—

UNIVERSIDADE DE BRASILIA
INSTITUTO DE CIENCIA POLITICA )
PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM CIENCIA POLITICA

Adriano Sousa Costa

A difuséo horizontal no Brasil de Delegacias Especializadas de Atendimento a Mulher
(DEAMS) pela metodologia de analise de sobrevivéncia

BRASILIA
2024



Adriano Sousa Costa

A difusdo horizontal no Brasil de Delegacias Especializadas de Atendimento a Mulher
(DEAMSs) pela metodologia de analise de sobrevivéncia

Tese apresentada ao Programa de Pos-Graduagdo em
Ciéncia Politica do Instituto de Ciéncia Politica da
Universidade de Brasilia como requisito parcial para a
obtencéo do titulo de Doutor em Ciéncia Politica.

Area de concentracdo: Politica e instituicdes.

Orientador: Prof. Dr. Denilson Bandeira Coélho.

BRASILIA
2024



Ficha catalografica elaborada automaticamente,
com os dados fornecidos pelo(a) autor(a)

Cc838d

Costa, Adriano Sousa
A difusé@o horizontal no Brasil de Del egaci as
Especi al i zadas de Atendi mento a Mil her (DEAMs) pel a
met odol ogi a de andali se de sobrevivéncia / Adriano Sousa

Costa; orientador Denilson Bandeira Coél ho. -- Brasilia,
2024.

155 p.

Tese(Doutorado em Ci éncia Politica) -- Universidade de

Brasilia, 2024.

1. Difusédo de Politicas Publicas. 2. Del egacia da Ml her.
3. Seguranca Publica. 4. Conportanmento politico. 5. Anélise
de Sobrevivéncia. |. Coélho, Denilson Bandeira, orient. II.
Titul o.




A difusao horizontal no Brasil de Delegacias Especializadas de Atendimento a Mulher
(DEAMS) pela metodologia de andlise de sobrevivéncia

Tese apresentada ao Programa de P6s-Graduacdo em
Ciéncia Politica do Instituto de Ciéncia Politica da
Universidade de Brasilia como requisito parcial para a
obtencdo do titulo de Doutor em Ciéncia Politica.

Orientador: Prof. Dr. Denilson Bandeira Coélho.

Aprovada em: 20/03/2024.

Prof. Dr. Denilson Bandeira Coélho
Instituto de Ciéncia Politica
Universidade de Brasilia— UnB
Orientador e Presidente da Banca

Prof. Dr. Arnaldo Mauerberg Janior
Instituto de Ciéncia Politica
Universidade de Brasilia— UnB
Examinador Interno

Prof. Dra. Mariana Batista da Silva
Departamento de Ciéncia Politica
Universidade Federal de Pernambuco — UFPE
Examinadora externa

Prof. Dr. Manoel Leonardo Wanderley Duarte Santos
Departamento de Ciéncia Politica

Universidade Federal de Minas Gerais — UFMG
Examinador externo

Prof. Dr. Arthur Trindade Maranhdo Costa
Departamento de Sociologia

Universidade de Brasilia— UnB
Examinador Suplente



AGRADECIMENTOS

Primeiramente, agradeco ao Professor Denilson Bandeira Coélho por ter se
prontificado a orientar esta pesquisa e por ter apoiado incondicionalmente um trabalho de tdo
dificil desenvolvimento pratico. Sua disponibilidade, compreensdo e serenidade foram
fundamentais para a conclusdo deste trabalho, pois vérias foram as necessidades de
prorrogacéo de prazo.

Sou grato também aos professores que compuseram a banca de qualificacdo, Dr.
Frederico Bertholini Santos Rodrigues e Dra. Juliana Betini Fachini Gomes, pelas discussoes
e recomendacBes metodoldgicas, pois foram importantes para o aperfeicoamento deste
trabalho. Sem eles, certamente estariamos caminhando para uma pesquisa com um escopo
muito maior e que conduziria, possivelmente, a resultados menos precisos. Nesse sentido,
agradeco também aos professores Dr. Arnaldo Mauerberg Junior, Dra. Mariana Batista da
Silva, Dr. Manoel Leonardo Wanderley Duarte Santos e Dr. Arthur Trindade Maranh&o Costa
pela disponibilidade em compor a banca de avaliagdo desta tese.

Agradeco ainda a todos os policiais civis que, de forma ou de outra, auxiliaram no
alcance dos dados necessarios a realizagdo da pesquisa. E muito dificil alcancar dados
referentes a Seguranca Publica. Isso justifica a pequena quantidade de pesquisas cientificas
nessa senda.

Ademais, sou eternamente grato a minha familia, pois sdo pilares para que eu possa
me dedicar ao trabalho, ao estudo, a pesquisa e a dura missdo de representacdo sindical. Por
iSs0 gizo aqui 0 meu agradecimento especial a minha esposa, Thais Costa, que sempre apoiou
as minhas escolhas profissionais e académicas. E ao meu filho, italo Costa, o qual - ainda que
sem compreender plenamente todo o labor intelectual aqui debrucado - foi privado do

convivio paterno pelas incontaveis horas dedicadas a pesquisa.



RESUMO

Este trabalho tem por objetivo, com base na linha cronoldgica de instalacdo de Delegacias da
Mulher (DEAMS), delimitar o processo de difusdo pelo Brasil dessa especifica politica
publica de segurancga, determinando quais sdo os fatores que podem explicar as referidas
implantacdes pelos governadores. Também é um propdsito deste estudo explicar o porqué de
alguns deles adotarem as unidades mais rapidamente do que outros. Por meio da chancela de
dados coletados pelas policias civis de todos os estados brasileiros, construiu-se um modelo
que se pauta na analise de eventos historicos. Os eventos em analise sdo as efetivas
instalacdes ou a sua previsdo normativa individualizada, o que acontecer primeiro; isso porque
se evidencia a sensibilizacdo clara do governante em face de tal politica publica. Dados
coletados e chancelados junto as policias civis locais delimitaram a referida difuséo,
permitindo-se construir um modelo que se pauta na analise de eventos historicos da difusdo.
Variaveis preditivas foram coletadas a fim de evidenciar a influéncia dos contextos
econdmicos, criminais, populacionais, sociais, politico-ideol6gicos, geograficos e
institucionais nesse processo difusdrio. Partindo-se do pressuposto de racionalidade limitada,
a pesquisa focou na premissa de que o governador implementa as referidas unidades com
olhos voltados para os ganhos politicos. Todas as evidéncias foram analisadas recorrendo-se a
literatura sobre difusdo de politicas publicas, racionalidade limitada dos governantes, bem
como de metodologia da analise de sobrevivéncia, garantindo-se ao constructo validade
interna, externa e confiabilidade. Foram estimados os riscos de sobrevivéncia pelo estimador
Kaplan-Meier, produzindo-se, com um pouco mais de exatiddo, um modelo no qual algumas
poucas variaveis se ajustaram. As conclusdes mais relevantes apontam para a a prevaléncia de
variaveis explicativas politicas em detrimento, por exemplo, da relacdo esperada entre adocao

de DEAMs e indices de feminicidios locais.

Palavras-chave: Difusdo de politicas publicas. Delegacia da Mulher. Seguranca Publica.

Comportamento Politico. Metodologia de Analise de Sobrevivéncia.



ABSTRACT

The aim of this study, based on the chronological timeline of the installation of Women's Po-
lice Stations (DEAMS), is to delimit the process of diffusion of this specific public security
policy throughout Brazil, determining which factors may explain the implementation of these
units by governors. The purpose of this study is also to explain why some governors adopted
the units more quickly than others. Using data collected by the civil police in all Brazilian
states, a model was built based on the analysis of historical events. The events under analysis
were the actual installations or their individualized normative provision, whichever came first;
this is because it shows the government's clear awareness of this public policy. Data collected
and approved by the local civil police delimited this diffusion, allowing a model to be built
based on the analysis of historical diffusion events. Predictive variables were collected in or-
der to highlight the influence of economic, criminal, population, social, political-ideological,
geographical and institutional contexts on this diffusion process. Based on the assumption of
bounded rationality, the research focused on the premise that the governor implements these
units with an eye on political gains. All the evidence was analyzed using the literature on the
diffusion of public policies, the limited rationality of governors, as well as the methodology of
survival time, guaranteeing the construct internal and external validity and reliability. Survival
risks were estimated using the Kaplan-Meier estimator, producing, with a little more accuracy,
a model in which a few variables were adjusted. The most relevant conclusions point to the
prevalence of political explanatory variables to the detriment, for example, of the expected

relationship between the adoption of DEAMSs and local femicide rates.

Keywords: Diffusion of public policies. Women's Police Station. Public Security. Political

Behavior. Survival Time Methodology.
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1. Introducéo

O objeto principal desta tese é o fendmeno de difuséo de Delegacias Especializadas de
Atendimento a Mulher (DEAMS), também conhecidas como Delegacias da Mulher. Essas
unidades policiais possuem como proposito a investigacdo de infragdes penais praticadas
contra as mulheres vitimas de violéncia doméstica ou familiar.

Diferente de outras delegacias voltadas a protecdo de grupos vulneraveis (Delegacias
do Idoso, contra o Preconceito, de Protecdo aos Deficientes, de Protecdo a Crianca e ao
Adolescente e de Apuragéo de Atos infracionais), as DEAMSs tiveram uma grande prevaléncia
no contexto brasileiro nas Gltimas décadas. Assim, tornou-se propicio o seu estudo, pois se
verificou uma magnitude de eventos suficiente para que a metodologia de tempo de
sobrevivéncia pudesse ser utilizada — diferente das demais. N&do obstante as cinéticas
difusérias dessas outras delegacias assistencialistas terem sido capturadas ao longo da
pesquisa, e aqui mencionadas para parametrizar o estudo, ndo se retirou a exclusividade do
estudo frente as DEAMs (vide tabela 2, p. 83). De toda sorte, ndo ha prejuizo de que outros
futuros estudos concentrem-se sobre essas outras unidades.

Conquanto transparega que as DEAMSs investigam toda e qualquer infracdo penal em
desfavor de mulheres, via de regra s6 atuam quando os crimes sdo rotulados como violéncia
doméstica e familiar contra a Mulher. Isso acaba restringindo um pouco o espectro de atuagédo
de tais delegacias, portanto. Muito também porque o conceito de violéncia doméstica e
familiar é relativamente novo, pois sé se consolidou verdadeiramente em 2006, apds a
promulgacdo da Lei Maria da Penha (Lei n. 11.340/2006). Assim, a temética é extremamente
atual pois, apesar de haver um grande debate sobre a questdo de violéncia de género contra a
mulher, os numeros de feminicidios no Brasil ainda se encontram em alto patamar. Nesse
contexto chama a atencdo que ndo existiam estudos de fblego que busquem explicar o
fendmeno de difusdo desse tipo de aparelho protetivo estatal.

Com base nisso, a pergunta central da pesquisa e hipdtese principal é: fatores
enddgenos e exdgenos influenciam os governadores a adotarem unidades especializadas para
investigacdo de violéncia doméstica e familiar contra mulheres?

Partindo da literatura da Ciéncia Politica sobre racionalidade limitada, a pesquisa se
norteou pelo pressuposto de decisdo do governador em implementar Delegacia(s) da Mulher
nos municipios que estejam sob o seu poder de atuacdo. N&do se confere semelhante papel a
qualquer outro agente publico implementador, pois ndo poderia o Presidente da Republica, ou

mesmo o Prefeito, instalarem estas unidades sem a anuéncia desse incumbente estadual. A
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unidade territorial analisada no presente estudo é o Brasil, sendo que o processo de instalacdo
e de difusdo das DEAMSs concentrara enfoque nas centenas de municipios brasileiros,
especificamente aqueles com 50 mil ou mais habitantes. Isso indica, por corolario, que 0s
decisores politicos em analise sdo aqueles de municipios de médio ou maior porte.

O Governador é o real decisor da adogdo dessa referida politica pablica, por mais que
possa ser influenciado por outros importantes atores. Como qualquer outro stakeholder (a
exemplo dos legisladores), o Governador faz uma andlise sobre possiveis ganhos com a
adocdo de tal politica publica, voltada a grupos especificos, em detrimento de politicas mais
gerais. E a figura do governante calculador acaba sendo importante para a compreensdo do
porqué de, dentre os municipios com 50 mil habitantes ou mais, nem todos terem adotado a
referida politica pablica. Afinal, ainda que seja um processo de difusdo, este encontra um
contexto mais ou menos propicio, a depender das condi¢BGes estruturais, politicas e
econbmicas das Unidades da Federacdo.

Partindo-se da premissa de que a varidvel dependente é a adocdo das referidas
unidades policiais, pressupde-se que as variaveis independentes, isoladamente consideradas,
talvez ndo sejam capazes de explicar o fenbmeno, mas, em conjunto, seriam suficientes para
tanto. Da mesma forma, presume-se que essas variaveis, se combinadas de forma diferente e
com outras varidveis, podem conduzir a resultados distintos. Por isso propde-se aqui um
modelo que traz, dentre outras, variaveis politicas, econdmicas, e geograficas percebidas
como as mais adequadas ao desenho das hipdteses.

Ainda que seja uma questdo social extremamente atual, a pesquisa ndo se funda em
disturbios graves que impuseram aos governantes a tomada de decisdo urgente. Mesmo
porque a difusdo de tais unidades vem ocorrendo ha décadas e s6 agora suscitaram o interesse
de - pela magnitude alcancada - um estudo mais aprofundado. Por isso, 0 contexto que
permeia a difusdo das DEAMSs é tipico de um viés tendencial, geralmente mimético, de uma
politica publica de seguranca que esta se espalhando, ao longo de décadas, pelo territério
nacional sem coordenagdo da Unido. E isso é relevante, pois o fenémeno da difusdo
depreende um arrastamento temporal, ndo sendo compativel com eventos que ocorram
subitamente, concentrando-se em um restrito e certo interregno, e sem qualquer tipo de
coordenacgdo ou imposicdo superior. Muito porque politicas publicas complexas tendem a se
espalhar mais lentamente, enquanto politicas menos complexas espalham-se mais rapidamente
(SHIPAN; VOLDEN, 2012).

As fases de agenda setting na instalacdo de tais unidades nd&o ocorrem como
ortodoxamente se espera. Os fundamentos do processo de implementacdo de uma politica
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publica (com fundamento na teoria dos mdaltiplos fluxos e do equilibrio pontuado) ndo se
aplicam perfeitamente a tal fendmeno. A implementacdo acaba ocorrendo sem debrucada
analise prévia sobre o objeto difundido e sem toda aquela discussé@o que justifica a abertura da
janela de oportunidade para tanto.

Ainda que a literatura de difusdo, sob a perspectiva de analise de eventos histéricos e
de tempo de sobrevivéncia, seja relativamente incipiente no Brasil, existe uma contribuicéo
crescente em curso, na qual um conjunto de trabalhos tem sido produzidos em areas como
saude, educacdo, politicas para mulheres, transferéncia de renda, regides metropolitanas,
orcamento participativo, etc. (COELHO; CAVALCANTE; TURGEON, 2016). Cada um
desses estudos sobre processos difusorios trazem suas peculiaridades e, como ndo existe
perfeita identidade de conceitos e mecanismos de difusdo que operam especificamente em
cada qual, ndo ha a cumulatividade de resultados que justificaria a crenca de que a difusdo na
area de Seguranca Publica ocorre sempre sob premissas gerais.

Igualmente, a literatura tem sido frutifera e bem-sucedida na documentacdo e na
explicagdo de processos de difusdo especificos, mas variam muito na forma como
conceitualizam e medem os mecanismos de difusdo, 0 que ameaca a cumulatividade dos
resultados. Embora poucos fiquem surpreendidos ao saber que a operacionalizagéo dos
mecanismos de difusdo é heterogénea, a natureza exata e a extensdo do problema ainda néo
foram documentadas de forma sistematica (MAGGETTI; GILARDI, 2015). Dai a
oportunidade de estudar a absolutamente idiossincratica difusdo de Delegacias da Mulher -
que pertencem ao aparato da Seguranca Publica -, uma chance Unica para conhecer um pouco
mais sobre tais especificidades e, quem sabe, langar possibilidades para estudos futuros sobre
outras unidades policiais e mecanismos de Seguranca Publica. E trazer a baila todos esses
elementos, para a até entdo inexplorada difusdo de politicas publicas no contexto da seguranca
publica brasileira, pode acabar contribuindo significativamente para a literatura mais geral
sobre a policy diffusion.

Um outro questionamento que esta pesquisa visa esclarecer € porque alguns estados
adotam essas unidades mais rapidamente do que outros, o que pode contribuir, futuramente,
para um indice geral de entes federativos inovadores no Brasil. Ndo é o caso agora pois optou-
se por estudar somente a cinética difusdria das DEAMs, e ndo de toda e qualquer delegacia
com fundo assistencial. Além disso, outro objetivo fundamental da pesquisa foi o de
compreender, também, em que velocidade as referidas unidades vém se difundindo; por isso a

escolha da metodologia do tempo de sobrevivéncia (survival time). Analisar a possibilidade
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de que alguns municipios, estados e regides estarem mais ou menos propensos a essa difusdo
é igualmente um dos nossos propositos.

A relevancia em se aprofundar esse estudo é que nunca houve um estudo semelhante
gue apurasse as premissas sociais e cientificas em face das quais as Delegacias da Mulher se
difundiram (e se difundem) pelo Brasil, nem muito menos sobre os fatores que podem de
alguma forma explicar tal movimento. Para a Ciéncia Politica é pertinente debrucar-se sobre
tal fenbmeno, até mesmo para melhor nortear as politicas publicas que sdo desenhadas em
prol da protecdo dos grupos vulneraveis da sociedade.

A seguir, o trabalho est divido em 6 capitulos. O primeiro trata sobre a reviséo de
literatura sobre 0 modelo proposto, trazendo elementos sobre o paradigma de racionalidade
que orienta as acGes do Governador e explicitando quais seriam as razdes teoricas que
justificam a sua decisdo de instalar tais unidades em alguns municipios, e ndo em outros.
Também discorreu-se sobre a importante adocdo de um conceito mais amplo para a falha, o
que impacta na confiabilidade da pesquisa. Trata-se também sobre as premissas tedricas da
difusdo de politicas puablicas no Brasil e no mundo, bem como sobre a importancia de
compreensdo dos mecanismos difusérios. No capitulo seguinte descreve-se o0 objeto em
estudo, apontando os conceitos basicos acerca das Delegacias da Mulher, até mesmo para
delimitar o espectro da pesquisa, inclusive acerca de suas atribuicdes. Explicita-se, também,
algumas peculiaridades das referidas unidades policiais, bem como sobre particularidades dos
diplomas normativos autorizadores, a exemplo da for¢a indutora das Constituicdes Estaduais e
dos efeitos da distdncia temporal entre os diplomas normativos e a efetiva instalagdo da
unidade. Discorre-se sobre o papel de relevo dos municipios pioneiros. Na secdo
metodologica, avancga-se sobre 0s recortes da pesquisa, sobre a coleta de dados, variaveis e
hipdteses (principal e secundarias), apontando de forma mais clara sobre a montagem do
dataset e, principalmente, sobre as variaveis preditivas que serdo analisadas. No capitulo de
andlises e resultados, apds a estimacgdo das variaveis no estimador Kaplan-Meier, buscar-se-a
ajustar ao presente modelo multicausal as varidveis que tenham a mais adequada aptiddo
explicativa. Na secdo de conclusbes discorrer-se-a sobre os resultados e outras inferéncias
descritivas, muitas delas derivadas da ndo possibilidade de ajuste perfeito ao modelo de Cox,
seja por falta de dados, seja por ferir 0s pressupostos elementares de riscos proporcionais. Por
fim, nas consideracGes finais serdo expostas as sugestdes para 0 avango de pesquisas que

podem complementar o presente objeto de estudo.
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2. A literatura do modelo

O que se define como difusdo ndo é o mero procedimento de transferéncia de uma
politica publica originaria de um ente federado para outro. Na verdade, deve existir um
processo mais amplo para a adogéo, qual seja um movimento em seguimento a uma onda de
difusdo criada (bandwagon), sem que, para tanto, haja coordenacdo entre tais unidades da
federacdo. Esse processo se pauta na premissa de magnetismo que algumas unidades exercem
sobre outras. Por isso, a adocdo realizada em um municipio impacta no outro de forma
relevante. Diz-se que a difusdo se desenvolve como um tipo de interdependéncia
descoordenada (ELKINS; SIMMONS, 2005, p. 35).

O modelo aqui proposto pressupde que, por mais que seja possivel que a decisdo de
criar determinadas unidades especializadas de investigacdo possa partir dos burocratas de
nivel de rua, é sempre do Governador a deliberacdo final de concretiza-la, porquanto se
presume que € ele quem arcarad com os dnus econdmicos e politicos dessa decisao.

Ha que se perceber que, diferentemente do que ocorre com a ordinaria literatura de
difusdo, na qual o estudo da policy difusion estd voltado mais para 0 comportamento dos
legisladores do que do Poder Executivo, o0 modelo traz uma abordagem absolutamente
inovadora. Seja porque evidencia que a Lei ndo é uma condito sine qua non para a difusao;
seja porque volta o eixo do estudo difusional para o Governador do estado, e ndo para 0S
legisladores.

Enfim, o principal objetivo deste capitulo é apresentar os fundamentos de
racionalidade presumidos no comportamento politico do Governador na decisdo de se adotar
ou ndo pela instalacdo de Delegacias da Mulher em sua UF. Discutem-se ainda os principais
aspectos associados a literatura de difusdo de politicas publicas e o conceito de falha,

relacionado a confiabilidade do modelo proposto neste trabalho.

2.1. Viséao geral do modelo de racionalidade

O fendmeno da difusdo esta presente no Brasil, antes mesmo da redemocratizacao;
ainda assim ndo se atingiu aqui o desenvolvimento metodoldgico e literario visto em outros
paises. E o processo difusério das Delegacias da Mulher é um exemplo disso. Conquanto a
primeira DEAM tenha sido instalada no ano de 1983, ou seja, inegavel a magnitude do

! Existe uma controvérsia sobre tal, pois esta pesquisa coletou informagdes sobre 0 mero evento de instalacio ter
se dado em Florian6polis-SC, em 11/04/1983, embora alguns trabalhos apontem para Sdo Paulo-SP (Centro), em
06/08/1985.
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movimento, percebe-se a escassez de estudos mais densos a respeito do assunto. Ainda que se
perceba o esforgo dos pesquisadores nacionais para explorarem mais essa metodologia de
tempo de sobrevivéncia (COELHO, CAVALCANTE; TURGEON, 2016), faltam analises
sobre o tema da seguranca publica, que é uma das sortes de problemas sociais que mais
chamam a atencédo da populacgdo atualmente. O presente estudo pretende preencher parte dessa
lacuna tedrica e empirica, portanto.

O que se define como difusdo aqui ndo é o procedimento formal e protocolar de
transferéncia de uma politica publica originaria de uma Unidade da Federacdo (UF) para outra.
Nem mesmo algo que venha imposto pelo Governo Federal. Na verdade, trata-se de um objeto
de interesse que circula entre os entes, partindo do pressuposto da interdependéncia nao-
coordenada entre os estados e 0s municipios brasileiros. Assim, ndo se trata de um processo
formal e necessariamente dialogado. Adota-se aqui a premissa de emprego de atalhos
informacionais por parte dos governadores, seja pela aprendizagem, pela imitacdo, pela
adesdo, pela emulacéo, pela copia, etc. E isso Ihes impulsiona a adoc¢do do referido objeto de
interesse em seu territorio. Isso porque ndao ha um isolamento hermético entre as unidades,
nem muito menos uma relacédo de total ligacdo (amiude, subordinacéo).

A nosso ver, 0s governos sao independentes no sentido de que tomam as suas préprias
decisbes sem cooperagdo ou coerc¢ao, mas interdependentes no sentido de que tém em conta as
escolhas de outros governos. Em outras palavras, ha uma interdependéncia descoordenada
(ELKINS; SIMMONS, 2005, p. 35).

Por isso € tdo relevante dar énfase ao caso brasileiro: um pais com federalismo robusto,
ou seja, autonomia dos trés entes federados, os quais podem adotar ou rejeitar politicas uns
dos outros (desde gque ndo essa decisdo ndo seja flagrantemente inconstitucional ou ilegal).
Esse aspecto classifica o Brasil como uma excepcionalidade no mundo, pois em outros paises
0s municipios ndo sdo livres para rejeitar politicas determinadas pela esfera central. Nesse

sentido, Coélho (2016, p. 57) assevera que:

0 caso brasileiro se apresenta como um laboratério de pesquisa em potencial. Uma
vez que o pais é regido por regras que garantem a autonomia federativos dos trés
entes governamentais, nds temos uma unidade de analise para a pesquisa que é Unica
no mundo. O caso do Brasil deve ser interpretado como de excepcionalidade porque
apresenta simultaneamente varios mecanismos direcionais no sentido que as difusées
de politicas tém ocorrido horizontalmente entre municipios e entre estados;
verticalmente - de cima para baixo (top down) - de estados para municipios e do
governo federal para os governos subnacionais; e, ainda, verticalmente - de baixo
para cima (bottom-up) - no movimento contrario ao anterior.
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O fenbmeno a ser estudado, inserto no género de difusdo de politicas publicas de
seguranca publica, precisa ser sobrelevado. Buscaremos demonstrar que, com base nos pilares
dessa literatura especifica, essas unidades policiais especializadas ndo estdo se difundido entre
as UFs por imposicdo direta do governo federal, ou seja, em face de uma coercdo tipica de
modelos top-down. Na verdade, é até um processo natural que, futuramente, o governo federal,
apoOs perceber a real magnitude de tal politica publica, tome para si o papel de difusor
coercitivo, filtrando, inclusive. Mas até entdo ndo ¢ esse 0 caso.

Se e quando a Unido passar a impor a cria¢do de tais unidades policiais, ainda assim
ndo vai se poder alegar inconstitucionalidade patente de tal intervengéo, principalmente
aduzindo sobre violacdo a autonomia de delimitacdo da organizacdo interna das Policias Civis.
E que a propria Constituicdo Federal determina expressamente que a Unido pode,
concorrentemente, disciplinar sobre normas gerais de organizacio das referidas policias®. Isso
chancela a possibilidade de apontamento pela Unido sobre a criagdo de alguns tipos de
unidades policiais estaduais, como é o caso das DEAMSs. Mas isso ndo pode indicar que 0s
estados sejam obrigados a fazé-lo, pois ai sim isso poderia ser considerado um tipo de
imposicdo de gastos orcamentarios da Unio aos estados, o que é constitucionalmente vedado®.

De toda forma, os decisores politicos estaduais parecem olhar, livremente, para o0s
varios niveis da organizacdo politico-administrativa interna, dentre eles o nacional e o local.
Os envolvidos na transferéncia de politicas podem, e tiram, licbes de outros sistemas ou
unidades politicas dentro do seu préprio espaco de imposic¢do de poder. Mas, na verdade, ndo
SO os estados podem tirar ligbes uns dos outros, mas o governo nacional também pode tirar
licbes dos niveis mais baixos de governo, e vice-versa (DOLOWITZ, MARSH, 2000, p. 12).

Assim, o Governador pode estar se voltando para municipios com maior influéncia na
regido, no estado ou no pais. Afinal, se a ado¢do pode estar ocorrendo por um imperativo

eleitoral, a escolha pode ndo estar partindo de um viés objetivo de enfrentamento de

2 «Art. 24. Compete 4 Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: XVI -
organizacao, garantias, direitos e deveres das policias civis. § 1° No ambito da legislagdo concorrente, a
competéncia da Unido limitar-se-& a estabelecer normas gerais. § 2° A competéncia da Unido para legislar sobre
normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados. § 3° Inexistindo lei federal sobre normas
gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades. § 4° A
superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que lhe for contrario”.
(BRASIL, 1988, n. p., grifos nossos [Constituicdo da Republica Federativa do Brasil]).

$«“Art. 167. § 7° A lei ndo impora nem transferira qualquer encargo financeiro decorrente da prestacéo de servico
publico, inclusive despesas de pessoal e seus encargos, para a Unido, os Estados, o Distrito Federal ou os
Municipios, sem a previsao de fonte orcamentaria e financeira necessaria a realizacdo da despesa ou sem a
previsdo da correspondente transferéncia de recursos financeiros necessarios ao seu custeio, ressalvadas as
obrigacdes assumidas espontaneamente pelos entes federados e aquelas decorrentes da fixagéo do salario minimo,
na forma do inciso IV do caput do art. 7° desta Constituicdo. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 128, de
2022)”. (BRASIL, 1988, n. p., grifos no original [Constituicdo da Republica Federativa do Brasil]).
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determinada forma de criminalidade (feminicidio, ou seja, a mais grave violéncia doméstica
contra a Mulher), mas sim pautada na ado¢do vocacionada a garantir visibilidade e poder
eleitoral.

As trocas de informaces entre os governadores sobre as referidas politicas publicas de
seguranca podem ser mais informais do que se espera, pois podem ocorrer durante chamadas
telefonicas, conversas sobre outros assuntos ou, em alguns casos, reunides periddicas de pares
na area local sobre preocupacfes partilhadas. Podem até mesmo resultar de contatos
incidentais em ocasides de carater mais formal, como a participacdo numa conferéncia de uma
associagdo governamental local, uma reunido de executivos de autoridades locais da &rea
circundante, um seminério ou uma visita de estudo (WOLMAN, PAGE, 2002, p. 486).

A referida cinética difusoria depende da figura do decisor politico estadual, porquanto,
sem ele, o evento nédo ocorreria. Enfim, por mais que a literatura de difusdo confira uma certa
centralidade as estruturas, isso ndo indica que as agéncias que tomam as decisdes concretas
possam ser desconsideradas. Numerosos estudos quantitativos sobre a difusdo de politicas
concentraram-se apenas nas diretrizes dos governos e na forma como se agrupam
geograficamente, sem qualquer consideracdo dos intervenientes envolvidos na concretizacéo
dessas politicas. Nao obstante, ao ndo se concentrarem nos préprios decisores, 0s estudos
sobre a difusdo de politicas podem perder aspectos importantes da politica (GRAHAM,
SHIPAN; VOLDEN, 2013, p. 12). Por isso, néo se pode descartar a importancia de atributos
vinculados ao Governador, e ndo s6 os relacionados a estrutura estatal. Por exemplo, quando
se perquire sobre o partido do Governador a época da adocdo, percebe-se o enfoque em
atributos mais pessoais do que estruturais.

O modelo proposto aqui concebe que o governador ndo possui todas as informacgdes
possiveis, 0 que lhe confere uma certa limitacéo frente ao atendimento da melhor alternativa
(decisdo 6tima). Sequer o Governador pode garantir que o impacto da adogdo da unidade vai
Ihe favorecer em votos, pois, como dito, a ado¢do demasiada de Delegacias da Mulher parece
estar enfraquecendo a rede de combate a uma multiplicidade de outros crimes, 0 que pode
causar perda de apoio de outros segmentos pelo ndo atingimento dos desejaveis resultados. Os
recursos orcamentarios sdo escassos e a escolha pela instalacdo de uma ou outra unidade
policial demanda o uso de dotag@es limitadas e alocadas em um or¢amento comum. E o que se
denomina common-pool resource na literatura (SCHAFER; STREECK, 2013, p. 8-9). De
toda forma, com a adocdo das DEAMSs, ele pressupde que ganha mais do que perde nesse

sentido.
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Essa logica ndo esta restrita ao chefe do Executivo, mas vem sendo também trabalhada
pela literatura como algo muito semelhante ao comportamento do congressista com a
implementacdo de propostas legislativas. Trata-se portanto de uma logica tipica de
racionalidade limitada (bounded rationality), na qual os decisores ndo exigem um mapa
completo das preferéncias potenciais dos cidaddos para cada alternativa que lhes €
apresentada. Focam somente nas diferencas entre alternativas emparelhadas. Analisam se as
alternativas podem criar opinifes negativas e consideram se uma ou outra tem maior
probabilidade de dar a um desafiante uma questdo facil para suscitar uma reacao negativa dos
eleitores em seu desfavor. Eles questionam se os cidaddos sdo mais propensos a notar os
custos associados a uma alternativa ou outra (ARNOLD, 1990, p. 12).

Nesse sentido se desenvolve o pensamento de Holmes e Sustein, o qual fora
mencionado por Galdino (2005, p. 214). Para eles, o reconhecimento de que todos os direitos
possuem custos quase sempre elevados — isto é, sdo custeados por escassos recursos captados
na coletividade de cada individuo singularmente considerado —, e de que 0s recursos publicos
sdo insuficientes para a promocao de todos os ideais sociais, impondo o sacrificio de alguns
deles, implica também o reconhecimento de que aqueles (os direitos) devem ser exercitados
com responsabilidade.

Por isso, para ndo errar na escolha do que adotar, o governante busca por atalhos
informacionais. Nesse caso, a existéncia prévia de unidades especializadas semelhantes
instaladas em outros municipios podem servir como atalho para que o governante presuma
que a relagdo de custo e beneficio pareca favoravel. A principal razdo é que imitar individuos
semelhantes € uma das heuristicas cognitivas mais simples e eficazes no célculo de utilidade.
Os agentes racionais consideram as acfes de outros pares atores, com interesses comuns
percebidos, como um guia Gtil para o seu proprio comportamento (ELKINS; SIMMONS,
2005, p. 45). Ocorre uma copia quase literal, portanto, até mesmo para ndo passar uma ideia
de que aquele governante priva, deliberadamente, a sua populacdo daquele maquinario
estrutural tdo importante.

Na verdade, se algum outro estado ja instalou aquela delegacia, e ndo houve
desisténcia ou regressdo dessa medida, presume-se que seja vantajoso e, portanto, ndo poderia
ele deixar de instituir tal programa. Por exemplo, os decisores politicos podem interpretar a
ampla adocdo de uma politica sem subsequente abandono ao longo do tempo como prova do
sucesso da medida, ou pelo menos como prova da manutencdo do apoio politico desejado
(SHIPAN; VOLDEN, 2008, p. 842). De fato, quando um programa € adotado por um grande

namero de estados ele talvez seja reconhecido como de legitima responsabilidade do Estado,
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algo que todas as Unidades da Federagdo devem ter. Quando isso acontece, torna-se
extremamente dificil para os governantes estaduais resistirem aquela onda difuséria por receio
de criar a suspeita popular sobre suas boas inten¢des como gestor publico (WALKER, 1969, p.
891).

A adogéo de uma nova ideia pode resultar da troca de informacdes por meio de redes
interpessoais, mas sem esquecer que a difusdo pode ser severamente impactada pela midia,
aplicativos de mensageria e redes sociais, 0 que nos imp&e aqui a necessidade de reconhecer a
dificuldade de se aprovar a influéncia de tais meios. De toda forma, partindo da premissa da
importancia de redes pessoais, se 0 primeiro adotante de uma inovagéo a discute com dois
outros membros do sistema, cada um desses dois adotantes passa a nova ideia para dois pares,
e assim por diante, a distribuicdo resultante segue uma expansao exponencial, 0 que acaba se
assemelhando a uma epidemia infecciosa nao controlada (EVERETT, 2003, p. 274).

E fato que ndo se pressupde que os governadores fizeram um férum nacional para
discutirem sobre a decisdo de adotar ou ndo Delegacias da Mulher. A conexdo e a troca de
informacdes pode acontecer de forma mais simples e intuitiva possivel, sem sequer mencionar
essa pauta como o motivo da conversa (WOLMAN, PAGE, 2002, p. 486). Conquanto a
interlocucédo verbal seja por vezes relevante no processo, é a ado¢do por um ator (ou VAarios)
que altera a probabilidade de outro semelhante adota-la também. Assim, sdo as ac¢des efetivas
de um ente federado que afetam o outro, ainda que essa colaborac¢do ndo derive de imposicéo
ou de esfor¢co programado de uma das partes em face dos outros (ELKINS; SIMMONS, 2005,
p. 38).

E essa interlocugcdo pode ser facilitada por fatores que amalgamam o pensamento
comum entre os possiveis interessados. De uma forma peculiar, a ideologia do governante néo
evidencia s6 o0 seu pensamento particular, mas também aponta para uma poderosa rede de
facilitacdo e de consolidacdo de um pensamento homogéneo sobre a viabilidade e a
necessidade de difusdo de uma determinada politica publica. A presente pesquisa pressupde,
inclusive, que o viés partidario mais a esquerda dos governantes carrega consigo o rétulo de
protecdo de grupos vulneraveis como pauta progressista, enquanto o partidarismo a direita,
por sua esséncia conservadora quanto a lei e a ordem, traz uma forte tendéncia a investigacao
de crimes mais ortodoxos — a exemplo dos crimes patrimoniais e de combate as drogas ilegais.
Ainda que ndo se intente provar com toda a envergadura possivel esse pressuposto, é dele que
se parte para a confirmacdo (ou ndo) de algumas variaveis. E isso sera testado nas variaveis
que ostentem a tentativa de identificacdo dos efeitos da ideologia partidaria de esquerda na
adocdo das Delegacias da Mulher (subsecdes 4.6.3.1 e 4.6.3.2).
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2.2. A racionalidade do Governador

Pressupbe-se que 0s agentes politicos, quando precisam tomar decisGes racionais,
primeiro se perguntam qual das alternativas contribui mais para as suas chances de reeleicdo
ou de aliados de seu grupo partidario. Se perceberem uma diferenca significativa, escolhem a
alternativa que melhor atende a essa causa. Se ndo virem nenhuma diferenca, baseiam-se em
quaisquer outros critérios que considerem relevantes — talvez acreditem que uma politica é
mais eficaz ou desejavel do que outra, ou desejem obter favores partidarios ou retribuir
aliados politicos.

Na oOtica deste estudo, a existéncia prévia desse tipo de equipamento publico, em
municipios de semelhante tamanho e capacidade econdmica, pode-lhe servir como atalho
informacional para que o Governador presuma que a relacdo de custo e beneficio seja
favoravel.

Afinal, se outros estados ja decidiram instalar a referida unidade (e ndo houve
desisténcia ou regressdo dessa medida), depreende-se que tenha sido vantajoso e, portanto,
deveria ele também instituir tal programa. De acordo com Coélho (2016, p. 40) a proximidade
territorial pode ser fundamental para a difusdo, uma vez que atores da mesma regido podem
desenvolver estratégias politicas similares para enfrentar problemas simétricos. Talvez por
isso existam, na literatura, varias formulas interessantes para o célculo da influéncia da cidade
mais proxima, com populacdo semelhante. Ainda que este estudo trabalhe com vetores
especificos de medigédo de influéncia (a exemplo do mencionado na subsegéo 4.9.3.6), citamos
a férmula evidenciada por Shipan e VVolden (2008, p. 846-847):

Para testar a hip6tese de imitagdo, construimos uma variavel Cidade Maior Mais
Proxima olhando dentro do estado para ver se a cidade mais préxima com uma
populagdo maior do que a cidade em questdo j& adotou a politica anteriormente (ou
seja, restricdes para prédios governamentais, restaurantes e acesso a jovens,
respectivamente). Se tiver, a variavel assume o valor 1; e se ndo tiver, esta variavel é
definida como 0. Por exemplo, a cidade mais proxima de Oakland que tem uma
populacdo maior é S&o Francisco; se S3o Francisco tiver adotado uma lei
antitabagismo na categoria de interesse até o inicio do ano, entdo esta variavel sera
igual a 1. Esperamos que esta variavel tenha uma influéncia positiva na variavel
dependente. Este foco nos vizinhos maiores é consistente com o conceito de
imitacdo, mas cria um problema de codifica¢do para a maior cidade de cada estado.
Como ndo existe uma “cidade maior mais proxima” para a maior cidade de um
estado, para estas cidades procuramos ver se a segunda maior cidade adotou uma
politica. Se, alternativamente, simplesmente retirarmos estas maiores cidades da
nossa analise, 0s nossos resultados permanecerdo substancialmente inalterados. E
também importante notar que ndo estamos a argumentar que as cidades nao
conseguem aprender ou competir com 0s seus vizinhos maiores mais proximos. Em
vez disso, estamos aqui a avaliar se existe um efeito de imitacdo acima e para além
dos efeitos de aprendizagem e competicdo controlados pelas nossas outras variaveis.
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Mas existem outros especialistas, com 0s quais o presente modelo se alinha, para 0s
quais a distancia entre as unidades seria pouco relevante, uma vez que as propriedades das
unidades é que de fato influenciariam a difusédo das politicas (MINTROM, 1997). Por isso, a
despeito do que defendem alguns sectarios do modelo de difusdo regional, pressupde-se que
se essa difusdo ndo ocorre somente entres estados e municipios da mesma regido, pois
contempla a influéncia, também, da base nacional. Isso faz com que o presente modelo seja
tarifado como de interacéo nacional.

Esse fenbmeno pluridimensional e de abrangéncia nacional é relevante para a pesquisa,
pois valida o pressuposto de racionalidade limitada do governante, mas tambeém a
compreensdo dos seus varios campos de andlise. Para a teoria da racionalidade, as variantes
internas e externas devem ter em conta a mensuracdo de fatores contextuais, sejam eles de
locais proximos ou ndo. De toda sorte, ndo parece suficiente resumir a influéncia no processo
difusério a mera proximidade geografica.

O governante sente-se impulsionado ndo s6 pela ado¢do de uma Delegacia da Mulher
em um estado circunvizinho, mas também quando percebe, em um municipio pioneiro
qualquer, ainda que distante, esse movimento. Por isso 0 presente modelo é de interacéo
nacional, e ndo regional.

