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Introducéo

Considerando o quadro de transicdo politica marcado pela Constituicdo de 1988, pela
redemocratizacdo e formacdo de novos partidos e instancias participativas, ndo &
surpreendente que alguns governos locais tenham tomado a deciséo de introduzir inovagdes
no setor social no Brasil. O que é surpreendente é o fato de programas locais terem se
difundido amplamente pelo pais no periodo marcado pela oferta diversa de politicas sociais
pelos Estados e pelo Governo Federal. Experiéncias como o Or¢amento Participativo (OP),
Programa Saude da Familia (PSF) e o programa Bolsa Escola Municipal (BEM) s&o
exemplos de inovages locais que se disseminaram entre municipios®>. Compreender a
origem e a difuséo de politicas municipais inovadoras € o ponto de investigacdo do presente
trabalho. O objeto de estudo é o Programa Bolsa Escola®, implementado pela primeira vez
em 1995 em Campinas (SP) e Brasilia (DF). O programa tem o objetivo de combater a
pobreza e ao mesmo tempo ampliar a cobertura da educacdo infantil por meio de uma
transferéncia de renda direta as familias beneficiarias. A trajetéria de expansdo do PBE
entre 0s municipios comeca em 1995 e se estende até 2001. Nesse periodo, o governo
federal criou dois programas nacionais, sendo o primeiro deles, o Programa de Garantia de
Renda Minima (PGRM) em 1997 e o segundo, o Programa Nacional de Renda Minima
vinculada a Educacdo (BEF) em 2001. O PGRM foi implantado em 1150 municipios e o
BEF logo no primeiro ano de execucdo em quase todas as cidades do pais. A principal
diferenca entre o programa municipal e as duas versdes do programa federal reside no
financiamento da politica. No caso do BEM, o custo do programa é da prépria prefeitura
que o criou. No PGRM as transferéncias monetarias paga as familias eram provenientes

conjuntamente dos orcamentos municipais e federal enquanto que no BEF toda a

! Agradeco a Jacyra Guiro, Enivaldo Rocha, Carlos Aurélio Faria, Flavio Cireno, Marcus Melo e Celina
Souza pelos comentarios e sugestdes.

2 No periodo pré 1988, pode-se observar algumas experiéncias de inovacéo local nos municipios do Rio
Grande do Sul e Sdo Paulo. No entanto, um processo de experimentacdo em larga escala s6 veio ocorrer
efetivamente a partir dos anos 1990.

® O Programa Bolsa Escola sera denominado ao longo do texto das seguintes formas: BEM em referéncia aos
programas criados pelos municipios; PGRM e BEF em referéncia aos dois programas criados pelo Governo
Federal e PBE em sentido amplo.



transferéncia passou a ser custeada pelo orcamento federal. A partir da implantacdo dos
programas federais era esperado que os governantes locais ndo instituissem mais politicas
locais de transferéncia de renda. Contudo, aproximadamente cem municipios das cinco
regides do pafs tomaram a iniciativa de copiar a experiéncia de Campinas e Brasilia®.
Municipios acentuadamente diferenciados quanto a populagdo, taxa de pobreza, economia e
quanto ao sistema politico optaram por administrar e financiar o mesmo programa, evento
que ocorreu em um relativo curto periodo de tempo. A extensdo do mesmo modelo de
politica entre municipalidades é intrigante e se constitui em uma questdo que adquire
grande centralidade na agenda de pesquisa em politicas publicas. No campo teorico a
abordagem do presente estudo ancora-se na literatura de difusdo de politicas e de
competicdo politica com énfase na estrutura de incentivos com que 0s atores se deparam
para criar e copiar idéias inovadoras. Esta op¢do de pesquisa difere frontalmente da tradicéo
da literatura nacional. No Brasil, o processo de implementacdo de politicas sociais é
largamente estudado sob a dtica do federalismo com foco no tema das relacbes
intergovernamentais e nos aspectos positivos e negativos da descentralizacdo (Almeida,
1995; Draibe 1998a, 1998b; Arretche, 1999, 2000, 2002, 2004a, 2004b; Abrucio 2002,
2005; Souza, 1997, 1998 e 2003; Melo 1996a, 1996b; Silva, 1997, 2004; Montero e
Samuels, 2004; Samuels, 2003 e 2004). Embora os estudos citados sejam extremamente
relevantes para o entendimento de um conjunto de questfes especificas da area, observa-se
que inexistem analises sobre processos de difusdo de politicas em paises em
desenvolvimento como o Brasil, por exemplo. Uma revisdo recente de Souza (2007) sobre
0 campo de pesquisa em politicas publicas ndo cita e, portanto, confirma a auséncia de
andlises sobre difusdo de politicas entre governos subnacionais. Nesse sentido, observa-se

uma limitacdo quanto as andlises tradicionais da literatura.

