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RESUMO Introducdo: A abordagem sobre difusdo de politicas piblicas (PP) mapeia os fatores determinantes na consolidagao de
politicas governamentais por meio das interagdes entre entes federados, organizagdes e paises. No Brasil, estudos acerca de difusao
de PP possuem amplo potencial em fungdo do arranjo federativo configurado pela Constituicdo de 1988, das politicas desenvolvi-
das a partir dessa estrutura institucional e das constantes interagdes intergovernamentais. Neste contexto, a Estratégia Salde da
Familia (ESF) possibilita que se estudem os mecanismos de difusdo em fungdo de uma série de condigdes (politicas, regionais, eco-
nomicas e demograficas) a partir do momento em que se decide adotar essa PP. Materiais e métodos: O artigo utilizou trés modelos
de tempo discreto inscritos no paradigma da andlise de sobrevivéncia para avaliar o papel dos fatores internos e externos que atuam
sobre a PP a partir de dados sobre a cobertura da ESF no estado de Sdo Paulo entre 1998 e 2018. Resultados: Os resultados indi-
caram que a adesdo dos municipios paulistas a ESF foi influenciada pela adogdo prévia dos vizinhos. Além disso, o ano eleitoral e o
alinhamento partiddrio entre prefeito e presidente também se associaram a adocdo dessa PP. Discussdo: Pode-se notar que o
impacto da vizinhanga na difusdo da ESF entre os municipios paulistas contrasta com a insignificancia desse fator em outras locali-
dades do pais. Isso indica a particularidade do estado de Sdo Paulo quanto ao processo de difusdo dessa PP. Associei esse processo
ao mecanismo de emulagdo e apontei a existéncia de heterogeneidade nos fatores de consolidacdo da ESF no territério nacional.
Incentivos eleitorais e politicos foram detectados e confirmou-se a influéncia positiva deles, tal como esperado.
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L. Introdu(;?m1

! Agradego ao CNPq e a difusdo de politicas publicas, enquanto campo de estudo, fornece fer-
Capes, que financiaram todo o ramentas préprias para o mapeamento de fatores determinantes inter-
trabalho aqui exposto, e aos nos e externos na consolidacdo de politi io de i 0

X o ¢ politicas por meio de interacdes
pareceristas anonimos da i K . ~ ,
Revista de Sociologia e entre unidades de interesse - entes federados, organizacdes, paises. Esse cam-
Politica que contribuiram po esclarece mecanismos presentes na consolidagio de politicas publicas cru-
amplamente para a forma e o ciais em diversos paises, qualificando estratégias para governos e gestdes que

conteudo finais deste trabalho. . . ~ oo .
buscam maneiras eficazes de implementacdo de politicas. Para o Brasil, o

campo ainda possui amplo potencial, haja vista o desenho federativo configu-
rado pela Constituicdo de 1988 e as politicas publicas que se desenvolveram
sobre essa estrutura e em constante interagdo institucional.

Esse arranjo federativo projeta-se sobre a maneira como o Sistema Unico
de Saudde € organizado (SUS), permitindo at€ mesmo que este seja classificado
como sistema federativo (Elias & Dourado, 2015). A Estratégia Sadde da
Familia (ESF) constituiu uma saida inscrita no SUS para a descentralizacio
instituida pelo novo paradigma constitucional e que se mostrou ferramenta
fundamental na oferta de servicos eficazes e de qualidade na ateng¢@o primdria
em saude no Brasil (Bhalotra et al., 2020; Hone et al., 2017).

A autonomia dos municipios para escolha de adog¢do dessa politica, con-
quanto sob indugdo do governo federal, enseja o levantamento de hipéteses
acerca da presenca de mecanismos de difusdo acompanhados de fatores inter-

Rev. Sociol. Polit., v. 31, €009, 2023


http://dx.doi.org/10.1590/1678-98732331e009
https://doi.org/10.1371/journal.pone.0201723
https://doi.org/10.1371/journal.pone.0201723

2/16

Revista de Sociologia e Politica v. 31

nos entre os definidores da decisdo de adotar a politica. Este estudo utilizou
modelos econométricos mais utilizados no campo de estudos da difusdo de
politicas publicas para avaliar o papel dos fatores elencados - politicos, regio-
nais, econdmicos, demograficos.

Embora haja resultados para os municipios brasileiros como um todo
(Cotlho et al., 2016) ou grandes cidades (Sugiyama, 2008), € possivel identifi-
car poucos trabalhos que busquem contrastar regides especificas com as evi-
déncias anteriormente geradas sobre os fatores de influéncia sobre a adogéo da
politica (Carvalho, 2020). Este trabalho busca preencher a lacuna sobre o
papel das especificidades locais e das desigualdades regionais no Brasil na
difusdo de politicas publicas. Para isso, insere-se no debate sobre definigcdo e
mensuragio dos mecanismos de difusio, o que propicia a incorporacdo de no-
vas abordagens metodoldgicas para responder a questdes sobre as politicas pu-
blicas brasileiras.

Condigdes histdricas e institucionais, além de padrdes territoriais, particu-
larizam o caso paulista, inserido em um contexto mais amplo também sob
reorganizagdo (Arretche, 2000; Viana et al., 2002; Guedes et al., 2011; Fer-
reira et al., 2015). Dessa maneira, a contribuicdo do trabalho consiste na iden-
tificacdo de efeito de vizinhanga - como expressio concreta de comportamento
emulador - entre os municipios de Sdo Paulo sob o paradigma dos estudos de
difusdo de politicas publicas. Os resultados atingidos avangam nas discussoes
acerca das varidveis associadas a presenca de mecanismos de difusdo e apon-
tam heterogeneidade de efeitos na consolidacdo da ESF no Brasil vinculada a
desigualdade regional, concorrendo para a elucidacdo da diversidade dos
determinantes de politicas baseadas em instrumentos de indugdo e incentivo.

