers, do orgamento participativo, entre outros, a
politica alcance grande numero de adotantes (CRAIN, 1966; CAIRNEY, 2007 e 2009; SHIPAN e
VOLDEN, 2006; SILVA, 2015; SUGYIAMA, 2011, WAMPLER, 2008; OLIVEIRA, 2016).

Parte da literatura entende a difusdo como um “atalho™ utilizado pelos tomadores de
decisdo que, na busca por solugdes para os problemas que enfrentam, t€ém a tendéncia de “olhar
para fora” para verificar como os demais responderam aos mesmos desafios, ou para identificar
iniciativas que tenham sido exitosas em outros locais (BENNETT, 1991, p. 20, 31-32, BERRY e
BAYBECK, 2005, p. 505). Com isso, a difusdo do modelo aumentaria a probabilidade de adocao
por mais unidades, em um efeito bandwagoning, em que difusdo gera difusdo, o que depende de

fatores ligados a propria politica (como saliéncia ou controvérsia), aos adotantes (inovatividade,

2 No original “Diffusion is the process in which an innovation is communicated through certain channels over time
among the members of a social system” (1962, p. 5)
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similaridades culturais, sociais e econdmicas, severidade do problema), ou fatores externos como
adogdo prévia por unidades vizinhas (TRUE e MINTROM, 2001, p. 43; MARSH e SHARMAN,
2009, p. 273).

Esses fatores atuam de diferentes formas, provocando aprendizado, competicdo, imitacao
ou coer¢ao, considerados ‘mecanismos de difusdo’. O primeiro mecanismo, o aprendizado,
decorreria de licdes advindas de experiéncias prévias exitosas; a difusdo por competicdo seria
resultado de spillovers econdmicos ou sociais entre as unidades, especialmente as que sdo vizinhas;
imitagdo seria um mecanismo em que qualidades dos adotantes prévios seriam mais importantes
que caracteristicas da propria politica, impulsionando outros atores a emulagdo; e, por fim, a
coercdo decorreria de incentivos ou estimulos advindos de outros niveis de governo, impelindo a

difusdo (SHIPAN e VOLDEN, 2008).

Esses mecanismos serdo mais bem explorados no capitulo 5, em que analiso casos

empiricos de difusdo de politicas.

3.2.4 Em direcdo a um ponto comum: a convergéncia de politicas publicas

A convergéncia (policy convergence) decorre do aumento da similaridade de uma politica
(objetivos, instrumentos, configuracdo) em um conjunto de jurisdigdes (instituicdes
supranacionais, Estados, autoridades locais) em um dado periodo e em decorréncia de diferentes
processos causais, sendo o resultado de um processo de mudanga politica que converge em dire¢ao

a um ponto comum (KNILL, 2005, p. 768, KNILL, 2005; HOLZINGER E KNILL, 2005).

Entre as causas da convergéncia temos forgas estruturais (politicas, econdmicas e sociais)
como a ac¢ao de grupos transnacionais compartilhando entendimentos sobre problemas comuns; a
harmonizacao por interdependéncia ou regimes; € a penetragao, imposi¢cao ou coercao direta por
agentes externos (STONE, 2005; BENNETT, 1991, p. 220-229; DOLOWITZ ¢ MARSH, 2000).
As ultimas, embora de dificil demonstracdo em um universo de estados soberanos, ocorreria, ou
por imposicao unilateral de um pais sobre outro (apds uma guerra, por exemplo) ou mediante o
uso de condicionalidades pelas organizagdes internacionais em questoes econdmicas, ambientais

ou de direitos humanos.

A convergéncia seria um resultado e a0 mesmo tempo um processo, pois o grau de adesdo
a um modelo de politica aumenta na propor¢do em que mais unidades adotam aquela pratica
(convergéncia gera convergéncia), a0 mesmo tempo em que ocorre um decréscimo no surgimento
de novas politicas entre as unidades convergentes (KNILL, 2005, p. 769; HOLZINGER e KNILL,

2005, p.781). Similaridades culturais, historicas ou politicas € a convivéncia de governantes e
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oficiais de governo em redes e comunidades de politicas, bem como a participacdo em

organizagdes internacionais intergovernamentais potencializam a convergéncia.

3.2.5 Iguais ao tentar ser diferentes: isomorfismo em politicas ptblicas

Grande parte dos estudos que mobilizam a teoria e conceitos do isomorfismo sao ligados a
Sociologia Organizacional. Nessa perspectiva, as organizagdes (empresas, universidades, orgaos
da estrutura governamental, entre outros), ao tentarem se diferenciar de seus pares, sdo submetidas
a pressoes regulatorias, burocraticas, procedimentais, profissionais e/ou de mercado, que as fazem

ficar mais semelhantes (DIMAGGIO e POWELL, 1983).

A teoria do isomorfismo organizacional, discutida na obra amplamente citada de Paulo
DiMaggio e Walter Powell, analisa processos de homogeneiza¢do das organizagdes por forgas
coercitivas, normativas ou miméticas. A coer¢do decorreria acdes diretas, como a imposi¢ao de
padrdes e regras, ou indireta, pela criacdo de estruturas hierarquizadas por dependéncia ou
centralizagdo de poder em determinadas organizacdes; o mimetismo, imitacdo ou modelagem
organizacional, pela busca por exemplos e boas praticas; e as pressdes normativas viriam da
profissionalizacao, mediante o transito de pessoal formado sob mesmos padrdes profissionais

(DIMAGGIO e POWELL, 1983, p. 154).

Sob essa dtica, ha estudos que trazem referéncias do isomorfismo para analisar processos
de homogeneizagdo de politicas publicas (FINSTAD, 1998; LODGE, 2000; RADAELLI, 2000;
McBRIDE e McNUTT, 2007; CHIEN, 2008; AMMONS e ROENIGK, 2015), mas em menor
quantidade. Isso sinaliza o distanciamento desse conceito com os demais analisados na perspectiva
do espraiamento de politicas publicas, e, talvez, a inadequagdo de sua inclusdo junto as demais
modalidades. Desta forma, a exemplo do que observei na convergéncia, ¢ possivel que a

verificacdo da melhor abordagem dependa da anélise empirica.

3.2.6  Outras abordagens

McCann e Ward (2012, 2013), Peck (2011), Peck e Theodore (2010), Prince (2010, 2012)
destacam possiveis limita¢des dos conceitos tradicionalmente ligados ao espraiamento de politicas
publica, em especial policy transfer, policy diffusion e policy convergence, por desconsiderarem
as mudancas que ocorrem nas politicas enquanto transitam de um lugar para outro e como elas sao

reinterpretadas nos locais de destino para se adaptarem aos novos adotantes.

Destacam que uma perspectiva negligenciada nos estudos sobre transferéncia, difusao e
convergéncia ¢ a perspectiva do polo de destino, as varidveis locais (politicas, culturais e
organizacionais) e o poder de agéncia dos receptores (norm-takers). Defendem que politicas que

se disseminam de um polo a outro serao “localizadas” para se tornarem congruentes com 0 novo
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contexto, o que envolve, frequentemente, aspectos relacionais, organizacionais e relagdes de poder

(ACHARYA, 2004, p. 242-243; Mc CANN e WARD, 2012, p. 328; PECK, 2011).

David Benson e Andrew Jordan chegam a conclusdo semelhante ao revisitarem o texto de
Dolowitz e Marsh (1996), pontuando inconsisténcias no estudo da policy transfer, entre as quais a
tendéncia da pesquisa no campo de desconsiderar a acao de caracteristicas estruturais internas dos
adotantes e a influéncia de fatores sociais no desenho das politicas, salientando que a
“intersubjetividade pode determinar onde (e que tipo de) solucoes potenciais sdo obtidas”

(BENSON e JORDAN, 2011, p. 374).

Nessa perspectiva, abordagens que tratam de policy translation, policy assemblage, policy
mobilities ¢ modalidades afins, trazem uma abordagem de cunho sociologico e geopolitico que
entende o espraiamento ndo como uma processo racional e mecénico através do qual a politica de
uma unidade ¢ replicada em um contexto diverso, mas como um processo dinamico, coletivo,
conjuntural e incremental em que a politica retirada de um contexto vai se modificando até ser
aplicada em um local diverso, sofrendo efeitos de determinantes sociais, politicas, econdmicas,

historicas e geograficas.

Apos apresentar as contribuicoes da literatura acerca das especificidades de cada processo,

apresento a analise dos autores que participam ou interferem no espraiamento de politicas publicas.

3.3 ATORES QUE PARTICIPAM DOS PROCESSOS DE ESPRAIAMENTO DE POLITICAS
PUBLICAS

Quando se trata de autores centrais no ciclo deliberativo das politicas publicas, pode-se
identificar as duas vertentes: as abordagens estadocéntricas, que entendem que politica publica
compete ao Estado, mesmo quando com ampla participagdo; e as abordagens multicéntricas, que
consideram o Estado como um entre outros atores, cuja importancia dependera da politica publica

e do contexto de sua formulagdo e implementacao (SECCHI, 2014, KAUCHAKIE, 2017).

Os estudos sobre espraiamento de politicas demonstram o intercambio sistematico de
diferentes atores engajados na propagacdao de inovagdes ou modelos, concorrendo de modo
involuntario ou intencional na tarefa de influenciar a decis@o que sera tomada. Disso decorre que
os processos descritos podem resultar da interacao de atores pela sobreposi¢ao ou simultaneidade
de niveis decisorios, pela convivéncia em redes ou comunidades, pela mobilidade de profissionais
ou até mesmo pela acdo da midia. Ou seja, essas dindmicas ocorrem, preponderantemente, em

contextos multi-organizacionais (STONE, 2000, p.14).
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Embora pareca teoricamente irrelevante ou pouco abrangente listar atores (a analise dos
casos empiricos demonstra que o rol de possibilidade ¢ bastante amplo e diversificado), a
importancia desse inventario se da porque diferentes atores produzem diferentes resultados, seja
quanto ao conteudo, seja quanto a compulsoriedade da acao. Nesse sentido, dentre os diferentes
atores individuais ou coletivos que podem participar, interferir ou determinar o espraiamento de
politicas, ha aqueles diretamente ligados ao ciclo da politica (oficiais eleitos, servidores publicos,
burocratas, parlamentares) que tém protagonismo em processos que envolvem a disseminagdo de
conteudo hard da politica publica (ferramentas, arranjos institucionais, estruturas), isto &,

processos ligados a tomada de decisdo, legislagao e regulacao (STONE, 2003, p.12).

J& os atores de fora do governo (organizagdes internacionais, organismos supranacionais,
policy entrepreneurs, comunidades epistémicas, think tanks, policy communities, redes) sdo mais
presentes em dindmicas que envolvem conteudos soft da politica publica (metas, métricas, ideias
e principios), influenciando a opinido publica e a agenda politica, e interferindo de forma mais
objetiva através de condicionalidades e empréstimos, ou, de forma matizada e sutil, por intermédio
de persuasao e poder simbdlico, ao produzir e disseminar conhecimento e modelos (DOLOWITZ
e MARSH, 2000, p. 11; STONE, 2000, p. 22 ¢ 2003, p. 12; COELHO, 2012, p.9, SILVA et al.
2017, p. 98).

A analise dos documentos do portfélio que contém estudos empiricos, permite identificar
quais os atores mais relevantes nos casos empiricos observados nos estudos da amostra, conforme
figura 5. Como discutido anteriormente, mobilizar a opinido publica e promover ideias a agenda
politica sdo as principais atividades dos atores que participam ou interferem em processos de
espraiamento de politicas, utilizando, como principais recursos, seu conhecimento e seu poder de

convencimento>’,

Percebe-se, na imagem, a importancia das redes, dos entrepreneurs, dos grupos de interesse
e das organizagdes profissionais. Atributos das redes como pluralismo e capilaridade, por si s6
potencializam o compartilhamento e circulacdo de ideias. Policy entrepreneurs destacam-se pela
capacidade de influéncia, de produzir adesdo e de atrair atengdo para um tema ou politica. Essa
ultima caracteristica atribuida aos empreendedores de politicas se aplica e define os grupos de

interesse. Por sua vez, organizacdes profissionais utilizam seu prestigio e capacidades materiais e

30 Ainda que alguns atores tenham capacidade para mobilizar recursos menos sutis, como coer¢do, embargos,
condicionalidades vinculantes etc. Para Radaelli (2000, p. 32, 38) na criagdo da Economic and Monetary Union
(EMU), houve certo grau de coerc¢ao devido ao poder de ancoragem do marco alemao no sistema monetario europeu,
e a pressdo sob as finangas publicas dos paises membro em troca de estabilidade no pacto. Zhou et al. (2019) apontam
coer¢do na Unido Europeia para adogdo de politicas de energia renovavel entre os membros.
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relacionais para facilitar a comunicagdo entre diferentes grupos, compartilhando e promovendo

seus interesses, valores, normas e discurso.

FIGURA 5 — FREQUENCIA DE PALAVRAS PARA O CODIGO ‘ATORES’,
RSL EM ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS, 2021

entrepreneurial _ _ clearinghouses ; i
pchristian nongovernmental dissemination

: administrations
avoided environmental bureaucrats  broad

lobbyi g ; -
. oregéggchers - politicians bodies planners financiamento

politicos  council INternational public knowledge oo,

i s . committees agancias
brokers coalitions prlvate OrganIZEd

uisots organisations
tanks $1°% . .
officials legislative entrepreneu rs aCtoOrSianthofife "

federal

cadres funding associations groups state POliticaI intra penefits
accrediting advocates media networks local civil interstate diffusers

learning . o experts federalist
think _ Bovernments jnterest communities " .

ive global officials o iag agents’
comprezf;sslve g e . profeSS|ona| parties ¢  challenges
service ipnstitute fesn ti | epistemic england
internacionais pressure consuitants national ., a_dli"iSt
voluntary |eaders based advocacy foundations e
regional entrepreneurship agencies Stael;i?ezlniigores
anticipated intergovernmental ©P!NioN
bureaucracy transfer citizens
consultocracy

commercial

Elaboracao propria com auxilio do software NVIVO.

Como visto, grande parte dos sujeitos individuais ou coletivos elencados como atores de
dindmicas de espraiamento agem ou sdo acionados a agir, na oferta de conhecimento e informacdes
sobre solugdes politicas para os tomadores de decisdao. Essa dimensdo de produgao e divulgacao
de conhecimento tem destaque no aprendizado, em que a dimensao cognitiva caracteriza e explica
o processo das politicas, articulando valores, normas e conhecimento, ideias, interesses e

instituicdes (TAPIA e GOMES, 2008, p. 259; JOHN, 1999, apud FARIA, 2003, p. 23).

A seguir, passo a analise integrada de elementos das diferentes modalidades e aponto

algumas fragilidades identificadas.
3.4 MAS AFINAL, IGUAIS OU DIFERENTES?

Em linhas gerais, o espraiamento de politicas ¢ marcado pelo transito de politicas ou
contetidos de politicas entre diferentes jurisdicdes. No aprendizado se destaca o elemento
“conhecimento’; na transferéncia e na convergéncia, “politicas publicas”, ou o “conhecimento
sobre politicas, arranjos administrativos, instituicoes e ideias de um sistema politico passado ou
presente”; na difusdo o que se espraia sao “inovagoes”; e, no isomorfismo, componentes
institucionais ou organizacionais de um modelo (MAY, 1992; BENNETT, 1991; DOLOWITZ e
MARSH, 1996, 2000; ROGERS, 1962; WALKER, 1969; RADAELLI, 2000).
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Assim, percebe-se que o aprendizado de/sobre politicas ¢, frequentemente, etapa preliminar
da transferéncia, difusdo ou convergéncia de politicas. Nesse sentido, o aprendizado ndo pressupoe
que a transferéncia, difusdo ou convergéncia ird ocorrer, visto que até mesmo o aprendizado
negativo € possivel (aprender para nao fazer), mas, do contrario, ¢ pouco provavel que o
espraiamento ocorra sem que haja prévia absor¢ao de conhecimento sobre a politica (elementos,

instrumentos, procedimentos etc.).

Entendo que essa ¢ a chave para compreender o espraiamento de politicas - ndo se trataria
de um conjunto de processos dissimilares, mas sim de etapas ou dimensdes de um mesmo processo.
Que se iniciaria com o aprendizado, desdobrando-se em difusdo (ampla, profusa) ou transferéncia
(especifica, direta). O aumento da similaridade entre as politicas caracteriza tanto a difusdo como
a convergéncia, mas esse efeito ocorre em momentos diferentes em cada uma dessas modalidades
de espraiamento. Isto ¢, apds o aprendizado € possivel haver um processo de difusdo de
determinada politica que, em momento posterior, pode evoluir para a convergéncia. O
isomorfismo, seria entendido como um resultado das diferentes dinadmicas, todas produzindo

resultados isomorficos?!.

Analisar a literatura sobre espraiamento de politicas, especialmente de modo sistematico,
reforca consideragdes e questionamentos que eu ja acumulava e que ja discuti, com minha
orientadora, em artigo anterior (SILVA e KAUCHAKIE, 2017). Além das inconsisténcias que
citei ao tratar de cada modalidade, a principal fragilidade que essa literatura suscita, ¢ a falta de
dialogo com teorias de base, modelos de andlise de politicas publicas ou com outras discussoes
tedricas da Ciéncia Politica ou do campo de Politicas Publicas. Essa caracteristica provoca o
insulamento da tematica, que perde muito ao ndo dialogar ou ndo se ancorar em referenciais mais
amplos, e torna mais fragil seu emprego em estudos empiricos. Ou seja, estudos que observam ou
discutem processos especificos dessas modalidades se beneficiariam, por um lado, com a sua
vinculacdo a correntes tedricas fundamentais ou com debates tedricos solidos de campos de
conhecimento afins, por outro, com a articulacdo com modelos de analise de politicas publicas

(SILVA e KAUCHAKIE, 2017).

Teorias que abordam o espraiamento de politicas, como a transferéncia e a difusdo, sdao
teorias de médio alcance na andlise de politicas piblicas. Como meso-level concepts conectam a
analise de especificidades da tomada de decisdo, discutidas por um conjunto de abordagens como

o modelo do equilibrio pontuado, multiplos fluxos, garbage can etc., as teorias de base da Ciéncia

31 Esse entendimento, no entanto, parece tangenciar muito sutilmente as defini¢des e elementos do isomorfismo, e,
dessa forma, entendo que essa modalidade ndo se trata, stricto sensu, uma modalidade de espraiamento de politicas.
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Politica. Em minha perspectiva destaco a conexdo do espraiamento de politicas com o neo-
institucionalismo em suas diferentes versoes, a teoria culturalista da politica e o pluralismo

(SILVA e KAUCHAKIJE, 2017; KAUCHAKIE, 2017b, KAUCHAKIE e SILVA, 2020)*2.

A falta de vinculacao das abordagens sobre espraiamento com teorias de base ou temas
mais amplos da Ciéncia Politica enfraquece esse campo de estudos. Aspectos como a possibilidade
de coer¢@o na convergéncia, a discussao sobre a racionalidade do decisor na transferéncia, o papel
da competicao na difusdo ou das ideias no aprendizado, a influéncia do discurso dos diferentes
atores, topicos ligados a tomada de decisdo, ao desenho institucional em que as dinamicas ocorrem.
Essas e outras questdes poderiam ser aprofundadas através de um debate com abordagens

institucionais e/ou comportamentais da Ciéncia Politica.

Quanto a articulacdo com modelos analiticos, entendo que seria promissor a conjugagao
com modelos como o dos multiplos fluxos (KINGDON, 2003) ou do equilibrio pontuado
(BAUMGARTNER e JONES, 1993). Poucos estudos identificados (BOUSHEY, 2012;
COLLINS, 2018; HOLYOKE e BROWN, 2019*) apontam essa conexdo e o fazem de forma
isolada, enquanto outros, ainda que abordem aspectos destacados nestes modelos, como eventos
focais, janelas de oportunidade, mudancas na policy image, acdo de empreendedores de politicas,
ndo estabelecem relagdes com os modelos (BREUKERS ¢ WOLSINK, 2007; McDONNELL e
WEATHERFORD, 2013; CHATFIELD e REDDICK, 2019). Uma aproximag¢do maior entre as

abordagens fortaleceria o estudo no campo do espraiamento de politicas.

Com relagdo ao modelo dos multiplos fluxos (fluxo dos problemas, da solu¢ao e da
politica) teriamos, no fluxo dos problemas causas indutoras frequentemente identificadas nos
estudos sobre espraiamento de politicas; no fluxo de alternativas estariam os facilitadores, ou seja,
elementos que propiciam o espraiamento entre polo emissor e receptor; e, por fim, no fluxo da
politica, com a interferéncia de atores dentro e fora do governo, organizagdes internacionais,
comunidades epistémicas, redes de politicas, comunidades de préticas, entre outros, teriamos,

efetivamente, o aprendizado, difusdo, transferéncia, convergéncia ou isomorfismo.

O modelo do equilibrio interrompido ou pontuado (Punctuated Equlibrium Model)
desenvolvido por Baumgartner e Jones (1993), busca explicar momentos criticos de interrupgao
da trajetdria — nos quais ocorre reversao de rotas e mudangas decisivas no rumo da politica publica

que vinha de um longo periodo de estabilidade. Tais periodos costumam ser dominados por elites

32 Em Kauchakje e Silva (2020, no prelo), Kauchakje (2017b) e Silva e Kauchakje (2017) encontram-se discussdes €
propostas de estabelecer relagdes entre teorias e modelos de analise de politicas publicas e teorias politicas
contemporaneas.

33 Os dois tltimos ndo foram incluidos no Recorte de Pareto.
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(monopolios de politicas ou policy monopolies) que mantém entendimentos compartilhados, ou
uma policy image definida sobre determinada politica e sdo fortalecidos por arranjos institucionais
que restringem o acesso de atores externos ao processo decisorio (CAPELA, 2015, p. 461-463).
No entanto, subsistemas funcionando paralelamente a agenda dominada pelas elites (macro system
agenda), em dados momentos conseguiriam elevar determinada questdo ao macrossistema,
interrompendo o equilibrio e provocando mudangas (TRUE, JONES e BAUNGARTNER, 1999,
apud CAPELA, 2015).

Esse modelo ¢ coeso com as abordagens sobre espraiamento de politicas publicas, pois €
possivel compreender que atores destes processos agem em subsistemas, podendo inserir na
agenda modelos ja implementados em outras jurisdigdes, provocando rupturas com politicas
preexistentes ou trazendo novas solugdes para problemas. Do mesmo modo, modelos de politicas
exitosas, difundidas como boas praticas ou divulgagdo de metas ou rankings por organizagdes
internacionais teriam potencial de mudar a opinido publica ou alterar o foco dos policy makers
impulsionando decisores a alterar trajetorias de politicas com a adogao de protdtipos de politicas

apoiados aquelas entidades.

Outra fragilidade a ser apontada, quanto a forma como estes conceitos sao empiricamente
aplicados, ¢ a falta de rigor metodoldgico, ou de procedimentos de pesquisa definidos e replicaveis
que demonstrem efetivamente se, quando e como o processo de aprendizado, transferéncia,
convergéncia ou isomorfismo ocorreu. Estudos de difusdo costumam utilizar métodos mais
rigidos, inclusive com modelos e andlises estatisticas. Entre os estudos empiricos do portfolio,
predomina, especialmente nas pesquisas em difusdo, a utilizagao do event history analysis (EHA).
Para o aprendizado, transferéncia, convergéncia e isomorfismo, prevalece a utilizagdo de métodos
qualitativos como entrevistas, surveys, e estudos de caso. A figura 6 ilustra a ocorréncia de termos

relacionados ao cddigo ‘Metodologia’ da analise dos estudos que possuem analises empiricas.
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FIGURA 6 — FREQUENCIA DE PALAVRAS RELACIONADAS A METODOLOGIA,
RSL SOBRE ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS, 2021
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Elaboragdo propria com auxilio do sofiware NVIVO.

Outra questao formal diz respeito ao campo de conhecimento em que as modalidades sao
aplicadas, embora haja certo consenso com relacdo a insercdo dos estudos dentro da Ciéncia
Politica e suas subdreas. Nesse sentido, Stone (1999, 2000) entende que lesson drawing e
transferéncia de politicas estariam ligadas a subareas da Ciéncia Politica como Relagdes
Internacionais e Politica Publica Comparada, enquanto a difusao de politicas estaria relacionada a
Ciéncia Politica em si. Quanto a policy transfer, a maioria dos autores concorda que ¢ uma
modalidade util aos estudos de Politica Comparada; Holzinger e Knill (2005) acrescentam as
Relagdes Internacionais; e¢ Dolowitz e Marsh (2000), as Politicas Publicas. Quanto ao
isomorfismo, embora muitos estudos sobre o tema sejam desenvolvidos dentro da Ciéncia Politica,
Radaelli (2000) entende que a modalidade ¢ afeta a Teoria Organizacional, o que ¢ confirmado
pelos achados desta pesquisa. Quanto a convergéncia, conforme dados do portfélio bibliografico,
vem sendo utilizada, com mais frequéncia, em estudos de Politica Comparada e Relacdes
Internacionais. As ideias de mobilidade, mutacdo e assemblage de politicas alcangam os dominios
da Antropologia, Geografia, Economia Politica, Sociologia e Planejamento Urbano (PECK, 2011,
p. 775; McCANN e WARD, 2012, p. 328; 2013, p. 3).