* Alguns trabalhos informam que entre 80 e 200 municipios criaram 0 BEM (Aguiar e Aratjo, 2002 e
Villatoro, 2004). No entanto, é importante considerar que vérias propostas ndo foram aprovadas ou foram
aprovadas e o programa ndo foi executado. Além disso, em muitas cidades programas estaduais de renda
minima/bolsa escola executados pelos municipios, foram incorretamente considerados como um programa
municipal.



Ao focarem prioritariamente o papel do governo central e sua capacidade institucional de
implementar politicas publicas, especialistas ddo importancia marginal a fatores como o
sistema politico e econdmico local e efeitos regionais como proximidade geografica,
variaveis importantes para a explicacdo da origem e da trajetoria de politicas ao longo do
tempo. A abordagem teorica e empirica da difusdo de politicas sociais de transferéncia de
renda ndo tem sido contemplada nas analises. Observa-se apenas raras exce¢ées como o
estudo de Sugiyama (2007) sobre a difusdo do Programa Bolsa Escola e do Programa de
Saude da Familia e algumas contribuigdes teodricas (Melo, 2008).

Abordagens Tedricas e Difuséo de Politicas

O problema classico nos estudos de modelos de difusdo de idéias e politicas é entender
quem adota inovagdes e como e em que velocidade tais inovacdes ocorrem®. A esta questdo
principal seguem outras em diferentes campos de estudo. No contexto de difusdo dos
programas de transferéncia de renda no Brasil, as questdes a seguir apresentam-se como
relevantes. Por que governantes municipais copiam politicas de outros governantes
municipais? Por que alguns prefeitos ndo aderem as politicas federais e criam novos
programas sociais? Por que algumas politicas s@o copiadas e se disseminam rapidamente e
outras ndo? Estas s@o perguntas centrais que a literatura de difusdo de politicas sociais tem
em parte procurado responder. Os trabalhos produzidos até entdo tém se ancorado em trés
concepcOes tedricas rivais para apontar os fatores que geram a difusdo de politicas, quais
sejam: incentivos politicos, ideologia e rede social. A vertente tedrica que considera

relevante a questdo dos incentivos politicos é baseada nas teorias de escolha racional®. De

® Ver ainda sobre difusao de politicas as contribuicdes de Weiland (2004, 2005 e 2007), Elkins e Simmons
(2005), Dolowitz e Marsh (1996 e 2000).

® O estudo classico de Downs (1999) argumenta que a escolha politica racional se baseia em um calculo que
leva em conta a relacdo de custos e beneficios conferidos ao ator politico entre vérias alternativas possiveis.
De acordo com Ferejohn e Pasquino (2001) a escolha politica racional é um ato que foi escolhido entre os
melhores atos disponiveis para o0 agente, dadas as suas crencas e 0s seus desejos. No contexto da competicao
por politicas inovadoras, a literatura assinala que quanto mais acirrada for a competi¢do partidaria eleitoral, a
disposi¢do dos partidos de proporem novos programas sociais aumenta consideravelmente. Nesse cenério, o
objetivo dos partidos seria 0 de se distinguir entre os demais, buscando, assim, uma identificacdo do tipo
partidor reformador junto ao eleitorado. Assim, municipios, estados ou paises com taxas freqiientes de
renovacao eleitoral potencialmente criam ou aderem a novas politicas.



