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RESUMO

Este trabalho consistiu em uma pesquisa quantitativa e longitudinal, entre 1997 e
2015, a fim de analisar o processo de difusdo da politica publica urbana
denominada Legislagao sobre Zona Especial de Interesse Social — ZEIS. A analise
estatistica foi implementada a partir do modelo paramétrico de Analise de
Sobrevivéncia com distribui¢do log-logistica. O principal resultado da tese consiste
na confirmagdo da hipotese pelos testes estatisticos de que a existéncia de
conselho de politica urbana aumenta a probabilidade de adogao da ZEIS. Outras
hipéteses foram confirmadas indicando que porte populacional, regido e
competicao politica eleitoral influenciam positivamente a probabilidade de adogéo
da ZEIS enquanto que a adogao anterior da LUOS e da atualizagdo do Plano
Diretor nos municipios reduz a probabilidade de adogéao.

Palavras-chave: Difusdo de Politicas Publicas. Comportamento Politico.
Governos Municipais. Analise de Sobrevivéncia. ZEIS.



ABSTRACT

The present work consisted of a quantitative and longitudinal research, between
1997 and 2015, with the objective of analyzing the diffusion process of urban public
policy called as Legislation on special social interest zone — ZEIS. The statistical
analysis is implemented based on the parametric model of Survival Analysis with
log-logistic distribution. The main result of the thesis is the confirmation of the
hypothesis that the presence of the urban policy council in a municipality increases
the probability of ZEIS adoption. Others hypotheses were confirmed as well,
indicating that populational size, electoral competition and geographic location
increase ZEIS adoption probability, while the previous adoption of Laws on Land
Use and Occupation — LUOS and previous updating of Master Plan in
municipalities contributes to reduce adoption probability of ZEIS.

Keywords: Dissemination of Public Policies. Formulation and scheduling of public
policies. Survival Analysis. Municipal Public Policies.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho insere-se na area de politicas publicas e comportamento
politico, mais especificamente na area de difusdo de politicas publicas. Tem como
questao central explicar o processo de difusdo de politicas municipais com foco
na agenda urbana, mais especificamente a politica urbana denominada
Legislacao sobre area ou zona especial de interesse social- ZEIS. Este trabalho
se justifica por dois fatores. Por um lado, sabemos muito pouco sobre difusdo de
politicas entre municipios. Por outro lado, dado o sistema politico brasileiro
extremamente complexo, caracterizado por um federalismo em trés niveis,
significativas disparidades regionais, e uma administragao publica com limitagdes
orcamentarias e na capacidade estatal. Tudo isso posto, temos que o municipio &
um grande laboratério para o estudo de politicas publicas, e este trabalho se
propde o desafio de tentar estudar o processo de difusdo da politica municipal
denominada como ZEIS.

O referencial tedrico para analise do processo decisério das politicas
publicas municipais sera a teoria de difusdo de politicas publicas, conforme
descrito em Rogers (2003), Faria, Coélho e Silva (2016), Karsh (2010), entre
outros. O estudo da adogao de politicas urbanas entre municipios brasileiros sera
analisado como um processo de difusdo, em que determinado municipio (ou um
pequeno conjunto de municipios de forma autbnoma ou independente)
desenvolve de forma inovadora determinada politica publica, ou uma determinada
mudanca institucional, e esta inovagao comeca a se replicar em outros municipios
ao longo do tempo. O processo de adogdao em outros municipios pode ocorrer
coordenado por empreendedores politicos, como governos estaduais, governo
federal, partidos politicos, universidades, sindicatos, ou mesmo por grupos de
pressao. Ou pode ocorrer de forma descoordenada sem o patrocinio de nenhum
ator politico. Sao varias as possiveis motivacbes que podem incentivar a
disseminagcdo de politicas publicas: fatores politicos, semelhangas sociais e
econdmicas, e mesmo a influéncia ideoldgica ou a de marketing politico.

A literatura de difusdo ja tem uma longa tradigdo na area de politicas
publicas internacional. O interesse da area de Ciéncia Politica em explicar a

difusdo de politicas publicas, seja entre governos locais, seja entre estados ou



paises, teve inicio no final da década de 1960, mais especificamente a partir do
artigo de Walker (1969), “The Diffusion of Innovations Among the American
States”. Ja a abordagem quantitativa em difusdo € mais recente. Em 1990 surge
o primeiro trabalho incorporando um modelo estatistico (denominado “PROBIT”)
na literatura de difusdo. Trata-se do artigo de Berry e Berry (1990), “State Lofttery
Adoptions as Policy Innovations: An Event History Analysis”. Neste estudo, os
autores propdéem um modelo de regressao logistica, mais especificamente um
modelo Probito para avaliar a probabilidade de um estado americano adotar
loterias a partir de um conjunto de variaveis. Desde entdo, a utilizacdo dessa
metodologia quantitativa tem crescido bastante, a ponto de viabilizar a aplicagéo
de modelagem estatistica para estudos de “Large-N" em processos de difuséo,
como modelos Logisticos ou modelos de analise de Sobrevivéncia.

O foco deste estudo & empirico e quantitativo, seguindo a abordagem
iniciada por Berry e Berry (1990), devido ao fato de lidarmos com politicas publicas
municipais com grande numero de observacdes, envolvendo mais de 5000
municipios.

A analise sera desenvolvida a partir do estudo de politicas publicas urbanas
com foco nas Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS. O estudo de politicas
publicas municipais urbanas é de grande relevancia por varios fatores, gerais e
especificos. Um desses fatores gerais estda associado a grande dimenséao
territorial e populacional brasileira ligada a significativa variabilidade regional em
suas dimensodes sociais, econémicas, institucionais e politicas. Essa variabilidade
tem impacto direto na formulacao de politicas publicas. A tomada de decisao na
formulacdo de politicas publicas, ao lidar com a grande disparidade regional,
tende a se tornar complexa. Outro fator de ordem geral a ser avaliado refere-se a
questao do federalismo. O Brasil € um caso de excepcionalidade composto por
um federalismo com trés esferas de governo (Unido, Estados e Municipios) em
que cada ente federativo possui autonomia e prerrogativas definidas pela
Constituicdo Federal de 1988. Dependendo da politica publica analisada, ha
competéncias privativas e concorrentes entre as esferas administrativas
(municipal, estadual e federal), impactando no escopo da tomada de decisédo de
uma determinada politica. Além disso, cabe observar ainda que a gest&do publica
em geral, e particularmente a gestdo publica municipal, com suas restricdes

orcamentarias, de recursos humanos e de infraestrutura, esta inserida em
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ambiente de racionalidade limitada.

Dentre os fatores especificos, podemos dizer que as politicas urbanas tém
forte impacto no desenvolvimento econdmico e na dindmica social dos municipios,
incluidos neste fator a questdo do ordenamento urbano e da qualidade de vida
nos municipios. Tudo isso posto, temos como central a necessidade de se estudar
politicas publicas municipais no Brasil. O municipio pode ser visto como um
grande laboratério para o estudo de politicas publicas num contexto de forte
descentralizacdo administrativa.

Para contribuir com a area de difusdo de politicas, nesta pesquisa
propomos uma analise empirica do processo de difusdo municipal da politica
publica urbana denominada como Legislagcdo sobre Zona Especial de Interesse
Social — ZEIS. Dada a elevada quantidade de municipios brasileiros, com total de
casos superior a 5000 cidades, optamos por uma abordagem quantitativa e
longitudinal, a partir do modelo de Analise de Sobrevivéncia. Fixamos como inicio
do periodo de estudo o ano de 1997, por um lado pelo fato das primeiras eleigbes
municipais terem ocorrido no ano anterior (1996), poés Constituicdo Federal de
1988. Por outro lado, como corte final do periodo, determinamos o ano de 2015,
que se da com a disponibilizacdo da base de dados MUNIC, desenvolvida e
disponibilizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE neste
mesmo ano. O objetivo geral é explicar como o processo de difusdo da ZEIS
ocorreu nesse periodo, a partir de um conjunto de fatores politico-eleitorais,
institucionais, demograficos e geograficos. Procuramos avaliar o contexto no qual
a agenda urbana dos municipios comega a mudar e as adog¢des da ZEIS
comegam a ocorrer. Nesse sentido, esta pesquisa visa preencher uma lacuna na
literatura de politicas publicas, na medida em que os processos de Difusédo de
Politicas Publicas ainda estdo longe de estarem consolidados no Brasil como
diagnosticado em Oliveira (2016). Segundo levantamento do autor, ha apenas
treze artigos na area de difusdo de politicas publicados no Brasil entre 2011 e
2016. Em relagao a produgéo académica estrita (dissertacoes e teses) em difuséo
de politicas publicas entre 2011 e 2015, a quantidade de trabalhos é de apenas
38, entre dissertacdes e teses. A quantidade de teses e dissertacdes se reduz a
14 se considerarmos apenas a area de ciéncias sociais (incluidos os programas
de politicas publicas). Dessa forma, podemos justificar a necessidade de estudos

em difusdo de politicas publicas, e sobremaneira os estudos com abordagem
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quantitativa, que tendem a ser bastante reduzidos.

Este trabalho é composto pelos capitulos dois a cinco, além desta
introdugao. O capitulo dois tem quatro se¢des. Na primeira se¢cao, abordamos as
questbes e particularidades do processo de tomada de decisdo em politicas
publicas. Na segunda segao, objetivamos tratar e debater a revisao atualizada da
literatura de difusdo de politicas publicas, ressaltando seus principais aspectos
tedricos. A seguir, na secao trés, levantamos as principais especificidades e o
contexto da questdo urbana, as suas politicas no pais, e em que medida essas
especificidades podem influenciar o processo decisério de adogao das ZEIS pelos
municipios.

A questdo metodolégica deste estudo é abordada no capitulo quatro, em
duas subsec¢des. Apresentamos, na 12 se¢ao, breve introdugao aos modelos EHA,
levantando, entre outros aspectos, as principais caracteristicas desses modelos
estatisticos, sua aplicabilidade em Ciéncia Politica e em politicas publicas, escopo
e limites. Posteriormente, na 22 seg¢ao, descrevemos os aspectos metodologicos
que serao utilizados neste estudo, como a descricdo do banco de dados e as
variaveis selecionadas, hipoteses levantadas, e selecdo dos modelos mais
adequados para analise das politicas publicas tratadas no trabalho. Em seguida a
etapa de analise estatistica dos modelos de sobrevivéncia, na seg¢do cinco,
referente a implementacdo do modelo de sobrevivéncia para as politicas publicas
selecionadas ZEIS. O estudo é concluido na seg¢éo cinco, em que sao realizadas

as discussoes finais do trabalho e sugestdes de pesquisas futuras.
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2 A tomada de Decisao em Politicas Publicas e o Processo de Difusdao: Uma

Revisao da Literatura

Este capitulo possui dois grandes objetivos a serem desenvolvidos em
duas secdes. Inicialmente, na se¢ao 2.1, temos por interesse central discutir de
forma resumida as questdes e particularidades do processo decisorio em politicas
publicas dentro do contexto da Administragdo Publica brasileira. Apds introducéo
dos conceitos centrais e breve historico da area de Politica Publica, entramos na
questdo do processo decisério em politicas publicas. Sao trés as premissas
centrais associadas a tomada de decisdo. As primeiras duas premissas referem-
se ao pressuposto de que o processo decisorio em politica publica € dominado
pelo paradigma da racionalidade limitada, por um lado, e que a Administracao
Publica, que serve de estrutura e arena para discussdes envolvendo a construcao
das politicas publicas, pode ser vista como um sistema complexo. A terceira
premissa deriva das duas primeiras, na medida em que a racionalidade limitada e
a administragao publica complexa seriam fortes incentivos para a ocorréncia da
difusédo de politicas publicas, como explicaremos ao longo deste trabalho.

Um segundo objetivo fundamental, desenvolvido na se¢ao 2.2, consiste em
discutir uma revisdo atualizada da literatura de difusdo de politicas publicas,
ressaltando seus principais aspectos tedricos como conceitos, determinantes
internos e externos, mecanismos de difusdo e o processo de difusdo no Brasil e

América Latina, apenas para citar algumas questdes.
2.1 O Processo decisorio em Politicas Publicas

As politicas publicas nasceram fortemente ligadas a ideia de
desenvolvimento, no contexto da 12 e 22 grandes guerras e da crise econémica

de 1929 (ver Heidemann, 2010). A grave crise politica e econbmica desse periodo

culminou com a necessidade de o Estado substituir o entdo hegemdnico modelo
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classico liberal pelo Keynesiano e “intervir’ na economia no intuito de recuperar
0s paises econbmica e socialmente, apds a grave crise causada pelas duas
grandes guerras. Posteriormente, no periodo pés-guerra, a énfase nas politicas
publicas manteve-se com o “welfare State” majoritariamente em paises da
Europa. No Brasil, a importancia das politicas publicas também se manteve ligada
ao modelo econdbmico denominado “Nacional-desenvolvimentismo”.

Ja o estudo de Politicas Publicas como disciplina académica surgiu nos
Estados Unidos aproximadamente no mesmo periodo, possivelmente induzido por
sua centralidade com o que vinha sendo tratada nos governos em geral, e
particularmente no governo norte-americano no contexto inicial da Guerra Fria,
com a necessidade deste de “otimizar” suas a¢des sociais.

Um conceito de politica publica bastante discutido € atribuido a Laswell
(1936) e refere-se as questdes de “quem ganha o que, por que e que diferenca
isto faz”. A resposta a essas questdoes fornece elementos que influenciardo a
formulacao e implementagao de uma politica publica em relagéo a integracao das
categorias de infraestrutura, capacidade financeira, burocracia ou recursos
humanos, grupos de interesse na construgdo das politicas em questdo. Esses
elementos contextuais funcionam como condi¢gdes ou restrigdes para que uma
determinada politica publica seja concebida e implantada. A énfase desse
conceito é sobretudo pragmatica, descrevendo as “condi¢bes” em que o “jogo é
jogado”.

Uma caracteristica importante que vem surgindo na literatura refere-se a
questdo da racionalidade limitada como mecanismo explicativo no processo
decisorio em politicas publicas, tal qual é apresentado por Bryan Jones (2003) em
seu artigo “Bounded Rationality and Political Science: Lessons from Public
Administration and Public Policy”, distanciando o universo da politica da visdo
economicista (atribuida a teoria das Escolhas Racionais) até entdo hegeménica.
Em outro trabalho seguindo a mesma linha, Melo e Fucidji (2016) citam Conlisk
(1996) para “apresentar uma série de exemplos em que a tomada de decisao dos
agentes segue uma norma de conduta totalmente diferente do padrdo de
racionalidade maximizadora proposto pela teoria econémica tradicional”. Dessa
forma, haveria, segundo Melo e Fucidji (2016) e Conlisk (1996), uma série de
casos empiricos em que a premissa de racionalidade total ndo se mostra

apropriada. Melo e Fucidji (2016) explicam ainda que essa inadequacgao se deve
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a nao consideragao de processos psicoldgicos atribuidos ao comportamento dos
agentes politicos nesses processos.

O mecanismo de Racionalidade Limitada traria uma vinculacdo mais
realista entre os procedimentos de escolha humana (em nivel individual) e os
processos organizacionais e politicos associados a elaboracdo de politicas
publicas, justamente por considerar o processo psicolégico e as motivagdes
desses atores, como crengas politicas, valores ideoldgicos e atalhos cognitivos. A
politica publica passa a ser vista ndo como um processo de otimizagdo dos
ganhos sociais, mas como um processo de construcao social e politica.

Outra questao central no processo decisério em politicas publicas é de
ordem estrutural, envolvendo aspectos da administracdo publica que influenciam
e permeiam o processo de implementacdo das politicas. O ambiente da
Administracdo Publica é composto por multiplos atores politicos, individuais e
institucionais, com diferentes prerrogativas decisorias, envolto muitas vezes num
federalismo com varias regras, ideologia, restricdes financeiras / orcamentarias,
de tempo e de pessoal, tornando, assim, o ambiente de construg&o das politicas
publicas altamente complexo. Adicionalmente, a capacidade estatal para formular
politicas publicas € marcada fortemente por incerteza e restrigbes varias de ordem
orcamentaria e logistica. No contexto das politicas publicas, o grau dessas
limitagdes acaba por influenciar diretamente os processos de agendamento,
implementagao e gerenciamento.

Nesse cenario, o fato de a difusdo de politicas ser um processo no qual as
unidades politicas observam umas as outras, a busca de solug¢des para problemas
comuns ocorreria como consequéncia direta da racionalidade limitada e da
complexidade da administracao publica. Se nado observarmos as limitacoes
causadas pelas duas categorias acima, poderiamos considerar erroneamente que
a constru¢do de politicas publicas poderia ser confeccionada sob medida para
atingir os objetivos propostos. A implementacéo de politicas sob medida somente
seria viavel em um ambiente de racionalidade completa e sem restricdes de
qualquer ordem, considerando-se a disponibilidade de informacdo completa e a
capacidade total orgamentaria e logistica. Assim, a difusao deriva diretamente da
realidade dessa racionalidade limitada com uma vantagem adicional: a escolha
de politicas publicas preexistentes pode ser implementada com base nos

resultados politicos e técnicos que estejam disponiveis no sistema politico nas
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unidades que a adotaram previamente, bem como o impacto eleitoral da politica
nessas unidades. Os resultados preliminares nas unidades adotantes serviriam,

assim, de critério empirico para selegao de politicas publicas.

2.2 Difusado de Politicas Publicas — Aspectos conceituais

Como ja descrito anteriormente, a difusdo de politicas estd associada a
busca de solu¢gdes em outras unidades politicas para problemas semelhantes,
dada a dificuldade de se construir diretamente politicas especificas para solugao
de problemas. Essas questdes tém surgido de maneira mais intensa nos ultimos
anos associadas ao desenvolvimento de um novo modelo de explicagao da
formacao de agenda e de tomada de decisdo na area de politicas publicas. A
difusdo de politicas publicas € um modelo que procura compreender como
determinadas praticas e ideias surgem em um local e, por algum motivo, ganham
forga e se propagam no tempo e no espaco. Trata-se de um modelo com grande
capacidade explicativa e bastante realista na medida em que incorpora o
paradigma da racionalidade limitada e a complexidade do processo decisério na
Administracdo Publica com as conhecidas restricdes de tempo, orgamento,
infraestrutura e recursos humanos, e, também, com a presenca de multiplos
atores politicos envolvidos com prerrogativas diferentes e visdes especificas.