Dado isso, este trabalho estd organizado da seguinte forma. Na préxima
secdo, € apresentada revisdo da literatura sobre a difusdo de politicas publicas.
Na secdo III, descreve-se a ESF e seu potencial de difusdo. A seguir, na se¢@o
IV, apresenta-se a metodologia e a base de dados utilizadas. Na se¢do V, dis-
cutem-se os resultados alcancados e, finalmente, na secdo VI, as conclusoes
finais sdo expostas.

I1. A difusao de politicas publicas

O estudo da difusdo de politicas publicas formou-se como campo na cién-
cia politica dos Estados Unidos da América (Porto de Oliveira & Faria, 2017).
E uma linhagem tedrica que se firmou entre outras abordagens teéricas de pro-
cessos de politicas publicas. Weible (2018) coloca-a entre as teorias que se
estabeleceram nesse campo por deter, entre outros aspectos, uma comunidade
de pesquisa ativa, uma abordagem comparativa e continua produ¢do. Embora
o niimero de publicacdes tenha crescido intensamente nas ultimas duas déc-
adas tanto para Brasil como para outros paises (Heikkila & Cairney, 2018;
Porto de Oliveira & Faria, 2017), os fundamentos e primeiros trabalhos
remontam a década de 1960.

Os trabalhos cujo cerne era a percepcio dos fatores determinantes de novas
politicas publicas entre estados foram os responsdveis pelos marcos iniciais
(Collier & Messick, 1975; Gray, 1973). A organizagdo tedrica dessa aborda-
gem comega, no entanto, no trabalho seminal de Walker (1969), que se baseou
nos estudos sobre inovagdes iniciados por Rogers (1963). A partir destes, o
foco sobre a velocidade relativa de dispersdo de uma politica e padrdes geo-
gréficos tornou-se traco caracterizador do campo de estudo. Diversas 4reas,
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como saude e educacdo, tiveram suas politicas abordadas sob esse paradigma
(Gray, 1973; Mintrom & Vergari, 1998).

Como Coélho et al. (2016) apontam, a convergéncia das abordagens de
incorporacio estrita de fatores externos e internos s6 ocorre na publicagdo do
trabalho de Berry & Berry (1990). Esses autores avaliaram os determinantes
da difusdo da implantagdo de loterias nos estados por meio de modelo econo-
métrico advindo da event history analysis, cujas varidveis representavam efei-
tos das caracteristicas préprias das unidades (politicas, sociais e econdmicas) e
também do contexto externo aos estados (regionais e vicinais). Essa trajetoria
metodolédgica fez com que o campo da difusdo de politicas publicas detivesse
predominancia de métodos quantitativos (Kuhlmann, 2021) em contraste com
os campos da transferéncia e circulagdo de politicas (Porto de Oliveira &
Faria, 2017).

A fusdo das linhas prévias de andlise proposta por Berry & Berry (1990)
sob o formato de um modelo Unico passa pela incorporagdo das contribuicdes
de Mohr (1969) em relag@o ao processo inovador inerente a formulacao de po-
liticas publicas, que articula trés elementos: a motivagdo, os obsticulos e os
recursos envolvidos. Dessa forma, os fatores internos unem-se aos efeitos
regionais, que, sob a influéncia da tese dos estados como policy laboratories
(Elazar, 1972), surgem como provedores de informacdo sobre a politica
(recurso) para superagdo da incerteza (obstdculo) (Berry & Berry, 1990,
p. 400).

Entretanto, as continuas contribui¢cdes nesse campo nio consolidaram um
framework consensual que garantisse avangos coordenados (Graham et al.,
2013). Para enfrentar esses hiatos tedricos, esfor¢os mais recentes concentra-
ram-se no estabelecimento de um paradigma uniforme (Blatter et al., 2021;
Gilardi & Wasserfallen, 2019; Kuhlmann, 2021), apoiando-se principalmente
sobre as reflexdes prévias sobre os mecanismos de difusdo (Maggetti &
Gilardi, 2015; Shipan & Volden, 2008), que foram organizados entre emula-
¢do, coerg¢do, aprendizado e competicao.

As tipologias de mecanismos sdo um debate a parte. Os trabalhos que tipi-
ficaram inicialmente os mecanismos entre as op¢des acima (Braun & Gilardi,
2006; Shipan & Volden, 2008; Simmons, Dobbin & Garret, 2006) pre-
ocuparam-se em organizar quais aspectos da politica avaliada eram responsa-
veis pela reagdo de adocdo ou rejeicdo entre as unidades selecionadas. Dessa
forma, distinguiam-se os focos em sucesso e falha de uma politica (aprendi-
zado) ou em sua adequagdo (emulagdo), mas também em politicas de con-
correntes por recursos (competicdo) ou introduzidas por pressdo internacional
(coerg¢do) (Gilardi & Wasserfallen, 2019).