Aqui optamos, contudo, por agregar algo além da mera analise de proximidade ou
distancia, utilizando-nos do indice de atratividade que os municipios exercem. Dai a utilizacao
do indice REGIC (Regides de Influéncia das Cidades), o qual serve aqui para medir a
importancia de tal influéncia de municipios com maior capacidade de atratividade local. Por
iSs0 a reputamos como uma varidvel proxy (subsecdo 4.6.3.8). Esse é um tipo de variavel
sistémica que aponta inclusive para uma certa prevaléncia, lideranca e centralidade de alguns
municipios no contexto das redes urbanas nacionais.

Sacar mao da experiéncia de outros governantes ndo é somente heuristica para resolver
um problema existente, ainda que a literatura acredite que essa seja uma forma prevalente nas
decisbes de atores governamentais. E que, também, a decisdo pode derivar de uma competicio
entre estados no estabelecimento de uma politica pablica que pareca ser bem vista aos olhos
de eleitores e investidores (WALKER, 1969, p. 889). Contudo, no caso da adocdo de
Delegacias da Mulher, dificilmente a implantacdo da unidade possui aptidao de influenciar em
eventual imigracdo ou emigracdo populacional. Por isso, 0 viés competitivo € menos

acentuado do que o de outras ferramentas difusdrias.
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2.3. O governante estadual como ator pivotal para a difusédo

E relevante buscar variaveis que expliquem o objeto em estudo, mas sem mitigar a
importancia de outras que versem sobre os decisores reais do fendmeno, no caso, 0s
governadores. Até porque os estudos de difusdo se concentram na politica de um determinado
governo e na forma como essa politica se relaciona com as simétricas encontradas noutros
lugares; portanto, ndo se pode omitir que estas politicas sdo escolhidas por pessoas reais que
tém preferéncias, objetivos e capacidades variadas (GRAHAM; SHIPAN; VOLDEN, 2013, p.
12).

A Policia Civil de cada Unidade da Federacdo estad submetida ao poder de mando do
respectivo governador e, por isso, ndo ha vinculagdo hierarquica entre tal érgdo e o Governo
Federal. Ainda que chefiada por um servidor puablico com capacidade técnico-juridica, qual
seja, 0 Delegado-Geral, esse agente é sempre escolhido pelo Governador e por ele pode ser
exonerado sem necesséria justificacdo®. N&o ha mandato por tempo certo, e nem é escolhido,
necessariamente, por lista formada pela vontade de seus pares (lista triplice ou séxtupla). E
nesse cenario de vinculacéo de cada Policia Civil local com o seu respectivo governo estadual
que se aponta para o fendmeno de difusdo das DEAMs centrada no estimulo derivado de
outras implantag6es nas diversas Unidades da Federacao.

E ainda que se possa hipotetizar uma certa tenséo entre burocratas de nivel de rua e o
Governador na decisdo de instalar ou ndo tais equipamentos publicos, no caso concreto néo
parece haver tal resisténcia de burocracia policial. Qualquer tipo de desvio do nucleo dessas
determinacGes, nos moldes da teoria politica do agente-principal, pode gerar sancGes. O
esperado conflito entre a sobrevivéncia politica e 0s imperativos técnico-racionais de uma
pujante burocracia estatal ndo se mostraram decisivos no processo em estudo, ainda que
pudesse sé-lo.

Inclusive, sdo problemas comuns a essa relagdo entre quem manda e quem obedece o
risco moral (moral hazard) e a evaséo (shirking). Ainda que, no objeto de estudo, ndo tenha se
percebido nada nesse sentido, ha que sobrelevar tais problemas. Ambos os termos referem-se
a tendéncia do agente a se engajar em atividades que sdo contrarias aos interesses do principal.

Kiewiet e McCubbins, citados por Maltzman (1997, p. 11), explicam: “quase sempre existe

*“Art. 8° A policia civil tem como chefe o Delegado-Geral de Policia Civil, nomeado pelo governador e

escolhido dentre os delegados de policia em atividade da classe mais elevada do cargo”. (BRASIL, 2023, n. p.
[Lein. 14.735, de 23 de novembro de 2023]).
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algum conflito entre os interesses daqueles que delegam autoridade (principais) e 0s agentes
para 0s quais eles a delegam”.

Agentes se comportam oportunisticamente, buscando seus préprios interesses e
sujeitos somente a restricdes impostas por seu relacionamento com o principal. Apesar de néo
ser improvavel que tais delegatarios possam tomar decisdes contrarias ao interesses dos
governadores, ndo parece ser esse 0 caso aqui, pois os burocratas de nivel de rua ndo possuem
interesses politicos subjacentes, como 0s governadores o possuem, na instalacdo de tais
unidades.

Por isso que, em certos casos, ainda que o Unico instrumento normativo fundante da
adocdo de uma Delegacia da Mulher — que justifica a criacdo da unidade — fosse uma Portaria
do Delegado-Geral, ainda assim nada aconteceria sem a anuéncia do Governador, o qual é
comandante em chefe da referida corporacdo policial. Sem falar que, dificilmente, o
Delegado-Geral deflagrara a ordem para a criagdo de uma unidade sem o aval do Governador,
sob pena de ser destituido de sua funcéo.

Ademais, ndo se percebeu qualquer alteragdo substantiva no andamento da adogédo de
Delegacias da Mulher apés a criacdo do Conselho Nacional dos Chefes de Policia (CONCPC)
em 1998°, nem muito menos ap6s a formacdo do Colégio Nacional de Secretéarios Estaduais
de Seguranca Publica (Consesp), em 2003. E esse tipo de rede poderia ter auxiliado a troca de
informagdes entre os gestores méaximos das Policias Civis, e das Secretarias de Seguranga
Publicas, caso eles fossem os reais decisores acerca dessa implementacao.

Mais recentemente, a Lei n. 14.735/2023 (Lei Organica Nacional das Policias Civis),
aprovada pelo Congresso e sancionada pelo Presidente da Republica, aponta que cabe ao
Delegado-Geral sugerir a criacdo ou a extin¢do de unidades policiais para que, por lei estadual

(de iniciativa do Governador, portanto), isso ocorra. Vide o art. 8°, paragrafo Unico:

Os Delegados-Gerais das Policias Civis devem apresentar, até trinta dias ap6s sua
nomeacdo, planejamento estratégico de gestdo, que contenha: V — proposta de
estrutura organizacional, inclusive com previsdo de criacdo ou extin¢do de unidades
policiais, caso necessario, a ser implementada por lei especifica (BRASIL, 2023, n.

p.).
Isso chancela a presuncdo de que o ator mais importante do presente modelo sempre
foi o chefe do Poder Executivo estadual, porquanto, sem ele, a difusdo ndo teria ocorrido.
Apos a Lei Organica das Policias Civis talvez se mantenha ou se altere. Pesquisas futuras

precisardo determinar a magnitude do impacto dessa nova diretriz.

> Disponivel em: <http://www.concpc.com.br>. Acesso em: 6 out. 2023.


http://www.concpc.com.br/
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De toda sorte, mesmo apos tal mudanca legislativa, o0 Governador ainda é o indutor, o
facilitador e o implementador do processo de difusdo, ou seja, 0 verdadeiro empreendedor
politico (entrepreneur).

Afinal, se o processo difusorio depende de implementacdes anteriores, as quais foram
concretizadas por outros Governadores, tal figura ndo s6 implementa, mas também induz e
facilita o processo de outrem. E por mais que a literatura de difusdo confira uma certa
centralidade as estruturas dos entes federativos, isso ndo indica que as pessoas que tomam as
decisdes fundamentais concretas ndo merecam destaque no constructo (GRAHAM, SHIPAN,
VOLDEN, 2013, p. 12).

Um observador externo talvez ndo consiga visualizar as circunstancias que podem ser
determinantes na decisdo governamental de instituir uma delegacia desse tipo. Caso faltem
informacOes adequadas ao observador, pois ndo conhece quais sdo as arenas a que O
governante se prop0s a olhar, pode ter a falsa impressao de que a adoc¢do da referida politica
publica fora equivocada. S&o essas outras arenas, igualmente importantes e que nem sempre
séo percebidas pelo observador imparcial, que Tsebelis (1998, p. 25) se refere como sendo 0s

“jogos ocultos™:

[...] na presenca de informacdo adequada, se os atores ndo escolhem o que parece ser
a estratégia Otima é porque estdo envolvidos em jogos ocultos: jogos em multiplas
arenas ou projeto institucional. Jogos em mdltiplas arenas sdo representados
tecnicamente por jogos com payoffs variaveis. Os fatores contextuais determinam as
variacdes dos payoffs e sdo refletidos por eles. O payoff do jogo na arena principal
varia de acordo com a situacdo prevalecente nos outros jogos, e 0s atores
maximizam a sua acdo quando levam em conta esses payoffs variaveis. A expressao
projeto institucional refere-se a inovacdo politica referente as regras do jogo. Os
atores escolhem entre os diferentes jogos possiveis, ou seja, entre 0s possiveis
conjuntos de regras Nesse caso, ampliam 0 seu espaco estratégico e escolhem uma
acdo que antes ndo estava disponivel.

O governante estadual, ao escolher o(s) municipio(s) que recebera(éo) a Delegacia da
Mulher, pode estar interessado no fortalecimento de suas bases eleitorais naquela localidade, o
que reforca o pressuposto da racionalidade do mapa total.

E esse pressuposto é relevante para repisar a importancia do Governador. Ele é
sensibilizado pela onda difusoria derivada de outros estados e, dai por diante, age
estrategicamente em seu territdrio. Dai ele abre, literalmente, 0 mapa de seu espa¢o de atuacao
(estado) e escolhe os municipios que acredita mais interessantes para instalar o referido
equipamento publico e, portanto, atingir seus interesses.

N&o necessariamente conseguir-se-a4 prova que o apoio material dos municipios € o

mais relevante fator para tal escolha; na verdade, ao implementar essa politica publica pode
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estar buscando prestigio politico proprio (independentemente de alinhamento politico) ou
mesmo fortalecer um aliado local.

Muito disso provém do fato de que os politicos sdo eleitos ou oriundos de um (ou de
um conjunto de) distrito(s) geografico(s) e tém uma preocupacdo natural com a forma como
programas especificos afetam os seus possiveis eleitores. A obtencdo de beneficios para esses
distritos também cria oportunidades para publicidade gratuita e reivindicacdo de crédito, e
ambos sdo valiosos na busca pela reeleicdo. Finalmente, a maioria dos legisladores procuram
evitar questdes que possam ser usadas contra eles em elei¢Ges subsequentes, tais como apoiar
programas desprovidos de beneficios geogréficos para os distritos ou opor-se a programas que
favoreceriam tais locais (ARNOLD, 1990, p. 122).

2.4. O mimetismo como mecanismo prevalente

O mimetismo é a cdpia de politicas publicas, de mecanismos ou de ideias de outro
governo sem a necessaria preocupacdo com os efeitos dessas politicas e a sua efetividade
comprovada; trata-se de imitacdo, portanto. Nesse caso, é o claro reconhecimento de que um
governo, que é visto como um lider, aportou a referida politica como algo desejavel, fazendo
crer que essa replicacéo seja politicamente frutifera. Trata-se de atalho informacional derivado
da confianca na adocdo de politicas publicas adequadas por aquela outra unidade da
federacdo. A imitacdo pode ser pensada como o equivalente a estratégia de “acompanhar os
vizinhos”, com todos os aspectos negativos associados a tal abordagem. O publico votante
pode exigir a adogdo de politicas que tenha visto ou experimentado noutros lugares,
independentemente dessas politicas serem, em ultima analise, adequadas na sua comunidade
de origem (SHIPAN, VOLDEN, 2012, p. 3-4).

No modelo aqui proposto reputamos que prevalece 0 mimetismo como mecanismo de
difusdo. A imitacdo é a cdpia das politicas de outro governo sem preocupacdo com os efeitos
dessas politicas; assim, a extensdo da aprendizagem nestas circunstancias € meramente o
reconhecimento de que um governo que € visto como um lider tem a politica e que esta deve,
portanto, ser algo desejavel.

Os governadores nao parecem querer aprender sobre as referidas Delegacias, mas sim
copiar o que parece ser bem-sucedido alhures. Fato é que o aprendizado requer algum tipo de
persuasdo, o0 que requer incremento de conhecimento sobre a efetividade da politica pablica.
J& a adogdo por emulacdo é motivada, entdo, por interesses puramente individuais, como a

pretensdo de um politico que quer legitimar a gestdo do seu governo associando-o a onda de
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inovacdes positivas ou simplesmente & nocio de comportamento apropriado (COELHO, 2016,
p. 47).

Mas isso ndo indica que essa prevaléncia de um mecanismo nao pode ser modificada
ao longo do tempo por fatores contextuais, partindo-se de um desenho de aprendizado para o
de coercdo e vice-versa. Compreende-se, igualmente, que 0 mimetismo nada tem a ver com o
sucesso real da politica publica, mas sim com o incremento do nimero de adotantes e,
principalmente, se elas perduram ou foram desativadas. E, por esse viés, pode-se considerar
que a politica em estudo é sempre bem-sucedida enquanto ela continua a se difundir.

E possivel que, enquanto os politicos tendem a procurar “solugdo rapida” e, portanto, a
confiar na copia ou na emulacdo, os burocratas, por outro lado, estejam provavelmente mais
interessados em misturas (DOLOWITZ, MARSH, 2000, p. 13). Isso reforca a presuncao de
que o comando da implementacdo vem do Chefe do Poder Executivo, e ndo dos proprios
lideres das corporacdes policiais.

Uma caracteristica muito salientada em modelos com pano de fundo racionalista sdo
os atalhos informacionais. O uso de heuristica, por parte dos decisores politicos, é atributo
tipico da racionalidade e voltada para a tomada de decisGes satisfatorias. Na verdade, em uma
perspectiva das ciéncias cognitivas, sugere-se que as pessoas utilizam efetivamente heuristicas,
mas dificilmente como estratégias racionais especificamente adaptadas para cada tipo de
decisdo. Em vez disso, as pessoas retiram suas heuristicas da prateleira, usam-nas de forma
inconsciente e automatica e raramente se preocupam com sua precisao (KUKLINSKI,
QUIRK, 2000, p. 156).

N&o hé& unidades territoriais hermeticamente isoladas e que ndo sofram pressdes
positivas ou negativas de politicas implementadas em outras Unidades da Federacdo. Por isso
a possibilidade de ndo haver qualquer influéncia entre elas foi tida como uma hipétese nula
para o presente estudo. Ndo pareceria logico, também, sem haver essa influéncia, que um
maquinario idéntico de Seguranca Publica (como é o caso das DEAMs) se proliferasse pelo
Brasil, como algo presumidamente intuitivo.

Referenciando-se a Holzinger e Knill, ndo ha nada de muito misterioso no fato de uma
multiddo de estranhos decidir colocar seus guarda-chuvas simultaneamente quando a chuva
comeca a cair, pois isso parece associado a uma ldgica simples e altamente intuitiva. Mas a
difusdo de DEAMSs nédo se conforma a essa regra, pois se trata de um aparato de Seguranca
Pablica especializado e que ostenta razoaveis custos de implementacdo. E a maior parte do
trabalho contemporéneo sobre difusdo e, em menor medida, transferéncia, surge pela

insatisfagdo com a nogdo anteriormente convencional de que os Estados sdo unidades auto-
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suficientes e isoladas, cujas instituicdes e politicas s6 podem ser explicadas por referéncia a
variaveis internas (MARSH, SHARMAN, 2010, p. 41).

Com o tabuleiro maior em méos, com base no pressuposto de racionalidade do mapa
total, o Governador percebe a difusdo da referida politica publica em pontos estratégicos do
Brasil e decide por internaliza-la em pontos especificos de seu territério, alcangando maior
envergadura em sua capacidade de influéncia politico-geografica.

E esse processo anarquicamente organizado, materializado em cdpias repetitivas de
ndo tdo bem informadas politicas publicas, pode estar cristalizando um aparato estatal que ndo
atinge o seu desiderato. Sem falar que também pode estar fragilizando outros grupos sociais
ndo contemplados expressamente pela Lei Maria da Penha. De outra parte, como as
Delegacias da Mulher supostamente proporcionam bons resultados politicos, 0 governante
racional, presumidamente, ndo evidencia interesse em deixar de institui-las em seu territorio.

Por isso o viés mimético pode ter papel de relevo no modelo difusorio aqui estudado.

2.5. O pressuposto da racionalidade do mapa total

O decisorio do Governador sobre onde instalar as unidades é uma analise
presumidamente centrada no mapa do territorio sob o seu comando. E o que chamamos de
pressuposto de racionalidade do mapa total.

Na verdade, pode-se inferir disso que o referido pressuposto possui dois distintos
vieses: no primeiro, o governante olha para todas as arenas externas e decide se adere (ou néo)
ao processo de difusdo ja instalado ou se, sendo inovador, se vai inicia-lo; no segundo, ap0s
decidir instalar o aparato, olha internamente para saber onde vai implanta-lo em seu territério.
Por isso é ele o agente primordial da difusdo, pois, além de sensibilizado pela onda difusoria,
é ele quem decide onde instalar a DEAM concretamente.

O Poder Publico municipal ndo participa ativamente do dialogo difusional, como se
poderia esperar, conquanto ndo se descarte que o seu apoio possa facilitar o processo. O
municipio mais sofre o processo decisério do Governador do que o determina ou impeca.
Afinal, a palavra final para a instalacdo daquela unidade é a do Governador.

Assim, da mesma forma que um prefeito, apds visitar todo o mapa municipal,
escolhe onde instalara determinado maquinario social (a exemplo de um posto do Programa
Saude da Familia), ou seja, se no bairro X ou Y, o Governador escolhe instalar a Delegacia da
Mulher olhando para todos 0s municipios componentes do estado que governa. O bairro para

um € 0 municipio para o outro.
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O referido pressuposto encontra respaldo em uma peculiaridade da presente cinética
difuséria. E que é muito comum que haja criacdo legislativa de vérias dessas unidades
policiais em uma sé norma legal. Em outras palavras, as Delegacias sdo geralmente previstas
em conjunto, por meio de uma unica “autorizagdo” legal. Nesse caso, ha autorizacdo legal
para se implementar uma dezena de DEAMSs, mesmo que sem data para a sua real
implementacdo, contemplando-se tudo isso no mesmo ato normativo. E isso aponta para uma
escolha concomitante do Governador de varios municipios, dentre uma enormidade de outros
possiveis. Nesse cenario de decisdes multipontuais, percebemos que a falha é complexa,
porquanto aponta para uma decisdo do governante de instalar varias unidades, e ndo s6 uma.

Ainda assim foram contabilizados os eventos levando-se em consideracdo 0s
municipios a serem instaladas as DEAMSs, pouco importando se estdo ou ndo em um so
instrumento normativo. Até porque as determinantes externas e internas de cada um desses
municipios poderiam ser levadas em consideracdo, individualizando-se cada uma das falhas.
Exemplo disso é a Lei n. 7.116/2018 - estado do Piaui -, o qual determinou a criacdo de 20
DEAMS. Ao especificar os locais, fé-lo de uma forma que permitiu a contabilizacdo das
falhas, pois percebeu-se uma escolha racional do Governador no sentido de vé-las instaladas

naqueles locais, e ndo nos outros municipios.

2.6. Da competicdo econémica

O pressuposto do mapa total ajuda a compreender o porqué de ndo se inferir que a
forca principal da difusdo é a competicdo. Ndo necessariamente quem adota uma politica
publica desse calibre o faz pensando em rivalizar economicamente com outro estado; e,
guanto ao municipio escolhido, ndo ha intencdo de fortalecé-lo em detrimento de outros, pois
é, geralmente, o Governador do mesmo estado que decide fazé-lo em um em detrimento do
outro. Sem falar que ndo se presume que a adocdo de Delegacias da Mulher sejam aptas a
atrair mais pessoas para 0 seu territorio, a exemplo de aparatos publicos de maior
essencialidade (saneamento, saude, educacdo, seguranca publica em um viés mais generalista
etc.).

Shipan e Volden (2012, p. 2) mencionam que Charles Tiebout (1956), respondendo as
alegacOes de que os governos ndo podem ser tdo eficientes ou inovadores como o livre
mercado, apresentando um modelo no qual os governos locais competem entre si, oferecendo

politicas que sejam atrativas para os residentes que se classificam em jurisdicdes com base nas
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suas preferéncias por impostos e gastos. Este trabalho lancou um enorme fluxo de
investigacao académica e chamou a atencdo para a ideia de competicdo entre governos.

Portanto, ndo ha inferéncia possivel sobre como o estabelecimento das DEAMs
poderia impulsionar (ou retroceder) economicamente uma UF em desfavor das outras. A nao
ser que o indice de feminicidio suba de forma tdo absurda que impacte os Indices de
Desenvolvimento Humano (IDH), criando um cenario de necessaria intervencédo federal. Mas
isso ndo parece ser 0 caso, pois nada semelhante aconteceu no Brasil durante o periodo
estudado.

A referida discussdo nédo indica que a capacidade econémica do estado e dos
municipios ndo tenha influéncia no presente modelo de estudo. Conquanto nédo seja infactivel
0 retardamento na adocdo por alguns deles (inclusive pela caréncia econdémica), isso nao
induz necessariamente a competicdo econdmica (race to the bottom), mas sim a falta de
recursos suficientes para implantar o mecanismo. Em suma, se a politica publica em comento
pode conduzir a bons proveitos politicos, supde-se que as UF que ndo a adotaram possam néo

té-la implementado por caréncia de recursos.

2.7. O impacto da proximidade e a cinética multidirecional sucessiva

Existem UFs que, independentemente de serem mais proximas, podem gozar de
prestigio que influencie até mais do que pelos seus cofres. Meseguer e Gilardi (2009, p. 530-
531) citam que existe um valor simbolico que pode chamar mais a atencdo daqueles que
adotardo a politica publica difundida do que o préprio valor informativo que poderia ser
adquirido em unidades mais proximas. Como dito, o presente modelo é de interagdo nacional.

Ademais, o governador ndo age necessariamente buscando a politica mais adequada ao
problema de seguranga publica vivenciado; e também ndo busca mais informag6es sobre ela e
sobre os seus efeitos (EVERETT, 2003, p. 35-36).

No presente caso, talvez esses ganhos podem ser voltados a atingir o eleitorado
feminino como um todo, e ndo s6 do municipio em que a delegacia vai ser implementada.
Afinal de contas, cada governador mantém-se vinculado a sua esfera local (estado e
municipios), mas também conectado a planos politicos de sua legenda (inclusive
nacionalmente).

No ambito local, esses segmentos podem ou nao estar organizados em grupos formais
de interesse. E esse pressuposto é importante, pois a pesquisa tenta mensurar se municipios

com populacdo feminina mais expressiva sdo mais suscetiveis a tal difusdo, mantendo essa
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I6gica de privilégio de determinados grupos de interesse nas unidades contempladas. Ao
voltar os seus olhos para um segmento tdo poderoso eleitoralmente, como aquele das
mulheres (que pode corresponder a mais da metade da populacdo), vai alem de um debate
meramente local e insere-se em uma tendéncia de interesses politicos nacionais.

Ademais, pressupfe-se que a difusdo em analise ndo se orienta necessariamente pela
proximidade entre os municipios, 0 que corrobora a ideia de que ndo valem somente
consideracBes ortodoxas sobre variaveis meramente geogréaficas. E isso € relevante, pois é
sabido que esse debate sobre proximidade é fundamental para a literatura de difusdo. Nesse

sentido expde Coélho (2016, p. 40) em trabalho seminal:

a troca de informacGes entre os atores geraria aprendizados e estimulos a adogao de
novos de modelos de politicas. A varidvel proximidade geogréfica é importante fator
de analise na abordagem. De acordo com alguns estudos, a proximidade territorial é
fundamental para a difusdo, uma vez que atores da mesma regido tendem a
desenvolver estratégias politicas similares para enfrentar problemas similares
(BAYBECK; BERRY; SIEGEL, 2011). Para outros especialistas, a distancia entre
as unidades seria irrelevante, visto que as propriedades das unidades é que de fato
influenciariam a difusdo das politicas (BALLA, 2011; MINTROM, 1997a).

Pressupomos que municipios pequenos e ligados a uma grande capital, formando uma
regido metropolitana, ndo estdo mais suscetiveis a difusdo dessas unidades policiais
especializadas do que os mais afastados, 0 que se aparta daqueles tipicos modelos de
vizinhanga. Na explicacdo de Berry e Berry (2007, p. 223):

enquanto o modelo de interacdo nacional assume que 0s estados interagem uns com
0s outros em uma base nacional, o modelo de difuséo regional postula que os estados
sdo influenciados primariamente por aqueles estados geograficamente proximos. A
maioria desses modelos assume que estados sdo influenciados exclusivamente por
aqueles estados com os quais eles compartilham uma fronteira; como tal, nds os
chamamos modelos de vizinhancga. Especificamente, esses modelos hipotetizam que
a probabilidade de que um estado adote uma politica é positivamente relacionado ao
numero (ou proporcédo) de estados que fazem fronteira com ele e que j& a adotaram
(por exemplo, Berry e Berry, 1990; Mintrom, 1997; Balla, 2001). Outros modelos,
os quais classificamos como modelos de regido fixa, assumem que a nagdo é
dividida em multiplas regides (de estados contiguos) e que os estados tendem a
emular as politicas de outros estados dentro da mesma regido (por exemplo, Mooney
e Lee, 1995).

A cinética difusodria tende a se nortear de forma bem peculiar. Existe a pressuposi¢ao
de que, no que tange as Delegacias da Mulher, as adoc¢des estdo seguindo, atualmente, uma
gradiente centrifuga, em relacdo as capitais, inclusive. Mas esse € 0 movimento atual, e ndo o
inicial. Por isso dizemos que a cinética é multidirecional, mas sem esquecer que 0S

movimentos Sa0 sucessivos.
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Por isso este estudo busca confirmar movimentos multidirecionais sucessivos, nos
quais as DEAMs inicialmente se difundiram nas capitais, ou seja, em um modelo de aparente
interacdo nacional e, ap6s, seguiram a logica centrifuga. Em outros termos, apds o
estabelecimento nas capitais, as outras unidades seguintes das Delegacias da Mulher podem
ter se afastado das capitais e introjetaram-se por locais mais distantes desse nucleo,
interiorizando-se. Por isso ndo se pode garantir que somente 0s municipios mais centrais de
um estado estejam suscetiveis a tal fendbmeno. Nem mesmo se pode falar que serdo

estabelecidas as DEAMS necessariamente nos maiores municipios do estado.

2.8. Claiming credit e a edi¢cdo de instrumentos normativos

Existe uma diferenca primordial entre a transferéncia de politica publica e a
correlacionada difusdo. S8o conceitos ndo sindnimos para a Ciéncia Politica. A literatura
sobre transferéncia de politicas preocupa-se com a relacdo entre os resultados e as medidas
adotadas; a difusdo, ndo. A transferéncia é geralmente vista como uma melhoria da eficacia
das operacGes governamentais. Essa presuncdo esta presente pelo uso da palavra
“aprendizado”, pois isso implica inerentemente conotagdes positivas e progressivas de
resultados (MARSH; SHARMAN, 2010, p. 44-45). De toda forma, é pouco provével que a
difusdo ou a transferéncia ocorram sem que se tenha conseguido visualizar a vantagem
implicita na imitacdo da politica publica. E esse julgamento de adequacdo, por ébvio,
pressupde que algo tenha sido implementado anteriormente.

Ainda que a decisdo do governante ndo seja a de instalar imediatamente a unidade,
mas somente a de editar um diploma legal (criando-a normativamente), fa-lo por acreditar que
podera acessar algum tipo de prestigio eleitoral unicamente com base nesse protocolo de
intengdes de instalacdo de uma unidade (claming credit).

N&o que essa relacdo va ocorrer da forma esperada. Trazendo duvidas sobre essa
relagdo de ganhos politicos com o mero anuncio da medida, cita-se, como exemplo, 0
resultado do teste sobre a vinculagéo entre a variavel nUmero de emendas e a probabilidade de
reeleicdo. Em principio, o efeito esperado dessa variavel é ambiguo. Por um lado, o eleitor
pode tomar um maior numero de emendas como sinal de maior esfor¢o do seu representante.
Neste caso, esperar-se-ia um coeficiente positivo. Por outro lado, pode existir uma relacédo
negativa entre o nimero de emendas apresentadas e ndo executadas e a probabilidade de

reelei¢do, indicando que ndo adiantaria apenas que o parlamentar reivindicasse o crédito por
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ter aprovado uma determinada emenda no orgamento para que obtivesse o reconhecimento da
sua base eleitoral e de lideres locais (PEREIRA; MUELLER, 2003, p. 760).

N&o obstante 0 exposto, ndo se nega que o descumprimento da promessa de instalar a
unidade policial pode trazer efeitos futuros negativos; mas, no presente modelo, a previsao
normativa da Delegacia da Mulher possui igual relevo a sua efetiva instalacao.

Tomamos como pressuposto que ha falha quando o primeiro desses dois marcos
acontecer. Ndo se nega que essa discussdo perde um pouco a importancia pratica pois nao
pareceu comum na pesquisa empreendida encontrar delegacias criadas por atos normativos, e
néo instaladas. Somente 5% das unidades alcangadas no nosso estudo foram previstas e néo
instaladas (24 unidades), o que mostra que, via de regra, a previsao normativa € seguida de
sua efetiva implementagéo®.

Conqguanto ndo pareca comum que a edicdo de instrumento normativo determinando a
criacdo da delegacia seja considerado como evento (falha), é preciso compreender que o
importante para o0 modelo proposto é o primeiro ato incontrovertido de sensibilizagdo concreta
do governante. A cronologia de difusdo da referida politica publica torna-se mais fidedigna
quando se confere uma amplitude maior ao conceito de “falha” (ocorréncia do evento de
interesse na pesquisa), porque parametriza a busca de dados sobre as variaveis preditivas para
0 momento mais proximo da primeira sensibilizagdo real do governante.

A previsdo normativa precedente, quando houver, precisa delimitar claramente o
municipio em que a unidade policial sera instalada, o que permitira a analise contextualizada
das variaveis internas e externas dos municipios expressamente mencionados. 1sso torna os
atos normativos concretos e individualizaveis, mas, principalmente, passiveis de captura
adequada dos respectivos elementos contextuais. Perceba-se que isso é diferente da previsao
nas constitui¢fes estaduais sobre a criacdo das Delegacias da Mulher (vide se¢do 3.5), vez que
essas trazem especificacdes objetivas sobre padrdes de instalagcdo, mas ndo individualizando

expressamente 0s municipios.

® Deam de Planaltina/DF (Decreto n. 35.991/2014); Deam-2 de Campos Grande/MS (Decreto n. 12.218/2006);
Delegacia de Protecéo dos Direitos das Mulheres - DPDM - S&o José/SC (Decreto n. 1.820/2022); Deams de S&o
Goncalo do Amarante, Ceara-Mirim, Macaiba, Pau dos Ferros, Macau, Nova Cruz e AssU, todas do Rio Grande
do Norte (Decreto n. 31.169/2021); Deams de Pedro Leopoldo/MG (Resolu¢do n. 7.510 - PCMG) de
Taiobeiras/MG (Resolucdo n. 7.902/2016) e de Juatuba/MG; Delegacia da Mulher do Campo, da Floresta e das
Aguas, Delegacia de Mulheres Desaparecidas e Delegacia Especializada em Violéncia Cibernética em
Perspectiva de Género, além das Delegacias de Protecdo & Mulher em Oeiras, Paulistana, Valenca e Urugui,
todas no Piaui (Lei n. 7.116/2018); Delegacias da Mulher em Ouricuri e Ipojuca, em Pernambuco (Lei n.
13.457/2008); e, por fim, Delegacias de Protecdo a Mulher de Porto Franco e Governador Nunes Freire, no
Maranhao (Lei Ordinéria n. 10.824/2018).
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Quando ndo houver instrumentos normativos prévios, tendo a unidade policial sido
implementada sem o referido fundamento legal, adotar-se-4 como falha a data da efetiva
implementacdo da Delegacia da Mulher. A decisdo conceitual em comento é importante por
outro viés. Pois hd quem desconsidere, equivocadamente, que o objeto do mimetismo pode ter
sido a propria previsdo normativa voltada a criacdo de Delegacias da Mulher.

Frisa-se que a adocdo da DEAM ndo é um ato simples, pois a referida politica publica
ndo € de ato unico. A implementacédo de algumas politicas ndo tém etapas intermediarias entre
a adocdo e a producdo dos efeitos. Chamar-se-4 a estas politicas de fase unica. Mas no
presente caso, a implementacdo da delegacia da mulher incorpora passos intermediarios,
inclusive legislativos, que podem ocorrer antes que o0s efeitos pretendidos possam ser
alcancados. Essa sdo politicas de varios estagios (ARNOLD, 1990, p. 19-20).

Antes mesmo da coleta de dados, jA se percebia que nem sempre se seguiu a
costumeira sucessdo normativa para a criagdo da Delegacia da Mulher. O esperado era a
aprovacdo de uma Lei de iniciativa do Governador que, apés, fosse regulamentada por ele.
Em seguida, a Policia Civil expediria Portaria, por meio do Delegado-Geral, acerca de
nuances especificas da instalacdo da unidade. Esse trajeto, contudo, ndo obrigatoriamente
ocorre na pratica e, por isso, o0 presente estudo precisou se adequar a realidade concreta.

Ademais, ndo se descarta a pontual instalacio de DEAMs por meio de decisdes
judiciais, Termos de Ajustes de Conduta, bem como por impulsionamento de oficio por parte
do legislativo estadual ou municipal. Ainda assim, nenhum desses atos sera realmente
concretizado se ndo passar pelo crivo final do Governador, o qual decide ou ndo pela
instalacdo, sujeitando-se aos riscos e as benesses do cumprimento efetivo da vontade desses
outros players’. Nesse caso, o primeiro ato a ser levado em consideragdo sera aquele com
intervencdo, direta ou indireta, do chefe do Poder Executivo local (Governador), e ndo de

qualquer outro 6rgdo ou Poder.

2.9. A difusdo

N&o se pode resumir a difusdo a uma mera dispersdo de maultiplas unidades em uma
determinada base territorial; na verdade, é preciso compreender que a difusdo é o alastramento
de uma tendéncia em unidades territoriais, geralmente semelhantes, ao longo de um periodo

de tempo consideravel. Por isso, € comum que unidades, mesmo que ndo contiguas, comecem

" Nenhuma das 544 falhas trouxe tal peculiaridade, ou seja, de a instalacdo da unidade dar-se exclusivamente por
obra do desejo exdgeno de outro Poder ou 6rgdo estatal.



39

a adotar politicas publicas inovadoras oriundas de unidades distantes, mas detentores de
semelhantes caracteristicas internas. Ademais, so é possivel falar em difusdo quando o tempo
transcorrido tenha sido analisado, porquanto € um processo que se da pela analise bivariada
entre tempo e numero de adoges.

Incomum uma deciséo politica plenamente informada. Os governantes precisam tomar
decisdes, as mais ponderadas possiveis, em um cenario de imprecisdo informacional,
principalmente pela escassez temporal. E nesse cenario de busca por atalhos informacionais
que o estudo da difusdo acaba se enveredando. Na difusdo ocorre uma espécie de efeito
multiplicador (bandwagon), em que as ideias se espalham e ganham cada vez mais adeptos,
sem que haja uma completa compreenséo das nuances daquilo que se propaga.

A difusdo de politicas, em linhas gerais, € um processo de escolha — dentre as
possibilidades disponiveis — sob influéncia da ado¢6es anterior de outros agentes. Em outras
palavras, a difusdo de politicas pode ser definida como o processo pelo qual as escolhas numa
unidade sdo influenciadas pelas politicas adotadas noutras unidades. Esta definicdo € muito
ampla e baseia-se numa acepc¢édo ainda mais geral apresentada na Sociologia, da qual se infere
que a difusdo refere-se a qualquer processo em que a adogdo prévia de uma caracteristica ou
pratica numa populacdo altera a probabilidade de adogdo para os restantes ndo adotantes. E
essa definicdo nos parece interessante porque enfatiza que a difusdo é caracterizada pela
interdependéncia (MAGGETTI; GILARDI, 2015, p. 89-90).

No presente estudo, como se trata de um tipo de atalho informacional implicito, opera-
se mais adequadamente quando essas unidades gozam de alguma similaridade ou, se for um
modelo tipico de vizinhanga, que se encontrem em regifes proximas que facilitam esse
processo de influéncia.

Se préximas ou ndo, o caminho de comunicacdo entre tais atores, no entanto, é
interdependente. No processo difusério real ndo ha espagco para uma difusdo obrigatdria ou
coercitiva pois, sendo, estaria ele desnaturado. Por isso, pressupdOe-se que essa onda de
adocOes se pauta na interdependéncia, o que justifica o estudo sobre quais premissas esse
processo ocorreria.

Por isso o estudo sobre alguns dos mecanismos de difusdo ganharem mais forca:
competicdo e, principalmente, a aprendizagem e a emulagdo (mimetismo). Excluimos do rol
de mecanismos aqui aplicaveis somente a coercao, ainda que exista literatura que a considere
como um mecanismo difusorio possivel (SHIPAN; VOLDEN, 2012, p. 3-4). Perceba-se,
principalmente na secdo 2.4, que 0 mecanismo prevalente na pesquisa € 0 mimetismo, e ndo

quaisquer desses outros.
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Alguns estados iniciaram esse processo de difusdo das DEAMs sem maior influéncia
de outros, pois sdo vanguardistas; o restante, nominados retardatarios, tenderam a desconfiar
das inovacdes e dos agentes de mudanca e resistir a esse processo difusério em momento
inicial. Inclusive, depreende-se que esses retardatarios muitas vezes resistem a adocao por
muito tempo pela sua incapacidade econémica de fazé-lo sem prejuizo de outras demandas
politicamente mais relevantes. Afinal, os retardatarios tendem a desconfiar das inovagdes e
dos agentes de mudanca. A resisténcia as inovacdes por parte dos retardatarios pode ser
inteiramente racional do ponto de vista deles, uma vez que os seus recursos sdo limitados e
devem ter a certeza de que uma nova ideia ndo falhara antes de poderem adota-la. A posicéo
econdmica precaria do retardatario obriga-o a ser extremamente cauteloso na adocdo de
inovacOes (EVERETT, 2003, p. 284-285).

De toda forma, ainda que seja valido tal recorte, ndo se pode reduzir as variaveis
explicativas a fatores internos, a exemplo de caracteristicas politicas, econdémicas ou sociais
dos estados e dos municipios. Na verdade, o presente trabalho presume que os estados s&o
influenciados por acgdes de outros estados, pois modelos de difusdo sdo inerentemente
intergovernamentais; eles consideram a adocdo de politicas pelos estados como emulagbes de
adogdes prévias por outras unidades federativas, levando-se em conta fatores intrinsecos e
externos aos adotantes.

O presente modelo difusorio pauta-se pela construcdo de um conjunto explicativo
entre varidveis internas e externas, divididas em variaveis politicas, econémicas, sociais,
institucionais e geograficas.

E essa abordagem € relevante, pois grande nimero de estudos, em um nivel geral,
transitam por duas formas corriqueiras de explicacdo: determinantes internos e modelos de
difusdo. Modelos de determinantes internos postulam que os fatores que levam uma jurisdicéo
a inovar sdo caracteristicas politicas, econdmicas ou sociais internas ao estado. Nesses
modelos, estados ndo sdo considerados como sendo influenciados por agbes de outras
unidades federativas. Em contraste, modelos de difusdo sdo prevalentemente
intergovernamentais, considerando a adoc¢do de politicas pelos estados como emulacdes de
adogdes prévias por outros entes federados (BERRY; BERRY, 2007, p. 224).

No processo difusério ndo ha necessariamente didlogo formal entre as partes, a que
serve de inspiracdo e a que difunde. Até porque ndo necessariamente a difusdo ocorre pela
influéncia de um s6 agente, mas provavelmente pela forca da propria onda percebida. De toda
forma, ndo ha também qualquer protocolo formal de transferéncia de conhecimento sobre a

politica ou mesmo sobre a sua efetividade. Entende-se aqui que o0s governadores agem
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impulsionados pelas limitagfes que o mimetismo e a copia de modelos politicos de sucesso
Ihes impde, pois acabam ndo enxergando outras possibilidade de lidar com a criminalidade em
desfavor de tal segmento. Isso reforca a ideia de que a difusdo de politicas publicas ndo se
atém a qualquer critério de efetividade concreta, contentando-se com a propalacao de ideias e
de modelos que parecam ser bem-sucedidos (MARSH, SHARMAN, 2010, p. 45).

Ainda que a adocdo por um ator possa alterar a probabilidade de outro ator politico
adotar também o modelo de Delegacia da Mulher, a interdependéncia na difusdo €
descoordenada. Em outras palavras, as acoes e escolhas de um ente federado afetam outro,
mas sem qualquer colaboragéo, imposic¢do ou esfor¢o programado de outra forma por parte de
qualquer um dos atores.

O modelo proposto aqui se funda ndo sé na descoberta dos fatores que explicam o
evento, mas também naqueles que apontam para o prazo de adocdo. Esse € o tipo de modelo
hibrido. Isso porque dentro dos estudos observacionais, existem dois tipos puros: estudos
observacionais transversais, que se concentram na variagdo entre unidades espaciais em uma
Unica unidade de tempo; e estudos observacionais de séries temporais, que se concentram na
variacdo dentro de uma Unica unidade espacial ao longo de mdltiplas unidades de tempo. E,
no caso, além desses, ha os que ostentam o desenho hibrido (KELLSTEDT, WHITTEN, 2009,
p. 84), o que se amolda melhor no conceito metodoldgico deste trabalho.