O ano de 1969 pode ser considerado como o marco inicial da literatura de
Difusdo em Ciéncia Politica, a partir da publicacdo do artigo de Jack Walker, “The
Diffusion of Innovations among the American States”. A origem da literatura de
Difusao nas ciéncias sociais é anterior a esta data, segundo o trabalho de Levi-
Faur (2013), que levanta a existéncia de varios artigos associando difusdo de
inovagdes e ciéncias sociais desde o inicio do século XX. Mas, por algumas
razoes, essa literatura ndo conseguiu influenciar particularmente as areas de
Ciéncia Politica e politicas publicas antes do aparecimento do artigo de Jack
Walker (1969). Para maiores detalhes sobre a evolugdo histérica da difusdo nas
ciéncias sociais, encontra-se bastante documentada em Rogers (2003).

Desde a sua publicagao, o trabalho de Walker (1969) tem sido muito citado
em artigos posteriores sobre analises de processos de difusdo que, desde entéo,

foi tornando-se um dos assuntos “maiores” na area de politicas publicas. Nesse
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sentido, a evolugdo da literatura de Difusdo em Ciéncia Politica e Politicas
Publicas a partir do artigo acima € objeto do trabalho de Levi-Faur (2013), em que
o autor faz uma analise historica e tedrica do estudo de 1969.

A ideia de difusdo de politicas publicas em Walker (1969) teria inicio nas
visitas deste pesquisador a sessdes legislativas da Assembleia de Michigan, onde
os parlamentares discutiam as proposi¢des legislativas deste estado americano.
Walker (1969) teria observado que os parlamentares tendiam a aceitar com maior
probabilidade proposi¢des que ja tinham sido aprovadas e adotadas previamente
com sucesso em outros estados.

Descrevendo o processo de difusao de politicas publicas, de maneira geral
e para além do fendmeno observado na Assembleia de Michigan, pode-se dizer
que os atores politicos de diferentes unidades politicas e diferentes instancias
decisorias observavam-se uns aos outros na busca de solugdes para problemas
comuns. A tomada de decisdo seria derivada de um mecanismo de emulacdo’,
dado em um contexto de racionalidade limitada em que a busca de alternativas
de ideias seria incentivada devido a limitagao na coleta e no processamento de
informacdes. E nesse sentido que Levi-Faur (2013) definiu o processo de difusdo
descrito no artigo, como uma forma de tomada de decis&o, de certa forma comum,
mas pouco pesquisada na literatura de ciéncia politica até entao.

Walker (1969) passou a estudar e desenvolver pesquisas sobre os
processos de difusdo procurando verificar em que contexto se da esse processo,
a partir da coleta e analise de 88 politicas publicas estaduais que tenham sido
aprovadas até 1965 em pelo menos 20 estados americanos. Com os dados
coletados dessas 88 politicas publicas, Walker (1969) constréi, no primeiro
momento, um indice de inovacao. Calculado o indice, o autor passa a avalia-lo e
compara-lo aos 50 estados. O resultado dessa analise € que no topo da lista
figuraram estados maiores e mais ricos, como Nova York, Califérnia, Michigan e
Massachusetts, enquanto que estados menores e mais pobres, como Nevada e
Mississipi, obtiveram resultados inferiores, na parte de baixo da escala dentre os
50 estados analisados.

Num segundo momento, Walker (1969) analisa a relagdo do indice com

variaveis econdmicas, politicas e institucionais, procurando explicar o porqué dos

1 Emulacao neste contexto acima é entendida num contexto geral, diferente do que sera discutido
mais adiante na se¢do de mecanismos de difusao.
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resultados acima. A hipétese levantada para explicar a variagao foi dividida em
duas: (i) fatores econédmicos como riqueza, nivel de industrializagao e nivel de
urbanizacao; e (ii) fatores politicos como alta competigao politica ou conformidade
com determinadas normas ou valores. Como resultado, Walker (1969) encontra
correlacao positiva entre a inovacio politica e os fatores acima, de modo que
estados mais ricos e institucionalizados, ou onde ha maior competicao politica
tendem a adotar inovagdes em um tempo menor que outros estados.

Outro achado de Walker (1969) vai além da categorizagdo do perfil dos
estados adotantes entre pioneiros e seguidores, e refere-se a descoberta de um

padréo de difusdo de politicas publicas, envolvendo a propagac¢ao de inovagdes

politicas no espago e no tempo: ha um “Trade off’ entre inovagéo e risco, de um
lado, e manutencao do status quo, por outro lado. Inovar pode trazer ganhos
politicos no caso da politica adotada ser bem-sucedida. Em ambientes de grande
competicao eleitoral e politica adotar inovagdes pode se mostrar uma estratégia
adequada. Mas a escolha por mudangas envolve riscos. Em ambientes de baixa
competicdo politica assumir riscos talvez ndo seja necessario e o preferivel seja
manter o status quo.

Nesse sentido, esse artigo pode ser considerado um divisor de aguas, na
medida em que cria um novo campo de pesquisa na literatura de ciéncia politica,
Difusdo de politicas publicas, além do fato de desenvolver um indice de inovagao
consistente e abordar essas questdes tanto do ponto de vista de atores politicos
individuais quanto do ponto de vista de desenvolver um modelo com padrdes e
mecanismos para elaboracio de politicas publicas.

Desde entao, a literatura de difusdo tem crescido de forma significativa,
embora descentralizada, nas ultimas décadas, como podemos observar no estudo
de Graham, Shipan e Volden (2013), que faz uma avaliagdo da evolugao historica
do processo de difusdo entre 1968 e 2008. Cabe notar com o trabalho desses
autores que o crescimento da literatura se deu de forma mais acentuada a partir
dos anos 2000, mostrando, assim, o progressivo e relativamente recente interesse
académico na tematica. Somente nesta ultima década foram mais de 300 artigos
publicados, segundo os autores. Atualmente, o campo de processos de difusédo
de politicas publicas encontra-se bem consolidado e tem sido objeto de estudo
em varias diferentes subareas da Ciéncia Politica como Relagdes Internacionais,

Politicas Comparadas, Politica Americana, dentre outras.

18



A trajetdria descentralizada e diversificada como se deu a evolugéo da area
de Difusdo de politicas publicas nas ultimas décadas acabou por trazer duas
caracteristicas significativas a essa literatura. Por um lado, a heterogeneidade de
estudos acabou por enriquecer as aplicagdes e os contextos em que 0 processo
de difusdo pode ser analisado. Por outro lado, a diversidade de estudos em
diferentes areas acabou por propiciar uma enorme variedade de termos
associados a uma mesma ideia, dificultando o desenvolvimento de uma
nomenclatura padrdo para essa area. Podemos citar como exemplo uma série de
termos comumente utilizados para designar o conceito de difusdo, descritos em
Graham, Shipan e Volden (2013): “Race to the Bottom”, “transferéncia”,
“convergéncia”, “contagio”, apenas para citar alguns termos utilizados. Podemos
citar também o caso do termo “Emulagao”, utilizado em alguns estudos como
termo designado para expressar um mecanismo geral de difusdo, ora como
mecanismo especifico de copia de ideias e politicas publicas, tal como veremos
na sec¢ao quatro deste estudo. Assim, torna-se necessario para este trabalho
definir e padronizar os conceitos e as ideias utilizados em difusdo, se ndo para
criar uma nomenclatura oficial para Difusdo, pelo menos para ter um padrao unico
neste trabalho, visando subsidiar e tornar claras as analises deste estudo.

Iniciando pelo conceito de difusdo, podemos citar duas definicbes
alternativas que sao tradicionalmente utilizadas e que podem ser encontradas e
detalhadas nos trabalhos de Rogers (1962; 2003) e Strang (1991). Rogers define

difusdo como o “processo no qual uma inovacao € comunicada por meio de certos

canais ao longo do tempo entre membros de um sistema social’. A definicdo de

Rogers enfatiza, segundo o proprio autor, quatro elementos-chave em um

processo de disseminacgao: inovacdo, canais de comunicacdo, tempo e sistema
social. O primeiro elemento, inovacgéo, é interpretado pelo autor ndo como ideia
original ou novo conhecimento descoberto naquele momento quando essa ideia
disseminada, mas como a primeira vez que determinada ideia é adotada naquela
unidade politica. A politica adotada €&, assim, considerada uma inovagao para a
unidade adotante, mesmo que ja tenha sido em outras unidades ha bastante
tempo.

O segundo elemento do conceito de Rogers refere-se a canais de
comunicagao que, neste estudo, é definido como 0 meio ou mecanismo pelo qual

a inovacao politica é disseminada. Podemos citar como exemplos de canais o
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caso da midia de massas, a existéncia de redes formais e informais,
empreendedores politicos ou ainda a comunicacdo direta de duas ou mais
unidades politicas.

O tempo é outro fator essencial em difusdo para Rogers (2003). O tempo
associado a cada unidade adotante seria definido como o periodo entre a 12
adocdo observada da politica publica e a adogéo na unidade politica em questao.
O tempo tem importancia fundamental nos estudos de difusdo como variavel
explicativa tanto na avaliagédo do perfil das unidades politicas adotantes (unidades
inovadoras, primeiras adotantes, ou retardatarias) como na anadlise dos
mecanismos de difusdo (ver segao 2.4).

Por fim, o quarto elemento-chave refere-se ao sistema social, que é
concebido no estudo como um conjunto de unidades inter-relacionadas, tendo
como caracteristica comum um objetivo em comum. Pode ser individuo, grupos
informais, organizacgdes, dentre outros. A partir do conceito de sistemas sociais,
Rogers (2003) generaliza o escopo de um processo de difusdo para além do caso
de politicas publicas. A difusdo pode estar associada a disseminagao de normas
entre instituigdes politicas, para o caso de constituicdes de Estados, regimentos e
normas de organizag¢des internacionais etc.

A énfase de Rogers (2003) a aspectos sociais € de comunicacao tem sido
criticada por alguns autores. Levi-Faur (2013)?, por exemplo, critica o fato de a
definicdo ser adotada de maneira hegemonica na literatura de Difusédo de politicas
publicas, na medida em que, por um lado, enfatiza sobremaneira aspectos de
comunicacao e sistemas sociais e, por outro lado, ndo incorpora aspectos politicos
e de gestao publica, que poderiam agregar poder de explicagao ao processo de
difusdo de politicas publicas.

Nesse sentido, a parte da literatura que é contraria ao conceito de Rogers
(1962, 2003) tem optado pelo uso da definicdo proposta por Strang (1991),
segundo a qual a “adogao prévia de uma determinada pratica ou trago em uma
unidade politica altera a probabilidade de adocdo das unidades politicas que nao

a tenham ainda adotado®’. Diferentemente da definicdo de Rogers (2003) acima,

20 estudo de Rogers (2003) refere-se a quinta edi¢éo do livro. Na verdade, este estudo é langado
pela primeira vez em 1962, e é, portanto, anterior ao estudo de Strang (1991).

8 Traducao livre do conceito de Strang (1991): “When prior adoption of a trait or a practice in a
population alters the probability of adoption for remaining non-adopters”.
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esta definicdo captaria melhor o significado politico de processos de difusao de
politicas publicas no sentido de incorporar a influéncia deciséria da adocéo de
uma politica em um governo sobre a decisdao futura em outros governos
(interdependéncia), tal como descrito em Levi-Faur (2013).

Os dois conceitos de difusdo também diferem em outro aspecto. Conforme
observam Elkins e Simmons (2005), o conceito de Strang (1991) enfatiza a difusdo
COMO processo ou como causa que conduz a um resultado. Em outras palavras,
a difusdo funciona, nesta visdo, como uma variavel independente que explicaria
como se processou a disseminacgao (resultado, ou variavel dependente) de uma
inovacgao. Por outro lado, a definicdo de Rogers (2003) enfatiza a Difusdo como
resultado: “a inovagdo sendo comunicada ao longo do tempo”, isto é, como
variavel dependente ou efeito a ser explicado. Sao duas visdes opostas que
contextualizam diferentemente o construto “Difusao”. A literatura se divide entre
as duas abordagens, embora, segundo Elkins e Simmons (2005), a visdo de
difusdo como processo seja considerada hegemonica. Em relagao a esse debate,
este trabalho se filia a definicdo de Strang (1991), por ressaltar a relevancia do
contexto politico nos processos de difusao.

Um aspecto central no processo de difusdo € saber o que de fato é
importado num processo de difusao. Isto é, O que € de fato o objeto disseminado
e em que grau qual conteudo desse objeto é transferido? Essa questao é estudada
no trabalho de Dolowitz e Marsh (2000) que identificam em seu trabalho 8
possiveis categorias que podem ser objeto de transferéncia: objetivos, contelidos
de politicas publicas, programas governamentais, instrumentos de politicas
publicas, instituicdes, ideologias, atitudes ou valores culturais, ou até mesmo
licoes negativas. Os autores também colocam que a difusdo ndo € um processo
de transferéncia do tipo tudo ou nada. Eles distinguem quatro graus de
transferéncia: copia completa e ipsis litteris do objeto disseminado, emulagao,
que envolveria a transferéncia das ideias por tras de uma politica ou programa
governamental, combinacao de diferentes politicas e inspiragao de ideias e
fundamentos de politicas publicas adotadas em outras unidades politicas. Com
excegao da primeira categoria de transferéncia, as demais envolvem algum tipo
de adaptagao do objeto importado, em maior ou menor grau. Cabe observar ainda
que em um processo de difusdo de uma determinada pratica é possivel que

diferentes unidades politicas podem adotar diferentes categorias da politica
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difundida e em diferentes graus. Sé para se ter uma ideia das possibilidades de
difusdo que eventualmente sao incorporadas, seguindo a tipologia de Dolowitz e
Marsh (2000), podemos ter até 32* diferentes tipos de objetos disseminados.
Assim, para se evitar viés na pesquisa e nos resultados apresentados, deve-se
ter uma nomenclatura consistente e valida para identificar todos os objetos de
difus&o.

E igualmente importante verificar quem participa do processo de difuséo,
quem sao os potenciais atores num processo de difusdo? Novamente recorrendo
ao trabalho mencionado acima, foram citadas seis possiveis categorias de atores
que poderiam estar vinculados ao processo de difuséo: oficiais (politicos) eleitos,
burocratas (servidores publicos), Grupos de pressédo, partidos politicos,
empreendedores politicos e especialistas. Conforme a interacdo e o grau de
importancia relativa de cada um desses atores, o conteudo da difusdo pode variar
profundamente.

Em outro trabalho, Shipan e Volden (2012) oferecem sete ligdes derivadas
da literatura de difusdo no sentido de consolidar o entendimento sobre algumas
caracteristicas desse processo. A primeira “ligdo” € a de que a difusdo ndo é
meramente um agrupamento geografico de politicas publicas similares. Nos
tempos atuais, em que a globalizacdo tem reduzido gradativamente as barreiras
de comunicagao, a visao classica de que a difusdo de ideias e praticas seria
majoritariamente entre vizinhos geograficos, ou seja, se daria essencialmente
entre vizinhos de fronteira, pode ser um tanto quanto enganosa ou mesmo
ultrapassada, segundo os autores. Com a globalizagao, a regiao de propagacao
se expandiu para além da fronteira entre as unidades geograficas. Isso nao
significa que a questao do “espacgo” nao seja importante. Em verdade, o conceito
de Espaco passou a ter parte e significado muito maior do que apenas a dimensao
geografica. A difusao de inovagoes e praticas se daria com maior verossimilhanca
em unidades politicas similares do ponto de vista social, econémico ou cultural,
sejam essas unidades politicas vizinhas ou ndo, com ou sem fronteiras em
comum. Para maiores detalhes, ver o trabalho de Beck, Gleditsch e Beardsley
(2006).

As “licdes” dois e trés citadas no estudo referem-se a mecanismos de

4 8 categorias versus 4 graus de transferéncias.
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difusdo que serao debatidos mais detalhadamente na se¢ao quatro deste capitulo.
Enquanto a segunda licdo refere-se ao fato de que, em muitas areas da politica
publica, se verifica a competigao politica e econémica entre as unidades politicas,
seja de forma reativa, seja de maneira preventiva, contra a implementagdo de uma
politica econbmica de uma unidade rival. A terceira licdo cuida do fato de os
governos poderem aprender uns com 0s outros. Isso se da a partir da avaliagao
dos resultados apresentados pela politica publica adotada previamente por uma
unidade politica. Quando uma possivel unidade adotante percebe (“aprende”) os
resultados da politica avaliada como positivos, pode vir a adotar a politica publica
no sentido de obter resultados semelhantes.

Outro aspecto muito importante debatido nesse artigo € o fato de que o
resultado ou o produto do processo de difusdo de uma politica publica nem
sempre € benéfico para o pais ou a localidade que a adota (ligao 4). Cabe observar
que a difusdo também pode envolver aspectos negativos, em que podem vir
associados a efeitos colaterais ou periféricos de politicas publicas adotadas, ou
apresentar contrapartidas econémicas e politicas negativas do ponto de vista
politico e eleitoral quando a difusdo se da pelo mecanismo de coergao. Outro
possivel aspecto negativo que pode advir de um processo de difuséo € quando se
verifica a presenga do mecanismo de competi¢do, as unidades politicas adotam
politicas publicas para se defender do efeito de agdes econémicas ou politicas
implementadas por outras unidades. E o caso, por exemplo, do estudo sobre
loterias estaduais em Berry e Berry (1990), da guerra fiscal entre unidades
politicas num processo conhecido como “Race to The Bottom”, em Berry e Berry
(1992), e o caso das politicas anti-fumo, em Shipan e Volden (2006). No caso
brasileiro, podemos citar a guerra fiscal entre estados, em que a redugao de
aliquotas de impostos para atrair a vinda de empresas, ou para se defender da
reducio de aliquotas em outros estados, acaba por diminuir a receita do Estado.

A quinta “ligdo” abordada refere-se as especificidades politicas de um pais
(ou estado ou municipio) e a sua capacidade governamental em implementar
politicas publicas. Essas duas dimensdes da unidade politica podem ter impacto
na adogdo da politica que esta sendo difundida bem como na forma que sera
difundida. Essas duas caracteristicas internas do pais ou localidade adotante
estdo associadas aos determinantes internos desta unidade interna e serdo

discutidos mais adiante na préxima secgao.
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Outro aspecto relevante para os autores é o fato de que cada politica
publica tenha especificidades que influenciariam o processo de difusdo. Para
mostrar esta relagdo, em que a difusdo varia de acordo com as caracteristicas
especificas da politica publica adotada, Shipan e Volden (2012) citam o artigo de
Makse e Volden (2011). Nesse estudo s&o analisadas 27 leis sobre direito penal
em estados americanos durante 30 anos. Com base em cinco caracteristicas
construidas e propostas para caracterizar uma politica publica (complexidade,
compatibilidade, capacidade de ter os efeitos da politica observaveis®, vantagem
(ns) relativa (s) e replicabilidade), os autores avaliaram e concluiram que fatores
associados a politica publica, como os citados acima, influenciam os processos
de difusdo. Enquanto que politicas “complexas” demoram mais para disseminar,
politicas “compativeis” difundem mais rapidamente. Além disso, politicas com
capacidade de ter os seus efeitos observaveis, as vantagens relativas e a
replicabilidade tiveram taxas de adog¢ao mais altas. E, mais do que isso, o estudo
constata que a natureza dos processos de difusdo (isto €, os mecanismos de
difusdo que foram envolvidos) é influenciada pelas caracteristicas da politica
disseminada. Um exemplo citado em Shipan e Volden (2012) seria o fato de que
politicas com baixo grau na escala da dimens&o” capacidade de ter os efeitos da
politica observaveis” teriam metade da verossimilhanga de serem disseminadas
pelo mecanismo de aprendizagem do que outras politicas com alto grau na escala
de” capacidade de ter os efeitos da politica observaveis”. Da mesma forma,
politicas consideradas “complexas” teriam metade da probabilidade de serem
adotadas pelo mecanismo de aprendizagem do que politicas consideradas
‘menos” complexas.