Dois pontos merecem ateng@o nessa classificagdo. O primeiro € a existén-
cia ou ndo de um mecanismo de meios coercitivos. Algumas tipologias ex-
cluem a presenca de coer¢do como mecanismo de difusdo de politicas entre as
unidades analisadas (Karch, 2007; Maggetti & Gilardi, 2015). Os argumentos
em prol da exclusdo concentram-se na ideia de que a abordagem tedrica de
difusdo de politicas pressupde auséncia de coordenacdo vertical (Maggetti &
Gilardi, 2015). No entanto, a maioria das tipologias oferece a op¢dao de um
mecanismo de difusdo que parte de desequilibrio de poder (Kuhlmann, 2021),
traco que, se ndo decorre do texto constitucional, € consequéncia de desigual-
dades regionais, como € o caso da federagao brasileira

O segundo tépico desse € a distin¢ao entre aprendizado e emulacdo. Esta é
tida como categoria residual por alguns (Blatter et al., 2021; Gilardi & Was-
serfallen, 2019), mas possui, sim, defini¢do vinculada a pertinéncia de uma



4/16

Revista de Sociologia e Politica v. 31

politica em relacdo a seu contexto de normas sociais (Braun & Gilardi, 2006;
Maggetti & Gilardi, 2015) e ao desejo de uma unidade em se assemelhar aos
seus pares (Kuhlmann, 2021; Shipan & Volden, 2008). De maneira sucinta, é
comportamento fundamentado em racionalidade limitada na decisdo em ges-
tao publica (Mintrom, 2016; Simon, 1997).

O aprendizado, por outro lado, possui definicdo convergente no campo de
estudo: é o mecanismo que aciona a avaliacdo da eficiéncia e do sucesso de
uma politica publica como solugdo de um problema (Blatter et al., 2021;
Gilardi & Wasserfallen, 2019; Maggetti & Gilardi, 2015). Nesse caso, predo-
minam, nas referéncias tedricas, as consequéncias da racionalidade perfeita
dos agentes: a escolha por politicas bem-sucedidas (Kuhlmann, 2021).

Metodologicamente, as contribui¢des mais recentes, na ciéncia politica e
na economia, basearam-se em instrumentos quantitativos para estimacao de
redes em que as politicas se difundiriam com base minimamente em um dos
mecanismos de difusio (Barrilleaux et al., 2015; Desmarais et al., 2015). Além
desses aspectos metodoldgicos, houve incorporagdo de novos paises a litera-
tura de difusdo de politicas. Diversos trabalhos avaliaram processos entre entes
subnacionais em Estados unitarios, como a China (Sun et al., 2021; Zou et al.,
2022; Chen & Huang, 2021), e federativos, como a Alemanha (Kern et al.,
2023) e a Suica (Strebel, 2011), com frequente constatacdo de mecanismos de
difusdo atrelados a proximidade geografica. Quanto as politicas frequente-
mente analisadas em trabalhos recentes, destacam-se as ambientais, como
politicas de adaptacdo a mudanca climdtica (Arbolino et al., 2018; Kammerer
& Nambhata, 2018; Schoenefeld et al., 2022).

No Brasil, a difus@o horizontal de politicas publicas foi objeto de trabalhos
com distintos métodos. Entre aqueles que ndo empregavam métodos quantita-
tivos, destacam-se os que mapeiam o papel das relacdes intergovernamentais
sob o federalismo brasileiro (Abrucio & Sano, 2013; Abrucio et al., 2016;
Segatto, 2018; Coélho, 2013; Couto & Absher-Bellon, 2018). Os trabalhos que
utilizam modelos econométricos alinhados a event history analysis, nos termos
de Berry & Berry (1990), aparecem inicialmente no final dos anos 2000
(Wampler, 2008; Sugiyama, 2008).

Na década seguinte, no Brasil, outros estudos refor¢aram o uso de métodos
quantitativos na abordagem dos processos de difusdo, de politicas puiblicas nas
areas de saude, assisténcia social e governanca (Batista, 2017; Carvalho, 2020;
Cotlho, 2012; Coélho et al., 2016). Entre esses, Carvalho (2020) avancou
sobre a difusdo da ESF entre os municipios paulistas e detectou influéncia de
padrdes territoriais de adogdo baseados nas Comissdes Intergestores Regionais
(CIR).

A andlise de sobrevivéncia faz parte, portanto, das abordagens mais recen-
tes de politicas publicas brasileiras e conduziu a evidéncias inéditas no campo.
Cumpre o papel de principal ferramenta de andlise quantitativa por meio dos
diversos modelos abarcados. O desenho dos modelos, porém, depende do for-
mato das politicas, cujos arranjos institucionais diferem significativamente,
conduzindo os trabalhos a hipéteses especificas.

I11. A Estratégia Satide da Familia e o potencial de difusao

A ESF inicia-se com a formulag¢do do Programa Sadde da Familia (PSF) na
primeira metade da década de 1990. Tratava-se de politica inspirada em
experiéncias prévias locais, cujo sucesso em fornecer servigos de atengdo pri-
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madria em saude (APS) havia sido verificado ao menos parcialmente (Goulart,
2007; Guedes et al., 2011) e com profunda influéncia do Programa Agentes
Comunitarios da Sadde (PACS) (Lotta, 2006; Viana & Dal Poz, 2005; Silva &
Dalmaso, 2002).

O programa baseava-se em dois grandes pilares inovadores: a constituicdo
de equipes multiprofissionais locais com territério de atuagdo bem definido
(Silva & Dalmaso, 2002) e o financiamento compartilhado com transferéncias
federais fundo-a-fundo condicionadas a implementagdo e ao desempenho
(Mendes & Marques, 2014; Viana & Dal Poz, 2005). Esse arranjo deu-se den-
tro da estrutura institucional do SUS e ressoou a distribui¢do de poder do fede-
ralismo brasileiro sob a forma de instrumentos de indugdo (Arretche, 2012),
principalmente pela intensa dependéncia que os municipios possuiam de
recursos federais para a saide na década de 1990 (Menicucci, 2007).