E fato que a difusdo de politicas pode ser tratada como uma variavel dependente ou
independente. E 0 nosso modelo se aproveita dessa dualidade, pois tenta explicar o processo
de difusdo de politicas, quais sdo as determinantes que a impulsionam, além de se utilizar da
difusdo para explicar a adocéao de tais unidades policiais (DOLOWITZ, MARSH, 2000, p. 8).
Em outros termos, pode-se usar a difusdo/transferéncia como uma variavel para explicar a
mudanca/inovacdo ou sucesso ou fracasso de politicas e/ou podemos explicar em que
circunstancias a difusao/transferéncia é mais provavel de ocorrer.

A grosso modo, a difusdo é um processo analdgico, no qual o Governador, percebendo
uma lacuna de protecdo em face das mulheres do estado, procura realizar uma analogia entre a
situacdo com a qual esta lidando e alguma outra situacao, talvez algum outro estado onde o
problema foi resolvido com sucesso (WALKER, 1969, p. 889). E, na presente escolha, como
a difusdo do referido maquinéario estatal parece estar se dando prevalentemente pelo
mimetismo, ndo se nega que a prevaléncia da adocdo de DEAMSs pode estar gerando
desequilibrio na protecdo das mulheres em um contexto maior. Tanto € que, ainda que se

perceba que a adogdo de Delegacias da Mulher ndo necessariamente gere o decréscimo da
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quantidade de feminicidios, ainda assim 0s governantes, por cépia, vem adotando o referido
modelo de protecdo difundido em outras UFs.

2.10. A escolha difusoria prevalente

Conquanto se possa perceber que a DEAM é a estrutura de protecdo as
mulheres numericamente prevalente na ordem estrutural das Policiais Civis (inclusive em face
de outros segmentos de vulneraveis, por exemplo idosos e criangas), 0 que se vera no grafico
(secdo 3.2), ndo havera aprofundamento aqui sobre porqués disso.

A pesquisa ndo tem por mote explicar o porqué da assimetria existente entre
Delegacias da Mulher e as demais unidades policiais especializadas, ainda que algumas
inferéncias sobre isso possam haver; mas, partindo de tal constatacdo, explicar os porqués de
sua difusdo entre os estados — e ndo necessariamente explicar o porqué de as outras ndo terem
se difundido.

O fluxo de politicas (policy stream) produz uma lista restrita de propostas para cada
sorte de problemas politicos relevantes, reunindo algumas ideias que sobreviveram ao
processo de selecdo. Estas ideias ndo representam, necessariamente, uma visdo consensual de
uma comunidade politica a respeito de uma proposta, mas sim o reconhecimento, pela
comunidade, de que algumas delas séo relevantes, dentro do enorme conjunto de proposituras
potencialmente possiveis (CAPELLA, 2004, p. 28).

A ideia de policy stream explica a escolha das Delegacias da Mulher como um modelo
prevalente sobre outras possiveis alternativas para se tentar proteger o publico feminino. E
que existem outros aparatos com idéntico propdésito, a exemplo das salas lilas, as quais nao
parecem ser, ainda, a escolha prevalente dos governos.

Nesse sentido, inclusive, cabe mencionar que sequer 0s pactos internacionais dos quais
o0 Brasil é signatario ndo obrigaram a criacdo de delegacias especificas de protecdo a mulher.
Essa foi uma formula encontrada pelo Brasil para tentar proteger as mulheres.

As obrigacdes prescritas pela Declaragdao de Viena, a Convengao pela Eliminacdo de
Todas as Formas de Discriminagdo contra a Mulher da Organizagdo das Nagdes Unidas,
conhecida por CEDAW, e a Convencao Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a
Violéncia contra a Mulher da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), conhecida como
Convengdo de Belém do Pard, ndo articularam expressamente que se deveria implantar nas
policias locais Delegacias da Mulher. Na verdade, ainda que seja uma formula brasileira,

existem noticias de que alguns outros paises também possuem assemelhados servigos policiais
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especializados no atendimento de mulheres, a exemplo de Argentina, Uruguai, Colombia,
Peru, Equador, Costa Rica, El Salvador, Nicaragua, Espanha, Paquistdo ¢ ndia (BRASIL,
2006).

De toda sorte, um trabalho futuro podera explicar melhor se o governante o faz pois o
desenho e o contetdo da referida unidade policial é mais adequada do que outras formatacdes
e/ou, também, se o governante fa-lo por perceber que a populacdo feminina votante é mais
sensivel do que outros segmentos, a exemplo dos menores de idade (em face dos quais boa
parte nem pode votar ou tem esse dever como facultativo) e dos idosos (que a depender da
faixa etaria também votam facultativamente).

Nesse tdpico aponta-se somente para quanto o conteldo pode ser relevante para
explicar o porqué da difusdo de determinado mecanismo, e ndo de outros (que poderiam ser
igualmente construidos). Ainda que ndo se possa precisar, 0 rotulo de violéncia contra a
mulher parece transportar uma carga politica densa e que torna sua difusdo ainda mais dificil
de resistir do que os outros nichos de protecdo policial.

E a preocupacéo da literatura para tentar explicar a difusdo também pelo contetdo da
ideia subjacente a politica publica ja comeca a surgir, ainda que com tenacidade inicial. Nesse

sentido, Boushey (2016, p. 198) menciona que:

a maioria dos estudos de difusdo concentra-se no processo e nas condi¢bes de
transferéncia de politicas, mas ndo no contetdo das novas politicas (Stone 2001, 3),
deixando de lado questBes sobre como as variagdes no design e no contetdo das
inovagoes influenciam a difusdo sobre as politicas (Karch, 2007). Pesquisas recentes
comegaram a explorar como as caracteristicas das politicas moldam a difusdo, mas
este trabalho concentrou-se em atributos relacionados com a facilidade de
implementac&o de politicas, analisando como o custo, a complexidade e a relevancia
das inovacbes moldam a velocidade da difusdo de politicas (Boushey 2010; Makse e
Volden 2011; Nicholson-Crotty 2009). Embora importante, esta abordagem ignora
fatores mais basicos que moldam as preferéncias para a adocdo de politicas. Muitas
vezes ignora o fato de que informacgdes complexas sobre informaces politicas sdo
destiladas numa imagem politica simples (Baumgartner e Jones 1993) que se torna
“incorporada na politica como mensagens que sdo absorvidas pelos cidaddos e
afetam as suas orientagdes e padrdes de participagdo” (Schneider e Ingram 1993, p.
993). A decisdo de adotar a inovagdo politica de um vizinho é muitas vezes
influenciada tanto pela informacéo que liga o alvo aos objetivos da politica como
pelos detalhes técnicos da propria inovacdo (Mossberger 2000). H4 evidéncias de
que mudangas na definicdo de problemas influenciam a difusdo de inovagdes. Por
exemplo, o panico moral que levou a répida difusdo das proibicOes estaduais da
maconha na década de 1930 foi desencadeado pela preocupacdo generalizada sobre
os perigos da “ameaga das drogas enlouquecidas pelo sexo” causada pela “erva
daninha ardente do inferno” (Goode e Ben-Yehuda 1994, 153). A redefini¢do do
abuso infantil como um problema publico na década de 1960 resultou na rapida
implementacdo de novas regulamentages sobre denuncias de abuso infantil em
todos os estados (Nelson, 1986). Da mesma forma, o desacordo sobre a gravidade do
problema e a adequacéo das solucdes propostas impediu a difusdo da legislacédo legal
sobre violagdo (Cocca, 2002) e abuso conjugal (Best, 1995) nos Estados Unidos. Em
cada um destes casos, 0s estudiosos exploraram como uma mudanga na compreensdo
publica de um problema influenciou a difuséo de inovagdes. Este estudo baseia-se no
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quadro de concepcéo de politicas de Schneider e Ingram (1993; 2005) para examinar
como as diferengas na construgdo social dos problemas publicos moldam a difuséo
de inovac0es nas politicas de justica criminal. Este quadro de concepcao de politicas
fornece uma abordagem sistematica para pensar sobre como as percepgdes populares
das populagdes-alvo — o grupo escolhido para tratamento especial nas politicas
publicas (Donovan 2001, 4-5) — podem influenciar tanto a concep¢do como a
difuséo de inovagGes. A difusdo ocorre mais rapidamente quando a concepcdo das
politicas é congruente com essa populacdo-alvo — o que significa que a prescricao de
encargos e beneficios politicos para uma populacdo-alvo especifica se alinha
estreitamente com a forma como esse grupo é percebido no contexto social mais
amplo. A difusdo é impedida quando uma inovacdo ndo é congruente,
proporcionando beneficios ou encargos a uma populagdo-alvo de uma forma que é
incompativel com a compreensdo popular da justica, equidade ou propriedade da
intervencéo politica.

Fato é que o processo difusorio das DEAMSs vem ocorrendo hé décadas, o que tornaria
precipitado inferir que, s6 com a maior divulgacdo dos crimes de feminicidio, a difuséo
alavancou-se. Na verdade, a protecdo a Mulher mostra-se como um contetdo mais constante e
politicamente poderoso, o que parece ir muito aléem de uma anélise criminal técnica e restrita.
Por isso é que o pressuposto da pesquisa é o de que a difusdo ocorre também por imperativos
politicos e, portanto, os indices de feminicidio estadual e municipal talvez ndo influenciem
isoladamente na adocdo das DEAMSs. Mais detalhes sobre tais questionamentos poderéo ser

analisados nas subsecfes 4.6.3.11 e 4.6.3.12.

2.11. As ferramentas (0s mecanismos difusérios)

A difusdo € um produto da interdependéncia; mas ela pode assumir muitas formas
diferentes. A literatura geralmente se refere a essas formas como sendo mecanismos. As
terminologias variam, mas 0os mecanismos de difusdo podem ser agrupados, em regra, em trés
categorias: aprendizagem, emulagédo e competi¢do. Alguns estudiosos acrescentam a coercao a
esta lista, do que discordamos. Coergéo significa que uma determinada unidade adota politicas
apos pressdo de outros entes, inclusive internacionais (MAGGETTI; GILARDI, 2015, p. 90).

Fato é que existe uma presuncdo no presente estudo de que prevalece o mimetismo
frente aos demais mecanismos difusérios; contudo, ndo podemos descartar eventual
participacdo de outros nesse processo, inclusive na analise de um ou outro evento em
particular. Pode muito bem acontecer que alguns governos adotem novas politicas porque
aprenderam com a experiéncia de estados adotantes, enquanto outros simplesmente imitam, e
outros ainda se adaptam a um contexto competitivo.

Na prética, é provavel que haja prevaléncia de um ou outro mecanismo de difusdo de

politicas, mas mensurar isso seria muito complexo de se realizar. Conquanto se presuma, pelo
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preceito homogeneizador de mecanismos difusorios, que todos 0s governos estdo igualmente
interessados em participar na aprendizagem, sao igualmente reativos as pressées competitivas,
ou sdo equivalentemente sensiveis as pressdes emulativas (MESEGUER, GILARDI, 2009, p.
531-532), presumimos que haja prevaléncia do mimetismo.

N&o se ignora, também, a utilidade do modelo implicito, que € aquele em que cada
mecanismo é uma condi¢do suficiente para aumentar a probabilidade de adocédo de politicas e
em que o efeito de cada um se soma ao dos outros. E também um modelo que n3o leva em
conta a existéncia de feedback entre os mecanismos de difusdo propostos. Cada um dos
mecanismos de difusdo é uma condigdo suficiente para a adocao de politicas (MESEGUER,
GILARDI, 2009, p. 531-532).

De toda forma, esta pesquisa se conforma com um preceito mais simplificado sobre a
importancia pratica e presumida dos mecanismos, ndao sendo um dos nossos propdsitos
demonstrar qual deles prevalece objetivamente na presente cinética difusdria, bastando

presumir.

2.12. Conceito abrangente de falha, policy adoption e as suas peculiaridades

Para os nossos fins, a falha é a ocorréncia concreta do fendmeno em estudo, ou seja, a
sensibilizacdo comprovada do governo estadual acerca de determinada politica publica de
seguranca. No presente caso, afere-se isso quando do surgimento de previsdo legal (oriunda
ou chancelada pelo Governador) para a criagdo da DEAM ou, afinal, quando da implantagéo
concreta dela. Aprofundar-se-&4 mais sobre isso na se¢cdo metodoldgica.

Fato € que tal conceito tem as suas peculiaridades, pois neste estudo considera-se falha
tanto a elaboracdo de uma norma autorizadora estadual para criacdo da unidade, ainda que sua
instalacdo concreta ndo tenha sido alcangada, bem como a efetiva instalacdo, ainda que ndo
calcada em lei anterior nesse sentido.

E essa hipotética norma autorizadora contara, imprescindivelmente, com o impulso do
Poder Executivo estadual, pois ao Governador é dada a prerrogativa de decidir sobre a
estrutura e a organizacao das Policias Civis (no &mbito das quais sdo instaladas as Delegacias
da Mulher). Por isso frisamos que esse ndo € um estudo de difusdo que visa a explicar o
comportamento do legislativo, mas, de forma inovadora, coloca o Poder Executivo em
posicao prestigiada na analise.

E isso ndo é alheio a literatura da Ciéncia Politica, pois ha uma tendéncia a romper

com um modelo dominante em que se restringe a ocorréncia da falha a efetiva implementacgéo
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da politica publica (policy adoption), passando-se, portanto, a conferir atencdo a todo o ciclo
politico da adogdo, principalmente dos fatores anteriores que podem lhe condicionar. Nesse
sentido Gilardi e Wasserfallen (2019, p. 7-8) afirmam:

O modelo dominante de difusdo concentra-se exclusivamente na fase de ado¢do de
politicas e tem uma compreenséo limitada da mesma. Os argumentos deste artigo
vao além do modelo dominante de diversas maneiras. Em particular, vao além da
dicotomia entre determinantes “internos” e “externos” (Berry & Berry 1990) e
delineiam claramente um quadro mais integrado para estudar as politicas de difuséo
de politicas. Primeiro, a adogdo de politicas ndo € um mero ato tecnocrata; € politico,
claro. A informacéo é processada através de lentes ideoldgicas. Os decisores ndo
estdo apenas interessados no que funciona, mas também no que é popular. Se 0s
decisores politicos observarem que uma determinada politica é popular noutros
lugares, € mais provavel que a adotem, independentemente das consequéncias
politicas. Portanto, as politicas também se espalham através de avaliacBes politicas
que sdo influenciadas por posi¢cdes ideoldgicas e se concentram nas consequéncias
politicas da adocdo de politicas. Em segundo lugar, devemos prestar atencéo a fase
de definicdo do problema. O exemplo e a experiéncia de outros alteram os termos do
debate politico, fortalecendo certas op¢des politicas, a medida que a ado¢do de uma
politica por outras unidades aumenta a sua aceitacdo e, assim, altera o discurso
politico. Além disso, a decisdo de alterar uma politica pode basear-se na pressao
percebida que domina a definicdo da questdo, independentemente de a presséo ser
real ou alegada. Nesse caso, a difusdo através da competi¢do é uma profecia auto-
realizdvel. A mudanga dos termos dos debates politicos e das profecias auto-
realizaveis pode impulsionar a difuséo politica de politicas na fase de definicdo de
questdes, muito antes de uma politica atingir a fase de adocéo. E claro que as duas
fases interagem e se reforcam, o que é uma ideia bésica do ciclo politico. O
raciocinio politicamente motivado na fase de adopgdo afetard a forma como a
questdo é definida. Por outro lado, & medida que os termos do debate mudam,
diferentes tipos de politicas chegardo a fase de adogdo. Portanto, as politicas
difundem-se através de um ciclo politico que se auto-reforca.

A forma como a ideia da politica publica é definida e rotulada no inicio do processo
pode afetar se, e como, ela serd abordada e vista pelos decisores politicos e pelos eleitores.
Um debate sobre cuidados de saude, por exemplo, poderd conduzir a resultados diferentes se
esta politica for definida como uma forma do governo limitar a autonomia pessoal ou se for
enquadrada como um problema de falta de acesso a cuidados de saude de qualidade
(GILARDI; SHIPAN; WUEST, 2019, p. 5-6).

Por isso, se houver a construcdo da imagem de que a Delegacia da Mulher refreia os
indices de criminalidade contra as mulheres, torna-se a referida politica publica desejavel
socialmente e, portanto, qualquer resisténcia politica governamental a ela aumentaria o risco
de repeléncia aquele que a ela ndo aderir.

De fato, ainda que se perceba que, na realidade, as DEAMs podem ndo estar atingindo
esse desiderato de diminuicdo de indices criminais, mas, ao revés, atrofiando o combate a
outras sortes de crimes contra as mulheres, esse debate ndo pareceu ser relevante o suficiente

para barrar a onda difuséria em estudo. Pela forca de sua imagem, poucos politicos sentir-se-
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iam estimulados a resistir a tal difuséo, ainda que com supostos argumentos de eficiéncia, de
eficacia e de efetividade.

Assim, ainda de forma timida, a pesquisa acaba capturando alguns elementos sobre a
pressdo contextual de grupos de interesse por meio de variaveis que auxiliam nessa
compreensdo. E essa pressdao pode ser relevante, mas ndo ao ponto de se reputar suficiente
para modificar o padrdo metodoldgico da pesquisa e se adotar o modelo e ACF (Advocacy
Coalition Framework). E que, de alguma forma, a pesquisa captura indiretamente tais
circunstancias. Por exemplo, ao inserir variaveis sobre a quantidade de feminicidios nos
estados e nos municipios, pode-se retratar, por aproximacdo, a pressdo vivenciada para a
adocdo de politicas publicas em favor das mulheres (varidvel proxy). Nesse sentido, veja as
secdes 4.6.3.11 e subsequente.

De outro turno, o conceito amplificado de falha vai um pouco além da discussao sobre
a importancia de se levar em consideracdo os enredos ou narrativas anteriores a adocdo (issue
definition). Até porque a edicdo de normativa determinando a criagdo da unidade policial é
anterior a efetiva criacdo da unidade, mas posterior a esses discursos e enquadramentos
politicos (policy frame). De toda sorte, essa busca pela valorizagdo de momentos
imediatamente anteriores a implementacdo da politica publica propicia a captura, com a
precisdo possivel, de elementos contextuais mais adequados do momento em que a politica
publica foi internalizada pelo estado (GILARDI, SHIPAN, WUEST, 2019, p. 5-6).

Portanto, utilizando-se de analogia com a difusdo de uma doenca, o diploma
normativo que prevé a criacdo da unidade ndo é uma discussdo ou cogitacdo sobre a doenca a
que estd acometido um paciente, mas sim o sintoma inicial que permite a constatacao clara do
contagio (falha), sendo a efetiva instalagdo da unidade a sua incontrovertida manifestagéo

externa.
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3. As Delegacias da Mulher pelo Brasil: conceito, contextos e magnitude difuséria

Este capitulo se atém a contextualizacdo do objeto de pesquisa, referindo-se a cinética
difusoria das DEAMSs, principalmente em compara¢do com outras unidades especializadas.
Além disso, abordam-se as peculiaridades dos aparatos estatais de protecdo a Mulher, as
atribuicbes das DEAMs e o processo politico envolvido na sua adocdo — aspectos

fundamentais para compreender a construcdo do modelo aqui proposto.

3.1. Os multiniveis envolvidos na instalagdo das unidades

Ainda que existam indicios de apoio municipal ap6s a implementacdo das referidas
unidades policiais, vé-se a prevaléncia de instalacdo de tais unidades em prédios proprios ou
locados do préprio estado (56% das unidades pesquisadas), o que indica um énus prevalente
do governante estadual. Perceba-se que a participacdo do municipio é relativamente pequena
nesse sentido®. E isso aponta claramente para um dos pressuposto da pesquisa: o de que o

Governador € o ator pivotal da cinética difusoria em estudo.

Gréfico 1 - Auxilio material dos municipios as DEAMSs

1%
Legenda:
u Proprio estado B Nio informado Cedido prefeitura
Cedido outros B Locado estado

Fonte: elaboracdo prdpria a partir de dados das policias civis estaduais e do DF (2024).

& Consoante os dados da pesquisa, em 175 DEAMs o prédio é do préprio estado, sendo que em 114 casos 0
estado € responsavel pela sua locacdo. Em 52 DEAMSs, o prédio é cedido pela prefeitura (seja um prédio préprio,
seja alugado pelo poder municipal). Em 5 situagdes, o prédio foi cedido pela Unido, pela Defensoria, pelo
Tribunal de Justica, pelas For¢as Armadas etc. O curioso € que tal informagdo nem sempre foi fornecida pelas
corporacfes policiais, algumas invocando até sigilo para tanto. De toda forte, em 171 oportunidades, ndo foi
possivel alcancar tais informacdes.
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Os dados do grafico 1 sdo relevantes pois, ainda que ndo suficientes para se chegar a
alguma concluséao sobre a imprescindibilidade do apoio municipal na instalacdo das DEAMs,
fortalecem a possibilidade de que o governante pode néo estar voltando os seus olhos somente
para seu reduto estadual, mas também para o dmbito municipal, regional e até mesmo o
nacional. Os niveis micro-meso-macro sdo relevantes, seja para o viés dado na pesquisa, seja

para a propria teoria da racionalidade limitada.

3.2. A prevaléncia das DEAMs frente a todas as outras demais delegacias brasileiras

Pela perspectiva da necessidade de otimizacdo dos gastos publicos, qualquer estudo
que aponte para a criacdo assimétrica de um tipo de delegacia em detrimento de outras
importantes unidades policiais pode suscitar a reflexdo no sentido de corrigir eventuais
enviesamentos na difusdo de somente uma sorte delas.

A difusdo desordenada de uma sO unidade de policia especializada pode, pela
limitacdo de recursos publicos, reduzir a capacidade de instalacdo de outras unidades
igualmente relevantes, promovendo-se a fragilizacdo da estrutura policial como um todo, a
qual deveria se voltar ao combate racionalizado da criminalidade instalada.

N&o importa se a delegacia prevalente se volta para a investigacdo de crimes mais
violentos (a exemplo do roubo, do estupro e do homicidio), para um combate estruturado a
organizacbes criminosas (fac¢bes inclusive de envergadura internacional) ou mesmo a
corrupcao sistémica instalada no pais. Qualquer tipo de exagero difusorio em quaisquer dessas
unidades policiais chamaria a atencéo.

E foi esse tipo de raciocinio que fez com que o0 objeto da pesquisa fosse téo relevante.
E que as DEAMSs sdo a escolha prevalente de governantes quando a sua decisio é a de
inaugurar unidades policiais especializadas nos respectivos estados.

As Delegacias da Mulher ndo séo a escolha preponderante somente frente a outros
modelos de protecdo e de investigacdo de crimes envolvendo violéncia doméstica e/ou
familiar contra a mulher, pois haveria outras formas de enfrentar tal criminalidade; mas
também a escolha prevalente quando se analisa todos os crimes investigados no Brasil (que

encerram centenas de possibilidades).
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Gréfico 2 - Delegacias especializadas por matéria investigativa no Brasil

Policia especializada de Turistas 25
Policia especializada de Trénsito 32
Policia especializada de Trafico de pessoas | 2
Policia especializada de Roubo de cargas 15
Policia especializada de Roubo a banco 18
Policia especializada de Populagdo LGBT 4
Patrimdnio 58
Mulher 449
Policia especializada de Meio ambiente 36
Policia especializada de Idoso 45
Policia especializada de Homicidio 156
Policia especializada de Grupos vulneraveis 59
Policia especializada de Furtos e roubos de veiculos 27
Policia especializada de Falsificages e defraudagbes 26
Policia especializada de Extorsdo e/ou sequestro 29
Policia especializada de Entorpecentes/ Narcdticos 159
Policia especializada de Desaparecidos 13

Policia especializada de Crimes discriminatdrios 8

Crimes contra a Administragdo Publica e/ou ordem tributéria 39
Crime informatico/ cibernético e/ou fraudes eletrénicas 18
Crianga e adolescente 68
Crianga e adolescente em conflito com a lei 86
Consumidor 23
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Fonte: Aradjo e Soares (2019, p. 78).

E importante frisar que, no ano de 2023, 1.463 mulheres foram vitimas de feminicidio
no Brasil (BUENO, 2024). Ainda que o crescimento de tal sorte de crime seja preocupante (e,
portanto, mereca 0 desenho de uma politica publica efetiva para refrea-los), percebe-se que,
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levando-se em considera¢do o nimero total de homicidios no Brasil no mesmo ano (40.464),
os feminicidios correspondem a cerca de 3,6% das mortes intencionais ocorridas no pais. De
alguma forma, ao perceber que as DEAMSs sdo 3 ou 4 vezes mais numerosas do que as
Delegacias de investigacdo de Homicidios, acende-se um grande alerta para tal assimetria
estrutural.

Pode-se tentar perceber tal movimento de concentracdo de DEAMSs por Vvarios
espectros. Um deles é que a Delegacia da Mulher é uma escolha prevalente, pois os politicos,
independentemente de tomarem decisdes que flanqueiam o restante da estrutura policial, fa-lo
por saber que é uma medida absolutamente necessaria, no mais adequado tom de ética da
responsabilidade, na acep¢do mais weberiana possivel (Weber, 1993).

Mas, a nosso ver, parece mais factivel uma segunda forma de vé-lo. Essa distor¢éo
reforca a percepcao de que o processo difusério das delegacias da Mulher segue uma légica
prépria, descoordenada, anarquicamente organizada, e fruto de uma copia entre governos,
motivados inclusive mais por razdes politicas do que técnicas (indices criminais, por
exemplo). Ou seja, é um tipico caso de difusdo.

Sem falar que a absoluta auséncia de homogeneidade nas atribuicbes é um forte
indicativo de que as DEAMSs néo se encontram verdadeiramente institucionalizadas. Afinal, o
estudo leva a crer que ha um equipamento publico disseminado, mas que comporta diferencas
de infraestrutura e de qualidade. Por exemplo, as Delegacias da Mulher ndo sdo como
agéncias dos Correios ou uma Loteria, as quais, sendo visualizadas em qualquer local do
Brasil, conseguem ser identificadas e reconhecidas pela populacéo; seja pelo seu layout, seja
pelo seu conhecido padréo de funcionamento.

Nesse cenario de desproporcdo estrutural, o Legislador Nacional, recentemente,
aprovou a Lei Organica Nacional das Policias Civis (Lei n. 14.735/2023), estabelecendo a
necessidade de critérios mais objetivos para a criagdo de unidades policiais, 0 que parece ir ao
encontro da premissa de que pode haver um afunilamento descoordenado de tais unidades no
Brasil®. E isso pode impactar, de agora em diante, o processo difusério vinculado as DEAMs.

3.3. Tipos de aparatos estatais de protecdo a Mulher

% “Art. 13. A criagio de unidades e a distribui¢io dos cargos da policia civil devem observar, preferencialmente,
os seguintes fatores: | — indice analitico de criminalidade e de violéncia regionais; Il — especializacdo da
atividade investigativa por natureza dos delitos; e Il — populagéo, extensdo territorial e densidade demografica”.
(BRASIL, 2023, n. p. [Lei n. 14.735, de 23 de novembro de 2023]).
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O objeto deste estudo ndo é toda e qualquer unidade que comp®@e o aparato tuitivo do
Estado em prol das mulheres (por exemplo, grupos de apoio, Organizagdes néo
Governamentais de protecdo a mulher etc.), mas, somente, as estruturas investigatorias
formais, quais sejam as Delegacias da Mulher.

A pesquisa centrou-se, entdo, em um Orgdo especifico de Seguranca Publica, até
mesmo para nao se permitir a confusdo de searas mantenedoras que podem estar envolvidas
nesses aparatos multiniveis. E que certas unidades, a exemplo das Casas da Mulher Brasileiras,
sofrem inducdo de varios 6rgdos, Poderes e niveis federativos, o que se afasta do modelo aqui
proposto, no qual cabe ao Governador a decisdo final sobre a sua instalagéo.

A escolha do objeto da pesquisa deveu-se, inclusive, a nitida diferenca de envergadura
entre as linhas difusorias das varias unidades policiais assistencialistas, a exemplo das
delegacias de protecdo aos idosos, pessoas com deficiéncia, criancas e adolescentes e mulher.
Ver-se-a4 melhor sobre isso nas subsecdes 4.4.1 e 4.4.2, respectivamente nas tabelas 1 e 2.

J& na coleta inicial de dados, inferiu-se que o processo difusério de todas as outras
unidades policiais supracitadas, que ndo as Delegacias da Mulher, ndo possuiam magnitude
suficiente para que houvesse real interesse no estudo da respectiva cinética difuséria. Talvez
porque, presumidamente, cada um dos tipos de delegacias passem por uma difusdo
idiossincrética, inclusive mais lenta (e inicial) do que outras (delegacias do idoso, por
exemplo). Podem existir outras que parecem ja ter superado o periodo de pujanca difusoria, a
exemplo da delegacia de apuracdo de atos infracionais, a qual teve a Gltima unidade instalada
no Brasil em 2015. E isso acabou sendo determinante no recorte feito, analisando-se mais de

perto somente a difusdo das Delegacias da Mulher.

3.4. A evolucdo do conceito e das atribuicbes das Delegacias Especializadas de
Atendimento a Mulher

As Delegacias da Mulher ndo sdo estruturas exclusivamente brasileiras. Ainda que se
conformando as realidades dos respectivos modelos de seguran¢a nacionais, existem unidades
semelhantes as DEAMSs em outros paises da Ameérica Latina. Nesse sentido Jubb, Camacho et
al (2008, p. 26) afirmam:

Depois da inauguracdo da primeira DM no Brasil em 1985 (chamada Delegacia da
Mulher) foi criada a primeira DM no Peru, em 1988, instalada em Lima (Comisaria
de Mujeres). Na Nicardgua a primeira delegacia foi instalada em Managua, em 1993
(Comisaria de la Mujer y la Ninez). No Equador a primeira delegacia foi instalada
em Cuenca, em 1994 (Comisaria de la Mujer y la Familia). Em cada pais as
delegacias se expandiram, principalmente no Brasil e na Nicaragua, onde existem
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politicas para incentivar a criagdo de novas unidades. Em 2007 havia 403 Delegacias
da Mulher no Brasil, 31 no Equador, 32 na Nicaragua e 21 no Peru.

Além dessas estilizagdes estruturais, dos contextos socio-econémico e politico
diversos, também é possivel perceber que ha diferenca na magnitude da difusdo das unidades
brasileiras frente as ocorridas em outros paises da América Latina. N&o € possivel afirmar se
isso ocorre pela diferenca territorial entre os paises ou se porque tal politica publica nédo
possui adesividade alhures.

Credita-se, normalmente, a difusdo de tais unidades estrangeiras a forca dos
movimentos feministas nesses outros paises; no caso brasileiro, tais determinantes encontram-
se implicitas em algumas das varidveis, a exemplo da quantidade de feminicidios nos
municipios e no respectivo estado e na afericdo do percentual de mulheres no municipio de
adocdo. Mas ndo é possivel afirmar que o movimento de redes é uma variavel explicativa do
modelo. De toda forma, as variaveis serdo descritas e analisadas na secédo 4.6, sendo suficiente
aqui essa analise inicial.

De toda sorte, as DEAMs sdo mais do que uma nomenclatura especifica; trata-se de
uma unidade com atribuic6es especificas de investigacdo e de protecdo das mulheres vitimas
de violéncia doméstica e familiar ou em qualquer outra relacdo de género (inclusive pelo mero
menoscabo por serem mulheres).

A protecdo se da, frequentemente, pelas medidas protetivas de urgéncia. Essas
medidas previstas na Lei Maria da Penha buscam preservar a integridade fisica e psiquica da
vitima, prescindindo, assim, da existéncia de a¢do judicial ou inquérito policial. Considerando
essas caracteristicas, vé-se que as referidas medidas possuem natureza inibitéria, pois tém
como finalidade prevenir que a violéncia contra a mulher ocorra ou se perpetue’®.

E isso é importante pois, ainda que as DEAMSs sejam unidades policiais que
investigam violéncias de género contra mulheres, as medidas protetivas ndo sdo
necessariamente criminais, ainda que formuladas pelas referidas unidades policiais. Inclusive,
nesse caso, na auséncia de magistrados na Comarca, até mesmo pelas Delegadas de Policia
podem ser decretadas. E isso faz com que, hoje, a Delegacia da Mulher seja além de um 6rgéo
investigativo, também de protecdo mais abrangente.

Ainda que as DEAMSs tenham se difundido como um arquétipo estrutural, o conjunto

de atribuices a ela vinculadas ndo é o mesmao. 1sso porque existem alteracfes que cada estado

0 STJ. Recurso Especial n. 2036072 - MG. 30 ago. 2023. Disponivel em:
<https://scon.stj.jus.br/SCON/GetlInteiroTeorDoAcordao?num_registro=202101556849&dt_publicacao=30/08/2
023>. Acesso em: 10 fev. 2024.
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pode fazer, mas, principalmente, porque a Lei Maria da Penha, que delimitou mais
precisamente a questdo de violéncia doméstica e familiar, s6 surgiu com a Lei n. 11.340/2006.

Por isso, quando a literatura brasileira aponta que foi por intermédio do Decreto n.
23.769, de 6 de agosto de 1985 que se criou a primeira DEAM no Brasil, ndo havia davida
que esta deveria investigar todos os “delitos contra a pessoa do sexo feminino”, previstos no
Codigo Penal [repeticdo da nota 1]. Hoje, ao revés, as DEAMSs costumam se ater somente a
fatos que envolvam violéncia de género, 0 que possui um conceito muito mais restritivo de
atuacdo. Ainda que existam julgados que tentem amplificar a incidéncia da Lei Maria da
Penha em favor de transexuais, transgéneros, cisgéneros e travestis'', ndo se desnatura a
abrangéncia prevalente da presente variavel em face das mulheres que sao hipossuficientes em
suas relacdes sociais.

Vale notar que, na tradigdo brasileira, hd delegacias de policia especializadas na
investigagdo de quase todos os tipos de crimes, como homicidio, roubo e trafico de drogas.
Entretanto, até o surgimento da Delegacia da Mulher, a especializacdo do trabalho policial ndo
tinha ganhado uma envergadura tdo poderosa frente as tipologias das vitimas. Conquanto em
1944 tenha se iniciado o processo difusério de Delegacias de Protecdo a Crianca e ao
Adolescente (DPCA), bem como unidades voltadas a apuragdo de ilicitos por eles perpetrados
(tabela 2, subsecdo 4.4.2), ndo mostraram envergadura numérica suficiente para viabilizar o
estudo de sua linha difusoria, pois, como dito, 0S recortes necessarios a pesquisa — pela
auséncia de dados de variaveis — ndo permitiriam uma andlise adequada em face de difusdes
com menor n. Isso mostra que foi com a DEAM que essa tendéncia ganhou realmente
importancia.

E o mérito da difusdo das Delegacias da Mulher é que ela expde a tradi¢do de respeito
aos grupos sociais frequentemente carentes de acesso a justica. Conquanto essa difusdo tenha
ganhado envergadura invejavel ao longo de tantas décadas, ndo vieram a reboque de pesquisas
cientificas que versassem sobre o importante fendbmeno de difusdo de tal tipo de aparato.
Nesse sentido, Pasinato e Santos (2008, p. 12) afirmam que:

ndo existem pesquisas nacionais que permitam conhecer o contexto politico de
cria¢do das delegacias da mulher em cada estado brasileiro e o grau de participacdo
dos movimentos feministas e de mulheres neste processo. Como ressalta Fonseca
(2006: 165), aparentemente, estas delegacias “assumem feigdes variaveis conforme a
vontade politica da época e o0 jogo de forcas no campo institucional do lugar”. Nos
casos em que houve uma sinergia inicial entre 0s governos e 0s movimentos,

1 STJ. Recurso Especial n. 1977124 — SP. 22 abr. 2022. Disponivel  em:
<https://scon.stj.jus.br/SCON/GetlInteiroTeorDoAcordao?num_registro=202103918110&dt_publicacao=22/04/2
022 >. Acesso em: 10 fev. 2024.



55

observa-se uma gradual exclusdo das feministas no monitoramento das delegacias da
mulher (Linhares, 1994; Amaral et al., 2001; Santos, 2004; Piscitielli, 2006). Ha
também exemplos de criacdo de delegacias da mulher sem qualquer envolvimento
dos movimentos de mulheres (Bertoline, 2001; Oliveira, 2006).

Essa descricdo do processo chama atencdo, pois a difusdio das DEAMs néo
necessariamente conduziu a padronizacdo de atribuicbes investigatorias. Talvez essa
parametrizacdo seja mais caracteristica de processos coercitivos, pois uma eventual legislacéo
nacional poderia engessar as competéncias funcionais das centenas de unidades policiais
aspergidas pelo territorio nacional. No caso brasileiro, percebe-se que o conceito de Delegacia
da Mulher, e as suas respectivas atribuicdes investigatorias, ndo sdo pontos pacificos. Nem
mesmo em relacdo as infragdes penais investigadas mantém-se uma homogeneidade estadual
ou nacional, ainda que a Lei n. 11.340/2006 tenha prometido o recorte para infracOes
consideradas (como) violéncia de género.

Segundo Pasinato e Santos (2008, p. 13), ha uma razoavel variagdo quanto ao tipo de
servicos ofertados pelas DEAMs; o publico atendido; e os tipos de crime definidos como
sendo de sua competéncia. Até recentemente, este modelo também ndo era definido em
legislacdo ou diretriz de ambito nacional. O modelo mais comum ¢ aquele que inclui apenas
servicos policiais; adota um papel de aconselhamento, mediacdo e investigacdo; e investiga os
crimes praticados por parceiros ou ex-companheiros da vitima, bem como os crimes sexuais.

Em relacdo a atribuicdo das unidades especializadas de atendimento & mulher,
identificou-se que apenas 19,7% das delegacias respondem, exclusivamente, pela demanda de
crimes relativos a violéncia doméstica contra a mulher (LEROY, 2022, p. 32). A maioria das
unidades especializadas, 80,3%, acumulam outras demandas investigativas, tais como crimes
contra a crianga, adolescente e idoso, além de crimes de transito, meio ambiente, entre outros.

E, de fato, a discussdo sobre as atribuicBes investigativas € muito importante para a
presente pesquisa, pois hipotetiza-se que a quantidade de feminicidios pode ser uma
importante variavel para a decisdo de instalacdo das referidas delegacias, conquanto se
perceba que ndo necessariamente séo as Delegacias da Mulher que os investigam. Ao menos
deveria tal indice criminal servir como norte-magnético para a escolha do Governador sobre
onde instalar tal aparato no territorio estadual. Ademais, ver-se-a (se¢Oes 4.6.3.12. e 4.6.3.12)
que essa variavel pode também ser sensivel a pressdo das redes para a adogcdo da politica
publica.

Para citar um exemplo exposto na literatura sobre as atribuicdes, em Minas Gerais,
37,9% das DEAMs ndo atendem casos de feminicidios, sendo esta modalidade de crime

contra mulher apurado em outras unidades policiais que ndo a especializada de mulheres
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(LERQY, 2022, p. 3). E importante ressalvar a excepcionalidade da existéncia de delegacias
especificas para a investigacao de crimes de feminicidio, como o foi instituido em Piaui (Lei n.
7.116/2018). Com uma férmula medianeira, em Tocantins, aponta o Decreto n. 5.979/2019
que as investigacbes de feminicidios tentados sdo de atribuicbes das DEAMS, mas 0s
consumados vinculam-se ao DHPP, DEIC e, residualmente, pelas Delegacias de Policias
circunscricionais. De toda forma, a falta de padrdo no conjunto de atribuicGes préprias dessas
unidades policiais ndo afetou a difuséo delas. Isso reforca a hipdtese de que mais se difundem
pelo rotulo e pela ideia que carregam do que pela estrutura e pelas atribuicBes a serem
executadas. Até porque, apds instaladas, podem sofrer algumas readequacdes locais. Sem falar
que a difusdo ndo é um processo que engessa a estrutura copiada tanto assim.

E comum que uma difusdo avassaladora e rapida de uma politica plblica seja
gestacionada em uma cenario de imprecisdo, o que acaba forcando uma analise de efetividade
posterior a difusdo. Por isso, readequacdes acabam sendo comuns. Passado algum tempo, o
adotante sente-se seguro para buscar algum tipo de estilizagéo, porque, inicialmente, reduziu-
se a copiar 0 que conseguiu perceber daquele outro estado ou municipio. Segundo Karch e
Cravens (2014, p. 466), a modificacdo de politicas que se espalham de forma muito rapida
pode ser impulsionada por algo que se aproxime de um processo de aprendizagem incremental,
no qual os decisores avaliam como as politicas funcionaram na préatica. As avalia¢@es internas,
0 que foi limitado durante a adocao rapida, podem ter mais influéncia durante o processo de
modificacdo, pois funcionam como um tipo de avaliacdo e correcdo posteriores. Além disso,
0s debates sobre modificagcbes podem ser moldados mais fortemente por grupos com
interesses na continuagdo ou expansdo da politica.