3.5 DISCUSSAO

No inicio deste capitulo, me comprometi a apresentar um breve diagnéstico da produgao
cientifica em espraiamento de politicas publicas, indicando desafios e lacunas a serem preenchidas
pela agenda de pesquisa. Além do que ja foi apontado no item anterior, identifiquei outros
questionamentos em aberto no debate da literatura e compreendo que s6 a pesquisa empirica,
realizada de forma exaustiva, e com um numero representativo de casos, podera produzir

evidéncias suficientes para respondé-los.
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Entre eles cito: 1) como atestar que os atores que intervém no espraiamento de politicas,
efetivamente interferem na tomada de decisdo sobre politicas publicas? ii) como distinguir
pioneiros ou inovadores daqueles que apenas buscam visibilidade, legitimidade ou adesdo a
“modismos™? iii) como caracterizar e diferenciar o policy making que decorre de dinamicas de
espraiamento dos demais modos de formulacao de politicas? Entendo que essas respostas serao
obtidas a medida que os procedimentos metodologicos de andlise de casos de espraiamento forem
aperfeicoados, o que reforca a importancia de utilizagdo dos modelos de analise, como ja discutido.
Além disso, alguns aspectos sobre cada modalidade carecem de esclarecimento. Contribuo neste

sentido com as seguintes ponderagdes:

1. elementos identificados através das andlises bibliométricas indicam que policy learning
e isomorfismo sdo abordagens que se distanciam das demais, possuindo documentos e autores de
referéncia distintos, observando temas empiricos diversos € com poucas mengdes aos outros

conceitos;

ii. do mesmo modo, policy learning e isomorfismo, aparentemente, sdo construidos a partir
de uma base teodrica mais consolidada, com forte vinculacao a teorias de base da sociologia e da

ciéncia politica (diferente das demais modalidades);

iii. a difusdo de politicas publicas, por ser atrelada a ideia de contdgio ou contaminagao,
ndo incluiria, em termos gerais, formas coercitivas, ainda que podendo ser induzida ou dirigida,
mas sem que haja a imposicao pela adogdo do conteudo ou politica. Isso valeria também para as

variantes de aprendizado;

iv. a difus@o se relaciona com o espraiamento temporal ou espacial de uma politica, de
maneira menos sistemdtica ou coordenada; enquanto a transferéncia diz respeito a acdes
coordenadas através das quais uma politica ou elemento de politica € retirado de uma jurisdigdo e

replicado em outra, seja de forma voluntéria ou coercitiva;

v. na transferéncia de politicas, analisar modalidades voluntarias ou coercitivas depende da
observagao de cada caso empirico, atentando-se para as relagdes que se estabelecem entre os atores

envolvidos (competicao, interdependéncia, imitagdo, busca de legitimidade etc.).

vi. processos de aprendizado ou difusdo podem ocorrer sem que se efetive o resultado
(adogdo), pois ha casos em que a unidade busca subsidios externos, mas nao necessariamente os
utiliza, ou que modelos de politicas passam a circular entre diferentes jurisdigdes, sem serem
adotados (como o caso das politicas de transferéncia de renda condicionada, do Orgcamento

Participativo etc.).
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vil. por sua vez, na transferéncia, convergéncia ¢ o no isomorfismo subentende-se que
efetivamente ocorreu o resultado, ou seja, na transferéncia o ciclo s6 se completa com a
transferéncia da politica publica ou de seus elementos; na convergéncia, com a adogao reiterada
do modelo por diferentes jurisdigcdes através da padronizagdo da resposta ao estimulo (o que parece
verdadeiro empiricamente, se considerarmos que termos identificados pela bibliometria nessa
modalidade incluem globalizacdo, europeinizacdo, regionalizacdo); e, no isomorfismo, com a

adocdo da mudanca isomorfica (elementos institucionais ou organizacionais);

viii. durante um processo de difusdo, convergéncia ou transferéncia, podem ocorrer
adaptagdes contextuais que modificam o desenho da politica, afastando-a do modelo

criado/adotado no polo de origem;

ix. ainda que o isomorfismo possua especificidades que o afasta das demais modalidades
de espraiamento, conectando-o mais marcadamente com as areas de Administracao Publica e de
Empresas, Teoria e Sociologia Organizacional, aspectos analisados sob a otica do isomorfismo,
como mecanismos — coer¢ao, mimetismo ¢ harmoniza¢ao, podem ser utilizados de forma

promissora para explicar processos de espraiamento de politicas;

x. um dos potenciais de fortalecimento dos estudos sobre o espraiamento de politicas em
suas diferentes modalidades ¢ a sua capacidade de produzir estratégias metodologicas que
permitam identificar tendéncias a homogeneizacao de politicas e institui¢des; analisar atores que
participam direta ou indiretamente destes processos, formas de atuagao, interagao e motivagoes; e
modelos explicativos mais s6lidos para demonstrar como ocorrem estas dinamicas que tém se

tornado cada vez mais comuns no policy making;

xi. quanto as abordagens que tratam da mobilidade, translagdo, circulacdo, e assemblages
de politicas, compreendo que nao se trata de modalidades diferentes, mas de maneiras de se
observar de forma mais detalhada como ocorre o transito de politicas entre diferentes pontos € o
quanto essa politica absorve ou rejeita elementos, valores, preferéncias do polo emissor e do polo

de destino.

Volto a pergunta que abre esse topico “Mas afinal, iguais ou diferentes?”. Concluo que a
ideia central de todas as modalidades ¢ de que uma politica sera replicada em unidades diferentes,
com maior ou menor abrangéncia, por motivos diversos e com a interferéncia de variados atores.
Entendo que os estudos no campo se enriqueceriam com uma abordagem conjunta, incorporando
peculiaridades de cada uma, e oferecendo, talvez, resultados mais elaborados e acurados, em

especial na andlise de casos empiricos.
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No proximo capitulo, apresento a analise quantitativa (bibliometria) dos estudos
identificados, que permite delinear a estrutura do campo cientifico em espraiamento de politicas

publicas — principais documentos, autores, recortes tematicos e areas de politica analisadas.
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4 MAPA ESTRUTURAL DA LITERATURA EM ESPRAIAMENTO DE POLITICAS
PUBLICAS

A andlise, tedrica e empirica, do transito de modelos de politicas entre unidades politicas
diferentes ¢ uma corrente da literatura que vem se fortalecendo nas ultimas décadas, dentro dos
estudos de Politicas Publicas. Venho estudando e desenvolvendo pesquisas neste tema desde 2013,
e nesse periodo, em que pude me aprofundar nas especificidades das abordagens que descrevem e

discutem esses fendmenos, percebi algumas inconsisténcias nesse referencial teorico.

Uma delas decorre da segmentacdo dos estudos em conceitos e modalidades com
terminologias diversas, mas cujos significados guardam expressivas similaridades. Entre os termos
utilizados para descrever o transito de politicas entre diferentes jurisdicdes destacam-se o
aprendizado, a difusdo, a transferéncia, a convergéncia e o isomorfismo de politicas (policy
learning elou lesson-drawing, policy diffusion, policy transfer, policy convergence, e policy
isomorphism). Termos também utilizados, ainda que com menor frequéncia, sdo bandwagoning,
policy borrowing, policy shopping, policy pusher, external inducement e systematically pinching
ideas, policy mobilities, transplante institucional, policy assemblage, policy geographies,
evidence-based policy making (IKENBERRY, 1990; STONE, 2000; SANDERSON, 2002;
MOSSBERGER e WOLMAN, 2003; PECK e THEODORE, 2010; PRINCE, 2010 ¢ 2012; PECK,
2011, DE JONG 2013).

Cada uma dessas modalidades assume particularidades em seus estudos, mas, quando
observadas, isolada ou conjuntamente, ¢ possivel perceber que analisam a mobilidade de politicas
(ou de componentes de uma politica), de um ponto inicial para uma ou mais unidades de destino,
com a participacdo de diferentes atores (governamentais e/ou ndo governamentais; domésticos
e/ou internacionais). Desta forma, apesar dos diferentes termos utilizados pela literatura para
descrever esses processos, 0s conceitos se entrelagam e a distingdo entre eles pode depender mais,
ou apenas, da analise/mensura¢do da abrangéncia do processo no caso concreto, de caracteristicas
dos atores envolvidos ou do objeto empirico analisado, ou da area de conhecimento que mobiliza

o referencial, sem que se tratem, necessariamente, de fenomenos diferentes.

A diversidade terminoldgica e a compartimentagdo dos estudos em uma tematica que
analisa dinadmicas tao proximas, leva a profusdo de conceitos e modalidades e a falta de
padronizacdo das conclusdes de pesquisa em torno de canones comuns, dificultando o

fortalecimento do referencial tedrico pelo acimulo de pesquisas.
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A fim de superar a questdo terminoldgica, opto por considerar que aprendizado, difusao,
transferéncia, convergéncia, isomorfismo e termos congéneres se referem a dinamicas de

espraiamento de politicas publicas.

Além da questao terminoldgica, destaco outras fragilidades formais da pesquisa no campo.
Para isso, importa lembrar, preliminarmente, que as teorias frequentemente utilizadas em tais
estudos (notadamente teorias de transferéncia e de difusdo de politicas publicas), constituem
middle range theories. Teorias de médio alcance tentam conectar as variadas hipdteses de pesquisa
aplicaveis aos estudos teodricos € empiricos no campo, a um marco teérico mais amplo, que
uniformiza, estabelece padrdes e sistematiza o conhecimento obtido naquela tematica (MERTON,

1974, p. 448).

Nesse sentido, percebi que as pesquisas que analisam a disseminacdo de politicas
frequentemente carecem de fundamento em teorias de base (como os neoinstitucionalismos, o
culturalismo, o construtivismo*). Do mesmo modo, poucos estudos™ estabelecem liga¢des entre
esses referenciais e abordagens especificas de andlise da politica publica, como, por exemplo, os
modelos de analise (Equilibrio Pontuado, Multiplos Fluxos, Coalizdes de Defesa), mesmo quando,
na analise dos casos empiricos, identificam elementos que integram tais modelos®¢. Por tiltimo, os
recursos metodologicos utilizados nos estudos de casos empiricos analisados sob tais perspectivas
nem sempre sdao exitosos em apontar e descrever como 0s processos ocorrem e que elementos
efetivamente demonstram a ocorréncia do espraiamento da politica. Entendo que,
metodologicamente, estudos sobre casos de aprendizado, difusdo, transferéncia, convergéncia,
isomorfismo e congéneres carecem da conjugacdo simultinea de diferentes procedimentos
metodoldgicos (estudos de caso, andlise documental, process tracing, event history analysis,
cross-case comparison etc.) para que consigam, efetivamente, demonstrar a ocorréncia € o

detalhamento dos processos.

Apesar da grande quantidade de estudos sobre espraiamento de politicas publicas, parece
haver um insulamento desta perspectiva de andlise. Isso pode decorrer da fragil ou inexistente

fundamentagdo de tais estudos em abordagens tedricas fundamentais da Ciéncia Politica ou sua

3% A conexdo mais marcada se d4 com os estudos de isomorfismo, frequentemente atrelados a perspectivas do
institucionalismo sociologico, especialmente na esteira do estudo mais citado no tema, “The iron cage revisited
institutional isomorphism and collective rationality in organizational fields”, de Paulo DiMaggio e Walter Powell
(1983), que possui 43.582 citagdes no Google Scholar, 13.097 no Web of Science, nao indexado no Scopus.

35 Entre eles, cito, com relagdo artigos que fazem mengdo ao modelo das coalizdes de defesa: Schlager E., 1995;
Shanahan E.A., Jones M.D., Mcbeth M.K., 2011; Bulkeley H., 2000; Janicke M., 2005; ao modelo da lata de lixo:
Jordan A., Wurzel R., Zito A.R., Briickner L., 2003; ao modelo dos multiplos fluxos: Ogden J., Walt G., Lush L.,
2003; e a0 modelo do equilibrio puntuado: Cairney P., 2007

3¢ Aspecto discutido no capitulo 3.
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conexao com outras discussdes do campo das Politicas Publicas. Com relagdo ao aspecto
metodoldgico, as fragilidades da analise empirica repercutem na qualidade da demonstracao dos
processos, na identificacdo e detalhamento de elementos constitutivos e, consequentemente,
enfraquecem o acumulo de pesquisas no campo que efetivamente obtiveram €xito em atestar a

ocorréncia do espraiamento e/ou os elementos do processo.

Outros aspectos formais que podem explicar a utilizagdo de diferentes termos para tratar
dos mesmos fendmenos decorrem de uma possivel clusterizagdo, que se desdobra em duas
possibilidades. Primeiramente, a clusterizagdo por area de conhecimento, € consequente falta ou
fragilidade do didlogo entre elas, ou seja, como as abordagens se relacionam com as diferentes
perspectivas cientificas que as mobilizam (Ciéncia Politica, Relagdes Internacionais, Geografia,
Sociologia Organizacional etc.). Nesse aspecto, chamo a atencdo para o fato que, mesmo dentro
de determinada area de conhecimento, a diversidade de termos utilizados para nomear esses
processos também ocorre. Uma segunda possibilidade seria a clusterizagdao de autores ou grupos
de pesquisa em determinados recortes espaciais, o que atrelaria as analises tedricas € empiricas a
condi¢des contextuais desses académicos — pais de origem ou de vinculagdo, idioma, institui¢do

etc.

Além das questdes formais, antes apontadas, existem aspectos materiais, de contetdo,
subjacentes as andalises do transito de politicas, que permanecem em aberto. Quais sdo,
efetivamente, as diferencgas ¢ as similaridades entre as modalidades? As modalidades tratam de
processos distintos ou de etapas distintas de um mesmo processo? Quais os objetos empiricos mais
analisados em cada perspectiva? Que tipo de debate tedrico essa literatura trava com temas gerais
da Ciéncia Politica ou de outras areas que mobilizam esses referenciais? Como diferenciar,
efetivamente, o espraiamento de politicas publicas de outras formas de policy making? Até que
ponto atores envolvidos em processos de espraiamento de politicas influenciam, de maneira
efetiva, a tomada de decisdo sobre politicas publicas? Como identificar a ocorréncia de processos
de transferéncia ou difusdo em uma realidade em que modelos de politicas publicas circulam
livremente? E o que interessa, de perto, para esta pesquisa: quais as relagdes (se existem) entre
instituigdes como arranjos de divisdo de poder territorial e processos de espraiamento de politicas

publicas?
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4.1 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A fim de obter evidéncias que possam esclarecer os questionamentos antes apresentados,
relacionados aos aspectos formal e material do campo cientifico em espraiamento de politicas
publicas, utilizo como etapa inicial de identificacdo de estudos primarios no tema, uma revisao
sistematica da literatura em aprendizado, difusdo, transferéncia, convergéncia, isomorfismo de

. 4 . r y . y . 37
politicas publicas e processos andlogos. Com base na amostra de estudos tedricos e empiricos
(Quadro 4 e Quadro 5), desenvolvo o exame da literatura no campo, que se desdobra em uma

analise quantitativa e uma andlise qualitativa.

Para coleta de informagdes, e conforme apontado no protocolo de pesquisa, utilizei as bases
de dados SCOPUS- Elsevier e Scielo Citation Index — Web of Science (consultas realizadas entre
janeiro e fevereiro de 2019 e entre agosto e dezembro de 2020) e, para analise, o software

VosViewer 1.6.16 (2020) e o Microsoft Excel.

4.2 ESTUDO SINTESE QUANTITATIVO: ANALISE BIBLIOMETRICA DA LITERATURA
SOBRE ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS?3®

A partir das etapas descritas no protocolo de pesquisa, selecionei nas bases de dados
escolhidas e através dos critérios indicados, a amostra de estudos que fundamenta minha analise.
A partir da selecdo analisei as caracteristicas estruturais do portfolio, nos seguintes aspectos: 1)
cronologia dos estudos; ii) documentos mais citados; iii) autores mais citados; iv) coocorréncia de
termos: a) areas setoriais de politicas publicas mais citadas; b) abordagens teoricas centrais e

transversais mais exploradas.

A finalidade foi verificar similaridades ou diferencas entre as modalidades. A hipotese ¢
que, em que pese o esfor¢o da literatura em diferenciar os conceitos, principalmente através da
utilizacdo de terminologias diversas, o referencial tedrico das diversas modalidades ¢ baseado em
autores e obras de referéncia comuns, dedica-se a observagao dos mesmos fendmenos empiricos e
trava o mesmo debate tedrico com temas centrais ou transversais a Ciéncia Politica. Com relagao
ao isomorfismo, compreendo que estudos sobre esta tematica possuem especificidades que a

distanciam dos conceitos de transferéncia, difusdo, convergéncia e aprendizado, ao destacarem

37 A ‘separagdo’ dos estudos ¢ destacada apenas para fins de anélise dos artigos sobre espraiamento de politicas
publicas que trazem estudos empiricos, ou seja, a discussdo teorica ¢ feita com base em artigos das duas amostras,
bem como evidéncias extraidas da analise bibliométrica.

38 O presente capitulo foi desenvolvido, em grande parte, a partir de conteudo da disciplina “Redagdo de Artigos
Cientificos” (1° semestre/2018), ministrada pelo Professor Doutor Adriano Codato, a quem agradeco a inestimavel
contribuigao.
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componentes institucionais ou organizacionais do modelo replicado, e estdo mais ligados a area

de Administracdo Publica e de Empresas, Teoria e Sociologia Organizacional.

O objetivo foi salientar um possivel enfraquecimento do campo teoérico decorrente da
atribuicao de diferentes terminologias a objeto de pesquisa tdo similar. Nesse sentido, esse
trabalho, ao utilizar recursos de bibliometria, pode apontar deficiéncias estruturais do campo
cientifico que permanecem subjacentes a pesquisa feita de forma isolada, contribuindo para o

desenvolvimento tedrico e de analise do espraiamento de politicas.
4.2.1 Linha cronolégica das publicagdes

Como etapa inicial da analise da literatura no campo, busquei identificar, através da
cronologia das publicacdes, evidéncias que as relacionem ou afastem. A Figura 7 apresenta a linha

do tempo com publicagdes que marcam o surgimento ou fortalecimento de cada modalidade.

FIGURA 7 — LINHA DO TEMPO DAS PUBLICACOES RELEVANTES NAS MODALIDADES DE
ESPRATAMENTO DE POLiTICAS PUBLICAS. RSL EM ESPRAIAMENTO DE POLITICAS
PUBLICAS, MARCO DE 2021.
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Elaboragao propria, a partir de dados da pesquisa.
Analisando a literatura no campo, percebe-se que, a depender da perspectiva teodrica

escolhida, estudos sobre o transito de politicas de uma jurisdicao para outra ganham relevo a partir

da década de 1950. Inicialmente se desenvolvem varios estudos sobre policy learning (LASWELL,
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1948; DEUTSCH, 1957; LINDBLOM, 1959); seguidos, na década de 1960 pelos estudos seminais
na area de policy diffusion (ROGERS, 1962; WALKER, 1969). Na década de 1980 temos a
publicagdo do artigo amplamente citado de Paul DiMaggio e Walter Powell (1983) sobre policy
isomorphism; e, na década de 1990, na esteira dos estudos sobre a New Public Management,
destacam-se os artigos sobre policy transfer, especialmente o de David Dolowitz e David Marsh
(1996), sobre lesson-drawing (BENNETT 1990; ROSE 1991, 1993) e sobre policy convergence
(BENNETT 1991). Estudos sobre policy mobilities, mutations e assemblages sdo mais recentes

(PECK e THEODORE, 2010; McCANN, 2011; PECK, 2011; McCANN ¢ WARD, 2012, 2013).
- Policy learning,

Acerca da “arvore genealdgica” do policy learning, Dunlop, Radaelli e Trein (2018)
destacam, nas origens do debate, a discussdo acerca do pragmatismo na politica, em como
aproveitar licoes baseadas em experiéncias e evidéncias no processo de policy making. Seria a
ideia do “what works”, do aprendizado instrumental (improvement learning) discutida por autores
como John Dewey (1927), Harold Lasswell (1948), Karl Deutsch (1957, 1963, 1966), Charles
Lindblom (1959, 1965) e Hugh Heclo (1972, 1974). Para esses autores o aprendizado de politicas
seria uma heuristica para maximizar resultados em contextos de racionalidade limitada ou em

condi¢des de incerteza (DUNLOP, RADAELLI e TREIN, 2018, p. 1-5).

Mais tarde, estudos sobre policy learning ganham forca com obras de Haas (1980), Bennett
e Howlett (1992), May (1992), Hall (1993) e Sanderson (2002). Por volta dos anos 2000, a
pesquisa no tema passa a relacionar a perspectiva do aprendizado a outras modalidades como
policy diffusion (MESEGUER, 2005, 2006; GILARDI, 2010) e policy transfer (STONE, 1999;
DOLOWITZ e MARSH, 2000), entendendo-a como fase antecessora dos processos de

espraiamento nestas modalidades.
- Difusao de politicas publicas,

Com relagdo a difusdo, a abordagem que se consolida a partir da década de 1960, deriva de
estudos anteriores, cujo fundamento mais remoto pode estar em Gabriel Tarde (1843-1904),
psicologo social francés que analisou influéncia da difusdo nas mudangas sociais ao tratar das ‘leis
da imitagdo’ (1903). Posteriormente, surgem estudos em sociologia rural e médica, antropologia,
educacdo, saude publica e marketing, abordando a difusdo sob a perspectiva comportamental,
social e cultural (GROSS, 1942; BEAL, 1956; ROGERS, 1958; MENZEL, 1960 ¢ KATZ et al.,
1963). Mais recentemente o tema passa a ser abordado na perspectiva da mobilidade de politicas,

especialmente na Geografia e Geopolitica.
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E de Ewerett Rogers, no entanto, a obra que marca o crescimento do interesse no tema em
um amplo espectro de abordagens, entre os quais a difusdo de politicas publicas. Em sua obra
“Diffusion of Innovations”, de 1962%, o autor analisa centenas de estudos sobre difusdo de
inovagoes em diversas areas, a fim de desenvolver uma teoria ampla sobre o tema, construida com
base na ideia de difusdo como a forma como “uma inovacao ¢ comunicada mediante certos canais
através do tempo entre os membros de um sistema social”* (Rogers 2003:5). Os elementos chave
de sua discussdo sdo a ideia de inovacgao, os tipos de adotantes, os canais de comunicagdo pelos

quais a inovagao se espalha, o tempo dessa propagacgao e sistema social em que ela ocorre.

A partir da obra de Rogers, e com base na tradi¢ao de pesquisa multidisciplinar no campo
que ja existia nos Estados Unidos, varios estudos sobre a difusdo de politicas entre unidades
federativas estadunidenses sdo publicados, marcando esse referencial tedrico até os nossos dias.
Entre tais estudos, cito artigos relevantes como os de Jack Walker (1969), Virginia Gray (1973),
Eyestone (1977), Robert Savage (1978, 1985), Berry e Berry (1990), Mintrom e Vergari (1998),
Shipan e Volden (2006), Volden (2006).

Conforme sera demonstrado pela analise bibliométrica, os Estados Unidos possuem
centralidade entre os locais citados nos estudos sobre difusao de politicas. No entanto, ao observar
a série temporal de artigos publicados sobre o tema, percebe-se que, especialmente a partir dos
anos 2000, surgem estudos que analisam a difusdo em outros recortes geograficos como Unido
Europeia e America Latina (TEWS et al, 2003; RADAELLI, 2005; WEYLAND, 2005;
JORDANA e LEVI-FAUR, 2005; SUGYIAMA, 2011).

- Isomorfismo;,

Quanto ao isomorfismo, o estudo de relevo no tema ¢ o de DiMaggio e Powell (1983) que,
norteado por uma abordagem de teoria organizacional, trata do aumento da similaridade entre
instituigdes e organizacdes em decorréncia de forgas coercivas, miméticas ou de harmonizacao. A
abordagem do isomorfismo se aproxima dos outros topicos que tratam de espraiamento de politicas
apenas a partir dos anos 2000, em artigos como os de Radaelli (2000), Bulmer e Padgett (2005),
Dobbins e Knill (2009), que integram as ideias de policy transfer € de policy convergence, anogoes
de isomorfismo institucional e harmonizacdo. O debate em isomorfismo inicia e permanece

bastante atrelado as areas de Teoria e Sociologia Organizacional e Administragdo de Empresas.

3 Ano de langamento da primeira edigdo do livro “Diffusion of Innovations”, de Ewerett Rogers, atualmente na 5°
edicdo, de 2003.

40 Tradugdo propria. No original: “Diffusion is the process by which an innovation is communicated through certain
channels over time among the members of a social system.” (Rogers 2003:5)
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- Transferéncia de politicas publicas;

Abordagem mais recente quando comparada as demais. Sobre policy transfer, localizei um
livro de 1980, “International Transfer and the Inner City” de H. Davies (indisponivel) e um artigo
de 1990, “Neighborhood rehabilitation and policy transfer”, de N. Dommel, que ¢ o mais antigo
identificado na base Scopus. Os estudos iniciais no tema, mais frequentes a partir da década de
1990, mobilizam as ideias de policy borrowing, desenvolvida por Robertson e Waltmann (1992),
de systematically pinching ideas, discutida por Schneider e Ingram (1988), de prospective
evaluation, abordada por Rose (1990) e citam também autores ligados a pesquisa em difusdo como
Eyestone e Gray, e ao policy learning, como Heclo. A temadtica se desenvolve, nessa fase inicial,

atrelada aos estudos de Politica Comparada.