Finalmente, a “sétima” ligdo discutida no artigo considera que a
descentralizagao politica € crucial para difusao de politicas publicas. Segundo os
autores, a centralizagao de politicas no governo central de determinado pais teria
o prejuizo de eliminar a competigao horizontal entre governos estaduais ou locais,
que é um potencial mecanismo de difusdo de politicas (ver se¢cdo quatro), e
reduziria o processo de experimentagdo e aprendizagem de politicas publicas
entre os governos locais, também fatores de difusdo. Além disso, o conhecimento

do contexto local, isto €, dos determinantes internos das unidades politicas locais

5 Tradugao livre para o termo observability.

24



e estaduais, enriqueceria e aumentaria de maneira significativa a probabilidade
de sucesso de implementacéo da politica.

Por fim, cabe lembrar que, como qualquer empreendimento, ha a
necessidade de se avaliar o sucesso da implementagido da inovacao adotada. O
sucesso na implementacdo de politicas publicas depende de duas classes de
fatores. As caracteristicas da politica publica a ser adotada podem contribuir para
dificultar (ou facilitar) a propria implementacédo: Complexidade, custo, e tempo de
implementagédo sao potenciais fatores limitantes. Do ponto de vista da unidade
politica adotante, os autores citam como possiveis fatores limitantes: capacidade
institucional, capacidade orgcamentaria e fiscal, burocracia e infraestrutura

adequada.

2.2.1 Determinantes Internos e Externos

Quais sdo as motivagdes que determinam a decisdo de um gestor publico
por inovar e aderir a um novo programa? Essa questdo corresponde ao eixo
central da teoria de Difus&o de politicas publicas. Ha basicamente duas vertentes
explicativas que competem entre si para tentar explicar o porqué de se
implementar mudangas em determinadas politicas publicas: Determinantes
internos e Determinantes externos.

Coélho, Cavalcante e Turgeon (2016) afirmam que os determinantes
internos sao caracteristicas politicas, sociais e/ou econOmicas especificas da
unidade adotante que determinariam as mudangas em determinada politica.
Podemos incluir neste grupo de fatores explicativos as seguintes variaveis: PIB,
capacidade fiscal, taxa de urbanizacdo, capacidade burocratica, competicao
politica, ideologia, numero efetivo de partidos, entre outras. Outros autores, como
Collier e Messik (1975) denominam os determinantes internos como “Pré-
requisitos”, na medida em que refletiriam condi¢des internas “prévias” necessarias
para viabilizar a ado¢ado de uma determinada politica.

Os determinantes internos correspondem ao contexto social, econémico,
politico e administrativo relacionado a unidade politica que potencialmente pode
adotar a politica publica em questdao. Essas caracteristicas (social, politica,

econdmica) vao determinar, por um lado, quais as necessidades de politicas serao
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prioritarias, e, por outro lado, quais politicas o Estado em questao tém capacidade
administrativa (fiscal, orgamentaria, burocratica) de adotar, bem como quanto o
processo administrativo de implementacao de politicas vai facilitar ou dificultar a
adocao (presenca de veto players, e quantidade de instancias decisoérias). Assim,
podemos dizer que diferentes contextos internos podem conduzir a diferentes
resultados em um processo de difusdo.

Por outro lado, defensores da teoria dos determinantes externos
argumentam que os fatores externos seriam responsaveis pela difusao da politica,
tais como redes formais e informais, ou ainda proximidade regional de unidades
politicas que adotaram a inovagdo previamente. Collier e Messik (1975)
denominam os determinantes externos como “difusdo”, na medida em que esses
seriam “determinantes intrinsecos” a um processo de difusao propriamente dito.
Em outras palavras, esses determinantes procurariam avaliar diretamente como
se daria a disseminacao das ideias no tempo e no espago, por quais meios (redes
formais ou informais, empreendedores politicos, grupos de pressdo etc.) a
inovagao se propagaria.

Podemos citar dois casos de autores externos com relevante papel na
difusao de politicas. Em Gonet (2016), a autora analisa o processo de difusao de
politicas de transferéncia condicionadas de Renda a partir da década de 1990,
ressaltando a grande influéncia de comunidades epistémicas na disseminacao
dessas politicas. Em outro estudo, Abrucio, Sano e Segatto (2016) analisam a
importancia do Conselho de Secretarias Estaduais de Administragdo — CONSAD
e Conselho de Secretarias Estaduais de Educagao — CONSED na disseminacgao
de ideias e politicas nas areas de Gestdo Publica e Educagao entre os Estados
(cooperagao entre Estados, isto €, difusdo horizontal) e entre estes e a Uniao
(cooperacao entre os dois niveis de poder Federal e Estadual, isto €, difusao
vertical).

Até a década de 1990 os estudos tentavam explicar a difusdo de maneira
isolada, seguindo exclusivamente uma das duas abordagens. Segundo Coélho,
Cavalcante e Turgeon (2016), pesquisadores como Downs (1976) e Regens
(1980) n&o reconheciam a influéncia dos determinantes externos, enquanto que
outros estudiosos como Grupp e Richards (1975) e Light (1978) defendem que os
fatores internos nado sao fatores explicativos de um processo de difusao.

Rompendo com essa disputa tedrica, o artigo seminal de Berry e Berry (1990) foi
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o primeiro estudo a analisar as duas abordagens conjuntamente para tentar
explicar a difusdo de loterias estaduais. Dessa forma, a analise de processo de
difusdo envolvendo a utilizacdo conjunta de determinantes externos e internos
passou a ser hegemonica na literatura. A partir de entdo surgiram outros estudos
empiricos analisando a difusdo de forma unificada, como Mintrom (1997); Volden
(2006) ou ainda Berry e Berry (2007), dentre diversos estudos posteriores.

Uma segunda inovagao do estudo de Berry e Berry (1990) foi a utilizagéo
do modelo econométrico de analise de sobrevivéncia que possibilitou testar
simultaneamente as duas vertentes. No entanto esse modelo sera discutido com
maiores detalhes posteriormente em outra secao.

Por fim, cabe concluir que a importancia em analisar simultaneamente
ambas vertentes é justificada do ponto de vista metodoldégico em Berry e Berry
(2007): A omissao de alguma variavel significativa no modelo de andlise de
sobrevivéncia, seja esta variavel associada aos determinantes internos ou
externos pode enviesar o estudo ao superestimar o efeito de variaveis incluidas

no modelo.

2.2.2 Mecanismos de Difuséao

Outra questéao central na literatura de difusao de politicas publicas é saber
como se da o processo de disseminagao das ideias e inovagdes entre as unidades
politicas. Em outras palavras, € determinar quais sdo 0s mecanismos de
espalhamento dessas ideias?

Segundo Gilardi (2012) podemos encontrar varios mecanismos possiveis
para explicar a difusdo de uma determinada politica publica, mas ha um consenso
na literatura de que é possivel agrupar esta quantidade em quatro grandes
categorias hegemonicas: coergcdo, competicdo, aprendizagem e emulagéo.

O mecanismo de Coercéo € definido por Gilardi (2012) como a imposi¢cao
ou pressao pela adogdo de uma determinada politica por uma Organizacéo
Internacional (Fundo Monetario Internacional — FMI, Banco Mundial, ou Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID, por exemplo) ou pais influente. Em
Weyland (2007), o mecanismo de Coergéao é substituido por “Pressdes Externas”,
embora as prerrogativas do mecanismo sejam bastante similares.

A imposicao ou pressao externa citada acima se daria na medida em que
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um pais tenha necessidade de acesso a determinada soma de recursos, e a
aprovagao do empreéstimo por parte desses organismos e/ou paises credores seja
condicionada a implementagao de determinado conjunto de a¢des. Gilardi (2012)
cita o exemplo estudado em Biersteker (1990) em que o Banco Mundial e o FMI
condicionaram apoio financeiro a aprovagao e implantacdo de reformas
econdmicas, como, por exemplo, acbes de austeridade fiscal e abertura de
mercado na década de 1980. Em outro estudo, Schimmelfennig e Sedelmeier
(2004), a Uniao Europeia condiciona a entrada ao bloco econémico a aceitagéo
da legislagao europeia, e a restruturagao de instituicdes e praticas internas.

Outro exemplo associado a Coercao esta descrito em Shipan e Volden
(2006, 2008), relacionado a difusdo de politicas antifumo em nivel municipal e
estadual. Em tal estudo, os autores testam a influéncia dos quatro mecanismos
simultaneamente. No caso especifico envolvendo o mecanismo de coercao, o
estudo traz uma inovagao. Usualmente a literatura costuma utilizar estudos sobre
coercao envolvendo aplicagdes no campo internacional de politica comparada. Os
autores analisaram a Coercdo dentro do contexto da politica subnacional nos
Estados Unidos (municipios e estados) envolvendo agdes antifumo.
Consideraram coer¢cdo aplicada no contexto do federalismo envolvendo
transferéncias federais para estados e municipios, bem como transferéncias
estaduais para os municipios dentro de cada estado, ambas envolvendo
condicionalidades. Além disso, a coergao se manifestaria sob a dimenséo juridica
na medida em que leis estaduais tém prerrogativa sobre leis municipais, que n&o
poderiam se sobrepor aquelas.

O mecanismo de Coergdo tem sido alvo de discussdes na literatura sobre
a sua evidéncia empirica, na medida em que alguns estudos quantitativos, ver
Gilardi (2012), ndo comprovaram a sua existéncia. Em Brooks (2005, 2007), a
autora ndo encontrou correlacao entre os empréstimos e créditos oriundos do
Banco Mundial e a implantagao de reformas na previdéncia social em paises da
América Latina, Organizacao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econédmico
— OCDE e paises oriundos do antigo bloco comunista. Em outro estudo, ver
Weyland (2007), também foi relatado a ndo associagédo entre a privatizagéo da
previdéncia social e os financiamentos do Banco Mundial. E possivel que os
estudos acima, segundo Gilardi (2012), tenham viés de sele¢do, uma vez que os

paises avaliados estavam em fase de sérias crises econémicas e/ou politicas ou
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ainda com fortes fragilidades institucionais. Outro possivel fator gerador da falta
de associagao entre o construto utilizado para medir Coercao e as variaveis de
difusdo é derivado de questdo metodoldgica. Ha grande dificuldade em criar
variaveis (indicadores) que captem a esséncia dos mecanismos de difusao de
forma a permitir analise adequada do processo de difusdo.

Por fim, ha debate na literatura sobre se € adequado considerar a categoria
“Coergcao” como mecanismo de difusdo ou n&o. Maggetti e Gilardi (2016), e
Weyland (2005, 2007), por exemplo, discordam que o fendmeno de Coergao seja
considerado um mecanismo e justificam que, quando uma (ou mais) unidade
politica adota determinada politica por pressdo externa de outra unidade ou
organismo internacional, esta adogao se daria por pressédo e coordenag¢ao de um
ator central, o que feriria a premissa de um processo de difusdo. Dessa maneira,
considerando que a Coercao fere a autonomia decisoria das unidades politicas,
premissa essencial dos fendmenos de difusdo, tais autores concluem, entéo, que
o fendbmeno de Coercao nao deveria ser considerado como mecanismo.

O segundo mecanismo citado € o de Competicdo. Uma definicdo de
Competicdo, dada em Gilardi (2012), refere-se ao processo no qual os gestores
de uma unidade politica com autonomia deciséria (municipio, estado ou pais)
reagem, ou mesmo se antecipam, a comportamento de outras unidades politicas
com objetivo de atrair ou reter recursos. Assim, a decisao da unidade politica pode
ser de forma preventiva ou reativa. Isso ocorre porque, conforme descrito em
Shipan e Volden (2008), o mecanismo de competigéo é utilizado sempre que uma
determinada politica publica que esta sendo difundida tem ou tera repercussdes

econdmicas em outra unidade politica. Nesse caso, repercussoes negativas para

0 estado avaliado oriundas da adogdo prévia de uma politica publica em um

estado (pais ou municipio) vizinho estimulariam a adogao prévia ou posterior de

politica similar na unidade politica em questdo. E, ao contrario, repercussbes

positivas para o estado avaliado oriundas da adogao prévia de uma politica

publica em um estado (pais ou municipio) vizinho decresceriam a probabilidade
de adog¢ao de politica publica semelhante.

Uma aplicagdo emblematica desse mecanismo envolve a competicdo
econdmica via mudanga de taxas de tributos entre unidades politicas (paises ou
estados), partindo do pressuposto de que a queda dessas taxas poderia atrair

investimentos para a regiao. Poderiamos citar a guerra fiscal entre os estados
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brasileiros envolvendo o Imposto sobre Circulacédo de Mercadorias e Servigos —
ICMS como exemplo da competicao econdmica relacionando mudangas nas
aliquotas deste imposto. Um exemplo de estudo nessa area pode esta descrito
em Berry e Berry (1992).

Outra aplicagao importante encontra-se no artigo classico de Berry e Berry
(1990) sobre loterias estaduais. No estudo de Berry e Berry (1990), os autores
avaliaram a difusao de loterias estaduais nos Estados Unidos e concluiram que,
entre outros fatores, a quantidade de estados vizinhos adotantes influenciou
bastante a probabilidade de adog¢ao dos estados que ainda nao tinham adotado.
Afinal, a adocgao de loteria em um determinado estado poderia afetar a receita de
um estado vizinho, e, por esse motivo, o mecanismo de competicdo foi
responsavel pela difusdo das loterias estaduais.

Um terceiro mecanismo importante € o de aprendizagem, que pode ser

definido como o processo no qual os tomadores de decisdo usam a experiéncia
de outras unidades politicas para estimar as provaveis consequéncias de uma
inovagao politica, e, desse modo, escolhem aquela com resultado satisfatorio
quando comparado com o de outras adog¢des politicas alternativas, conforme
Gilardi (2012). De forma analoga, Shipan e Volden (2008) descrevem tal
mecanismo citando o trabalho de Berry e Baybeck (2005): “quando confrontado
com um problema, os tomadores de decisao simplificam a tarefa de achar uma
solugao escolhendo a alternativa que tem se mostrado com sucesso nas diversas
unidades politicas em que foi adotada®”. Segundo esses autores, o sucesso de
uma politica publica costuma ser facilmente observavel e, nos casos raros,
quando isso nao for possivel, assume-se 0 sucesso da politica quando esta for
adotada e durante um periodo razoavelmente longo de tempo permanecer sem
ser revogada.

Weyland (2007) divide o mecanismo de aprendizagem em dois diferentes
(sub) mecanismos: “Rational Learning (RL)” e “Cognitive heuristics (CH)”. No
primeiro mecanismo, RL, os tomadores de decisdo tém total acesso as
informacgdes e plena capacidade de processamento e analise de modo a “calcular”
a politica étima ou a mais efetiva. Esse primeiro mecanismo né&o parece ser

realista, dada a complexidade existente no universo das politicas publicas,

6 Tradugéo livre do autor.
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questao essa discutida previamente no capitulo 2 sobre governanga. O segundo
mecanismo, CH, pressupde um contexto de racionalidade restrita, ou seja,
capacidade limitada de reter todas as informagdes e de processamento. Dessa
forma, para suprir as lacunas de informacao existentes, os tomadores utilizam
“atalhos cognitivos”, e, assim, acham solugdes satisfatérias. Por esse mecanismo,
muitas vezes se chega a resultados adequados, embora o risco associado a
tomada de decisdo aumente de forma significativa. Por outro lado, assumir o
primeiro mecanismo nao parece ser uma decisdo factivel para boa parte das
aplicagbes reais. Os governos, via de regra, dispdem de recursos (financeiros,
humanos, e de tempo) escassos e, por consequéncia, capacidade limitada de
processamento de informacdes. Além disso, supondo que a premissa de
racionalidade total possa ser satisfeita em alguma aplicacao, esta nao parece ser
compativel com a légica dos processos de difusao, na medida em que, se os
tomadores de decisao possuem plena capacidade de processamento, recursos e
total acesso as informacgdes, teriam todas as condi¢gdes de construir uma politica
publica efetiva e “perfeitamente adequada ao seu contexto” sem precisar requerer
a adogao de politicas publicas de outras unidades politicas. Essa suposi¢gao nao
€ verossimil.

Em Weyland (2007), o autor estuda a difusdo da reforma da previdéncia
privada chilena na América Latina sob a perspectiva de racionalidade limitada e
da utilizagdo de “atalhos cognitivos” na tomada de decisédo sobre adotar ou ndo o
novo modelo de previdéncia proposto pelo Chile. Ja em Gilardi, FUglister e Luyet
(2009), o estudo mostra que a adogao da reforma em um determinado pais é mais
provavel se a experiéncia prévia em outros paises tenha sugerido redu¢ao dos
gastos.

Shipan e Volden (2008) argumentam que o mecanismo de aprendizagem
em conjunto com o mecanismo de competicdo sdo os dois mais comuns em
processos de difusdo. Isto se deve, segundo o artigo, ao fato de que ambos os
mecanismos conseguem embasar uma explicacdo consistente de como os
paises, estados ou municipios adotam determinada inovagao.

Finalmente, o quarto mecanismo, Emulagcdo, pode ser definido, segundo o
critério de Gilardi (2012), como o processo no qual as politicas sédo difundidas
devido as suas caracteristicas sociais e/ou normativas. Segundo o autor, a

emulacdo de uma inovagao se daria pela sua conformidade com determinados
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valores e crencas associados a uma determinada cultura organizacional
considerada como “padrao ouro” pelo grupo de tomadores de decisao.

Gilardi (2012) argumenta que, diferentemente do mecanismo de
aprendizagem, que leva em consideracgao a l6gica da consequéncia, 0 mecanismo
da Emulagdo segue o paradigma da apropriagcdo. Enquanto a légica da
consequéncia implica busca por solugdes 6timas que maximizem determinado
critério estabelecido em suposta fungédo de utilidade, por outro lado, a légica da
apropriagao estaria mais relacionada a valores sociais e modelos organizacionais,
buscando, dessa forma, identidade e imagens especificas. Uma consequéncia
basica dessa diferenca € que o tempo médio de adocdo em unidades politicas
que seguem o mecanismo de emulagao tende a ser menor que o tempo médio de
adocao de unidades politicas que seguem o mecanismo de aprendizagem, na
medida em unidades que adotam por aprendizagem necessitam de um periodo
de tempo minimo para que os primeiros resultados de sucesso surjam e permitam
avaliagao por parte das unidades.