Os dez primeiros anos do programa contaram com o aperfeicoamento de
seu arranjo institucional, enquadrado inicialmente no plano geral da Lei Orga-
nica da Saide, por meio das Normas Operacionais Bésicas (NOB). Destacam-
se as NOB de 1993 e 1996, que, respectivamente, induziram a tomada da
gestdao da rede de saude local pelos municipios e a expansdo do entdo PSF por
meio de incentivos incorporados ao financiamento.

A evolugdo positiva do PSF fez com que o contexto de emergéncia da Po-
litica Nacional de Atencdo Basica (PNAB), que s6 foi possivel pela conver-
géncia de interesses dos trés niveis federativos, confirmasse oficialmente o
status do PSF como uma estratégia de consolidag@o da atengdo bdsica (Giova-
nella et al., 2009). Atualmente, os efeitos dessa centralizagdo da ESF dentro do
sistema publico de satide foram atestados por trabalhos que consideraram seus
impactos sobre indices de satide de interesse e sobre a extensdo e a capilari-
dade do SUS (Castro et al., 2019; Andrade et al., 2018).

Como € possivel notar, a ESF ndo possui caracteristicas que facam sua
difusdo depender de dindmica horizontal, pela dependéncia dos incentivos na
coordenagdo vertical. Contudo, a abrangéncia nacional e existéncia de espacos
de troca de informagfo regionais - fomentados pela prépria regionalizagdo do
SUS - levantam a possibilidade da presenga de mecanismo de difusdo entre os
municipios. No caso paulista, a densidade de municipios reforca essa hipétese,
o que os padroes espaciais da Figura 1 também sugerem.

Figura 1 - Municipios de Sdo Paulo destacados pelo ano de adogdo da ESF

Ano de adocdo

2016

2008

2000

Nao adotante

Fonte: DATASUS (2022).
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Para o estado de Sao Paulo, a ESF teve inicio em 1996 com intensa mobili-
zacdo da secretaria estadual ao final da década de 1990, para motivar os muni-
cipios a aderir a politica e garantir capacitagcdo dos profissionais incorporados
(Guedes et al., 2011). Para além desse histérico especifico, as particularidades
paulistas para a circulag@o de informagdes e profissionais refor¢am a necessi-
dade de isolar os determinantes que se impuseram nesse caso de difusao.

A partir das referéncias tedricas e da experiéncia paulista, € possivel, entéo,
observar que as experiéncias de cada localidade necessariamente se asseme-
Iham e a adesdo dos municipios ao modelo deu-se rapidamente - demonstrado
pelo Griéfico 1. O conjunto dessas constatagdes indica que, quanto ao meca-
nismo de difusdo presente, € improvavel haver predominéncia de aprendizado,
o qual exigiria mais tempo de percepc¢io dos impactos e maior flexibilidade na
traduc@o da politica para os diferentes contextos locais. A veloz reproducio do
modelo em distintos municipios poderia também relacionar-se com assime-
trias de poder no federalismo brasileiro e possivel coercio entre seus entes.
Porém, as necessidades fiscais e os vinculos partidarios sdo testados direta ou
indiretamente como fatores no modelo e refletem indiretamente esses desequi-
librios. Assim, o mecanismo hipoteticamente ativo na difusdo da ESF entre os
municipios paulistas seria a emulacéo.

A andlise da difusdo de politicas publicas inclui distintos modelos econo-
métricos para observar a mudanga qualitativa - o evento - de interesse com
base no modelo tedrico proposto por Berry & Berry (2018). Para a literatura de
difusdo de politicas publicas, observa-se aplicacdo recorrente do modelo de
Cox e de modelos lineares generalizados com varidveis dummies temporais.

Gréfico 1 - Adesdes a ESF acumuladas entre os municipios de Sdo Paulo

100% -

75% "
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25% -

0% ~

2000 2005 2010 2015

Fonte: DATASUS (2022).
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2 Haveria ainda aproximagdes
exatas, mas que, com elevado
nimero de empates, torna-se
computacionalmente
impraticdvel (Therneau &
Grambsch, 2000).

Em condigdes em que ndo ¢é possivel especificar antecipadamente a linha de
base para o ajuste do modelo, a regressido de Cox possui especial contribuicéo,
j4 que nao supde distribuigdo para esse elemento (Box-Steffensmeier & Jones,
2004). Trata-se, nesse caso, de modelo de riscos proporcionais no qual a rela-
¢do destes estd dada por

W)
=7 - 1
ho(t) (1)

em que P € o vetor de coeficientes relativos ao vetor de varidveis x, e & e hy
sdo, respectivamente, as fungdes de risco e de risco base (Cox, 1972).

A prescindibilidade de especificacdo da linha de base foi possivel a partir
da proposta de Cox (1975) de um método para a estimacgdo de  que prescin-
disse de forma previamente determinada para k. Nesse caso, baseado no mé-
todo de médxima verossimilhanca, o método de verossimilhanca parcial utiliza
a ordenagdo dos eventos estudados como ponto de partida, assumindo ndo ha-
ver contribui¢do dos intervalos entre a ocorréncia desses para o modelo (Alli-
son, 1984). A funcdo proposta por Cox tem a forma

/ o
K @ﬁ X;
Ly=1 |———| , (2)
=1 ket

que engloba os coeficientes das covaridveis X estimados pela maximizagdo da
funcdo (P’), a funcao que define, a cada periodo # (¢, 15, 13, ..., ), O conjunto
de agentes sob risco (R(?)), e a indicacdo bindria de censura a direita (J) (Box-
Steffensmeier & Jones, 2004).