Sugere-se, inclusive, que outros pesquisadores se debrucem sobre a possibilidade de
que essas variacOes de aparato policial, inclusive as famosas salas lilas, sejam consequéncias
iniciais da percepcdo da inadequacdo do estabelecimento de DEAMs como o mais eficiente
aparato estatal na contengdo da violéncia contra as mulheres. Aprioristicamente, nao
acreditamos que as Delegacias da Mulher sejam um exemplo de politica publica fracassada
(policy failures). Pode-se estar vivenciando uma fase de transicdo, de readaptacdo, mas tal
conclusdo necessitaria de um estudo mais profundo sobre.

Como dito, o estudo sobre as salas lilas, como hipotético substitutivo das DEAMs,
pode depreender o reconhecimento da faléncia dessas ultimas. VVolden (2016, p. 45) menciona
que qualquer estudo sobre adocdes politicas bem-sucedidas contém implicitamente elementos
de um estudo sobre o abandono de politicas fracassadas, pois a nova esta a substituir algo que
ja ndo era tdo atraente para os decisores politicos. Mas isso também ndo indica que ndo
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possam estar sofrendo adaptacGes. N&o raras vezes DEAMs sdo hibridas em suas fungées, ou
seja, a unidade policial esteja voltada a investigacdo de crimes em desfavor de mais de um
grupo de vulnerdvel. H4 compartilhamento da estrutura entre varios viéses especializados,
portanto.

Por exemplo, a Delegacia de Defesa da Mulher, Crianga e Idoso em Varzea Grande-
MT, por mais que seja uma sé unidade policial, abrange um conjunto protetivo maior, pois
atinge a determinados segmentos de vulneraveis. Outros exemplos sdo as delegacias
especializadas que englobam as acdes relativas a Crimes Contra a Mulher, Protecdo a Crianca
e ao Adolescente, Apuracdo de Atos Infracionais e Crimes Contra Idosos no estado do
Amazonas, as quais ficam situadas em Manacapuru, ltacoatiara, Coari, Parintins, Tabatinga,
Tefé, Labrea, Eirunepé, Humaita e Sdo Gabriel da Cachoeira (consoante Lei Delegada n. 60
de 29/07/2005).

Isso é diferente de considerar como objeto da presente pesquisa as delegacias comuns
que tenham algum tipo de sala humanizada para atendimento a mulher. Nesses casos, o chefe
da unidade é um(a) delegado(a) que atende a todo e qualquer crime na circunscricdo e, s
eventualmente, atende a vitima em uma sala diferenciada. Sdo bons exemplos disso as salas
lilés. E essa conclusdo de diferengas entre os referidos dois modelos (delegacia e sala
especializada) deriva da prépria conceituagdo que o Observatorio da Mulher contra a

violéncia do Senado Federal confere:

Quadro 1 - Conceitos de servicos especializados de atendimento & mulher

Centros Especializados de Os Centros de Referéncia  sdo  espacos  de

Atendimento a Mulher

acolhimento/atendimento psicolégico e social, orientacdo e
encaminhamento juridico a mulher em situacdo de violéncia,
gue devem proporcionar o atendimento e o0 acolhimento
necessarios a superagdo de situacdo de violéncia, contribuindo
para o fortalecimento da mulher e o resgate de sua cidadania.

Delegacias Especializadas de
Atendimento a Mulher (DEAMs)

Séo unidades especializadas da Policia Civil para atendimento
as mulheres em situacdo de violéncia. As atividades das
DEAMs tém caréter preventivo e repressivo, devendo realizar
acOes de prevencdo, apuracdo, investigacdo e enquadramento
legal, as quais dever ser pautadas no respeito pelos direitos
humanos e pelos principios do Estado Democrético de Direito.
Com a promulgacdo da Lei Maria da Penha, as DEAMs
passam a desempenhar novas funcdes que incluem, por
exemplo, a expedicdo de medidas protetivas de urgéncia ao juiz
no prazo maximo de 48 horas.
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Nucleos ou Postos de Atendimento a | Constituem espacos de atendimento & mulher em situagdo de
Mulher nas Delegacias Comuns violéncia (que em geral, contam com equipe propria) nas
delegacias comuns.

Fonte: elaboracdo propria a partir do site do Observatorio da Mulher contra a
Violéncia/Senado Federal*? (2024).

Tais salas ou nucleos ndo poderiam ser tratados de forma equiparada as DEAMSs, pois
naquelas ndo ha especializagdo do conjunto maior (como é o caso de uma delegacia), mas sim
de somente uma parte dela, ou seja, de uma sala, nlcleo ou posto dentro dela. Existem casos,
inclusive, em que as salas lilas séo instaladas fora da esfera da Policia Civil, por exemplo, no
bojo do Instituto Médico Legal ou mesmo do Instituto de Criminalistica, a exemplo do que
ocorre no Rio de Janeiro e em Goias. De toda forma, ter uma sala ou secéo especifica para
atendimento mais condizentes com a condi¢do de vulneraveis, ndo indica que o Vviés da
delegacia seja especializado.

Assim sendo, na coleta de dados da pesquisa, descartaram-se, inclusive por limita¢oes
conceituais ao objeto da pesquisa, as informacBes sobre nlcleos, grupos ou salas especiais
com fungéo exclusiva de atendimento humanizado aos mencionados grupos de vulneraveis,
vez que tais estruturas de atendimento costumam ser inseridas em delegacias de policia de
atendimento geral ou mesmo na estrutura de outros 6rgaos. Perceba-se que esses outros tipos
de servicos especializados de atendimento @ mulher merecem pesquisa especifica, até mesmo
porque suas linhas difusorias possuem idiossincrasias que ndo permitem a confusdo com
aquelas das Delegacias da Mulher.

Essa logica de se considerar como objeto de pesquisa a unidade especializada
e funcionalmente autdnoma reduz outros problemas na contabilizacdo de eventos. Por
exemplo, vejamos um caso especifico no estado do Amazonas. O anexo da Delegacia da
Mulher da Zona Norte de Manaus (Cidade de Deus) foi criado para auxiliar o trabalho da
correlata Delegacia. Ndo obstante o exposto, tal anexo s6 ganhou o status de Delegacia
autdbnoma, em 2018. SO a partir desse momento € que passou a ser possivel sua contabilizacdo
como falha. Sem esse rigor conceitual, poderia se considerar a extensdo estrutural da

delegacia primeva como uma nova unidade, 0 que pareceu equivocado. Essas peculiaridades

2 Senado  Federal. Servicos de Atendimento & Mulher. s. d. Disponivel em:

<https://www12.senado.leg.br/institucional/omv/acoes-contra-violencia/servicos-especializados-de-atendimento-
a-mulher>. Acesso em: 10 fev. 2024.
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foram muito comuns na pesquisa e todas foram resolvidas por esse objetivo vinculo
conceitual e teleoldgico ao conceito de unidade especializada de protecéo a mulher.

Ademais, nos termos da deliberacdo n. 1.143/2013 do Conselho Superior da Policia
Civil do Parand, decidiu-se pela instalacdo de Servicos de Atendimento Especializado para
Mulheres (SAEM), cabendo aos Delegados Titulares designarem servidores para tais funcdes.
Isso foi feito nas Delegacias de Paranagud, Laranjeiras do Sul, Mdo Mateus do Sul, Unido da
Vitoria, Foz do Iguacu, Cornélio Procopio, Jacarezinho, Guarapuava, Apucarana, Telémaco
Borba, Francisco Beltrdo, Cianorte, Lapa, Piraquara, Rolandia, Almirante Tamandare,
Fazenda Rio Grande e Quatro Barras. Algumas dessas unidades policiais, posteriormente,
foram desmembradas e deram origem a delegacias da mulher autbnomas — a exemplo de
Jacarezinho em 2014, Cianorte em 2016, Cornélio Procépio em 2014 e, em 2015, Francisco
Beltrdo. SO entdo o evento pode ser considerado na pesquisa.

Ademais, ha estruturas que mesclam o trabalho policial com outros tipicos de
diferentes 6rgaos publicos. Por isso € que perdem a sua esséncia de delegacia, passando a
integrar 6rgdo multidisciplinar de amparo & mulher. De toda sorte, como o poder decisério
para a instalacdo dessa modalidade de unidade transcende as ferramentas colocadas a
disposicdo do Governador, parece oportuno sugerir uma analise distinta dessa importante
politica publica. Pelas mesmas razdes conceituais, também ndo podem ser considerados como
objeto da presente pesquisa. Exemplos disso seriam os Nucleos Integrados de Atendimento a
Mulher do Distrito Federal (Nuiam)™ e os Nucleos Integrados de Atendimento & Mulher —
Niams - do Rio de Janeiro e o Pro Paz integrado do estado do Para.

Outro conceito diferente das DEAMs ¢ a Casa da Mulher Brasileira (CMB), instituida
pelo Decreto n. 8.086 de 30 de Agosto de 2013. Esta politica envolve um conjunto de 6rgéos e
Poderes que, por meio de articulacdo nos atendimentos, garantem maior integracdo na
protecdo das mulheres. Tais estruturas ndo sdo prevalentemente investigativas, as quais, pelo
conjunto de 6rgdos que as integram, tem por escopo maior criar uma rede de protecdo
psicossocial as mulheres vitimas de crimes. Por isso € que geralmente ndo demandam so a
vontade do Governador para a sua criacdo, o que se afasta do pressuposto de racionalidade

governamental aqui desenhado.

3«0 Niicleo Integrado de Atendimento a Mulher (NUIAM) é uma iniciativa da Policia Civil do DF para
enfrentar a violéncia contra a mulher em parceria com os Juizados de Violéncia Doméstica e Familiar contra a
Mulher (TIJDFT), com as Promotorias de Violéncia Doméstica e Familiar Contra a Mulher (MPDFT), bem como
com outras institui¢cdes governamentais, iniciativa privada e sociedade civil organizada”. Policia Civil do Distrito
Federal. NdGcleo Integrado de Atendimento a Mulher — NUIAM. s. d. Disponivel em:
<https://www.pcdf.df.gov.br/servicos/nuiam>. Acesso em: 10 fev. 2024.
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Portanto, para a definicio de DEAM importa a existéncia de uma estrutura
administrativa e investigatoria minimas voltadas ao fim especifico ou compartilhado de
investigacdo e de prevencdo de fatos caracterizados como violéncia de género, dirigidos e
presididos, exclusivamente, por uma Autoridade Policial (Delegados de Policia) especifica

para a realizacdo de tais tarefas administrativas, investigatorias e de prevencéo.

3.5. A forca indutora das Constituigdes Estaduais

Alguns estados previram a necessidade de instalagdo de DEAMSs em suas respectivas
Constituicdes. O Poder constituinte originario estadual ja& mostrava preocupacdo com a
referida pauta, 0 que mostra a importancia, ha décadas, do fenbmeno em estudo. Contudo,
esse impulso legislativo parece ndo ter alterado significativamente a cinética difuséria das
Delegacias da Mulher.

Em 1988 foram instaladas 12 delegacias; em 1989, 21. Esse numero ndo € tdo
significativo para a amostra coletada na presente pesquisa (543). Essa informacdo é
importante porque o modelo utilizado parte da premissa de riscos proporcionais, o0 que indica
que, em todos os intervalos analisados, o risco de falha é o mesmo, ndo havendo um intervalo
com maior probabilidade de ocorréncia do evento do que outro. Ver-se-a melhor sobre isso na
secdo metodoldgica.

Ainda que se pudesse cogitar que a forca normativa das Constituicdes Estaduais
tivesse capacidade de acelerar o surgimento de Leis, Decretos e Portarias instituidoras de
DEAMSs, ndo h& qualquer indicio de que houve alteragdo substantiva na velocidade da difusdo

—nem dos diplomas normativos concretos, nem da instalada efetiva das unidades.

Quadro 2 - Constituicdes Estaduais com previsao de criacdo de DEAMSs

Estado Dispositivo legal Data da inser¢do Abrangéncia

Rio de Janeiro Artigo 33 Redacéo original de 5 de Nada consta
outubro de 1989.

Amazonas artigo 245, inciso |11 Redacéo original de 5 de Todos 0s municipios
outubro de 1989 (progressivamente)
Bahia Art. 281, inciso | Redacéo original de 5 de Municipios com mais

outubro de 1989 de 50 mil habitantes
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Ceara Art. 185 Redacéo original de 5 de Originalmente,

outubro de 1989 municipios com mais de
80 mil habitantes
(alterado para 60 mil)

Parana Art. 237 Redacéo original de 5 de Todos 0s municipios
outubro de 1989 (progressivamente)

Rio Grande do Art. 194 Redacéo original de 3 de Nada consta

Sul outubro de 1989

Para Art. 299 Redacéo original de 05 de Nada consta

outubro de 1989 (efeito s até
09 de Agosto de 1999)

Pernambuco Art. 47 Redacéo original de 05 de Nas cidades pdlo
outubro de 1989 (revogada
pelo art. 6° da EC n. 16 de 04

de junho de 1999).
Distrito Federal | Art. 276, inciso | Redacéo original de 8 de junho | Em todas as regides
da 1993 administrativas
Mato Grosso do | Artigo 253, inciso |. EC n. 23 de 22/10/2003. Todos 0s municipios
Sul
Amapa Artigo 76, pardgrafo 5° | EC n. 35 de 21/03/2006. Todos 0s municipios

(progressivamente)

Fonte: elaboracdo propria (2024).

Por mais que tenha havido inimeros mandamentos constitucionais estaduais, inclusive
alguns para a instalacdo de unidades em todos os municipios do estado ou em face de
municipios de médio ou grande magnitude populacional, isso ndo parece ter sido suficiente
para alterar o risco proporcional de adogcdo, o que poderia justificar a insercdo dessas
informagdes no modelo matematizado.

Percebe-se ainda que os estados que mais concentram DEAMSs no Brasil ndo possuem
tal previsdo na Constituicdo Estadual. Por exemplo, da Regido Sudeste, Sdo Paulo, Minas
Gerais e Espirito Santo ndo trazem tal previsao especifica em suas constitui¢des estaduais. No
Sul, o estado que mais tem Delegacias da Mulher instaladas, Santa Catarina, também ndo
possui semelhante contemplacéo.

Além disso, sete das onze respectivas previsdes constitucionais foram desenhadas
quando da promulgacéo das referidas Cartas Magnas, ou seja, em 05 de outubro de 1989. E

apenas o Distrito Federal saiu dessa regra, pois sua Lei Organica foi promulgada alguns anos
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depois (8 de junho da 1993). Na verdade, s6 Mato Grosso do Sul e Amapa € que fizeram a
insercdo de dispositivos pelo meio de Emendas Constitucionais posteriores (respectivamente,
em 2003 e 2006).

Tudo isso indica que, ainda que 0 movimento tenha sido sincronizado, ndo ha impacto
de adocOes em virtude de eventos anteriores, em forma de onda, o que se afasta de movimento
tipico da difuséo (S-Shaped).

E isso reforca, veementemente, a ideia de que, realmente, o ator pivotal da difusdo € o
chefe do Poder Executivo estadual. Gize-se que o Poder Legislativo originario, que é o
incumbido de desenhar a primeira versdo da Constituicdo estadual, ndo conta com qualquer
impulso do Poder Executivo. E, nesse caso, o papel fundamental no processo de difusdo de
DEAMs ¢ do Governador, pois 0 impulso para a criacao delas esta inserida em seu leque de
atribuicdes. Essa peculiaridade mostra o quao impar € a cinética difuséria aqui exposta, pois
ndo se trata de estudo sobre o comportamento dos legisladores, o que € bem comum em
estudos difusionais (COELHO; CAVALCANTE; TURGEON, 2016).

Enfim, os referidos dispositivos legais fixam parametros que dificultam o
cumprimento do mandamento legal. Ou ndo prevéem qualquer critério, ou o critério utilizado
é amplo demais frente as limitagfes orcamentarias do Poder Executivo local. Afinal, 8 (oito)
dos 11(onze) estados supracitados trouxeram o mandamento de instalar DEAMs em face de
todos 0s municipios ou naqueles de médio ou maior calibre, o0 que impde uma decisdo quase
automatica de descrédito normativo daquela norma. Torna-se um mandamento meramente

programatico, e ndo um com capacidade real de cumprimento.

3.6. A disténcia temporal entre o diploma normativo e a efetiva implantacdo da DEAM

Para um olhar ortodoxo, a falha sé ocorreria se o0 ato de instalacdo da unidade policial
tivesse saido do plano normativo (diploma autorizador prévio) e se concretizado no mundo
real. Contudo, o ato normativo infraconstitucional, que determina a criagdo da unidade (o qual
funciona com um tipo de protocolo legal de intencBes concretas), foi tido na pesquisa como
hébil a demonstrar a “contaminac¢ao” do governante em relacdo a politica publica.

Na verdade, ndo h& nada de tdo inovador em se levar em consideracdo o diploma
normativo como fonte de constatacdo da falha, pois pesquisas difusdrias costumam se
vincular ao levantamento das legislacdes com tal finalidade (COELHO; CAVALCANTE;
TURGEON, 2016).
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O que talvez seja menos comum seja levar em consideragéo o evento de sensibilizagdo
que mais brevemente ocorreu, ou seja, ou o diploma normativo ou a efetiva instalacdo. E esse
peculiar conceito de falha obriga a anélise, subsidiaria, sobre a existéncia ou nao de distancia
substantivas entre esses dois atos, quando acerca dos dois eventos existirem dados. Ndo que
esse ponto seja substantivo para a presente pesquisa; mas sim porque aponta para matéria de
estudos posteriores.

Frisamos anteriormente (secdo 2.8, nota de rodapé n. 7) que apenas 5% das unidades
previstas no dataset original foram previstas e ndo instaladas (24 unidades), 0 que mostra que,
via de regra, a previsdo normativa € costumeiramente seguida de sua implementacdo.
Ademais, pressupomos que a justificativa predominante para a lacuna existente entre
instalacdo e diploma normativo envolve escassez orgcamentaria (secéo 2.1).

Nesse sentido, se o orcamento pode justificar o porqué da difusdo, também pode
explicar a ndo difusdo e, curiosamente, o gap de implementacdo entre o instrumento
normativo e a efetiva implementacdo. Em determinados casos, como ocorreu no Rio Grande
do Norte, ha mencdo clara de que as unidades ndo seriam instaladas até que condicdes
estruturais do Estado e da Policia Civil se mostrassem adequadas, ou seja, “apds a nomeagdo
de novos policiais por concurso publico e disponibilidade orcamentaria e financeira,
considerando as necessidades da Policia Civil”. Nesse sentido, vide o paragrafo 1° do artigo
69 do Decreto n. 31.169, de 08 de dezembro de 2021.

Portanto, entre o sintoma inicial (diploma normativo) e a manifestacdo grave da
doenca podem decorrer anos, talvez décadas. Ainda que esse interregno pudesse ser
descartado pela pesquisa, optamos por mapeé-lo, até para evidenciar o gap existente entre o
diploma normativo e a real concretizacao da referida politica publica.

Analisando-se a relacdo temporal entre os diplomas normativos e a efetiva instalacao
da unidade, chegou-se as seguintes inferéncias descritivas (previstas no dataset original): 1)
em 27% das Delegacias da Mulher, a instalacdo da unidade se deu imediatamente ou em até
30 dias apos a publicacdo do diploma normativo; 2) em 25% dos casos, o diploma normativo
também antecede a inauguracdo da unidade, mas a instalacdo efetiva ocorre em periodo
posterior a 30 dias; 3) em 13% dos casos, os diplomas normativos sdo posteriores a instalacdo
da unidade policial, o que indica mera formalizacdo da situacdo fatica; 4) em 35% dos casos
nédo foi possivel estabelecer tal relacdo temporal, pois ausentes dados sobre instalacéo efetiva
ou sobre os respectivos instrumentos normativos.

Chama a atencdo que, na maioria dos casos em que a instalagdo ocorre depois dos 30

dias do instrumento normativo, ha prazos variados e alguns deles exorbitantes. E isso justifica
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ainda mais a ideia de se caracterizar como falha o primeiro sintoma claro de adocdo da
referida politica publica, sob pena de distorcdo da real linha difuséria e principalmente pelos
riscos de dados sobre variaveis serem coletados em momentos contextualmente impertinentes.

No caso de diplomas que vieram antes da instalacdo da unidade, percebe-se que, das
129 delegacias da mulher previstas no dataset original,: 1) em 47 casos, 0s diplomas foram
expedidos em até 1 ano antes da efetiva instalacdo da unidade policial; 2) em 35 ocorréncias, a
implementacdo se deu em mais de 1 e menos de 5 anos; 3) em 22 casos, em mais de 5 e
menos de 10 anos; 4) em 3 casos em mais de 10 e menos de 15 anos; 5) em 7 casos, em mais
de 15 e menos de 20 anos; por fim, 6) em 13 casos, em mais de 20 anos.

Esse substantivo gap entre a data do diploma normativo e da efetiva instalacdo impds
a tomada de relevante decisd@o metodologica para ndo atrapalhar a pesquisa. Até porque testar
os dois cenarios (do diploma e da efetiva adocdo) complexificaria demasiadamente a pesquisa.
Por isso a opcao € sempre pelo primeiro evento de sensibilizacdo ocorrido.

Se ndo essa fosse a decisdo metodoldgica, seria necessario desenhar duas pesquisas
absolutamente distintas, ainda que pautadas em semelhantes linhas de raciocinio. A primeira,
que levaria em consideracdo a falha somente na instalacdo da unidade, deixando de lado a
importancia da precedéncia de instrumentos normativos, € uma segunda, que é a férmula aqui
adotada, a qual adota que a falha ocorre no primeiro evento (o diploma normativo ou a
instalacdo). Por exemplo, quando se discute sobre algumas variaveis especificas da pesquisa, a
exemplo da influéncia do ano eleitoral na ocorréncia da falha, sendo os cenarios distintos pela
distancia temporal sobre eles, obrigar-se-ia a coleta das variaveis em momentos diferentes.

Sobreleva-se que, no caso de os diplomas normativos serem posteriores a instalacéo,
tal ato normativo ndo é elemento pivotal do processo de difusdo, mas sim como mero ato
chancelador de um evento ocorrido no passado. Dai, € possivel fazer a seguinte clivagem: 1)
quando o diploma normativo precede a instalagdo, estabelece-se o primeiro momento de
adogdo da politica pablica; 2) quando o diploma normativo € posterior a instalacdo efetiva, é
mero ato formalizado da falha ocorrida em momento pretérito.

Neste ultimo caso de diplomas que vieram ap6s a instalacdo da unidade, percebe-se
que, das 72 delegacias da mulher que se encontram no dataset original: 1) em 29 casos, 0s
diplomas foram expedidos em até 1 ano apés a efetiva instalacdo; 2) em 12 casos, os diplomas
foram expedidos mais de 1 apds e menos de 5 anos; 3) em 18 casos, em mais de 5 e menos de
10 anos; 4) em 5 casos, em mais de 10 e menos de 15 anos; 5) em 5 casos, em mais de 15 e

menos de 20 anos; 6) em 3 casos, em mais de 20 anos.
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Cabe destacar que a difusdo € um movimento concreto em prol da adogdo da politica
publica, e ndo de sua formalizacdo legal. Por isso, nesse caso, ndo ha grande interesse em tais
diplomas, porquanto a adoc¢do efetiva da politica publica ja seria suficiente para delinear a
ocorréncia do evento de interesse.

Por fim, acreditamos que a pesquisa tenha trazido a baila alguns casos de interregno
substantivo entre alguns atos normativos e a concretizacdo da instalacdo. E isso reforca trés
inferéncias ja mencionadas no presente trabalho: 1) a de que os recursos das policias civis sdo
escassos e, por isso, deve-se analisar com cuidado a difusdo exagerada de um Unico tipo de
Delegacia Especializada; 2) a de que a instalagdo postergada da DEAM prevista em anterior
diploma normativo indica que a referida intengéo normativa inicial ndo se modificou ao longo
do tempo, ainda que passando por sucessivos governos diferentes; e 3) a de que a variavel
econbmica pode explicar, além da difusdo propriamente dita, o préprio retardamento da

instalacéo.

3.7. Outros problemas envolvendo os diplomas normativos autorizadores

No caso de inexisténcia de informacdes oficiais sobre a falha (nem data precisa do
instrumento normativo, nem da instalacdo efetiva da unidade), buscou-se também as fontes
abertas para, a0 menos por aproximacao, chegar-se a uma data compativel com tal evento. Em
ndo sendo possivel, decidiu-se pelo exclusdo do evento. Essa foi uma op¢do importante para
suprir alguns gargalos da pesquisa. Ainda que esse ndo tenha sido usado largamente ao longo
da formagéo do banco de dados original, € preciso sobre ele ao menos mencionar.

Essa necessidade corretiva pareceu adequada pois, nos poucos casos em que foi
utilizada, as informacGes oficiais ndo se mostravam confiaveis. Entre o apego a resposta
oficial e a certeza cientifica, optou-se por esta. Todos os dados foram minimamente
confirmados com elementos exdgenos e em fontes abertas (a exemplo de dados midiaticos
sobre a inauguracéo das unidades, por exemplo).

Um dos problemas encontrados na pesquisa diz respeito a falta de critérios legais que
imponham a criacdo de unidades policiais somente ap6s os diplomas normativos
autorizadores. S6 agora, apés a Lei n. 14.735/2023 (Lei Orgéanica da Policia Civil), é que ha
disciplina concreta sobre tal. Até entdo vigia a falta de padrdo na escolha de quais eram 0s
diplomas normativos autorizadores. Explicando melhor, ndo havia padronizacdo sobre a

categoria das normas hébeis acerca dessa autorizagdo prévia para a adogdo da politica publica
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em apreco. Diz-se isso pois havia estados que optavam por fazé-lo por meio de Decreto, de
Lei, de Portaria ou, por fim, de ndo adotar nenhum instrumento normativo prévio.

Nesse sentido percebe-se que, das 543 Delegacias da Mulher alocadas no dataset
original, cerca de 60% foram estabelecidas formalmente mediante Decretos dos Governadores,
15% estabelecidas por Leis complementares, ordinérias, delegadas etc. (de iniciativas dos
Governadores), 14% por intermédio de Resolucdes, 5% por Portarias dos Delegados-Gerais e
1% por InstrucBes de Servigco. Somente 5% das unidades catalogadas néo traziam informacdes
sobre instrumentos normativos, sejam anteriores a sua instalacdo ou néo.

Conquanto se espere que a Portaria seja um ato concreto de instalagdo de uma
Delegacia de Policia, regulamentada por um Decreto governamental, o qual foi expedido para
regulacdo de uma Lei de iniciativa do Governador, nao havia obrigatoriedade de se seguir essa
gradacdo. Na verdade, prevaleceu durante décadas a postura de criacdo de tal sorte de
delegacias sem passar pelo Poder Legislativo, o que aponta que o real decisor é realmente o
Governador. Em sua maioria, fez-se por Decreto, subtraindo do Poder Legislativo a analise
sobre tal necessidade e racionalidade.

Mesmo quando o surgimento formal da DEAM se deu por Lei, elas ndo eram
provocadas pelo legislativo estadual. Na verdade, como versam sobre a estrutura
administrativa do Poder Executivo, j& que as Policias Civis estaduais se inserem no poder de
mando do governador, dependem da iniciativa do chefe do Poder Executivo estadual para a
propositura do Projeto de Lei. E essa l6gica agora foi fortalecida pela Lei Organica Nacional
das Policias Civis, como dito.

Um segundo entrave detectado é de ordem pratica. Percebeu-se que algumas das
unidades da Federacdo ndo detinham as informacg6es dos diplomas legais e, pior, da instalagéo
efetiva da unidade, visualizando-se claramente que as politicas pablicas podem ndo estar
sendo autorizadas previamente ou devidamente documentadas.

O terceiro e altimo diz respeito aos diplomas normativos fomentadores municipais ou
federais. Existem normativas municipais que tratam sobre a necessidade de instituicdo de
unidades de policia especializada em sua circunscricdo, mas sem qualquer tipo de vinculacéo
ou encampagcdo estadual. Dessa forma, como o decisor de tal implementagdo ndo esta centrado
no ambito municipal, impde-se a desconsideracdo desse evento como falha. Por exemplo, a
Lei municipal n. 4.210 de 1997 em Pelotas-RS indica a necessidade de esfor¢os no sentido de
viabilizar a criacdo de uma delegacia do idoso na cidade. Contudo, por se tratar de diploma

municipal, ndo sera contabilizado como falha, por decisdo metodoldgica.
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3.8. A parabola dos surfistas: o papel dos lideres e dos retardatarios

O papel dos pioneiros parece ser fundamental para a sequéncia e para a consolidacao
da agenda acerca de tais politicas publicas. Sao eles que rompem a situacdo de inércia inicial e,
sem muitos precedentes estabelecidos, ddo inicio a uma cinética difusoria. Percebe-se que os
estados inovadores lancam sementes no sistema politico, influenciando o comportamento de
outros estados/municipios, principalmente aqueles que sdo também inovadores e que tendem a
seqguir o lider. Igualmente, é possivel perceber que os municipios vanguardistas tendem a ser
as capitais dos estados. Por isso, analisar-se-4 a relacdo de estados e de municipios que séo
pioneiros no estabelecimento das DEAMs para que disso se retirem inferéncias descritivas.
Ap0s esses desbravadores a adogdo atinge seu apice e, subsequentemente, decresce o niUmero
de adotantes. Esse ¢ o movimento difusorio esperado, formatado em forma de “S”, por isso
insculpido em um grafico nominado S-Shaped.

A curva de difusdo em forma de “S” comeca a se estabilizar depois que metade dos
stakeholders tiverem adotado a politica publica, porque a cada novo adotante torna-se mais
dificil contar a nova ideia a um outro que ainda ndo a adotou, pois esses nao-conhecedores
tornam-se cada vez mais escassos. Contudo, a curva de difusdo decola quando as redes
interpessoais sdo ativadas na difusdo das avaliagcBes subjetivas dos individuos sobre uma
inovagdo. A parte da curva de difuséo que vai de cerca de 10% até 20% de adocéo é o cerne
deste processo. Depois desse ponto, muitas vezes é impossivel impedir a difusdo de uma nova
ideia, mesmo que se deseje (EVERETT, 2003, p. 274).

De toda forma, ha sempre a possibilidade de ndo se conseguir visualizar toda a linha
difusdria, principalmente pela segmentacéo do periodo de analise. Mas, no presente caso, nao
foi isso que aconteceu. A linha difusoria foi integralmente detectada, mas, por falta de dados
sobre algumas variaveis independentes, houve recorte no modelo. O recorte, entdo, ndo se deu
por falta de escorreita captura do fenémeno, mas porque algumas variaveis, principalmente
politicas, obrigaram a isso. Por exemplo, as primeiras Delegacias da Mulher comecaram a se
difundir antes mesmo da Constituinte de 1988, periodo em que ndo é possivel se falar em
competicdo eleitoral (ditadura militar).

Dai a relevancia de se buscarem inferéncias descritivas acerca desses dados recortados
para que ndo se alije da pesquisa esse momento inicial (os precursores da difusdo), ainda que
ndo o facamos exclusivamente com fulcro em metodologia quantitativa.

A construgdo das tabelas 1 e 2 facilitou algumas inferéncias necessarias sobre a
difusdo de delegacias especializadas com aspecto assistencialista no Brasil; naquele momento
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inicial ndo se restringia o estudo ao exclusivo enfoque nas DEAMs. Esse trabalho descritivo
prévio contribuiu para a visualizagdo de determinados locais em que tais unidades se
difundiam com maior facilidade (clusters regionais). Igualmente, mapearam-se
municipios/estados que figuram como lideres ou como retardatarios nesse processo.

Segundo Berry e Berry (2007, p. 224), modelos lider-retardatarios assumem que certos
estados sdo pioneiros na adocdo de uma politica, e que os outros emulam (copiam) esses
lideres. Esses estudiosos também presumiam que essa lideranca era regional, com os estados
captando pistas de um ou mais pioneiros dentro de sua regido geografica. Mas esse modelo
ndo refletia a nocdo de lideres nacionais: estados que, quando adotam um novo programa,
aumentam a possibilidade de que outros, independente da sua localizagdo geogréfica, venham
a adota-lo. Modelos lider-retardatario sdo consistentes com a pressuposicao que, em qualquer
area de politica, alguns estados sdo mais bem considerados por seus pares do que outros e que
os formuladores de politicas tendem a observar com mais atencéo esses entes destacados.

E possivel fazer uma analogia para se compreender o entrelagamento entre o estudo da
difusdo e o papel desempenhado pelos lideres. Imaginem-se varios surfistas competindo no
mar brasileiro para saber quem pegara as melhores ondas do dia. Ao visualizarem uma onda
aparentemente adequada se formando, alguns surfistas de renome nacional comegam a remar
em direcdo a ela. Se fossem surfistas inexperientes, provavelmente ninguém 0s seguiria nesse
movimento. De toda forma, como esses que o fazem sdo aqueles mais respeitados do grupo,
os demais se sentem impelidos a segui-los. A medida que a quantidade de nadadores
dirigindo-se a ela aumenta, outros se sentem ainda mais estimulados a fazé-lo. Enfim, eles
seguem o padrdo de comportamento porque muitos ja o fazem, acreditando que isso € um
otimo atalho informacional. E, nesse espectro, € importante perceber caracteristicas internas e
externas desses surfistas para compreender porque alguns seguiram mais rapidamente esse
movimento do que outros.

O temor desses surfistas retardatarios € que, se ndo o fizerem, perderdo a onda que
pareca adequada e, entdo, diminuirdo as chances de melhorar seu prestigio com eventuais
patrocinadores e sectarios. Temem, inclusive, serem julgados menos audaciosos, por nédo
terem seguido o padrdo da maioria. Até mesmo aqueles que saibam que aquela onda ndo era
tdo boa assim, sofrem tal pressdo, pois sabemos que 0s seus torcedores podem nado
compreender aquele movimento. Por isso, torna-se razoavel “seguir o grupo” e diminuir o
risco por tomar uma decisdo diferente. Por fim, alguns surfistas vdo optar por ndo pegar essa
onda quando notarem que ndo tem condicOes de fazé-lo — por exemplo, pelo fato de o

equipamento nao ser tdo bom.
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Deve-se sobrelevar que essa onda pode ndo ser a mais adequada, mas ainda assim
haver incentivos racionais para que o grupo siga os lideres. Nenhum dos surfistas que seguem
os lideres estdo avaliando somente se aquela é a melhor onda do dia, mas estdo presumindo
que surfa-la pode lhes trazer mais beneficios pessoais — ou menos prejuizos do que a deciséo

inercial. Coélho (2016, p. 48) corrobora tal raciocinio dizendo que:

a literatura vé, também, aspectos positivos no mecanismo de emulagdo, no sentido
de que os adotantes circulam indiretamente entre si as praticas de gestdo, 0 que
indicaria que a inovacgao experimenta um processo de aprendizado no tempo. Essa
visao reconhece que a difusdo de ideias tem inicio no grupo denominado inovadores.
Este grupo possui uma caracteristica que o difere dos demais: a decisdo de pér em
pratica suas ideias. A emulacdo do projeto inovador lancado pelo grupo dos
inovadores depende de um conjunto de variaveis conjunturais. O transcurso das
adoc0es € lento no inicio, muito rapido em seguida, e volta a ser lento ha medida em
que o ponto de saturacdo é atingido. Dessa forma, processos de difusdo assumem um
formato S-Shaped (ROGERS, 1995; BAUMGARTNER; JONES, 1993).

Esse exemplo facilita a compreensdo sobre um processo de difusdo ordinario. O ponto
mais importante dessa analogia ndo é demonstrar a importancia da onda em si, mas,
principalmente, o comportamento dos surfistas ao aderirem (ou ndo) aquela acao conjunta.

Por isso, a difusdo demanda atos sucessivos e de reforco por decisbes semelhantes e
anteriores de outros atores similares. O que importa, referente a difusdo de politicas publicas,
é como a adogdo prévia de outras unidades semelhantes pode influenciar que outros
governantes o fagam em momento posterior. E um processo de adogdo de uma politica piblica
levando em consideracdo diferentes unidades territoriais, mas também como ela se dispersa na

linha do tempo™*.

3.8.1. As capitais: 0s municipios pioneiros

H& que se frisar no presente estudo o papel dos primeiros surfistas, mencionados na
parébola anterior. Esses, que sdo 0s primeiros a tomar a decisdo de ir em direcdo a onda para
surfa-la, sdo os lideres do processo (early adopters). Podem ser beneficiados por sua posi¢ao
de vanguarda, vez que podem, inclusive, aumentar a respeitabilidade entre seus pares pela sua
visdo desbravadora.

Fato é que nem todas as agéncias vao aderir com 0 mesmo rigor aquele objeto de

difusdo. E a literatura ja vinha discorrendo sobre a incerteza de bons resultados para aqueles

1 «Conforme aponta Rogers (1995), difusdo de inovagdes ¢ um processo por meio do qual uma inovagdo é
comunicada por meio de certos canais no tempo entre membros de um sistema social. Strang (1991) definiu
difusdo como processo pelo qual as escolhas politicas de um governo alternam a probabilidade da escolha de
outros governos”. (COELHO, 2016, p. 37).
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que copiem uma boa politica pablica, mas sem a manutencdo do vigor daqueles que o fazem
quase de imediato.

A adocdo de “melhores praticas” pode ndo ser uma estratégia produtiva, porque as
condicdes facilitadoras que permitiram os melhores resultados politicos e sociais ndo estao
necessariamente presentes. Nesse sentido, ndo basta a adogao; a “vontade politica” ¢ essencial
para 0 sucesso do programa. Por isso, os resultados empiricos e as evidéncias realcam que 0s
adotantes posteriores tém menor probabilidade de produzir os mesmos resultados que levaram
o conjunto inicial de programas a ser “premiado” (WAMPLER, 2016, p. 164).

As unidades politicas inovadoras podem trazer dividendos eleitorais e econdmicos
interessantes para 0s governantes. Os que Ihe seguem também podem ganhar com isso, mas,
certamente, os primeiros talvez sejam sempre melhor pontuados pelos eleitores ou pelos
patrocinadores eleitorais. Sem falar que a percepcao de que determinado estado é vanguardista
pode atrair investimentos e recursos, conferindo ainda maior relevo na importancia e
atratividade locais. A parabola dos surfistas evidencia o papel das capitais nesse processo. No
presente estudo, ha elementos robustos de que os pioneiros na adogdo sdo as capitais dos
estados.

Sem essa decisdo inicial de elaborar tabelas descritivas acerca da evolugdo numérica
de tais unidades, até mesmo essa constatacdo poderia ficar prejudicada. Isso porque, no
modelo aqui proposto, os eventos iniciais foram recortados por falta de dados sobre variaveis.
Ou seja, com tais exclusdes, as unidades anteriores a 1993 ndo apareceriam no modelo, o que
promoveria a perda de dados sobre esses lideres difusérios, que geralmente foram as capitais.
Sem falar que, sem a construcdo de tais tabelas, esfor¢os de outros pesquisadores poderiam
ser iniciados (e perdidos) por falta de dimensionamento aprioristico da magnitude da difus&o.

Por mais que seja comum analisar a difusdo de uma unica politica publica, ndo era
alheio & literatura a adogdo de audaciosa foérmula que compara seis politicas puablicas
diferentes, como era desejado inicialmente nesta pesquisa. Coélho (2016, p. 55) afirma que o
estudo de Boushey colocou luz nas limitacbes nos modelos tradicionais de event history
analysis, assinalando que, em regra, ocorre a avaliacdo minuciosa, mas de apenas uma politica,
sendo a excecdo o estudo de Karch (2007), que comparou a formulacdo de cinco politicas ao
mesmo tempo para entender comparativamente as pressdes que conduziram uma difuséo de
inovacOes entre os estados americanos. Contudo, descartou-se tal possibilidade ao longo da
pesquisa.

De toda sorte, esses dados iniciais foram reveladores, pois era preciso analisar se a
difusdo realmente se comportava em perfil grafico semelhante ao S-shaped, consoante gréfico
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3 (secdo 5.1). As capitais figuram como 0s municipios mais suscetiveis a serem precursores
de tais politicas publicas no estado. A relacdo aqui ndo se infere s6 pela maior quantidade de
habitantes, mas, sim, porque suas posi¢cdes geopoliticas colocam-lhes como vitrines da

referida politica publica.
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4. A metodologia de pesquisa

O proposito principal deste capitulo é apresentar os fundamentos do modelo
construido. Desse modo, serdo expostos 0s parametros conceituais do modelo de riscos
proporcionais de Cox e do estimador de Kaplan-Meier, bem como as decisdes metodoldgicas
relacionadas aos recortes necessarios para adequacao dos dados ao modelo aqui proposto e as

suas variaveis. Enfim, serdo apresentadas também as hipoteses testadas.
4.1. Visao geral sobre a metodologia aplicada

O modelo de riscos proporcionais de Cox foi bastante popular entre 1987 e 1989,
principalmente nos Estados Unidos, mas pouquissimo utilizado para pesquisas acerca da
realidade brasileira, principalmente na senda da Seguranca Publica.

Ele ndo é um modelo préprio da Ciéncia Politica, mas passou a ser utilizado com
grande profusdo para investigar a difusdo de politicas publicas em um viés semelhante ao
contéagio de uma doenca. A popularidade de tal modelo foi tdo evidente que até hoje chama a
atencdo de pesquisadores do mundo todo.

A grosso modo, presume-se que uma doenca muito contagiosa vai alcancar todas as
pessoas que estejam em um determinado ambiente fechado. Esse modelo permitiria mensurar
quais sdo os fatores que justificam o porqué de alguns serem contaminados (no periodo de
analise) e, inclusive, o porqué de mais rapidamente do que 0s outros.