Um dos grandes problemas em estudos envolvendo emulagdo, como
também em outros mecanismos, se refere a operacionalizagdo do conceito do
mecanismo em questdo nas analises empiricas. Em outros termos, como criar
indicadores que megam o construto Emulagao (ou de algum outro mecanismo) de
forma adequada?

Podemos citar os estudos de Adock e Collier (2001) e Maggetti e Gilardi
(2016) como referéncias para analisar o problema de elaboragdo e mensuragéao
de indicadores. O primeiro artigo é referéncia geral em ciéncia politica, e o
segundo ¢ especifico de processos de difusao.

Adock e Collier (2001) levantam e estudam, em um primeiro momento,
quatro problemas que costumam ocorrer em mensuragao de indicadores em
Ciéncia Politica: (a) o primeiro problema refere-se a auséncia de um padréo
hegemobnico e compartilhado para construgao de “proxies” para avaliar conceitos-
chave de ciéncia politica em estudos empiricos; (b) o segundo problema trata-se
da relacao entre o acesso a validade de indicadores representando determinados
conceitos e a disputa entre diferentes vertentes tedricas sobre o significado
desses conceitos; (c) a terceira questao é sobre o contexto especifico de algumas
medidas criadas para avaliar conceitos, que, em uma determinada aplicacéao,

possuem validade e, em outras, ndo; e (d) o quarto problema refere-se a
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nomenclatura variada e, por vezes, confusa na visdo dos autores, que € usada
para discutir as diferentes formas e abordagens de validade. Os autores propdem
uma abordagem unica para se acessar validade em estudos qualitativos e
quantitativos.

Maggetti e Gilardi (2016, p. 10) propdem uma abordagem com objetivo de
unificar ou, pelo menos, minimizar a grande variedade de indicadores utilizados
para avaliar os mecanismos de difusdo: aprendizagem, emulagéo e competicao’

a partir de uma estrutura conceitual definida abaixo:

Nivel Basico Nivel Secundario Nivel Indicador
Difus&o (politicas . Politicas de
_ Aprendizagem
publicas em uma Sucesso
unidade s&o Politicas
_ . — Emulacéo — _
influenciadas por Apropriadas
politicas em outras o Politicas de
_ Competigéo o
unidades) competicao

Nessa abordagem dos autores, o conceito de um processo de difusao geral
€ desmembrado em trés dimensdes. Na primeira dimensio, denominada nivel
basico, estaria o conceito de difusdo propriamente dito, definido acima, seguido
pela segunda dimensdo, denominada de nivel secundario, e composta pelos
processos que desencadearam a difusao, ou seja, os mecanismos. Finalmente, a
terceira dimensao seria dada pelo nivel indicador que nortearia a construgao de
indicadores associados a cada mecanismo. No caso da Aprendizagem, por
exemplo, devemos construir indicadores associados a questdo de politicas de
sucesso. Em outras palavras, uma inovacgéao para ser difundida por aprendizagem
deve estar associada a imagem ou percepgédo de sucesso, seja econdmica ou
politica / eleitoral, e os estudos empiricos deveriam propor indicadores para medir
“sucesso”. Da mesma forma, no caso de emulagdo, este mecanismo estaria
associado a apropriagdo ou a adequacgao a normas e valores, e os indicadores
deveriam ser construidos para medir a percep¢cdo de conformidade. Em tal

mecanismo, nao ha interesse em resultados ou sucesso, mas legitimacdo de

7 Cabe Observar que Maggetti e Gilardi (2016) ndo consideram coergdo como mecanismo de
difusdo.
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valores e crengas. Seguindo essa linha, podemos observar ainda que uma
alternativa de indicador para este mecanismo pode ser construida indiretamente,
a partir do fato de que quanto maior a taxa de adogdo de uma politica publica,
maior sera o apelo da politica difundida e maior sera o consenso pela
conformidade desta politica e, consequentemente, a pressao pela emulagao desta
inovagao nas unidades que ainda ndo a adotaram.

No caso de competigdo, finalmente, poderiamos associar indicadores a
acdes preventivas ou reativas de competicdo (econdbmica ou politica) entre
unidades politicas rivais. Cabe observar que, no caso, quando uma unidade
politica adota uma determinada politica para se defender da politica adotada
previamente por outra unidade, poderiamos dizer que ha elementos de
aprendizagem no mecanismo de competicdo. Nesse caso, os resultados impostos
pela adogéo prévia da politica na unidade vizinha indicariam a necessidade da
unidade se proteger deste efeito, e isso pode ser definido implicitamente como
uma forma de aprendizagem. Mas, diferentemente do mecanismo de
aprendizagem, a énfase no mecanismo de competicdo n&o s&o os resultados ou
a percepgao de sucesso, mas os efeitos colaterais da politica que impactariam
negativamente na unidade politica que ainda n&o tenha adotado a politica publica.

Finalmente, é importante enfatizar que, em um processo de difusdo, podem
ocorrer mais de um mecanismo simultaneamente. Num processo de
disseminacgao, as unidades politicas adotantes, dependendo das especificidades
da politica adotada e das suas caracteristicas proprias (determinantes internos),
podem vir a adotar a mesma politica por diferentes mecanismos. Dessa forma, os
pesquisadores devem estar preparados para avaliar todos o0s possiveis
mecanismos que podem estar atuando no processo de difusdo, o que nao é muito
comum segundo Lutter (2012) e Dobbin, Simmons e Garret (2007): “Muito
frequentemente os estudos de difusdo testam apenas suas proprias teorias ou
simplesmente mostram a presenga (ou ndo) de evidéncias de difusdo e imputam
seus mecanismos preferidos”8. Esse problema possivelmente é consequéncia da
dificuldade empirica de se mensurar os construtos associados a literatura de
difusdo discutida acima. Assim, esse problema parece ser um fator que leva a

uma grande proliferacdo de diferentes modelos de sobrevivéncia para uma

8 Tradugéo livre do autor.
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mesma politica, com diferentes variaveis (indicadores) para medir o0 mesmo

construto.

2.2.3 Difusé&o de Inovagbes no Brasil e na América Latina

A literatura sobre difusdo de politicas publicas é ainda incipiente no Brasil
e na América Latina, ou pelo menos, ndo possui volume similar de estudos e
trabalhos na area de politica comparada ou politica norte-americana, conforme
atestado em Faria, Coélho e Silva (2016).

Na América Latina, pode-se destacar como referéncia seminal os trabalhos
de Weyland (2005, 2007). Kurt Weyland estudou dois processos de difusao no
contexto latino-americano sob a ética da racionalidade limitada: o caso da reforma
da previdéncia disseminada a partir do caso chileno, e a reforma do sistema de
Saude no Brasil, Bolivia Peru e El Salvador.

No caso brasileiro, a literatura sobre difusao de politicas publicas nacionais
parece se iniciar em 2007, com a tese de doutorado de Sugiyama sobre os
programas “Bolsa Escola” e “Saude da Familia”, porém realizada nos Estados
Unidos. No Brasil, conforme pesquisa realizada por Faria, Coélho e Silva (2016)
no banco de teses da Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior — Capes, ha o registro de seis dissertagdes de mestrado e duas teses de
doutorado. Em relagcdo as duas teses de doutorado realizadas, podemos citar
Coélho (2009): “Competicao Politica e a Difusdao de Programas de Transferéncia
de Renda no Brasil: um estudo empirico com a metodologia de Event History
Analysis”, realizada na Universidade Federal de Pernambuco — UFPE; e Oliveira
(2013): “Embaixadores da participacado: A difusdo internacional do Orgamento
Participativo a partir do Brasil”, realizada na Universidade de Sao Paulo — USP.

Finalmente, pode-se citar ainda a elaboracédo e publicacdo de dois livros
sobre difusdo de politicas publicas no Brasil: “Diffusion of Good Government.
Social Sector Reforms in Brazil.”, de Sugiyama (2013), que se refere a sua tese
publicada em 2007, sobre os programas “Bolsa Familia” e “Bolsa Escola”; e o livro
“Difusao de Politicas Publicas”, organizado por Faria, Coélho e Silva (2016) que

consiste em coletanea de dez artigos de diversos autores, um artigo por capitulo.
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3 Politicas Urbanas

Este capitulo apresenta e discute alguns aspectos relevantes sobre a
questao urbana no Brasil, e sobre a politica publica urbana a ser analisada neste
trabalho: ZEIS. Embora o foco deste estudo ndo seja avaliar o desempenho nem
a trajetdria das politicas urbanas no pais, € importante levantar as caracteristicas
e os fatores dessas politicas que ajudem a explicar o processo decisério e a
tomada de decisao pela sua adogao ou ndao. Seguindo esta légica, este capitulo &
desenvolvido em duas partes. A primeira secao 3.1 discute brevemente as
competéncias constitucionais da entidade Municipio no contexto do federalismo
brasileiro e da Constituicdo de 1988. Na secao 3.2 é descrito um quadro geral das
politicas publicas urbanas no Brasil com énfase no marco legal instituido a partir
da Constituicdo Federal de 1988 e do Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001) e
na ZEIS.

3.1 O Municipio na ordem constitucional de 1988

O Brasil, a partir de sua Constituicao atual, promulgada em outubro de
1988, consagra o municipio como ente federativo, juntamente com a Unido, os
Estados e o Distrito Federal, conforme especificado em seu art. 18: “A
organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autbnomos, nos termos desta Constituicdo”. No total sdo 5.570 municipios
dotados de capacidade de auto-organizagéo, autogoverno, autoadministragao e
autolegislagdo. Os municipios possuem ainda Poder Legislativo, na figura da
Camara de Vereadores, e sao regulados por constituicdo municipal denominada
Lei Orgénica. A criacdo dos municipios como entes federativos insere-se numa
I6gica de descentralizagcédo politica trazida pelo processo de redemocratizagao

politica apds 21 anos de regime militar no pais.
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Em relacdo as competéncias legislativas municipais, essas sao
determinadas pelo art. 30 da Constituicao Federal:

Art. 30. Compete aos Municipios:

| - Legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - Suplementar a legislagéo federal e a estadual no que couber;
Il - Instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como
aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar
contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - Criar, organizar e suprimir Distritos, observada a legislagao
estadual;
V - Organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao
ou permissao, os servigos publicos de interesse local, incluido o
de transporte coletivo, que tem carater essencial,
VI - Manter, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do
Estado, programas de educagéo infantil e de ensino fundamental;
VIl - Prestar, com a cooperacgao técnica e financeira da Unido e
do Estado, servigos de atendimento a saude da populagao;

VIII - Promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacao do solo urbano;

IX - Promover a prote¢cao do patriménio histérico-cultural local,
observada a legislagao e a acéo fiscalizadora federal e estadual.

A principal fungdo constitucional municipal definida na Constituigao
Federal (ver artigo acima, inciso |) é “Legislar sobre assuntos de interesse local”,
que consiste em pensar e discutir as questdes internas do municipio. Trata-se
de repensar a “cidade”, que passa a ser o0 objetivo central da entidade federativa
municipio, trazida pela descentralizagdo politica no Brasil pés-Constituicdo de
1988. E, dentre as questdes “locais” a serem pensadas no municipio, podemos
destacar a politica urbana, que sera discutida nas duas préximas secoes deste
capitulo.

Por fim, deve-se ressaltar ainda que a Constituicdo Federal de 1988
estabeleceu que algumas competéncias legais devem ser administradas de
forma concorrente, isto €, compartilhadas entre as trés entidades federativas,
como saude e assisténcia publica, educacado, cultura, meio ambiente,
saneamento e habitagcdo, dentre outras. De forma geral, em relagdo as
competéncias concorrentes acima, a divisdo de poderes favorece o governo
federal devido a sua prerrogativa de formulagédo das politicas publicas e ao seu
excessivo poder de legislar, além da maior disponibilidade de recursos

financeiros e tributarios em relacéo aos Estados e Municipios.
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3.2 A Politica Urbana no Brasil

A questao urbana intensifica-se no Brasil ao longo do século XX com o
processo de urbanizagdo que comecou no inicio da década e que leva a ruptura
do pais com o seu passado rural dos quatro séculos anteriores. Esse processo
comeca a se acelerar com a crise do café e com o processo de industrializagéo a
partir da crise de 1929. Nesse periodo, apenas para citarmos dados de 1940, a
populacéo classificada como eminentemente urbana correspondia a apenas 31%
dos brasileiros. Quarenta anos depois, em 1980, a populagdo brasileira
classificada como urbana passa a ser em torno de 66%. A tendéncia de
crescimento da urbanizacdo se mantém, com a populacédo urbana subindo para
81% em 2000. Estados como Rio de Janeiro e Sao Paulo chegam a ter populagéo
urbana acima de 94%. Como podemos deduzir a partir do crescimento acelerado
da populagéo urbana brasileira, ao longo das ultimas décadas esse processo tem
evoluido de forma bastante cadtica, intensa e desordenada®.

Mais do que um processo acelerado de urbanizagdao, houve uma forte
concentragao populacional em grandes centros urbanos. Podemos visualizar essa
concentracao a partir de alguns dados objetivos. Apenas para se ter um exemplo,
a populacéo estimada para o municipio de Sdo Paulo em 2017'° é de mais de 12
milhdes de habitantes, representando quase 6% da populac¢ao brasileira em uma
unica cidade. Além disso, seguindo a maxima de Pareto (80% / 20%), mais de %
(76,68%) da populacéo brasileira em 2017 esta concentrada em pouco mais de
20% dos municipios, evidenciando forte concentragao populacional em algumas
poucas metrépoles. Por outro lado, pouco mais de 68% dos municipios brasileiros
possuem menos de 20.000 habitantes, reforgando a desigualdade na distribuigao
espacial da populacao brasileira. Desigualdade semelhante pode ser observada
também do ponto de vista regional, em que a distribuicdo espacial da populagao
também & igualmente heterogénea, com 41,87% da populagao residindo na regiao
Sudeste, enquanto 8,64% e 7,65% dos brasileiros residem nas regides Norte e
Centro-Oeste, respectivamente.

O impacto do crescimento urbano desordenado e desigual € conhecido e

tem suscitado fortes discussdes sobre como promover politicas publicas urbanas

9 http://educacao.globo.com/geografia/assunto/urbanizacao/urbanizacao-brasileira.html.
10 IBGE, MUNIC (2017). Valores calculados pelo autor.
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para lidar com as consequéncias desse crescimento: déficit habitacional e
favelizacado de periferias, transportes e mobilidade urbana, meio ambiente e
saneamento urbano, ver Maricato (2015) e Rolnik (2006). Como podemos
observar, fica claro que a crise urbana tem sido uma das questbes centrais
presentes na agenda de politicas publicas brasileiras da atualidade. E, além disso,
€ possivel compreender a forte pressao social e politica da questdo urbana no
processo de formulagdo (e de difusdo) de politicas publicas, como ressalta
Boushey (2010) no capitulo 3 de sua obra.

A instituicdo do marco legal de politicas urbanas na Constituicao Federal
de 1988 se da de forma bastante timida. Foram apenas dois artigos dispostos ao
longo do texto central. As diretrizes foram definidas no titulo VII “Da Ordem
Econbmica e Financeira”, capitulo 2 “Da Politica Urbana”, artigos 182 e 183.
Mesmo considerando que uma carta magna apenas deva estabelecer principios
gerais, pouco foi estabelecido no que tange a regulacdo da questao urbana. A
Constituicao Federal disp6s somente trés eixos centrais em relagdo ao tema: a
politica de desenvolvimento urbano € prerrogativa do poder publico municipal; o
plano diretor € o seu instrumento basico de planejamento; e o estabelecimento da
funcao social da propriedade urbana devera ser expresso e detalhado no plano
diretor municipal.

Em relagao ao primeiro dos trés aspectos centrais definidos na Constituicao
Federal, o estabelecimento da prerrogativa municipal como esfera responsavel
pelo desenvolvimento wurbano seguiu em linhas gerais a tendéncia
descentralizadora comum a outros temas, como Saude e Educacdo. Mas sem
estipular critérios e formas de como a politica publica seria gerida na esfera
municipal, como recursos orgamentarios ou organizagao da burocracia. O mesmo
ocorreu em relacdo ao segundo aspecto, que consiste na definicdo do plano
diretor como instrumento de planejamento urbano. N&o se estipulou principios que
poderiam estar incluidos nesse instrumento no sentido de orientar a formulagéo
das politicas municipais. O terceiro aspecto central, que é a fung¢do social da
propriedade urbana, ja vinha sendo trazido desde a Constituicdo Federal de 1934,
nao se constituindo dessa forma em uma inovagao propriamente dita. Todos
esses trés aspectos, assim como outras possiveis questdes relevantes que
poderiam ser objeto de uma regulamentacdo mais detalhada ou fundamentada,

tiveram que aguardar pela aprovacdo de lei complementar contendo a
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regulamentacdo em si, 0 que surgiria apenas treze anos depois da aprovagao da
Constituicao Federal de 1988, com o Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257/2001,
promulgado em 10/07/2001.

Em sintese, pode-se dizer que o Estatuto das Cidades determinou que a
politica de desenvolvimento urbano deve ser implantada com o objetivo de
ordenar o pleno funcionamento das fun¢des sociais da cidade e da propriedade
urbana. Segundo Rodrigues (2004), o estatuto da Cidade teve o mérito de, pela
primeira vez, explicitar o significado do que seja fungdo social da propriedade
urbana, ao longo do art. 2°, incisos | a XVI. O termo tem sido mencionado desde
a Constituicdo de 1934 sem ser detalhado até a promulgacao desta lei.

Entre as dezesseis funcbes detalhadas no Estatuto das Cidades,
destacam-se por importancia as quatro primeiras (art. 2°, incisos | a IV): ()

garantia do direito a cidades sustentaveis; (Il) gestdo democratica por meio da

participacdo da populacido e de associacoes representativas dos diversos

segmentos da sociedade civil organizada; (lll) cooperacdo entre os diferentes

niveis de governo, iniciativa privada e os demais setores da sociedade no
processo de urbanizacdo — em atendimento ao interesse social — e (IV) o
planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populagao e das atividades econdmicas do Municipio e do territério sob sua area
de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢ées do crescimento urbano e
os seus efeitos negativos sobre o meio ambiente.

Das quatro principais fungdes sociais de uma cidade, temos que a primeira
funcao de tornar e manter as cidades sustentaveis é de longe a de escopo mais
amplo e aberto. A formulacado de agdes publicas que procuram contemplar este
objetivo pode ser bastante simples ou bastante complexa dependendo de como
se compreende o conceito de sustentabilidade dentro do contexto da cidade.