O artigo mais citado na modalidade na base Scopus, “Learning from abroad: The role of
policy transfer in contemporary policy-making”, de David Dolowitz e David Marsh, ¢ publicado
no ano 2000. Os autores apresentam uma defini¢do onipresente sobre transferéncia de politicas,
bem como um framework de analise amplamente replicado nos estudos do tema. Os mesmos
autores haviam publicado, em 1996, uma espécie de revisao da literatura em policy transfer,
intitulada “Who learns what from whom? A review of the policy transfer literature” (DOLOWITZ
e MARSH, 1996), que também apresenta seu referenciado conceito, € que se baseia em estudos
anteriores sobre lesson-drawing (ROSE, 1991 e 1993), policy learning (HECLO, 1974; HAAS,
1980), policy convergence (BENNETT, 1991) e policy diffusion (WALKER, 1969; CLARK,
1985). Com base na literatura com que David Dolowitz e David Marsh dialogam em seus estudos
de 1996 e 2000, infiro que o conceito por eles formulado absorve elementos das demais
modalidades, o que pode explicar porque ele se tornou um conceito guarda-chuva na discussao
sobre o espraiamento de politicas publicas, e sinaliza que a proximidade entre as diferentes
abordagens ¢ real, ainda que os autores das varias perspectivas insistam em manter o afastamento

entre elas.
- Lesson-drawing;

Quanto ao lesson-drawing, que analiso dentro da perspectiva do aprendizado, ao lado do
policy learning, o debate inicia também em torno da década de 1990 com obras de Colin Bennett
(1990), David Robertson (1991) e Richard Rose (1991, 1993), dentro da Ciéncia Politica, Politicas
Publicas e Politica Comparada. Poucos estudos utilizam essa abordagem isoladamente, sendo ela
combinada com outras abordagens, especialmente difusdo e transferéncia de politicas publicas,
sendo considerada, nestes casos, uma etapa que antecede e prepara o efetivo espraiamento da

politica.
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- Convergéncia de politicas publicas,

Por fim, o surgimento dos estudos sobre policy convergence coincide também com o
periodo em que cresce a pesquisa em policy transfer. O primeiro documento que utiliza
especificamente a terminologia convergéncia de politicas ¢ o de Colin Bennet, em 1991, “What Is
Policy Convergence and What Causes It?”, seguido de varios outros artigos na mesma década. Os
documentos iniciais desta temadtica trazem discussdes sobre industrializagdo, integragdo
econdmica, welfare state, e citam estudos anteriores em difusdo, policy learning e lesson-drawing
(EYESTONE, 1977; COLLIER e MESSICK, 1975; ROSE, 1988, 1991; HECLO, 1977). Assim
como em policy transfer, o debate sobre policy convergence surge atrelado a area de Politica

Comparada.
4.2.2 Documentos e autores centrais

A andlise de documentos centrais em cada tematica permite verificar a sobreposicao do
debate entre as modalidades, considerando que certos documentos, como o artigo “Learning from
abroad: The role of policy transfer in contemporary policy-making”’, de Dolowitz e Marsh (2000)
aparece como o mais citado nas buscas com os strings “policy transfer”, “policy diffusion” e
“policy convergence”, conforme figura 8. O grande nimero de citagdes a este artigo se deve, em
parte, ao conceito guarda-chuva de policy transfer que ele apresenta, e também ao framework de
analise dos processos de policy transfer apresentado pelos autores, que € utilizado em intimeros
outros estudos, como um check list para identificar elementos relevantes dos processos de
transferéncia (e afins), como motivos, atores envolvidos, conteudo, origem dos modelos, graus,
limitacdes, meios de demonstragdo e possibilidades de falha na transferéncia (DOLOWITZ e

MARSH, 2000).
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FIGURA § - DOCUMENTOS MAIS CITADOS EM POLICY TRANSFER, DIFFUSION E CONVERGENCE. RSL
EM ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS, EM FEVEREIRO DE 2019.
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Legenda — Pela ordem, documentos mais citados em policy transfer, policy diffusion, e policy convergence.
Elaboragao propria com uso do software VosViewer, com base em dados obtidos na base Scopus

Além do artigo de Dolowitz e Marsh, seis dos 20 artigos mais citados na modalidade policy

transfer também estao entre os 20 artigos mais citados em policy diffusion e outros seis entre os
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20 artigos mais citados em policy convergence. A modalidade isomorfismo foi a que apresentou
os resultados mais divergentes quando comparada as demais categorias analisadas.

FIGURA 9 - DOCUMENTOS MAIS CITADOS EM POLICY ISOMORPHISM.
RSL EM ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS, EM FEVEREIRO DE 2021.
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Elaboragdo propria com uso do software VosViewer, a partir de dados obtidos junto a base Scopus.

Conforme Figura 9, os artigos que possuem centralidade nos estudos de isomorfismo, como
Radaelli (2000) ou Tatcher e Sweet (2002), constam nos resultados gerados para as outras
abordagens, mas possuem menos relevancia. Em modo contrario, os artigos mais relevantes nas
demais tematicas, ndo constam entre os documentos identificados no tema isomorfismo. Isso pode
denotar menor didlogo entre os estudos de isomorfismo e as demais modalidades de espraiamento,

o que ¢ confirmado pela analise qualitativa dos documentos e sera discutido no capitulo proprio.

Quanto aos autores mais citados, D.Dolowitz e D.Marsh apresentam centralidade em policy
transfer (junto com J.Peck e N.Theodore) e lesson-drawing (com R.Rose, C.Bennett ¢ M.
Howllett). Com relagdo a lesson-drawing, ainda que essa modalidade, juntamente com policy
learning abordem, em linhas gerais, como o conhecimento ou li¢oes sobre politicas transitam entre
diferentes unidades, as duas teméaticas nao apresentam autores comuns entre os mais citados. Isso
pode sinalizar diferencas e distanciamento na aplicagdo tedrica e empirica das duas abordagens.
Nesse sentido, lesson-drawing esta mais relacionada com policy transfer, com quem compartilha

muitos autores. E o que se observa na figura 10.



75

FIGURA 10 - AUTORES MAIS CITADOS NA MODALIDADE POLICY TRANSFER, LESSON-DRAWING E
POLICY LEARNING. RSL EM ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS, EM FEVEREIRO DE 2018.
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Legenda — Pela ordem, documentos mais citados em policy transfer, lesson-drawing e policy learning.
Elaboragao propria com uso do software VosViewer, com base em dados obtidos na base Scopus.

Por sua vez, em policy diffusion destacam-se C.Volden e C.Shipan (os dois autores com
maior centralidade nesse tema), F. Gilardi, A. Karch (conforme figura 11). Ou seja, ainda que o
artigo “Learning from abroad: The role of policy transfer in contemporary policy-making” seja o

documento mais citado na busca com a string ‘policy diffusion’ na base Scopus, e, por conta disso,
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seus autores aparecam entre os mais citados nessa tematica, D.Marsh e D.Dolowitz apresentam
pouca centralidade no tema (dois/um artigo cada autor) e sem relagdes de colaboragdo com autores

centrais dessa area.

FIGURA 11 - AUTORES MAIS CITADOS NA MODALIDADE POLICY DIFFUSION. RSL EM
ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS, EM FEVEREIRO DE 2018.
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Elaboragdo propria com uso do software VosViewer, com base em dados obtidos no Scopus.

Quanto ao isomorfismo, verifica-se que o topico ¢ abordado sob perspectivas teoricas
diversas, de forma isolada, e por diferentes subgrupos de autores, o que indica menor
interdisciplinaridade nesta modalidade e maior clusterizacao (figura 12). Autores como C. Radaelli
e M. Thatcher, que tém artigos citados nos estudos sobre transferéncia, difusao e aprendizado de
politicas, aparecem isolados em relagdo ao demais autores do tema.

FIGURA 12 - AUTORES MAIS CITADOS NA MODALIDADE POLICY ISOMORPHISM.
RSL EM ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS, EM FEVEREIRO DE 2018.

davis p.s. Y
P rad?_m_ francis j.d.
desai a.b. t W m.
-
letendre g.k. brown k.d. e
SaNAErSE. kossek e.e.
ollier-malaterre a.
stevick d.
bakefd.p. wisefilan a. den-dulk |.
rheec, valcar m.
akiba m. pitt-catsotphes m.
gOE*g b, YOOCAN, matz-eosta c,
. hos Y.
&VOS\newer feme

Elaboracdo propria com uso do software VosViewer, com base em dados obtidos no Scopus.
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Em linhas gerais pode-se compreender que o conceito de isomorfismo, utilizado em
Ciéncia Politica, Politicas Publicas e Administragdo Publica para explicar o aumento da
similaridade entre instituicdes (regimes, entes governamentais, organizagdes), aproxima-se da
no¢ao de disseminacao de politicas como processo de espraiamento de modelos intra ou inter
jurisdicional. No entanto, os resultados da analise sistematica das publicagdes no campo
confirmam a tendéncia ja observada anteriormente (SILVA E KAUCHAKIJE, 2017) da existéncia
de um ‘descolamento’ entre as pesquisas que mobilizam a modalidade isomorfismo e aquelas que
tratam da transferéncia, difusao, convergéncia ou aprendizado para explicar o transito de modelos

ou do conhecimento sobre politicas, arranjos administrativos e institui¢cdes entre unidades diversas.

Outra otica explorada para verificar a possibilidade de aproximacdo entre os campos de
estudo ¢ a andlise das principais areas setoriais de politicas publicas abordadas, que discuto no

item seguinte.
4.2.3 Areas de politicas publicas mais abordadas em cada modalidade

Para observar as areas de politicas publicas que mais aparecem nos estudos de cada uma
das modalidades de espraiamento, utilizei a ferramenta “coocorréncia” do programa VosViewer,
no campo ‘“palavras-chave”, abrangéncia “todas” (figuras 13 a 17). Com base nas classificagoes
de areas de politicas publicas presentes na literatura, selecionei, entre as palavras-chave dos
artigos, termos relacionados a educacao, satude, assisténcia social, habitacdo, saneamento, politica
urbana e afins. Os resultados da analise sugerem o objeto empirico das pesquisas que utilizam os

referenciais da transferéncia, difusdo, aprendizado de politicas, convergéncia e isomorfismo.

FIGURA 13 - AREAS DE POLITICAS PUBLICAS MAIS CITADAS NA MODALIDADE POLICY TRANSFER.
RSL EM ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS, EM FEVEREIRO DE 2018.
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Elaboragao propria com uso do software VosViewer, com base em dados obtidos no Scopus.
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Analisando os dados apresentados nas figuras percebemos a emergéncia de alguns

agrupamentos relevantes.

Nos artigos que mobilizam o referencial teérico da transferéncia de politicas (figura 13)
percebe-se uma clusterizagao bem definida de termos, com trés grupos principais, um ligado a
temas de saude (com termos como “health care policy”, “global health”, “public health”,
“health”, “world health organization”) um segundo, bastante relevante, ligado as politicas
urbanas (“urban policy”, “transportation policy”, “mobility”, “urban renewal’’), e um terceiro,
menos significativo e mais genérico, com termos variados relacionados a outras politica sociais
(“labor policy”, “unemployment”, “welfare reform”, “higher education”). A leitura dos resumos
dos artigos do portfolio bibliografico confirma a relevancia do conceito de policy transfer em
estudos de planejamento urbano, urbanismo, mobilidade, transportes, regularizagao do uso do
espaco etc. Dos 791 artigos em policy transfer presentes no portfolio, 148 analisam casos
relacionados a politicas urbanas, transporte, planejamento, mobilidade etc. As publicacdes nesse
tema estdo em mais de 40 periddicos na area (de um total de 367 periddicos relacionados no

portfolio).

FIGURA 14 - AREAS DE POLITICAS PUBLICAS MAIS CITADAS NA MODALIDADE POLICY DIFFUSION.
RSL EM ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS, FEVEREIRO DE 2018.
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Elaboragao propria com uso do software VosViewer, com base em dados obtidos no Scopus.

Nos estudos de difusdo (figura 14), destacam-se dois clusters, um com termos ligados a
saude (‘“health care policy”, “health policy”, “health care reform”, “public health”, “health
promotion”), outro com referéncias a temas ambientais e de tecnologia. O termo “inovagdo”, que
aparece em destaque, pode estar mais relacionado a defini¢do de difusdo (“forma como uma

inovag¢do ¢ comunicada dentro de um sistema social ’) do que a politicas de inovagao.
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Quanto aos estudos de policy learning e de lesson-drawing (Figura 15), destaco, na linha
do que ja verifiquei com relagdo aos autores dessas abordagens, que nao ha espelhamento dos tipos
de politicas publicas que s2o analisadas em pesquisas que mobilizam essas modalidades tedricas.
Exceto por politicas relacionadas a satde, que aparecem também para as demais categorias de
estudos sobre espraiamento de politicas, policy learning e lesson-drawing nao compartilham seu
objeto de estudo. Estudos de policy learning se concentram em trés clusters de politicas publicas
- politicas de saude, politicas ambientais e politicas de inovagdo. Estudos de lesson-drawing, por
sua vez, estdo agrupados em mais clusters, um principal, ligado ao tema “governanca”; um
secundario, em que se destacam politicas na area de saude; um terceiro, isolado, sobre
globalizacdo; e um quarto cluster, que também ndo se comunica com os demais, sobre politicas

urbanas.

FIGURA 15 - AREAS DE POLITICAS PUBLICAS MAIS CITADAS NAS MODALIDADES POLICY
LEARNING E LESSON-DRAWING. RSL EM ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS, EM FEVEREIRO
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Legenda — Pela ordem, documentos mais citados em policy learning e lesson-drawing
Elaboracéo propria com uso do software VosViewer, com base em dados obtidos no Scopus.
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A diferenca entre as areas de politicas observadas pelos artigos identificados nas categorias
policy learning e lesson-drawing reforcga a ideia do distanciamento entre as duas abordagens, ainda
que ambas estejam relacionadas a nocdo de aprendizado de politicas. Aqui também, lesson-
drawing estd mais relacionada com policy transfer, com quem compartilha o objeto de estudo com

mais frequéncia, como se observa nas figuras 13 e 15.

Na convergéncia de politicas, observa-se o destaque de termos como globalization,
governance approach, europeanization, harmonisation, regionalization; consequéncia de uma
énfase destes estudos as andlises de processos de formagdo de blocos regionais, como a Unido
Europeia. Tais dinamicas envolvem frequentemente mecanismos de regulacdo de politicas
econOmicas, fiscais, monetarias e sociais, termos bastante presentes na Figura 16. Tendéncia
confirmada pela leitura dos resumos dos artigos do portfolio, que identificam mais de cem artigos

sobre policy converegence que tratam da harmonizagao de politicas dentro da Unido Europeia.

FIGURA 16 - AREAS DE POLITICAS PUBLICAS MAIS CITADAS NA MODALIDADE POLICY
CONVERGENCE. RSL EM ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS, EM FEVEREIRO DE 2019.
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Elaboragao propria com uso do software VosViewer, com base em dados obtidos no Scopus.

Para policy isomorphism, as informagdes da Figura 17 também sdo confirmadas pela leitura
dos resumos dos artigos do portfolio bibliografico, no qual observei um recorte significativo de
casos de isomorfismo institucional relacionados as politicas de educagdo (69 lancamentos para
“higher education”, 57 para “universities”, 23 para “rank/ranking(s)”, de um total de 1027 artigos

com temas heterogéneos).
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FIGURA 17 - AREAS DE POLITICAS PUBLICAS MAIS CITADAS NA MODALIDADE ISOMORPHISM, RSL
EM ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS, EM FEVEREIRO DE 2019.
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Elaboragao propria com uso do software VosViewer, com base em dados obtidos no Scopus.

No isomorfismo, confirmando sua afinidade com aspectos da Administragao Publica e de
Empresas (o tema ¢ bastante relacionado a estudos sobre a New Public Management- NPM), teoria
organizacional e com abordagens de cunho institucionalista, destacam-se termos organization,
management, compliance, bureaucracy, regulation, corporate governance, organizational
policy/innovation. Do mesmo modo, a leitura dos resumos dos artigos do portfolio bibliografico
aponta nessa dire¢ao, tendo sido identificados 107 artigos que tratam de questoes ligadas a gestao,
35 com observacdes sobre regulation e/ou deregulation, 17 artigos sobre NPM, 18 discutem

compliance.

Além de analisar o enfoque do objeto empirico dos estudos, através da identificagcdo das
areas setoriais de politicas publicas mais citadas, me interessei por observar quais os temas
aparecem com mais frequéncia nos estudos do portfolio bibliografico, a fim de verificar afinidades
das modalidades com outros topicos relevantes do debate tedrico. E o que apresento no proximo
topico.

4.2.4 Debates tedricos entre as modalidades e outros temas

Utilizei novamente a ferramenta “coocorréncia” do software VosViewer para andlise dos

termos mais frequentes entre as palavras-chave dos artigos do portfolio, abrangéncia “todas”.

Observei a ocorréncia, nos estudos, de termos ligados aos estudos sobre institui¢des,
analise de politicas publicas e administracdo publica, como: governo, democracia, legislacao,
federalismo, decision-making, policy-making, setor publico, reforma institucional, e outros

relacionados a estas perspectivas. Nessa mesma analise inclui as palavras ligadas aos estudos do
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espraiamento de politicas. Os resultados sao apresentados a seguir (figuras 18 a 21) e podem
demonstrar os didlogos que as pesquisas sobre transferéncia, difusdo, aprendizado de politicas e

1isomorfismo tém entre si € com outros debates tedricos.

A analise das palavras-chave da modalidade policy transfer demonstra sua forte relacao
com a area de Politicas Publicas, especialmente no que tange as diferentes fases do ciclo da politica
publica: decision making, policy making, policy development, policy implementation. No entanto,
os estudos do portfolio ndo trazem um didlogo mais aprofundado com as abordagens teoricas sobre

politicas publicas, o que pode explicar o insulamento das pesquisas sobre policy transfer.

FIGURA 18 — TEMAS MAIS CITADOS NA MODALIDADE POLICY TRANSFER. RSL EM ESPRATAMENTO
DE POLITICAS PUBLICAS, EM FEVEREIRO DE 2019.
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Elaboracao propria com uso do software VosViewer, com base em dados obtidos na base Scopus.

Quanto aos termos associados a discussao sobre espraiamento de politicas, a observacao
das palavras-chave dos artigos sobre policy transfer mostrou a ocorréncia dos termos diffusion,
diffusion of innovation, policy learning, lesson drawing, convergence, policy convergence. 1sso
refor¢a a ideia de que a defini¢do de transferéncia de politicas formulada por Dolowitz e Marsh

(2000) € um conceito guarda-chuva, que se relaciona com as demais modalidades analiticas.
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FIGURA 19 - TEMAS MAIS CITADOS NA MODALIDADE POLICY DIFFUSION. RSL EM ESPRAIAMENTO
DE POLITICAS PUBLICAS, EM FEVEREIRO DE 2019.
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Elaboragao propria com uso do software VosViewer, com base em dados obtidos na base Scopus.

Nos estudos de difusdo, palavras relacionadas as demais modalidades aparecem, mas com

menor énfase (policy transfer, convergence, learning, policy learning), conforme figura 19.

Destacam-se, além de termos afins as Politicas Publicas, como policy-making, policy process,

policy implementantion, policy adoption, aqueles relacionados a divisdo de poder/autoridade,

como federalism, federal system, local government. Esse achado da pesquisa, acerca da conexao

entre os estudos de difusdo de politicas e termos, conceitos ¢ teorias relacionados a divisao de

poder territorial/autoridade reforca a existéncia de uma oportunidade de pesquisa que integre esses

conceitos e teorias, além da corrente de pesquisa ja existente e consolidada no contexto

estadunidense. A discussao especifica sobre esse recorte sera apresentada no Capitulo 5.

FIGURA 20 - TEMAS MAIS CITADOS NA MODALIDADE POLICY LEARNING. RSL EM ESPRAIAMENTO
DE POLITICAS PUBLICAS, EM FEVEREIRO DE 2019.
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Elaboracéo propria com uso do software VosViewer, com base em dados obtidos na base Scopus.
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Com relagdo aos estudos sobre policy learning e isomorphism, os documentos relacionados
nestas categorias nao trazem mencgoes as outras modalidades de espraiamento. Isso confirma que
essas duas abordagens sao mais descoladas das demais (a expressao policy learning, por exemplo,
recupera nas buscas junto as bases de artigos cientificos, numerosos documentos acerca de
aprendizado de maquinas/machine learning, inteligéncia artificial etc.). Quanto ao isomorfismo,
os resultados podem reforcar com inimeros estudos ligados a psicologia organizacional,

administracao de empresas, recursos humanos etc.

Com relag@o ao conceito de convergéncia (Figura 21), percebe-se grande similaridade com
o conceito de difusdo, tanto nos fatores que a provocam como no processo em si. A diferenca,
nesse caso, pode residir mais na forma como o conceito ¢ aplicado, o que depende da analise do

caso empirico.

FIGURA 21 - TEMAS MAIS CITADOS NA MODALIDADE POLICY CONVERGENCE. RSL EM
ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS, EM FEVEREIRO DE 2019.
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Elaboragao propria com uso do software VosViewer, com base em dados obtidos na base Scopus.

No portfolio de estudos empiricos desta tese (N=374), apenas 31 artigos foram
identificados através da string ‘policy convergence’. A analise dos artigos demonstra que esse
referencial € utilizado com maior frequéncia em estudos que tratam do espraiamento de politicas
entre diferentes paises, especialmente aqueles que se encontram dentro de um cenario que
pressupoe ou facilita a harmonizagdo de politicas, como Europa (21 artigos) ou paises ligados a
Westminster (sete, dos dez casos restantes ocorrem no Canadd e Australia). Isso se confirma

através dos termos que aparecem com destaque na Figura 16, como ‘europeanization’,
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‘international cooperation’, ‘north-south relations’, além do proprio termo ‘globalization’, o que

também reforga a aproximacao do tema com questdes concernentes as Relagdes Internacionais.

Outra caracteristica que pode ajudar a compreender um campo de estudo, ¢ a origem e

vinculo institucional de seus principais autores, que analiso no proximo item.
4.2.5 — Vinculos académicos dos pesquisadores das diversas modalidades

Acerca da origem e vinculo institucional dos autores mais citados em policy learning,
lesson-drawing, policy diffusion, policy transfer, policy convergence e policy isomorphism, com
base nos resultados apresentados anteriormente, no Quadro 7 relaciono os autores dos cinco artigos
mais citados de cada categoria, juntamente com sua vinculacao académica (quando da publicag¢ao

do artigo em referéncia) e o pais da universidade.

E possivel perceber a centralidade de universidades e autores de paises de idioma inglés,
(assim como as instituicdes a que sdo vinculados, a grande maioria dos autores ¢ de origem
estadunidense, britanica, canadense ou australiana, inclusive Diane Stone, que embora vinculada
a Universidade Centro-Europeia, na Hungria, ¢ britanica). Além disso, todas as instituigdes
académicas situam-se no hemisfério norte. O conjunto de artigos mais citados (30 documentos),
foi publicado em 22 periddicos, com apenas cinco ocorréncias nao indexadas em Ciéncia Politica
e Relagdes Internacionais, ou Sociologia e Ciéncia Politica, no ranking de publicagdes do Scimago
(nas demais areas, sdo dois documentos em Estudos Urbanos e dois em Administracdo Publica,
em Educacao, Psicologia e Geografia, um documento cada). Apenas quatro peridédicos sao

simultaneamente indexados na base Qualis/Capes. Dos 40 autores relacionados, oito sio mulheres.

QUADRO 7 — VINCULOS ACADEMICOS DOS AUTORES DOS ARTIGOS MAIS CITADOS NAS
MODALIDADES DE ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS. RSL EM ESPRAIAMENTO DE
POLITICAS PUBLICAS, MARCO DE 2019.

Ref. T. Ordem Autor Vinculag¢ao Académica Pais
ISOM 1 Meyer J.W. Stanford Univ. US
Boli J. Emory Univ.
Thomas G.M. Arizona St. Univ.
Ramirez F.O. Stanford Univ.
PTPD 1 Dolowitz D.P. Univ. of Liverpoll UK
PCLD Marsh D. Univ. of Birmingham
PD 2 Simmons B.A. Harvard Univ. US
Elkins Z. Univ. of Illinois
LD 2 Rose R. Univ. of Strathclyde UK
ISOM 2 Guler L. Univ. of Pennsylvania uUsS
Guillén M.F. Univ. of Pennsylvania
Macpherson J.M Univ. of Texas at Austin
PC 2 Bennett C.J. Univ. of Victoria Canada
PL 2 Sanderson I. Leeds Univ. UK
PT 2 Peck J. Univ. of British Columbia Canada
Theodore N. Univ. of Illinois US




ISOM 3 Meyer J.W. Stanford Univ. US
Jepperson R.L. Univ. of Tulsa

PT 3 Mccann E. Simon Fraser Univ. Canada

PD 3 Shipan C.R. Univ. of Michigan US
Volden C. Ohio St. Univ.

PC 3 Evans G. London Metrop. Univ. UK

PL 3 May P.J. Univ. of Washington UsS

ISOM 4 Mizruchi M.S. Univ. of Michigan US
Fein L.C.

PT 4 Stone D. Central European Univ. Hungria

PD 4 True J. Univ. of South. California uUsS
Mintrom M. Michigan State Univ.

PC 4 Drezner D.W. Univ. of Chicago UsS

PL 4 Betsill M.M. Colorado St. Univ. UsS
Bulkeley H. Univ. of Durham UK

LD 4 Marsh D. Australian Nat. Univ. Australia
Sharman J.C. Griffiths Univ.

ISOM 5 Kotovsky K. Community Coll. of UsS
Hayes J.R. Allegheny Ct.
Simon H.A. Carnegie-Mellon Univ.

PT 5 Brenner N. New York Univ. US
Peck J. Univ. of British Columbia
Theodore N. Univ. of Illinois

PL Lingard B. Univ. of Quennsland Australia

PD Mintrom M. Michigan St. Univ. US
Vergari S. Univ. of Northern lowa

PC Gonzalez S. Univ. of Leeds UK

LD 5 Benson D. Univ. of East Anglia UK
Jordan A.

PLLD 1/3 Bennett C.J. Univ. of Victoria Canada
Howlett M. Simon Fraser Univ.