Segundo Colosimo e Giolo (2014, p. 155), o modelo de regressdo de Cox abriu uma
nova fase na modelagem de dados clinicos. O artigo de Cox (1972), em que o modelo €
apresentado, foi neste periodo o segundo artigo mais citado na literatura estatistica, somente
ultrapassado pelo artigo de Kaplan-Meier (1958). Isto significa, em nimeros, uma média de
600 citagdes por ano, 0 que representa aproximadamente 25% das citacdes anuais ao Journal
of the Royal Statistical Society B, o periddico que publicou o artigo.

O ndcleo do modelo se centra nas funcGes de sobrevivéncia e de tempo de falha do
estimador Kaplan-Meier, incrustadas no modelo de Cox. Ou seja, tal escolha metodologica
pauta-se na andlise de quanto tempo, ap0s 0 evento inicial, cada unidade da federacédo
demorou até a contaminacdo e, reversamente, quantas ndo foram ainda contaminadas até o
final do periodo computado (nominadas censura a direita).

No que tange a ideia de censura a direita, reputa-se a ela um dos motivos de 0 modelo

ser mais interessante do que outros que poderiam ser adotados. Até porque se pressupde que,
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seguindo a tendéncia atual, os municipios maiores serdo alvos, neste momento ou em outro
futuro, da implantacéo de tais unidades (ou de estruturas assemelhadas).

O conjunto de dados do modelo de sobrevivéncia leva em conta nao sé os tempos de
falha, mas também os de censura a direita. Colosimo e Giolo (2014, p. 8) ressaltam o fato de
que, mesmo censurados, todos os resultados provenientes de um estudo de sobrevivéncia
devem ser usados na analise estatistica. Duas razdes justificam isso: (i) mesmo sendo
incompletas, as observacdes censuradas fornecem informacgdes sobre o tempo de vida de
pacientes; (ii) a omissao das censuras no calculo das estatisticas de interesse pode acarretar
conclus@es viciadas. Portanto, ndo é porque a falha ndo ocorrera até o fim do tempo da
pesquisa que esse dado serd abandonado.

O referido modelo € considerado como causal simétrico, pois é capaz de explicar as
adocodes e, por reflexo, as ndo-adogdes (GOERTZ; MAHONEY, 2012, p. 64-65). Uma das
vantagens do modelo de Cox é que a quantidade de censuras a direita (ou seja, a nao
implantacdo da unidade até a data de finalizacdo da pesquisa) também acaba sendo levada em
consideracdo pelo modelo, mesmo que haja uma presuncdo de que 0 evento possa ainda
acontecer a qualquer momento futuro.

Aliés, censura e truncamento ndo se confundem. “Truncamento ¢ caracterizado por
uma condicdo que exclui certos individuos do estudo. Nestes estudos, os pacientes ndo sdo
acompanhados a partir do tempo inicial, mas somente apds experimentarem um certo evento”
(COLOSIMO; GIOLO, 2014, p. 11). Ja a censura é a observacao parcial da resposta, a qual
foi interrompida, ndo permitindo a observacao do tempo de falha. A censura & esquerda ocorre
quando o tempo é maior que o tempo de falha (aqui s@o os casos anteriores ao ano de 1993) e
censura a direita € a situacdo em que as falhas ainda podem ocorrer ou o periodo do estudo €
menor do que os eventos de falha. O truncamento impede a contagem de casos por falta de
evidéncias, por exemplo, a falta de ato normativo, tanto no periodo anterior a pesquisa quanto
no decorrer ou mesmo posterior. E, no caso desta pesquisa, uma falha truncada pode ser
contabilizada se houver identificacdo de novo evento no periodo da sua pesquisa, desde que
ndo seja caracterizada como recorréncia.

O estudo torna-se mais complexo pois todos 0s municipios com 50 mil habitantes ou
mais serdo analisados, visando a ndo se perder os dados sobre censuras a direita. Essas
informacdes obrigam a linearizagéo tabular de mais de 600 unidades da federacéo.

No presente caso optou-se por fazer um filtro inicial de significancia de cada uma das
21 variaveis de pesquisa, divididas em 15 hipoteses. Apds serem construidas as curvas de
Kaplan-Meier e, ap6s uma estimativa sobre a significancia de cada varidvel para o modelo,
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chegou-se a quais varidveis de resposta deveriam compor o modelo final explicativo. O
critério a ser usado foi o de permanecer com aquelas variaveis que apresentaram “p”
inferiores a 0,25 em pelo menos um dos testes de comparacdo das curvas de sobrevivéncia
(COLOSIMO; GIOLO, 2014, p. 141-144). Sem descurar da necessidade de manterem-se
higidas no teste de riscos proporcionais (TRP). Nesse sentido, vide as tabelas 3, 4 e 5.

De fato, ndo se nega que o pressuposto de riscos proporcionais pode acabar excluindo
algumas varidveis que, em outros modelos, poderiam apontar para a significancia de
determinados elementos explicativos, mas que, aqui, podem ser excluidos por ferirem o
pressuposto de proporcionalidade do risco.

E o modelo conta com razoavel nimero de covaridveis; nem demasiado, nem enxuto
demais. 1sso porque sabemos que quanto maior o arranjo do modelos, dificulta-se a analise do
papel de cada uma delas isoladamente consideradas (COLOSIMO; GIOLO, 2014, p. 145).

Foi necessario evitar, entdo, essa analise em grupo, pois existem variaveis que sao
irrelevantes quando inseridas no contexto mais coletivo, mas extremamente relevantes quando
analisadas em um grupo menor de covariaveis. Foi necessaria ainda a insercéo e a remocéo de
variaveis para se notar o aumento estatistico de significacdo do modelo. Foram utilizados para
tanto de dois métodos: forward, adicionando-se varidveis e percebendo quais sdo realmente
significativas; backward, inserindo-se todas as varidveis e removendo as menos significativas.
Nesse sentido, vide a tabela 4.

Segundo Colosimo e Giolo (2014, p. 146), na presenca de certas covaridveis, outras
podem deixar de ser significativas. Consequentemente, ajustam-se modelos reduzidos,
excluindo-se uma Unica covaridvel de cada vez. Verificam-se as covaridveis que provocam
um aumento estatisticamente significativo na razéo de verossimilhanca. Somente aquelas que
atingirem a significancia devem permanecer no modelo, criando um conjunto explicativo
homogéneo. Nesse sentido, vide a tabela 5.

Por fim, realizar-se-a o teste de residuos de Cox-Snell, o qual determinara a higidez do
modelo alcangado, o que evidenciara o ajuste do método proposto (graficos 12 e 13).

Outro ponto interessante € que a metodologia ndo nega a possibilidade de eventos
(falhas) se repetirem no mesmo municipio; mas o modelo adotado ndo os levara em
consideracao (eventos recorrentes). A justificativa é que o estudo tem o interesse em explicar
as determinantes da ado¢do do modelo inovador pelo municipio, e ndo quantas vezes nele se
repetiu. A partir da segunda falha municipal, ndo mais se caracteriza como inovacgdo. Portanto,

com esse recorte o estudo refina a comparacao entre governos inovadores e ndo inovadores.
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Ha apenas 11 (onze) recorréncias na pesquisa™. Assim, ndo pareceu necessario adotar
um modelo de recorréncia, pois ele complexificaria o parametro. Fato é que se poderia sacar
méo de um modelo de risco competitivo ou, entdo, abrir mao da andlise desses eventos
sucessivos para evitar ainda maiores problemas na pesquisa, reputando a ocorréncia de
censura ou truncamento. Esta foi a decisdo, e ndo aquela. Tentar-se-4 corrigir parte desses
efeitos pela analise qualitativa complementar constante na secéo 6.1.

Os intervalos entre cada ado¢do nem sempre seguem a um padrdo temporal estimavel.
Na verdade, os intervalos entre a ocorréncia de um e outro evento sdo assimétricos, sendo que,
caso se fosse calcular o risco de cada um desses intervalos, haveria um modelo extremamente
complexo e custoso.

Isso ndo indica, contudo, que é preciso sacar mdo de tal diferenciacdo de taxas de risco
de ocorréncia do evento, pois 0 modelo de Cox, bem como o estimador de riscos Kaplan-
Meier, partem do pressuposto que a taxa de risco se mantém constante em todos esses
intervalos, ndo se comportando como a tabela da vida ou mesmo o modelo de riscos
exponenciais. Assim, sendo 0s intervalos simétricos ou assimétricos, nenhum problema
haverd, pois os riscos (calculados inicialmente) presumir-se-do constantes até o final da série
temporal. Dessa forma, em cada um desses intervalos, 0s riscos de ocorréncia do evento se
mantém constantes. Essa peculiaridade acabou indicando o Kaplan-Meier como estimador
mais adequado para a pesquisa.

Por isso é que seria equivocado pensar que o aumento do tempo decorrido apds a
primeira adocdo conduza a riscos cada vez maiores para a ocorréncia dos eventos
subsequentes (falha), porque o grafico de ocorréncia dos eventos comporta-se em funcédo
sigmoidal (“S-shaped”). Isso afasta a ideia da tabela da vida, na qual o avango do tempo ¢
seguido do aumento proporcional dos riscos de ocorréncia do resultado.

Por mais que o modelo aqui proposto se balize, precipuamente, por um método
probabilistico (quantitativo), ndo hd que se afastar a necessidade de complementacdo
explicativa com base em métodos qualitativos. Principalmente porque a pesquisa requereu o
recorte temporal de seu periodo de andlise, muito pela restricdo de dados sobre variaveis
politicas. Sem falar que algumas variaveis podem ser excluidas por pressupostos intrinsecos
da presuncdo de riscos proporcionais. Nesse sentido, ndo h& duvidas de que houve

necessidade de tratar o objeto de pesquisa da forma mais adequada possivel: nesse caso, por

511 falhas foram retiradas da pesquisa devido ao modelo aplicado ndo permitir recorréncia de observacdes,
sendo eles: 6 para Teresina-Pl; e 1 para Campo Grande-MS, Manaus-AM, Palmas-TO, Parnaiba-Pl e Sdo José-
SC. Para isso foi mantida a informacdo mais antiga, consolidando 472 municipios em analise.
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meio de uma metodologia multimétodo. Essa mescla garante explicagdo mais proxima a
realidade dos eventos observados e, principalmente, frente as respectivas inferéncias
descritivas e causais construidas (KING; KEOHANE; VERBA, 1994, p. 8).

Ndo ha a pretensdo de que tal modelo traga certezas sobre todos os aspectos do
processo difusorio, pois quaisquer modelagens cientificas estdo sujeitas a lacunas,
principalmente em um cenario de necessarios recortes por dificuldades de formar o dataset.
Afinal, ndo ha métodos bons ou maus, segundo King, Keohane e Verba (1994, p. 8), mas, sim,
uma escolha de métodos hipoteticamente mais adequados e que consigam trazer a baila as
inferéncias causais e conclusdes pretendidas. Ademais, eventuais refutagdes ao presente
modelo vao fortalece-lo ainda mais, o que parece altamente desejavel.

Avaliou-se a difusdo de tais politicas publicas, em forma de onda (bandwagon),
utilizando-se, também, de modelo estatistico pautado em Event History Analysis - EHA
(BOX-STEFFENSMEIER; JONES, 1997). A exemplo da aplicabilidade dessas metodologias
no mundo bioldgico, por exemplo frente a disseminagdo de um virus, aqui parece que a ideia
cabe perfeitamente. O tempo importa, mas a condicao fisica de cada paciente (hno momento do

contagio) também sera essencial para entender a propagacéo da doenca.

4.1.1. O modelo de riscos proporcionais de Cox e do estimador Kaplan-Meier

O modelo de Cox pareceu adequado ao presente objeto de pesquisa em face da sua
aptidao para trabalhar com duas variaveis dependentes: a ocorréncia da falha e o respectivo
tempo de ocorréncia. Ele possui uma formula interessante para analisar se o0s riscos da
ocorréncia do evento se manterdo constantes. Inicialmente, faz-se um calculo no sentido de
saber qual é o risco proporcional de um evento ocorrer durante o curso de todo o periodo de
observacgdo. Para tanto, ha que se testar essa proporcionalidade no estimador Kaplan-Meier,
inclusive podendo-se denotar isso dos graficos das funcGes de risco e de sobrevivéncia
(Grafico 4).

Partindo desse pressuposto de proporcionalidade, representado graficamente inclusive,
0 que se espera é que, se nenhuma circunstancia relevante ocorrer, a mesma proporcao seja
mantida do comeco ao fim da analise de temporal. Contudo, a ideia ndo € deixar as coisas
como estavam, mas, sim, testar a influéncia de algumas variaveis explicativas com o objetivo
de aferir se havera variacdo dessa presumidamente constante proporcao.

Com base no exposto, fica mais facil compreender porque se pode medir a influéncia
das variaveis independentes na alteracdo desse equilibrio esperado (ceteris paribus). Diz-se
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isso, pois, em se manipulando cada uma das varidveis independentes, é possivel perceber se
aquele equilibrio (os riscos proporcionais inicialmente fixados) variard. Se houver alteracéo,
isso indica que a variavel explicativa, entdo, tem capacidade de influenciar positiva ou
negativamente a alteracdo da taxa de risco (ou de sobrevivéncia) que foram fixadas
inicialmente. A andlise dessas variagfes se da pela andlise do coeficiente B (Beta)
(COLOSIMO; GIOLO, 2014, p. 158-159). Nesse sentido, Graficos 5 a 11.

Ainda sobre o modelo de Cox, € preciso dizer que ele tem a vantagem de ser uma
simplificacdo dos modelos paramétricos proporcionais (ALLISON, 2014, p. 33), 0 que
garante a flexibilidade necessaria para o atingimento das finalidades dessa pesquisa. Poder-se-
ia ter optado por um modelo paramétrico, contudo, isso ndo se mostrou adequado. Diz-se isso
pois 0s modelos paramétricos sdo mais adequados frente a duas situacGes particulares. A
primeira € quando existem muitas censuras a esquerda; a outra é quando h& censuras
intervalares — quando ndo se pode precisar 0 exato momento da ocorréncia do evento, mas
somente o intervalo em que ele se inseriu.

Segundo Allison (2014, p. 31-32), os modelos paramétricos podem lidar facilmente
com a censura a esquerda e a censura de intervalo. A censura a esquerda é o que acontece
quando sabemos que um individuo ja passou por um evento, mas ndo sabemos quando ele
ocorreu. Por exemplo, se sabemos que uma mulher de 30 anos é casada, mas ndo sabemos
com que idade ela se casou, entdo a idade ao casar permanece censurada. A censura de
intervalo é o que acontece quando sabemos que um evento aconteceu entre dois momentos
(digamos, entre os 20 e os 30 anos), mas ndo sabemos exatamente quando aconteceu durante
esse intervalo. De toda forma, esses dois problemas ndo se fazem presentes nesta pesquisa, 0
que, entdo, tornou mais adequada a opcdo pelo modelo de riscos proporcionais de Cox.

Outro ponto que precisa ser sobrelevado é que o padrdo esperado de adogdes é que,
inicialmente, haja um nimero pequeno de adogGes das referidas unidades, posteriormente que
esses eventos aumentem e, ao final, voltem a diminuir. Esse tipo de expectativa de movimento
difusério promovia fortes limitacdes a adocdo de modelos paramétricos como o de Weibull e
0 de Gompertz, pois ndo permitem modelagem grafica em U (ou U invertido). Weibull é um
modelo pautado em falha de taxa mondtona e Gompertz se caracteriza por um curva em
formato de “S” (ALLISON, 2014, p. 34).

Utilizamos o estimador Kaplan-Meier ndo s6 para determinar o tempo médio de falha
(e o seu respectivo risco), mas também para mensurar, por aproximagdo, o tempo de

sobrevivéncia, ou seja, 0 tempo que as Unidades da Federacdo conseguem se manter sem
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adotar a determinada politica publica. Esse dado ndo é certeiro, mas o estimador Kaplan-
Meier é capaz de produzir uma estimativa razoavel (COLOSIMO; GIOLO, 2014, p. 50).

Por mais que o modelo esteja pautado no pressuposto de manutencdo da
proporcionalidade dos riscos durante todo o tempo, serd possivel aferir a significancia das
variaveis quando essa proporcionalidade for alterada, sendo que a funcdo de risco basal de
ocorréncia do evento também oscilard, uma vez que as covariaveis agirdo multiplicativamente
sobre tais taxas fundamentais de risco.

Essa presumida proporcionalidade pode ser demonstrada por meio das curvas de
Kaplan-Meier, seja pelo estimador de tempo de sobrevivéncia, seja pelo estimador de tempo
de falha. Pressupondo-se essa proporcionalidade, as covaridveis acabam agindo
multiplicativamente sobre essa funcdo de risco, alterando aquela expectativa inicial de
manutencdo da proporcionalidade inicial. Assim se demonstra que uma covariavel possui
significadncia no contexto do risco de ocorréncia da falha ou mesmo no tempo de

sobrevivéncia.

4.1.2. A andlise de sobrevivéncia para explicar a difuséo de Delegacias da Mulher

As analises de sobrevivéncia empregadas neste trabalho foram realizadas por meio do
software R, considerando o pacote Survival. Partindo-se do marco zero, qual seja, 0 ano de
2013, passa-se a contar o tempo decorrido para que 0s municipios brasileiros com 50 mil
habitantes ou mais adotem uma Delegacia da Mulher. E 0 que se chama de estimativa de
sobrevivéncia, que considera o fator tempo como elemento pivotal. Mais precisamente, a
técnica utilizada foi a do estimador de produto de Kaplan-Meier. Este possui a caracteristica
de ndo ser viciado para amostras grandes e ter também alguma vantagem mesmo para
amostras menores (COLOSIMO; GIOLO, 2006).

Os resultados gréficos esperados sdo como escadas descendentes, retratando uma
probabilidade de sobrevivéncia mais elevada no inicio do que no final do periodo de
observacdo (CARVALHO et al., 2011), o que se coaduna com 0 pressuposto de que, em
algum momento, o municipio vai falhar. Parafraseando Carvalho (2021, p. 88-89), esse
formato ocorre diante do fato de que ele representa a quantidade necesséria de intervalos de
tempo consoante o numero de falhas distintas apresentadas no banco de dados.

O estimador de Kaplan-Meier é definido pela Equacdo 1 (COLOSIMO; GIOLO,
2006):
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Nesta equacdo, a funcdo de sobrevivéncia S (t) (Kaplan-Meier) é estimada pelo
produto das probabilidades de sobrevivéncia a cada tempo t < t, em que a probabilidade de
sobrevivéncia é estimada pelo nimero de sobreviventes no tempo t (CARVALHO, 2021, p.
89).

Considerando ainda a Equacdo 1, nj € o nimero de municipios sob risco no tempo, tj,
e dj sdo os numeros de falhas o numero de falhas em tj . No que se refere especificamente ao
fator tempo, deve-se considerar diferentes tempos de ocorréncia de eventos em uma amostra
com n unidades na forma de t1 < t2 < etc. Nos estudos de difuséo, isso significa o tempo que
um municipio leva para adotar uma politica publica em um processo coercitivo de difusdo. Os
diferentes tempos pressupbem a ndo ocorréncia de empate, isto €, ndo haveria eventos
ocorrendo no mesmo tempo t (CARVALHO, 2021, p. 89).

De outro turno, a funcdo de sobrevivéncia S(t) € a probabilidade de um municipio
sobreviver em um determinado tempo t ou ndo falhar at¢é um tempo t. A funcdo de

sobrevivéncia é expressa na Equacao 2:

S(t) = P(T > t)

Além disso, outra funcéo relevante na analise do modelo é a de taxa de falha A(t), que
é definida como a probabilidade de que o evento ocorra em determinado intervalo de tempo
At e pode ser expressa na Equacdo 3 (CARVALHO, 2021, p. 91):

S(t) — S(t+ At)
At S(t)

At) =

Segundo Carvalho (2021, p. 91), o modelo de regressdo de Cox tradicional é
caracterizado pelos coeficientes 5, que medem os efeitos das variaveis independentes sobre a
funcdo de taxa de falha (COLOSIMO; GIOLO, 2006). Assim, considerando a presenca de
covariaveis x no modelo, o modelo de regressdo de Cox tradicional é expresso por meio da

Equacéo 4:

Me | x(t)) = ho(t)g{x B}
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Conforme a Equacdo 4, acima, g{x'Sf} é uma funcdo ndo negativa que deve ser
especificada, tal que g(0) = 1 (COLOSIMO; GIOLO, 2006). Porém, com a incorporacao de
covariaveis dependentes do tempo, os coeficientes f devem considerar o tempo t (PEREIRA,
2004; COLOSIMO; GIOLO, 2006) e, com isso, 0 modelo passa a assumir a expressdo dada
na Equacédo 5 (CARVALHO, 2021, p. 91):

Mt | x(t)) = ho(t)exp{x (t)B}

Para se fazer a analise de residuos de Schoenfeld, entende-se que, para cada individuo
em analise com covariaveis xi , tem-se um vetor de residuos ri , definidos para cada falha
ocorrida. Ele pode ser representado pela Equacédo 6 (CARVALHO, 2021, p. 92):

T jercep *q;¥P{%/ B}
EjeR(tf) exP{xfﬁ}

Tig = Xig

Apos a realizacdo da regressdo com todas as varidveis a serem testadas, foi utilizado o
procedimento stepwise para melhor selecéo das variaveis.

Deve-se evitar, entdo, a analise em grupo, pois existem variaveis que sdo irrelevantes
guando inseridas no contexto mais coletivo, mas extremamente relevantes quando analisadas
em um grupo menor de covariaveis. Foi necessaria a a insercao e a remogao de varidveis para
se notar 0 aumento estatistico de significacdo do modelo. Foram utilizados para tanto de dois
métodos: forward, adicionando-se variaveis e percebendo quais sdo realmente significativas;
backward, inserindo-se todas as variaveis e removendo as menos significativas.

As covariaveis que explicam a difusdo sdo aquelas que, no modelo final, foram
significativas ao nivel de 10% e que também passaram pela avaliagdo do pressuposto de
proporcionalidade a partir da analise dos residuos de Schoenfeld. As variaveis que assumiram
valor de p ndo significativo ao nivel de 5% na analise de residuos foram excluidas do modelo
final (CARVALHO, 2021, p. 93).

Foram apresentados, na mesma esteira de CARVALHO (2021, p. 93), os resultados
dos testes de verificacdo da associacao das covariaveis com o tempo de sobrevivéncia, em que
a hipdtese nula sera: as covariaveis do modelo final ndo explicam a variacdo no tempo de
sobrevivéncia. Os testes da razdo de verossimilhanca de Wald e Escore apresentam 0S

resultados acerca da adequacdo do modelo final das regressdes realizadas, sendo satisfatério
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um valor de p significativo ao nivel de 5% para 0 modelo final, conforme as especificacdes de
Pereira (2004) e Colosimo e Giolo (2006).

Por fim, na mesma esteira de Carvalho (2021, p. 93), sobrelevamos que, avaliando-se
a qualidade do modelo, esta se encontra de acordo com a estimativa da probabilidade de
concordancia, em que (i) quanto mais proximo de zero, menos preditivo € 0 modelo; (ii) um
valor de 0,5 indica uma concordancia ao acaso; e (iii) valores préximos de 1 indicam o
modelo como excelente e preditivo (CARVALHO et al., 2011).

4.2. Prevaléncia dos dados mais verossimeis

Em alguns casos, por exemplo no estado do Para, poucos foram os dados fornecidos
sobre as Delegacias da Mulher instaladas. Na verdade, em algumas situagdes os dados nao
eram dotados de confianca suficiente para a insercdo no modelo. I1sso ndo foi um problema
recorrente, mas que, a nosso ver, precisa e ja foi relatado no item 3.7.

De toda sorte, nesse tipo de situacdo, optou-se pela primazia das informacdes
coletadas em fontes abertas na internet, se possuissem maior verossimilhanca. E isso precisa
ser sobrelevado: quando houve confronto entre as informacgfes oficiais e as informacoes
publicas, prevaleceram estas — novamente, quando dotadas de maior verossimilhanga.

Por exemplo, a resposta dada pela PCPA da conhecimento de que a DEAM de Belém
do Para, que é uma das mais antigas do Brasil, foi instalada em 18/12/2006, por meio do
Regimento Interno da Policia Civil do Para (Decreto n. 2.690/2006). Contudo, a referida
unidade foi verdadeiramente instalada em 16 de marco de 1987, por intermédio da Portaria n.
094/1987. Esse tipo de equivoco informacional obrigou-nos a fazer prevalecer a validacdo das
informagdes por fontes nem sempre oficiais.

Outro exemplo foi constatado no estado de Pernambuco. O referido estado, que nao
respondeu ao questionamento inicial, obrigou-nos a buscar outra forma de consecugdo das
informagdes. Solicitamos os dados para a Associacdo de Delegados de Policia do local,
portanto. Ainda assim faltaram algumas informacdes relevantes para a pesquisa, as quais so
foram angariadas pelo trabalho de prospeccéo realizado na internet, a qual evidenciou trés
outras DEAMs no estado. Quanto a este caso, néo foi feita qualquer mengéo na resposta sobre
a Lein. 17.644 de 6 de janeiro de 2022, a qual instituira as Delegacias de Olinda, Arcoverde e
Palmares. Igualmente, o instrumento normativo indicado como sendo o inaugural de algumas
Delegacias foi o Decreto n. 32.366/2008, mas na verdade o instrumento anterior (e mais
correto) era a Lei n. 13.457 de 3 de junho de 2008.
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A resposta dada pelo Mato Grosso do Sul ndo esté livre de contestacfes. Por exemplo,
foi mencionado na resposta que a data do Decreto n. 12.218 seria 26 de novembro de 2003,
mas na verdade ele é de 28/12/2006.

SO estamos a citar essas lacunas informacionais pois é importante perceber que a
depuracdo de incongruéncias no dataset requereram a avaliacdo posterior de tudo o que foi
fornecido pelos proprios estados, 0 que ndo atrapalhou a pesquisa (nem mudou 0S seus rumos),
mas demandou trabalho herculeo para validar as informacdes, mantendo-lhas mais confiaveis

possivel.

4.3. O recorte da pesquisa com base na populagdo municipal

Pensar na instalacdo de uma DEAM pressupde, em regra, que 0S municipios
escolhidos tenham condigdes estruturais minimas e que, inclusive, j& possuam uma outra
delegacia de policia j& instalada (que seja responsavel pelos crimes em geral). Portanto,
depreende-se que o governante sO cria uma Delegacia da Mulher naquele municipio se existir
outra para o trato geral de todas as outras infracfes legais que ali ocorram.

Mas é fato que essa regra ndo € absoluta, pois ndo descartamos que as Delegacias da
Mulher podem estar sendo influenciadas por imperativos politicos. De toda sorte, municipios
menores Sd0 menos propensos a instalacdo de Delegacias da Mulher do que os com
envergadura um pouco maior. E isso acabou facilitando a delimitacdo do espectro da pesquisa,
pois recortou razoavelmente o quadro de municipios a serem estudados. S6 os com 50 mil ou
mais habitantes foram analisados.

Utilizando-se como pardmetro Minas Gerais, consoante se depreende da Resolucao n.
8.203, de 28 de dezembro de 2021 do proprio estado, onde estdo previstos 0s municipios com
futuras unidades especializadas e seu volume populacional, verificou-se que 8 DEAMSs
(12.1%) estdo vinculadas a municipios com menos de 50 mil habitantes®, 26 (39,4%)
encontram-se em municipios com mais de 50 mil até 100 mil habitantes, 24 (36,4%) em
municipios com populacdo entre 100 e 300 mil habitantes, 4 (6,1%) em municipios com
populacdo entre 300 e 500 mil habitantes, 3 (4,5%) em municipios com populacao de 500 mil
a 1 milhdo de habitantes e apenas 1 Delegacia Especializada de Atendimento a Mulher se

encontra em municipio com populagéo superior a 1 milh&o de habitantes.

16 pedra Azul Guanhaes, Capelinha, Iturama, Nanuque, Almenara, S&o Lourenco e Diamantina.
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Dai deduz-se que ndo se pode considerar o tamanho da populacdo como a Unica
variavel que explica tal fenbmeno. Até mesmo porque, ainda se utilizando do cenario mineiro,
municipios com muito menor populacdo possuem DEAMs instaladas em detrimento de outros
(a exemplo de Pedro Leopoldo, com mais de 65 mil habitantes) que, embora tenha previsao
legal expressa de instalagdo, ndo viram tal plano sair do papel. E isso escancarou a
necessidade de analise de tal fendbmeno pelo espectro de outras dimensdes, a exemplo da
politica, social, geografica, institucional e econdémica.

De toda forma, para simplificar a presuncdo aqui desenhada, elaborou-se uma tabela
de porte populacional continuo acerca de municipios com 50 mil habitantes ou mais, os quais
serdo objetos da presente pesquisa. Esse parametro populacional vai ao encontro do conceito
amplamente adotado de que municipios de médio porte seriam 0s que se encontram na faixa
entre 50 e 100 mil habitantes, bem como de grande porte aqueles que excedem tal patamar.
Ou seja, o enfoque da pesquisa se concentra em municipios de médio e grande porte. Essa
decisdo ndo é arbitréria, pois, por se tratar de uma unidade policial que investiga crimes e
contravencdes muito especificas, espera-se maior quantidade de delitos em uma populacdo
maior. E isso torna o tamanho populacional um importante vetor de analise.

E era possivel adotar um outro recorte, tendo como base a perspectiva da Norma
Técnica de Padronizagdo das Delegacias Especializadas de Atendimento As Mulheres —
DEAMs (BRASIL, 2010). A referida publicacdo oficial, que tem o escopo de tentar
padronizar o procedimento e espectro protetivo das referidas unidades policiais, atualizada por
ualtimo em 2010, estabeleceu efetivos ideais com base no tamanho da populagdo do municipio
diretamente envolvido. E o parametro inicial é o de unidades territoriais de até 100 mil
habitantes. Nao houve gradacdo entre municipios menores que 50 mil e maiores (até o limite
de 100 mil), o que nos pareceu inadequado.

Em face da decisdo conceitual dessa pesquisa, s6 pequena parte dos 5570 municipios
brasileiros foi levada em consideracdo, os quais estdo divididos em 26 estados brasileiros,
bem como o Distrito Federal.

Ademais, nao custa lembrar que, apesar de termos coletado informacdes desde o ano
de 1944, serdo analisados os dados acerca da evolugdo numérica acumulada e territorial das
referidas unidades como uma variavel numerica continua. Nesse sentido, vide a tabela 2
(subsecéo 4.4.2).

Um primeiro recorte realizado foi em relagdo ao periodo anterior a 1988, pois ndo
havia como se mensurar as variaveis politicas nesse interregno, a exemplo das que versam

sobre competicdo e ideologia. Por razdes Obvias, pois se tratava de um periodo de excecao
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(governo ditatorial). Ademais, apds 1988, a implantacdo dessas unidades ocorreu com maior
pujanca. Até 1988, s6 haviam 46 unidades dessa sorte. Hoje ha, no minimo, dez vezes mais.

Fato € que foi necessario um recorte temporal ainda maior, também por faltarem dados
necessarios sobre algumas das varidveis mais relevantes a pesquisa, principalmente para
contemplar as varidveis politicas. Isso porque o tempo de contagem é definido pelo
pesquisador em funcéo da disponibilidade de dados e do recorte justificado, no caso, do ano
de 1993 em diante.

A escolha metodoldgica sobre o tamanho populacional dos municipios promoveu a
perda — pouco significativa — de alguns eventos, pois existem registros de DEAMSs instaladas
em municipios com menos de 50 mil habitantes (cerca de 33). Explica-se.

A elaboracdo da base de dados final do projeto seguiu um procedimento meticuloso de
selecdo e filtragem. Inicialmente, obtiveram-se dados sobre 543 eventos (tabela 1, subsecéo
4.4.1), ou seja, estados que contavam com Delegacias da Mulher em seu territorio. Apds,
analisou-se quais dessas unidades tinham elementos minimos sobre a falha, reduzindo o
nimero para 522 (tabela 2, subsecdo 4.4.2). O corte subsequente excluiu eventos devido a
auséncia de informacgbes sobre o ano de instalacdo e ato normativo do evento de interesse,
resultando em 426. Em seguida, foi aplicado um critério de selecdo por tamanho populacional,
retendo apenas 0s municipios com populagdo igual ou superior a 50.000 habitantes, o que
reduziu a lista para 393. A esta selecdo foram acrescentados municipios com populacéo
superior a 50.000 habitantes que nao possuiam Delegacia da Mulher, totalizando 674
municipios. Nesse sentido, ha que se lembrar que o modelo tenta explicar a ado¢do, mas
também a ndo adocdo. Enfim, a posteriori, aplicou-se um novo filtro, excluindo municipios
cuja informacédo de ano era anterior a 1993, resultando em 502 municipios. SO apds 1993 é
que haviam elementos completos sobre competicdo politica. Por fim, considerando que o
Distrito Federal ndo se categoriza como municipio, houve uma reducdo de mais 2 unidades,
consolidando a base de dados final em 500 municipios.

Ademais, para confeccdo da variavel politica de ideologia foi utilizada a base
metodoldgica de Zucco e Power (2009). Alguns partidos ndo sdo mapeados pela referida base,
por isso foi preciso remover 14 municipios que o Governador ou Prefeito eram do Partido
NOVO, 2 municipios com o governador do PRS e PMN e 1 municipio com prefeito do PMB,
totalizando 483 municipios.

Como mencionado anteriormente, mais 11 casos foram retirados devido ao modelo

aplicado ndo permitir recorréncia de observacdes, sendo eles 6 para Teresina-Pl; e 1 para
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Campo Grande-MS, Manaus-AM, Palmas-TO, Parnaiba-Pl e Sdo José-SC. Para isso foi

mantida apenas a falha mais antiga no municipio, consolidando 472 municipios em analise.

4.4. Levantamento empirico: as unidades policiais especializadas de cunho assistencial
no Brasil

Esta secdo esmilca o resultado da coleta de dados sobre tais delegacias nos estados
brasileiros, expondo a metodologia utilizada na construcdo das estatisticas descritivas das
delegacias assistencialistas mencionadas nas tabelas abaixo (tabela 1 e 2).

As tabelas a seguir apresentadas pautam-se em dados coletados na primeira e segunda
leva informacional vez que, como dito, novos oficios foram expedidos visando a corroborar as
informagdes captadas inicialmente, buscando aumentar o leque de falhas, bem como assegurar
0 processo de depuracdo informacional mencionado no item 4.2.

De toda sorte, duas foram as maneiras de se distribuirem as informacoes: a primeira
centralizou-se na quantidade de unidades por estado (recorte transversal); a segunda, focou-se
na quantidade de unidades instaladas com base no passar dos anos (recorte tempo-serial). Essa

é, respectivamente, a esséncia das tabelas 1 e 2.

4.4.1. Recorte transversal

A grande importancia dos dados coletados sobre as Delegacias da Mulher ndo é so
para apontar para a quantidade total de unidades que hoje se encontram estabelecidas no
Brasil, bem como as que se prometeu criar. Isso até ja foi realizado por outras pesquisas. O
objetivo principal é deixar claro sob quais premissas tal difusdo ocorrera e 0s porqués de a
adogé&o ter se dado mais rapidamente em alguns municipios.

Ainda que a pretensdo do presente trabalho ndo seja explicar a difusdo de toda e
qualquer unidade de investigagdo, mas somente acerca das unidades da Mulher, o trabalho foi
um passo substantivo para pesquisas futuras, principalmente para entender a difuséo de
unidades semelhantes, inclusive com base em outras metodologias (que requeira um n menor).

Pela corriqueira dificuldade em se precisar o dia, 0 més e 0 ano dos eventos em estudo,
foram contabilizadas as falhas levando-se em conta somente o ano. Essa op¢do metodoldgica
potencializou a captura de dados sobre os eventos, mas, ao reves, poderia criar um efeito
rebote. E que se poderia considerar instalagbes de DEAMs em diferentes datas (mas no

mMesmo ano) como eventos concomitantes e recorrentes em um determinado municipio. De



86

toda forma, a referida decisdo metodoldgica ndo ocasionou problemas reais em relacdo a
pesquisa, pois, como dito, a recorréncia ndao foi um circunstancia contabilizada muitas vezes
no modelo (apenas 11). As falhas recorrentes foram descartadas, portanto.

Como dito, os dados fornecidos ou alcancados eram, em parte, indicados somente pelo
seu ano de ocorréncia, o que ndo conferia a precisdo desejavel para uma depurada
especificacdo das datas. De toda forma, isso ndo pareceu atrapalhar o estudo, pois, na
literatura, ha sugestdes de que o comportamento politico dos atores é influenciado por eventos
politicos anuais, quando fatores como o periodo eleitoral ou inicio e fim de governo importam
bastante (COELHO, 2016).

A tabela 1 a seguir leva em consideragdo o numero total de unidades, fazendo constar,
inclusive, as que ndo tenham data conhecida de instalacdo (as quais serdo tratadas,

posteriormente, como censuradas & esquerda)®’.

Tabela 1 - Distribuicdo espacial e numérica de falhas envolvendo delegacias especializadas
(1988-2022)*

UF Idoso Preconceito | Deficiente Criancae | Atos infra- Mulher
adolescente cionais

AM 1 0 0 1 1 13
RR 1 0 0 1 1 1
AP 2 1 1 3 3 3
PA 1 1 1 5 2 17
TO 13 13 12 13 13 14
RO 0 0 0 2 1 8
AC 1 0 0 1 1 2
MA 2 0 0 2 6 24
Pl 1 1 0 1 1 21

" Todas as Delegacias do Idoso e de Protecéo aos Deficientes tém data de instalagdo determinada. No que tange
as Delegacias de Protecdo a Crianca e Adolescente, existe uma pendéncia dentre 112 unidades listadas. Somente
em 5 unidades policiais de Apuracdo de Atos Infracionais, dentre 73 unidades, ndo foi possivel determinar a data
de instalacdo. Por fim, no que tange as Delegacias da Mulher, dentre 481 unidades, existem 37 unidades que
pendem informagdes sobre a data de instalagéo.

8 A coleta de informagdes se concentrou na metade do ano de 2022, o que ndo permite o alcance de unidades
que foram instaladas ou previstas em instrumentos normativos durante o interregno completo de 2022.
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CE 1 0 1 1 1 10
RN 1 0 0 1 0 12
PE 1 0 0 4 1 17
PB 2 1 0 5 0 14
SE 6 6 6 6 1 6

AL 1 1 1 1 0 3

BA 1 0 0 1 0 15
MT 5 0 0 6 3 8

MS 2 0 0 1 0 13
DF 1 1 1 2 0 3

GO 3 0 3 9 10 26
SP 25 1 1 4 0 136
RJ 1 1 0 3 0 14
ES 1 0 0 1 1 15
MG 12 3 4 15 10 70
PR 2 1 0 7 0 21
RS 5 2 0 18 0 23
SC 33 0 0 33 32 34
Total 115 33 31 147 88 543

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados das policias civis estaduais e do DF (2024).

Essa analise descritiva inicial foi essencial para facilitar o ajuste dos dados ao mote da

presente pesquisa, bem como permitiu que inferéncias descritivas fossem realizadas e, entéo,

amplificassem o rol de hipoteses secundarias. Além disso, permitiu-se ver possiveis relaces

entre covariaveis, evitando-se relacdes de multicolinearidade.

Realmente € curioso porque algumas unidades se difundiram de forma exponencial

(543 Delegacias da Mulher) e outras (a exemplo das 20 Delegacias de protecdo a deficientes e



88

das 21 de combate ao preconceito e discriminacdo) possuirem reduzida envergadura
difusional. Mas as respostas sobre isso ndo serdo buscadas nessa pesquisa, ainda que parecga
altamente recomendado que outras sucessivas o facam. E sabido que cada uma dessas
delegacias especializadas carrega uma especialidade protetiva (mulheres, criancas, idosos,
deficientes etc.) e, certamente, uma janela de oportunidade diferente para a sua
implementagao ocorrer.

Ha sempre a forte e latente possibilidade de concorréncia de prioridades impulsionadas
pela pressdo de grupos de interesse pela implementacao de medidas especificas em prol de sua
protecdo. Pouco importa 0 quédo egoistico esse pensamento possa parecer; cada grupo quer seu
quinhdo de interesses garantido por aquela fonte publica de recursos.

De toda forma, ndo se pode assegurar que o motivo da difusdo das DEAMs seja a
pressdo de grupos femininos junto aos governadores. Fato é que a pesquisa se debruca para
tentar esclarecer isso, pois, na analise de algumas variaveis — a exemplo do percentual da
populacdo feminina e do proprio indice de feminicidios-, apura-se, ainda que implicitamente,
esse tipo de influéncia de redes.

Foi uma decisdo excluir as outras unidades policiais para evitar o enviesamento das
respostas alcancadas, principalmente pela baixa magnitude da amostra coletada dessas outras
sortes de delegacias. E a Delegacia da Mulher, por ser mais numerosa, acaba mostrando uma
difusdo mais abrangente pelo territorio nacional e que, pela sua inegavel magnitude,
suportaria recortes da base de dados que ndo prejudicassem substancialmente o modelo
matematizado adotado.

Além disso, algumas dessas outras unidades especializadas, a exemplo da delegacia do
idoso e de combate aos atos de preconceito, possuem poucas unidades instaladas,
evidenciando um momento inicial de difusdo, o que dificulta o aprofundamento do estudo em
relacdo a elas, prejudicando a clareza de resultados que se podem ser alcangados em face de
delegacias que j& tenham desenvolvido bem a sua trajetoria difusoria (formato S-Shaped).