Ja os incisos Il e lll referem-se a fungdes associadas a governanga das
politicas publicas urbanas: A governanca (gestdo) deve ser democratica (com
transparéncia e participagdo social) e colaborativa (cooperagédo entre todos as
esferas de governo). A implementagdo de politicas para contemplar esses dois
objetivos pode parecer mais simples de ser concluida, na medida que envolve
fundamentalmente gestdo e organizagéo interna sem necessidade da aplicagao
intensiva de recursos financeiros e humanos. Por outro lado, ha uma grande

complexidade envolvida na engenharia social necessaria para garantir tanto
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participagdo social quanto cooperacdo entre atores municipais, estaduais e
eventualmente o governo federal.

Por fim, o inciso IV faz mengao ndo somente a agdes de desenvolvimento,
mas também a ag¢des de reforma e correcdo de distor¢des e desigualdades do
crescimento urbano desordenado sobre a cidade e 0 meio ambiente. Dependendo
do porte populacional do municipio onde a politica publica for formulada para este
fim, as desigualdades a serem enfrentadas serdo bastante grandes, envolvendo
maior complexidade com relagéo a aplicagao de recursos financeiros e a logistica.

Ha ainda na Lei n°® 10.257/2001 a determinagdo de que 0s municipios
formulem e implementem um plano diretor a ser utilizado como instrumento de
planejamento urbano. O plano diretor passa, a partir de entdo, a ser obrigatorio
para municipios com 20.000 habitantes ou mais, municipios que integrem regides
metropolitanas e aglomeragbes urbanas, municipios integrantes de areas de
especial interesse turistico e inseridas na area de influéncia de empreendimentos
ou atividades com significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional.
Além disso, fica determinado que a validade de um plano diretor tenha efeito para
um periodo de até dez anos.

Outro ponto a ser destacado refere-se ao fato de que, durante a elaboragao
do plano diretor, a participac&o popular e a transparéncia devam ser garantidas a
partir da promog¢ao de audiéncias publicas e debates abertos, e publicizagdo dos
documentos e da legislagcdo aprovada.

O Estatuto das Cidades estabelece ainda, em seu art. 4° outros
instrumentos de planejamento urbano que podem ser utilizados de forma
complementar ao plano diretor. Podem-se destacar os planos nacionais, regionais
e estaduais de ordenacgao do territorio e de desenvolvimento econémico e social
(art. 4°, inciso |) que podem ser utilizados na forma de parcerias entre um
determinado municipio e outras esferas federativas — Unido, Estado ou outro(s)
municipio(s). Ha também a referéncia a um planejamento integrado de municipios
que compdem regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides
(artigo 4°, Il). Por fim, € importante salientar a necessidade de se associar as
acdes contempladas no plano diretor as leis orgamentarias (Plano Plurianual —
PPA/Lei de Diretrizes Orgamentarias — LDO).

H4, ainda, outra questao relevante em relacéo a fungéo do plano diretor

como instrumento de politica urbana, concentrando agdes e programas
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associados as questbes da cidade, que nao tem estado a contento. Falta
consenso entre 0s municipios sobre o que deve e 0 que néo deve constar nesse
instrumento. Isso pode ser visto na Tabela 3.1 abaixo, em que seguem seis
politicas urbanas municipais segundo o tipo de implementagdo, como parte do
plano diretor ou como legislagdo especifica. Podemos constatar, assim, a grande
variabilidade na construgcado de planos diretores entre os municipios. A analise da
tabela abaixo permite constatar a falta de consenso entre as administracdes
publicas municipais sobre o conteudo de politicas urbanas que deveria ser

disposto nos planos diretores.

Tabela 1 — Adog¢ao Municipal a seis politicas publicas segundo o tipo de adogéao

- Ades3ao como parte Adesdao como Nao
Politicas Urbanas . o e
integrante do Plano |legislacao especifica | Adotantes
Legislagao _sobre area e/ou 1628 1189 2753
zona especial de interesse
social 29,2% 21,3% [ 49,4%
Legislagao sobre zona e/ou 1641 726 3203
area de especial interesse 29 5% 13,0% 57,5%
Legislacdo sobre 1342 1922 2306
zoneamento ou uso e
ocupacao do solo 24,1% 34,5% 41,4%
Legislagdo sobre
zoneamento ambiental ou 1075 486 4009
zoneamento ecoldgico-
econdmico 19,3% 8,7% 72,0%
Legislagao sobre 761 695 4114
regularizagao fundiaria 13,7% 12,5% 73,9%
Legislacao sobre estudo 805 615 4150
prévio de impacto ambiental 14,5% 11,0% 74,5%

Fonte: IBGE, Munic 2015. Compilado pelo autor.
Obs.: Quantidade de Municipios

Dadas as seis politicas urbanas que constam na tabela 1, ha grande
variagao entre os 5.570 municipios brasileiros sobre o que foi efetivamente
adotado como politica urbana, e com qual conteudo e forma se deu a adogao das
politicas publicas. Apenas para citar um aspecto, para alguns destes municipios,

as politicas urbanas foram promulgadas como subproduto do plano diretor, e para
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outros municipios, foram aprovadas como lei especifica, com variagao substantiva
no conteudo aprovado.

Em relagéo a decisdo dos municipios pela adog¢ao ou ndo de cada uma das
politicas urbanas, essa pode ser explicada por caracteristicas do municipio, como
porte populacional ou especificidades geograficas, pela capacidade fiscal ou
administrativa municipal, ou por competi¢do politica, que sera objeto de analise
deste trabalho, sendo tratado posteriormente nos capitulos 4 e 5.

Para este estudo, como ja descrito, foi selecionada a seguinte politica
urbana que compora o trabalho: Legislagdo sobre Legislagdo sobre area e/ou
Zona Especial de Interesse Social — ZEIS. Dois foram os critérios utilizados para
selecdo dessas politicas urbanas: disponibilidade de dados oficiais sobre a
adocao da politica selecionada nos 5.570 municipios; e relevancia no contexto da
questdo urbana. Do ponto de vista do primeiro critério, disponibilidade de
informacdes, este é satisfeito pelo fato de que as politicas urbanas selecionadas
se encontram disponiveis em uma base de dados publicada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, denominada “Pesquisa de
Informag¢des Basicas Municipais — Munic”, referente ao ano de 2015. Segue
abaixo uma breve discussao sobre a centralidade das trés politicas que vao
compor este trabalho.

A ZEIS surgiu de uma experiéncia piloto em Recife/PE na década de 1980
como uma tentativa de regularizagao urbanistica e fundiaria de favelas e de areas
ocupadas ilegalmente, como consequéncia do crescimento acentuado e
desordenado das cidades a partir da década de 1970 com a incorporacao de
grandes camadas populares de baixa renda sem acesso a moradia. Segundo
Miranda e Moraes (2007), o caso piloto de Recife/PE se deu com a criagao de 26
areas especiais (Decreto n°® 11.670/1980), aliado a um projeto de urbanizagao
para as favelas de Coque, Coelhos e Brasilia Teimosa. Apesar disso, as normas

especiais para regularizagao da ZEIS apenas foram aprovadas em 1987:

a partir de iniciativa da Comissdo de Justica e Paz da
Arquidiocese de Olinda e Recife, liderada por Dom Helder
Camara. A regulamentacgao das ZEIS contida nessa lei tornou-se
referéncia para todo o Brasil, inspirando a aplicagdo do
instrumento por  governos municipais progressistas,
comprometidos com politicas de urbanizacdo e regularizacao
fundiaria de areas ocupadas por favelas, bem como com a
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participacao dos moradores nesses processos. (BRASIL, 2009, p.

10).

Segundo Miranda e Moraes (2007), a ZEIS pode ser interpretada como um

instrumento de regulacao e controle do uso e da ocupagao do solo, nao possuindo

um carater de planejamento urbano, mas de reforma e de corregdo de areas da

cidade que absorveram o crescimento desordenado de submoradias populares

sem acesso aos servigos publicos essenciais (agua, luz, esgoto, pavimentacao e

transporte publico).

Desde entéo, a ZEIS tem se disseminado ao longo dos municipios do pais

e acabou por ser incorporada ao Estatuto da Cidade, na alinea “f”, do inciso V, do

art. 4°. Talvez por este fato podemos observar que as ZEIS municipais podem ser

aprovadas tanto por lei especifica quanto incluidas dentro do escopo de planos

diretores municipais. Podemos ilustrar a disseminagao de adogbes da ZEIS no

periodo estudado a partir da figura abaixo:

Figura 1 — Distribuicdo Acumulada das Adogbes por Ano

Evolucdao das Adog¢des Municipais entre 1997 e 2015
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Pela evolugdo da quantidade de adog¢ées municipais da ZEIS entre 1997 e
2015, podemos comprovar a ocorréncia do fendmeno de difusdo, com total de
2.169 casos no periodo de estudo, e aceleracdo maior a partir de 2006. No final
do periodo observado, cerca de 39% dos municipios aprovaram a ZEIS. Alguns
municipios que adotaram a ZEIS antes de 1997 ndo foram considerados no
estudo. Outros que adotaram a ZEIS no periodo de estudo também foram
excluidos devido a alta incidéncia de valores perdidos.

Dessa forma, a politica publica sera analisada com o objetivo de avaliar a
dindmica do processo decisério municipal. Como expresso anteriormente, o
objetivo central é avaliar o comportamento politico dos gestores publicos
municipais na construgao de politicas publicas, buscando entender quais as
motivagdes politicas, econbmicas e sociais que condicionam o processo de
tomada de decisao. A seguir, o capitulo quatro apresenta a metodologia de analise
da politica acima, e o modelo proposto, “Event History Analysis”, sera apresentado
posteriormente, no capitulo cinco, momento em que os resultados e as analises

serdo apresentados e discutidos.
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4 Event History Analysis — Aspectos gerais e metodologicos

Este trabalho consiste em estudar o processo de difusdao de politicas
urbanas por meio da metodologia estatistica de “Event History Analysis” — EHA.
Dessa forma, neste capitulo discutiremos dois topicos fundamentais associados a
modelagem dos dados deste estudo. O primeiro tépico, na se¢do 4.1, trata de uma
versdo resumida dos modelos de sobrevivéncia, enquanto o segundo tépico
descreve a estrutura dos dados, na secéao 4.2.

Muitas questdes de interesse nas pesquisas em Ciéncia Politica envolvem
o estudo de processos de mudanca, as quais podem ser institucionais,
abrangendo, por exemplo, mudangas constitucionais, criagcdo de unidades
administrativas (conselhos, secretarias, ou 6rgédos da administracao publica
indireta). As mudangas podem ser politicas, como a queda do gabinete
parlamentar, ou a ruptura democratica em uma determinada regido. Ou, como no
caso deste trabalho, pode envolver mudangas em politicas publicas.

Uma forma de interpretar processos de mudancas em fendmenos politicos,
institucionais e de politicas publicas é trata-los como inovagdes politicas, pelo
menos do ponto de vista da unidade politica adotante. A mudanca politica pode
ter sido previamente adotada em outras unidades politicas, mas ndo deixam de
ser inovagdes para aquelas unidades que a adotam em um determinado periodo.
Isso vale particularmente no contexto das politicas publicas, como € o caso deste
trabalho. Nesse contexto, podemos trazer uma questdo de fundamental
importancia: como explicar os processos de inovagao politica particularmente em
politicas publicas? Quais fatores estdo associados a mudanga e podem ser
usados para explica-las? Responder estas questdes € o grande proposito dos
modelos de analise de sobrevivéncia. Segundo Box-Steffensmeier e Jones
(1997), os modelos EHA procuram estimar o tempo mediano para que um
determinado evento ocorra. Desse modo, o modelo monitora a exposi¢ao (tempo)
até a ocorréncia de um determinado evento, ou até o término do estudo (quando
o evento n&o ocorre e é censurado).

Em relagdo aos modelos de sobrevivéncia, podemos dizer que estes
procuram testar variaveis que influenciem significativamente o tempo esperado
para ocorréncia do evento de interesse, seja no sentido de reduzir ou prolongar o

tempo esperado para sua ocorréncia. Na area de saude, por exemplo, uma
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variavel que prolongue o tempo de sobrevivéncia de um determinado evento, que
pode ser o tempo até a ocorréncia de enfarte do miocardio ou mesmo morte, pode
ser usada como tratamento para esse evento de interesse. Ja na area de politicas
publicas, caso deste trabalho, o interesse € avaliar variaveis politicas, sociais ou
econdmicas que reduzam o tempo esperado para aprovagao da politica publica
em questao.

Para ressaltar a relevancia dos modelos EHA, Box-Steffensmeier e Jones
(1997) o comparam a modelo de regresséo linear tradicional, dado por T=X'p+¢,

em que T é o tempo esperado até a ocorréncia do evento de interesse, e X é a
matriz de dados com n unidades politicas (n linhas) e p-1 variaveis explicativas (p
colunas). O estudo consiste em observar o evento e as variaveis explicativas
durante um determinado periodo de tempo fixado previamente (estudo
longitudinal) e verificar o tempo necessario até a ocorréncia do evento de
interesse. Dependendo do evento de interesse, esse periodo pode durar uma
semana, dois meses ou varios anos. No caso de eventos politicos ou de adogao
de politicas publicas, esse periodo costuma ser fixado em anos.

Trés limitagbes surgem para inviabilizar o uso do modelo de regresséo
linear tradicional. A primeira limitacdo refere-se a possivel presenca de
informacgdes incompletas, ou, no jargdo de analise de sobrevivéncia, de dados
censurados a direita. Os dados censurados (a direita) ocorrem quando o evento
de interesse ndao se manifesta durante o periodo fixado para o estudo. Assim,
quando a censura a direita ocorre, a observacao resultante fica incompleta. Nao
se sabe se o evento ira ocorrer posteriormente em algum momento, nem mesmo
se ira ocorrer. Sabemos apenas que ocorreu um determinado periodo de tempo t
sem que o evento se manifestasse. Os dados censurados poderiam ser
eliminados da amostra, mas € possivel que a ocorréncia de dados censurados
tenha algum padrao importante. Explicar porque em algumas observacdes o
evento ocorre e em outras nao ocorre seria de fundamental importancia no estudo.

A segunda limitagdo que restringe o uso de modelos de regressao linear
tradicional refere-se ao fato de que muitas variaveis politicas variam no tempo, e
uma das premissas do modelo usual de regressao consiste em tratar os efeitos
das variaveis explicativas como fixos. Isto &, esses estudos costumam ser

dindmicos.
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Por fim, a terceira limitacdo é sobre o fato de que a variavel resposta do
estudo é associada ao tempo T e, dessa forma, sempre assume valores nao
negativos (T=20). Assim, € necessario incorporar nova metodologia e novos
modelos que supram tais restrigdes. A solugédo almejada sera dada pelos modelos
de sobrevivéncia.

Na primeira aplicagdo de um modelo quantitativo utilizado em difusdo de
politicas publicas, no artigo de Francis Berry e William Berry (1990), “State Lottery
Adoptions as Policy Innovations: An Event History Analysis”, foi usado um modelo
Probito para avaliar a difusdo de loterias estaduais entre os estados norte-
americanos. Sobre a difusdo de politicas publicas brasileiras pode-se citar a tese
de doutorado de Sugiyama (2007), “Ideology & Social Networks: The Politics of
Social Policy Diffusion in Brazil’, sobre o programa “Bolsa Familia”; e o estudo de
Coélho (2008), “A Difusdao do Programa Bolsa Escola: Competicao Politica e
Inovagao no Setor Social’. Em Sugiyama (2007) foi utilizado novamente um
modelo discreto, enquanto em Coélho (2008) foi utilizado o modelo de Cox.

Desde a primeira aplicacdo dos modelos de Analise de Sobrevivéncia em
difusdo de politicas publicas até hoje, houve, por um lado, um grande
desenvolvimento de novos modelos EHA com o aumento da disponibilidade de
recursos computacionais em softwares estatisticos, por outro lado, a
disseminagao de novos estudos em difusdo de politicas publicas envolvendo
dados de sobrevivéncia.

Inicialmente, na secédo 4.1, sera abordada uma breve introdugao aos
modelos EHA, descrevendo, entre outros aspectos, as caracteristicas desses
modelos estatisticos, sua aplicabilidade em Ciéncia Politica e em Politicas
Publicas, escopo e limites. Na primeira secéo, a discussao se concentrara em dois
trabalhos centrais. O primeiro refere-se ao artigo de Box-Steffensmeier e Jones
(1997), ja citado acima. Esse artigo fornece uma boa introdug¢do dos modelos EHA
em ciéncia politica. O segundo trabalho € o livro “Analise de Sobrevivéncia
Aplicada”, de Colosimo e Giolo (2014), que fornece uma boa referéncia técnica
dos modelos estatisticos EHA. Esse trabalho servira de guia para apresentarmos
os principais modelos e caracteristicas de tal abordagem estatistica.

Na secao 4.2 serdo apresentados e discutidos os aspectos metodoldgicos
que serao utilizados neste estudo, como a descrigdo do banco de dados e as

variaveis selecionadas, hipoteses levantadas, e selecdo dos modelos mais
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adequados para analise das politicas publicas tratadas no trabalho.

4.1 Modelos EHA

Dadas as limitagdes de um modelo usual de regresséo linear para modelar
os processos de mudanga descritos acima, foi implementado um conjunto de
técnicas e modelos estatisticos que sejam apropriados para analise de processos
de mudanca. Essa abordagem estatistica surgiu na area de saude com o nome
de Andlise de Sobrevivéncia, e nas ciéncias sociais como Event History Analysis.
Esses modelos ainda se desenvolveram na area de engenharia, com o estudo da
vida util de materiais e equipamentos. Os engenheiros costumam chamar essa
area de estudo de Confiabilidade. Nesta secdo serdo abordados de forma
resumida alguns topicos sobre os modelos EHA com base no trabalho de
Colosimo e Giolo (2014).

A variavel resposta (ou variavel dependente) nos modelos de sobrevivéncia
é definida como o periodo de tempo entre o inicio do estudo (fixado previamente)
e a ocorréncia de um evento de interesse. A variavel dependente costuma ser
chamada de tempo de “falha”. Mas como este estudo tem por interesse analisar
processos de difusdo de politicas publica, passamos a chama-la de tempo de
adocgao (da politica publica). Na area de saude, o tempo geralmente € medido em
dias ou meses, mas em ciéncia politica, e especificamente em politicas publicas,
€ comum medir o tempo em anos. Isso se deve a dois fatores: Primeiramente, por
conta da natureza dos fendmenos estudados, a observacao do tempo necessario
até a aprovacao ou nao de uma politica publica costuma durar meses ou mesmo
anos. Segundamente, algumas vezes é dificil coletar dados oficiais sobre a data
exata de implementagao de politicas publicas, principalmente quando se analisa
politicas municipais. Nos estudos politicos também é mais comum a escolha de
analises retrospectivas. Neste trabalho fixou-se o periodo de estudo entre 1997 e
2015. O objetivo € levantar os fatores que melhor explicam o padrao de “adogbes”.
Muitos fatores podem se relacionar com a adogéo de uma politica publica, como
capacidade estatal (orcamento, recursos humanos e tecnologia), competicao
politica / eleitoral ou ideologia, dentre outros. Os fatores selecionados nos
modelos deste trabalho serdao detalhados na préxima secao.