acordo com esta concepcdo, individuos fazem escolhas racionais que visam diretamente sua
sobrevivéncia politica. A estratégia adotada tem o objetivo de minimizar custos e
maximizar beneficios préprios e leva em conta a sele¢cdo de politicas entre todas as
alternativas possiveis. O estudo classico de Downs (1957) fornece explica¢bes sobre o
comportamento estratégico dos atores politicos em ambientes eleitorais competitivos. O
autor considera que o comportamento racional dos individuos visa principalmente aos seus
proprios interesses’. No contexto da difusdo de politicas a literatura assinala que tais
individuos criam ou copiam programas com interesse em reivindicar crédito politico junto
ao eleitorado. Rogers (2003) assinala que: “a vasta maioria da aplicacdo de modelos de
difusdo no campo de estudos demogréaficos e sociologicos negligenciam um principio
basico: adotantes e ndo-adotantes s@o tomadores de decisdo racionais e a adocdo € o
resultado de um processo racional de decisao”. Os trabalhos de Keefer (2002, 2003a,
2003b, 2005a, 2005b €2007) que analisam a competicdo por politicas inovadoras tém
demonstrado que quanto mais acirrada for a competicdo partidaria eleitoral, a disposicéo
dos partidos de proporem novos programas sociais aumenta consideravelmente. Nesse
cenario, 0 objetivo dos partidos seria 0 de se distinguir entre os demais, buscando, assim,
uma identificacdo do tipo partidor reformador junto ao eleitorado. Assim, municipios,
estados ou paises com taxas frequentes de renovacdo eleitoral potencialmente criam ou

aderem a novas politicas.

Na concepcao teorica da ideologia, os atores estariam mais interessados em tomar decisdes
a partir de crengas na mudanca social sem a preocupacdo em obter ganhos particulares.

Mullins (1972) considera que a divisdo ideoldgica entre esquerda e direita importa e guia a
avaliacdo sobre a implantacdo de determinadas politicas sociais. Nesta visdo, politicos de
esquerda sdo conduzidos por valores pessoais e morais, sendo 0s mesmos capazes de
tomarem decisdes contra seus proprios interesses. Na teoria de rede social, os atores e
instituicbes inseridos em uma mesma estrutura social tendem a adotar as mesmas normas

profissionais e a reproduzir as agdes dos seus pares. Para Abrahamson (1991 e 1996) as

" Downs (1957) define o comportamento racional dos atores da seguinte forma: “Um homem racional que
estd sistematicamente cometendo algum erro vai parar de fazé-lo se (1) ele descobrir qual é o erro e (2) 0
custo de sua eliminagado for menor que os beneficios, pag. 31.



escolhas de adocdo de politicas estdo relacionadas a existéncia de tendéncias e modas entre

0s membros de uma rede social.

O estudo de Sugiyama (2007) foi o primeiro a problematizar as trés concepcdes tedricas
rivais para apontar os fatores que geram a difusdo de politicas. O estudo sobre a difusdo do
Programa Bolsa Escola e PSF no Brasil apresenta resultados interessantes. A questdo
central da pesquisa € investigar os fatores que causam a disseminacgdo recente de inovacoes
politicas pelas regides do pais. Para tanto, sdo testados trés modelos teoricos rivais para
apontar as motivacGes individuais que conduzem atores politicos a emularem programas
sociais. A abordagem centrada na teoria da escolha racional investiga se os incentivos
politicos eleitorais séo fatores que influenciam a emulagdo dos programas. As outras duas
abordagens estdo vinculadas as teorias socioldgicas. Estas consideram a participacdo em
redes, bem como a ideologia® dos atores, como provaveis fatores estimuladores da
replicacdo dos programas. Os resultados do modelo estatistico e a andlise qualitativa

demonstraram que a variavel competicao politica ndo é um fator explicativo da difusdo.

A conclusdo do estudo € que a participacdo dos atores em redes como o Programa de
Gestdo Publica da FGV, assim como sua posi¢cdo ideoldgica, sdo fatores que influenciam
decisivamente a emulacdo de programas inovadores. O trabalho forneca uma contribuicéo
relevante para o campo de estudos de difusdo de politicas e inaugura um campo novo de
pesquisa no Brasil. Contudo do ponto de vista metodoldgico e conceitual o ponto critico do
estudo é tratar ambos o0 BEM e o0 PGRM como um Unico fenbmeno a ser explicado. A
justificativa se baseia na comparabilidade das dimensdes, desenho institucional e objetivos
programaticos’. Esta interpretagdo conceitual resulta em erro metodoldgico, uma vez que a
estimacdo do efeito das covariaveis sobre a variavel dependente fica enviesada. De forma
clara, ndo é possivel estimar no mesmo modelo o efeito de competicdo politica para a

criacdo de programas locais e para a adesdo aos programas federais, isto porque 0s

® No trabalho, a ideologia é entendida como um modelo de pensamento e crencas que explica a atitude dos
individuos na vida e sua relagdo responsiva com a sociedade. Esta definicdo de ideologia advém de
Lowenstein (1953) citado em Gerring (1997) e difere da concepcdo downsiana que descreve ideologia como o
meio utilizado pelos grupos para chegar ao poder (Sugiyama, 2007).