E o modelo proposto sequer pressupde a alternancia de prioridades por parte do
governante, 0 que sugestionaria uma certa prevaléncia de interesses de determinados grupos
de interesse a cada novo ciclo de tempo. Por exemplo, ndo se pressupde gque existam anos em
que uma determinada unidade policial se mostre (politicamente) mais desejavel do que outra,
dependendo do interesse do governante. Se esse fosse um pressuposto valido, ndo haveria téo
substantiva distorcdo numérica entre as unidades ou, ao menos, existiria uma certa

proporcionalidade na difusdo entre elas.
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4.4.2. Recorte tempo-serial

O objetivo geral da construcdo das tabelas descritivas foi o de definir se o estudo
deveria se centrar em varios tipos de delegacias assistencialistas ou somente em uma delas.
Tratava-se de saber, aprioristicamente, como ocorreu tal processo, comparando a magnitude
da difusdo das DEAMs frente a outras unidades igualmente assistencialistas.

A planificacdo de tais informacbes também serviu para visualizar se tal difuséo se
concentra mais em determinadas regies do pais do que em outras, 0 que poderia indicar a
existéncia de polos de difusdo (clusters regionais). Como dito, essas inferéncias descritivas
foram essenciais para uma andlise preliminar sobre 0 modelo que iria ser desenhado.

Ademais, tais tabelas permitiram inferir que ha delegacias assistencialistas que passam
por uma difusdo mais lenta (e inicial) do que outras (delegacias do idoso, por exemplo), bem
como se ha outras que parecem ja ter superado o periodo de pujanca difusoria, a exemplo da
delegacia de apuracédo de atos infracionais, a qual teve a Gltima unidade instalada no Brasil em
2015. E isso acabou sendo determinante no recorte feito, analisando-se mais de perto somente
a difusdo das delegacias da mulher.

Um outro ponto que precisa ser esclarecido diz respeito a diferenga numérica entre as
tabelas descritivas entre unidades instaladas (tabela 1) e a que as distribui, temporalmente,
consoante a sua criacéo (tabela 2).

Tabela 2 - Distribuicdo temporal de falhas envolvendo delegacias especializadas, 1944-2022
(dados de 2022)

Ano ldoso Preconceito | Deficiente | Crianga e ado- | Atos infracion- Mulher
lescente ais

1944 0 0 0 1 0 0
1970 0 0 0 0 7 0
1978 0 0 0 1 0 0
1983 0 0 0 0 0 1
1984 0 0 0 0 0 0
1985 0 0 0 0 0 6
1986 0 0 1 0 0 29
1987 1 1 1 0 0 10
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1988 1 2 1 12
1989 6 5 5 21
1990 1 2 2 35
1991 0 3 1 20
1992 17 0 3 33
1993 1 1 3 14
1994 8 15 8 26
1995 0 2 1 3
1996 1 1 0 3
1997 5 4 5 7
1998 10 12 10 14
1999 0 2 0 2
2000 2 1 1 3
2001 2 16 3 10
2002 2 8 2 10
2003 2 3 1 23
2004 3 4 0 9
2005 5 2 5 14
2006 2 2 0 26
2007 8 1 6 3
2008 2 2 1 11
2009 4 3 4 11
2010 5 6 1 9
2011 0 4 0 5
2012 3 1 1 11
2013 4 15 4 52
2014 3 1 0 19
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2015 0 0 0 2 0 5
2016 2 1 1 3 0 9
2017 1 1 1 0 0 1
2018 6 4 1 6 1 21
2019 13 13 14 12 12 14
2020 3 2 1 3 0 6
2021 1 0 0 0 0 8
2022 1 0 0 1 0 6
Total 125 33 31 147 88 522

Fonte: elaboracéo propria a partir de dados das policias civis estaduais e do DF (2024).

Perceba-se que ha diferenga numérica entre as tabelas 1 e 2, pois, nesta, algumas
dessas unidades ndo possuem dados confirmados acerca da data de sua criagcdo ou do diploma
normativo, 0 que, por censura ou truncamento, impulsiona-nos a desconsideracdo de tais

informacdes, saindo de 543 eventos iniciais para 522.

4.5. Os recortes do dataset

Para que o objeto da pesquisa fosse bem delimitado, foi essencial apurar a quantidade
de DEAMs que hoje se encontram previstas legalmente ou efetivamente estabelecidas no
Brasil, divididas e catalogadas por estados/municipios, ainda que, inclusive, ndo houvesse
todos os dados desejaveis dos eventos. Até porque era presumivel que alguns recortes e
perdas informacionais ocorreriam quando da construcdo do dataset.

Conforme mencionado na se¢do 4.3, houve um conjunto de recortes no dataset que
justificaram a oscilagdo numérica de eventos analisados ao longo da pesquisa.

E as tabelas descritivas anteriores foram importantes porque evidenciaram a relevancia
e viabilidade do projeto, ainda que com reducdo do n (para 522, como mencionado acima);
ainda assim foi possivel alcancar uma explicacdo razoavel sobre o processo de difuséo de tais
delegacias, bem como garantir que os testes de hipoteses ndo seriam inviabilizados por um

modelo extremamente complexo.
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45.1. A coleta de dados

No inicio da pesquisa — em momento meramente exploratério — foi solicitado, por
meio do Sindicato dos Delegados de Policia do Estado de Goias, a remessa de informacdes —
sem maior profundidade — atinentes ao estudo. A pedido do pesquisador, a entidade classista
disparou e-mails para as Policias Civis de todos os 26 estados e Distrito Federal em busca de
informacdes que pudessem indicar se havia substrato minimo para a sua realizacdo. Inquiria-
se acerca da existéncia, bem como da data da respectiva instalacdo, dos 6 tipos de delegacias
especializadas aqui mencionadas (idoso, preconceito racial, deficiente, protecdo a crianga e ao
adolescente, apuracédo de atos infracionais e da mulher).

O escopo inicial era buscar informacdes sobre todas as referidas unidades, até mesmo
para saber em face de quais seria possivel caminhar na analise do processo difusorio. Alguns
estados informaram os dados pleiteados, mas em relacdo a outros foi necessario buscar as
informagdes em locais diversos (tanto em sites oficiais dos 6rgdos policiais quanto na rede
aberta).

Ainda que nem todas as respostas recebidas das policias civis fossem satisfatdrias, por
si sO, a etapa inicial ja teria atingido um importante legado. Pela dificuldade no atingimento
das informac0es, nunca foi realizada uma catalogacao tdo ampla, seja no ambito estadual ou
mesmo no nacional, acerca do objeto da presente pesquisa. E isso permitiu, certamente, o
avanco do dataset.

Com base nesse conjunto um pouco mais completo de informacdes, oficios formais
foram expedidos para buscar a validacdo dos informes e perseguir outras ainda nao
questionadas. Mas, diferentemente do que fora questionado anteriormente, houve uma
importante decisdo metodologica, qual seja, a de tentar capturar dados de efetiva instalacdo
(que ja haviam sido solicitados), bem como do respectivo diploma normativo autorizador. Até
porque, como se mencionou anteriormente, o conceito de falha para a pesquisa foi
amplificado para também agambarcar a previsdo normativa autorizadora. Neste momento, as
solicitacGes foram feitas com perguntas um pouco mais elaboradas. Diz-se isso pois, dessa
vez, foram expedidos oficios para todas as UFs com uma planilha preenchida para que os
dados ali fossem corroborados e, sendo o caso de adi¢des ou exclusdes, que a prépria UF o
fizesse. E as respostas a tais pedidos foram relevantes para a construcéo das tabelas descritivas
1 e 2 que nortearam o design do modelo tedrico, bem como a escolha de varidveis

independentes.
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Questionou-se, também, sobre o apoio municipal na manutencdo das referidas
unidades policiais, o que nem sempre foi respondido. Nesse sentido, vide a se¢do 4.5.2,
quando tratou-se sobre os dados sigilosos, em um tipo de cooperacdo municipal velada.

De toda forma, esse novo encaminhamento do formulario foi muito importante, pois
agora existiam dados conosco (inclusive coletados pela internet) que sequer as Policias Civis
conheciam, tamanha a profundidade do dataset que estava sendo construido. Isso porque, em
complemento aos dados que foram recebidos inicialmente das UFs, foram buscadas
informacOes em fontes abertas (internet), inclusive na expectativa de se alcancarem diplomas
normativos autorizadores que, ainda que ndo concretizados no mundo dos fatos, previssem a
intencdo do governante local na criagéo de tais unidades.

E a partir desse momento decidiu-se pela exclusividade da pesquisa em face das
Delegacias da Mulher, ainda que a coleta de dados a respeito de outras delegacias
especializadas tenha continuado. E, nesse processo, a qualificacdo do Doutorado foi essencial,
principalmente pelas pertinentes observagOes conferidas pelos professores Dr. Frederico
Bertholini Santos Rodrigues, Dra. Juliana Betini Fachini Gomes e pelo professor e orientador
Dr. Denilson Bandeira Coélho. Todos apoiaram a necessidade de se restringir o espectro de
estudo para as Delegacias da Mulher, 0 que pareceu 0 mais correto.

Como resultado a esse segundo bloco de questionamentos oficiais, ndo constatamos
muitos acrescimos realizados pelas unidades da federacdo sobre unidades policiais previstas
unicamente em diplomas autorizadores; ou seja, previstas, mas ainda ndo instaladas. Na
verdade, somente cerca de 5% das unidades alcancadas pela pesquisa foram previstas e nao
instaladas (24 unidades, cuja lista consta na nota de rodapé n. 7). Isso parece indicar que essa
é uma realidade, mas que nao existe qualquer tipo de monitoramento por parte das policias
civis. Nao ha, portanto, uma base de dados confidvel nas UFs no que tange a essas criacfes
legais que ndo sairam do plano normativo.

Na verdade, a ndo implementagdo das unidades policiais previstas normativamente s6
pode ser realmente percebida quando, ao analisar um instrumento normativo que traz a
previsdo de varias unidades, anotava-se que algumas haviam saido do papel, e outras nao.
Frisamos, portanto, que os estados ndo forneceram quase nenhuma informacéo do que havia
intencdo normativa de se criar, mas ndo o tinha sido feito ainda, o que mostra 0 quéo
complicado € o objeto da pesquisa.

Nesses casos em que foi possivel aprofundar mais na busca por informaces, a
exemplo do que foi trazido no caso do Rio Grande do Norte, permitiu-se visualizar que ha
mais delegacias que ndo sairam do papel do que instaladas. No referido estado, ha cinco



94

DEAMs realmente instaladas e sete previstas, mas ndo instaladas (Decreto n. 31.169 de 08 de
dezembro de 2021). S&o elas: Sdo Gongalo do Amarante, Ceara-Mirim, Macaiba, Pau dos

Ferros, Macau, Nova Cruz e AssU.

4.5.2. Dados sigilosos: a cooperacdo municipal velada

Nos ultimos questionamentos as policias civis, solicitamos dados sobre a existéncia de
cooperacdo municipal, porque essa poderia ser uma variavel estrutural relevante para a
modelagem. Partiu-se do pressuposto de que os municipios poderiam ofertar, como parceria, 0
terreno ou o prédio para fomentar a instalacdo da unidade policial no municipio — e quem sabe
até mesmo servidores administrativos municipais para incentivar que o governador optasse
por instalar e manter uma unidade naquela vereanca).

Pasinato e Santos (2008, p. 13) ja haviam alertado sobre isso, ainda que ndo houvesse
qualquer evidéncia concreta de que isso tenha sido um elemento levado em consideracéo na

deciséo de adocdo da unidade:

E também importante notar que, embora a criagdo das delegacias da mulher seja
regida por decretos e leis estaduais, muitas vezes sua instalacdo depende de acordos
entre o governo do estado e dos municipios, que ficam responsaveis por ceder e
administrar os espacos fisicos necessarios para o funcionamento das delegacias
(Secretaria Especial de Politicas para Mulheres, 2007a).

Ainda que essa fosse uma possivel variavel estrutural da pesquisa, percebeu-se uma
dificuldade muito grande para atingir esse tipo de informacdo. Alguns estados a gravaram de
sigilo ou ndo as responderam. Isso justifica o porqué de algumas varidveis institucionais
essenciais ndo terem sido inseridas no modelo.

Diferentemente dos dados sobre a falha (datas do diploma normativo e da efetiva
instalacdo), tais dados poderiam ser mais facilmente fornecidos pelas UFs, mas, de alguma
forma, parecem ter esbarrado no temor de descoberta das dificuldades estruturais que estdo
por tras da difusdo dessas unidades e como, anomalamente, sdo contornadas. Alguns estados
julgaram tais informagOes “sigilosas” para justificarem o seu nao-fornecimento, inclusive.
Talvez a medo de alegacdo de uso de funcionarios cedidos por prefeituras (em situacdo de
desvio de funcdo ou usurpacdo de funcdo publica) justifiquem a recusa seletiva.

De toda forma, dos 543 eventos analisados no inicio do estudo (falhas), 307 deles ndo
traziam informacdes completas sobre o apoio municipal, 123 disseram ndo haver apoio
municipal e somente 113 afirmaram que os municipios auxiliavam no funcionamento das
DEAMs.
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4.6. Visdo geral sobre as variaveis e as hipoteses

A hipdtese principal da pesquisa € a de que as variaveis internas e externas
influenciam os governadores a adotarem, em face de processo de difusdo, DEAMs em
determinados municipios do estado que governam. Esses fatores podem ser determinantes,
também, para o tempo transcorrido para a implementacdo da referida unidade, sob a
perspectiva do modelo de sobrevivéncia.

Independentemente de algumas variaveis se vincularem aos municipios, 0s quais
possuem gestores proprios (prefeitos), o Governador atua positivamente na instalacdo das
DEAMs em face dessas unidades territoriais. Ou seja, a decisdo é do Governador do estado,
mas tudo dentro de uma ldgica de escolha, levando-se em consideracdo também atributos
municipais. E isso se coaduna com o pressuposto da racionalidade do mapa total.

N&o obstante o exposto, em virtude da abrangéncia da referida hipdtese principal,
optou-se por catalogar, secundariamente, outras varidveis que abordam aspectos mais
especificos sobre as ditas circunstancias facilitadoras do processo difusorio. Especificar-se-ao
cada uma delas ainda nessa secao.

Algumas variaveis proxy serdo utilizadas no presente modelo multicausal, o que em
nada afeta a busca pela descobertas das possiveis relagcdes causais que explicam o fenémeno.
Ademais, por uma questdo de parcimonia, variaveis numéricas e mesmo categoricas seréo
transformadas em variaveis dummies. Por didatica, o presente trabalho tratara de forma
segmentada as ditas variaveis, ndo que elas ndo sejam analisadas em conjunto. A quantidade
de variaveis secundarias que serdo testadas na pesquisa visa a evitar que, por falta de
compreensdo conglobadas das circunstancias externas e internas a que estdo envoltos 0s
governadores, um terceiro observador ndo consiga visualizar as circunstancias que podem ser
determinantes na decis@o governamental de instituir uma delegacia desse tipo.

Por isso mesmo utilizaremos os métodos forward e backward quando da testagem da
significancia das variaveis. Eles garantem que, por mais que o modelo esteja inicialmente
envolto na analise de numerosas variaveis preditoras, hd sempre a possibilidade de reducéo
desse numero, principalmente quando se perceber que somente algumas delas possuem
significancia para 0 modelo ou mesmo que ndo se amoldam aos ditames de riscos
proporcionais. Inclusive, a funcdo da eventual reducdo de variaveis é de também evitar a
manutencdo de variaveis extremamente correlacionadas (multicolinariedade) no modelo, o
que pode afetar a delineacdo do verdadeiro nexo de causalidade. Ademais, ha que se

mencionar que as covaridveis serdo testadas no sentido de analisar, por meio dos seus residuos
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graficos, se sdo factiveis de, em conjunto, apresentarem explicacdo possivel para 0 modelo
aqui apresentado.

Até existem outras variaveis possiveis no presente estudo, mas, por uma questdo de
objetividade e parciménia, optou-se por utilizar aquelas que atinjam satisfatoriamente a
missao de evidenciar a influéncia dos contextos econdmicos, criminais, populacionais, sociais,
politico-ideoldgicos, geogréficos e institucionais, mas sem complexificar demasiadamente a

coleta de dados.

4.6.1. As variaveis dependentes do tempo

E importante salientar que boa parte das variaveis independentes — que fazem parte do
conjunto do presente estudo — sdo variantes. A excecdo do tamanho do territdrio, as demais
variaveis sdo passiveis de mudanca, precisamente quando o tempo decorrido é um fator
importante no estudo. Pelo fato de a maioria das variaveis preditivas utilizadas na pesquisa
serem passiveis de variacdo ao longo do tempo, requereu-se a coleta contextualizada e
atenciosa acerca da data da falha. E essa, consoante Carvalho (2021, p. 90), é uma das
principais motiva¢fes para o uso de métodos do event history analysis (ou analise de
sobrevivéncia); ou seja, exatamente pela capacidade de incorporar prontamente informagoes
sobre covariaveis que variam no tempo (BOX-STEFFENSMEIER, 2007).

E essa observacdo é particularmente relevante, pois o evento em analise comporta um
duplo conceito de falha, ou seja, o primeiro momento claro de sensibilizacdo do Poder
Executivo local. Essa decisdo permite a captura de dados das variaveis independentes no
momento contemporaneo a sensibilizagéo inicial do governador.

Isso porque a ndo incorporacdo de informacdes adequadas de covariaveis dependentes
do tempo, quando essas covaridveis sdo teoricamente relevantes, pode induzir a diversos
problemas na forma de especificacdo incorreta de um modelo de regresséo nessas condig¢oes
(BOX- STEFFENSMEIER, 2007). O uso do modelo de Cox com covariaveis dependentes do
tempo pode revelar informag6es sobre como o risco de ocorréncia de um evento é sensivel a
mudancas no valor de covariaveis importantes (BOX-STEFFENSMEIER, 2007).
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A presente pesquisa mensurou o impacto na adocao das referidas unidades, bem como

do tempo correlato para que isso ocorra, consoante 0s seguintes parametros de variaveis:

Quadro 3 - Codebook das variaveis da pesquisa

Variaveis Descricéo

COD_IPEA Cddigo do Municipio

UF Sigla do Estado

MUNIC Nome do Municipio

DELEGACIA Possui Delegacia - 1 N&o Possui - 0

INSTALADA Delegacia Instalada - 1 Na&o Instalada - 0

ANO Ano do Marco do Evento

CAPITAL Capital -1 Na&o Capital -0

KM_CAPITAL Distancia da unidade para a Capital (Km) - DISTANCIA POR
ESTRADA

POP_TOTAL Populacdo Total do Municipio

PIB PIB Per Capita do Municipio

FEMINICIDIO_EST

Taxa de homicidio contra mulheres (femicidio) no estado

FEMINICIDIO_MUNIC

Taxa de homicidio contra mulheres (femicidio) no municipio

POP_BENEFICIADA

Tamanho da Populacédo beneficiada diretamente - Populagao

Feminina

PCT_MULHER

Percentual de Mulheres na Populacdo

ANO_ELEITORAL_EST

Ano Eleitoral no Estado: Sim-1 Néao -0

ANO_ELEITORAL_MUNIC

Ano Eleitoral no Municipio: Sim-1 Né&o-0

NOME_GOV

Nome do Governador
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PTD_GOV Partido do Governador

IDL_PTD_GOV Ideologia do Partido do Governador

REELEITO_GOV Governador Reeleito - 1 N&o Reeleito - 0

MARGEM_GOV Margem de Vitoria do Governador nas Eleigdes

TURNO_GOV Vitéria do Governador no Primeiro Turno - 1 Segundo Turno - 2

NOME_PREF Nome do Prefeito

PTD_PREF Partido do Prefeito

IDL_PTD_PREF Ideologia do Partido do Prefeito

ALINHA_PREF_GOV Alinhamento ideolégico entre Prefeito e Governador

NVL_REGIC Nivel de hierarquia urbana conforme o REGIC. Cddigo da
Hierarquia Urbana do Municipio - Hierarquia urbana por grupos.
Metrépole ou Capital Regional ou ndo Metrépole ou Capital
Regional

ATRACAO indice de atracdo geral como destino para moradores de outros
municipios para consumo de bens e servicos

ORCMT_EST_SEGPUB Orcamento Estadual para Seguranca Publica

Fonte: elaboracdo propria (2024).

4.6.3. As hipoteses secundarias

E importante dizer que, embora o modelo tenha um viés econométrico, ndo se
restringe a analise dos aspectos econémicos dos estados/municipios, porquanto esse é um
modelo difusional que leva em consideracdo variaveis das mais diversas sortes.

Pormenorizando as varidveis suso, existem as politicas (competicdo eleitoral, ano
eleitoral, ideologia etc.), as institucionais (orcamento para a Seguranca Publica, capacidade
estatal e profissionalismo da burocracia), as econémicas (PIB per capita), as sociais (nUmero
de feminicidios no estado e no municipio) e as geograficas (hierarquia urbana do municipio,
proximidade territorial, distancia para a capital e populacéo total).

E fato que o modelo final talvez ndo necessariamente aponte para todas essas
dimens6es. Se comportar duas ou trés, divididas em algumas poucas variaveis, isso ja tornaria

o modelo factivel, pois, ainda que parcimonioso, teria aptiddo para trazer elementos concretos
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sobre algumas das hipoteses secundarias, o que, reflexamente, corrobora a hipotese principal
(secéo 4.6).

Sublinhe-se que ndo ha um numero arbitrario de variaveis ou de dimensfes necessarias
para que um modelo seja considerado ajustado, pois acaba-se dependendo muito do seu
refinamento. Nem mesmo h& uma dimensdo mais relevante do que a outra, pois s o teste de
hip6teses e de varidveis é que pode mostrar isso.

De toda forma, é preciso compreender que todas as hipoteses secundarias orbitam a
hipbtese principal da pesquisa, a qual versa sobre a influéncia das variaveis internas e externas
na difusdo de DEAMs. Por isso, sendo relevantes algumas dessas hipoteses, caracterizadas
como determinantes internas e externas, corrobora-se a ocorréncia de uma cinética difusional
tipica, bem como aponta para a confirmacéo da hipotese principal.

As hipoteses secundarias da pesquisa sao as seguintes:

Quadro 4 - Descricao das hipoteses secundarias

Hipoteses secundarias Secdo na tese | Dimensao Variaveis
independentes

Governador de partido politico de|4.6.3.1 Politica PTD GOV e

esquerda tende a instalar Delegacias da IDL_PTD_GOV

Mulher

Prefeito de partido politico de esquerda | 4.6.3.2 Politica PTD_PREFe

tende a facilitar a instalacdo de Delegacias IDL_PTD_PREF

da Mulher em seus municipios

Alinhamento ideoldgico entre Governador | 4.6.3.3 Politica ALINHA PREF GO

e Prefeito facilita a instalacdo de \

Delegacias da Mulher em seus municipios

Governador ter sido eleito em segundo |4.6.3.4 Politica TURNO_GOV
turno influencia positivamente na decisdo
de criacdo de DEAMs

O fato de o governador ter vencido com | 4.6.3.5 Politica MARGEM_GOV
maior margem de vitéria influencia na
decisdo de criacdo de DEAMs

O tamanho da populacdo influencia na|4.6.3.6 Geografica |POP_TOTAL
adocdo de DEAMs.

A magnitude da populagdo feminina |4.6.3.7 Geografica | POP_BENEFICIAD
influencia na decisdo de criacdo de A




100

Delegacias da Mulher

A hierarquia urbana do municipio | 4.6.3.8 Geografica |NVL_REGICe
(REGIC) influencia na instalagdo de ATRACAO
DEAMs

A proximidade do municipio com a capital | 4 5.3 9 Geografica | KM_CAPITAL

do estado influencia positivamente na h

instalacdo de Delegacias da Mulher

O PIB per capita do municipio influencia | 4.6.3.10 Econdmica |PIB

positivamente na decisdo de criacdo de

DEAMSs

A quantidade de feminicidios no estado | 4.6.3.11 Social FEMINICIDIO_EST
influencia na decisdo de instalagdo e

Delegacias da Mulher

A guantidade de feminicidios no |4.6.3.12 Social FEMINICIDIO_MU
municipio influencia na decisdo de NIC

instalacdo e Delegacias da Mulher

O ano de elei¢bes municipais influencia na | 4.6.3.13 Politica ANO_ELEITORAL _
decisdo de instalacdo de Delegacias da MUNIC

Mulher

O ano de elei¢Bes estaduais influencia na | 4.6.3.14 Politica ANO_ELEITORAL _
decisdo de instalacdo de Delegacias da EST

Mulher

A magnitude do orcamento estadual da|4.6.3.15 Institucional | ORCMT_EST _SEG

Seguranca Publica influencia na decisdo
de instalacdo de Delegacias da Mulher

PUB)

Fonte: elaboracdo propria (2024).

4.6.3.1. Governador de partido politico de esquerda tende a instalar Delegacias da Mulher

Essa hipOtese pode apontar para a analise do enviesamento partidario ideol6gico como

fator de influéncia no processo difusério. Por isso, o que se buscou aqui foi uma variavel

proxy para tentar demonstrar a dicotbmica tendéncia ideoldgica polarizada (entre partidos de

direita e de esquerda), por mais que outras variacdes sobre o viés ideologico fossem

igualmente possiveis. E ainda que a estrutura partidéria brasileira ndo seja uma mera divisao

entre conservadores e progressistas, optou-se por criar esse recorte ideoldgico dicotdmico,
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presumindo-se que os blocos partidarios costumam ser formados com base nessas afinidades
polarizantes.

Para King, Keohane e Verba (1994, p. 152), as medi¢des qualitativas sdo geralmente
artefatos criados pelo investigador, e ndo sao “dados” por natureza. A divisdo das nagdes em
regimes democraticos e autocraticos ou em regimes parlamentares e presidenciais depende de
categorias que sdo construcdes intelectuais, tal como a ordenacdo das nagcdes em dimensdes
mais ou menos industrializadas. E isso ndo se afasta também da ideia de construcdo do que
sdo partidos de direita e esquerda. No entanto, essa € uma hipotese classica de comportamento
politico, porque é esperado que os partidos de esquerda ofertem mais politicas sociais e de
protecdo social. Embora devemos pensar que os partidos de direita, nos ultimos anos, também
podem ter passado a demandar politicas de seguranca publica especificas. Como o fenédmeno
de fortalecimento de uma direita mais bem delimitada é recente, faz sentido especular se essa
presuncéo foi de alguma forma alterada.

Ao estudar o efeito de ideologia partidaria, € dada primazia ao papel de liderancas
partidarias no processo de difusdo de politicas, destacando o papel dos politicos
(CARVALHO, 2020, p. 38). Evans, por exemplo, amplia essa nocao de atores e indica quais
agentes estariam por trds de processos de transferéncias. Para Sugiyama (2007, p. 5), 0s
individuos podem fazer escolhas devido a sua ideologia, mesmo quando fazé-lo for contrério
aos seus interesses. A ideologia pode influenciar os atores politicos de formas acionaveis, uma
vez que filtra a sua informacdo, molda a sua visdo do mundo e orienta a sua avaliacdo de
politicas especificas (Mullins, 1972). Neste sentido, politicos com convicc¢des ideoldgicas
diferentes diferem nas suas decisdes de emulagéo.

Estudos que possuem maior envergadura ndo conseguem determinar claramente a
extensdo da participacdo de tais atores na propulsdo de tais politicas publicas, o que torna
necessario presumi-las por variaveis que sintetizem ou se aproximem delas. Segundo
Carvalho (2020, p. 39), o fator agéncia é importante e acaba sendo mais estudado em
pesquisas que abarcam uma nocao de transferéncia de politicas (policy transfer) entre poucas
unidades, pois geralmente € possivel apontar mais claramente a atuacdo de agentes ou
organizaces (COELHO, 2016). Ja Coélho (2012, p. 59-60) menciona que Boushey (2010),
analisando a dindmica de difusdo de politicas na América, sugere que os estados progressistas
mais liberais serdo mais receptivos a inovacdo politica e os estados tradicionalistas
conservadores permanecerdo enraizados e resistentes a mudanca politica.

O pressuposto da presente pesquisa vai um pouco além disso, pois se espera que

governos de direita, por serem ditos tradicionalistas, tendem a se preocupar menos com a
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protecdo de grupos vulnerdveis do que partidos de esquerda, principalmente porque um viés
mais conservador tende ao combate prevalente de crimes mais ortodoxos, a exemplo dos
delitos patrimoniais e ao narcotrafico. Fato é que partidos de direita podem ser considerados
liberais no plano econdmico, mas, no plano social e politico, reforcam métodos convencionais
de combate a criminalidade, inclusive em detrimento dos direitos humanos.

Essa variavel se refere ao partido do governador a época da falha, sabendo-se que tal
conceito abrange ndo s6 a adogcdo em instrumento normativo, mas também a concreta
instalacdo da Delegacia da Mulher. Na verdade, o primeiro que ocorrer.

Apesar de ser uma variavel numérica, pela sua relevancia, serd transformada em
dummy para o exclusivo fim de teste no estimador Kaplan-Meier, sendo que, no modelo
propriamente dito, retornara a sua forma numérica original.

As variaveis do codebook que a ela se referem sdo: Partido do Governador
(PTD_GOV) e ideologia do Partido do Governador (IDL_PTD_GOV).

4.6.3.2. Prefeito de partido politico de esquerda tende a facilitar a instalacdo de Delegacias
da Mulher em seus municipios

Essa hipdtese também tem o conddo de determinar o enviesamento ideoldgico-
partidario, mas, agora, em face dos municipios. Ainda que em um substrato federativo
diferente, hd muita semelhanca com a variavel anterior, pois ambas visam a demonstrar que 0
processo difusério pode ser induzido por valores politicos. No entanto perceba-se que,
diferentemente da varidvel anterior, o prefeito ndo € o decisor da politica publica.

Ademais, como se trouxe a baila a hipotese de que o apoio municipal pode ser
substantivo para a difusdo das Delegacias da Mulher, ndo se pode deixar de lado a
importancia da ideologia politica dos prefeitos para que se sintam impulsionados para a
recepcdo de tais mecanismos de seguranca publica em suas municipalidades, ainda que eles
ndo sejam 0s precursores principais de tal decisdo instaladora.

Na verdade, a hipétese também aponta para o0 momento politico vivenciado naquele
momento especifico do municipio. E isso conjugado com o pressuposto do mapa total faz
todo o sentido. Dai, ndo € s6 uma questdo mais da vontade do prefeito (facilitando o processo
difusional), mas a prépria mensagem que ter um prefeito a esquerda pode passar. O
governador olha para os municipios com prefeitos a direita e a esquerda e consegue perceber o

qudo vantajosa pode ser a instalagdo em um ou em outro.
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Fato € que a eleicdo de um prefeito de direita exple, implicitamente, que aquela
determina populacdo parece desejar uma conducdo politica mais condizente com tal ideologia,
ao menos naquele momento.

E esse atalho informacional pode ser bem compreendido pelo Governador, o qual,
sabendo que as DEAMs sdo aparatos mais tipicos de movimentos sociais de esquerda, deixam
de instala-las em municipios que, naguele momento, se mostram menos sensiveis a esse tipo
de equipamento social. Ou seja, municipios conduzidos por prefeitos de direita seriam menos
sensibilizaveis politicamente por esse tipo de instalacao.

Por fim, essa presuncdo atalhada sobre as expectativas do eleitorado do municipio é
uma circunstancia que nao se confunde com a ideologia do Governador (pois ele é o decisor
real), nem muito menos com o viés de alinhamento politico-ideoldgico entre prefeito e
governador.

As variaveis do codebook que a ela se referem sdo: Partido do Prefeito (PTD_PREF) e
ideologia do Partido do Prefeito (IDL_PTD_PREF).

4.6.3.3. Alinhamento ideoldgico entre Governador e Prefeito facilita a instalacdo de
Delegacias da Mulher em seus municipios

As abordagens anteriores trouxeram a baila varidveis desconectadas acerca da
ideologia partidaria do Prefeito ou do Governador. Mas é preciso avaliar se eventual
alinhamento ideologico entre eles pode conduzir a facilitagdo do processo difusorio ou se, na
verdade, o Governador pode instalar unidades em municipios inclusive de ideologia diversa
para l& conseguir capturar votos sem depender do apoio do incumbente local.

A variavel pode evidenciar ndo s6 que o alinhamento é forca propulsora, mas também
que, como hipotetizamos, que o Governador pode escolher a alocacdo de DEAM em
municipios que evidenciam, naquele determinado momento possivel, a populagdo mais
sensibilizada aquele tipo de unidade. Ha expectativas que a eleicdo de prefeitos de direita
sejam atalhos informacionais para o tipo de postura que a populacdo deseja naquele momento;
da mesma forma que prefeitos de esquerda indicariam o desejo por politicas mais
assistencialistas.

A variavel do codebook que a ela se refere é: ALINHA PREF _GOV.

4.6.3.4. Governador ter sido eleito em segundo turno influencia positivamente na decisao de
criacdo de DEAMs



104

E importante frisar que o significado real de “competi¢io politica” ndo é tio facil de se
capturar. Por isso € que a presente pesquisa ndo se restringiu a tentar fazé-lo por intermédio de
uma sé variavel. Para tanto, deve-se associar esta a proxima, qual seja a que versa sobre a
margem de vitdria do Governador.

O conceito de competicdo politica esta relacionado ao acirramento politico em face da
maior ou da menor resisténcia eleitoral imposta pela oposicdo, mostrando a dificuldade
encontrada de se atingir o posto de incumbente. No presente jaez, a competicédo reside no fato
de ndo conseguir evitar uma disputa de segundo turno.

Perceba-se que as simétricas variaveis envolvendo os prefeitos ndo foram testadas, até
mesmo para manter a parciménia do modelo. De toda forma, como o modelo de racionalidade
aqui desenhado parte do pressuposto de que o decisor € o Governador, menos importante é
averiguar o acirramento politico a que se submetem os prefeitos.

Como dito, a forma de mensurar a competicdo politica permite diversificacdo acerca
dos dados a serem coletados. De toda forma, presume-se que as duas variaveis escolhidas na
pesquisa sejam suficientes para explicar toda a envergadura desse rétulo, ao menos para um
modelo tedrico que coloca o Poder Executivo estadual na posicao nevralgica do estudo.

De toda forma, presume-se que, caso vencga em segundo turno, desejando maior apoio
politico, o incumbente pode se mostrar mais interessado na implantacdo de tais politicas
publicas, pois elas Ihe amplificariam a popularidade e os votos. Em outros termos, o resultado
de alta competicdo politica faz com que o vencedor do pleito se sinta na obrigacdo de
estabelecer uma marca inovadora na sua gestdo. Esse é o0 viés a ser adotado na presente

pesquisa, inclusive. A varidvel do codebook que a ela se refere € TURNO_GOV.

4.6.3.5. O fato de o governador ter vencido com maior margem de vitéria influencia na
deciséo de criacdo de DEAMs

Presume-se que o incumbente estadual tenha maior interesse em se consolidar no
poder e, por isso, intente alcancgar outros grupos igualmente interessados por meio de politicas
publicas redistributivas, garantindo uma maior base eleitoral.

A exemplo do que foi mencionado na varidvel acima, as simétricas consideracfes
acerca dos prefeitos ndo foram testadas, até porque o modelo aqui desenhado leva em
consideracdo a decisdo do Governador.

Mantendo a ldgica da variavel anterior, quando um candidato ganha a eleicdo com

menor margem de votos validos com relacdo ao segundo colocado, exemplo 52% X 48%,
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provavelmente adotara politicas inovadoras em razdo de desejar alcangar apoio do eleitorado
ndo sectario. Portanto, o resultado de alta competicdo politica faz com que o vencedor do
pleito se sinta na obrigacdo de estabelecer uma marca inovadora na sua gestdo, buscando
inclusive o apoio de grupos eleitorais que Ihe impuseram tdo acachapante nimero de votos.

A variavel do codebook ¢ MARGEM_GOV.

4.6.3.6. O tamanho da populacgéo influencia na ado¢do de DEAMs

No que tange & populagdo local, decidiu-se por ndo alocé-la como varidvel de controle,
pois o tamanho da populacdo dos municipios ndo se confunde com qualquer outra variavel do
modelo. E que outras variaveis, a exemplo do tamanho da Populacio beneficiada diretamente
(Populacdo Feminina, POP_BENEFICIADA), Percentual de Mulheres na Populagéo
(PCT_MULHER) e o proprio Nivel de hierarquia urbana do municipio (NVL_REGIC),
acabam alcancado vieses subjacentes que apontam para a necessidade de testagem autdbnoma
frente a variavel populacional.

E essa relacdo geografico-dimensional pode ser interessante para o modelo, pois,
consoante Shipan e Volden (2008, p. 840-841), governos menores encontram desvantagem
relativa na formulagdo de politicas em um sistema federal. Parecem ser os municipios
menores menos capazes de aprender com as escolhas politicas dos outros, mais susceptiveis a
concorréncia econémica, mais propensos a envolver-se na simples imitacdo e fortemente
expostos ao risco de coercdo por parte do governo do seu estado.

Para evitar que a quantidade de casas numerais fosse um problema para a pesquisa,
aplicou-se um logaritmo redacional para tanto. Por isso, por vezes, havera a nominacgéo de tal
variavel como Logaritmo da Populagdo Total do Municipio.

A variavel do codebook que a ela se refere é: Populacdo total do municipio
(POP_TOTAL).

4.6.3.7. A magnitude da populacédo feminina influencia na decisdo de criacdo de Delegacias
da Mulher

Presume-se que, quanto mais numericamente relevante for a populagdo feminina,
maiores as chances de adogdo de uma DEAM. As razdes pareceriam ébvias. Primeiro, uma
maior quantidade de mulheres naquela determinada municipalidade aponta para um provavel
maior numero de crimes contra elas a ser investigado. Segundo, maior também a propensédo de

serem sensibilizadas politicamente com tal adogéo e reverterem isso em apoio ao incumbente
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estadual. Por fim, terceiro, é mais provavel a existéncia desse grupo especifico de interesses
impulsionando, por lobby, a atuacdo de empreendedores que facilitem o processo difusorio.

Fato € que ndo se pode reduzir o impacto do estabelecimento das DEAMSs aos votos
femininos, pois essa politica publica de seguranca tem a capacidade de sensibilizar outros
segmentos sociais pela magnitude de tal rétulo.

De toda sorte, essas variaveis enfocam o grupo de pessoas (mulheres) que, diretamente,
podem ser beneficiadas por aquelas unidades policiais. Diferem da variavel de tamanho
populacional, pois o que se discute é, também, a proporcionalidade de mulheres no conjunto
maior, 0 que pode demandar maior atencdo do Governador no estabelecimento de politicas
publicas a elas voltadas. O referido contexto foi mensurado de duas formas: a primeira,
analisando o percentual da populacdo feminina no municipio; depois, por meio da analise do
numero total de mulheres no municipio.

A variavel do codebook que a ela se refere é: percentual de mulheres na Populagédo
(PCT_MULHER). A outra variavel é o tamanho da populacdo diretamente beneficiada -
populacdo feminina (POP_BENEFICIADA).

4.6.3.8. A hierarquia urbana do municipio (REGIC) influencia na instalacdo de DEAMs

Ainda que os municipios possuam gestores proprios (prefeitos), o Governador é quem
atua positivamente na instalacdo das DEAMs em face dessas unidades territoriais. Os
prefeitos ndo possuem essa prerrogativa, pois o comandante em chefe da Policia Civil é o
Governador. Ou seja, a decisdo € deste Gltimo, mas tudo dentro de uma logica de escolha que
leva em consideracdo também atributos municipais — pois é 1a que a unidade sera instalada.
Ainda assim, algumas variaveis da pesquisa parecem se vincular mais aos municipios do que
aos estados. Mas isso ndo e incompativel com o modelo, principalmente quando partimos do
pressuposto da racionalidade do mapa total.

Perceba-se que aqui ndo existe confusdo com a variavel populacional (POP_TOTAL),
a qual se resume a populacdo geral do municipio, sem conseguir evidenciar a correlagcdo de
importancia municipal na rede geogréafica nacional.

Era preciso buscar uma variavel que permitisse uma compreensdo mais profunda e
entrelacada do fenémeno de urbanizagéo e da real importancia das Unidades da Federacdo na
malha local, regional, nacional e até internacional. N&o bastava olhar para 0s municipios

como feudos, totalmente desvinculados da importancia e da dignidade das municipalidades e



107

dos estados circunvizinhos ou do restante do Brasil. Por isso, transpassa a ideia de uma
variavel meramente geografica, mas ndo é bem assim. E prevalentemente geografica, mas
captura nuances sistémicas que apontam para um tipo de lideranca que aquele municipio
exerce em toda a malha urbana nacional. E um misto complexo e integrante de posicio
geogréfica, hierarquia institucional e de conexdes sociais.

Segundo Canon e Baum (1981, p. 980), Walker encontrou fortes relacdes estatisticas
entre as suas pontuacdes de inovacdo e a populacdo, o urbanismo, a riqueza e a
industrializacdo. Outros estudos sobre inovacdo também consideraram importantes as
caracteristicas do ambiente. Conquanto a caracteristica demografica mais importante
provavelmente seja a populacdo, outros atributos sdo igualmente relevantes, principalmente
quando evidenciam a relacdo de forca e influéncia que um municipio desempenha em
determinado arranjo urbanistico.