Uma caracteristica central desses estudos refere-se a possivel ocorréncia
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de informacdes incompletas ou parciais. Isso pode ocorrer por varias possiveis
razdes, mas principalmente, no caso de politicas publicas, quando o periodo de
estudo acaba e a adocgao da politica publica, que é o nosso evento de interesse,
nao tiver ocorrido ainda. Temos, nesse caso, que o tempo da observacao do
evento durou até o termino do estudo, mas a observagao ndo se completou. Pode
ser que a adogao ocorra num futuro préximo ou distante ou mesmo nunca ocorra.
Nessa situagdo, dizemos que o tempo associado ao evento foi “censurado”.
Diferentemente do modelo de regressao, em que a observacgéao seria descartada,
essas observagdes possuem informacao, ainda que parcial, mas que podem
contribuir na analise. E sua omissao pode introduzir vieses. A censura é

incorporada ao modelo a partir da introdugao de uma variavel “dummy’”:

{ 1,adogao
0, censura

Assim, cada observacao municipal € dada pelo par (Ti,8i), sendo Ti definido
como o tempo de observacdo da unidade i, e & definida como a variavel
indicadora de adog&o e censura dessa unidade. A presencga de censura modifica
a analise estatistica a ser implementada. Os dados censurados funcionam como
observagdes incompletas. Nesse sentido, algumas “estatisticas”, como a média e
a variancia, ndo podem ser utilizadas. No lugar de tais indicadores ¢é utilizada a
mediana.

A analise estatistica em analise de sobrevivéncia consiste basicamente em
duas etapas. A primeira etapa, preliminar e exploratéria, consiste em levantar
subsidios para estimagao do modelo, como a selegao de variaveis e a estipulagao
de hipéteses. Trata-se de como observar a distribuicdo dos tempos de adogéo (ou
censura) municipais. Os tempos podem ser representados por trés tipos de
funcdo. A analise do comportamento dessas funcdes, ou de pelo menos uma
delas, sera bastante util para subsidiar informag¢des para construir o melhor
modelo para explicar o tempo de adogao. Essas fungdes serdo descritas abaixo e
sera considerada a l6gica da aplicagao estudada neste trabalho — que é a adogao
de politicas publicas — para uma melhor interpretagao do contexto estudado.

A primeira funcdo é a funcao densidade de probabilidade que pode ser

definida como o limite da probabilidade de um municipio adotar a politica publica
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em um intervalo de tempo [t,t + At) por unidade de At (comprimento do intervalo):

f(t) = lim P(t<T<t+At)
At—-0 At

, 120;
A segunda funcéao relevante é dada pela fungdo de sobrevivéncia, que é
definida como a probabilidade de um determinado municipio ndo adotar a politica

publica até um certo tempo t :
S(t)= P(t>t)= [, f(x)dx

Por fim, a terceira e ultima fungcdo, denominada de funcéao risco (A(t)). A
fungao A(t) pode ser definida como o limite da probabilidade de um municipio
adotar a politica publica no intervalo de tempo [t,At), assumindo que esse mesmo
municipio ndo tenha adotado a politica publica até o tempo t, dividida pelo

comprimento do intervalo At. Temos que A(t) € dada por:

_f® = P(t<T<t+At|T>t)
A= s@®) At—0 At

Como mencionado anteriormente, avaliar uma ou todas as fungdes acima
para os dados de adog¢ao municipal ira fornecer informacdes importantes sobre
qual € o melhor modelo a ser proposto para explicar o processo de difusao.
Geralmente a funcdo de sobrevivéncia S(t) costuma ser preferencialmente
selecionada em relagdo as demais para descrever os dados de adogdo. Para
estimar a funcdo de sobrevivéncia costuma ser utilizado o estimador nao
paramétrico de Kaplan Meier. Ha ainda uma segunda alternativa dada pelo
estimador de Nelson Aalen, que nao sera considerada neste estudo.

A utilizacdo de graficos sobre a fungdo de sobrevivéncia via método de
Kaplan Meyer é uma ferramenta util para avaliar variaveis categoricas que possam
influenciar na variavel resposta. Cabe enfatizar que esta técnica s6 pode ser
implementada em variaveis categoéricas, que consiste em construir e comparar as
fungdes de sobrevivéncia entre as categorias que compdem uma determinada

variavel qualitativa. Em conjunto com essa técnica grafica, estdo disponiveis
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alguns testes estatisticos ndo parameétricos como Wilcoxon, Logrank ou Tarone e
Ware para verificar se as diferengas sao significativas entre as diferentes curvas
de sobrevivéncia. No caso das funcbes serem estatisticamente diferentes,
podemos considerar a variavel explicativa como relevante para compor o modelo.
No caso de variaveis continuas, essa comparag¢ao nio é possivel, a menos que a
variavel seja transformada em categdrica. Maiores detalhes em Colosimo e Giolo
(2014).

A segunda etapa de andlise consiste em construir o modelo de
sobrevivéncia propriamente dito. Existem duas grandes classes de modelos de
sobrevivéncia: a classe de modelos paramétricos, associados a distribuicdes de
probabilidade e o modelo semi-paramétrico de Cox, muito usado em ensaios
clinicos.

Embora existam varios tipos, os modelos paramétricos ndo estao
associados ao Modelo de regressao linear, como explicado anteriormente neste
capitulo. Seja pela questao envolvendo dados censurados ou associada ao fato
da variavel dependente ser frequentemente assimétrica e ndo negativa, tudo isso
se reverte na inadequacédo dos modelos de regresséo linear para explicar os
dados de sobrevivéncia. Como a regressédo linear acaba ndo podendo ser
aplicavel, os dados de sobrevivéncia costumam ser modelados por distribui¢des
com parametros nao lineares, a interpretacdo desses modelos torna-se mais
complexa. Sdo duas as formas de tratar o problema de modelagem estatistica
usando os modelos paramétricos — conforme descrito em Colosimo e Giolo
(2014): (1) transformar a variavel dependente para tentar transformar o modelo
para retornar ao modelo linear; (2) ou tentar um componente deterministico nao
linear associado a uma distribuicdo assimétrica. Existem varias distribuicbes de
probabilidade que podem ser transformadas e reinterpretadas em aplicagdes
envolvendo modelos de sobrevivéncia. Apenas para citar algumas, temos a
distribuicdo Weibull, Gama, Exponencial e logistica. A escolha de uma ou outra
distribuicao sera condicionada pela sua melhor adequacéao ao perfil da funcao de
sobrevivéncia ou da fungdo de risco. Um critério que costuma ser utilizado na
selecdo da distribuicdo de probabilidade para compor o modelo consiste em
avaliar a fungéo de risco acumulada. A fungéo de risco acumulada pode indicar
um comportamento constante, crescente, decrescente, em forma de U ou

banheira (decrescendo até um determinado ponto de inflexao e depois crescente),
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ou ainda na forma unimodal N (crescente até determinado ponto de inflexdo e
depois decrescente) para a forma da fung¢ao de risco. Dependendo dos valores de
seus parametros, algumas distribuicdes de probabilidade podem assumir uma
dessas formas para sua funcao de risco. Assim, apos construir empiricamente o
grafico da fungdo risco acumulada A(t) para os dados da amostra, podemos
sugerir a incorporagao de alguma distribuicdo de probabilidade ao modelo com
base na caracteristica de A(t). Por fim, cabe ressaltar que a estimagcéo do modelo
€ dada pelo método de Maxima Verossimilhanga, classico ou bayesiano.

Outra classe de modelos bastante utilizada em aplicacbes pela sua
versatilidade é a do modelo semi-paramétrico de Cox. O modelo de Cox, também
chamado de modelo de riscos proporcionais, na medida em que tem por premissa
o fato da razdo de riscos nado variar no tempo, dependendo apenas das
covariaveis (X1,X2, ..., Xp) do modelo.

O modelo de Cox € bastante utilizado pela sua maior simplicidade (em
relagdo aos modelos paramétricos), na medida em que ndo se faz qualquer
suposicao sobre a distribuicdo dos tempos de sobrevivéncia. E é devido a este
fato que o modelo de Cox é classificado como semi-paramétrico. Porém, para o
uso correto desse modelo, € necessario avaliar se é valida a suposi¢cao de que a
razao de riscos seja constante no tempo.

Embora o modelo de Cox tenha a vantagem de ser mais flexivel que os
modelos paramétricos, estes, por outro lado, costumam produzir resultados mais
precisos se forem bem ajustados. Isso porque o Modelo de Cox é semi-
paramétrico, e os parametros Bi sdo estimados pelo método de verossimilhanca
parcial. Segundo Colosimo e Giolo (2014), o método de verossimilhanga parcial
exclui parte da informagao da amostra, pois esse método de estimagao se baseia
nos postos das observacoes.

Apos estimacido do modelo proposto, ha ainda a necessidade de proceder
uma analise de residuos para avaliar a adequagao do ajuste deste modelo. Em
Colosimo e Giolo (2014), essa técnica é detalhada a partir do célculo e da
interpretacéo dos residuos de Cox-Snell que examinam o ajuste global do modelo.
Segundo os autores, os residuos do modelo ajustado devem seguir uma
distribuicdo exponencial padrdo para poderem ser considerados adequados.
Assim, verifica-se se os residuos do modelo estimado seguem uma distribuicao

exponencial padréo, e no caso do comportamento dos residuos do modelo serem
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considerados diferentes, entdo, o modelo estimado deve ser descartado.

Enfim, existe uma infinidade de variagdes de modelos de sobrevivéncia que
podem ser utilizados em diferentes aplicagdes e para diferentes propdsitos em
areas diversas como saude, engenharia, ciéncias sociais ou politicas publicas. Na
secao 4.2, a seguir, serdo discutidos os aspectos metodoldgicos deste trabalho.
Serao abordadas as variaveis que vao compor este estudo, as hipoteses a serem

testadas e a selecdo dos modelos a serem construidos.

4.2 Aspectos Metodoldgicos

Esta segdo tem por finalidade introduzir e discutir os aspectos
metodoldgicos deste trabalho. O escopo desta tarefa inclui tanto caracteristicas
gerais da metodologia quanto descri¢ao das variaveis coletadas, e das hipoteses
a serem testadas.

Iniciando pelos aspectos gerais da metodologia, temos por objeto de
analise os governos municipais, mais especificamente a tomada de decisdo
desses sobre a adocdo da ZEIS. Quanto ao aspecto temporal, trata-se de

pesquisa longitudinal e retrospectiva, abrangendo o periodo de tempo entre os

anos de 1997 e 2010. Este periodo foi selecionado da seguinte forma: para inicio
do estudo1997, a escolha se deu por conta do fato de que algumas variaveis
explicativas que comporao o estudo comegaram a ser disponibilizadas em 1996
(variaveis de competicao politica eleitoral, disponibilizadas pelo TSE). Por outro
lado, o termino do estudo foi fixado em 2015 por conta da disponibilizacdo dos
dados sobre a ZEIS em 2015 no baco de dados MUNIC / IBGE neste mesmo ano,
Trata-se ainda de pesquisa quantitativa, consistindo na construcdo e analise de
um modelo estatistico de Analise de Sobrevivéncia cuja metodologia estatistica
foi objeto de discussdo na segéo anterior. Uma condigdo necessaria decorrente
do uso de modelos estatisticos € dada pelo tamanho amostral suficientemente
grande para acomodar o pleno uso de inferéncia estatistica (estimacéao e testes),
essa condigao sera suprida pelo universo de mais de 5.000 municipios que estao
incluidos neste estudo. Finalmente, cabe ainda salientar o carater comparativo

deste trabalho. O estudo procura avaliar comparativamente a tomada de decisao
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dos governos locais em relagao as politicas publicas em questao.

As variaveis contidas no banco de dados e nas observagbes amostrais que

farao parte da analise estatistica deste trabalho estao descritas na tabela 2 abaixo:

Tabela 2 — Banco de Dados Consolidados. Descrigdo das Variaveis

OBS Variavel descricao Dimensao ano Fonte
populacdo do MUNIC -
' POP municipio Demografica | 2015 IBGE
Logaritmo
2 neperiano DA MUNIC -
LN_POP POPULACAO Demografica | 2015 IBGE
Variavel dummy 1-
3 Norte, 0 caso MUNIC -
REGIAO NORTE | contrario Geogrifica 2015 IBGE
Variavel dummy 1-
4 Nordeste, 0 caso MUNIC -
REGIAO SUDESTE | contrario Geogriéfica 2015 IBGE
Varidvel dummy 1-
5 REGIAO CENTRO- | Centro-Oeste, 0 MUNIC -
OESTE caso contrario Geogréfica 2015 IBGE
Variavel dummy 1-
6 Sul, 0 caso MUNIC -
REGIAO SUL contrario Geografica 2015 IBGE
Varidvel dummy 1-
7 REGIAO Nordeste, 0 caso MUNIC -
NORDESTE contrario Geografica 2015 IBGE
identificacdo MUNIC -
s MUNICIPIO nome do municipio | do municipio | 2015 IBGE
codigo do IBGE | identificacdo | até MUNIC -
° COD.IBGE6 antigo do municipio | 2013 IBGE
10 COD.IBGE7 codigo do IBGE | identificacdo |a parti | MUNIC -
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atual do municipio | de 2014 | IBGE
Conselho politic
11 Urbana - dummy: 1 MUNIC -
Cons_Pol_urbana | - sim 0 ndo Institucional | 2015 IBGE
Ocorréncia de
reunido nos ultimos
12 12 meses. -
Reunido ultimos | dummy: 1 - sim 0 MUNIC -
12 meses nao Institucional | 2015 IBGE
Escala de 0 a 4,
Nivel de atuag¢do | Soma acumulada
B do Conselho de | das 4 fungdes do MUNIC -
politica urbana conselho Institucional | 2015 IBGE
% de servidores
14 Servidores  Per | publicos MUNIC -
capita corresp concursados Institucional 2015 IBGE
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Conselho

Municipal de

Existéncia de

conselho municipal

o habitacdo de habitacao. MUNIC
CORRESP Variavel dummy. Institucional | 2015 IBGE
Existéncia de Plano
16 Diretor - variavel MUNIC
Plano Diretor dummy Institucional | 2015 IBGE
Varidvel dummy 1-
Plano Diretor
17 Plano DiretorR | ocorreu antes da
Atualizado ZEIS, 0 caso MUNIC
Anterior a ZEIS | contrario Institucional | 2015 IBGE
Varidvel dummy 1-
LUOS ocorreu antes
18 Luos anteriorda | da ZEIS, 0 caso MUNIC
ZEIS contrario Institucional | 2015 IBGE
LUOS  municipal.
19 LUOS - | Aprovagao. MUNIC
existéncia Varidvel dummy Institucional | 2015 IBGE
margem de vitoria -
20 ultimo valor antes | politica- 1996-
Margem_vitoria | do evento eleitoral 2012 TSE
ndmero efetivo de
partidos - Ultimo
21
valor antes do | politica- 1996-
NEP evento eleitoral 2012 TSE
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Prefeito reeleito. -
22 Prefeito dummy: 1 - sim O | Politica- MUNIC -

Reeleito nao eleitoral 2015 IBGE

ano eleitral. -

23 dummy: 1 - sim O | politica- MUNIC -
ano_eleitoral nao eleitoral 2015 IBGE

ZEIS: 1 - Adocao Variavel MUNIC -
2 tipo_adocao 0: censura Dependente | 2015 IBGE

tempo de adocdo
25 ou censura ZEIS a | Varidvel MUNIC -
t_adocao_t partir de 1997 Dependente | 2015 IBGE

Fonte: Elaborada pelo autor

Sao 25 variaveis pré-selecionadas que vao compor a analise, distribuidas
em cinco dimensdes (3 variaveis de identificagdo, 1 geografica, 2 demograficas, 9
institucionais, 4 politico-eleitorais, e 2 variaveis dependentes). As trés variaveis
associadas a dimensao de identificacdo (cod_IBGE_6, cod IBGE_7, municipio) e
a variavel geografica com cinco categorias — (Norte, Nordeste, Sudeste, Sul e
Centro-Oeste) identificam as unidades observacionais referentes a cada um dos
municipios brasileiros. Apenas uma ressalva em relagdo aos municipios deve ser
feita. A quantidade total de municipios brasileiros € de 5.570, mas para este
estudo foram excluidos municipios a partir de trés critérios (municipios sem
observacao sobre a adogao das politicas publicas a serem analisadas; municipios
que adotaram as politicas publicas antes de 1997; e Brasilia/DF que possui
competéncias diferenciadas de municipio e de Estado). Eventualmente, durante a
analise, a quantidade amostral pode se reduzir mais no caso de municipios que
nao tenham informacdes sobre variaveis que vao compor o modelo estatistico.

A segunda dimensio refere-se as variaveis associadas a dimensao
demografica (populagdo e logaritmo neperiano da populagdo). Tem-se como
hipétese de pesquisa que quanto maior a populagdo de um municipio maior a
demanda por politicas urbanas, tendo, assim, impacto positivo esperado sobre a
incidéncia de “adogbes”, isto é, a aprovacado de politicas urbanas. O porte

populacional, assim como a variavel associadas as regides geograficas,
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funcionam como variavel controle, nao tendo relevancia teérica se comparadas as
variaveis independentes.

A terceira dimenséo, institucionalidade, € composta por 17 variaveis. As
primeiras 8 variaveis (variaveis 13 a 20) sdo ligadas a existéncia de politica
urbana: existéncia; reunides periodicas; e niveis de atuagdo. Ha, ainda, as
variaveis: conselho municipal de habitacdo; e percentual de servidores
concursados. Espera-se uma correlagao positiva entre essas variaveis e a adogao
de politicas publicas. Ou seja, trabalha-se com a hipétese de que quanto mais
institucionalidade maior a pressao por adocdes. A justificativa tedrica desta
hipotese deve ao fato de que instituicdes fortes e consolidadas contribuem melhor
para a construcdo de politicas publicas, O Estado e as suas instituicdes funcionam
como variaveis independentes para explicar a formulagdo e o desempenho das
politicas publicas. Maiores detalhes ver Rocha (2005), “Neo-Institucionalismo
como Modelo de Analise para as Politicas Publicas. Algumas Observagées’.