Essa funcio decorre do produto das probabilidades de o periodo em ques-
tao corresponder ao instante de falha do individuo j condicionadas a composi-
¢do dos grupos de individuos sob risco no mesmo periodo, definidas como

eﬁ/""
Prt;=T,|R(1;) = (3)

ZjR(fi)eﬂ 2

Como Allison (1984) indica, a insercio de covaridveis variantes no tempo nao
implica adaptagdes significativas no modelo, que incorpora a Equagao (1) va-
ridveis x(7) de interesse.

Todavia, Cox (1972) ja havia antecipado as limita¢des de seu método para
fendmenos de tempo discreto, propondo um modelo logit para esses casos
(Allison, 1984; Hosmer et al., 2008). Outras abordagens foram se somando ao
conjunto de modelos disponiveis, como o modelo log-log complementar, que é
andlogo ao modelo de Cox para varidveis discretizadas (Jones & Branton,
2005).

Além disso, a concomitancia de falha compromete a constru¢ao dos grupos
de risco necessdrios ao ajuste, que depende da ordenagdo dos eventos. Para
enfrentar essas limitagdes, algumas aproximacdes para a fungdo de verossimi-
lhanca parcial foram desenvolvidas, dentre as quais o método de Efron (1977)
prevalece (Therneau & Grambsch, 2000) .

Para a andlise de difusdo de politicas puiblicas, a concomitancia € significa-
tiva entre os eventos e o tempo possui carater discreto. Optou-se, portanto, por
ajustar modelos de Cox - pela aproximacdo de Efron -, log-log complementar e
logit por mdxima verossimilhanga.



8/16

IV.2. Dados e hipoteses

Revista de Sociologia e Politica v. 31

A base de dados foi construida para este estudo. A sequéncia de observa-
¢oes de cada municipio € censurada a direita apés o ano de adogdo - para que
os riscos de ocorréncia do evento ndo sejam erroneamente estimados - ou ao
final do periodo delimitado, na auséncia de adog@o.

A varidvel dependente foi baseada nos dados coletados pelo Sistema de
Informagdo da Atencdo Basica (SIAB) e disponibilizados na plataforma e-
Gestor AB. A adocio foi caracterizada como a primeira aparicao de cobertura
populacional do programa positiva nos dados. O momento de adog¢@o € o ano
em que isso ocorre. O Gréafico 2 apresenta a distribuicio dos momentos de
adocdo dos municipios paulistas, destacados os ndo-aderidos. O primeiro pe-
riodo € o ano de 1998, quando houve o inicio da implementacgdo de fato das
orientagdes da NOB 96.

As varidveis independentes selecionadas para explicar a decis@o de adesio
a ESF possuem distintas naturezas. Os dados foram obtidos em fontes diver-
sas: IPEADATA, DATASUS, e-Gestor AB, Sistema Estadual de Analise de
Dados (Seade), Sistema IBGE de Recuperacao Automadtica (SIDRA), Tesouro
Nacional (TN) e Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

O primeiro fator corresponde a hipdtese central a ser testada: a influéncia
dos municipios vizinhos na decisdo de adesdo a politica piblica em questdo
(Walker, 1969). Fundamenta-a a ideia de que a circulagdo de informagdo e
pessoas garante maiores chances de difusdo de determinada inovacdo. A defi-
nicdo de vizinhanga comumente utilizada ampara-se na existéncia de limite
comum ou de vinculo regional entre as unidades consideradas.

Para atestar a possibilidade de efeito regional, foi realizado, para cada ano,
um teste de autocorrelagdo espacial a partir do cédlculo do indice I de Moran
(Drolc et al., 2021). Conforme o Quadro 1, houve reiterada nio-aleatoriedade
na distribui¢@o espacial da ado¢do entre os municipios, sendo possivel incor-
porar varidveis que expressem efeitos possiveis de vizinhanga.

Grifico 2 - Histograma dos tempos de adogdo
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Fonte: DATASUS (2022).



A Estratégia Sadide da Familia no estado de Sdo Paulo: mecanismos e determinantes de difusdo da politica pdblica 9/16

Quadro 1 - p-valores para teste de padrio espacial da adoc¢@o da ESF entre 1998 e 2018 (indice I de

Moran)

Ano p-valor
1998 0.0350137
1999 0.0241552
2000 0.0000000
2001 0.0000000
2002 0.0000000
2003 0.0000002
2004 0.0000209
2005 0.0000151
2006 0.0000158
2007 0.0000519
2008 0.0004685
2009 0.0001787
2010 0.0001787
2011 0.0074301
2012 0.0011592
2013 0.0175654
2014 0.0433407
2015 0.0081845
2016 0.0190079
2017 0.0692060
2018 0.0002002

Fonte: elaborado pelo autor (2022).

Trés varidveis foram desenvolvidas para testar a influéncia dos vizinhos
nos trés ajustes propostos. A primeira € a adesdo defasada dos vizinhos, repre-
sentada pela parcela destes que adotou a ESF no ano anterior. Nesse caso,
supde-se que o limiar de adogdo € relativo. A segunda e a terceira varidveis
expandem o conceito de vizinhanga para todos os municipios do estado. A
influéncia defasada da adesdo dos pares € ponderada, respectivamente, pelo
quadrado e pelo cubo do inverso da distdncia na rede geogrifica inferida
(Berry & Berry, 2018). Como néo € considerada a parcela do universo total de
vizinhos de um municipio, o limiar para essas varidveis € absoluto.