No presente estudo, a identificacdo da hierarquia urbana e das areas de influéncia é
realizada por meio da classificacdo dos centros urbanos que possuem determinados
equipamentos, servicos e que atraem populagdes de outras localidades. A oferta diferenciada
de bens e servicos entre as cidades faz com que populacdes se desloquem a centros urbanos
bem equipados para adquirirem servigos de salde e educagdo ou buscar um aeroporto, por
exemplo.

Conhecer os relacionamentos subjacentes entre as cidades brasileiras com base na
analise dos fluxos de bens, servigos e gestdo € um importante instrumento para se realizar
escolhas locacionais, tais como decidir a localizagcdo de uma universidade, de um hospital ou
decidir a localizacdo de uma filial de empresa (IBGE, 2020). A hierarquia urbana dos
municipios divide-se em niveis (4), com subniveis em cada. Sao eles: metrdpoles, capitais
regionais, centros sub-regionais e centros de zona. H& também os centros locais, que séo

municipios nos quais a importancia ndo vai além de seu préprio territério. Vejamos:


https://pt.wikipedia.org/wiki/Metr%2525252525252525C3%2525252525252525B3pole
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Quadro 5 - Relagdo entre os grupos hierarquicos da gestdo do territdrio e a Hierarquia Urbana
de referéncia

Grupo hierarquico (CGT) Hierarquia urbana de referéncia

1 la. Grande Metropole Nacional

1b. Metrdpole Nacional

1c. Metropole

2 2a. Capital Regional A

2b. Capital Regional B

2c. Capital Regional C

3 3a. Centro Sub-regional A

3b. Centro Sub-regional B

4 4a. Centro de Zona A

4h. Centro de Zona B

5 5. Centro Local

Fonte: Regides de influéncia das cidades 2018 - Nota metodoldgica (IBGE, 2020, p. 15).

O interessante desses indices e classificacfes é a pequena variacdo delas ao longo dos

anos. Por exemplo, comparando-se 0 REGIC 2007 com o de 2018, temos:

a ampla maioria (86,12%) das Cidades mantiveram a hierarquia de 2007, o que
evidencia o aspecto estrutural da rede urbana. Uma pequena parte (2,92%) caiu uma
posicao e apenas 7 Cidades cairam mais que uma posi¢do, sendo que dessas s6 uma
caiu trés posi¢des hierarquicas. As Cidades que subiram posi¢des foram um total de
485, perfazendo aproximadamente 10% das Cidades. Sendo que a maioria destas
(7,29%) s6 subiram uma posi¢do. Ainda temos 45 Cidades que ndo possuiam
hierarquia em 2007, seja por fazerem parte de uma ACP sem ser o seu polo ou por
serem Municipios criados posteriormente (IBGE, 2020, p. 29).

Grosso modo, as metrépoles, que sdo 15, exercem a maior influéncia no pais, pois sao
0s centros urbanos mais proeminentes. Capitais regionais exercem influéncia no estado e em
estados proximos (97). Os centros sub-regionais (352) sdo cidades que exercem influéncia
preponderante sobre 0s demais centros proximos, por se distinguir em bens, servicos,

movimentos culturais, movimentos politicos etc. Os centros de zona sdo municipios (398) que


https://pt.wikipedia.org/wiki/Centro_de_zona
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apresentam importancia regional, limitando-se as imediacoes, exercendo funcdes elementares
de gestdo. Por fim, os centros locais sdo a maioria dos nucleos urbanos do Brasil, constituindo
as demais 4037 cidades. Neste caso, 0s municipios que s6 exercem funcéo em seus proprios
limites.

A classificacdo hierdrquica de grande metropole nacional sé se aplica & Séo Paulo.
Brasilia e Rio de Janeiro sdo metropoles nacionais. Belém-PA, Belo Horizonte-MG, Curitiba-
PR, Fortaleza-CE, Goiania-GO, Porto Alegre-RS, Recife-PE, Salvador-BA e Manaus-AM
completam o grupo das metropoles. Capitais regionais sdo 97 (noventa e sete). Somado, o
conjunto entre metrépoles e capitais regionais perfazem 112 unidades. Isso é relativamente
irrisorio perto dos mais de 5.000 municipios brasileiros.

Fato é que, como as nomenclaturas de topo sdo amoldaveis a poucos municipios (pela
envergadura da influéncia que a cidade precisa exercer para recebé-las, a exemplo de Sao
Paulo, mencionada acima), foi preciso aglutinar alguns desses conceitos para que ndo se
produzissem resultados enviesados. Por isso uma variavel categorica dummy, subdividida em:
0 - metrépole ou capital regional; 1- ndo é metrépole ou capital regional.

Hipotetiza-se que a delegacia de policia especializada € uma estrutura estatal que
parece se instalar em locais mais influentes e visiveis no arranjo geografico nacional e que
implicitamente evidenciam maior magnetismo social.

A duas varidveis do codebook que a ela se referem sdo: hierarquia Urbana do
municipio por grupos (NVL_REGIC) e, complementarmente, indice de atracdo geral como

destino para moradores de outros municipios para consumo de bens e servicos (ATRACAO).

4.6.3.9. A proximidade do municipio com a capital do estado influencia positivamente na
instalacio de Delegacias da Mulher

Tal variavel tem por funcdo comprovar se ha concentracdo de DEAMs proximas a
capital ou, alternativamente, fortalecer a ideia de que o Governador as distribui por todo o
territorio, buscando angariar mais votos.

E preciso saber se municipios mais proximos da capital serdo mais suscetiveis a
instalacdo de unidades policiais do que outros que se encontrem mais afastados, portanto.
Investigar se 0 movimento difusorio é centripeto ou centrifugo é importante, partindo-se da

presuncao de que a difusdo inicial ocorre aparentemente nas capitais.
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Para tanto mediu-se a distancia entre a capital e o municipio da falha por quilémetros
percorridos em estradas, e ndo tracando uma hipotética linha reta entre tais marcos®®. Até
porque € necessario tentar mensurar a distancia que uma vitima percorreria para buscar auxilio
de uma dessas unidades especializadas da capital. Por exemplo, a distdncia em linha reta entre
Barcarena e Belém do Pard é de 15 km, mas, por estradas, é de 114 km. A referida distancia é
justificada pelas ilhas das ongas (que fica entre tais pontos).

A variavel do codebook que a ela se refere é: distancia da unidade para a capital
(KM_CAPITAL).

4.6.3.10. O PIB per capita do municipio influencia positivamente na decisdo de criacdo de
DEAMs

O conceito aqui explorado tem relacdo com a renda per capita, almejando-se
demonstrar hipotética pressdo maior (e mais qualificada) da populacdo em face dos
governantes. De outra forma, tratando-se de difusdo também fazem depreender
melhor estrutura dos municipios.

Ainda que essa variavel possa evidenciar a capacidade econémica do municipio, talvez
esse ndo seja 0 Unico Viés viés aqui desejado. Até presume-se que, quanto maior a renda per
capita de um municipio, maior a a sua capacidade econdmica para instalar esse tipo de
equipamento publico. Contudo é preciso lembrar que ndo é o municipio que determina a
instalacdo da Delegacia da Mulher, ainda que possa influenciar ou facilitar, pelo seu apoio
material, tal decisdo do respectivo Governador.

Na pesquisa, a andlise da capacidade econémica dos municipes permite também
presumir que, por possuirem maior renda, a sua exigéncia (e o nivel dela) para implementacéo
de tal sorte de politicas publicas também pode ser maior. E esse viés, outrossim, captura
elementos, ainda que indiretos, sobre a influéncia dessa pressao mais qualificada na adog¢éo de
tais politicas publicas.

N&o se optou pelo indice de Gini da distribuicdo do rendimento mensal, que era
medido pela PNAD do IBGE, pois, além de ndo estar sendo mais calculado devido as
mudancas metodologicas na pesquisa, retratam algo diferente do que é desejado aqui. A

variavel do codebook que a ela se refere é: PIB per capita do municipio (PIB).

¥ Foi utilizada uma calculadora disponivel em <https://www.distanciaentreascidades.com.br/>. Acesso em: 10
fev. 2024.
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4.6.3.11. A quantidade de feminicidios no estado influencia na decisdo de instalagdo de
Delegacias da Mulher

Aqui ndo se levou em consideracdo o indice criminal geral de violéncia contra a
mulher, vez que a utilizacdo de tal circunstancia como variavel preditora poderia conduzir a
um problema de endogeneidade. Afinal, ndo se pode precisar se o indice criminal que
influencia o surgimento da DEAM ou se seria a referida delegacia a impulsionar o indice de
criminalidade maior (por maior notificagdo de casos).

Por isso buscou-se uma informacao criminal mais impactante, que é a morte de mulher
em condicdo de seu género ou no ambito doméstico/familiar, para tentar mostrar o quanto esse
aspecto social pode impactar na variavel dependente.

Gize-se que o indice historico de homicidios contra mulheres ndo se compatibiliza
com tais riscos de endogeneidade, pois esses dados ndo parecem influenciados pelo
surgimento de DEAMs. Afinal, nem todas as Delegacia da Mulher possuem atribuicdes,
inclusive, para investigar crimes de feminicidio, conforme mencionado na secdo 3.4 deste
trabalho.

Existe uma série historica e confiavel de dados sobre mortes de mulheres, ainda que o
rotulo dado a pouco tempo atras nao fosse de feminicidio. A dificuldade, na verdade, reside
em saber o que é feminicidio (assassinato de mulher em razéo de condi¢es de género) e o que
é femicidio (que é assassinato de mulher), que ndo devem ser confundidos.

Contudo, os dois rotulos acabam se fundindo na pesquisa, pois 0 conceito de
feminicidio s6 foi consolidado ap6s a Lei n. 13.104/2015. Portanto a variavel coletada &,
tecnicamente, a de morte de mulheres (femicidio), pois o feminicidio é um conceito técnico-
juridico que sé poderia ser perfeitamente amoldavel para mortes apds 2015, o que geraria um
recorte que inviabilizaria a pesquisa.

Transposta tal barreira conceitual, a pesquisa busca saber se 0 governante, ao aferir a
taxa de feminicidio global no seu estado, busca implementar tal politica publica; e, nesse caso,
independentemente de o local escolhido para a instalagcdo da DEAM ser aquele que apresenta
maior quantitativo de crimes semelhantes. E é isso que explica a presente variavel e a sua
diferenca substantiva em relacdo a que seré tratada no item abaixo (4.6.3.12.).

Na proxima variavel analisar-se-a se o indice de feminicidio no municipio influenciou
a escolha daquela municipalidade em especifico para a instalacdo da unidade; mas, antes disso,
a presente variavel analisa se o indice de feminicidio estadual (e ndo o municipal) influenciou

0 Governador a decidir por instalar tais unidades no estado.
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E esse raciocinio se compatibiliza com o pressuposto do mapa global. Essa foi a razéo
para o desenho dessas duas varidveis diferentes: taxa de feminicidios no estado e no
municipio (descrita na subsecéo a seguir).

A variavel do codebook que a ela se refere é: taxa de homicidios contra mulheres
(feminicidio) no estado (FEMINICIDIO_EST).

4.6.3.12. A quantidade de feminicidios no municipio influencia na decisdo de instalacdo de
Delegacias da Mulher

Utilizamos uma variavel proxy (taxa de homicidios contra mulher) para testar se essa
circunstancia influencia na adogéo de tal sorte de delegacias especializadas. Ainda que néo
seja possivel precisar quantas dessas mortes podem ser realmente categorizadas como
feminicidios, é possivel trazer a baila a taxa de homicidios contra mulheres, que desse outro
fendmeno se aproxima®.

A informacao mais préxima e disponivel*

, principalmente para um recorte temporal
tdo elastico, € a que abriga todo dbito, por causa externa ou ndo-natural, indiferente do tempo
entre o evento lesivo e a morte propriamente, derivada de lesdo provocada por violéncia. No
caso, de homicidios. Por isso que, ano a ano, conseguiu-se buscar informacgbes relevantes
sobre tais eventos, ainda que se saiba que o conceito de feminicidio sé tenha surgido apds a
Lei n. 11.340/2006, vez que estd umbilicalmente conectado ao conceito de violéncia de
género.

Espera-se que, atendido o pressuposto racional do mapa global, o governante pode, ao
decidir pela instalacdo da DEAM no estado, direcionar o aparato para aqueles municipios em
que ocorrem maior numero de feminicidios (e que, de alguma forma, contribuiram para tal
indice estadual). Por isso tais hipoteses sdo complementares.

A variavel do codebook que a ela se refere é: taxa de homicidios contra mulheres

(feminicidio) no municipio (FEMINICIDIO_MUNIC).

4.6.3.13. O ano de elei¢cdes municipais influencia na deciséo de instalacdo de Delegacias da
Mulher

2 Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA). Atlas da Violéncia. s. d. Disponivel em:
<https://www.ipea.gov.br/atlasviolencia/dados-series/52>. Acesso em: 10 fev. 2024,

%! Fonte: DATASUS — Site SUS (Sistema Unico de Satde). Fonte: Os dados originais sdo provenientes do SIM-
DATASUS. Até 1995 as informacgdes sdo do CID9. A partir de 1996 sdo do CID10. Mais informagdes:
Declaracio de Obito (PDF). Atualizado em:18/05/2023.
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Parte-se do pressuposto de que, em ano de eleicdes municipais, maior é a
probabilidade de adogdo de um(a) programa(politica publica) por parte do Governador. Sem
falar que, quanto maior a competicéo eleitoral, maior também é a probabilidade de adoc¢éo de
uma politica nova, especialmente se a politica em questdo ndo for impopular (BERRY;
BERRY, 1990). Na época de eleicdes é que a janela de oportunidade para tanto parece se abrir
escancaradamente.

N&o ha multicolinearidade desta variavel com a de afinidade politica, pois esta ndo
leva em consideracdo interesses outros que decorrem ao longo do processo eleitoral municipal,
restringindo-se ao alinhamento ideoldgico entre os chefes dos executivos do municipio e do
estado.

Em estudo semelhante, percebeu-se um impacto mais significativo das eleicdes
municipais do que a eleicdo nacional na difusdo de politicas publicas, mais especificamente
sobre a Lei de Acesso a Informacdo (CARVALHO, 2020). O espectro temporal da referida
pesquisa foi mais restrito do que o desta, pois referente aos anos de 2011 a 2014, o que aponta
para outros possiveis resultados que podem ser encontrados aqui.

Por isso mesmo ndo pareceu razoavel testar somente a variavel de elei¢cdes estaduais
(das quais participam os governadores), mas também em face das elei¢bes municipais, pois
aqui o apoio (ou a oposicdo) do Governador pode ser substantivo para o sucesso eleitoral.

E, como o modelo pressupde uma difusdo também por motivos de interesses politicos
racionalizados, ndo haveria como evitar se avancar nesse aprofundamento.

A varidvel do codebook que a ela se refere é: ano eleitoral no municipio
(ANO_ELEITORAL_MUNIC).

4.6.3.14. O ano de eleicdes estaduais influencia na decisdo de instalacdo de Delegacias da
Mulher

Parte-se do pressuposto de que, em ano de elei¢bes estaduais, € maior a probabilidade
de adocéo de tal sorte de delegacias especializadas.

Ao analisar o periodo de elei¢des estaduais, acaba-se alcangando também as elei¢oes
nacionais, pois ocorrem em mesmo periodo. Mas isso ndo é relevante, pois 0 contexto
decisorio a ser melhor capturado e analisado € o do Governador.

E é sabido que, em periodos eleitorais (de que envergadura forem os pleitos), costuma
haver severas restricGes temporais a inauguracdo de obras, nos 3 meses que antecedem as

eleicOes.
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A andlise sobre 0 ano de elei¢cBes evidencia a busca por elementos de competicdo
eleitoral. Esse periodo pode indicar maior probabilidade de adocdo de uma politica nova,
especialmente se a politica em questdo nao for impopular (BERRY; BERRY, 1990).

A variavel do codebook que a ela se refere é: ano eleitoral no estado
(ANO_ELEITORAL_EST).

4.6.3.15. A magnitude do orcamento estadual da Seguranca Publica influencia na decisédo de
instalacdo de Delegacias da Mulher

No contexto de implementacdo de uma determinada politica publica € imprescindivel a
percepcdo de que orcamentos publicos sdo limitados e, por isso, destinados a um conjunto
maior de politicas publicas que podem e precisam ser operacionalizadas.

Conforme Schéfer e Streeck (2013, p. 8-9), a versdo mais corriqueira para a explicacao
da escolha publica sobre a crise fiscal do Estado é a teoria da piscina comum de recursos
(Common Pool), que se estabeleceu como a opinido recebida da chamada nova economia
institucional. Em esséncia, ¢ apenas mais uma versdo da historia da “tragédia dos bens
comuns”.

Na versdo popular dessa teoria, a democracia € a principal culpada, com os seus atores
centrais — eleitores, grupos de interesse e partidos politicos — retratados como sendo
fundamentalmente irresponsaveis e incapazes de resistir as tentacdes inerentes ao livre acesso
aos recursos de propriedade coletiva. Por mais vulneraveis que sejam as suas instituicdes a
pressdo popular, assim diz a historia, a democracia resultard inevitavelmente em decisdes
econbmicas irracionais, incluindo compromissos com despesas publicas que excedam as
receitas publicas e resultando num endividamento cada vez maior.

Um dos maiores niveis de agregacdo de acOes da Administracdo Publica, nas diversas
areas de despesa que competem ao setor publico, situa-se na Seguranca Publica. Neste caso,
despesas com tal nicho costumam comprometer parte consideravel dos recursos publicos. E
nem sempre 0s recursos que foram destinados a tal area sdo executados, muito por falta de
competéncia administrativa para tanto, ou mesmo pela falta de consisténcia dos projetos que
sdo desenhados pela burocracia policial. Por isso é que a referida variavel teria que capturar as

despesas verdadeiramente efetivadas, e ndo as previstas e ndo executadas.
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Por isso, a presente variavel é razoavel, pois corresponde as despesas empenhadas, ndo
considerando as intra-orcamentarias®, o que confere maior realismo ao dado, uma vez que
retrata o contexto de investimento efetivamente empregado.

A variavel do codebook que a ela se refere é: Orcamento Estadual para Seguranca
Pablica (ORCMT_EST_SEGPUB).

22 Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico, 8 edi¢do, Glossario do Tesouro Nacional e Manual de
Demonstrativos Financeiros, 92 edicdo. Atualizado em:17/11/2022.
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5. Analise e resultados

Este capitulo se dedica a apresentacdo dos principais resultados obtidos a partir dos
levantamentos iniciais da pesquisa, bem como do modelo aqui proposto. Nesse sentido, serdo
expostas as estimativas obtidas a partir do estimador Kaplan-Meier, do modelo de
sobrevivéncia de riscos proporcionais, assim como as variaveis identificadas como as mais
significativas entre todas aquelas elencadas neste estudo. Sem descurar da analise sobre o

ajuste do modelo final proposto através da analise de residuos de Cox-Snell.
5.1. Grafico em formato S-Shaped

O grafico 3, exposto abaixo, permite observar o processo completo de difusdo das
Delegacias da Mulher no Brasil, ainda que a pesquisa, por caréncia de informacbes sobre
algumas variaveis, tenha sido impulsionado a realizagdo de alguns recortes (vide a secdo 4.3).
A representacdo grafica apresenta-se em conservadora estrutura de S-Shaped, o que ndo afasta

a constatacdo da existéncia de um tipico movimento de difusdo.

Grafico 3 - A cinetica difuséria das Delegacias Especializadas de Atendimento a Mulher de
1983 a 2022
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Fonte: elaboracdo propria a partir dos dados da tabela 2 (2024).

Com base nos dados reproduzidos no Grafico 3, observa-se um processo difusério que

se alonga por decadas, alcancando numero substantivo de falhas, principalmente quando se
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constata a desproporcdo numérica das DEAMs em face de outras unidades de policia

investigativa brasileiras, a exemplo das mencionadas no Gréfico 2.

5.2. As estimativas Kaplan-Meier, a raiz quadratica e as variaveis preditoras

Primeiramente, foi realizada a analise descritiva dos dados. Como os dados de
sobrevivéncia possuem observacdes parciais da resposta (as censuras), foram utilizadas
técnicas nao-paramétricas para descrever a base. Observa-se que 50% dos 472 Municipios em
analise falharam, ou seja, aderiram & Delegacia. E todas as censuras ocorreram no ultimo ano
do estudo (2022).

Gréfico 4 - Estimativa da Funcdo de Kaplan-Meier para S(t)
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Fonte: elaboracéo propria (2024).

E essencial descrever as covariaveis do estudo, buscando uma melhor compreenséo da
base de dados. Isso porque, em andlise de sobrevivéncia, estima-se a sobrevivéncia para cada
variavel explicativa e, posteriormente, observa-se graficamente se as funcdes se mostram
diferentes, indicando uma possivel relagéo significativa com o tempo de falha.

Perceba-se, contudo, que se realiza somente a analise descrita das covariaveis
categoricas do experimento. Por isso que algumas caracteristicas quantitativas dos dados
podem ser distribuidas nominalmente (ou seja, categoricamente), o que Vviabilizaria a
estimacdo delas pela metodologia de Kaplan-Meier. No caso das variaveis quantitativas, e que
ndo tenham sido transformadas em variaveis dummy (categdricas), torna-se inadequado o uso

do estimador Kaplan-Meier.
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Por isso, algumas das variaveis do presente modelo ndo serdo objeto de representa¢tes
graficas das referidas estimacbes. E o caso das seguintes variaveis: a) margem de vitoria
eleitoral do Governador; b) populacdo total do municipio; ¢) magnitude da populacédo
feminina; d) proximidade do municipio com a capital do estado; €) PIB per capita do
municipio; f) quantidade de feminicidios no estado; g) quantidade de feminicidios no
municipio; e h) magnitude do orcamento estadual da Seguranca Publica. Nesses casos,
deliberou-se por ndo se buscar a transformacdo das variaveis em categoricas, pois,
supostamente para se conseguir gerar a estimacdo grafica via Kaplan-Meier, poder-se-ia
enviesar o estudo.

Ademais, algumas transformacGes foram aplicadas nas variaveis explicativas, como
por exemplo o logaritmo natural e a raiz quadrada. Estas mudancas sdo importantes para que
seja padronizado o impacto das covariaveis na explicacdo do tempo de sobrevivéncia,
reduzindo a influéncia de valores extremos ou com unidades muito elevadas, a exemplo da
populacdo total de um municipio (centenas de milhares de habitante), compatibilizando com a
taxa de feminicidio municipal (que esta na casa das dezenas).

E a escolha da transformacdo de variaveis, inclusive para a logaritmica e de raiz
quadrada, é crucial para otimizar a analise e a interpretacdo dos dados. Tradicionalmente, a
transformacdo logaritmica é empregada devido a sua eficcia em estabilizar a variancia e
normalizar distribuicdes que sdo assimétricas a direita.

Contudo, essa técnica pode ndo ser sempre a ideal, dependendo muito da natureza dos
dados em questdo. No caso em anélise, optou-se pela transformacdo de raiz quadrada em
detrimento da transformacdo logaritmica. Essa decisdo foi baseada na observacdo de que a
transformacéo logaritmica, embora util em muitos contextos, acaba invertendo a distribuicéo
dos dados (Grafico 3), ou seja, alteraria a forma original dos dados de maneira indesejada, o

que poderia levar a interpretagdes errdneas ou a uma modelagem menos eficaz.
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Gréfico 5 - Boxplot do nimero de Feminicidios Estaduais
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Fonte: elaboracdo propria (2024).

Grafico 6 - Boxplot da raiz quadrada do numero de Feminicidios Estaduais

40
1

35
|

30

25

15
|

10
1

Fonte: elaboracédo propria (2024).
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Gréfico 7 - Boxplot do Logaritmo Natural do namero de Feminicidios Estaduais

Fonte: elaboracéo propria (2024).

Por outro lado, a transformacéo de raiz quadrada mostrou-se mais apropriada para este
conjunto especifico de dados, uma vez que mantinha a distribuicdo original essencialmente
inalterada (Gréfico 2).

Ao aplicar a raiz quadrada, a distribui¢cdo dos dados permaneceu idéntica a sua forma
original, facilitando a analise e a interpretacdo correta dos efeitos das variaveis no modelo.
Isso sobreleva uma vantagem significativa da transformacéo de raiz quadrada: a preservacdo
da estrutura dos dados, que é crucial para a validade dos resultados em qualquer analise
estatistica. Dai, embora a transformac&o logaritmica seja amplamente utilizada e reconhecida
por suas vantagens, neste caso especifico a escolha pela transformacdo de raiz quadrada foi
determinada pela necessidade de manter a integridade da distribuicdo original dos dados,
assegurando assim a precisao e a relevancia do modelo estatistico desenvolvido.

Por fim, o estimador Kaplan-Meier ndo é uma condito sine qua non para o ajuste de
uma variavel ao modelo de riscos proporcionais de Cox. Fato é que, como dito, trata-se de um
estimador que pode apontar para a provavel adequagdo de uma variavel em determinado
modelo matematizado, mas o que ndo garante a adequacdo ao modelo de Cox, pelos seus
pressupostos implicitos de riscos proporcionais. A seguir, a estimativa Kaplan-Meier de

algumas das variaveis do estudo:
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5.2.1. Partido politico de esquerda do Governador

O Grafico 8, a seguir, expde a analise da covariavel acerca da ideologia partidaria do
Governador, se mais a esquerda ou a direita.

Originalmente, ndo se trata de uma varidvel categdrica, mas sim de uma variavel
numeérica. Por isso é que, percebendo a necessidade e a possibilidade de tal sorte de variavel
ideolodgica ser avaliada no estimador Kaplan-Meier, optou-se por torna-la categérica para esse
fim.

Ainda assim, quando da insercdo de tal varidvel no modelo, ap6s andlise de sua
significancia e da manutencdo dos pressupostos de riscos proporcionais, devolver-se-a a sua
forma natural, ou seja, variavel numérica.

A base metodologica utilizada é a de Zucco e Power (2009), voltada a realizar a
correspondéncia, mais proxima possivel, da ideologia partidaria do Governador quando da
falha.

E possivel perceber que, no grafico abaixo, as curvas de sobrevivéncia estimadas nio
se afastam tanto uma da outra, ndo apontando, graficamente, para um impacto significativo da

variavel na adocdo da Delegacia da Mulher. Vejamos:

Gréfico 8 - Curvas de sobrevivéncia estimadas pelo método de Kaplan-Meier para a
covariavel partido politico de esquerda do Governador

08
1

0.6
1

S{t) Estimada

04

Parbdo de Esquerda

0.2

0.0

o 5 10 15 20 25 30

Tempos

Fonte: elaboracdo prépria (2024).
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Explicando melhor a interpretacdo do grafico suso: se ndo ha grande diferenca entre
tais linhas, infere-se que o0s riscos proporcionais de ocorréncia do evento — sob as premissas
de riscos proporcionais ja estimados — ndo se alteraram em qualquer momento na linha do

tempo. Em suma, aparentemente, tal variavel ndo mostrou-se tdo adequada ao modelo.

5.2.2. Partido politico de esquerda do Prefeito

Ja no grafico 9, apresentado a seguir, observa-se a desenvoltura de variavel igualmente
associada a ideologia partidaria, que versa sobre a influéncia de o prefeito do municipio no
ano da falha ser de esquerda ou de direita. Para tal varidvel foi transformada em dummy,
levando-se em consideracéo todas as premissas cientificas ja alertadas no item anterior.

E possivel notar que as curvas de sobrevivéncia se afastam a partir do tempo 15,
apontando para a possibilidade de que municipios governados por prefeitos de esquerda

possuirem maior risco de falhar. Vejamos:

Grafico 9 - Curvas de sobrevivéncia estimadas pelo método de Kaplan-Meier para a co-
variavel Partido politico de esquerda do Prefeito
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Fonte: elaboracdo propria (2024).
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5.2.3. Alinhamento ideoldgico entre Governador e Prefeito

A covaridvel de alinhamento ideologico entre Governador e Prefeito
(ALINHA _PREF_GOV) refere-se a hipotética simetria ideoldgica entre Governador e
Prefeito, no periodo de andlise. Por exemplo, se ambos sdo de esquerda ou se ambos sdo de
direita, quando da ocorréncia da falha. E, pelo Gréfico 10, a seguir, observa-se que, com 0
passar do tempo, 0s municipios nao alinhados apresentam mais risco de falhar. Mas isso ainda
néo indica muito.

E preciso aguardar se, nas analises subsequentes sobre a significancia da variavel, bem
como sobre a sua adequacdo aos pressupostos de riscos proporcionais, vai ela subsistir como

variavel explicativa adequada e suficiente ao modelo proposto.

Gréafico 10 - Curvas de sobrevivéncia estimadas pelo método de Kaplan-Meier para a
covariavel Alinhamento ideoldgico entre Governador e Prefeito
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Fonte: elaboracédo propria (2024).
5.2.4. Elei¢éo do Governador em segundo turno
No Gréfico 11 observa-se que a variavel que indica o turno em que o Governador da

época da falha venceu a elei¢cdo ndo possui um comportamento significante entre as curvas de

sobrevivéncia.
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Gréfico 11 - Curvas de sobrevivéncia estimadas pelo método de Kaplan-Meier para a
covariavel Eleicdo do Governador em segundo turno
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Fonte: elaboracdo prépria (2024).

5.2.5. A hierarquia urbana do municipio

A referida variavel foi dicotomizada: se 0 municipio €, ou ndo, uma Metropole ou
Capital Regional. Percebe-se que, a partir do Grafico 12, os municipios com maior hierarquia
urbana diminuem o risco de sobrevivéncia, visto que as curvas se distanciam desde o0s tempos

iniciais.
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Gréfico 12 - Curvas de sobrevivéncia estimadas pelo método de Kaplan-Meier para a
covariavel Hierarquia Urbana do Municipio
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Fonte: elaboracéo propria.

5.2.6. O ano de elei¢cbes municipais

No Gréafico 13 esta em enfoque a covaridvel que aponta para o ano de eleicdo
municipal ou ndo. Observe-se que nos anos eleitorais hd maior chance de ocorrer a falha do

que em anos sem elei¢des municipais.

Grafico 13 - Curvas de sobrevivéncia estimadas pelo método de Kaplan-Meier para a
covariavel Ano de elei¢cdo municipal
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Fonte: elaboracdo prépria (2024).
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5.2.7. O ano de eleicOes estaduais

Analisando-se 0s anos de eleicdo estadual, demonstra-se, no Grafico 14, uma
evidéncia contraria ao achado do grafico anterior, ou seja, em anos sem eleicdo no estado ha
maior risco de falha, inclusive com as curvas de sobrevivéncia bem mais afastadas.

Fato é que sO ap6s as analises subsequentes sobre a significancia da variavel, bem
como sobre a sua adequacdo aos pressupostos de riscos proporcionais, vai se poder assegurar

se essa variavel adequa-se perfeitamente ao modelo proposto.

Grafico 14 - Curvas de sobrevivéncia estimadas pelo método de Kaplan-Meier para a
covariavel Ano de elei¢do estadual
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Fonte: elaboracdo propria (2024).

5.3. O ajuste de Modelo de Sobrevivéncia de Riscos Proporcionais

O ajuste do dataset ao modelo de Cox foi realizado por intermédio do software R,
utilizando-se da fungdo coxph. Com o objetivo de propor um modelo de regresséo para
analisar os dados, foi utilizado o método Forward. Primeiramente ajustou-se o modelo com a
presenca de uma covariavel para cada variavel explicativa para verificar as realmente
significantes. Utilizando um nivel de significancia de 5%, a tabela 3 evidencia as estimativas e

0 p-valor associado a cada parametro de regressao.
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Tabela 3 - Estimativas dos coeficientes para 0 modelo de Cox com apenas uma covariavel

Variavel Estimativa P-valor
Ano Eleitoral no Estado -2,2914 <0,0001
Logaritmo do PIB (bilhdes) do Estado -1,3234 <0,0001
Logaritmo da Atracdo do Municipio 0,5295 <0,0001
Logaritmo do Orcamento Estadual de Seguranca Pablica -0,7239 <0,0001
Logaritmo da Populacéo Total do Municipio 0,6627 <0,0001
Raiz Quadrada do Feminicidio no Estado -0,0839 <0,0001
Ano Eleitoral no Municipio 1,2926 <0,0001
Margem percentual de vitdria do Governador -0,0022 <0,0001
Ideologia do Partido do Prefeito -0,8403 <0,0001
Governador Reeleito -1,04 <0,0001
Municipio Capital 1,3861 <0,0001
Raiz Quadrada do Feminicidio no Municipio 0,1668 <0,0001
Alinhamento Ideoldgico -0,3593 0,0061
Nivel de Hierarquia Urbana 0,3451 0,0078
Porcentagem de Mulheres na Populag¢do do Municipio 0,1222 0,0167
Ideologia do Partido do Governador -0,2501 0,0658
Distancia do Municipio para a Capital 0,0002 0,3798
Turno do Governador vencedor -0,1118 0,3891

Fonte: elaboracdo propria (2024).

Pelo critério de significancia de 5%, 18 das 21 varidveis apresentaram evidéncias
estatisticas de que eram significantes no contexto da variavel dependente acerca da adesdo a
DEAM. Ao reveés, as 3 Unicas que ndao se mostraram foram: Ideologia do Partido do
Governador (IDL_PTD_GOV), Distancia da unidade para a Capital (KM_CAPITAL) e o
Turno no qual o Governador venceu (TURNO_GOV).
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Para encontrar o melhor formato de modelo final, procedeu-se a analise com uma s6

covaridvel (método forward) e depois foi realizado o Teste de Riscos Proporcionais (TRP),

para observar se o encaixe de cada qual a suposicdo de riscos proporcionais do Modelo de

Cox. A tabela 4 apresenta as variaveis e o p-valor associado a estimativa do teste.

Tabela 4 - P-valor do Teste de Riscos Proporcionais para 0 modelo de Cox com apenas uma

covariavel

Variavel P-valor TRP
Ano Eleitoral no Estado <0,001
Logaritmo do PIB (bilhdes) do Estado <0,001
Logaritmo da Atra¢do do Municipio 0,012
Logaritmo do Orcamento Estadual de Seguranca Publica <0,001
Logaritmo da Populagéo Total do Municipio 0,013
Raiz Quadrada do Feminicidio no Estado 0,942
Ano Eleitoral no Municipio <0,001
Margem percentual de vitoria do Governador 0,115
Ideologia do Partido do Prefeito 0,555
Governador Reeleito 0,002
Municipio Capital 0,063
Raiz Quadrada do Feminicidio no Municipio 0,006
Alinhamento Ideolégico 0,103
Nivel de Hierarquia Urbana 0,523
Porcentagem de Mulheres na Populacdo do Municipio 0,04
Ideologia do Partido do Governador 0,904
Distancia do Municipio para a Capital 0,591
Turno do Governador vencedor 0,004

Fonte: elaboracdo prépria (2024).
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Das 18 variaveis preditivas remanescentes do modelo apenas 5 se sustentam, pois ndo
apresentaram evidéncias de rejeicdo a suposicdo de riscos proporcionais a 5% de significancia.
Sdo elas: Raiz quadrada do Feminicidio no Estado (FEMINICIDIO_EST), Margem
Percentual de vitoria do Governador (MARGEM_GOV), Ideologia do Partido do Prefeito
(IDL_PTD_PREF),  Alinhamento  Ideoldégico  entre  prefeito e  governador
(ALINHA_PREF_GOV) e Nivel de Hierarquia Urbana (NVL_REGIC). Para testar a hipotese
de taxas de falhas proporcionais no Modelo de Cox, utilizou-se o Teste de Riscos
Proporcionais proposto por Grambsch e Therneau (1994).

Ap0s essa analise, foi realizado o método Forward, oportunidade em que se adiciona
iterativamente varidveis, ou seja, uma a uma, escolhendo-se aquelas que mais se ajustam no
modelo, mantido o nivel de significancia de 5%. Observa-se que, das covariaveis que nédo
refutam as balizas essenciais do Modelo de Cox (riscos proporcionais), foi a variavel
explicativa Raiz quadrada do Feminicidio no Estado que se mostrou-se “mais significativa”,
principalmente quando comparado com os modelos com uma s6 variavel.

Apos os referidos procedimentos, encontrou-se o modelo final com 4 variaveis
explicativas, sendo elas: Raiz quadrada do Feminicidio no Estado, Margem Percentual de
vitéria do Governador, Ideologia do Partido do Prefeito e Nivel de Hierarquia Urbana. As
estimativas do modelo final junto ao P-valor do Teste de Riscos Proporcionais estdo
apresentadas na tabela 5.

Tabela 5 - Estimativas do parametros do modelo de regressdo de Cox, P-valores e P-valores
do Teste de Riscos Proporcionais

Variavel Estimativa P-valor P-valor TRP
Raiz Quadrada do Feminicidio no Estado -0,087 <0,0001 0,47

Margem percentual de vitéria do -0,026 <0,0001 0,63
Governador

Ideologia do Partido do Prefeito -0,7501 <0,0001 0,11

Nivel de Hierarquia Urbana 0,4541 <0,0001 0,59

Fonte: elaboracédo propria (2024).
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Por meio dos resultados obtidos € possivel concluir pela influéncia destas variaveis no
tempo de falha dos eventos em estudo. Os coeficientes negativos estdo associados a uma
menor chance de ocorrer o evento, portanto em um maior tempo de sobrevivéncia do
municipio que carregue tal circunstancia. Para o coeficiente positivo a associacao é contraria,

pois menor o tempo de sobrevivéncia e maior o risco de falha.

5.4. Das variaveis significativas do modelo

5.4.1. Taxa de feminicidios do estado

Quanto maior a raiz quadrada da taxa de feminicidios do estado, menor o risco do
Municipio adotar a DEAM. E h& uma diminuigdo de 8,4% no risco de ocorréncia do evento.
Isso aponta para uma importante concluséo: a de que o Governador ndo tem como norte-
magnético da adocdo o indice criminal do estado sobre o crime mais grave envolvendo
violéncia doméstica e familiar contra a mulher: o feminicidio. Esse achado é muito relevante,
pois aponta para o fato de que fatores politicos podem ser mais relevantes do que indicadores
criminais robustos.

Nesse caso, a hipdtese trazida na subsecdo 4.6.3.11 é negativa, pois uma maior
quantidade de feminicidios no estado ndo incrementa as chances de instalacdo de unidades
dessa sorte pelo Governador; ao contrario, diminui o risco de ocorréncia — ainda que a
variacdo seja relativamente pequena. Esse tipo de apontamento escancara que a decisdo de
instalar tal unidade policial nada se relaciona com uma decisao refletiva, objetiva e técnica
acerca dos crimes perpetrados no territério estadual; aparentemente os fatores politicos que
justificam, por uma légica propria, a utilizagdo do maquinario estatal para fins outros que ndo
0s de combate de crimes.

A despeito disso, a varidvel que versa sobre feminicidios no municipio mostrou
significancia inicial, mas, no modelo, principalmente pelo filtro de compatibilidade com os
pressupostos de riscos proporcionais (Teste de Risco Proporcional), acabou sendo dele
retirada. Nesse sentido, prejudica-se a confirmacao (ou ndo) da hipdtese trazida na subsecéo
4.6.3.11.

5.4.2. Margem de vitdria eleitoral do Governador



131

Trata-se de uma varidvel politica importante para o modelo. Os resultados alcan¢ados
corroboram a hipétese trazida na subsec¢do 4.6.3.5 pois, quanto maior a margem de vitoria do
Governador, menor o risco dos municipios daquele estado adotarem a DEAM. Ha uma
diminuicdo de 2,6% no risco de ocorréncia do evento.

Isso aponta para o fortalecimento do viés politico da adogdo, que evidencia que,
quanto menos competicdo politica enfrentada pelo Governador, menos tendente esta a adotar
Delegacias da Mulher em municipios do seu estado.

Uma maior competicdo eleitoral funciona como incentivo para que DEAMS sejam
adotadas, visando ao aumento do coeficiente de apoio naquela localidade. Fato é que o
percentual de aumento timido ndo permite dar a essa variavel uma significancia ainda maior;
de toda forma, ja funciona como norte-magnéetico para evidenciar que o fator politico-eleitoral
é um dos vieses mais relevantes para a explicacdo do referido processo difusério.

Insta frisar que a hipotese descrita na subsecdo 4.6.3.5, a qual presumia que o fato de o
Governador ter sido eleito em segundo turno influenciaria positivamente na deciséo de criacéo
de DEAMSs, ndo pode ser confirmada, pela falta de relevancia matematica da referida variavel.

Ainda assim, como o pressuposto de competicdo eleitoral era formado pelas referidas
duas variaveis, uma delas se mostrando significativa, aponta-se para o carater positivo da

hipotese formulada.

5.4.3. lIdeologia do partido do Prefeito

Quanto mais de direita for a ideologia do partido do prefeito, menor o risco do
municipio instalar Delegacia da Mulher. E a diminuig¢do é de 53% no risco de ocorréncia do
evento, 0 que aponta para uma das variagcbes mais impactantes na taxa de risco evidenciada na
pesquisa. Nesse sentido, a hipdtese elencada na subsecdo 4.6.3.2 é positiva.

Fato é que a referida varidvel, ao ser confirmada, expbe que fatores internos do
municipio também influenciam o decisério de adocdo de tais unidades, e ndo apenas fatores
referentes ao respectivo estado.