° O presente estudo trata os dois programas como acdes politicas distintas, uma vez que os mesmo foram
criados por poderes executivos distintos, quais sejam: prefeitos e presidente da republica. Tais programas
podem ainda ser caracterizados como politicas locais e politica nacional..



incentivos politicos dos atores diferem e estdo diretamente relacionados aos custos dos
programas: financiamento proprio x financiamento externo. Em suma, por ser um estudo
precursor, o trabalho de Sugiyama (ibid.) apresenta avancos e limitagdes quanto a
explicacdo da difusdo de politicas em paises em desenvolvimento, como o Brasil.

Em sintese, tais concepcdes tedricas, divergem em termos conceituais e na definicdo dos
fatores que motivam politicos a emularem politicas. Contudo, embora tal divergéncia seja
salutar do ponto de vista da analise tedrica, um fator em comum deve ser considerado nos
estudos sobre difusdo de politicas: os custos para emular um programa de outra jurisdicdo.
Tais custos, como, por exemplo, a aplicacdo de leis e procedimentos administrativos,
treinamento de pessoal e o proprio financiamento do programa impdem aos adotantes
constrangimentos politicos, os quais ndo podem ser rejeitados em analises de estudos de
caso ou em estudos comparados. Deste modo, o presente estudo considera que o célculo
racional sobre os custos da acdo vis-a-vis 0s beneficios a serem auferidos € a variavel
referéncia a ser testada para investigar as razdes que conduzem um ator politico a tomar a
decisdo de emular uma inovagdo do setor social. Nessa perspectiva, a formacédo ideoldgica
ou a rede social em que o ator estd inserido assumiriam relevancia menor. Em outras
palavras, argumento que motivacdes ideoldgicas ou de rede social importam menos do que
0s incentivos politicos e, por conseguinte, ndo se configuram em elementos suficientes para
a implantacdo de uma politica social. Com base em tal arcabougo tedrico, este estudo
apresenta uma analise com base na investigacdo empirica dos incentivos politicos que 0s
governantes municipais dispdem para emularem politicas de transferéncia de renda. Os
incentivos politicos sdo aqui considerados em duas dimensdes distintas em razdo das
caracteristicas dos programas analisados e das formas distintas de difusdo. No caso da
difusdo horizontal entre municipios os incentivos politicos sdo analisados em funcédo do
grau de competicdo politica eleitoral, numa situacdo em que quanto mais intensa é a
disputa local maior € o incentivo do governante para criar uma politica que potencialize sua
reeleicdo. No caso da difuséo vertical entre governo central e governos municipais 0s
incentivos politicos sdo ainda analisados em fungdo da competicdo por recursos

orcamentarios federais, numa circunstancia em que prefeitos alinhados politicamente com o



partido do presidente da republica dispdem de incentivos para aderir as politicas nacionais,
independentemente das regras de adesdo estabelecidas®.

Metodologia

O foco do trabalho concentra-se no caso do Estado de Sdo Paulo'. O estudo faz uso da
metodologia Event History Analysis (EHA)'. EHA ¢é utilizado por varios autores que se
interessam em entender apropriadamente quais sdo as condigdes que determinam a
continuidade de um determinado fendmeno no tempo. Pesquisas de EHA podem ser
desenvolvidas com dados qualitativos ou dados quantitativos ou ainda somando-se as duas
dimensdes. Desse modo, para que se pudesse ter uma resposta segura sobre os fatores que
motivaram os prefeitos a criarem o PBE e aderirem ao PGRM, o0 presente estudo faz uso de
um mix de abordagens. A analise dos fatores determinantes que motivaram a decisao
politica dos prefeitos requereu, além de pesquisa qualitativa, a utilizagdo de modelos
estatisticos probabilisticos. Foram definidos entdo os modelos de analise de sobrevivéncia
ou de risco e 0 modelo logit. Na literatura internacional os modelos de sobrevivéncia tém
denominacdo variada, como: survival analysis, duration models, survival models, reliability
models e failure-time models (Box-Steffensmeier e Jones, 2004). A aplicacdo de modelos
estatisticos em metodologias de EHA € utilizada para estimar a probabilidade de um evento
ocorrer no tempo. Tradicionalmente, EHA foi aplicado aos estudos de caso com nimero
reduzido de unidades a serem observadas (small-N). Mais recentemente, estudos com um
grande numero de casos (large-N) passaram a ser produzidos pela literatura. King (1994)