Elaboragdo propria a partir de dados da pesquisa.
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Quanto a utilizacao de métricas bibliométricas, cabem algumas consideragdes. Percebo que

as andlises bibliométricas podem ser comprometidas por vieses ocultos, inconsisténcias e

imprecisdes das proprias bases de artigos cientificos e falhas na selecdo de filtros e critérios de

selecdo. E o caso do artigo “The iron cage revisited institutional isomorphism and collective

rationality in organizational fields”, de Paulo DiMaggio e Walter Powell (1983), ndo identificado

pelos filtros utilizados nesta pesquisa junto a base Scopus, mesmo com diferentes combinacdes de

strings. Isso poderia ndo ser significativo, ndo se tratasse de um artigo que possui mais de 50.000

citagdes no Google Scholar, e mais de 15.000 citagdes no Scopus, sendo referenciado em grande

parte dos estudos sobre isomorfismo (atesto isso ao analisar as referéncias dos artigos do portfolio

bibliografico). Isso se aplica também as obras de Ewerett Rogers, responsavel por uma das

principais definigdes sobre diffusion of innovations e com inimeros estudos no tema.
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4.3 DISCUSSAO

Concluir sobre a similaridade ou diferenca entre as abordagens que tratam dos processos
de espraiamento de politicas publicas a partir de dados bibliométricos, a0 menos nas analises aqui
apresentadas, ndo fornece resultados conclusivos, mas evidéncias de que algumas inferéncias que

realizei nesta pesquisa se confirmam e outras nao.

Com relacdo a aproximagdo tedrica entre as abordagens do policy learning e do lesson-
drawing, ainda que ambas se dediquem a observar casos de aprendizado de/sobre politicas
publicas, a analise dos dados bibliométricos (principais autores, documentos e areas de politicas)
nao reforca a similaridade entre as duas tematicas. Lesson-drawing, inclusive, parece possuir mais

aproximacao com os estudos de policy transfer do que de policy learning.

Quanto a modalidade isomorfismo, os dados bibliométricos apontam para uma

diferenciagdo mais marcada entre esta e as demais abordagens sobre espraiamento de politicas.

Quanto ao documento mais citado em varias das tematicas — “Learning from abroad...”,
de Dolowitz e Marsh (2000), a ligagdo do documento com as diferentes abordagens, confirmada
pelas informacdes bibliométricas, parece realmente decorrer do conceito guarda-chuva e do
framework de analise apresentados no documento, que ¢ muito utilizado nos estudos de
espraiamento nas diferentes modalidades. No entanto, ndo possui centralidade em todas as

modalidades, especialmente em policy diffusion.

Neste capitulo e no anterior, fiz um mapeamento quantitativo e qualitativo da amostra de
estudos selecionados mediante revisao sistematica da literatura em espraiamento de politicas em
suas diferentes modalidades, buscando confirmar as oportunidades de pesquisa em aberto.
Resultados da bibliometria apontaram para a existéncia de um debate acerca de difusdo de politicas
e federalismo no ambito da policy diffusion como a leitura dos artigos apontou, solidamente
desenvolvido nos Estados Unidos. No entanto, a pesquisa no campo carece de uma andlise
sistémica desse tipo de dindmica, que considere ndo apenas a possibilidade de difusdo e o recorte
territorial estadunidense, mas que conjugue as demais modalidades de espraiamento de politicas

publicas, e os diversos contextos politicos em que podem ocorrer.

Parto da consideracdo que aliar o estudo sobre o espraiamento de politicas ao estudo sobre
divisdo de poder e relagdes intergovernamentais ¢ uma agenda de pesquisa menos explorada (ou
explorada de modo clusterizado) e promissora, pois ambientes de compartilhamento de fungdes
executivas, administrativas, legislativas, tributarias entre unidades escalonadas verticalmente

dentro de uma mesma estrutura politica podem afetar o transito de inovagdes entre as jurisdi¢cdes
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(MINTROM, 1997; BERRY e BERRY 1990; VOLDEN 2006; SUGIYAMA, 2008; BAYBECK,
BERRY e SIEGEL, 2011).

E esta lacuna que pretendo preencher e cujos resultados trago no capitulo 5.
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5 ESPRAIAMENTO DE POLITICAS E RELACOES
INTERGOVERNAMENTAIS EM ESTADOS FEDERAIS E UNITARIOS

Este capitulo*' ¢ dedicado ao objetivo geral desta tese. Nele apresento o debate tedrico, os
resultados da analise empirica e a discussao entre a literatura em espraiamento de politicas publicas
e abordagens e teorias que discutem arranjos de divisao de poder e relagdes intergovernamentais

(federalismo/unitarismo, centralizagdo/ descentralizagao).

Identifico e discuto se e como o arranjo institucional de divisdo de poder/RIGs gera
incentivos ao espraiamento de politicas (identificando caracteristicas e determinantes padroes que
podem ser atrelados a cada modelo); em sentido contrario, se e como dinamicas de espraiamento
de politicas, em suas diferentes modalidades, podem interferir no arranjo institucional de divisdo
de poder/relacdes intergovernamentais de determinado sistema (por exemplo, criando atalhos e/ou
alteracdes na relagdo entre as unidades ou em aspectos ligados a centralizagdo/descentralizacao de
poder); ou se os processos de espraiamento de politicas publicas independem do contexto em que
ocorrem, sendo motivados por determinantes diversos que os arranjos de divisdo de poder/relacdes

intergovernamentais adotados no sistema politico analisado.

Nos proximos topicos trago consideragdes tedricas sobre arranjos institucionais de divisao
de poder, apds, fago uma breve andlise das caracteristicas dos estudos do portfolio, a seguir
apresento e discuto as contribui¢des desses estudos para o debate arranjos institucionais de divisao

de poder + espraiamento de politicas.
5.1 PROCEDIMENTO METODOLOGICOS

Realizei a leitura e analise de estudos empiricos selecionados a partir de revisao sistematica
da literatura, conforme protocolo de pesquisa apresentado no capitulo 2 (Quadro 5). Esse portfolio
contétm 115 artigos (relacionados no Apéndice 1) que apresentam andlises empiricas sobre
espraiamento de politicas publicas entre unidades constitutivas (governo central e unidades

subcentrais) de sistemas politicos federais ou unitarios, centralizados e descentralizados.

Na leitura dos artigos identificados segui sugestdes da andlise de conteudo (BARDIN,
2011). Na etapa de pré-analise foi feita a selecdo dos artigos aderentes (corpus) e uma leitura
superficial do portfélio a fim de conhecé-lo e criar c6digos e categorias de analise que orientaram
a exploracdo do contetido dos documentos (etapas realizadas com auxilio do software NVIVO,

categorias/codigos apresentados e descritos no Capitulo 2, Quadro 6). Identificados os codigos de

41 O presente capitulo é um desdobramento do artigo “Divisdo de autoridade em Estados unitérios e federais e difusdo
de politicas”, da doutoranda e de sua orietandora Samira Kauchakje, publicado na Revista BIB (Anpocs), Sao Paulo,
n. 85, 1/2018 (publicada em julho de 2018), pp. 27-55, DOI 10.17666/bib8502/2018.
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interesse em cada documento, eles foram agrupados, organizados e analisados de forma integrada,

a luz da literatura sobre espraiamento de politicas publicas e divisdo territorial de poder.

Examinei fluxos verticais e horizontais do transito de politicas, possibilidades de inducao
ou coer¢ao pelo governo central, mecanismos como imitagcao, competi¢ao ou cooperagao entre as
unidades e elementos que interferem nos processos de espraiamento de politicas naqueles
contextos. Busquei discutir o espraiamento de politicas ou de seus componentes (conteudo,
instrumentos, metas etc.) como um dos fatores do que denomino de modelagem
intergovernamental de politicas, compreendendo que esse tipo de modelagem ¢ um elemento a ser
analisado tanto nos estudos sobre espraiamento, quanto sobre relacdes intergovernamentais em

diferentes arranjos politicos federais, unitarios ou hibridos.
5.2 DIVISAO TERRITORIAL DE PODER E RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS

Minha perspectiva de analise da divisdo de poder no ambito das politicas publicas ¢ a da
estrutura de divisdo territorial ou vertical entre unidades de um sistema politico (central e
subcentrais), no contexto das regras formais que dividem competéncias entre ordens ou niveis de
governo, concentrando poderes no ente central e/ou concedendo maior ou menor autonomia as
unidades subcentrais. De forma relacionada, considero também a acepgao sobre poder decisional
mais ou menos centralizado e a “distingdo conceitual entre responsabilidade pela execugdo de
politicas publicas (policy-making) e a autoridade para tomar decisdes sobre estas mesmas politicas

(policy decision-making)” (ARRETCHE, 2010, p. 596).

Nestes dois sentidos recorro a concepgao de divisdo territorial que supera a rigidez da
dicotomia tedrica entre arranjos federais ou unitdrios, entendendo que, ainda que cada pais
estruture constitucionalmente suas relagdes intergovernamentais de uma ou outra forma, a
operacionalizacdo destas relacdes frequentemente ¢ pautada por gradagdes de federalismo mesmo

em estados unitarios (WATTS 2013, p. 21).

Para compreender a suposta distin¢do entre federalismo e unitarismo, importa voltar as
definigdes de ‘self rule’ e ‘shared rule’, amplamente relacionadas aos estudos sobre aqueles
arranjos. O primeiro seria a capacidade de governos subnacionais exercerem autoridade em seus
proprios territorios, de forma auténoma, em ao menos algumas areas de politicas, enquanto o
segundo seria o exercicio de autoridade pelos governos subnacionais em conjunto, participando

das decisoes tomadas em nivel nacional (HOOGHE e MARKS, 2016, p. 23, 60).

A ideia de “self-rule plus shared rule” (ELAZAR 1987, p. 12) garantindo a coexisténcia

de competéncias proprias e de competéncias compartilhadas entre governo central e unidades
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subcentrais definiria os estados que adotam o sistema federal (para os unitarios haveria apenas o
shared rule), mas, empiricamente ndo os distingue dos estados que adotam o arranjo unitario.
Medidas de descentralizacdo de poderes ou fungdes (politicas, administrativas, tributarias),
assegurando que parcela de poder seja exercida em nivel regional/local podem ser identificadas
em diversos paises unitarios como Italia, Espanha, Dinamarca. Ou seja, “estruturas territoriais de

governang¢a sao muito menos fixas do que as escolhas constitucionais” (ARRETCHE, 2020, p. 7)

Assim, tanto em estados unitarios como em federagdes pode haver maior ou menor
centralizagdo de poder no governo central. Centralizagdo e descentralizagdo podem ser entendidas
como questoes de grau, do que se conclui que a categorizagdo entre os estados ndo € bindria, mas
segue um continuum (LIJPHART, 2012). Vérios autores, entre os quais Lijphart (2012)
apresentam propostas de classificagdo dos paises de acordo com caracteristicas relacionadas
abstratamente a maior ou menor centralizacao. Tais classificagdes tendem a ser precdrias, ndo
acompanhando as oscilagdes dos paises dentro da escala adotada; normativas, desconsiderando
fatores contextuais que diferenciam unidades teoricamente classificadas em uma mesma categoria;
e, controversas, sendo possivel identificar uma mesma unidade categorizada de formas
antagodnicas por diferentes autores, como ocorre no caso brasileiro, entendido como um caso de
demos-enabling por Arretche (2013), enquanto para Stepan (2000) seria o sistema ‘mais demos-
constraining do mundo’*?. Proposta bastante interessante ¢ trazida por Hooghe e Marks (2012,
2016) que, apoOs analisar e comparar cinco diferentes indices de federalismo, centralizacdo e
descentralizagdo, apresentam um novo indice (RAI - Regional Authority Index) que considera as
dimensdes do self rule e do shared rule em 96 paises no periodo de 1950 a 2018, a partir de dez

variaveis.*?

Segundo Arretche (2010), uma maior centralizagdo limita a autonomia decisoria
subnacional, relegando-as, geralmente, a capacidade executoria enquanto menos centralizagao e
descentralizacdo permitem que as unidades subnacionais tenham autonomia decisoria e para a
execugdo. Nos estados e municipios brasileiros, por exemplo, as politicas de educagdo, satde e
assisténcia social, principalmente, correspondem ao primeiro formato — centralizado; e as politicas

de infraestrutura urbana, habitagdo e transporte publico, ilustram o tltimo.

42 Stepan salienta em um de seus artigos “/ provide the evidence showing that Brazil has by far the most demos-
constraining democratic federal system in the world” (STEPAN, 2000, p. 147), enquanto artigo de Arretche afirma
“Stepan incorrectly described Brazil as an extreme case of demos-constraining federalism. This note provides
evidence about the demos-enabling elements of the federal state” (ARRETCHE, 2013, p. 146).

43 A versdo atual do RAI pode ser acessada em https://garymarks.web.unc.edu/data/regional-authority/
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Um dos tragos distintivos entre estados constituidos sob o sistema unitario ou sob o sistema
federal seria a fonte de poder e autoridade, que nos modelos unitarios estd situada unicamente no
governo central. Nessa perspectiva, o federalismo seria o mais tipico e drastico modelo de divisao
de poderes, pois os distribui entre niveis inteiros de governo (LIJPHART, 2012, p. 174). Nos
estados unitarios pode haver, através de discricionariedade do governo central, algum grau de
descentralizacdo de capacidades politicas, fiscais ou administrativas em prol das unidades
subcentrais, mas estas podem ser restringidas ou retiradas a qualquer momento. No modelo
unitario, o governo central controla todo o aparato governamental, inclusive das unidades
subcentrais, enquanto no modelo federativo o governo central, além de dividir poder com as

unidades subcentrais, garante que elas o exercam efetivamente (LIJPHART, 2012, p. 175).

No exemplo antes citado, Stepan (1999) e Arretche (2013) discutem condicdes
institucionais para que, numa federacao, haja concentragcdo de poder do governo central: amplos
poderes de formulacao de politicas (amplo alcance e amplitude jurisdicional) e a reducao dos
pontos de veto para aprovacado de legislacdo de seu interesse. A primeira autoriza o governo central
a ter iniciativa legislativa na maioria das politicas, enquanto a segunda requer apenas pluralidades
— e ndo supermaiorias — para aprovar as leis que o favorecem. Stepan (1999) frisa a distin¢ao entre
demos constraining e demos enabling, isto €, a capacidade que as unidades subnacionais tém de
restringir o poder central através de pontos de veto como o bicameralismo simétrico e com isso
considera que o Brasil seria um caso extremo de demos constraining. Ames (2003) vai no mesmo
sentido, afirmando que a estrutura institucional brasileira, tal como o sistema eleitoral que organiza
a representacdo politica em distritos eleitorais coincidentes com os limites dos estados e com os
processos politico-partidarios locais, concede aos estados poderes decisivos na manuten¢ao do

status quo.

Porém, Marta Arretche (2013) considera que, no Brasil, a Unido possui amplos poderes de
formulacdo e condigdes institucionais de aprovacdo de legislacdo de seu interesse, ou seja, as
institui¢oes politicas brasileiras ndo constrangem as mudangas, elas as tornam possiveis,
fortalecendo o governo central. Autores desta ultima vertente destacam, no caso brasileiro, a
proeminéncia do poder Executivo e o papel dos lideres partidarios no que diz respeito a iniciativa
e as votacdes no geral e, a iniciativa e execu¢do da lei orcamentaria, em particular (COUTO, 2001,
p. 85; FIGUEIREDO e LIMONGI, 2002; ARRETCHE e RODDEN, 2004; CHEIBUB,
FIGUEIREDO e LIMONG]I, 2009).

Assim, o sistema brasileiro ¢ desenhado de modo a limitar que grupos minoritarios

bloqueiem a vontade da maioria. Desta forma, combinadas as instituicdes do federalismo



93

brasileiro, o amplo campo de competéncias legislativas da Unido, o predominio de interesses
partidarios que enfraquece ou anula a representacio de interesses territoriais nas casas legislativas,
temos um governo central altamente fortalecido, o que, ao contrario do que defendem Stepan
(1999) e Ames (2003) situa o Brasil como um caso de demos enabling e, em relacao a determinadas
politicas publicas (como as ja mencionadas saude, educagao, assisténcia social) seria caracterizado

como um federalismo centralizado (ARRETCHE, 2013).

Portanto, nos estudos sobre divisdo de poder entre unidades central e subcentrais, as nogdes
relativas aos pares centralizacao — descentralizagdo e federal — unitario, bem como suas relagdes,
nao sdo inequivocas. Rodden (2005) destaca que a diferenca entre estados unitarios e federagoes
ndo se da pela descentralizacdo de autoridade em termos genéricos, mas principalmente pela
descentralizacdo da autoridade fiscal, e depois pela autoridade politica e de gestao de politicas. Ao
presente estudo interessa a descentralizagdo na gestao de politicas, que pode ocorrer, em maior ou
menor grau, tanto em estados unitarios, como em federacdes. A descentralizagdo de politicas
refere-se @ mudanca de uma situagcdo “de completo controle do governo central para a de um

envolvimento entre o centro e uma ou mais unidades subnacionais” (RODDEN, 2005, p. 15).

Lijphart (2012) elenca trés principais elementos que distinguem estados unitarios de
estados federados: divisao do poder legislativo, rigidez constitucional e tribunal constitucional.
Quanto a primeira caracteristica, o contraste poder legislativo unicameral X poder legislativo
bicameral corresponderia, em termos gerais, a dicotomia unitario X federal; quanto a segunda e
terceira, e como antes anunciado, o federalismo estaria relacionado com maior dificuldade de se
promover alteragdes na Constituicdo e com forte atuagdo dos tribunais constitucionais, enquanto

estados unitarios teriam constituigdes mais flexiveis e tribunais constitucionais ausentes ou fracos.

Em outras palavras, da garantia constitucional de autonomia no sistema federal, que
protege unidades subcentrais da retirada unilateral de poderes por parte do governo central,
derivam duas caracteristicas relevantes dos sistemas federativos — a rigidez constitucional e a
presenca de tribunais constitucionais fortes, atuando como salvaguardas do pacto federativo. O
acordo pelo qual unidades autdonomas cedem autoridade ao centro formando uma federacao, prevé
garantias, entre as quais: 1) constituigdo que tutele autonomia e soberania das unidades,
concedendo, em alguns casos, “poderes residuais” aqueles outorgados ao governo central; ii)
tribunal constitucional forte e independente; iii) quoruns qualificados para aprovacao de mudancas
politicas, especialmente aquelas que alteram a distribui¢do de autoridade politica e fiscal

(RODDEN, 2005, p. 17-18).
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Os componentes elencados por Lijphart ¢ Rodden demonstram que, no federalismo,
teriamos uma estrutura de reparticao de autoridade entre diferentes niveis de governo, baseada em
um conjunto de instituigdes proprias que asseguram distribui¢do e redistribuicao de autoridade, ao
mesmo tempo em que a soma das autoridades dos governos central e subcentral ¢ fixa, o que

preserva a unidade e estabilidade do todo (RODDEN, 2005, p.17).

As analises mais apuradas substituem a tradicional e engessada dicotomia entre estados
unitarios e federais, pela ideia de estados hibridos que, mesmo que originalmente formados sob
determinado modelo, passam a combinar instituicdes e elementos de ambas as formas, em uma
abordagem funcional do federalismo (MARKS, HOOGHE ¢ SCHARKEL, 2008; PALERMO e
KOSSLER, 2017). Alguns autores chegam a afirmar que o modelo unitirio estd em desuso
(GERRING, THACKER e MORENO, 2007), partindo da andlise dos processos de
descentralizagdo, devolucao e federalizagao. Por outro lado, observa-se casos de estados federais
em que a descentralizagdo ndo € um trago distintivo tdo marcante, e onde as principais
competéncias e autoridade decisoria concentram-se no governo central, como Brasil, Argentina ou

Austria.

Nesse contexto se enquadram processos de federalizagdo e devolugdo como os observados
na Espanha e Reino Unido, respectivamente. Através da federalizagdo, acordos entre governo
central e unidades subcentrais (regides, provincias etc.) se desenvolvem de modo que o
federalismo vai se tornando presente sem que a organizagao federal efetivamente exista (BALDI,
1999). Com a devolucao, temos a transferéncia de autoridade decisoria e executdria para niveis
ndo centrais, em um processo em que ha reconfiguragao de autoridade nos dois polos (ONGARO,

2006, p. 9).

A Espanha ¢ citada por Watts (2013) como um pais que € uma federacdao em tudo, menos
no nome, ¢ que ela e Africa do Sul, apesar de incorporarem iniimeros elementos do federalismo
em sua estrutura, evitaram adotar a marca “federagao”. Lijphart (2012) considera que a Espanha
¢ o pais mais dificil de ser classificado, devido a ampla autonomia que deu a regides como a
Catalunha, Galicia, Pais Basco; incluindo-a como um caso de estado semi-federal e acrescentando

que

[a] categoria semifederal inclui trés democracias que Robert Dahl chamou de "sociologicamente federais"
(citado em Verba 1967, 126): Bélgica, Holanda e Israel. Os governos centrais desses paises ha muito
reconhecem, fortemente subsidiam e delegam poderes a associa¢des privadas estabelecidas pelos principais
grupos religiosos e ideologicos dessas sociedades com importantes fungdes semi-publicas, especialmente nos
campos da educacdo, cultura e saude. Como esses grupos nao estdo geograficamente concentrados, o
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federalismo sociologico se desvia do critério de Riker de que as unidades componentes de uma federagao
devem ser de natureza regional.” (LIJPHART, 2012, p. 180)*

Lembro, no entanto, que tentativas de independéncia da Catalunha, como as ocorridas em
2016-2017, provocaram reagdes do governo central em Madri*® no sentido de preservar a unidade
espanhola. Isto denota que o pais mantém forte a prerrogativa de retirada de poderes das unidades

constituintes, o que sinaliza que as caracteristicas do modelo unitario permanecem presentes.

Dentre os modelos de estado que adotam o federalismo, o mais comum é a federa¢io?,
que possui as seguintes caracteristicas estruturais: i) no minimo duas ordens de governo (central
e subcentral); ii) distribuicdo constitucional de autoridade legislativa, executiva e alocagdo
especifica de recursos para cada ordem,; iii) garantia de participacdo das unidades constituintes nos
processos decisorios do governo central, geralmente através de uma segunda camara legislativa;
1v) constituicdo escrita e rigida, ndo unilateralmente emendavel e com regras especificas para
alteracdo; v) corte capaz de decidir conflitos intergovernamentais; vi) mecanismos e instituicdes
que facilitem a colaboracdo intergovernamental nas 4dreas em que as competéncias sao

compartilhadas ou sobrepostas (WATTS, 2013, p.25).

A origem de uma federacao pode decorrer de questdes historicas e geograficas/territoriais,
em que a extensdo e a diversidade do territorio seria uma das razdes da escolha pelo modelo
federativo (caso de Brasil, Argentina, Australia, por exemplo); ou por questdes culturais, étnicas,
religiosas que produzem tensdes impelindo a necessidade de inclusdo e/ou autonomia, como nos
casos da Bélgica, Bosnia e Herzegovina, Canada, Etiopia. Contraditoriamente, 0s mesmos motivos
que conduzem a opcao federativa e a promocgao de regras compartilhadas, como a necessidade de
“acomodar” diversidades historicas, étnicas, linguisticas, culturais, populacionais ou geograficas,
podem provocar o enfraquecimento da federacdo em razdo da busca por maior autonomia pelas

unidades constitutivas.

A formagdo da federagao pode seguir trés movimentos: agregacdo de unidades
anteriormente separadas, como nos Estados Unidos e Suica; devolugao de autonomia de um estado
unitario para unidades constituintes, como na Bélgica, Alemanha, Nigéria; ou combinagdo desses

fluxos, como na India, Canadd e Malésia. Destes movimentos surgem conflitos, no primeiro caso,

4 The semifederal category includes three democracies that Robert Dahl has called “sociological federal” (cited in
Verba 1967,126): Belgium, the Netherlands and Israel. The central governments of these countries have long
recognized, heavily subsidized, and delegated power to private associations with important semipublic functions,
especially in the fields of education, culture, and health care, established by the major religious and ideological groups
in these societies. Because these groups are not geographically concentrated, sociological federalism deviates from
Riker’s criterion that the component units of a federation should be regional in nature. (LIJPHART, 2012, p.180)

45 Disponivel em https://www.bbc.com/news/world-europe-41576479, publicado em 10 de outubro de 2017, acesso
em 03 de margo de 2021.

46 Outros modelos seriam, por exemplo: Unions, federacies, confederagdes, condominios.
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visando a autonomia das partes constituintes, no segundo, no sentido da retencao de poder pelo
governo central originario, enquanto no terceiro, uma cadeia de concessdes entre as unidades que

se combinam precisa ser celebrada em prol da unidade (WATTS, 2013, p. 27).

A diversidade presente em algumas federagdes pode justificar a distribui¢do assimétrica de
poderes, pois incorporar alguma assimetria ¢ uma forma de acomodar tensdes decorrentes de
questdes geograficas, sociais, culturais ou econdmicas que existam entre as unidades (GIBSON,
CALVO e FALLETI, 2003; WATTS, 2013). Um exemplo dessa assimetria ¢ a representacdo
desproporcional dos distritos eleitorais nas casas legislativas. Isto ¢, pelas regras eleitorais, as
unidades subnacionais mais populosas e, geralmente, economicamente mais desenvolvidas, tém
um numero relativamente menor de cadeiras legislativas do que unidades menos populosas e,
frequentemente, menos desenvolvidas (SAMUELS e SNYDER, 2001; LIJPHART, 2012;
KAUCHAKIE, 2017). A representagdo distrital desproporcional seria

uma forma de equalizar unidades regionalmente desiguais e evitar favorecimento de umas unidades em

detrimento de outras. Neste sentido, varios estudos apontam que unidades sobre representadas recebem mais

recursos do que os distritos sub representados (ARRETCHE e RODDEN, 2010; apud KAUCHAKIJE, 2017,

p. 33)

Feitas essas consideragdes, importante destacar, no mesmo sentido do que destaca Arretche
(2020, p. 2), que grande parte do debate em torno da divisdo binaria entre federalismo e unitarismo
provém da teoria positiva das formas de Estado, e que os atributos e caracteristicas conferidos
teoricamente a este ou aquele modelo, especialmente quanto aos aspectos da self rule e da shared
rule, nem sempre se verificam empiricamente. O meu estudo pretende contribuir com essa

discussao.