Ha ainda uma hipotese sobre duas variaveis da dimensao institucional
associadas a adogé&o prévia de politicas publicas (LOS e Plano Diretor atualizado).
Como podemos observar em Boushey (2010), ha a existéncia de politicas publicas
concorrentes, onde a adogao previa de uma destas politicas reduz a probabilidade
de ocorréncia das demais politicas concorrentes. Neste caso, adaptando para
este trabalho, presume-se que a adogao previa da Luos e do Plano Diretor reduz
a probabilidade de adogao da ZEIS.

A quarta dimensao, politico-eleitoral, € composta por trés variaveis: Numero
Efetivo de Partidos — NEP, margem de vitéria, e ano eleitoral. A hipotese levantada
€ de quanto maior for a competicao politico-eleitoral maior a pressdo e demanda
por politicas publicas. No caso do NEP, isso significa que quanto maior o numero
de partidos maior a demanda por politicas, enquanto que, para margem de
vitérias, quanto menor o valor dessa variavel, espera-se maior demanda por
politicas publicas. Para o ano eleitoral, que é uma variavel dummy, espera-se que,
em anos eleitorais, a pressao por politicas publicas seja maior. Em resumo, nessa
dimensao, espera-se que, quanto maior o valor das variaveis, menor sera a
probabilidade esperada de sobrevivéncia. Como justifica tedrica para este grupo
de hipoteses esta o fato de que a competicdo entre atores politicos induz a
producéao de politicas que reforcem e justifiquem o “valor” dos atores politicos em

competicao. Uma referéncia tedrica neste sentido pode ser vista em Spada(2010).
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Por fim, ha ainda duas variaveis finais, que serao as variaveis dependentes
a serem utilizadas na estimagao de modelos de sobrevivéncia a serem analisados
no capitulo 5. As variaveis acima foram selecionadas de quatro dimensdes
conceituais (demograficas, regionais, institucionais e politico-eleitorais) que sdo
relevantes para futura analise do modelo.

A Tabela 3 apresenta a distribuicdo das adog¢des da lei da ZEIS. Em 2009
143 municipios adotaram a ZEIS e 108 municipios a adotaram em 2013. Ou seja,

quase 50% das adogdes se concentram entre 2006 e 2008.

Tabela 3 — Distribuicdo das Adogdes da ZEIS segundo o Ano de Adogéao

Quantidade de
Ano
Municipioc Adotantes

1997 11
1998 14
1999 18
2000 30
2001 37
2002 31
2003 35
2004 56
2005 74
2006 520
2007 236
2008 268
2009 143
2010 160
2011 139
2012 152
2013 108
2014 82
2015 47

Fonte: Elaborada pelo autor

As duas classes de modelos citadas na sec¢ao 4.1, modelos paramétricos e
modelos de Cox, assumem informacgado total sobre o tempo de adocido das
politicas publicas, isto €, com informacgédo disponivel sobre as duas datas de
referéncia (final e inicial), caracterizando o tempo como uma variavel aleatéria
continua. Porém, € comum, em alguns casos, a auséncia de informagédo completa

sobre a data de adogao das politicas publicas nos bancos de dados oficiais ou
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desenvolvidos por pesquisadores em ciéncia politica. Nesse caso, € comum
conhecer apenas o ano de adogcdo, ou medir o tempo de forma alternativa,
usando, por exemplo, a informagao sobre legislaturas e mandatos, por exemplo,
que consiste em periodos de quatro anos, comum em estudos legislativos e de
governo. Ou periodos ou intervalos de duragdo de um ano, para estudos
envolvendo orgcamentos e politicas publicas, como é o caso particular deste
trabalho. Nessa condig¢ao, os tempos deadogédo n&o sdo conhecidos exatamente
e ha perda de informacéo, dado que se tem apenas a informacao de que certa
quantidade do evento de interesse estaria em cada periodo de tempo (como
numero de casos por ano, ou por legislatura). No caso especifico das politicas
publicas municipais, € comum que parcelas significativas dos 5.570 municipios
brasileiros se concentrem em alguns anos especificos, como foi observado na
Tabela 4.2 para a ZEIS. E, nessa situagcao, a variavel tempo apresenta um
comportamento discreto, indicando o uso de modelos paramétricos ou modelo de
Cox para dados discretos.

O modelo de Cox se mostrou inviavel devido ao ndo atendimento do
pressuposto de riscos proporcionais para os dados do estudo. Dessa forma, este
trabalho ira considerar a classe de modelos parameétricos. No Capitulo 5, sera
definido o modelo utilizado para analisar os dados referente a ZEIS.
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5 Difusdo da Politica Urbana ZEIS: Analise e Principais Resultados

Este capitulo trata da analise dos resultados dos processos de difusao da
politica publica avaliada neste trabalho, ZEIS. O objetivo central no trabalho ndo
sera centrado tanto na politica urbana, mas no comportamento dos atores
politicos associado ao processo decisorio. A analise tera uma etapa preliminar
descritiva e uma etapa principal que consiste na avaliacdo do modelo de
sobrevivéncia associado ao processo de difusao da politica publica analisada. O
capitulo é finalizado com uma discussédo das principais conclusdes relevantes
encontradas no trabalho.

Retomando a descricdo metodoldgica deste estudo no capitulo anterior,
este trabalho avalia o processo de difusao da politica urbana ZEIS entre 1997 e
2015, em que a variavel dependente se refere ao tempo de adogao municipal da
politica no periodo em questdo. Dos 5.570 municipios brasileiros elegiveis, foram
excluidos 72 municipios, 62 por terem adotado a ZEIS antes de 1997, ano de
inicio dos estudos, e 10 municipios por terem se recusado a passar informacoes
ao IBGE (base de dados MUNIC — 2015). Assim, 5.498 municipios foram
mantidos no estudo. Outras perdas ocorreram por conta de valores nao
observados nas variaveis que vao compor o modelo, totalizando 5.347 municipios.

O primeiro passo da analise foi verificar a presenga de relagéo entre as
variaveis explicativas. Nesse sentido, foi observado presenca de relagao, duas a
duas, entre as variaveis consultivo, deliberativo, normativo, fiscalizador, nivel
atuacao e conselho de politica urbana. Esse resultado inviabiliza a presenga
conjunta de todas essas variaveis em um unico modelo. Ao considerar esse
resultado, serao formulados modelos de regressao com a presenga da variavel
conselho de politica urbana ou com a variavel nivel de atuacgéo.

O proximo passo da analise descritiva é verificar a relacdo das variaveis
explicativas e da variavel tempo até a adog¢ao da ZEIS (variavel resposta). Essa
analise estara centrada na interpretacdo da funcdo de sobrevivéncia estimada
pelo método de Kaplan-Meyer — ver Giolo e Colosimo (2014). Cabe observar que
o grafico de Kaplan-Meier é usado apenas para variaveis categoricas, que sao
usadas para segmentacgéao do grafico em diferentes grupos. No caso das variaveis
continuas, essas serao avaliadas diretamente durante a modelagem.

A Figura 2 descreve a trajetoria da fungao de sobrevivéncia dos tempos de
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adocéo da politica entre 0 e 18 (anos). Observamos que, entre os valores T=0 e
T=9, a funcao de sobrevivéncia decai de forma bastante suave. Isso reflete a
pequena quantidade de adogbes da ZEIS no periodo. A quantidade de adogdes
cresce de forma mais acentuada apenas a partir de 2006 até o final do estudo em
2015, quando ocorrem 3.186 censuras (municipios que ndo adotaram a ZEIS até
2015). 2.161 municipios adotaram a ZEIS entre 1997 e 2015.

Figura 2 — Fungao de Sobrevivéncia estimada pelo método de Kaplan-Meier da
variavel tempo.

S(f

00 02 04 06 08 10

Tempo

Fonte: Elaborada pelo autor

A Figura 3 abaixo refere-se a Fungdo de Sobrevivéncia estimada pelo
meétodo de Kaplan-Meier estratificada pela variavel regido. Podemos observar que
a probabilidade de sobreviver ao evento de interesse (aderir a politica ZEIS) é
maior para os municipios pertencentes a regidao Nordeste do Brasil. Em outras
palavras, ha uma menor probabilidade de adog¢ao a ZEIS nessa regiao durante o

periodo de estudo. Por outro lado, municipios da regido Sul possuem menor
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probabilidade de sobreviver ao evento de interesse, evidenciando maior
probabilidade de adogdo a ZEIS no mesmo periodo. As demais regidoes

encontram-se em patamar intermediario as regides Nordeste e Sul.

Figura 3 — Funcao de Sobrevivéncia estimada pelo método de Kaplan- Kaplan-
Meier estratificada pela variavel regido
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Fonte: Elaborada pelo autor
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Figura 4 — Funcao de Sobrevivéncia estimada pelo método de Kaplan-Meier
estratificada pela variavel populagao
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Fonte: Elaborada pelo autor

A Figura 4, na pagina acima, refere-se a Fung¢ao de sobrevivéncia estimada
pelo método de Kaplan-Meier estratificada pela variavel Populacao, definida em
quatro categorias (até 20 mil habitantes; entre 20 mil e 50 mil habitantes; entre 50
mil e 100 mil habitantes; e 100 mil habitantes ou mais). Os valores populacionais
fazem referéncia ao ano de 2012 e foram coletados da base de dados MUNIC,
produzida pelo IBGE. Pode-se verificar pelo grafico acima que municipios com
tamanho menor que 20 mil habitantes possuem maior probabilidade de sobreviver
ao evento de interesse do que municipios mais populosos. A menor proporgao de
adogdes nesse estrato € esperada, por dois motivos. Primeiramente, municipios
pequenos costumam possuir uma menor demanda por politicas urbanas. Além
disso, o plano diretor, no qual a ZEIS algumas vezes ¢é inserida e aprovada dentro
desse instrumento, ndo é obrigatorio para municipios com menos de 20 mil

habitantes.
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Figura 5 — Fungdo de Sobrevivéncia estimada pelo método de Kaplan-
Meier estratificada pela variavel prefeito reeleito
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Fonte: Elaborada pelo autor

A Figura 5 acima refere-se ao grafico da fungdo de sobrevivéncia para
variavel prefeito reeleito. Essa variavel é definida como dummy, atribuindo-se
valor “1” (Sim) se o prefeito foi reeleito no mandato do ano em que a ZEIS foi
adotada, ou “0” (Nao) caso contrario. Ao observarmos a fungéo de sobrevivéncia
estimada para os dois grupos, pode-se verificar que sao bastante similares, o que
parece indicar que ndao ha diferengca entre as probabilidades de sobreviver a

adocao da ZEIS se o prefeito foi reeleito ou ndo no periodo estudado.
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Figura 6 — Fungdo de Sobrevivéncia estimada pelo método de Kaplan-
Meier estratificada pela variavel ano eleitoral
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Fonte: Elaborada pelo autor

A Figura 6 acima diz sobre o grafico da fungdo de sobrevivéncia para
variavel ano eleitoral. Essa variavel é definida como dummy, atribuindo-se valor
“1” (Sim) se a ZEIS foi adotada em ano eleitoral, ou “0” (N&o) caso contrario. A
Figura 6 mostra grande diferenca entre as funcbes de sobrevivéncia dos dois
grupos. A probabilidade de sobrevivéncia € menor para municipios que aderiram
a politica de ZEIS em ano eleitoral. Em termos de politica publica, o ano eleitoral
influencia positivamente a probabilidade de adocédo da ZEIS. E evidente a queda
na probabilidade de sobreviver nos tempos observados 3, 7, 11 e 15, que séo
anos eleitorais (2000, 2004, 2008 e 2012).
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Figura 7 — Fungdo de Sobrevivéncia estimada pelo método de Kaplan-
Meier estratificada pela variavel conselho de politica urbana
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Fonte: Elaborada pelo autor

A Figura 7 descreve a trajetdria fungdo de sobrevivéncia para a variavel
conselho de politica urbana, variavel dummy que atribui (Sim) se o municipio
possuir conselho de politica urbana e valor (Nao) caso contrario. De maneira
esperada, podemos constatar, pela diferenca nas trajetérias das fungdes de
sobrevivéncia, que a existéncia de conselho de politica urbana no municipio
parece induzir a adogao da ZEIS, na medida em que esses municipios possuem
menor probabilidade de sobrevivéncia.

A Figura 8 descreve a trajetoria fungdo de sobrevivéncia para a variavel
reunido ultimos 12 meses, que é mais uma variavel dummy, atribuindo valor (Sim)
se o conselho de politica urbana do municipio teve reunido nos ultimos doze
meses e valor (N&o) caso contrario. Essa variavel € um indicador de quéo ativo
esta o conselho de politica urbana, na medida em que o fato de que tem havido
reunides ou nao nos ultimos 12 meses implica avaliar se o conselho esta fem
funcionamento ou encontra-se paralisado. Nesse sentido, observamos que

conselhos de politica urbana contribuem para aumentar o risco de adocao, isto €,
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aumentam a probabilidade de adogao da ZEIS. E é o que parece ocorrer, uma vez
que é mostrado pelas diferengas entre as trajetérias das duas curvas de
sobrevivéncia.

Figura 8 — Fungdo de Sobrevivéncia estimada pelo método de Kaplan-Meier
estratificada pela variavel reuniao ultimos 12 meses
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Fonte: Elaborada pelo autor
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Figura 9 — Funcao de Sobrevivéncia estimada pelo método de Kaplan-Meier
estratificada pela variavel conselho de habitagcao
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Fonte: Elaborada pelo autor

A Figura 9 descreve a trajetéria fungdo de sobrevivéncia para a variavel
conselho municipal de habitacao, variavel dummy que atribui valor (Sim) se o
municipio possuir conselho de habitagéo e valor (Nao) caso contrario. Nesse caso

nao parece existir uma grande diferenga de comportamento na probabilidade de
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sobrevivéncia ao evento de interesse se 0 municipio possui conselho municipal

de habitacido ou nao.

Figura 10 — Func&do de Sobrevivéncia estimada pelo método de Kaplan-
Meier estratificada pela variavel plano diretor
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Fonte: Elaborada pelo autor

Outra variavel dummy foi avaliada a partir da Figura 10 acima: municipio
com plano diretor, e podemos concluir que a existéncia desse instrumento de
planejamento urbano parece influenciar na maior probabilidade de adog¢ao da
ZEIS. Isso de certa forma ja era esperado na medida em que muitas das adogdes

municipais da ZEIS foram incluidas dentro dos planos diretores.
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Figura 11 — Fungao de Sobrevivéncia estimada pelo método de Kaplan-
Meier estratificada pela variavel atualizagéo do plano diretor antes da ZEIS
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Fonte: Elaborada pelo autor

Ao observar a Figura 11 acima, € possivel concluir que municipios que
possuem a atualizagdo do Plano Diretor antes de aderir a
ZEIS tém maior probabilidade de sobreviver ao evento de interesse do que
municipios que nao tém atualizagdo do Plano Diretor. Esse resultado ndo parece
ser tao intuitivo quanto os anteriores. Isso porque a atualizagao de uma 22 ou 32
versdo do Plano Diretor parece reduzir a probabilidade de adogao da ZEIS nos
municipios. Uma hipdtese explicativa preliminar a ser avaliada posteriormente &
que o fato de terem sido aprovados dois ou mais planos diretores sem que a ZEIS
tenha sido adotada pode indicar a falta de necessidade (ou interesse politico?) na

implementagao dessa politica publica.
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Figura 12 — Funcgéo de sobrevivéncia estimada pelo método de Kaplan-Meier
estratificada pela variavel Ocorréncia da Lei de Uso e Ocupagéao do Solo —

LUOS antes da ZEIS
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Fonte: Elaborada pelo autor

Ao observar a Figura 12 acima, € possivel concluir que municipios que
aprovaram a Lei de Uso e Ocupagdo do Solo — LUOS antes de aderir a
ZEIS tém maior probabilidade de sobreviver ao evento de interesse do que
municipios que ndo aprovaram a LUOS anteriormente. Da mesma maneira que,
no caso anterior (atualizagao de Plano Diretor), este resultado nao parece ser tao
intuitivo quanto os casos anteriores. Uma hipotese explicativa preliminar, similar
ao caso anterior, a ser avaliada posteriormente € a suposicao de que a aprovagao
da LUOS reduziria o interesse politico na adogado da ZEIS pelo fato de serem
possivelmente politicas concorrentes.

Para estimacdo do modelo serdo ainda utilizadas algumas variaveis
continuas: Margem de Vitoria e Numero efetivo de Partidos — NEP (dimenséo
politico-eleitoral), e Percentual de Servidores concursados (dimenséo
institucional).

Como descrito na secao 4.1, o grafico da fungao de risco acumulada é
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utilizado para se ter uma ideia do comportamento da fungao de risco dos dados.
Assim, é possivel ter um melhor direcionamento de qual distribuicdo de

probabilidade utilizar para compor o modelo de regressao paramétrico.

Figura 13 — Fungéo risco Acumulada — ZEIS
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Fonte: Elaborada pelo autor

Ao analisar o grafico da Figura 13 acima, ha indicagao de que a fungao de
risco acumulado da variavel tempo até a adocdo da ZEIS possui um
comportamento crescente ou unimodal. Sendo assim, as distribuicbes Weibull,
Log-Normal e Log-Logistica sdo candidatas para analisar o tempo até a adogao
da ZEIS.

Apo6s comparar o ajuste das funcbdes de sobrevivéncia estimadas das
distribuicbes Weibull, Log-Normal e Log-Logistica com a fungao de sobrevivéncia
estimada pelo método de Kaplan-Meier, no grafico da Figura 14, abaixo,
observamos que as distribuicdes Weibull e Log-Logistica possuem um melhor
ajuste. Ao utilizar o Critério de Informacédo de Akaike — AIC e o critério de

informacgao Bayesiano — BIC, concluimos pelo uso da distribuicdo Log-Logistica.
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Figura 14 — Comparagéo entre as Distribuicoes Weibull, Log-Normal e Log-
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Fonte: Elaborada pelo autor

Como discutido anteriormente, o tempo até a adog¢do da ZEIS foi medido
em anos, caracterizando dados discretos. Dessa forma, foi comparado o uso do
modelo Log-Logistico para dados discretos e continuos, como pode ser observado

no grafico da Figura 15.
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Figura 15 — Comparacao entre as Distribuicdes Log-Logistica Discreta e
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Fonte: Elaborada pelo autor

Ao analisar o grafico da Figura 15, observamos um ajuste muito proximo
entre as fungdes de sobrevivéncia estimadas da distribuicdo Log-Logistica
discreta e continua. Ao considerar a complexidade computacional para ajustar o
modelo de regressao utilizando a distribuicdo Log-Logistica discreta com 12
variaveis explicativas, sera utilizado o modelo de regressao Logistico para dados
continuos para analisar dos dados da ZEIS.

Apds o ajuste do modelo de regressdo Logistico com as candidatas a
variaveis explicativas, foi realizado um estudo de selegcdo de variaveis em que
consideramos o método backward com nivel de significancia de 5%.