afirma que analisar um ndmero de unidades maior permite estabelecer mais

10 A explicacdo das regras de adesio a0 PGRM encontra-se na secdo Explicando a adesdo ao PGRM em S&o
Paulo.

1 As razées que justificam tal escolha estdo listadas a seguir: O Estado de S&o Paulo representa mais de
metade dos casos ocorridos em todo o pais; As cAmaras municipais e a Assembléia Legislativa do Estado de
Sdo Paulo foram os parlamentos que mais apresentaram propostas para a criacdo de programas de renda
minima; Campinas, primeiro municipio a criar o BEM, é a unidade que representa o tempo inicial do estudo;
S&o Paulo possui cerca de um quarto da populacdo do Brasil; H& diferencas marcantes entre os grupos
partidarios nos varios Estados da federacdo. O foco em S&o Paulo permite controlar esta variagao.

12 Um dos objetivos do presente estudo é utilizar e testar a metodologia de EHA para explicar o fenémeno da
difusdo de politicas inovadoras no Brasil. O primeiro estudo a utilizar EHA aplicado ao caso brasileiro esta
presente em Sugiyama (2007).



apropriadamente a inferéncia causal entre as variareis. Box-Steffensmeier e Jones (1997,
2004a, 2004b) corroboram afirmando que os estudos que empregam analises estatisticas
para um grande numero de casos podem oferecer maior confiabilidade quanto aos
resultados. Berry e Berry (1990, 1992 e 1999) e Collier e Messick (1975) destacam que o
modelo permite uma analise mais robusta dos fatores internos e externos da difuséo, o que
robustece a analise. A aplicacdo de EHA permite mensurar o efeito de variaveis internas
(desenvolvimento econémico), externas (redes sociais ou politicas) e estruturais (relacdes

intergovernamentais, proximidade geografica) sobre a ado¢do de politicas.

A difusé@o do Programa Bolsa Escola Municipal

As figuras 1 e 2 ilustram graficamente como se desenvolveu a difusdo do BEM no Estado
de S&o Paulo. Na figura 1 é possivel observar que o padréo de difusdo ndo € constante ano a
ano, ou seja, apresenta movimentos para cima e para baixo e inclusive registra dois anos em
que ndo ha criacdo do programa, 1998 e 2000. Autores como Lowi (1963) e Walker (1969)
assinalam que os primeiros anos de governo sdo aqueles em que ha maior possibilidade da
criacdo de novos programas em razao das “motivagdes para inovar” serem mais fortes ou
porque as promessas de campanhas comecam a ser cumpridas. No caso do BEM, 0s anos
de 1997 e 2001 registram a criacdo de seis e dois programas, respectivamente.
Considerando que no primeiro ano, cinco municipios criaram o programa e que em 1996
mais dez municipios emularam o BEM, era esperado que em 1997 este numero sofresse um
incremento maior. Em 2001, com 0 PGRM ja em curso desde 1999 e com o lancamento do
BEF em abril, € razoavel esperar que poucos municipios tenham decidido ter o seu préprio
programa. Além disso, o fato de 1996 ter sido 0 ano em que mais municipios copiar a m a
politica e que ao mesmo tempo em 2000 nenhum caso tenha sido registrado, implica uma
situacdo em que os ultimos anos de governo ndo representam um incentivo para a criacao

de novas politicas.



Figura 2 - Municipios com Bolsa Escola Municipal
em Sdo Paulo (por ano)
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Na figura 2 se observa a evolucdo cumulativa do BEM, considerando os trés periodos
referentes as ultimas eleicdes municipais. No periodo um, surgem o0s primeiros 15 casos.
No periodo dois, aparecem mais 12 casos e no Ultimo periodo registra-se mais 2 casos. A
adocdo cumulativa no tempo é geralmente descrita pela literatura como uma curva em
forma de S (S-shaped) que segue uma frequéncia de distribuicdo com ritmo lento no
instante inicial, mais rapido no instante seguinte e no instante final decresce (Rogers, 2003;
Stocking, 1985; Mohr, 1987). A distribuicdo cumulativa que reflete a trajetéria do BEM
entre 1995 e 2001 pode ser interpretada de duas formas. No primeiro caso, as taxas de
adocao refletem um dos tipos de distribuicdo S-shaped. No segundo caso, as replicacdes do
programa se aproximam da forma classica de distribuicdo S-shaped. Os resultados da
distribuicdo, ilustrados nas figuras 2 e 3 definem duas importantes dimensdes em processos
de difusdo: a trajetdria do programa e as diferentes taxas de ado¢do no tempo, bem como o