Ademais, a variavel de ideologia do partido mostra que prefeitos de direita talvez se
empenhem pouco para tal instalacdo. E ainda que por falta de dados para a construcdo de
hipdteses acerca da influéncia do apoio municipal na instalacdo das unidades, percebeu-se que
esse € um dos possiveis indicativos do que seria possivel encontrar caso tais dados fossem

capturados.
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Nao se refuta que o dado aponte para um atalho informacional acerca do momento
politico municipal. Se os eleitores escolheram um prefeito com o referido vies ideolégico,
transparece-se que desejem politicas publicas mais alinhadas a esse jaez. A0 menos nesse
intersticio politico. Por isso, se a op¢do, naquele momento em analise, foi por um prefeito de
direita, parece fazer menos sentido que, naquele especifico interregno politico, haja a
instalacdo da DEAM ali, que é mais caracteristica de um viés a esquerda.

De toda forma, o dado é surpreendente, pois se aguardava que talvez ainda mais
significativo fosse a ideologia partidaria do Governador, e ndo dos prefeitos;
surpreendentemente, a variavel do partido do governador néo teve qualquer relevancia para a

presente pesquisa. Portanto, a hip6tese prevista na subsecao 4.6.3.1 ndo foi confirmada.

5.4.4. Hierarquia urbana do municipio

E importante sobrelevar que foi necessario transformar essa variavel em uma dummy
categdrica, subdividida em: 0 - metropole ou capital regional; 1 - ndo é metrdpole ou capital
regional. Isso porque, como a quantidade de metropoles era pequena (15), decidiu-se junta-las
as capitais regionais (97). E com base nesse quantitativo conglobado, contrapbs-se ao
somatério de todos os municipios que alcancaram classificacbes de menor dignidade, quais
sejam: centros sub-regionais (352), centros de zona (398) e centros locais (4037).

Nesse sentido, o0 modelo apontou que, se 0 municipio for Metropole ou Capital
Regional, maior o risco de adotar a Delegacia da Mulher. I1sso quando comparados aos outros
trés tipos de hierarquia urbana restantes (Centro Sub-Regional, Centro de Zona e Centro
Local).

O resultado foi um aumento de 57% no risco de adogdo da Delegacia da Mulher. A
hipbtese prevista na subsecdo 4.6.3.8 €, portanto, positiva, ja& que a hierarquia urbana do
municipio (REGIC) influencia substancialmente na instalacdo de DEAMs.

Hipotetiza-se que a delegacia de policia € uma estrutura estatal que se instala em locais
mais influentes e visiveis, e que implicitamente evidenciem maior magnetismo social. A
medida que o indice de feminicidio estadual impacta negativamente na ado¢do da referida
politica publica, parece que a adogdo segue uma logica politica e estratégica. A escolha do
local para a instalacdo parece ser uma decisao acerca de uma posicao estratégica do municipio,
e ndo necessariamente pautada em dados técnicos acerca de criminalidade.

Ademais, importante perceber que variaveis populacionais simples nao sdo suficientes

para explicar a ocorréncia do evento. Buscar outras formas de categorizar as conurbagdes,
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principalmente pelo grau de influéncia que exercem na rede local, regional, nacional e
internacional, trouxe a baila uma relacdo substantiva entre a variavel dependente e

independente.

5.5. Das variaveis nao significativas para o modelo

A hipotese prevista na subsecdo 4.6.3.7, acerca da magnitude da populacédo feminina,
ndo mostrou significancia para o modelo. Ademais, aquela prevista em 4.6.3.9, qual seja, a
proximidade do municipio com a capital do estado, também néo evidenciou qualquer relacdo
positiva ou negativa. Ademais, a hip6tese elencada em 4.6.3.10, que trata sobre o PIB per
capita do municipio, ndo revelou-se como substantiva. No mesmo sentido, as hipoOteses
expostas em 4.6.3.13 e 4.6.3.14, que tratam sobre o ano de elei¢des municipais/estaduais, nao
apresentaram qualquer relevancia para o modelo. Igualmente, a variavel sobre a populacéo
total do municipio (4.6.3.6) também ndo apresentou qualquer significancia. Por ultimo, a
hip6tese apresentada em 4.6.3.1, que presumia a possivel influéncia do orcamento estadual da

Seguranca Publica, também néo foi corroborada no modelo.

5.6. Do ajuste do modelo: os residuos de Cox-Snell

Segundo Colosimo e Giolo (2006), os residuos de Cox e Snell (1968) séo utilizados
com o propodsito de avaliar a qualidade geral de ajuste do modelo de Cox. Para um modelo
bem ajustado, os residuos de Cox-Snell devem ser olhados como uma amostra censurada de
distribuicdo exponencial padrdo. Assim, como pode ser visualizado no Grafico 15, tem-se
aproximadamente uma reta para os valores da funcéo de sobrevivéncia estimados por Kaplan-
Meier versus por uma Distribuicdo Exponencial padrao.

No Grafico 16, a boa qualidade do ajuste se confirma quando se percebe a curva de
sobrevivéncia estimada por Kaplan-Meier se sobrepondo a curva pela Distribuicdo
Exponencial padréo. E isso evidencia que, o presente modelo, ao apresentar tais caracteristicas

graficas, mostra-se perfeitamente ajustado.
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Gréfico 15 - Funcédo de sobrevivéncia dos residuos de Cox-Snell estimada por Kaplan-Meier
versus Funcdo de sobrevivéncia dos residuos de Cox-Snell estimada por uma distribuicao
Exponencial padréo
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Fonte: elaboracdo propria (2024).
Grafico 16 - Curva de sobrevivéncia dos residuos de Cox-Snell estimada por Kaplan-Meier

junto a Curva de sobrevivéncia dos residuos de Cox-Snell estimada por uma distribuicéo
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6. Discussao sobre os resultados

6.1. Descobertas do modelo

Os achados da pesquisa sdo impactantes, pois os dados apontaram para a absoluta falta
de relacdo entre o aumento do indice de criminalidade (feminicidios) nos estados e a decisdo
do Governador em instalar Delegacias da Mulher. Na verdade, 0 mais impactante é que ha
discreta relacdo negativa, ao contrario. Quanto aos indices de feminicidio municipal, ndo foi
possivel extrair qualquer relagdo de significancia para o modelo.

Uma das variaveis politicas que se mostrou significativa foi a margem de vitoria
eleitoral do Governador. A hipétese formulada na pesquisa foi comprovada, pois o esperado
era mesmo que, quanto maior a margem de vitoria do Governador, menor a percepgdo de
necessidade de que deveria implementar uma politica publica com esse viés. A logica é a de
que o Governador olha para a eventual margem eleitoral pequena e, entdo, decide que precisa
avancar em votos usando politicas publicas que tenham tal aptiddo. Isso reforga a hipotese de
que a instalacdo das DEAMSs é mais fortemente influenciada pela busca por apoio eleitoral do
que por andlise de indices de criminalidade.

A outra variavel significativa foi a ideologia do partido do prefeito. Nesse caso, quanto
mais a direita for a ideologia do partido do prefeito, menor a chance de o Governador adotar
uma Delegacia da Mulher. E esse resultado é relevante pois evidencia que municipios
governados por prefeitos de direita talvez se empenhem menos por tal instalagcdo, pois o
impacto eleitoral da adogdo é presumidamente menor. Além disso, os votantes (a0 menos
naquele momento) parecem se mostrar politicamente menos sensibilizados a conferirem apoio
ao governador pelo fato de ter havido a instalagdo da DEAM, pois optaram por escolher um
prefeito vinculado a uma plataforma com viés mais liberal (tradicionalista).

E assente que as referidas unidades possuem como objetivo a protecdo do género tido
como vulneravel, o que é bem mais tipico de ideologia mais a esquerda. Nesse caso, instala-
las ali, a0 menos naquele momento, ndo parece ser a estratégia que potencializaria a
incessante luta por votos.

O fato de a eleicdo municipal ter sido vencida por prefeitos de direita talvez seja um
forte atalho informacional para os governadores, 0s quais podem pressupor que a populacao
votante comporte-se, prevalentemente, de forma menos interessada nesse tipo de politica
publica. De toda forma, a contrario senso, conclui-se que municipios governados por prefeitos

de esquerda sdo mais propensos a adocdo de tais unidades. Enfim, conquanto tenham faltado
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dados para a comprovacao de hipotese acerca da influéncia do apoio municipal na instalacéo
das unidades, outras pesquisas podem atingir tal achado.

O somatdrio das conclusdes acima caminham no sentido de que 0s imperativos
politicos sdo mais importantes do que a vontade de combater indices crescentes de
criminalidade contra as mulheres. De qualquer modo, era preciso avangar na explicacdo do
porqué, no mapa total do estado, serem alguns municipios mais propensos a ado¢do do que
outros. N&o parecia l6gico que a explicacdo se restrinja s6 a analise do atalho informacional
derivado da ideologia do prefeito, conquanto se saiba que nédo foi corroborada nenhuma
hipétese com base exclusiva em ponto geogréfico, populacdo total ou viés econémico-
financeiro.

A logica do mapa total parece fazer sentido para os governantes a medida que ele ndo
opta pelas unidades com base exclusiva no seu ponto geografico, mas quando percebe a sua
importancia no arranjo urbano. O Governador aponta para cidades com a visao politico-
estratégica de importancia daquela determinada localidade no arranjo do estado que
comanda. Essa ndo € uma visdo meramente cartografica, portanto. Tanto € que o governante
ndo leva em consideracdo o tamanho do municipio, mas sim o grau de hierarquia daquela
cidade para o estado, o pais e, qui¢a, 0 mundo.

Nesse caso, conclui-se que metropoles ou capitais regionais sdo mais suscetiveis a
adotarem tais unidades, conforme exposto na subsecéo 5.5.4. E isso permite concluir que a
Delegacia da Mulher é uma estrutura estatal que se encaixa costumeiramente em locais mais

influentes e visiveis e que, implicitamente, evidenciem maior magnetismo eleitoral.

6.2. Das inferéncias descritivas complementares

6.2.1. As inferéncias descritivas sobre clusters geograficos

Com base nas tabelas 1 e 2, infere-se uma certa prevaléncia da regido Sudeste na
instituicdo de Delegacias da Mulher. As quatro UFs que compdem essa regido (S&o Paulo,
Minas Gerais, Espirito Santo e Rio de Janeiro) possuem 235 dessas unidades investigativas
especializadas, sendo que 136 delas estdo instaladas em Séo Paulo. A regido Nordeste também
traz um ndmero consideravel de unidades (122), mas divididas em nove estados e em um
territério de dimens@es continentais. A regido Sul, composta por somente trés estados, vem
em terceiro lugar, com 78 unidades instaladas, sendo 34 instaladas em Santa Catarina. A

regido Centro-Oeste detém 71 unidades, as quais estdo divididas em quatro UFs, sendo que
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existe uma franca predominéancia de instalacdes no estado de Goids. Essa prevaléncia é
mantida quando também se analisa, isoladamente, as Delegacias da Mulher, vez que sdo 26
em Goias. Por ultimo, a Regido Norte, a maior do Brasil, a qual conta com sete estados,
possui um acumulo de 58 dessas unidades, sendo que Para e Tocantins figuram como lideres

em unidades instaladas (respectivamente 17 e 14).

6.2.2. O aumento das Delegacias da Mulher e dos indices de feminicidio

N&o € o objetivo do presente modelo mensurar a efetividade de tal politica publica
para as mulheres vitimas de violéncia doméstica e familiar e, portanto, associar isso a difusdo
desse tipo de unidade policial. Nem mesmo com base no nimero de atendimentos realizados
pelas ditas unidades pode-se justificar a difusdo de DEAMs.

E essa falta de associacdo a tais dados ndo é um atributo exclusivo da presente
pesquisa, até mesmo porque é reportado pela literatura especializada em difusdo (COELHO,
2016, p. 53):

Em um inventario histérico, Rogers (1995) encontrou que apenas 0,2% da producao
académica se dedica a explorar os outcomes da difusdo. Embora o mecanismo de
aprendizado seja considerado nas analises, ha, na verdade, sérias limitacGes
metodologicas que dificultam avaliagBes robustas sobre os resultados da difuséo.
Um desses problemas, ja descrito anteriormente, é que aprendizado ¢ medido nédo
por um proxy direto da politico, mas por indicadores indiretos, como o nimero de
adotantes.

De toda forma, uma determinada politica publica s6 se difunde pois ha uma percepcao
de que ela ostenta o rétulo de razoavel para resolver aquele determinado problema social do
agenda setting. E um tipo de policy images. Dai, pouco importa ao governante o real
atingimento do objetivo daquela politica publica, pois a visdo social de possibilidade e de
adequacao pareceria suficiente. Marsh e Sharman (2010, p. 47), por exemplo, discutem sobre
o sucesso da politica publica, mas ponderando sobre o “sucesso para quem”. Nao parece
razoavel esperar que o governo, os politicos, os funcionarios publicos, os grupos de interesse,
0s cidadaos, etc., concordem sobre se algum aspecto de uma determinada politica é ou ndo
bem-sucedido.

Mas isso ndo indica que ndo se perceba a importancia pratica do presente estudo,
porquanto sdo preocupantes os indices crescentes de feminicidio no Brasil. Conquanto haja a

prevaléncia de criacdo de delegacias da mulher na agenda dos governantes estaduais, o efeito
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pratico da difusdo de tais unidades ndo vem produzindo o desejado refreamento em tal faixa
de criminalidade.

Ao implementar uma Delegacia da Mulher, sem a devida ponderacdo sobre a sua
efetividade, produz o Governador um impacto imediato na contengdo das pressbes afetas
aquela pauta na agenda, ainda que, a longo prazo, ndo se possa assegurar sobre a efetividade
da politica publica. E, nesse sentido, pode-se perceber a difusdo hiperbodlica de Delegacias da
Mulher em detrimento das outras sortes de unidades policiais especializadas. Nesse sentido,
vide o grafico 2, o qual evidencia a desigualdade divisional de delegacias especializadas por
tipo de atendimento no Brasil.

Marsh e Sharman (2010, p. 46) discorrem sobre a importante tentativa de estabelecer
critérios para avaliar o sucesso ou o fracasso das politicas. Contudo, segundo eles, hd uma
fraqueza significativa na discussao do sucesso em Bovens et al., porque eles ndo discutem a
dimensdo do processo politico-decisional. No entanto, em muitos casos, um governo pode
considerar uma politica bem-sucedida se for aprovada praticamente sem alteracdes. Assim,
um governo confrontado com um dilema ou questdo politica urgente pode propor uma solucéo,
talvez transferida do estrangeiro, que retire a questdo da agenda politica. Na linguagem
comum, isto pode ser uma “solu¢@o rapida”, que num prazo mais longo resulta num fracasso
programatico, embora a curto prazo possa ser um sucesso politico, uma vez que a politica
pode ser decisiva em termos de popularidade no periodo que antecede as eleigdes.

O reflexo dessa difusdo hiperbdlica de Delegacias da Mulher pode ndo ser bem o que
dela se esperava. As consequéncias ndo intencionais podem piorar a situagdo de todos. Jean-
Paul Sartre referiu-se a isso como contra-finalidade, usando a eroséo como exemplo. Quando
os fazendeiros tentam obter mais terras derrubando arvores podem acabar perdendo terras
porque o desmatamento em grande escala leva a erosdo. Instancias de contrafinalidades
abundam. Quando todos ficam em pé para ter uma visdo melhor do jogo, ninguém consegue e
todos se cansam de ficar em pé (ELSTER, 1994, p. 118).

Essa desproporcao pode prejudicar que crimes especificos contra as mulheres em geral
tenham deslinde satisfatério por falta de estrutura. A expansdo das DEAMSs, na verdade, pode
inviabilizar esse tipo de engenharia protetiva mais geral. 1sso porque nem todo crime contra a
mulher ¢ investigado pelas Delegacias da Mulher. Na verdade, as atribui¢cGes das Delegacias
da Mulher sdo de investigacdo de violéncias domésticas e familiares, e ndo qualquer uma que
envolva o género feminino.

Entre 2016 e 2021, a quantidade de feminicidios cresceu em cerca de 44,3%, passando
de 929 casos, em 2016, para 1.341, em 2021, conforme dados do Foérum Brasileiro de
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Seguranca Publica (FBSP, 2022). Deixaremos, contudo, a missdo da busca por explica¢des do
porqué de o aumento da estrutura instalada de Delegacias da Mulher no Brasil ndo estar
conduzindo a diminuicdo inversamente proporcional dos referidos delitos, principalmente os
feminicidios, para outros trabalhos, que desse inclusive possam derivar.

E essa discussédo sobre a efetividade das Delegacias da Mulher precisa ser bem
delimitada, pois s6 cabe investigar o tema a fundo se uma pergunta mais relevante for feita:
efetividade para quem? Se o enfoque for nos grupos de interesse que propugnaram pela
adocdo da Delegacia da Mulher, foram efetivos a partir de sua instalacdo; se for acerca do
Governador, o qual pode ter sido beneficiado pelo incremento de seu apoio politico, parece
que ele também alcanca o seu objetivo; ou, por fim, se for a andlise calcada na reducdo de
indices de violéncia mais grave contra as mulheres, talvez por esse espectro ndo sejam tdo
efetivas. Por isso que a literatura de difusdo expressa-se no sentido de que a avaliagdo de uma
politica publica é um ato eminentemente valorativo (MARSH, SHARMAN, 2010, p. 47).

De toda sorte, a Unica avaliacdo de efetividade que pareceu possivel para o viés da
presente pesquisa foi a sua propria instalacdo, por meio da sua difusdo no tempo e no espago.
Sem falar da sua manutencédo, que é um critério também importante, pois ndo se perceberam
movimentos de desinstalagdo de unidades com minima magnitude, muito por saber que isso
traria muito desgaste aos governos. Se tais unidades ndo foram desinstaladas ou continuam se
difundindo com tamanha musculatura é porque n&o é uma politica abandonada (policy failure).
Por agora, nao acreditamos que seja esse 0 caso.

Nesses termos, a definicdo de sucesso de uma politica publica é uma analise bem
personalissima do governante e que explica talvez o porqué dele ter decidido copié-la. Afinal,
é ai que ele, mesmo por heuristica, realiza seus célculos de utilidade esperada, ou seja, dnus e

bdnus eleitorais de tal decisdo.

6.2.3. A insuficiéncia de coordenacéo nacional e a sua tardia inducéo legislativa

N&o ha elementos que apontem para a difusdo das Delegacias da Mulher por obra de
coercdo direta do Governo Federal, ou seja, em face de um modelo top-down. Entretanto, a
literatura ndo descarta tal desfecho, principalmente pela importancia da referida politica
publica de seguranca, bem como pelo avancado estagio da referida linha difusoria. Esse
movimento de sensibilizacdo do Governo Federal pelo 0 que os estados e municipios estdo
fazendo ja é tratado pela literatura sob o rétulo de difusdo vertical (difusdo bottom-up), o que

expde que o estudo sobre tal fendmeno néo seria algo t&o novo assim.
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Para McCann, Shipan e Volden (2015, p. 495-496) esse tipo de difusdo vertical, que
contrasta com o foco habitual nos estudos de difusdo horizontal (GRAHAM; SHIPAN;
VOLDEN 2013), pode ocorrer de multiplas maneiras. Em alguns casos, a difusao vertical de
politicas pode assumir uma forma ascendente, como quando as politicas locais se espalham
para o nivel estatal, onde passam a servir como experiéncias para o governo nacional. E esse
parece ser o presente caso.

N&o obstante o exposto, 0s governadores parecem ter copiado essa especifica politica
publica de outros estados, o que ndo é um fendmeno estranho a literatura de difusdo de
politicas publicas. Nesse contexto, os elementos apontaram para a difusdo das referidas
unidades partindo do plano horizontal, por meio da imitagdo ou da troca de informagdes entre
as unidades da federacdo — até mesmo informais —, mas nunca induzida por 6rgao nacional.

Dai é natural que s6 agora surjam tentativas de coordenacdo legislativa nacional em
face do incentivo de adocdo de algumas dessas unidades estaduais. 1sso ndo indica, contudo,
que as referidas politicas publicas estdo se propagando agora pelo empuxo legislativo nacional
e ndo em face de influéncias locais (nivel micro-meso).

N&o se pode descartar a iminéncia de haver essa guinada difusional e que ela passe a
ser norteada pela coercdo do Governo Federal. Ainda assim, ndo seria algo estranho na
literatura brasileira. Até porque o poder publico nacional pode ter percebido a magnitude e a
importancia da referida politica publica e dela se apropriar institucionalmente. E esse calculo
sobre 0 que deve ou ndo ser acambarcado pelo ambito nacional, novamente, ndo parece fugir
muito a Idgica de computo de votos e de apoio eleitoral. McCann, Shipan e Volden (2015, p.

498) aduzem que:

os legisladores querem saber ndo sO quais sdo as questdes relevantes, mas também
quais podem ser populares. Afinal, a maior parte destes legisladores procurara a
reeleicdo e muitos procurardo cargos mais elevados (Squire 1998; Maestas 2003).
Assim, a atividade a nivel nacional fornece um segundo tipo de sinal para além da
questdo de saber se uma questdo € relevante. Dado que a atividade nacional indica
que existe pelo menos algum apoio politico & mudanga de politicas, a quantidade
dessa atividade e a progressdo de novas propostas através de fases posteriores do
processo de politica publica dao aos legisladores estaduais um sinal sobre o nivel de
apoio a mudanca de politica. Embora o sinal que as atividades nacionais fornecem
sobre a relevancia possa ser mais forte, as atividades nacionais também oferecem aos
legisladores pelo menos alguma informacao sobre a popularidade. Assim, na medida
em que os legisladores estaduais vejam evidéncias de apoio popular, serd mais
provavel que promovam as suas proprias politicas.

Por exemplo, o PL 501/2019 (Camara dos Deputados), o qual busca obrigar a criacéo
de Delegacias da Mulher em todas as microrregides do Brasil, sob pena de ndo repasse de

valores do Fundo Nacional de Seguranca Publica, traz como um de seus pressupostos a
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hipotética centralidade das DEAMs s6 nas capitais e grandes centros urbanos®. Esse tipo de
pressdo econdmica evidencia mecanismos proprios de coercdo e que desnaturam o processo

como sendo difusorio. Coélho (2016, p. 49) menciona que

[...] alguns autores inclusive ndo reconhecem coer¢do como um mecanismo de
difusdo. O argumento é que a mudanca nas politicas ndo pode ser explicada pelo
emprego de “instrumentos de forca” que alteram a prerrogativa de autonomia da
tomada de decisdo (DOBBIN; SIMMONS; GARRETT, 2007). Sdo exemplos da
pratica de coercdo a negagdo de empréstimos emergenciais as nagdes endividadas.
Fuglister (2012) assinala que coercdo elimina a possibilidade de interdependéncia
entre as unidades porque caracteriza a dependéncia de um Estado para o outro.

De concreto, o tom legislativo passou a ser mais enérgico, apds a Lei n. 13.505/2017,
mas ainda assim sem o conddo de obrigar tal criagdo. Mesmo que sejam impelidos a darem
prioridade a criacdo de tais unidades, quando da formulacao de politicas pablicas em favor de
mulheres, ainda se depende da decisdo final do governante estadual para ver tal designio

concretizado. Afinal, como preconiza a Lei n. 11.340/2006, em seu art. 12-A,

Os Estados e o Distrito Federal, na formulagdo de suas politicas e planos de
atendimento & mulher em situacdo de violéncia doméstica e familiar, daréo
prioridade, no dmbito da Policia Civil, a criacdo de Delegacias Especializadas de
Atendimento @ Mulher (Deams), de Nucleos Investigativos de Feminicidio e de
equipes especializadas para o atendimento e a investigagdo das violéncias graves
(Incluido pela Lei n° 13.505, de 2017).

Recentemente, a Lei Organica Nacional da Policia Civil (Lei n. 14.735/2023) trouxe a
obrigagdo de atendimento de vetores objetivos para a difusdo de Delegacias de Policia, 0 que
talvez funcione como um contra-incentivo para tal difuséo, principalmente quando ocorra de

forma desconectada das estatisticas de criminalidade local e regional:

Art. 13. A criacdo de unidades e a distribuicdo dos cargos da policia civil devem
observar, preferencialmente, os seguintes fatores: | - indice analitico de
criminalidade e de violéncia regionais; Il - especializa¢do da atividade investigativa
por natureza dos delitos; e Il - populacdo, extensdo territorial e densidade
demogréfica.

Um dos possiveis incentivos para essa postura nacional mais ativa, no viés de inducao
top-down dessas unidades, pode estar relacionado a percepcdo de desaceleragdo do processo
difusério, o que se deduz do grafico S-Shaped em sua forma normal e caracteristica. Essa

diminuicdo de volume difusorio pode ter sido mal interpretada pelos politicos nacionais,

2% Camara dos Deputados. Projeto obriga estados a criar Delegacias da Mulher em suas microrregides. 28 fev.
2019. Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/noticias/552769-projeto-obriga-estados-a-criar-delegacias-da-
mulher-em-suas-microrregioes>. Acesso em: 6 out. 2023.
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fazendo surgir a vontade de um impulso coercitivo necessario do Governo Federal para
amplificar ainda mais a rede de protecéo de delegacias.

Como dito, ainda que por aparente intuicdo, o legislador caminha no sentido de
reconhecer o atual processo centrifugo, no qual as unidades estdo se difundindo mais para
longe das capitais, visando aumentar a cobertura estadual da referida politica publica de
seguranca, ainda que isso ndo se dé, aparentemente, por uma analise sistémica dos dados
criminais. Todavia, antes de tentar se apropriar do processo difusorio, deveria o Poder
Legislativo nacional determinar a criacdo de um 6rgdo executivo central que passasse a
compilar informagdes estratégicas sobre a criacdo, a estrutura e a efetividade dessas unidades
de policia especializada no territério nacional. Sem davida, a falta de informacdes ndo
prejudica s6 a avaliacdo da politica publica em comento, como também muito prejudicou a
presente pesquisa. O nivel de dificuldade para alcancar as informacGes necessarias para o
dataset foi muito maior do que o esperado inicialmente.

Se realmente houver essa mudanca de Vviés, ou seja, a substituicdo dos mecanismos de
difusdo pela coercéo, a pesquisa ainda assim tera cumprido o seu objetivo, ja que o trabalho
aqui desenhado visou a explicar a cinética difusoéria, até hoje, das Delegacias da Mulher. De
alguma forma, a referida mudanga futura ndo desnaturaria o processo descoordenado que
caracterizou por décadas a cinética expansionista da DEAM. Na verdade, pode ser que a

propria pesquisa alerte o legislativo para a necessidade de uma mudanca de rumos.

6.2.4. As capitais: 0s municipios pioneiros

Ainda que o mote da pesquisa fosse tambem projetar um modelo que verificasse a
hipbtese de as capitais serem 0s municipios pioneiros de cada estado, isso ndo foi necessario e
possivel. Isso porque a modelagem matematizada sofreu alguns recortes no dataset que
afastaram dessa analise as unidades adotadas antes de 1988, periodo em que se concentrou
mais evidentemente a adocdo em capitais. EXxistiram outros recortes que obrigaram que a
pesquisa se centrasse nos eventos de 1993 em diante, conforme a parte metodoldgica.

De toda forma, inferiu-se da coleta inicial de dados que as primeiras Delegacias da
Mulher foram instaladas em periodo anterior a 1988 e prevalentemente nas capitais. Seja por
geralmente concentrarem as sedes da burocracia estatal de todos os Poderes, seja pela
importancia politica, as capitais foram realmente os pontos focais iniciais da instalacdo dessas

politicas publicas de seguranca. Pasinato e Santos (2008, p. 13) j& haviam alertado, inclusive,
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sobre esse momento de concentragcdo inicial nas capitais, mas isso ndo indicava que tal

estrutura policial se restringia a tais centros politico-administrativos:

todas as capitais e o Distrito Federal possuem pelo menos uma unidade dessas
delegacias, mas sua distribui¢ao ¢ bastante desigual no territorio nacional. Menos de
10% dos municipios brasileiros possuem delegacia da mulher; 11% estdo situadas
nas capitais; 49% estdo situadas na regido Sudeste (que concentra 43% da populacdo
feminina); 32% estdo localizadas no estado de Sdo Paulo (que concentra 22% da
populagdo feminina).

A pesquisa avangou um pouco mais do que a andlise ortodoxa. Além de esclarecer que,

dentre as dezenove primeiras Delegacias da Mulher instaladas no Brasil, quatorze foram em

capitais (cinco dessas unidades instaladas em capitais o foram na capital de S&o Paulo),

também evidenciou que, ao longo do tempo, essas instalacdes em capitais foram perdendo

forca.

Quadro 6 - Instalacdo cronoldgica das primeiras Delegacias Especializadas de Atendimento a

Mulher
Cidade/regido Data do evento Capital
Florianépolis - SC 11/04/1983 Sim
Séo Paulo - SP (Centro) 06/08/1985 Sim
Goiéania - GO 18/09/1985 Sim
Recife - Santo Amaro - PE 01/11/1985 Sim
Curitiba - PR 04/11/1985 Sim
Belo Horizonte - MG 19/11/1985 Sim
Maceio - AL 01/12/1985 Sim
Limeira - SP 30/01/1986 Né&o
Ribeir&o Preto - SP 30/01/1986 Né&o
Séo José dos Campos - SP 30/01/1986 Nao
Séo Paulo - SP (Leste) 30/01/1986 Sim
S&o Paulo - SP (Norte) 30/01/1986 Sim
S&o Paulo - SP (Oeste) 30/01/1986 Sim




144

S&o Paulo - SP (Sul) 30/01/1986 Sim
Campina Grande - PB 25/03/1986 Néo
Jodo Pessoa - PB 25/03/1986 Sim
Salvador (Bairro Brotas) - BA 28/04/1986 Sim
Natal - RN (Zona Sul) 09/05/1986 Sim

Fonte: elaboracédo propria (2024).

Ademais, pode-se perceber que o estado de S&o Paulo instalou 9 (nove) das 20 (vinte)

primeiras unidades, o que indica que um processo inicial bem centralizado em alguns poucos

estados vanguardistas. Nesse momento inicial, parece inegavel a existéncia de clusters

regionais.

Conquanto o recorte quantitativo da pesquisa tenha descartado importantes dados

sobre a génese do processo difusorio, ainda assim foi possivel concluir que a difusdo de

Delegacias da Mulher, ao passar dos anos, foi se concentrando menos nas capitais,

principalmente quando comparado com aquele momento de difusdo inicial. Reputa-se que

muito porque pode ter havido saturacdo de tais localidades pela suficiente e necesséria

estrutura. Vejamos:

Quadro 7 - Evolucdo quantitativo-temporal das DEAMs em capitais e ndo-capitais

Periodo Capitais Nao-capitais
Antes de 1988 21 25

1988 e 1997 10 166

1998 a 2007 8 107

2008 a 2017 10 124

2018 a 2022 5 49

Antes de 1988 Capitais N&o-capitais

Fonte: elaboracédo propria (2024).
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E essa analise é importante pois 40% do quantitativo total de Delegacias da Mulher
instaladas nas capitais surgiu antes de 1988. Somente 33 delas surgiram apds tal periodo de
redemocratizacdo. Antes de 1988, o numero de unidades instaladas nas capitais manteve-se
em equilibrio frente ao que foi instalado em outros municipios. Apos esse periodo inicial,
passou-se a uma maior difusdo para outros municipios.

Essa maior concentragdo evidencia um movimento inicial de relativa estabilidade nas
difusdes, sendo que, com o avancar das décadas, o movimento de difusdo passou a se

direcionar prevalentemente para 0s outros municipios que nao as capitais.
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7. Considerac0es finais

O objetivo principal desta pesquisa era o de investigar a instalacdo das Delegacias da
Mulher, buscando conhecer os principais fatores que influenciaram na difuséo desse
importante equipamento publico pelo Brasil. Para tanto, o trabalho ndo se restringiu a analisar
determinantes internas dos municipios beneficiados, avangando-se por varidveis que
capturavam fatores externos a eles.

A escolha do objeto para a pesquisa ndo foi aleatdria, pois, dentre todas as delegacias
especializadas no Brasil, ndo existe nenhuma mais numerosa do que as da Mulher. E isso
chamou a atencdo dada a sua prevaléncia numérica frente ao quadro de unidades policiais de
investigacao do Brasil, ainda que a quantidade de feminicidios sequer alcance o percentual de
4% do numero total de mortes por ano no Brasil.

Percebia-se, desde o inicio, a possibilidade de que essa hegemonia pudesse ser
derivada de algum tipo de movimento anarquicamente organizado dos governos estaduais
(ainda que seguindo a uma légica horizontal até entdo desconhecida), ou seja, sem qualquer
coercdo da Unido. E essa inferéncia demandou a analise desse movimento difusorio com base
em um modelo cientifico peculiar, pois, até entdo, pouquissimos trabalhos sobre a difusao de
delegacias de policia haviam sido feitos.

O curioso, portanto, é que a decisdo mais audaciosa da pesquisa foi a de escolher uma
modelagem cientifica tipica das ciéncias bioldgicas, metodologia esta muito utilizada para
investigar a difusdo viral. A escolha foi pelo modelo de riscos proporcionais de Cox, que se
apresentou como adequado pelo seu espectro explicativo diferenciado, permitindo-se apurar
as variaveis que influenciavam na adocdo das DEAMSs; mas também porque aponta para o
tempo até a adocdo de tal aparato de Seguranca Publica. Sem falar que o modelo também
conseguia capturar dados sobre 0s municipios que ndo adotaram a referida unidade policial
(censura a direita), o que tornava o modelo adequado, quica essencial, para o tipo de pesquisa
que se desejava.

De toda sorte, até mesmo para dar realismo social a um modelo essencialmente
matematizado, adotou-se um pressuposto tedrico subjacente, no qual o Governador € um
agente racional que decide por adotar (ou ndo) as Delegacias da Mulher com base em seu
interesse eleitoral.

N&o se nega que esses pilares metodoldgicos e o proprio fendmeno demandavam essa
audacia cientifica. Primeiro porque pouco se estuda sobre difusdo de 6rgdos de Seguranca
Publica; segundo porque o fendmeno foge ao padrao da literatura ordinéria sobre difusdo, pois
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geralmente se centram o0s estudos no comportamento dos membros do Poder Legislativo na
difusdo de politicas publicas. Fato é que o evento em estudo ndo se conformava perfeitamente
aos metodos e aos pressupostos ordinariamente utilizados nessas pesquisas difusionais.

Principalmente porque o fenbmeno tem como caracteristica o fato de o Poder
Executivo estadual estar no centro do presente modelo, pois, dado o desenho institucional do
federalismo brasileiro, incumbe ao Governador a decis@o sobre a instalacdo de toda e qualquer
delegacia de Policia, inclusive as DEAMs. Nao havia como subtrai-lo dessa intrincada
equacao, pois nenhum outro Poder ou 6rgédo publico tem o poder de dar a palavra final sobre a
instalacéo de tal unidade policial.

E esse importante ator politico, guiado por uma racionalidade inerentemente politica,
visando ganhos para a sua carreira e trajetoria, supera dificuldades de toda sorte e instala o
referido equipamento publico em municipios que lhes parecam mais adequados, sempre
influenciado pelo contexto municipal, estadual e nacional.

O Governador, apds decidir pela adocdo de DEAMs em sua Unidade da Federacéo,
precisa olhar para as opg¢des dentro de seu territorio, visando a escolher em quais municipios
instala-las. A partir desse momento é que o Governador abre 0 mapa de seu territorio e,
seguindo uma determinada légica, decide por instalar DEAMSs em alguns de seus municipios,
e ndo em outros. Esse € o pressuposto de racionalidade do mapa total.

Ainda que esse processo conduza a uma ideia de que o Governador vai realmente
instalar as referidas policiais de investigacdo, a pesquisa em comento acabou trazendo uma
outra perspectiva mais abrangente. A falha ndo se resume a efetiva instalacdo da Delegacia da
Mulher, mas também & sua inequivoca previsdao normativa de criagdo em determinado
municipio. Essa é mais uma inovacao tedrica do presente modelo.

Outra parte relevante da pesquisa foi a formacdo do dataset. SO apds uma delongada
depuracdo de dados, foi possivel desenhar 15 hipoteses secundarias; ainda que varias
restricbes e obstaculos tenham sido impostos a pesquisa. De toda forma, dentre todas as
hipoteses secundarias, 4 se confirmaram. Ainda assim, elas foram suficientes para corroborar
a hipdtese principal, qual seja, a de que fatores enddgenos e exogenos influenciam os
governadores a adotarem unidades especializadas para investigacdo de violéncia domestica e
familiar contra mulheres.

Dentre esses fatores enddgenos e exdgenos que compuseram o modelo final da
pesquisa e que, portanto, explicam a adocdo de DEAMSs, estdo as seguintes variaveis: a) o
namero de feminicidios no estado; b) a margem percentual de vitéria do Governador; c) a

ideologia do partido do prefeito; e d) o nivel de hierarquia urbana dos municipios.
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Cada qual com o seu nivel de influéncia, essas variaveis internas e externa apontaram
para um modelo multicausal absolutamente idiossincratico, que confirma que a decisdo
governamental de adocdo ndo se importa com critérios técnicos ou sociais (feminicidios
ocorridos no estado), prestigiando aspectos e estratégias prevalentemente politico-geograficas.

Nesse caso, seja porque se sente impulsionado pela dificuldade encontrada para vencer
nas urnas (competicdo politica), seja porque escolhe os municipios de instalacdo olhando para
onde hipoteticamente atingira maior visibilidade e proveito eleitorais, 0 Governador age
copiando férmulas de outras Unidades da Federacdo que acredita bem-sucedidas (no caso, as
DEAMSs) e as introjeta nos seus municipios de abrangéncia.

E a forma de escolha dos municipios € bem interessante. Quanto mais alinhado a
esquerda for a municipalidade (prefeito de partido a esquerda) e quanto maior o poder de
influéncia do municipio na rede urbana brasileira (nivel de hierarquia urbana), maiores as
chances de o Governador escolher adotar a DEAM naquela municipalidade.

Esses achados foram suficientes para o que se propunha deste trabalho; mas também
colocaram luz em outros problemas que até entdo ndo haviam sido notados na agenda politica
brasileira, a exemplo da efetividade das referidas DEAMs. Ainda que sejam as mais
numerosas dentre todas as delegacias de policia especializadas no Brasil, os indices de
feminicidios ndo estdo sendo refreados. Na verdade, sdo em alta exponencial. Outras
pesquisas subsequentes se incumbirdo de responder isso.

Ademais, o fato de a pesquisa ter se restringido as Delegacias da Mulher ndo impede
que outras futuras pesquisas avancem no estudo sobre a protecdo de outros de grupos
vulneraveis, inclusive com base em outras metodologias. Poder-se-4, inclusive, adotar um
escopo mais amplo de pesquisa que dé conta de outras espécies de unidades policiais,
inclusive as que versam sobre 0s crimes mais tradicionais, a exemplo dos de lesa-vida, contra
0 patriménio e contra a dignidade sexual.

Um outro questionamento que pode ser respondido futuramente atém-se aos porqués
de alguns estados adotarem unidades policiais inovadoras mais rapidamente do que outros, o
que pode contribuir para um indice geral de entes federativos inovadores no Brasil. Nao é o
caso agora, pois aqui optou-se por estudar somente a cinética difuséria das Delegacias da
Mulher, o que ndo permitiria chegar & conclusdo de UFs mais inovadores com base
unicamente no presente objeto difusorio.

Outro importante ponto a ser explorado diz respeito a recente diminuicdo da cinética
difuséria das DEAMSs. E isso € natural de uma difusdo que costuma se conformar em grafico

de formato em “S” (S-shaped). Por isso € que ndo vislumbramos, na pesquisa, que as
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Delegacias da Mulher sejam um exemplo de politica publica abandonada (policy failures).
Mas isso ndo afasta a possibilidade de se avaliar esse movimento de desaceleragéo em face da
crescente linha difusoria de variacGes estruturais semelhantes, como seriam as salas lilas. Um
outro objeto de investigacdo futura, portanto, pode ser a difusdo das tais salas lilas e como isso
pode estar impactando na linha difusorias das DEAMs.

E relevante pensar em estudos em que a substancia das politicas puablicas também
sejam avaliadas, principalmente por saber que o desenho atribucional das DEAMs nao é
sempre igual. Parece comum sofrerem adaptacdes locais. Segundo Karch e Cravens (2014, p.
466), a modificacdo de politicas que se espalham de forma muito rapida pode ser
impulsionada por algo que se aproxime de um processo de aprendizagem incremental, no qual
os decisores avaliam como as politicas funcionaram na pratica. Por isso, sugerimos que
pesquisas futuras abordem ndo a difusdo das unidades, mas sim a mudanca de atribui¢cdes ao
longo do processo.

Um derradeiro ponto de inflexdo cientifica seria pesquisar mais sobre a difusdo de
Delegacias da Mulher em outros paises, ndo s6 os da América do Sul, e analisar se a difuséo
brasileira se originou de outros paises, se segue 0 mesmo padrdo ou se possui caracteristicas
tipicas e que tornam o evento Unico no mundo.

Em suma, é inegavel que o terreno é amplo e requer muita dedicacdo dos cientistas
politicos. A caixa de questionamentos sobre os equipamentos publicos de Seguranca foi
aberta e muito ainda ha que se estudar sobre o complexo e famigerado sistema, o qual, sem

duvida, precisa receber maior atencdo dos policy designers e dos agentes governamentais.
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