Por fim, arranjos institucionais em que coexistem instancias decisorias diversas, seja
exercendo independentemente suas competéncias e atribuigdes, seja atuando em participagdo com
as demais instancias na tomada de decisdo ou na execucgdo de politicas publicas, pressupde a
existéncia de relagdes intergovernamentais. Importa aqui, discutir relagdes que se estabelecem
‘verticalmente’ ou ‘horizontalmente’ entre os diversos niveis territoriais de um sistema politico,

unitario ou federal.

A forma de distribuicdo de competéncias e recursos entre niveis de governo distintos, por
si 80, pode criar incentivos as relagdes intergovernamentais, ao estabelecer, por exemplo, areas de
atuacao coordenada entre os niveis de governo, ou ao criar instancias intergovernamentais de
discussao ou decisao. Wright (1988, p. 5) ao analisar a evolugdo das RIGs no contexto

estadunidense, salienta que ela ocorreu a partir de um modelo de conflito (metafora do layer cake
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federalism), passando pelo cooperativo (marble cake federalism), concentrado (federalismo
dirigido), criativo (federalismo difuso) e competitivo (federalismo fragmentado). Embora o autor
tenha considerado que estas seriam etapas de um processo, entendo se tratar de formas pelas quais
as RIGs se materializam. Conflito, cooperagao, competi¢ao, coordenagdo e até mesmo coercao
podem ser efeitos das relacdes que se estabelecem entre diferentes niveis de governo, a depender

do contexto em que ocorrem.

Quanto ao conflito entre as unidades territoriais, ele pode decorrer de estimulos
contemporaneos que provocam os diferentes niveis de forma simultanea, podendo gerar
preempg¢ao (um nivel age antecipadamente e bloqueia a acdo dos demais) ou acgdo/inagao
concomitante*’, produzindo, frequentemente, reacdes como credit claiming ou blame avoidance
entre niveis (LOWERY, GRAY ¢ BAUMGARTNER, 2010; BAUMGARTNER GRAY ¢
LOWERY 2009; VOLDEN, 2005).

A cooperagdo ¢ uma consequéncia natural dos sistemas federativos, significando “um
padrdo de interagdo entre as esferas de governo baseado no respeito a integridade mutua e na
cooperagdo desenvolvida por meio de negociag¢do”, ainda que essa interagdo nem sempre ocorra
de forma harmoniosa (FRANZESE, 2010, p. 41). A cooperagao entre unidades subnacionais seria
também uma forma de contornar o federalismo ‘nation-centered’, limitando os constrangimentos
e imposi¢des vindos do governo central, como destaca estudo sobre politicas de saude na Suica,
onde a cooperagao entre os cantdes, especialmente na forma de comités intergovernamentais, seria
um modo de evitar a centraliza¢io de poder (AGRANOFF, 2001; FUGLISTER e GHIRARDI,
2008; FUGLISTER, 2012).

A competigdo nas relagdes intergovernamentais relaciona-se com a existéncia de
‘externalidades’ decorrentes da adogao de determinada politica por uma unidade, gerando efeitos
fiscais, econdmicos e/ou sociais em outra(s) (aumento/diminuicdo de gastos/arrecadagdo;
migracdo; fuga de empresas, consequéncias ambientais etc.) principalmente no caso de unidades
vizinhas ou pertencentes a mesma regido. Nessas condi¢gdes os governos podem agir
estrategicamente, de forma defensiva ou ofensiva medindo vantagens e desvantagens da adogao
de politica similar, o que pode gerar a difusdo de politicas*® (ZHAO, 2005; BERRY e BAYBECK,
2005; BAYBECK, BERRY e SIEGEL, 2011; COELHO, 2012; PACHECO, 2017).

47 Exemplo recente ¢ a administragdo da pandemia de COVID-19 em paises como Brasil ou Estados Unidos, ver
ABRUCIO et al. 2020.
8 Com relagdo a competicdo, Silva e Kauchakje (2018) identificaram sua ocorréncia em cenarios em que unidades
subcentrais buscam alcangar maior autonomia e independéncia em face do governo central (BRETON e FRASCHINI,
2003), ou afirmacéo perante as demais unidades como unidades inovadoras e que ndo seguem modelos pré-formatados
(NUTLEY et al. 2012).
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Aspecto diretamente relacionado a forma como se desenvolvem as RIGs em determinado
territério, sdo os modelos de coordenacdo que se estabelecem entre niveis verticalmente
organizados. Segatto, ao falar da difusdo de politicas de educagdo entre unidades subnacionais

brasileiras, destaca que os arranjos de RIGs influenciam as politicas de formas diferentes:

“Elas podem produzir mais igualdade de recursos e capacidades administrativas nos municipios, diminuir
desigualdades interestaduais e evitar sobreposigdes ¢ lacunas na oferta de educagdo, melhorar a
implementac¢ao de politicas federais e as relagdes horizontais entre estados e municipios e suas conexdes em
redes de politicas mais amplas.” (SEGATTO, 2017, p. 2, tradugdo propria)*’

A coordenacdo € necessaria em areas que exigem uma resposta sincronizada dos niveis de
governo, € que requerem resultados mais equitativos, e o sucesso da coordenacao dependera da

capacidade dos governos centrais de articular as diferentes instancias envolvidas.

Por ultimo, a coer¢do ¢ menos provavel, considerando que unidades subcentrais gozam de
maior ou menor autonomia, especialmente em se tratando de sistemas federais e/ou democraticos.
A coerg¢do coloca o governo central em posicao de superioridade com relagdo aos demais entes,
criando uma relagdo hierarquica entre as unidades onde a negociagdo perde importancia
(KINCAID, 1997). Nos estudos analisados nesta tese, aqueles que tratam de casos ocorridos na
China podem ser enquadrados nessa categoria, como o arranjo politico daquele Estado pressupde.
L4, mesmo havendo descentralizacdo em favor dos governos locais e espago para inovagao politica
- 0 que a literatura chama de “experimentation under hierarchy” “hierarchical governance”,
“experimentation-based policy cycle” ou ‘federalism — chinese style” - essa deve ocorrer dentro
dos limites e normas pré-estabelecidos pelo governo nacional através de regras ad hoc, projetos-
piloto e zonas/jurisdi¢cdes experimentais (CHIEN, 2008; HEILMANN, 2008; HEILMANN, SHIH
e HOFEM, 2013; HUANG, 2013). Mas, deve-se atentar que a op¢do de um Estado pelo
federalismo e pela democracia ndo afasta, por si so, a possibilidade de coercao a partir do governo

central, dada a heterogeneidade contextual; o que necessita ser observado caso a caso.

De acordo com o que foi discutido, teoricamente, sistemas federais ofereceriam incentivos
maiores a inovacgdo e ao transito de politicas entre as unidades, devido as caracteristicas proprias
desse tipo de arranjo — divisdo territorial de poder mais marcada, com unidades subnacionais
coexistindo e estabelecendo entre si relacdes de competi¢do, cooperagdo, coordenagdo e,
eventualmente, coer¢cdo. Em sentido contrario, estados unitarios restringiriam a inovacdo e a

circulagcdo de politicas entre unidades subnacionais, em especial devido ao poder dirigente do

4 No original: “They can produce more equality regarding resources and administrative capacities in municipalities,
decrease intra-state inequalities and avoid overlaps and gaps in education provision, improve implementation of
federal policies, and enhance the horizontal relations among states and municipalities and their connections in wider
policy networks”. (SEGATTO, 2017, p. 2)
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governo central. No entanto, o espraiamento de politicas parece estar mais relacionado a devolugao
de poder as unidades subnacionais, o que pode ocorrer tanto em estados federais como nos

unitarios.

As discussdes tedricas e analises que apresento a partir do proximo item, fornecem
elementos que explicam — ao menos para o recorte de estudos analisados - como o espraiamento
de politicas publicas ocorre em diferentes arranjos de divisdo territorial de poder e relacdes

intergovernamentais.
5.2.1 Divisao territorial de poder e espraiamento de politicas publicas

Nesta tese assumo que politicas publicas sdo produto da agdo (ou inagdo) dos governos,
materializando preferéncias, influéncias, prioridades, contingéncias, obrigacdes, e provocando
efeitos na sociedade (LASWELL, 1950; DYE, 1984; LOWI, 1985). Como estes elementos serao
ponderados na formulagdo e implementagdo de politicas publicas estd relacionado com as
condi¢des de autonomia, capacidade decisoria e habilidade na realizacdo de metas do tomador de

decisdo (PRZEWORSKI, 1995; EVANS, RUESCHEMEYER e SKOCPOL, 1985, p.9).

Ao formular politicas, decisores sao constrangidos pelas instituigdes, entre elas as proprias
politicas existentes anteriormente (TSEBELIS, 1997; SKOCPOL 1999) e estao sob a influéncia
de seus valores, conhecimento e interesses; além de interagirem com grupos de interesse,
movimentos sociais, partidos, e outros atores que circulam dentro e fora da burocracia
governamental. Incidem também informagdes sobre o contetdo de politicas ja existentes em outras
jurisdigdes, o que tem o potencial de provocar um processo de aprendizado (policy learning, lesson
drawing), ou, ainda de recomendacdo, por 6rgdos ou especialistas nacionais ou internacionais,
provocando difusdo, transferéncia, convergéncia ou isomorfismo (CAIRNEY, 2009; KOSKI,

2010; PACHECO, 2012; BAE, ANDERSON e MACINCKO, 2014 etc.).

A andlise do portfolio bibliografico evidenciou que estudos sobre espraiamento de politicas
tendem a destacar caracteristicas dos atores envolvidos, como agem e interagem, atributos do
modelo que circula e mecanismos que propiciam o espraiamento da politica (coercdo, competi¢ao,
imitagdo etc.). Esses estudos, ainda que considerem variaveis institucionais, ndo costumam trazer
discussodes tedricas amplas sobre o modo como esses fatores interferem nos processos de

espraiamento.

Entre as varidveis institucionais consideradas nos estudos do portfélio, cito a variavel
partidaria (WAMPLER, 2008; COELHO, 2012; COELHO, CAVALCANTI e TURGEON, 2016);

a capacidade politica, medida, geralmente, por profissionalismo do legislativo
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(BAUMGARTNER, GRAY ¢ LOWERY, 2009; NICHOLSON-CROTTY e CARLEY, 2018;
SHIPAN e VOLDEN, 2013), ciclo eleitoral (WAMPLER, 2018; FUGLISTER, 2012); bem como
variaveis ligadas a divisdo territorial de poder, especificamente em estudos sobre eventos ocorridos
nos Estados Unidos (WALKER; 1969; GRAY, 1973; SAVAGE, 1985; BALLA, 2001; SHIPAN
e VOLDEN, 2006; NICHOLSON-CROTTY, 2009, MATTISSOFF e EDWARDS, 2014).

Quanto a divisdo territorial de poder, predominam estudos que a analisam em contextos
federativos, com poucos estudos que observem estados unitarios e considerem essa variavel, bem
como aspectos relacionados a centralizacao/descentralizacdo do poder. Nessa perspectiva a
pesquisa desenvolvida nos Estados Unidos se destaca, visto que a maioria dos estudos
estadunidenses analisa o espraiamento relacionado a ideia de unidades subnacionais como

“laboratorios” para criagdo e difusdo de politicas, devido as suas capacidades e competéncias.

Uma das caracteristicas distintivas de sistemas politicos federais seria a capacidade de
inovacao das unidades subcentrais devido a autonomia politica, administrativa, legislativa e fiscal
atribuida a estas unidades, em arranjos, supostamente descentralizados no dmbito das politicas
publicas. Governos locais teriam capacidades, competéncias e recursos proprios que facilitariam
implementar politicas independentemente da concordancia do governo central. Tais fatores
permitiriam a experimentagdo institucional (LIJPHART, 2012, p. 175). De modo contrario, em
tese, estados unitarios teriam maior uniformidade de politicas publicas, e mesmo havendo divisodes
administrativas locais, estas teriam capacidade decisoria para inovar limitada, tendo em vista o
maior poder dirigente do governo central. Vale lembrar, como discutiremos adiante, que processos
de federalizagdo, descentraliza¢do e devolugdo tém demonstrado o enfraquecimento da distingdo

entre estados unitarios e federados.

A literatura tem apresentado indicios que a hierarquia ou a interdependéncia entre as
unidades, e a existéncia de canais comuns de comunicacdao entre governo central e unidades
subcentrais, ou entre unidades subcentrais — sdo elementos facilitadores do espraiamento de
politicas entre diferentes jurisdigdes (NYKIFORUK ef al. 2008; HEILMANN, 2008; KEATING,
2005; PACHECO, 2017; RAFFE et al. 1999; WARD, 2016; NICHOLSON-CROTTY e
CARLEY, 2018). Por isso, passo a discutir a reparti¢ao, a centraliza¢ao de autoridade, e as relacoes
intergovernamentais e seus efeitos no desenho de sistemas politicos unitarios, federais ou hibridos,
para, apds, apontar possiveis efeitos destas estruturas em processos de espraiamento de politicas

publicas.
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Essa revisao teorica sobre arranjos de divisao de poder subsidia as analises e discussoes
que realizo a partir dos artigos do portfolio bibliografico que contém estudos empiricos. No
proximo topico, apresento um resumo das caracteristicas da amostra, a partir de categorias como
modalidade de espraiamento analisada, paises e areas setoriais de politica. Na sequéncia, realizo a
aproximacao entre os debates tedricos sobre espraiamento de politicas e sobre divisao de poder

através das contribuicdes dos artigos analisados.

5.3 ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS ENTRE UNIDADES CENTRAIS E
SUBCENTRAIS

A existéncia de arranjos de divisdo territorial de poder dentro de um sistema politico facilita
a ocorréncia de espraiamento de politicas publicas entre as diferentes unidades constitutivas,
devido a fatores que derivam do prdprio arranjo como necessidade de resposta a problemas

similares ou sujei¢ao ao mesmo desenho institucional. Além disso, favorece:

1) o acesso a modelos de politicas publicas ja adotadas por outras jurisdi¢cdes através de
canais de informacdo como redes, associagdes profissionais, grupos de interesse,
comunidades epistémicas, partidos politicos etc.;

i1) a competicdo ou a cooperagdo entre as unidades, pelas quais a politica publica que
produz resultados (sociais, econdmicos, eleitorais) em uma delas tem potencial de ser
replicada na outra;

1i1) a coordenagdo por um centro decisério comum, com recursos para fazer circular

modelos de politicas de sua preferéncia entre as diferentes unidades constitutivas.

O sentido do espraiamento sinaliza como os incentivos antes relacionados atuam e promovem
a circulagdo de politicas publicas entre unidades de um mesmo sistema politico. Shipan e Volden
(2008, p. 841), ao observarem a difusdo de politicas publicas no contexto estadunidense, ensinam
que, a depender da relagdo entre os polos emissor e receptor da politica, a difusdo pode ser
horizontal - entre unidades de mesma ordem, municipio a municipio, estado a estado, provincia a
, - 50, . . . , P . 5.
provincia”’; bottom-up - a partir das unidades subcentrais para os niveis ‘superiores’; ou top-down

- do governo central para as unidades subcentrais®! (SHIPAN e VOLDEN, 2008, p. 841).

O espraiamento horizontal costuma resultar de competicdo econdmica, pressdo social

(residentes em uma unidade sabem do sucesso de politicas em jurisdi¢des vizinhas e pressionam a

39 Entendo que a difusdo horizontal pode ocorrer também no nivel internacional, entre paises.

31 Utilizo a mesma tipologia para estados unitarios que contenham divisdes administrativas verticais internas, pois me
interessa o fluxo do espraiamento da politica entre as unidades de um sistema politico, independente do arranjo de
divisdo de poder adotado. Do mesmo modo, utilizo a classifica¢@o horizontal, bottom-up e top-down para todas as
modalidades de espraiamento, considerando as similaridades entre elas.
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sua para implementa-las), existéncia de canais informacionais entre as unidades, similaridades
entre os adotantes, circulagdo de modelos exitosos etc. (BAYBECK BERRY ¢ SIEGEL, 2011;
BUTLER et al. 2017; CAIRNEY, 2009; GROSSBACK NICHOLSON-CROTTY PETERSEN,
2004; SHIPAN E VOLDEN, 2006; SUGIYAMA 2012).

A difusao vertical a partir das unidades subnacionais em dire¢dao ao governo central (vertical
ascendente ou bottom-up) sugere a influéncia de politicas adotadas em nivel local na adocao de
politicas pelo governo regional ou central. Leis implementadas em nivel subnacional podem
influenciar a adogao por unidades verticalmente ‘superiores’, além de permitir que tais unidades
emulem politicas exitosas ja implementadas localmente, pelas quais receberdo créditos
(MOSSBERGER, 1999; SHIPAN e VOLDEN, 2006; SUGIYAMA, 2008 ¢ 2011; LOWERY
GRAY BAUMGARTNER, 2010; McCANN, SHIPAN e VOLDEN, 2015).

Ja a difusdo a partir do governo central para as unidades subnacionais (vertical descendente
ou fop-down) pode ocorrer de forma direta, por leis mandatorias ou subsidios, ou indireta, pela
disseminagdo de ideias e modelos em discursos, relatdrios, audiéncias ou discussdes de projetos
de lei, o que pode provocar antecipagao — as unidades se adiantam, criando leis ou politicas antes
do governo central, ou adiamento — as unidades retardam sua agao até que politicas nacionais sejam
aprovadas (ALLEN, PETTUS e HAIDER-MERKEL, 2004; BAUMGARTNER, GRAY e
LOWERY, 2009; BAYBECK, BERRY E SIEGEL, 2011; COELHO, CAVALCANTE E
TURGEON, 2016; GROSSBACK, NICHOLSON-CROTTY e PETERSEN, 2004; KOSKI, 2010;
MCCANN, SHIPAN e VOLDEN, 2015; SHIPAN E VOLDEN, 2006, SUGIYAMA, 2008 e
2011).

A difusdo de politicas de transferéncia monetaria na América Latina ¢ um processo que
retrata como ocorrem os diferentes sentidos de espraiamento. Particularmente no Brasil, politicas
de enfrentamento da pobreza através de transferéncias em dinheiro aos destinatarios, foram
inicialmente criadas pelos governos locais, difundindo entre eles (difusao horizontal). Esse modelo
local, a partir de um processo vertical ascendente, influenciou a criagao de politicas similares pelo
governo central (SUGIYAMA, 2008, 2011; COELHO, 2012, COELHO, TURGEON e
CAVALCANTE, 2015) e seu éxito colaborou com seu espraiamento para outros paises (difusao
horizontal internacional), incentivado por diretrizes e prescricdes oriundas de organizagdes como

UNESCO, ONU, Banco Mundial®?.

52 Silva (2015) e Silva, Kauchakje e Delazari (2017) analisaram este mesmo processo, mas na perspectiva da difusdo
horizontal internacional, entre paises da América Latina e Caribe.
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Feitas essas consideragdes, passo a analisar casos empiricos retratados nos estudos do
portfolio que ilustram as possibilidades antes descritas. Busco encontrar elementos que aproximem
ou diferenciem o modo como os processos de espraiamento de politicas publicas ocorre entre
unidades de um mesmo sistema politico, a depender do arranjo de divisao territorial de poder em

que eles ocorrem.
5.3.1 Portfolio Bibliografico de estudos empiricos: elementos distintivos

Utilizando recursos da RSL, selecionei, entre os estudos identificados nas bases de artigos
cientificos, documentos que trazem estudos empiricos sobre o espraiamento de politicas entre
unidades constitutivas de sistemas federais ou unitarios, centralizados ou descentralizados. O
portfolio € composto por 115 artigos (relacionados no Apéndice 1), um identificado na base Scielo,

75 artigos extraidos da base Scopus e 39 artigos acrescentados de modo complementar™.

Considerando a modalidade de espraiamento analisada, predominam estudos sobre difusao
de politicas publicas, abordagem que aparece isoladamente ou combinada, principalmente, com
policy learning. A conjugacdo das abordagens ¢ opcao de pesquisas que exploram contribuigdes
de ambos os referenciais (HEILMANN, 2008; HEILMANN, SHIH e HOFEM, 2013;
SILVESTRE e PEDROZO, 2016) e daquelas que se alinham ao entendimento que o aprendizado
¢ um mecanismo que precede a difusdo nos casos em que ela ocorre entre pares (similaridade
ideologica, cultural, econdmica), unidades vizinhas, ou quando o que se difunde ¢ uma politica
exitosa (BOEHMKE e WITMER, 2004; BROMLEY-TRUJILLO et al. 2016; KOSKI, 2010;
MOONEY, 2001; MOSSBERGER, 1999; SHIPAN e VOLDEN, 2013 etc.).

Estudos que mobilizam o conceito de difusdo analisam, em sua maioria, eventos ocorridos
em sistemas federais, com destaque aos Estados Unidos. Apenas dois dos 78 artigos que utilizam
o conceito de difusdo se referem a estados unitarios, e somente seis observam eventos em paises

europeus, onde predominam as abordagens da transferéncia e da convergéncia.

Quanto ao arranjo institucional, a Figura 22 posiciona os paises observados nos estudos do

portfolio dentro dos binarios unitario/federal e centralizado/descentralizado.

33 0 Capitulo 2 detalha as estratégias e opgdes metodoldgicas que resultaram na composigio do portfélio bibliografico
de estudos empiricos.
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FIGURA 22 — POSICAO DOS PAISES DA AMOSTRA QUANTO A DIVISAO TERRITORIAL DE PODER.
RSL EM ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS, MARCO DE 2021.
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Elaboragao propria a partir de dados da pesquisa, com base em Badi (1990), Lijphart (1999), Arretche (2013), Hooghe ¢ Marks
(2012, 2016).

Tentativas de classificagdo tendem a ser precarias, ndo acompanhando as oscilagdes dos
paises dentro da escala adotada; normativas, desconsiderando fatores contextuais que diferenciam

4 sendo

unidades teoricamente classificadas em uma mesma categoria; e, portanto, controversas
possivel identificar uma mesma unidade categorizada de formas antagdnicas, como ocorre no caso
brasileiro, entendido como um caso de demos-enabling por Arretche (2013), e como o sistema

‘mais demos-constraining do mundo’>’

por Stepan (2000). Nesse sentido, a figura traz uma
tentativa de classificagdo dos paises objeto de estudo. Com relagdo a forma unitaria ou federal,
considerei as opgdes constitucionais de cada pais; quanto a centralizagdo ou descentralizagdo,
partindo do continuum apresentado em Baldi (1999), combino conclusdes de diferentes autores e

estudos como forma de minimizar imprecisdes.

Outro aspecto relevante ¢ a unidade territorial em que ocorrem os eventos observados nos
estudos do portfolio. Nessa classificacdo, considerei, em uma escala de divisdo territorial de poder,
como: i) nivel nacional/central aquele que tem a titularidade da devolugdo de poderes, podendo ou

nao reparti-lo com as demais unidades constituintes (national/central/federal government/level);

3% Nesse sentido, Hooghe e Marks (2012, 2016) analisam e comparam cinco diferentes indices de federalismo,
centralizagdo e descentralizagdo, apresentando um novo indice (RAI - Regional Authority Index) que considera as
dimensdes do self rule e do shared rule em cada pais a partir de dez variaveis. A versdo atual do RAI cobre 96 paises
até o ano de 2018, e pode ser acessada em https://garymarks.web.unc.edu/data/regional-authority/

55 Stepan salienta em um de seus artigos “I provide the evidence showing that Brazil has by far the most demos-
constraining democratic federal system in the world” (STEPAN, 2000, p. 147), enquanto artigo de Arretche afirma
“Stepan incorrectly described Brazil as an extreme case of demos-constraining federalism. This note provides
evidence about the demos-enabling elements of the federal state” (ARRETCHE, 2013, p. 146).
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i1) nivel subnacional intermediario, que incluiria todas as unidades situadas entre o nivel nacional
e o nivel local, e que aparecem nos artigos sob diversas nomenclaturas como cantons, ldnder,
provinces, estados, states, devolved territories/ administrations etc.; e, iii) nivel subnacional local,
aquele cujos poderes devolvidos sao ou podem ser exercidos somente em favor de seu proprio
territorio, e que, ainda que contenha subniveis, estes ndo receberam nenhum nivel de devolugao

de poder a partir do governo central (communities, cities, municipalities, comune, municipios).

O nivel subnacional € o0 mais observado, com 89 estudos em unidades intermediarias (sendo
59 nos Estados Unidos) e 38 artigos que abordam unidades locais. O nivel nacional/central aparece
em apenas 11 estudos. Como se percebe, ainda que possam ser analisados diferentes niveis
territoriais em um mesmo estudo, os casos abordam, com maior frequéncia, processos em que ha
a participag@o de unidades subcentrais, independentemente do arranjo de divisdo de poder em que

ocorrem ser unitario ou federal.

O Apéndice 2 complementa as informagdes anteriores, com caracteristicas dos estudos do
portfolio bibliografico como arranjo institucional, abordagem, sentido do espraiamento, area
setorial da politica publica analisada, e nimero de ocorréncias nas diversas categorias. O arranjo
federal descentralizado ¢ predominante, com 82 casos, a maioria com eventos nos Estados Unidos;
seguido do desenho unitério centralizado, com 22 casos (no Reino Unido, China e Italia). Federal
centralizado consta em nove estudos, todos no Brasil; e unitario descentralizado, trés estudos
(Holanda, Finlandia e Noruega). Quanto ao sentido do espraiamento, que ¢ a relagdo entre as
unidades envolvidas no transito da politica, predomina o sentido horizontal, presente em 93
estudos, enquanto o sentido o vertical descendente (fop-down) aparece em 30 artigos e o vertical
ascendente (bottom-up), em 22 artigos. Quanto a area de politica, predominam as politicas sociais,

com 39 casos, seguidas de planejamento urbano, com 24 ocorréncias, € ambiental, com 18.