perfil dos atores copiadores de politicas inovadoras.
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Figura 3 - Municipios com Bolsa Escola Municipal
em S&o Paulo (cumulativo)
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A difusdo em Sao Paulo: uma andlise a partir da metodologia Event History Analysis.

Esta secdo examina o quanto determinantes internos e estruturais influem na probabilidade
de municipios paulistas emularem o BEM. Para a estimacdo do célculo é utilizado o
método estatistico EHA que estima o “risco” de um evento ocorrer em um dado periodo no
tempo. No contexto da difusdo do BEM, o modelo Anélise de Sobrevivéncia é utilizado
para estimar a probabilidade de um municipio tomar a iniciativa de adotar o programa de
outro municipio no periodo compreendido entre 1995 e 2002. O modelo de sobrevivéncia
(survival models) difere de outros tipos de regressdo em funcdo de duas caracteristicas. A
primeira é que este tipo de modelo lida com dados censurados, ou seja, dados que foram
observados parcialmente em razdo do término da pesquisa, auséncia de informacdes ou por
falha aleatdria. A segunda é porque as variaveis independentes do modelo podem mudar
seus valores durante o periodo da observacdo, o que permite maior confiabilidade da
analise. A analise de sobrevivéncia utilizada no estudo é o modelo de risco proporcional de
Cox. O modelo de Cox relaciona a variavel resposta com covariaveis (fatores de risco) que

estejam possivelmente associadas a falha ou ocorréncia do evento.
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Organizacédo e forma de operacionalizacdo dos dados e das variaveis da pesquisa

A organizagdo dos dados para a analise do programa BEM foi desenvolvida no pacote
estatistico STATA. A seguir sdo informadas as variaveis utilizadas no estudo.

Descricdo do Modelo de risco proporcional de Cox, variaveis e hipoteses.

O modelo estatistico Analise de Sobrevivéncia sera utilizado para permitir a interpretacdo
probabilistica do “risco” de municipios criarem o BEM. No presente estudo, o0 modelo ira
testar que fatores aumentaram ou diminuiram a probabilidade de um prefeito paulista criar
0 BEM no periodo 1995-2002 — sendo 1995 0 ano que marca a criagdo do programa em
Campinas e 2002 o primeiro ano que registra a ndo criagdo do BEM. O modelo de risco
proporcional de Cox considera uma funcao risco hp (t) comum a todos os individuos. Os 3
sdo coeficientes da regressdo que estimam o efeito das covariaveis sobre a taxa de falha.
Desse modo, os coeficientes de 3 representam o quanto uma covariavel aumenta ou reduz o

risco de copiar o BEM. A equacdo do modelo esta especificada a seguir:

Modelo: Criar BEM = 1n (Pi/l-Pi) =0+t Bl (sistema politico competitivo) + BZ (municipio do PT) + BS (municipio
do PSDB) + B4 (proximidade geogréfica) + BS (municipio metropolitano) + Bﬁ (transferéncia
governamentais para familias pobres) + B7 (transferéncia governamentais aos municipios)+ B8 (PIB

municipal) + BQ (municipio com populagéo grande) + BlO (municipio com populagdo média).

Variavel dependente

O universo da pesquisa compreende os 645 municipios do Estado de Sdo Paulo. Para
estimar o efeito das covariaveis na difusdo do BEM, os dados informam em que ano o
programa foi copiado e por quais municipios. A varidavel dependente é codificada
dicotomicamente, sendo o valor referéncia “0” para os municipios que ndo criaram o BEM
e o valor “1” para os municipios que criaram. Na medida em que o evento ocorre, ou seja, 0
municipio cria 0 BEM, o ano da criacdo € informado e 0 municipio passa a ndo ser mais

contabilizado para os anos subseqiientes™®.