Dois grupos populacionais sdo selecionados como parcelas de especial
enquadramento dentro da ESF (Ministério da Sadde, 2002). Mesmo se tra-
tando de politica universalista, a aten¢do primdria possui cardter focalizado
dentro do universalismo (Viana & Dal Poz, 2005). Embora Coélho et al.
(2016) optem por recortes etdrios menos estritos, entende-se aqui que os extre-
mos impdem um grau superior de pressdes politicas locais. A hipdtese €, por-
tanto, que a velocidade de adoc¢do da ESF € positivamente associada a parcela
dos grupos etdrios destacados.

Quarta varidvel, o ano eleitoral aparece com forte potencial explicativo da
adocdo da ESF. Como apontam Mattos (2002) e Arretche (2003), o Governo
Federal identificara evidentes beneficios politicos locais do programa, deci-
dindo instituir incentivos financeiros como instrumento de reforco. Neste caso,
0s municipios sdo divididos em dois conjuntos: adotantes em ano eleitoral
municipal (2000, 2004, 2008, 2012, 2016) ou em outros anos.



10/16

V. Resultados

Revista de Sociologia e Politica v. 31

Os efeitos da dindmica partidario-eleitoral também sdo incorporados. A
competi¢do politica é aproximada - como proposto por Coélho et al. (2016) -
por uma varidvel bindria que assume o valor unitério fixo quando a média do
percentual de votos validos do candidato eleito nos pleitos municipais inclui-
dos no recorte temporal do estudo supera 45%.

Mainwaring et al. (2000) identificam na esquerda a tendéncia a subscrever
projetos de cunho distributivo, fazendo de politicas como a ESF centrais em
sua agenda. A partir dessa referéncia, Sugiyama (2008) e Coélho et al. (2016)
buscaram observar efeitos positivos de prefeitos posicionados a esquerda no
espectro ideolégico. Neste trabalho o partido politico dos prefeitos foi identifi-
cado, na construcdo da varidvel, pela tipologia de Power & Zucco (2009)
como de esquerda em relagdo ao centro (1) ou nio (0).

Coélho et al. (2016), com base nas conclusées do modelo de Cox &
McCubbins (1986), propuseram que uma hipétese a ser testada para a difusdo
da ESF seria a adesdo favorecida por esforcos prioritdrios da esfera federal
quanto a copartiddrios, por sua vez motivados pela tendente coesao partidria
entre as esferas. A varidvel correspondente a hip6tese € dicotdmica, assumindo
a unidade na presenca de alinhamento entre os partidos dos chefes do Execu-
tivo municipal e federal, e anulando-se do contrario.

Por fim, insere-se a popula¢do do municipio por sua transformada logarit-
mica como varidvel de controle. Para os modelos da familia logistica, foram
incluidas varidveis dummy para cada um dos anos analisados, excetuando
1998. Na Tabela 1, dada a estrutura dos dados, sumarizam-se as variaveis
incorporadas no ano de adog¢do da politica, ndo longitudinalmente.

Os modelos convergem quanto a significancia estatistica das hipéteses
levantadas, como a Tabela 2 explicita. Das varidveis de influéncia geogréfica,
fundamentadas na presenca de emulacio entre os municipios, todas atingem o
limiar de significancia. Isso indica que adotantes prévios - sejam vizinhos ime-

Tabela 1 - Resumo e estatisticas descritivas das varidveis do modelo no momento de adogdo

Estatistica N Média DP. Min. Mediana Max.
Tempo de adogdo 616 5,61 489 1 4 21
Parcela adotante de vizinhos (defasada) 616 0,39 035 0 0,33 1

Efeito regional - quadrado do inverso 616 733 6,07 O 5,69 25,37
(defasada)

Efeito regional - cubo do inverso (defa- 616 347 304 O 2,67 13,16
sada)

Parcela populacional abaixo de 5 anos 616 8,03 1,64 234 79 14,16
Parcela populacional acima de 75 anos 616 2,74 0,96 0,69 2,67 6,66

Populacio (log) 616 4,106 061 3 4,08 7,02
Adog@o em ano eleitoral 616 029 046 O 0 1
Competigdo politica 616 0,11 032 O 0 1
Alinhamento partidario prefeito-pre- 616 027 044 O 0 1
sidente

Partido local a esquerda 616 0,11 031 O 0 1

Fonte: elaborado pelo autor (2022).
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Tabela 2 - Modelos ajustados: coeficientes e erros-padrao

Modelos
Cox Logit Log-log complementar
@D (2 3 (C)) (&) (6) (7) ® ()]
Parcela adotante de vizinhos 0,33“‘ 0,43"\ 0,33“
(defasada) (0,16) (0,20) (0,17)
Efeito regional - 1/d* (defa- O,O4W 0,05.'* O,OSW
sada) (0,02) (0,02) (0,02)
Efeito regional - 1/d> (defa- 0,10 0,12 0,10
sada) (0,03) (0,03) (0,03)
Parcela populacional abaixo 0,12 0,11 011 012 0,12 0,12 012 012 0,12
de 5 anos 0,04) (0,04 (0,04) (0,05 (0,05 (0,05 (0,04 (0.04) (0,05
Parcela populacional acima 0,14 0,14 0,14 014 015 015 014 014 015
de 75 anos (0,08)  (0,08)  (0,08) (0,08  (0,08) (0,08 (007) (0.07)  (0,07)
Adogio em ano eleitoral 045 044 043 048 048 048 046 045 = 044
0,09 (0,09 (0,09 (011) (©11) (0,11) (0,09 (0,09 (0,09
Competigdo politica 0,20 0,22 0,21 0,23 0,26 0,26 0,20 0,23 0,22
(0,13)  (0,13)  (0,13)  (0,06)  (0,16)  (0,16)  (0,13)  (0,13)  (0,13)
Populacio (log) 011 010 009 013 012 011 011 010 009
(0,03)  (0,03) (0,03) (0,04 (004 (0,04 (003  (0,03) (0,03
Partido local a esquerda 0,21 0,21 0,22 0,23 0,23 0,25 0,22 0,21 0,22
(0,14)  (0,14) (0,15 (0,150 (0,15 (0,150  (0,13)  (0,13)  (0,13)
Alinhamento partiddrio pre- 0,22 021 020 025 024 023 022 021 020
feito-presidente 0,09 (0,09 (0,09  (011) (011) (011) (0,10)  (0,10) (0,10
Observagdes 4066 4066 4066 4066 4066 4066 4066 4066 4066
Log Likelihood -3430,55 -3430,03 -3425,56 -1567.49 -1567,00 -1561,93 -1566,01 -1565.46 -1560,83