O fato de a maior parte dos estudos identificados observar o transito de politicas nos
Estados Unidos pode estar relacionado ao predominio de publicagdes do hemisfério norte e do
idioma inglés, viés subjacente a produgdo cientifica em diversas areas de conhecimento. Por
consequéncia, a presenca marcada desse recorte territorial, pode explicar o grande niimero de
estudos de difusdo, corrente tedrica onde a pesquisa estadunidense possui centralidade, conforme
jé destacado no Capitulo 4. Por sua vez, a significativa autonomia que o nivel estadual possui nos
Estados Unidos pode implicar na predominancia de estudos que observam o espraiamento

horizontal.

Essas informacgdes tragam um panorama das caracteristicas do portfélio de estudos

empiricos. No proximo item, passo a discussao tedrica sobre divisdo de poder e espraiamento de
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politicas apresentando e analisando as contribui¢des que os estudos observados trazem a esse

debate.

54 ESPRAIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS EM CENARIOS DE DIVISAO
TERRITORIAL DE PODER

O espraiamento de modelos de politicas pode interferir na formulagao de politicas publicas
entre estados e dentro de estados. Nesta tese interessa examinar o espraiamento de politicas no
interior dos estados, considerando aspectos ligados a divisdo territorial de poder e as relacdes
intergovernamentais entre as unidades que o compde. Dentro dessa perspectiva, observei a
possibilidade de inducdo ou coer¢do pelo governo central; mecanismos como imitacao,
competicdo, cooperagdo ou aprendizado e elementos que facilitam ou dificultam o espraiamento

nos diversos arranjos de divisdo de poder.

A partir das diferencas e aproximagdes entre os diferentes desenhos de divisao de poder e
de RIGs, e das implicag¢des que cada modelo produz, observei especificidades dos processos de
espraiamento de politicas observados nos estudos selecionados, que podem estar relacionadas

aquelas variaveis e como se estabelece esta relagao.
5.4.1 Argumentos e evidéncias sobre a modelagem>® intergovernamental de politicas

A literatura admite que unidades subnacionais de estados federais funcionam como
laboratérios que permitem a inovagao e experimentagdo em politicas que, posteriormente, servirao
de modelo para outras unidades e se difundirdo, visto que politicas pré-existentes sao atalhos
informacionais que permitem evitar o desgaste de criar politicas, a0 mesmo tempo em que se
aproveita dos beneficios de uma politica ja testada em outras jurisdi¢des. Ou seja, a existéncia de
unidades que podem gerar modelos de politicas, cria uma heuristica cognitiva aos tomadores de
decisdo, que, devido a sua racionalidade limitada e a incapacidade de acessar todas as solugdes e
ferramentas politicas possiveis para um problema, voltam-se para localidades similares, vizinhas
ou com iniciativas exitosas, para observar como elas vém reagindo a problemas semelhantes e
antecipando decisdes das demais unidades (BERRY e BERRY, 1990; GODWIN E SCHROEDEL,
2000; BERRY e BAYBECK, 2005, BAYBECK, BERRY E SIEGEL, 2011; BROMLEY-
TRUJILLO et al. 2016; CAIRNEY, 2007; SUGIYAMA, 2011; NUTLEY et al., 2012; COELHO,
CAVALCANTI e TURGEON, 2016; McEWEN, 2005; SHIPAN E VOLDEN, 2006; etc).

No entanto, atrelar descentralizagdo a inovagao, e esta, ao espraiamento de politicas, parece

contrariar a propria noc¢ao de “laboratorios da democracia”. Isto porque, a medida que uma politica

6 No sentido da circulagdo de modelos, na mesma 6tica de Skocpol e Amenta (1983) e Kauchakje (2014).
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difunde e ¢ replicada em diferentes jurisdi¢cdes, aumenta a similaridade entre elas e diminui a oferta
de politicas inovadoras, ou seja, diminui a experimentagdo. Na légica do isomorfismo
organizacional, as organizagdes, ao tentarem se diferenciar, e devido a pressdes diversas
(competi¢ao, busca de legitimidade ou conformidade, atender a padrdes ou metas), tornam-se cada

vez mais parecidas (LODGE E WEGRICH, 2005).

Ha dois aspectos a se ponderar na interpretagao de que estados federais, em razdo da divisao
territorial de poder que lhes ¢ inerente, criariam laboratorios para a experimentacdo de politicas.
Primeiro que a existéncia de unidades territoriais distintas, dotadas de certo grau de autonomia e
poder decisorio, ndo ¢ condi¢do suficiente para a heterogeneidade de politicas, pois pode ocorrer
harmonizacdo decorrente de regulacdo ou de subsidios do governo central, ou de outras pressoes
isomorficas, como circulagdo de pessoal ou alinhamento politico entre as unidades, similaridades
(culturais, sociais, econdmicas, demograficas, ideologicas, estruturais) e divulgacao de modelos.
Um segundo aspecto diz respeito ao pressuposto que € o desenho federal que cria incentivos a
difusdo de politicas. A partir da analise dos estudos do portfolio, parece ser mais acertado inferir
que a inovagao em politicas e sua difusdo ocorrem a medida em que se descentraliza o policy
decision making as unidades subcentrais, o que pode acontecer tanto em estados federais como em

estados unitarios.

Quanto ao primeiro aspecto, estudos de caso analisados nesta tese, que discutem o transito
de politicas nos Estados Unidos, Alemanha, Bélgica e Brasil demonstram que, em que pese o
arranjo federativo de tais paises presumir algum grau de autonomia as unidades subcentrais, esta
ndo resulta, necessariamente, em diferenciacdo das politicas publicas entre as unidades
componentes (ASHWORTH, GEYS e HEYNDELS, 2006; BALLA, 2001; BAYBECK, BERRY
e SIEGEL, 2011; COELHO, 2012; FUGLISTER, 2012; HEYNDELS ¢ VUCHELEN, 1998;
NICHOLSON-CROTTY e CARLEY, 2018; POTRAFKE, 2013). Com relacao ao segundo, casos
observados no Reino Unido e China, demonstram que politicas publicas também sdo criadas por
unidades subnacionais de estados unitdrios ainda que nestes se presuma centralizagdo decisoria.
Assim, decisdes centralizadas que incorporem, em alguma medida, a heterogeneidade das
unidades componentes, teriam maior potencial para possibilitar a inovacao em nivel subcentral,
enquanto contextos descentralizados podem incentivar o efeito bandwagoning e a

homogeneizagdao (ASHWORTH, GEYS e HEINDELS, 2006, p. 224; STRUMPF, 2002, p. 2).

Ainda nesse sentido, como discutido em alguns estudos da amostra, em certas areas
setoriais da politica publica, como politicas sociais e ambientais, decisdes centralizadas

favoreceriam a equalizacdo dos niveis de protecdo. Quanto as politicas sociais, estudos que
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observam o Reino Unido salientam que a centralizagao decisoria, ao menos quanto aos niveis de
protecdo, asseguraria aos individuos dos territérios devolvidos, acesso a um minimo de bens e
servigos publicos (social citizenship) e desincentivaria a migragao entre as unidades em busca de
melhores politicas (KEATING, 2005, p. 455; KEATING, CAIRNEY e HEPBURN, 2012, p. 297).
Efeitos dessa opcao, como a possibilidade de uma ‘nivelagao por baixo’ sao descartados pelos
autores, que apontam ocorrer o contrario, com as unidades adotando niveis mais altos de provisdo
social em uma espécie de race to the top’. Ja no Canadd, a exemplo dos Estados Unidos, a
flexibilizacdo da regulacdo em nivel central, aliada a diminuicdo dos repasses federais as
provincias e territorios, favoreceu a diminuicao dos niveis de protecao e a limitagdo de acesso e
elegibilidade a servigos publicos de saude, educacao e habitacdo, ocasionando a “deteriorac¢do do
estado de bem-estar social canadense” (McBRIDE e McNUTT, 2007, p. 190). Com relagdo as
politicas ambientais, Secco, Petenella e Gatto (2011, p. 105), que observam a governanga
multinivel das florestas na Italia, defendem a necessidade de modelos vindos do governo nacional

ou da Unido Europeia, como forma de uniformizar as politicas naquela area.

Os exemplos demonstram que o transito de modelos de politicas publicas entre unidades
constitutivas de um sistema politico independe, isoladamente, da op¢do pela forma unitaria ou
federal, e ndo esta descartado mesmo em arranjos de centralizagdo deciséria, desde que haja algum
nivel de autonomia para as unidades subcentrais. Mesmo no caso de politicas mandatérias dentro
de um estado unitario, ndo estaria eliminada por completo a discricionariedade dos governos
locais, ainda que esta se restrinja ao timing de adogao da politica em nivel subnacional, de modo
que a execucdo de leis mandatorias ‘ndo é um processo mecanico de ordens centrais e obediéncia

local’ (JANS et al. 2016, p. 37 e 42°7).

Considero, dessa forma, que o potencial para a inovacgao e para o espraiamento de politicas
publicas decorre da devolu¢ao de poderes as unidades constitutivas, que lhes concede alguma
medida de autonomia em determinadas areas, o que pode ocorrer tanto em estados federais quanto
em estados unitarios. A anélise dos mecanismos, ou facilitadores do espraiamento, no proximo

item, pode fornecer evidéncias complementares em favor desse entendimento.

57 Os autores analisaram a adogdo de uma politica mandatoria pelas municipalidades holandesas, concluindo haver,
simultaneamente, independéncia local e interdependéncia horizontal no timing de adogdo da politica. No estudo,
apenas um por cento dos governos locais da Holanda implementaram a politica até a primeira data limite imposta pelo
governo nacional, que foi sucessivamente prorrogada até que, somente dois anos apds a deadline inicial se alcangasse
adesdo total (429 municipalidades). Entre os motivos identificados para essa diferenca, apontam que unidades com
mais recursos, melhor performance anterior na politica, integrantes de redes de politicas amplas ¢ funcionais e
alinhadas politicamente com o governo nacional adotaram a politica anteriormente (JANS et al. 2016). Este estudo
ndo foi identificado no portfolio desta tese, mas integra estudo anterior da autora (SILVA e KAUCHAKIE, 2018).



109
5.4.2 Mecanismos de espraiamento de politicas

Nos artigos observados, uma discussdo frequente é sobre os mecanismos pelos quais o
espraiamento ocorre, ou seja, como uma politica implementada em uma jurisdigdo ¢ replicada em
outra. Na literatura, os autores se concentram em quatro mecanismos: aprendizado, imitagao,
competi¢do e coer¢ao. O aprendizado, ocorre quando os policy makers retiram licdes de
experiéncias prévias de outras unidades, e baseiam sua decisdo neste conteudo (frequentemente
devido ao ‘efeito vizinhanca’ ou a difusdo ‘entre pares’); a imitagdo seria uma busca de
reconhecimento ou legitimidade, a tentativa de copiar determinada jurisdicdo ou governo para se
parecer com ele; a competigdo seria uma decisdo estratégica, decorrente da existéncia de politicas
anteriores que provocam efeitos economicos ou sociais para outra(s) unidade(s); e, a coercao, em
contextos internos, decorreria do uso de pressdes politicas ou incentivos financeiros vinculantes
por unidades de maior nivel na estrutura de governo, a fim de forgar as unidades inferiores a
adotarem certa politica (DOBBINS, SIMMONS e GARRETT, 2007; SHIPAN e VOLDEN
2008%%).

No entanto Gonnet (2016, p. 77) afirma que a distin¢do entre um mecanismo e outro é
difusa. Minha analise de estudos empiricos aponta nessa dire¢ao, visto que, a0 menos a partir das
informagdes apresentadas nos estudos, alguns mecanismos nao sio identificaveis, outros nao sao
distinguiveis (aprendizado e competi¢do, por exemplo, podem estar sobrepostos), € uma parcela

nao se enquadra nas categorias correntes na literatura mencionada.

Efeito vizinhanga ou difusdo regional, similaridade entre as unidades (institucional, de
recursos, cultural, ideologica, de problemas) ou convivéncia em redes, sdo, na amostra de estudos
observada, os principais gatilhos para o espraiamento de politicas. Outros elementos que podem
criar incentivos positivos ou negativos para replicar modelos pré-existentes seriam a reputagao do
primeiro adotante; sucesso anterior da politica, recompensas eleitorais e atributos da politica, como
custo, complexidade, saliéncia, nivel de conflito provocado (KOSKI, 2010; HEAD, 2010;
MAKSE e VOLDEN 2011; SEGATTO 2017; BROMLEY-TRUJILLO e KARCH, 2019 etc.).

O efeito vizinhanca considera a atuacao do fator proximidade geografica na perspectiva do
compartilhamento direto de limites territoriais (neighboring effect), ou do pertencimento a mesma
regido (regional effect), como indutores do espraiamento de politicas. E a variavel mais analisada

nos artigos da amostra, sendo testada em 50 dos 115 artigos, sendo que em 29 deles, influenciou

38 Ao analisarem mecanismos da difusio e, especialmente, a coergdo, Shipan ¢ Volden (2008) destacam que cidades
menores possuem uma desvantagem no policy making, estando mais suscetiveis a competicdo econdmica ¢ a
dificuldade de aprendizado de politicas e, por consequéncia, a imitacdo de modelos e a coercdo pelo estado (SHIPAN
e VOLDEN, 2008, p. 841).
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positivamente a adogdo da politica. Ele ¢ um facilitador para o transito de politicas, pois a
proximidade geografica dinamizaria o acesso a solugdes politicas ja testadas em contextos
conhecidos. Esse efeito ndo ¢ constante, sendo mais pronunciado nas fases iniciais do
espraiamento da politica e perdendo importancia a partir da fase intermediaria, quando a politica
se consolida e ja produziu efeitos e o atalho da “vizinhanca” ndo se faz mais tdo necessario
(MOONEY, 2001, p. 115). Do mesmo modo, ele pode ser mais importante em alguns momentos
do ciclo da politica, como informam Mintrom e Vergari (1998) que, ao analisarem a difusdo de
politicas educacionais entre os estados americanos, concluem que a influéncia de vizinhos

adotantes ¢ maior na fase do agenda setting do que durante o policy making.

Em muitos casos, a proximidade geografica ou o pertencimento regional sdo reforcados
por outros fatores, como determinantes internos (similaridades contextuais, politicas, sociais etc.)
ou atributos da politica (sali€éncia e sucesso prévio se destacam). Entre os determinantes internos,
Wolman e Page, 2002, p. 488, observam a similaridade de problemas - unidades vizinhas
costumam compartilhar situagdes contextuais que exigem respostas similares. Berry e Berry
(1990) e Matisoff (2008) testaram e confirmaram a combinacdo entre efeito vizinhanca e
determinantes internos (religido da populacao, renda, escolaridade, recursos) ao observarem a
difusdo de loterias e a difusdo de politicas ambientais entre os estados americanos. Chamberlain e
Haider-Merkel (2005), observaram a relagdo entre efeito vizinhanca e saliéncia da politica, na
difusao de politicas de seguranga entre os estados americanos; e Gilardi e Fiiglister (2012)
analisaram efeito vizinhanca e sucesso anterior da politica na difusao de subsidios para seguros de

satde na Suica.

A similaridade ¢ citada em diversos estudos como facilitadora do espraiamento em suas
diversas modalidades, pois, na busca por solugdes politicas € comum que os policy makers olhem
para contextos que apresentem semelhangas culturais, econdmicas, sociais ou ideoldgicas. Neste
aspecto foram apontados elementos como idioma/dialeto comum, cultura politica, antecedentes
historicos, composi¢ao da sociedade, identidade religiosa ou politica (SHIPAN e VOLDEN, 2006;
BAYBECK, BERRY e SIEGEL, 2011; FUGLISTER, 2012; COELHO, CAVALCANTE e
TURGEON, 2016)>°.

%% Em estudo anterior (SILVA E KAUCHAKIE, 2018) cito Lundin, Oberg e Josefsson (2015) que, analisando um
caso de difusdo na Suécia, consideraram irrelevantes as varidveis similaridade e identidade ideolédgica, o que, segundo
os autores, decorreria das caracteristicas internas e da cultura politica do pais — como o pragmatismo, ja que 0 mesmo
resultado foi verificado em outras pesquisas desenvolvidas nos paises nordicos. Outros estudos identificados
anteriormente, que também destacam a questdo da similaridade sdo KIM, 2013; MA, 2017; NUTLEY et al., 2012.
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Similaridade ideologica ou partidaria jogam papel importante, principalmente nas fases
iniciais do espraiamento, enquanto nos momentos posteriores, estando a politica consolidada, a
proximidade ideoldgica/partidaria entre os adotantes interferiria menos na decisdo de adotar a
politica (WAMPLER, 2008; CARLEY, NICHOLSON-CROTTY e MILLER, 2016). Mas, a
correspondéncia ideoldgica ou partidaria entre os adotantes pode ser desconsiderada quando
incentivos eleitorais sdo postos em jogo, o que mobiliza atores situados em diferentes posi¢cdes do
espectro politico-partidario a se engajarem no espraiamento de politicas capazes de produzir

capital eleitoral e agradar eleitores (GRAY, 1973; KARCH, 2012).

O terceiro fator mais recorrente nos artigos no portfélio ¢ a interferéncia de diferentes
atores, individuais ou coletivos, governamentais ou ndo no espraiamento de politicas publicas.
Redes que incluem tecnocratas, empreendedores de politicas e oficiais do governo sdo importantes
canais de socializacdo de informacado, e circulagdo de padrdes, metas, rankings e modelos de
politicas publicas ou elementos de politicas publicas entre as unidades constitutivas de um sistema
politico (MOONEY e LEE, 1990; FINSTAD 1998; ALLEN, PETTUS ¢ HAIDER-MERKEL,
2004; BRANS et al., 2006; SELIN e VANDEVEER, 2007; BAE, ANDERSON ¢ MACINKO,
2014).

Esses atores, ao se dirigirem a elementos chave (como grandes municipalidades, unidades
com boa reputacdo e/ou com influéncia sobre as demais, partidos politicos, opinido publica),
otimizam os resultados de sua acdo e maximizam o numero de adotantes de uma politica,
especialmente quando eventos focais ou circunstancias inesperadas aumentam a pressao pela
mudangca politica. Além disso, algumas politicas de alta complexidade precisam de intermediarios
entre o corpo técnico da formulagdo da politica e os responsaveis por sua adog¢do e implementagao,
papel que ¢ desempenhado por profissionais como os knowledge brokers, que agem para traduzir

e comunicar aspectos técnicos da politica que defendem (KOSKI, 2010).

Nessa abordagem, outro fator a ser considerado ¢ a dinamica profissional, tanto de
burocratas quanto de representantes eleitos. Individuos inicialmente situados em determinada
escala de governo, ao se deslocarem para outras esferas governamentais carregam o conhecimento
sobre politicas anteriormente adquirido e passam a influenciar o desenvolvimento de politicas

similares nas novas jurisdigdes (BRANS et al., 2006; CHIEN 2008; SEGATTO, 2017).

Caracteristicas dos adotantes (determinantes internos) também podem gerar incentivos
para o espraiamento de politicas. A inovatividade e a expertise no tema potencializam o
espraiamento, tanto com relacdo a adogdo inicial — politica inicialmente implementada por uma

unidade conhecida pelo pioneirismo/dominio do tema; como quanto aos adotantes subsequentes,
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neste caso, principalmente em politicas de maior complexidade ou que gerem maiores conflitos na
opinido publica (WALKER, 1969; DALEY ¢ GARAND, 2005; RINCKE, 2007; NICHOLSON-
CROTTY, 2009 SEGATTO, 2017). Os estudos abordam também a influéncia de caracteristicas
demograficas das unidades (tamanho da populagdo, composicao étnica, idade, escolaridade, renda
etc.), elementos que ganham importancia em estudos sobre politicas controversas ou com
componente ligado a moralidade (BERRY e BERRY, 1990; ALLEN, PETTUS e HAIDER-
MERKEL, 2004; BROMLEY-TRUJILLO e KARCH, 2019).

Importa observar o desenho institucional das unidades. A existéncia de atividade anterior
no tema, provocando path dependence e decisdes incrementais, ¢ apontada em diversos estudos
como fator que intervém na decis@o por replicar politicas oriundas de outras jurisdigdes, mesmo
quando elas se mostram vantajosas (ALLEN, PETTUS e HAIDER-MERKEL, 2004; BREUKERS
e WOLSINK, 2007; BROMLEY-TRUIJILLO et al, 2016). Capacidade politica e burocratica,
tamanho do orcamento, composi¢ao do governo, profissionalismo do legislativo e ciclo eleitoral
sdo observados em diversos estudos da amostra (BERRY ¢ BERRY, 1990; BAUMGARTNER,
GRAY ¢ LOWERY, 2009; MACKINNON, 2013; ROACH, SMITH ¢ BOUTIN, 2011; TIMMS,
2014; ASHWORTH GEYS e HEYNDELS 2006).

Enquanto parte dos estudos se importa em observar o papel do efeito regional/ vizinhanga,
dos determinantes internos ou externos (como os atores intervenientes) — elementos que podem
ser separados para compreensao teorica, mas que dificilmente atuardo de forma isolada no caso
empirico — outros se voltam a andlise de atributos da politica que provocam ou dificultam o seu
espraiamento. Destacam-se o sucesso prévio da politica, sua saliéncia, complexidade e nivel de

conflito gerado, caracteristicas que, empiricamente, podem aparecer mescladas ou sombreadas.

O sucesso da politica em outras unidades parece ser um atalho comum para seu
espraiamento (CAIRNEY, 2009; ZHENG e WARNER, 2010; FAWCETT e MARSH, 2012). Isso
porque gera pressdes na opinido publica de outras unidades em prol de sua adogdo, ativando
politicos em busca de recompensas eleitorais; e devido a outras potenciais vantagens, em especial
evitar o desgaste politico e os gastos da experimentacdo de uma nova politica, quando existe um
modelo que ja comprovou ser virtuoso (MOSSBERGER, 2006; VOLDEN, 2006; VOLDEN,
TING e CARPENTER, 2008). O artigo de Butler ef al. 2017, traz uma discussdo interessante
acerca do ideological bias, analisando determinantes para adocdo de politicas ideologicamente
incompativeis com valores e preferéncias dos decisores. Aponta que o sucesso prévio da politica

¢ um dos principais motivos para que decisores desconsiderem suas preferéncias ideoldgicas ao
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avaliar a possibilidade de ado¢do de uma politica publica proveniente de uma unidade

ideologicamente dissimilar.

Saliéncia e grau de conflito se relacionam, ainda que nem toda politica publica saliente
provoque controvérsias. A saliéncia diz respeito a observabilidade que a politica publica provoca,
estando frequentemente associada a politicas com componente moral (aborto, jogos, armas etc.),
provocando fortes reacdes na sociedade e mobilizando ativistas favoraveis e contrarios a sua
adocdo (HAIDER-MARKEL, 2001; JENSEN, 2003; KARCH, 2012). Alternativa para contornar
conflitos ¢ modificar a arena de debate no tema (venue changing), procurando aquelas mais
receptivas a politica, como ocorreu com relacdo as suspensdes do casamento homoafetivo em
alguns estados americanos (ativistas atuaram para deslocar o tema para estados mais favoraveis a
suspensdo); ou mudar a policy image, como no caso da limitacdo de acesso a armas no estado da
California em que, a politica, inicialmente associada a restricdo de liberdades individuais, passou
a ser tratada como questao de saude publica e, com isso, teve maior aceitagdo pela opinido publica

(GODWIN e SCHOROEDEL, 2000; HAIDER-MARKEL, 2001).

Relagdes entre as unidades, como cooperagdo, competi¢do e interdependéncia podem
provocar ou interferir no espraiamento de politicas. Conselhos e comités intergovernamentais sao
instancias que, oportunizando a cooperacdo entre as unidades, podem acelerar o espraiamento de
politicas (KEATING, 2005; FUGLISTER, 2012). Do mesmo modo a competi¢ao (politica,
econdmica, orcamentaria), especialmente devido a spill overs decorrentes da adogdao de
determinada politica, tornariam as unidades mais propensas a replicar modelos de outras unidades
(KEATING, CAIRNEY e HEPBURN, 2012; MATISOFF ¢ EDWARDS, 2014; PACHECO,
2017). E a interdependéncia, decorrente de fatores sociais, economicos ou historicos também
potencializa o transito de politicas entre as unidades (GALLACHER e RAFFE, 2011; PACHECO,
2017).

O mecanismo ‘“competi¢do” aparece nos estudos analisados, em estados federais e
unitarios, mas com pouca frequéncia. Nos estados federais ela aparece como reagdo a
consequéncias econdmicas ou sociais da adogao prévia de uma politica por outra unidade, como
queda na arrecadagdo ou perda de investimentos (BOEHMKE e WITMER 2004; BERRY e
BAYBECK 2005; SHIPAN e VOLDEN, 2006; BAYBECK, BERRY e SIEGEL 2011; MC CANN
SHIPAN E VOLDEN, 2015; PACHECO, 2017).

As consideragdes apresentadas até aqui agregam conclusdes dos estudos do portfolio
acerca dos elementos e fatores explicativos dos casos de transito de politicas que analisam. O

Quadro 9 que compde o Apéndice 2 desta tese complementa essa analise. Nele observo como as
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variaveis consideradas nos estudos da amostra influenciaram a ocorréncia dos eventos de
espraiamento de politicas publicas que constam nos estudos do portfoélio. Elenco 89 varidveis como
path dependence, capacidade politica, ideologia, atores, entre outras; agrupadas em nove

categorias como capacidades, incentivos, atributos da unidade adotante ou da politica etc.