Assim, o modelo final selecionado esta descrito na Tabela 4, onde a 12

coluna refere-se as variaveis que foram mantidas no modelo final, a 22 coluna
refere-se as estimativas dos parametros de cada variavel n modelo ([3i), seguida

pela coluna do erro-padrdo de cada estimativa, o escore padronizado na 42

coluna, valor -p (para efeito de significancia estatistica) na 52 coluna, e, por fim,

da razao entre tempos medianos definida por Exp(fi).
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Tabela 4 — Estimativas dos Parametros — Modelo final

Variavel Bi Erro -Padrao Z Valor-P Exp(Bi)
Intercepto 3,2552 0,0474 68,73 <0,00001 | 25,9248
Municipio com Plano
Diretor atualizado antes| 0,5736 0,0702 8,17094 | <0,00001 | 1,77464
da ZEIS
Municipioo com
populagdo entre 20 mil| -0,5977 0,0244 -24,4959 | <0,00001 | 0,55008
e 50 mil habitantes
Municipioo com
populagdo entre 50 mil -0,716 0,0375 -19,0933 | <0,00001 | 0,4887
e 100 mil habitantes
Municipioo com
populagdo com 100 mil| -0,6988 0,0432 -16,1759 | <0,00001 | 0,49718
habitantes ou mais
Existencia Conselho de

” -0,2199 0,0233 -9,43777 | <0,00001 | 0,8026
Politica Urbana
Regiao Norte -0,1396 0,0379 -3,68338 0,0023 0,86971
Regido Sudeste -0,1846 0,0258 -7,15504 | <0,00001 | 0,83144
Regido Sul -0,2159 0,039 -5,5359 | <0,00001 | 0,80582
Regiao Centro-Oeste -0,522 0,0293 -17,8157 | <0,00001 | 0,59333
NEP -0,0734 0,0186 -3,94624 | <0,00001 | 0,92923
Prefeito Reeleito -0,0467 0,0204 -2,28922 | 0,02215 | 0,95437
% de  Servidores| ) s5as 0,0362 9,903315 | <0,00001 | 1,43118
concursados
Existencia Conselho de| ) 544 0,02 12,015 | <0,00001 |1,27163
Habitacional
LUOS Aprovada 0,302 0,0258 11,70543 | <0,00001 | 1,35256

Fonte: Elaborada pelo autor.
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Figura 16 — Analise de Residuos — Cox-Snell

— Kaplan-Meier
-=  Exponencial padrao

Sobrevivencia estimada

00 02 04 06 08 1.0

I I | I I I I I
00 05 10 15 20 25 3.0 3.5

Residuos de Cox-Snell

Fonte: Elaborada pelo autor

Antes de passar para a interpretacdo do modelo final (tabela 4), cabe
realizar a analise de residuos de Cox-Snell. Ao observar o grafico da Figura 16,
verificamos que a curva de residuos de modelo tem padréo bastante compativel
com a distribuigdo exponencial padrdo. Assim, concluimos que nao ha indicios
para refutar o modelo descrito na tabela 5.1. Por essa razao, podemos considerar
o modelo acima como final.

De maneira geral, os resultados do modelo corroboram com os graficos
gerados pelas fungbes de sobrevivéncia estimadas pelo método de Kaplan-
Meyer. A variavel demografica, associada a tamanho populacional, mostra que
nos nucleos urbanos pequenos (entre 0 a 20 mil habitantes) o tempo mediano de
adesao a ZEIS é de aproximadamente 1,82 (1/exp(-0.5977)= 1,82); 2 vezes maior
que nucleos urbanos médios (entre 20 mil habitantes e 50 mil habitantes) e
grandes (entre 50 mil e 100 mil habitantes, e com mais de 100 mil habitantes),
respectivamente. Ou seja, municipios com porte populacional maior possuem
maior risco de aderir a ZEIS do que municipios com porte populaciona pequeno.

Do ponto de vista regional, podemos ressaltar o fato dos municipios da
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regidao Nordeste possuir tempo mediano de adesao a ZEIS de aproximadamente
1,15 (1/exp(-0.1396)= 1,15); 1,21 (1/exp(-0.1846)= 1,21); 1,24 (1/exp(-0.2159)=
1,24); e 1,69 (1/exp(-0.5220)= 1,69) vezes maior que o tempo mediano de
municipios das regides Norte, Sudeste, Centro-Oeste e Sul, respectivamente. O
que implica municipios da regido Nordeste com maior probabilidade de sobreviver
a adogao da ZEIS. Logo, municipios da regido Sul tem maior probabilidade de
adocéo a ZEIS, bem como as demais regides (Sudeste, Norte e Centro-Oeste).
Embora o resultado, em certo modo, possa soar surpreendente por conta da
regiao Sul possuir a menor propor¢gdo de municipios com mais de 20 mil
habitantes — 22,3% dos municipios, IBGE (2015) —, trata-se de uma regido com
maior nivel de institucionalidade.

Em relacdo a dimensao politico-eleitoral, o modelo final possui duas
variaveis significativas, Numero Efetivo de Partidos — NEP (variavel continua) e
reeleicao de prefeitos (variavel Dummy). Em relagdo ao NEP, com o aumento em
uma unidade ao numero efetivo de partido, menor a probabilidade de
sobrevivéncia estimada (Bi negativo). Ou seja, a cada aumento em unidade de
NEP, aumenta o risco de o municipio adotar a ZEIS. O sinal do parametro confirma
a hipétese levantada no capitulo anterior de que, quanto maior competigao
politico-eleitoral, maior a pressao por aprovacgao de politicas publicas.

Em relacao a variavel prefeito reeleito, que € dummy, municipios que nao
tiverem prefeito reeleito possuem tempo mediano de adesdo a ZEIS de
aproximadamente 1,05 (1/exp(-0.0467)= 1,05) vezes maior que municipios que
tiveram prefeito reeleito. Logo, o risco de adogao da ZEIS em municipios com
prefeito reeleito € maior, mas bem préximo do risco de adogao de municipios que
nao tiveram prefeito reeleito. Observando a Figura 15, que descreve o grafico de
Kaplan Meier para essa variavel, também n&o percebemos grande diferenca entre
os dois grupos (municipios com e sem prefeito reeleito). Muito possivelmente a
significancia estatistica (valor-P = 0,02215) deve-se ao fato do tamanho da
amostra ser relativamente alto.

Temos ainda a dimensao institucional com cinco variaveis presentes no
modelo: municipio com plano diretor atualizado antes da ZEIS (dummy),
existéncia de conselho de politica urbana (dummy), % de servidores concursados,
existéncia de conselho habitacional (dummy) e municipio com LUOS aprovada

antes da ZEIS (dummy), todas com significAncia estatistica. Dessas, apenas uma
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variavel possui (<0 e, consequentemente, aumenta o risco de adogdo (ou

probabilidade de adogdo da ZEIS): existéncia de conselho de politica urbana
(dummy). Entendemos que os municipios sem conselho de politica urbana
possuem tempo mediano de adeséo a ZEIS de aproximadamente 1,25 (1/exp(-
0.2199)= 1,25) vezes maior que o tempo mediano de municipios com conselho.
Isso significa que municipios com conselho de politica urbana tém maior risco de
aderir a ZEIS.

As outras variaveis possuem [(i>0 e, consequentemente, reduzem o risco

de adogao da ZEIS (ou seja, reduzem a probabilidade de adogao da ZEIS). No

caso da variavel % de servidores concursados, trata-se de uma variavel bem

genérica, definida como a raz&o entre a quantidade de servidores concursados e
a quantidade total — IBGE, MUNIC (2015). Talvez ela pudesse ser um melhor
indicador no modelo acima se pudéssemos mensurar a propor¢cao de servidores
alocados diretamente na Secretaria de Habitacédo, ou a proporgao de servidores
que trabalhassem diretamente com politicas urbanas.

Em relacdo a variavel existéncia de conselho habitacional (dummy), o fato
de Bi >0, ( Exp(Bi) = 1,2716) reduz a probabilidade de adogéo da ZEIS, também
vai de encontro a hipbétese de pesquisa formulada no capitulo 4 e cabe a
implementagao de investigagcdes posteriores. Caberia avaliar nessa investigacao
0 quao efetivo se da o funcionamento desse conselho e o seu nivel de atuagao.

Ha ainda os casos da variavel LUOS (municipios que adotaram a LUOS
antes da ZEIS) e do plano Diretor Atualizado (municipios que atualizaram o plano
diretor antes da adocéo da ZEIS), que, com i >0 ( Exp(Bi)= 1,3526 no caso da
LUOS e Exp(Bi)=1,7746 no caso do plano diretor atualizado),.confirmam a
hipétese de que politicas publicas concorrentes reduzem a probabilidade de
adocao da ZEIS foi confirmada para estas variaveis. Podemos citar Boushey
(2010), onde ¢é discutido ao longo do texto “Policy Diffusion Dynamics in America”,
especificamente no capitulo 3 desse livro, a importancia das politicas publicas e o
quanto a presenca ou auséncia de um atributo pode fazer com que uma politica
publica seja adotada e difundida ou ndo. Assim, ainda segundo o autor, as

politicas publicas concorreriam entre si em fungéo dos seus atributos especificos.
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6  Conclusoes e Consideragdes Finais

O objetivo central deste trabalho foi o de estudar o processo de difusao de
politicas municipais com foco na agenda urbana municipal, com foco na lei
Legislacdo sobre zona especial de interesse social- ZEIS. A analise de politicas
publicas se justifica pelo sistema politico brasileiro extremamente complexo,
envolto num federalismo Unico com trés esferas de poder (federal, estadual e
municipal), e existéncia de fortes disparidades regionais de ordem social,
econdmica e cultural. O municipio brasileiro acaba sendo um grande laboratério
para o estudo de politicas publicas.

Os processos de difusdo no Brasil sao um fendmeno relativamente recente
na literatura de Ciéncia Politica. Ha um maior foco nestes estudos a partir dos
anos 2000 e 2010. Por outro lado, podemos dizer que os estudos com abordagem
quantitativa ainda sao bastante raros dentro do rol dos trabalhos de difusdo. Neste
sentido, o presente trabalho vem contribuir com a literatura brasileira de Ciéncia
Politica com a disponibilizagdo de um estudo quantitativo inédito sobre o universo
das politicas urbanas municipais.

Podemos citar, por outro lado, algumas limitagdes. A primeira delas refere-
se ao fato de que o estudo de difusao estar restrito ao periodo de tempo fixado na
metodologia. Neste trabalho o periodo estipulado foi de 1997 a 2015. Adogdes da
ZEIS que eventualmente tenham ocorrido antes de 1997 ou depois de 2015 sao
e foram excluidas do estudo. Outra limitacdo € a auséncia da avaliacdo dos
mecanismos de difusdo (competicdo, emulagdo e aprendizagem) em estudos
quantitativos. A analise de mecanismos de difusao é melhor abordada em estudos
de caso a partir de entrevistas com os gestores da politica publica, e/ou analise
documental.

Para tanto, foi delineada uma pesquisa empirica / quantitativa, longitudinal
e retrospectiva, fixando-se o periodo de analise entre 1997 a 2015. A escolha
metodoldgica se deveu ao fato da grande quantidade de municipios brasileiros
(N>5000). A abordagem quantitativa € extremamente sugerida para estudos
envolvendo grandes amostras. Além disso, permite a busca de padrbes que
explique a difusdo da ZEIS. O modelo estatistico considerado foi a Analise de
sobrevivéncia, que avalia a probabilidade de adoc¢ao da ZEIS a partir de variaveis

independentes, e leva em consideragcédo o tempo de exposicao até a ocorréncia
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do evento de interesse bem como a presenga de observacdes censuradas.

Um total de 25 variaveis foram pré-selecionadas para compor a analise,
distribuidas em cinco dimensdes (3 variaveis de identificacdo, 1 geografica, 2
demograficas, 9 institucionais, 4 politico-eleitorais, e 2 variaveis dependentes). As
trés varidaveis associadas a dimensdo de identificacdo (cod IBGE_6,
cod_IBGE_7, municipio) e a variavel geografica com cinco categorias — (Norte,
Nordeste, Sudeste, Sul e Centro-Oeste) identificam as unidades observacionais
referentes a cada um dos municipios brasileiros. Outra informagao relevante foi a
exclusao de observagdes: 62 municipios que adotaram a ZEIS antes de 1997, 10
municipios que recusaram a fornecer informacdes, 150 municipios com valores
perdidos, e o DF. Assim, a amostra final avaliada no estudo ficou em 5347
municipios.

A analise estatistica foi estruturada em algumas etapas. O primeiro passo
da analise foi verificar a presencga de relagao entre as variaveis explicativas. Esse
resultado inviabilizou a presenga conjunta de todas essas variaveis em um unico
modelo. Para tanto foi utilizado o método de selecao de variaveis definido como
Backward. O préximo passo da analise descritiva foi verificar a relagdo das
variaveis explicativas e da variavel tempo até a adogdo da ZEIS (variavel
resposta). Essa analise foi centrada na interpretagdo da fungao de sobrevivéncia
estimada pelo método de Kaplan-Meyer — ver Giolo e Colosimo (2014). Nesta
etapa considerou-se apenas as variaveis categoricas.

A terceira e ultima etapa de analise foi a de modelagem, na qual procurou-
se implementar um modelo estatistico para estudo do processo de difusdo. Esta
fase consistiu basicamente em verificar dois aspectos: Primeiro, verificar entre os
modelos semi-paramétrico de Cox, modelos paramétricos discretos e modelos
paramétricos continuos, qual o de melhor ajuste. No caso dos modelos
paramétricos isso implicava avaliar a distribuicdes de probabilidade mais
adequada, e se 0 modelo seria discreto ou continuo. O segundo aspecto referiu-
se as variaveis que comporiam o modelo a partir do método de sele¢cao backward.
O modelo final escolhido foi 0 paramétrico continuo com distribuigdo log-logistica
com as variaveis descritas na tabela 4 (capitulo 5). Esta ultima etapa foi concluida
com a validagdo do modelo a partir da analise de residuos.

De maneira global, podemos concluir favoravelmente sobre o desempenho

do modelo em explicar o fendbmeno de difusao da ZEIS. A difusdo municipal dessa
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politica pdde ser explicada por variaveis de ordem politico-eleitoral, geografica,
demografica e institucional. Analisando as variaveis incluidas no modelo final,
podemos dizer que o tamanho populacional importa, na medida em que
municipios com maior porte tém maior probabilidade de adog¢ao da ZEIS. Assim
como também importam as variaveis conselho de politica urbana, competicdo
eleitoral, localizag&o geografica, auséncia ou presenga de outras politicas publicas
(LUOS e PD atualizado). No caso da variavel Conselho de Politica Urbana,
municipios que a possuem tém maior probabilidade de adogédo. No caso da
competicao eleitoral, medida pelo NEP (numero efetivo de partidos), podemos
dizer que quanto maior o nivel de competicado maior a probabilidade de adocéo.
O mesmo ocorre com municipios com prefeito reeleito, que possuem maior
probabilidade de adogdo em relagao aos municipios sem prefeito reeleito. Em
relacdo as variaveis geograficas, podemos observar que as regides Norte,
Sudeste, Sul e Centro-Oeste possuem maior probabilidade de adogédo que a
regiao Nordeste (definida como regiao de referéncia). No caso das variaveis
associadas a auséncia ou presencga de outras politicas publicas urbanas (caso da
LUOS e PD atualizado), a hipdtese de politicas concorrentes se confirma. A
presenca de outras politicas urbanas (concorrentes) aprovadas previamente
reduz a probabilidade de adogao da ZEIS.

As hipoteses nao foram confirmadas para duas variaveis da dimensao
institucional (% de servidores concursados, e presenga de conselho habitacional).
E necessario o desenvolvimento de estudos futuros para explicar este resultado.
Sugerimos ainda que, em estudos futuros, algumas outras dimensdes e variaveis
sejam incluidas, como variaveis financeiras e orcamentarias, variaveis associadas
a capacidade estatal (infraestrutura e recursos humanos, por exemplo) e outras
variaveis politicas (como ideologia, ou grupos de interesse). Particularmente, a
dimensao politica tem sido muito valorizada nos estudos de difusdo, podendo ser
mais explorada em: Gilardi, Shipan e Wuest (2018), “Policy diffusion: The issue-
definition stage”; e em Gilardi, e Wasserfallen (2018), “The Politics of Policy
Diffusion”, pois 0s aspectos associados a dindmica politica ttm um papel central
nos estudos de difusdo de politicas publicas.

Outra classe de estudos que pode ser mais explorada é a de explicar a ndo
difusdo de politicas publicas. Em alguns casos pode ser de interesse avaliar por

que uma determinada politica publica deixou de ser adotada apesar da possivel
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importancia dessa politica e da necessidade das unidades politicas adotantes.

Como agenda futura de pesquisa em difusdo pretende-se a avaliar a
possibilidade de aplicagdo de modelos de sobrevivéncia multivariados que
avaliem de forma comparada a difusdo de politicas publicas concorrentes, que
estudem a influéncia de duas ou mais difusdes de politicas publicas entre si, a
partir de alguns fatores politicos, sociais e econdmicos, como tipologia de politicas
publicas, orgamento, ou capacidade institucional. Ndo ha na literatura de difus&o
estudos comparados que possam avaliar o efeito de politicas publicas
concorrentes umas em relagao a outras. No caso de politicas urbanas, a difusao
da ZEIS poderia ser avaliada de forma comparada com relacdo a LUOS, Plano
Diretor ou Lei de regulacéao fundiaria.

Por fim, podemos dizer que os modelos de Analise de Sobrevivéncia tém
um grande potencial de aplicagdes em processos de difusao, principalmente a
partir dos ultimos anos. Sao trés grandes motivagdes. Primeiramente, sdo muitos
os modelos de sobrevivéncia disponiveis que podem ser utilizados para diferentes
tipos de dados e amostras (Colosimo e Giolo (2004)). Além disso, os recursos
computacionais atuais também estdo acessiveis e podem ser utilizados mesmo
para grandes amostras e de forma gratuita em softwares livres como o R. Um
terceiro fator motivador € a quantidade crescente de bancos de dados nacionais
e internacionais sobre politicas publicas a disposi¢ao.

A aplicacdo de modelos de sobrevivéncia pode inclusive ser expandida e
utilizada para além dos processos de difusdo de politicas publicas, em outras
areas da Ciéncia Politica, para avaliar processos de mudanga envolvendo tempo
de exposicao e eventos politicos de interesse. Possiveis aplicagbes podem ser
pensadas para a analise de fenbmenos politicos como o tempo de duragao e
ruptura de regimes democraticos, a duragdo e mudanga de gabinetes
parlamentares, processos de revisdo € mudanca constitucional, ou ainda para

analisar a vida util de instituigdes politicas.
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