Varidveis dummy temporais suprimidas; interceptos para os modelos 3-9 omitidos.

Fonte: elaborado pelo autor (2022).

}Iotas p<0,1;
p< 0,05;
p < 0,01.

diatos ou somente mais proximos - aceleram o processo de adog¢do. Embora
ndo seja possivel isolar o efeito de um dos mecanismos, esse resultado corro-
bora a previsdo tedrica da presenca de um mecanismo ativo quando hé possi-
bilidade de fluxo de informacdo ou pessoas. Como indicado, a influéncia
regional refere-se, neste caso, a emulacdio entre os pares, ou seja, a imitagdo
comportamental entre os municipios paulistas, padrdo que ja havia sido obser-
vado para o estado.

As duas parcelas etarias da populagdo apresentam-se como associadas a
adocdo da ESF pelos municipios. Confirma-se a hipdtese de que a o cariter
focalizado dentro do universalismo contido na ESF atrai a atencdo de gestdes
sob as quais se encontra populacido com esses contingentes relativamente mais
populosos. O efeito positivo dessas varidveis evidencia um alinhamento do
interesse local ao diagndstico nacional em prover atendimento em satde para
esses grupos, mas pode ter sido aprofundado pela rejei¢do dos municipios com
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niveis menores desses segmentos motivada por ruidos na defini¢do da politica,
que a qualificariam como de alcance restrito. E necessério, contudo, apontar
que a evidéncia para a faixa abaixo de cinco anos € mais forte e inspira menor
cautela nas conclusdes.

A significancia estatistica da adogdo em ano eleitoral reforcou achados
prévios (Coélho et al., 2016): o incentivo eleitoral atrelado a implementagéo
de um programa tdo préximo a populacdo privada de politicas publicas de
satde constituiu-se decisivo no arraigamento da ESF. Pode-se indicar que, em
acordo com o previsto, o desenho de execugdo descentralizada garantiu trunfos

aos lideres politicos que tentavam reelei¢do ou sucessao alinhada.

As varidveis relativas ao partido da situacio no governo local possuem sig-
nificancia distinta. O pertencimento do partido do prefeito ao campo da
esquerda no espectro ideoldgico ndo aumenta o risco calculado para ado¢do da
ESF nos municipios paulistas. Diferentemente do encontrado por Coélho et al.
(2016), que indicava influéncia desse fator sobre a difusdo do programa para
os municipios do Brasil. Em uma amostra de 224 municipios brasileiros acima
de 100.000 habitantes em 2000, Sugiyama (2008) também identificou o efeito
da ideologia na ades@o ao programa. O presente resultado sustenta a particu-
laridade paulista frente a difusao nacional.

O alinhamento partidério entre o prefeito e o presidente, por outro lado,
aparece como importante fator, mais uma vez contrastando com o encontrado
pelo estudo de 2016, mas reiterando o achado de Carvalho (2020). Esse resul-
tado estd relacionado com o anterior. A concentragdo de adesdes prévias a
2001 € suficiente para que a predominancia de prefeituras paulistas sob gover-
nos do PSDB conjugue-se com o mandato do partido no Executivo federal.

O impulso politico, no entanto, parece ter-se originado exclusivamente no
prolongamento de mandatos e na coesdo partidaria, ja que a competi¢ao poli-
tica aferida também nao representou fator determinante da difusdo da ESF.
Para os municipios paulistas, portanto, a pressdo competitiva ndo implicou
oportunidade particular de adocdo, contrariando a hipdtese da concorréncia
como vetor dirigente de implementagéo de politicas sociais.

O patamar populacional, por outro lado, apresenta-se como fator interno
fundamental na adog¢do, assim como Carvalho (2020) atestara, com sua cate-
goria para pequenos e médios municipios, que grandes populagdes aumenta-
vam o risco de adocdo. Como indicado anteriormente, houve dificuldades na
expansdo da cobertura da ESF em municipios de grande porte populacional.
Esses centros urbanos, embora tenham imposto desafios a a¢ao territorializada
intrinseca a essa politica, decidiram adotd-la mais rapidamente.

A conjugacio dos fatores observados como determinantes por meio dos
modelos configura um cendrio de confirmagao das dissonincias do caso pau-
lista em relacdo ao resto do pais e reverbera as previsdes tedricas princi-
palmente em relacdo ao papel do mecanismo de difusdo e dos incentivos
politicos como fatores interno e externo, respectivamente, na difusdo da ESF.