Até este ponto discuti os estudos da amostra indistintamente, a partir de contribui¢des da
literatura em espraiamento de politicas ptblicas e em divisdo territorial de poder. No proximo item
observo os estudos em blocos selecionados a partir da conjugacdo dos bindmios
unitarismo/federalismo, centralizacao/descentralizagao, buscando similaridades e/ou diferencas

dos processos de espraiamento que possam ser atribuidas ao desenho institucional em que ocorrem.

5.4.3 — Estudos em diferentes arranjos de divisdo territorial de poder: classificagdes

binéarias fazem sentido?

Conforme observado no item 5.3.1, os estudos identificados nesta tese sdo, marcadamente,
estudos de difusdo de politicas publicas, no sentido horizontal, entre estados de um sistema federal
(os Estados Unidos). Isso, em um primeiro momento, pode sugerir a dificuldade de generalizagdo
da andlise e conclusdes para outros contextos, ou de identificagdo de padrdes ou elementos dos
estudos atrelados aos arranjos institucionais dos sistemas politicos em que os eventos analisados
se desenvolvem. Agrupar os estudos da amostra de acordo com as classificagcdes unitario/federal,
centralizado/descentralizado, permite observar se existem caracteristicas decorrentes da op¢ao por
determinado modelo e, existindo, o que dizem a respeito dos processos de espraiamento que

ocorrem em cada um deles.
1. Espraiamento de politicas publicas em paises unitarios;

Em termos quantitativos, foram identificados 25 estudos que se desenvolvem nesse
cenario, sendo 22 em paises unitarios centralizados (China, Italia e Reino Unido) e trés em paises
unitarios descentralizados (Finlandia, Holanda e Noruega). Quanto a abordagem de espraiamento,
predominam nesses estudos a transferéncia e a convergéncia de politicas publicas, e o policy
learning; no que diz respeito ao sentido de espraiamento, temos 16 estudos de espraiamento
horizontal, 12 sobre o vertical ascendente, e 10 sobre vertical descendente. Quanto a area setorial
de politica analisada, politicas sociais e politicas de planejamento, desenvolvimento e gestdo

representam a maioria dos casos, com 18 analises.

Alguns aspectos merecem destaque. Conforme destaquei anteriormente, estudos de
espraiamento tendem a enfatizar que cendrios federais criam incentivos ao transito de politicas

entre as unidades, devido a devolucdo de poderes pelo governo central em favor das unidades
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subcentrais. Nesse sentido, nos estados unitarios, as jurisdi¢cdes constitutivas ndo teriam autonomia
para criacdo de politicas por estarem sujeitas ao poder dirigente do governo central e, como
consequéncia, haveria maior similaridade de politicas entre elas. No entanto, processos de
federalizacao tém diminuido as diferengas entre estados unitarios e federais. Nos paises unitarios

identificados na amostra verifica-se essa tendéncia, como se v€ a seguir.
- Paises unitarios centralizados;

O Reino Unido ¢ um estado unitario no qual as unidades tém graus diversos de autonomia
nas diferentes areas de politicas e com relagdo aos poderes executivo, legislativo e judiciario® e
onde o governo central possui — em tese - soberania para legislar mesmo nas areas de politicas
devolvidas e ¢ responsavel pela transferéncia de recursos para as unidades, o que ¢ feito em blocos
sem vinculagdo a despesas especificas (COMITE EUROPEU DE REGIOES, 2018, on line;
KEATING, 2005; KEATING, CAIRNEY e HEPBURN, 2012).

Os estudos do portfolio trazem evidéncias tanto para a convergéncia como para a
divergéncia de politicas. O arranjo institucional, similaridades culturais, politicas, sociais e
contextuais, circulagdo de pessoal, path dependence, proximidade geografica, cooperacao ou
interdependéncia, redes e comunidades de politicas, dependéncia de recursos centrais, alinhamento
partidario e busca de manuten¢do de equidade social, tendem a impulsionar a convergéncia de
politicas, tanto entre as unidades, como a partir do governo central; enquanto a busca por
autonomia e afirmagado das identidades e valores locais, diferentes estilos, objetivos e condigdes
de/para politica, influéncias internacionais (especialmente da Unido Europeia, no periodo anterior
ao brexit), competicdo partidaria e emergéncia de novos players, mobilizam as unidades a
inovarem, divergindo das decisdes do governo central e dos demais territorios (CAIRNEY, 2009;
FAWCETT ¢ MARSH, 2012; GALLACHER e RAFFE, 2011; KEATING, 2005; KEATING,
CAIRNEY e HEPBURN, 2012; KITAGAWA e LIGHTOWLER, 2012; MACKINNON, 2013).

60 “The constitutional settlement in the United Kingdom is distinct in various respects. One is its radical asymmetry,
with a legislative parliament/assembly in Scotland and Northern Ireland, an Assembly in Wales, which only in 2011
acquired primary legislative powers, and no meso-level at all in England. [...]The UK is not a federation, with two
orders of government, each with its own powers and competences. In theory, Westminster retains the right to legislate
for all parts of the state, and so to impose its policy line, but in practice it is limited by convention whereby it only
legislates in devolved matters with the agreement of the competent assembly or parliament.

On the administrative side, devolution is strongly entrenched, since Whitehall ministers cannot act or spend in the
devolved territories except where the devolution statutes expressly allow them to. Some Whitehall departments are,
in effect, English departments, while others contain a mix of England, England-and-Wales, Great Britain, and UK
responsibilities, which can be confused, but responsabililty for service delivery is gennerally clear. Responsibility for
policy areas defined more broadly is less clear and there is a marked interdependence in newer areas like climate
change. In the area of economic development, both governments can claim competence.” (KEATING, CAIRNEY e
HEPBURN, 2012, p. 289-290).
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Politicas como o ‘free care for elderly people’, ‘no tuition fees’, ‘freedom of information
legislation’, ‘youth justice’ divergem significativamente entre Inglaterra, Escdcia, Pais de Gales e
Irlanda do Norte. Pesam na divergéncia o estilo do policy making e as diferentes formas de
prestacdo do servico publico, com Inglaterra aderindo fortemente a New Public Management
enquanto os demais territorios mantém a énfase social-democrata (GALLACHER e RAFFE, 2011;
KEATING, CAIRNEY e HEPBURN, 2012; MUNCIE, 2012). Politicas de proibi¢ao ao fumo em
bares e restaurantes (smoking bans) iniciam divergentes, atreladas a atores e estratégias proprias
de cada unidade, mas convergem progressivamente em torno do modelo difundido pelo governo

central até se tornarem uniformes nos quatro governos (CAIRNEY, 2009).

A medida que a devolugdo de poderes se consolida, as politicas dos territérios vdo se
diferenciando daquelas oriundas do governo central, em uma ‘tendéncia lenta mais persistente em
diregdo a divergéncia’, sem mudangas radicais, em um processo incremental que absorve férmulas
proprias de elaboragdo, negociacao de interesses, estratégias, instrumentos e modelos de prestacao
da politica publica e que, aos poucos, da espago ao aprendizado de politicas entre as unidades

(KEATING et al. 2003; KEATING, CAIRNEY e HEPBURN, 2012; WOLMAN e PAGE, 2002).

Uma caracteristica dos estudos sobre o Reino Unido, o predominio de andlises sobre
espraiamento de politicas entre unidades de mesmo nivel (presente em 11 dos 15 artigos
identificados no portfélio bibliografico), confirma a tendéncia indicada no paragrafo anterior e
sugere um processo de diminuicao da influéncia de Westminster nos territorios devolvidos (fop-
down), que vém se adaptando ao policy-making independente, e a emergéncia de um modelo em
que as unidades produzem inovacdes em politicas que tém potencial de circulagdo no sentido
horizontal e no sentido bottom-up. Dentro dessa dinamica, ¢ possivel que haja convergéncia em
algumas areas ou elementos de uma politica, divergéncia em outras, e at€¢ mesmo ciclos em que as

mesmas politicas ora diferem, ora se assemelham (KEATING, 2005, p. 462).
Outro pais unitario retratado nos estudos da amostra ¢ a China, com seis ocorréncias.

Embora um pais unitario, a China iniciou, nas ultimas décadas do século 20, um processo

de descentralizacdo, considerado um ‘federalismo ao estilo chinés’®!, em que as unidades

61 De acordo com Liu e Weingast (2017, p. 1570), “the key of federalism, Chinese style, is a combination of the
delegation of reform authority from the central to local governments, high-powered fiscal incentives for local
governments, and active experimentation by local governments. (...) This process of decentralization granted
provincial and local governments a wide range of authority within their own jurisdictions to make economic policies.
(...) Coupled with the delegation of authority from the central to local governments were high-powered fiscal
incentives for local governments to compete with one another. (...) The competition among jurisdictions for exports
and growth encouraged active experimentation within each subnational unit, which facilitated policy innovation from
the bottom up.”
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subnacionais passaram a possuir autonomia em certas areas de politicas publicas. Um dos aspectos
desse processo, seria oportunizar a experimentacao de politicas pelos governos locais. Os artigos
observados informam que, na China o policy making ocorre em um sistema de “experimentagao
sob hierarquia”, no qual as unidades subcentrais sdo, efetivamente, utilizadas como “laboratorios”
para criagdo de politicas que, se exitosas, serdao escolhidas pelo governo central ou “apadrinhadas”
por atores politicos relevantes (policy patronage) para replicacdo nas demais unidades (CHIEN,
2008; DE JONG, 2013; HEILMANN, 2008; HEILMANN, SHIH ¢ HOFEN, 2013; HUANG,
2013; TEETS, 2003).

Tem-se assim, uma experimentacao local supervisionada pelo governo central, que ocorre,
principalmente, de duas maneiras: o governo central descentraliza poderes para que as unidades
subnacionais produzam politicas mais adequadas a realidade local, ou, o governo central elege
unidades que participardo de projetos-piloto de politicas de seu interesse. Nos dois casos o policy
making em nivel subnacional tem funcdo instrumental — serve para que o governo central
identifique e selecione modelos de politicas de politicas exitosas e potencialize sua replicagao nas
demais unidades. Conforme demonstram os estudos indicados acima, no caso chinés, servir como
modelo para outras unidades ¢ uma decisao racional e deliberada das unidades subnacionais, no
sentido de competir com as demais, ser bem avaliada por seus superiores, adquirir ou manter
reputacdo de inovadora perante seus pares ou o governo central, ou exercer influéncia. Outra
motivacao apontada seria a ambicao de autoridades locais de alcangarem postos mais relevantes,
utilizando o éxito das politicas criadas sob sua gestdo como forma de impulsionar suas carreiras
(CHIEN, 2008; DE JONG, 2013; HEILMANN, 2008; HEILMANN, SHIH ¢ HOFEN, 2013;
HUANG, 2013).

’

E possivel concluir que, mesmo em um pais unitdrio e autocratico, havendo
descentralizacdo de poderes as unidades subnacionais e criagdao de politicas em nivel local, surge
oportunidade para o espraiamento de politicas, mesmo que esse seja induzido pelo governo central
quando “apadrinha” determinadas politicas. Ainda que essa caracteristica possa parecer decorrente
das peculiaridades do policy making e da forte ingeréncia do Partido Comunista Chinés na
formulacao de politicas em nivel local, essa caracteristica ndo ¢ exclusiva da China. O Reino
Unido, no inicio dos anos 2000, implementou 22 “projetos-piloto” de uma politica de
planejamento urbano denominada ‘BID - Business Improvement District’ que, apOs obter &xito,
foi estendida a inumeras outras localidades no Reino Unido, ainda que com adaptacgdes ao contexto

local (WARD, 2006).



118

Os exemplos de Reino Unido e China sugerem que o arranjo institucional relativo a partilha
de poder entre unidades territorialmente escalonadas de um sistema politico importa para o modo
como as politicas se espraiam entre as unidades constitutivas. E, dessa forma, a inovagdo em
politicas e o potencial para produzir seu espraiamento, ao contrario do que a literatura majoritaria
afirma, ndo ¢ limitado ao modelo federal, mas pode ocorrer também em sistemas unitarios e
centralizados, quando, nestes cendrios, havendo subdivisdes territoriais, estas unidades tém

autonomia para formular politicas.

Ja a testagem de politicas através de projetos-piloto, sugere que a difusdao de politicas €
utilizada pode ser utilizada pelo governo central como uma forma de influenciar a adocdo de
politicas pelos governos subcentrais. Na China isso ocorre de forma inequivoca, o arranjo
institucional daquele pais, mesmo quando descentraliza poderes as unidades subnacionais, o faz
com algum grau de dirigismo. Ja no Reino Unido ocorre de forma mais matizada, e pode sinalizar
que ¢ uma estratégia, um atalho do governo nacional para interferir nas opg¢des sobre politicas
publicas das unidades devolvidas, com menor desgaste e sem que as unidades subnacionais se
sintam ameacadas em sua autonomia. O caso do Reino Unido reforca a ideia de que o espraiamento
de politicas pode interferir nas opgdes relacionadas ao desenho institucional unitario/federal,

centralizado/descentralizado em determinado sistema politico.
- Paises unitarios descentralizados,

Com relacdo ao sistema unitdrio descentralizado, o recorte de estudos do portfolio
bibliografico que analisa esse contexto ¢ bastante limitado, possuindo apenas trés casos que
observam Holanda, Noruega e Finlandia, o que compromete a generalizacdo dos achados para
outros paises de mesmo arranjo institucional. No entanto ¢ curioso observar que, ainda que os trés
paises tenham alto grau de descentraliza¢do de poderes, com as unidades subnacionais possuindo
autonomia para atuagdo em um amplo espectro de politicas, ¢ de forma abrangente, nos casos
empiricos analisados ocorre o sentido de espraiamento vertical descendente, ou seja, a partir do

governo central em dire¢do as unidades subnacionais.

No estudo que observa o espraiamento de uma politica social na Noruega, o autor cita que
o governo central cria projetos-piloto de politicas nas unidades subnacionais, para depois replica-
los amplamente, e destaca que o governo nacional noruegués ‘cria mecanismos para influenciar
nas politicas e atividades municipais’ (FINSTAD, 1998), e no caso que ocorre na Holanda, a
politica observada (energia e6lica) surge sob a tutela do entdo Ministro de Assuntos Economicos,
que atua como um °‘embaixador’ da politica, promovendo sua difusdo entre as unidades

subnacionais.
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Os dois casos se articulam com exemplos identificados no Reino Unido e da China (como
0s Business Improvement Districts no primeiro, ou as ecocites € as high tecnological zones, no
segundo), acerca da criagdo de projetos-piloto de politicas, nos territérios subcentrais, pelos
governos nacionais daqueles paises, e a ideia de policy patronage, ambas como mecanismos
utilizados pelo centro para promover a difusao de politicas de sua preferéncia em escala nacional.
A criacdo de projetos-piloto reforga a ideia de que o arranjo institucional de divisdo de poder
territorial importa para o modo como as politicas se espraiam entre as unidades constitutivas. A
policy patronage, em outro sentido, sinaliza que o espraiamento de politicas publicas entre entes
territoriais de um sistema politico repercute nas estruturas de divisao de poder/relagdes

intergovernamentais ali estabelecidas.

Achados dos estudos em paises unitarios ndo diferem substancialmente daqueles
observados em estados federais, analisados no proximo topico. Além dos mecanismos
identificados nos casos anteriores, varios outros fatores que importam para o espraiamento de
politicas, como a interdependéncia entre unidades, o efeito vizinhanga, a influéncia de adogao
prévia por unidades com similaridades (politicas, ideologicas, culturais, geograficas) atuam em
ambos os contextos. Mesmo elementos decorrentes do proprio arranjo institucional, como o
dirigismo do governo central, repercutem de modo semelhante, ainda que esse recurso seja
mobilizado de modo dissimulado, sem afrontar dirctamente a autonomia das unidades
subnacionais. Dessa forma, destacar a variavel ‘arranjo institucional de divisdo territorial de
poder’ em estudos sobre casos de espraiamento de politicas publicas, contribui para enfraquecer a

distingdo bindria entre paises unitarios e federais.
il. Espraiamento de politicas ptblicas em paises federais;

No portfolio de artigos, nove estudos observam eventos ocorridos em um contexto federal
centralizado, todos no Brasil e todos analisando o nivel municipal (dois deles juntamente com o
nivel estadual). O referencial tedrico mais utilizado ¢ o da difusdo de politicas (oito ocorréncias);
e o sentido de espraiamento mais analisado € o horizontal (seis ocorréncias). Seis estudos abordam

politicas sociais e os demais, politicas de planejamento, desenvolvimento e gestao.

Com relagdo aos artigos que analisam casos em sistemas federais descentralizados, a
maioria deles aborda eventos ocorridos nos Estados Unidos (68 ocorréncias). Alemanha, Australia,
Bélgica, Canada e Suica somam 15 casos. A abordagem predominante ¢ a difusdo de politicas, no
sentido horizontal, entre estados; as politicas mais analisadas sdo as sociais (24 ocorréncias),
ambientais (16 ocorréncias) e de planejamento, desenvolvimento e gestdo (13 ocorréncias).

Considerando essas caracteristicas e a forte presenca de eventos no territorio estadunidense, temos
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um recorte que contém, predominantemente, estudos de difusdao, no sentido horizontal e entre
estados dos Estados Unidos. Estudos no contexto do federalismo descentralizado fora dos Estados
Unidos s6 divergem dos quantitativos anteriores quanto a abordagem predominante, que nao ¢

policy diffusion mas sim policy learning.
- Paises federais centralizados;

Como informado, todos os nove estudos identificados nesse arranjo observam eventos que

ocorreram no Brasil.

Uma das caracteristicas a se destacar, diz respeito ao sentido do espraiamento analisado —
seis artigos observam o sentido horizontal. Porém, cabe lembrar que o desenho institucional
brasileiro concentra competéncias no governo central, por isso, surpreende constatar que somente
trés dos noves casos abordam o sentido de difusdo fop-down. Outro aspecto ¢ o predominio de
estudos que analisam o espraiamento de politicas sociais entre municipios. A Constituigdao Federal
de 1988 descentralizou, de modo geral, em favor de estados e municipios, capacidade executoria
de politicas publicas, estando as unidades subnacionais limitadas a regulamentacdo e recursos

advindos do governo central (ARRETCHE, 1996, 2002, 2012; MACHADO e PALOTTI, 2015).

Um dos estudos destaca a criagao do Programas de Garantia de Renda Minima (PGRM)
em nivel municipal, em um processo de espraiamento que se estende de 1995 a 2001 até sua
incorporacdo pelo governo federal, e a difusdo do Programa Satde da Familia (PSF), criado e
financiado com recursos do governo central, e sujeito a adesao voluntaria por parte dos municipios.
A autora considera que ambos os casos configuram difusdo horizontal entre municipios, o PGRM
‘expandindo rapidamente’ para 88 municipios em dois anos, e cerca de 200 municipalidades no
ano de 2001; enquanto o PSF atinge 55 municipios em 1994, e chega a 4.944 unidades adotantes

em 2003 (SUGIYAMA, 2008, p. 198 ¢ 199).

Com relacdo ao PGRM o movimento horizontal pode, efetivamente, ter ocorrido em seus
anos iniciais, ainda que em um processo menos abrangente do que sugere o artigo, visto que, no
periodo considerado, o Brasil possuia cerca de 5.500 municipios. Quando o programa ¢
incorporado pelo governo central (apos projeto-piloto em cerca de 1300 municipios) teriamos um
processo de difusdo bottom up, possibilidade que o estudo em referéncia nao considera (essa
perspectiva € analisada em outro artigo de mesma autoria, de 2012). Ja o PSF, criado, custeado e
difundido pelo governo federal, conferia papel relevante ao nivel municipal, mas no ambito da
execug¢do, no que parece se tratar de um caso de difusdo fop-down ou, simplesmente, de atuagao

municipal decorrente de coordenacdo federativa. A resposta subnacional ao PSF foi ampla,
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diferente do programa de renda minima em seus anos iniciais, mas a discricionariedade dos

municipios foi restrita a escolha do momento de adesdo a politica.

Nesse mesmo recorte de estudos, o papel de empreendedores de politicas ¢ destacado.
Coélho (2012, p. 80), que aborda os primeiros anos do PGRM, buscando fatores explicativos da
difusdo municipal da politica, demonstra que os criadores do programa foram decisivos para a
disseminag¢do do modelo; enquanto Wampler (2008, p. 69 e 71), que observa a difusdo do
orcamento participativo, constata que atores ligados ao PT - Partido dos Trabalhadores (sigla do
prefeito de Porto Alegre, municipio onde surge o programa) atuaram como promotores da politica,
incentivando a adocao do modelo, que difundiu nacional e internacionalmente. Os dois casos
apontam a ocorréncia de policy patronage, o apadrinhamento de uma politica por atores com

potencial para provocar o seu espraiamento.

Essas caracteristicas dos casos brasileiros também sao identificadas em outros estudos do
portfolio, porém com relagdo a estados unitarios. A difusdo de politicas apoés um periodo de
experimentacdo através de ‘projetos-piloto’, a discussdo sobre o espago decisorio dos governos
subcentrais em politicas mandatérias do governo central (restrita, em geral, ao timing de adogao),
a pratica da ‘policy patronage’ por atores relevantes, sao identificadas em casos da China,
Holanda, Noruega e Reino Unido. Isso refor¢a o entendimento de que processos de espraiamento
de politicas ocorrem de maneira semelhante em sistemas federais e unitarios — o que relativiza a
importancia empirica dessa clivagem. Nesse sentido, a caracterizacao dessas dinamicas depende
mais dos graus de devolucao ou descentralizagao de poderes em favor dos governos subcentrais,

o que se verifica tanto em modelos federais, como em modelos unitarios.

Quanto a fatores institucionais, variaveis relacionadas a ideologia politico-partidaria dos
governantes, competi¢cdo partidaria, alinhamento politico entre os niveis de governo, fragmentagao
politica, ciclo eleitoral, quantidade de recursos provenientes do governo central e relagdes
intergovernamentais entre as unidades envolvidas, sdo as varidveis mais destacadas nos estudos
sobre espraiamento de politicas no Brasil, atuando de modo diverso a depender da politica
analisada (COELHO, 2012; COELHO, CAVALCANTE e TURGEON, 2015; SEGATTO, 2017;
SUGIYAMA, 2008a; SUGIYAMA, 2008b; SUGIYAMA, 2012). Na sequéncia, estudos no
recorte brasileiro sublinham a influéncia de atores diversos, como redes informais e
empreendedores de politicas, partidos politicos, associagdes profissionais e organizacdes
internacionais (COELHO, 2012; SEGATTO, 2017; SUGIYAMA, 2008b; SUGIYAMA, 2012;
TIMMS, 2014; WAMPLER, 2008). Caracteristicas do adotante sdo observadas com pouca

frequéncia, atributos da politica e efeito vizinhanga t€ém pouco destaque, aparecendo de forma
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complementar a outras analises (COELHO, 2012; COELHO, CAVALCANTE e TURGEON,
2015; SEGATTO, 2017; SILVESTRE ¢ PEDROZO, 2016; TIMMS, 2014).

As variaveis destacadas no contexto brasileiro também explicam processos de
espraiamento de politicas nos demais arranjos de divisdo territorial de poder identificados nos
artigos do portfélio. Desta forma, observar como esses fatores interagem com o desenho
institucional ‘federal centralizado’ exige a analise de uma amostra mais diversificada de casos, o
que ficou comprometido no presente trabalho, que sé identificou eventos ocorridos no Brasil.

Sugiro que essa abordagem seja objeto de pesquisas futuras.
- Paises federais descentralizados;

Nos artigos que observam esse contexto predominam estudos sobre difusdo de politicas
publicas, no sentido horizontal e entre estados dos Estados Unidos (68 ocorréncias). Outros
estudos observam casos na Alemanha, Australia, Bélgica, Canada e Suiga. Surpreende notar que,
entre os 15 artigos que analisam paises federais descentralizados diversos dos Estados Unidos, seis
observam espraiamento de politicas no sentido fop-down - em Autrdlia (dois), Bélgica (dois),
Alemanha e Canada (um em cada). Como discuto a seguir, esses casos apontam que, mesmo em
contextos descentralizados, a depender do tipo de politica, a interferéncia do governo central no
espraiamento ndo s6 € necessaria como ¢ esperada, especialmente para equalizar diferencas
regionais nos niveis da prestagdo ou de cobertura em areas como politica social e ambiental. Ou
seja, a literatura afirma que centralizagdo e descentraliza¢do podem ser entendidas como questoes

de grau (LIJPHART, 2012), mas os casos sugerem que ela ¢, também, questdo da politica publica.

Nos estudos que abordam Australia, influéncias do governo central atuam de modo diverso
no espraiamento de politicas - no caso da politica de transporte analisada, movimentos fop-down
foram barrados pelas unidades subnacionais que mantiveram controle sobre essa area da politica;
nas politicas hidricas, de competéncia original dos trés niveis da federagcdo, houve a necessidade
de re-centraliza¢do dos poderes em um plano nacional integrado, em decorréncia de dificuldades
de implementagao pelo modelo cooperativo, principalmente em razdo da diversidade existente
entre provincias, territorios € governos locais australianos (BRAY et al. 2011; HEAD, 2010, p.

174).

Na Alemanha, apesar da governanca multinivel em um cenério de federalismo cooperativo,
observou-se a atuacao de diferentes forcas compelindo a homogeneizagao de politicas entre as
unidades territoriais: profissionais atuantes em um mesmo dominio, ainda que em unidades

diversas, cultura politica legalista no sentido da harmonizac¢do e ndo da diversidade; instancias
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intergovernamentais como conferéncias e conselhos®?; areas de politicas ‘estruturadas’ sujeitas a
path dependence; padrdes e regulamentos internacionais (LODGE e WEGRICH, 2005, p. 214 ¢
216). No Canada, ao tratar de politicas de bem-estar social, os autores apontam que o retrocesso
do governo central na regulacao e no custeio desse tipo de politica, além de provocar competicao
e difusdo de modelos entre as unidades subnacionais, favoreceu que modelos internacionais

passassem a influenciar as politicas dos governos subcentrais (McBRIDE e McNUTT, 2005).