O campo da difusdo de politicas publicas tem passado por um processo de
questionamento dos instrumentos de mensuracgio e deteccdo dos mecanismos
que garantem esse processo. Indefini¢cdes quanto a quais varidveis empregar no
teste de cada um dos mecanismos tradicionalmente - emulagdo, aprendizado,
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competi¢do e coercio - e como construi-las tém desafiado a formacédo de con-
clusdes sobre como politicas piblicas difundem-se.

A literatura especializada no Brasil empregou majoritariamente métodos
quantitativos de andlise de sobrevivéncia para fornecer conclusdes sobre a
difusdo de politicas e legislagdes entre estados e municipios do pais. Para a
detecgdo dos mecanismos, ndo houve, como recentes revisdes apontaram,
clareza nos objetivos dos trabalhos anteriores. Para atender a essa necessidade,
este estudo buscou (1) definir o0 mecanismo com provavel predominio no cen-
ario institucional no qual a politica publica em questdo difundira-se e (2)
desenhar varidveis para averiguar a presenca de emulacio, condicionadas a
constatacdo prévia de padrdo espacial ndo-aleatério de adog@o.

A deteccao de difusdo da ESF entre os municipios paulistas contrasta com
resultados anteriores para processos desse tipo no Brasil (Coélho et al., 2016) e
reforcam indicios observados previamente para Sdo Paulo (Carvalho, 2020).
Embora a verticalizagdo advinda da consolidacdo de incentivos e indugdes
movidos pelo governo federal dirimiria hipoteticamente dindmicas horizontais
relativas a implementacdo de politicas publicas, principalmente aquelas de de-
senho pouco flexivel, € possivel que as dificuldades metodoldgicas citadas
tenham impedido a apreensdo desses fendomenos. A saida metodolédgica pro-
posta tenciona contornar esses empecilhos e obteve resultados que sinalizam
nessa dire¢do.

As conclusdes sobre o impacto partiddrio, eleitoral e demografico nio
distam significativamente das verificadas anteriormente. Isso demonstra que
h4 ainda agenda para debater o papel de mecanismos de difusdo horizontais
na consolidacdo das politicas baseadas na inducdo federal, mas aspectos
locais persistem na associagdo com a velocidade de adocdo da ESF. No
caso do alinhamento partiddrio, a particularidade paulista de dominio do
PSDB nas prefeituras nos primeiros anos da politica destaca-se isolada-
mente.

A contribui¢do parte, portanto, dos esforcos dirigidos a metodologia e a
conceituacdo dos mecanismos de difusdo, acompanhando o empenho de
padronizagdo desenvolvido por Maggetti & Gilardi (2015), Drolc et al. (2021)
e Shipan & Volden (2008). Concentra-se, todavia, no resultado surpreendente
da presenga de algum grau de difusdo horizontal da ESF, baseada na conver-
géncia comportamental dos vizinhos, que pdde ser detectada pela construgio
dos métodos da maneira destacada.

H4, porém, limitacdes aos resultados. No que diz respeito a distin¢ao entre
o processo de difus@o vertical e horizontal, a presenca de incentivos e trata-
mento direto entre municipios e Unido impedem o isolamento completo do
efeito de influéncia entre os pares. Os métodos também ndo possuem, como
adiantado, qualquer finalidade de detectar causalidade, mas, sim, associa¢dao
entre as varidveis. Por fim, embora seguindo parcialmente as recomendagdes
de boas praticas na detec¢do e mensuracdo dos mecanismos de difusdo de
Maggetti & Gilardi (2015), reforga-se que o mecanismo presente € predomi-
nantemente - ndo exclusivamente - emulag3o.

A agenda de pesquisa para o Brasil abre-se, enfim, a aplicacdo dos mesmos
métodos a outras politicas que cada vez mais possuem seu desenho baseado
em incentivos e indugdes aos entes subnacionais. A incorporagdo de metodo-
logias de detec¢do de redes com instrumentos de inferéncia causal € uma pers-
pectiva potencial de avango para o campo, mas exige dados que ainda
precisam ser produzidos ou somente reunidos sistematicamente. O isolamento
da difusao horizontal deve ser abordado em projetos préximos.
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The Family Health Strategy in the state of Sao Paulo: mechanisms and determinants of public policy diffu-
sion

Keywords: public policy diffusion, Family Health Strategy, survival analysis, municipal governments, federal programs.

ABSTRACT Introduction: The public policy diffusion approach is utilized to chart the influencing factors that shape the consolida-
tion of government policies through interactions between federated states, organizations, and nations. In Brazil, public policy diffu-
sion studies have a great deal of potential due to the country's federative system, as established in the 1988 Constitution, the policies
developed from this institutional structure, and the constant intergovernmental interaction. Within this scenario, our focus on the
Family Health Strategy (FHS) allows us to analyze the diffusion patterns based on a variety of factors (political, regional, economic,
and demographic) following the decision to implement this public policy. Materials and methods: We employed three discrete-time
models inscribed in the survival-analysis paradigm to evaluate the role and impact of external and internal factors on the adoption of
the FHS policy in the Brazilian state of Sdo Paulo between 1998 and 2018. Results: Our findings showed that adherence to the FHS
within the state of Sdo Paulo was impacted by its prior adoption in neighboring municipalities. Furthermore, party alignment
between mayor and president and being an electoral year were also influential factors for adopting this public policy. Discussion:
The impact of neighboring municipalities on the diffusion of the FHS within the state of Sdo Paulo stands in stark contrast with the
insignificance of this variable in other regions in the country. This highlights the uniqueness of the state of Sao Paulo in the diffusion
process of this public policy. | compared this process to an emulation mechanism and drew attention to the heterogenous con-
solidation factors for the FHS throughout the national territory. We detected electoral and political incentives and confirmed their
positive influence, as expected.
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