Situagdo similar ¢ destacada nos casos da Bélgica. Dentro de um amplo programa federal
de modernizagao do servico publico, houve significativa diferen¢a no conteudo e na abrangéncia
das politicas adotadas nas unidades subnacionais. Fatores como inovatividade e receptividade das
normas federais, impulsionaram a adocdo e circulacdo de modelos em algumas regides, mas nao
tiveram relevancia em outras, em que barreiras relacionadas a cultura politica e ao controle
partidario atuaram de forma expressiva (BRANS et al. 2006). No caso de uma politica ambiental
na regido de Flanders, a ndo incorporacao de elementos oriundos do nivel local gerou oposi¢do a
politica, ou seja, ocorreu um movimento fop-down a partir do governo provincial, mas, pela
auséncia de componentes de politicas locais (bottom-up) a politica permaneceu inativa. Os autores
destacam que, neste caso, a interferéncia do governo federal seria bem recebida (VAN GOSSUM,

2008).

Os casos confirmam que pressdes verticais atuam na circulacao de politicas entre unidades
subcentrais mesmo em contextos descentralizados, provocando maior ou menor resisténcia a
depender do contexto e da area de politica a que se dirigem, sendo mais aceitas em areas que
necessitam de regulamentagdo uniforme entre as unidades. Além disso, esses e outros exemplos
demonstram que, em casos de federalismo assimétrico e clivagens internas, atributos dos
adotantes, como inovatividade e similaridades culturais e ideoldgicas, jogam papel importante na
difusdo de politicas, atuando como atalhos na busca por modelos (BRANS et al., 2006;
FUGLISTER, 2012; GILARDI E FUGLISTER, 2008; FAWCETT ¢ MARSH, 2012; McEWEN,
2005; NYKIFORUK et al., 2008).

Entre as demais variaveis analisadas, comunidades epistémicas, consultores internacionais,

grupos de pressao e servidores publicos sdo citados como atores influentes nos processos; sucesso

62 Com relagdo ao papel de instAncias intergovernamentais como instrumentos de homogeneizagdo de politicas,
Machado e Palloti (2015), ao tratarem dos conselhos de satide, educacio e assisténcia social no Brasil, sublinham que
arenas de pactuagdo intergovernamental, ao invés de promoverem o federalismo cooperativo, reforcam o poder do
centro. Isso devido, a capacidade que a Unido tem de controlar a agenda, “mas também de induzir apoio a programas
federais que sinalizam com novos recursos financeiros, além de outros aspectos, inclusive problemas de acdo coletiva
a que estdo sujeitas as representagdes de estados e, principalmente, de municipios. Estes, longe de exercerem o poder
de veto, preferem nitidamente propor incrementos ou qualificagdes as propostas da Unido.” (MACHADO e
PALLOTI, 2015, p. 78).
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anterior e nivel de conflito sdo os atributos da politica mais relevantes para os casos analisados,
ainda que essa perspectiva seja pouco considerada nesses contextos; fatores institucionais
relacionados a partidos politicos e ciclo eleitoral, e também o efeito vizinhanga sdo pouco
destacados (ASHWORTH, GEYS e HEYNDELS, 2006; BRANS et al.; 2006; BRAY et al.; 2001;
GILARDI e FUGLISTER, 2008; HEAD 2010; POTRAFKE, 2013).

Com relagdo aos Estados Unidos, determinantes ou mecanismos de difusdo identificados
em outros contextos também sao verificados na pesquisa nesse recorte territorial. Efeito vizinhanga
(difusdo geografica ou regional), caracteristicas dos adotantes e atributos da politica recebem
destaque. Variaveis institucionais, embora sejam a categoria mais explorada dos estudos no
contexto estadunidense em numeros absolutos de ocorréncias, em perspectiva com os demais

estados federais, a diferenca entre eles ndo ¢ significativa.

Entre as variaveis institucionais, partidos politicos e ideologia politico-partidaria dos
governantes e dos parlamentares sdo aspectos bastante analisados. Também importam ciclo
eleitoral, controle partidario do legislativo, profissionalismo do legislativo e governo unificado
(ALLEN, PETTUS e HAIDER-MERKEL, 2004; BAYBECK BERRY e SIEGEL 2011;
BROMLEY-TRUJILLO et al, 2016; DALEY e GARAND, 2005; KARCH, 2012; KARCH e
ROSENTHAL, 2016; MINTROM e VERGARI, 1998; VOLDEN, 2006).

O aspecto mais analisado nos estudos relacionados aos Estados Unidos sdo caracteristicas
dos adotantes (determinantes internos), como base econdmica, investimentos locais e potencial de
exploracdo relacionados a area da politica (atributo destacado nos casos de politicas ambientais,
por exemplo); inovatividade ou pioneirismo na area (casos como governo eletronico, pesquisas
com células-tronco, charter schools, etc.); caracteristicas demograficas como filiagdo religiosa,
tamanho da populagdo, urbanizacao, presenca de minorias, grau de escolaridade, renda, ideologia
e filiacdo partidaria da populagdo (caso das loterias, restricdes de acesso a armas, proibicdo do
casamento homoafetivo, etc.); e severidade do problema que € objeto da politica (BAYBECK,
BERRY e SIEGEL, 2011; BROMLEY-TRUJILLO e¢ KARCH, 2019; CHAMBERLAIN e
HAIDER-MERKEL, 2005; DALEY e GARAND, 2005; GODWIN ¢ SCHOROEDEL, 2000;
KARCH, 2006, 2012; MATISOFF, 2008; MATISOFF e EDWARDS, 2014; RINCKE, 2007;
SELIN e VANDEVEER, 2007; WIENER e KOONTZ, 2010).

Atributos da politica como sucesso prévio, nivel de conflito, saliéncia, popularidade,
relacdo custo-beneficio, adaptabilidade e compatibilidade sdo também considerados, assim como
difusdo geografica ou regional (efeito vizinhancga), elemento que recebe bastante atengdo. Essa

abordagem de destaca desde estudos iniciais em difusdo de politicas nos Estados Unidos, como
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em Crain (1966) e Walker (1969), e esta relacionada ao desenho federativo e a autonomia das
unidades estaduais que atuam como fontes de modelos de politicas, principalmente nas areas em

que héd menos envolvimento do governo federal.

Menos destacado na pesquisa nos Estados Unidos, ¢ o papel de atores diversos nos
processos de difusdo. Sao mencionados com maior frequéncia grupos de interesse e coalizdes de
defesa, organizacdes profissionais e midia (GARRETT e JANSA 2015; MARTIN, 2001;
MCDONNELL ¢ WEATHERFORD, 2013; WIENER e KOONTZ, 2010; HAIDER-MARKEL,
2001; MAKSE, 2020; MOSSBERGER 1999; NICHOLSON-CROTTY, 2009; SELIN e
VANDEVEER, 2007).

E relevante considerar que, na maioria dos eventos, esses elementos nio atuam de forma
isolada, diferem de acordo com a politica que difunde e conforme o momento do ciclo da politica.
Por exemplo, no que se refere a influéncia de partidos politicos e posi¢des ideoldgicas, a influéncia
dessas variaveis na difusao se relaciona ao contetido da politica que difunde, sendo mais destacada
em politicas salientes, morality policies e politicas ambientais, ou seja, areas de politica que tém
potencial de gerar conflito. Nesse contexto, valores, preferéncias ideoldgicas e perspectiva de
recompensas eleitorais importam na identificagdo de modelos de politicas (BROMLEY-
TRUJILLO e KARCH, 2019; KARCH, 2012; MAKSE e VOLDEN, 2011; MARTIN, 2001).
Além disso, estudos nos Estados Unidos e no Brasil destacam que o alinhamento
partidario/ideologico entre as unidades envolvidas na difusdo de uma politica ¢ mais relevante nas
etapas iniciais de sua difusdo, sendo que apds consolidada a politica, partidos de diferentes
posi¢des no espectro politico-partidario passam a adotar o modelo (COELHO, 2012; COELHO,
CAVALCANTE e TURGEON, 2015; HAIDER-MARKEL, 2001; JENSEN, 2003; SUGIYAMA,
2008a; SUGIYAMA, 2008b; SUGIYAMA, 2012).

Atributos da politica costumam ser combinados com variaveis ideoldgicas e politico-
partiddrias, em temas mais sensiveis como restricdes ao fumo, alimentos geneticamente
modificados, vacinagdo contra HPV, casamento homoafetivo, loterias e tributa¢ao, pena de morte;
ou com atributos dos adotantes, em politicas como as de controle a desastres ambientais,
financiamento escolar, justica criminal, etc (BROMLEY-TRUJILLO e KARCH, 2019; BUTLER
et al., 2017; HAIDER-MARKEL, 2001; MOONEY, 2001; MOONEY e LEE, 1999; SHIPAN e
VOLDEN, 2013; VOLDEN, 2006; DOLOWITZ et al., 2012; GROSSBACK, NICHOLSON-
CROTTY e PETERSEN, 2004; MAKSE, 2020).

O efeito vizinhanga pode atuar somado a outros fatores, como similaridades geograficas,

culturais e de problemas entre unidades proéximas. No entanto, similaridade ideoldgica pode se
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sobrepor ao efeito vizinhanga — unidades procuram pares ideoldgicos, que nem sempre estao
geograficamente proximos. Outro aspecto que potencializa o efeito vizinhanga € o tipo da politica
- politicas que provocam competi¢do entre as unidades (spillovers sociais ou econdmicos), como
as relacionadas a seguros de satide e beneficios sociais, tributos, jogos e loterias, restricdes ao
fumo etc., tendem a reforgar o efeito vizinhanga (BALLA, 2001; BAYBECK, BERRY e SIEGEL,
2011; BERRY e BERRY, 1990, BOEHMKE e WITMER 2004; GRAY, 1973;
GRIMMELIKHUIJSEN e FEENEY, 2017; KARCH, 2006; SHIPAN ¢ VOLDEN, 2006, 2013).

Por fim, outra contribui¢ao dos estudos para compreensao do espraiamento de politicas nos
Estados Unidos se refere a interferéncia do governo federal na adocao e difusdo de politicas em
nivel estadual. Apesar da forte descentralizacdo politica, ha vérias mencdes a influéncia do
governo federal no nivel estadual, que pode ocorrer tanto de forma positiva — atua¢do do governo
federal provoca ou aumenta a possibilidade de difusdo; como de forma negativa — os estados
deixam de adotar um modelo que estd sendo promovido pelo governo central (podendo, inclusive,

a depender das preferéncias ideologicas, adotar modelo oposto).

Na hipotese de influéncia negativa, importam fatores ligados a alinhamento ideologico e/ou
partidario entre estados e governo federal. Também sdo considerados desestimulo a difusao
estadual, a atuagdo do governo federal em temas em que os estados tém menor autonomia, ou a
previsao de sang¢des pela ndo adogdo da politica. No primeiro caso os estados entendem que houve
preempg¢do, no segundo, consideram uma violagdo a sua autonomia (LOWERY, GRAY e
BAUMGARTNER, 2010; NICHOLSON-CROTTY e CARLEY, 2018; SAVAGE, 1985, p. 123;
TAYLOR et al., 2012). De modo contrario, o governo federal potencializa a adogao e difusdo de
politicas publicas quando atua diretamente em determinado tema, adotando politicas,
regulamentando a matéria, ou apenas aumentando a atencdo em torno dele (em audiéncias,
discursos, relatorios, metas) e através de repasse de recursos (ALLEN, PETTUS e HAIDER-
MERKEL, 2004; BAUMGARTNER, GRAY ¢ LOWERY, 2009; DALEY ¢ GARAND 2005;
GRAY, 1973; GROSSBACK, NICHOLSON-CROTTY e PETERSEN, 2004; LOWERY, GRAY
e BAUMGARTNER, 2010; NICHOLSON-CROTTY, 2009).

Analisar como ocorre o espraiamento de politicas em diferentes arranjos de divisdao
territorial de poder permite observar que ha elementos que sao transversais, ocorrendo em estados
unitarios ou federais, centralizados ou descentralizados. Ingeréncias do governo central no policy
decision making das unidades subnacionais, intuitivamente associadas a sistemas unitarios, foram
identificadas, também, em sistemas federais descentralizados (que seriam, num continuum, o

modelo menos propenso a esse tipo de interferéncia), e inclusive nos Estados Unidos, onde o
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proprio modelo institucional ¢ desenhado de modo a bloquear intervengdes federais nos assuntos
subnacionais. Esse tipo de ingeréncia, ainda que nao provoque, isoladamente, a adogao e difusdo

de politicas, cria estimulos para que governos subcentrais atuem em determinada area.

Dinamicas top-down ajudam a demonstrar, ao lado das demais evidéncias ja apresentadas
e que serdo aprofundadas na discussao, que a relagdo entre arranjo institucional de divisao de poder
e processos de espraiamento de politicas se retroalimenta. Poderes ou capacidades que
remanescem no governo central sdo mobilizados em favor do espraiamento de politicas que
atendem as preferéncias do centro, mesmo em estados federais e descentralizados. Casos de
espraiamento de politicas derivados dessas situacdes, provocam altera¢do, ainda que sutil,

episddica e informal, no arranjo estabelecido.
5.5 DISCUSSAO

Os estudos empiricos demonstraram que a discussao sobre arranjos territoriais de divisao
e poder e RIGs ¢ a discussao sobre espraiamento de politicas publicas, s3o perspectivas teoricas
que podem ser conjugadas, por apresentarem reflexos mituos. De um lado, a divisdo de poder e
de competéncias em arranjos com algum grau de descentralizagdo favorecem a inovagao pelas
unidades constituintes; a0 mesmo tempo, tornam a replicagao de politicas uma possibilidade a ser
considerada pelos decisores locais, de acordo com os incentivos que estas unidades precisem para
implementar politicas (KARCH, 2006; BREUKERS e WOLSINK, 2007; GALLACHER e
RAFFE, 2011; DE JONG, 2013).

Arranjos institucionais de escalonamento de niveis decisérios, sejam eles federagdes
propriamente ditas, ou estados unitarios que contenham divisdes de autoridade em nivel territorial,
sdo cendrios propicios ao transito de informagdes, contetido, boas praticas e modelos de politicas.
Muito além da convivéncia dentro de um mesmo sistema politico, que por si s6 favorece a
padronizacdo de politicas, outros elementos acentuados por estruturas federativas ou
“federalizadas” intensificam a migracao de politicas publicas entre as unidades constituintes. O
grau de descentralizagdo também interfere no espraiamento de politicas; nos casos em que a
descentralizacdo da capacidade decisoria ¢ maior, cabendo as unidades constituintes subnacionais
a tomada de decisdo, a possibilidade de difusdo entre estas unidades também aumenta, e ganham
destaque as unidades precursoras ou inovadoras, liderando dinamicas de bandwagoning (TIMMS,
2014; NICHOLSON-CROTTY, 2009; GRIMMELIKHUIJSEN e FEENEY, 2017; SEGATTO,
2017).

No entanto, o principal achado da pesquisa € no sentido de que a ideia de que as federacdes

sao laboratorios para o desenvolvimento e disseminacao de politicas, € uma meia verdade. Sim, a
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coexisténcia de esferas decisorias dentro de um sistema politico propicia a difusao de inovacgoes
entre as unidades constituintes. Mas, ao ampliar a unidade de anélise, incluindo casos observados
em diferentes arranjos institucionais de divisdo de poder/relagdes intergovernamentais — o que €
possivel gracas ao instrumento da RSL — verifiquei que o transito de politicas ou de elementos de
politicas ndo ocorre somente entre unidades centrais e subcentrais de um sistema politivo
federativo, mas também em sistemas politicos unitarios em que se observa delegacdo de poderes
decisérios e/ou parcelas de autonomia as unidades subcentrais. Nesse sentido, outra conclusao
importante decorrente da analise integrada de varios casos empiricos € que at¢ mesmo em um
sistema autocratico como a China, modelos de politicas transitam entre as unidades subnacionais,

ainda que isso decorra de contingéncias politico-administrativas especificas daquele contexto.

Em casos como os Estados Unidos, em que o as unidades subnacionais tém alto grau de
autonomia na maior parte das areas de politicas publicas, ndo parece razoavel compreender que
haveria espago para o governo federal “testar” politicas nas unidades subcentrais e, a partir dos
resultados alcangados, replica-las nas demais unidades. No contexto federativo, politicas
difundidas pelo governo central tendem a refletir suas proprias preferéncias e valores, estando
sujeitas ao calculo eleitoral e/ou ao crivo ideologico, o que independe de terem sido testadas, ou

obtido éxito prévio no nivel subnacional.

Isso parece mais vidvel, e estudos aqui analisados apontam nesse sentido, em sistemas
unitarios, em que o dirigismo do governo central € pressuposto (ainda que possa nao ser
efetivamente utilizado). Em sistemas onde o poder ¢ mais centralizado, o governo central
efetivamente pode “testar” politicas em determinadas unidades e, posteriormente, estendé-las as
demais. Casos como o Business Improvement District — BID e o Gateway Project, no Reino Unido,
as ecocites e high technological zones na China, e do Children Protection Service, na |[Noruega,

exemplificam essa hipotese.

Por outro lado, em sistemas descentralizados, as unidades constitutivas t€ém mais
autonomia para inovar, e nesse sentido o governo central ¢ limitado em sua capacidade de interferir
na tomada de decisdo sobre politicas em nivel subcentral (SHIPAN e VOLDEN, 2008). Dai que
lancar mao de mecanismos que provoquem a difusdo de determinada politica, seja aumentando a
aten¢do do governo central em prol de uma politica que interessa ao centro decisério, seja
desencorajando a adogdo de politicas que ndo atendem as expectativas do governo central - e
provocando o aprendizado negativo, sdao atalhos para intervir nas decisdes em nivel subnacional

sem o desgaste de avangar contra a autonomia dessas unidades.
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Assim, unidades subcentrais agem como laboratdrios, ou se engajam em dinamicas de
espraiamento, na propor¢do em que o espaco decisério sai das maos do governo central e ¢é
partilhado com as unidades subcentrais, o que pode ocorrer tanto em sistemas federativos, como
em sistemas unitarios. Nesse sentido, os resultados da pesquisa confirmam a ideia de que em
ambientes de escalonamento de niveis decisorios sdo cendrios propicios ao transito de informagao,
contetido, boas praticas e modelos de politicas, e dessa forma, sdo variaveis a serem consideradas

para entender o espraiamento e a formulag@o de politicas em unidades subcentrais.

Quanto a influéncia do espraiamento de politicas no arranjo institucional de divisao
territorial de poder de um sistema politico, os casos analisados levam a compreender que essa
hipotese, em sua totalidade, ndo ¢ confirmada. No entanto, casos delimitados e pontuais de
espraiamento de politicas podem provocar alguma alteragdo no desenho institucional de
determinado pais, ainda que isso sO se verifique exatamente naquelas circunstancias. Assim,
observar essa possibilidade depende de olhar atento e informado a situagdo especifica, e dos efeitos

que o transito de uma determinada politica provocou.



130
CONSIDERACOES FINAIS

Esta tese apresenta um contributo a literatura sobre espraiamento de politicas publicas em
suas diferentes modalidades — aprendizado (policy learning e lesson-drawing), difusao,
transferéncia, convergéncia, isomorfismo e processos similares, ao conjugar a analise dessa
literatura a observagdo de caracteristicas referentes as estruturas de divisao territorial de poder

quanto aos pares unitario/federal, centralizado/descentralizado.

Entendo que meu objetivo principal foi alcangcado. Consegui mobilizar uma amostra
representativa de artigos dentro da abordagem que me interessava, analisa-los criticamente e
relacionar as conclusdes de modo integrativo (objetivo geral e objetivo especifico 2). A analise de
varios artigos conjuntamente, confirma que a literatura em espraiamento de politicas publicas
aborda o tema da divisdo territorial de poder, mas com relacdo a contextos federais, e com destaque
a eventos verificados nos Estados Unidos. Estudos que abordam contextos unitarios aparecem em
minoria, € ndo costumam destacar essa variavel. Por isso a identificacdo de padrdes ficou
prejudicada, pois de um total de 115 artigos selecionados, apenas 25 tratavam de casos em paises
unitarios. Ainda assim foi possivel observar elementos relacionados a literatura em espraiamento
de politicas em si (objetivo especifico 1), e a conjugagao desta ao debate sobre arranjos de divisao

territorial de poder (objetivo especifico 3), e extrair conclusdes (objetivo especifico 4).

Quanto a literatura em espraiamento de politicas publicas, concluo que minhas inferéncias
eram procedentes em alguns aspectos. Destaco a conclusdo de que as diferentes modalidades
podem estar presentes em um mesmo processo, que se inicia com aprendizado, evolui para a
transferéncia (especifica, ponto a ponto) ou difusdo (ampla, ideia de contagio), e, ao final, pode
progredir para convergéncia ou isomorfismo (a depender do caso analisado). As modalidades
policy learning e isomorfismo sdo as que mais se afastam das demais categorias, possuem
literatura propria consolidada, e podem ser analisadas isoladamente, sem que se considere o

espraiamento de uma politica.

Com relacdo as questdes de pesquisa, considero que a divisdo territorial de poder tem sim,
uma relacdo com o espraiamento de politicas, mas ndo ¢ a diferenca unitario X federal que
estabelece essa relacdo, mas a devolucao de poderes do governo central as unidades subcentrais,
o que pode ocorrer em estados federais ou unitarios. A coexisténcia de niveis distintos, cada qual
com autonomia deciséria em alguma area, permite a criagdo de politicas pelas unidades
subnacionais. A proximidade entre elas, similaridades culturais, ideoldgicas, contextuais; a
competicdo, coordenagdo ou cooperagdo; a convivéncia em espacos comuns (comités, comissoes,

redes), a circulagdo de pessoal, criam incentivos ao transito de politicas entre as diferentes
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unidades. Essas varidveis atuam de forma e intensidades diferentes a depender do caso empirico,

e podem interferir em processos dentro de sistemas unitarios e de sistemas federais.

Considero também que dinamicas de espraiamento ndo interferem diretamente nos arranjos
de divisao territorial de poder, mas podem, sim, ser utilizadas de forma matizada para influéncia
de uma unidade (governo central ou nao) sobre as demais. Especialmente com a difusdao de
informagdo, aumento da aten¢do em determinado tema, regras de promog¢ao na carreira, policy
patronage, instancias intergovernamentais etc. No entanto, eventos em que modalidades de

espraiamento sdo utilizadas com essa finalidade sdo de verificacdo empirica mais complexa.

Nesse contexto, o arranjo de divisdo territorial de poder e o espraiamento de politicas
publicas sdo mutuamente influenciados. Essa dindmica de repercussdo mutua estd presente nos
estudos analisados nesta tese, em exemplos que demonstram que o transito de politicas ¢é
estimulado pela descentralizagao de poderes entre unidades territoriais distintas, tanto em sistemas
federais como em sistemas unitarios, € nos casos que sugerem o dirigismo do governo central ao
criar modelos de politicas e fazé-los circular, interferindo, ainda que de forma indireta ou matizada
no policy making em nivel subnacional. Ou seja, o arranjo institucional pode facilitar o
espraiamento, mas este pode, também, ter como consequéncia a criagao de relagdes nao previstas

ou ndo esperadas, dentro da estrutura institucional de um sistema politico.

As respostas que encontrei para minhas questdes de pesquisa constituem as contribui¢des
tedricas mais relevantes desta tese, e vao no sentido que a literatura em divisao territorial de poder
vem adotando, quanto a uma relativizacao da distingdo marcada entre arranjos federais e unitarios.
Com relagdo a andlise da discussdo tedrica em espraiamento de politicas publicas, considero ter
apresentado uma contribuicdo relevante, ao conjugar a analise e as conclusdes de diferentes
estudos, nas diversas abordagens, e oferecer um panorama conjunto dessa literatura em seus

aspectos materiais € em seu conteudo.

Paralelo a isso, entendo que minha tese contribui para o desenvolvimento dos métodos
relacionados a revisao sistematica da literatura, especificamente no que diz respeito ao protocolo

que desenvolvi, que pode auxiliar no desenvolvimento de pesquisas em outros temas.

Quanto as limitagdes da pesquisa, cito a dificuldade em trabalhar simultaneamente com
uma quantidade grande de documentos (lembrando que a amostra inicial tinha mais de 3.600
artigos); mas, ao mesmo tempo, a escassez de estudos relacionados a paises unitarios. Para esse
aspecto, a utilizagcdo de outros mecanismos de identificacdao de artigos, como a busca ativa, seria

mais produtiva.
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A pesquisa desenvolvida nessa tese pode avangar no sentido de se aprofundar na analise
do portfolio obtido, tanto para discutir outros aspectos da literatura em espraiamento de politicas,
como para aprofundar a observacdo conjugada dos temas, agora especificamente para o caso da
centralizagdo/descentralizacao; como para aperfeicoar questdes relacionadas ao método da revisao
sistematica da literatura, que vem se fortalecendo como instrumento de pesquisa na Ciéncia
Politica. Outro desdobramento seria a identificagdo de um maior nimero de casos referentes a

contextos unitarios, a fim de aprofundar a analise nesse tipo de arranjo.

Estudar as dinamicas que envolvem o policy making permite a observacao da complexidade
desse processo que envolve multiplas microdindmicas, numerosos atores e afeta diretamente
diferentes aspectos da vida individual e social. O espraiamento de politicas publicas, abordagem
nem sempre considerada na andlise de politicas publicas, contribui para acessar as diversas
influéncias a que os decisores estao sujeitos quando consideram ou formulam determinada politica
publica. Aliar essa andlise ao estudo do arranjo de divisdo territorial de poder em que o
espraiamento ocorre demonstra, ndo somente, a aproximacao entre os dois temas (frequentemente
negligenciada), como permite identificar nuances e especificidades imperceptiveis a pesquisa

isolada desses temas.
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