3 Como nenhum dos municipios que criaram o BEM, extinguiu o programa e depois criou novamente, néo
foi necessario retirar o caso da base e depois reintroduzi-lo.
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Variaveis independentes

O modelo estatistico utilizado no estudo ird testar o efeito de um conjunto de varidveis
independentes que estdo associadas a fatores internos e estruturais do fendmeno em analise.
A seguir é informada a natureza das covariaveis segundo os fatores determinantes e de
controle:

Competicao Politica Municipal (CPM**)

A principal varidvel independente do modelo é a competicdo politica municipal. A
literatura identifica a competicdo politica como um determinante robusto da difusdo de
politicas. Um dos achados do estudo seminal de Walker (1969) sobre difuséo de politicas
entre os Estados americanos na década de 60 encontrou que em sistemas eleitorais
competitivos € mais provavel que ocorra a emulacdo de uma politica quando comparado a
sistemas eleitorais pouco ou ndo competitivos. Neste caso é esperado que 0S municipios

que apresentem maiores disputas eleitorais tenham maior probabilidade de emularem o

BEM em comparagdo com 0s outros municipios com disputas menos competitivas.

Hipdtese 1: em sistemas politicos municipais quanto maior a competicdo eleitoral
maior é a probabilidade de criacdo do BEM.

Municipios do PT (MUNPT) e do PSDB (MUNPSDB)*

O segundo conjunto de determinantes a serem testados diz respeito ao papel dos partidos
politicos na difusdo de politicas. Partidos politicos criam novos programas sociais com o
objetivo de adquirir credibilidade junto a determinados grupos eleitorais e a sociedade em
geral (Keefer, 2003b e 2005a). No contexto do fenémeno da disseminacdo do BEM, o PT e

o PSDB foram as instituicdes partidarias que projetaram o programa no pais. Nessa

14 Competi¢ao politica municipal (1992, 1996 e 2000). Varidvel dicotdmica definida da seguinte forma: i)
sistema politico competitivo quando o candidato vence a eleigdo municipal com menos de 45% dos votos
validos, assume valor =1 e ii) sistema politico ndo competitivo quando o candidato vence a elei¢do municipal
com mais de 45% dos votos validos, assume valor = 0. Todos 0s municipios que tiveram segundo turno sdo
considerados como politicamente competitivos.

> Municipios do PT. Variavel dicotdmica que informa os municipios do PT que criaram o BEM, com 0s
valores 1=sim e 0 = ndo. Municipios do PSDB. Variavel dicotdmica que informa os municipios do PSDB que
criaram o BEM, com os valores 1= sim e 0 = n&o.
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perspectiva o estudo testa se a emulacdo do BEM esta associada as administra¢fes dos dois

partidos.

Hipotese 2: municipios administrados pelo PT tém maior probabilidade de copiar o
BEM em compara¢do com municipios administrados por outros partidos politicos.

Hipotese 3: municipios administrados pelo PSDB tém maior probabilidade de
copiar o BEM em comparagdo com municipios administrados por outros partidos
politicos.

Proximidade geografica (PROXGEO)™®

A quarta varidvel do modelo se refere ao efeito de “vizinhanca” ou proximidade geografica
entre 0s municipios. Como assinala Walker (1969) os efeitos de proximidade geogréafica
podem também influir no processo de difusdo politica. Tal fenémeno ocorre em funcéo da
propagacdo das ideias que ocorre em eventos de politicas publicas, como congressos,
seminarios, reunibes partidarias, ou ainda através dos meios de comunicacdo. Nessa
abordagem, a circulacdo de informacgdes sobre inovagfes politicas atingiria em primeiro
plano os territérios mais proximos. Desse modo, 0s municipios localizados
geograficamente proximos a um municipio que criou um novo programa tenderiam a
reproduzir a experiéncia do vizinho em comparacdo com outros municipios de outras

regides.

Hipdtese 4: quanto maior a proximidade geografica com municipios que criaram o
BEM, maior € a probabilidade de um municipio copiar a idéia dos vizinhos.

16 proximidade geogréfica. Calculado pelo indice de Moran, ferramenta estatistica que fornece uma medida
geral da associagdo espacial entre unidades distribuidas em um determinado universo. Nos modelos
empregados no estudo, a variavel estima a autocorrelacdo espacial entre 0s municipios que criaram 0 BEM. O
valor préximo a 1 indica uma situacdo em que a decisdo de copiar o programa foi significativamente afetada
pela escolha anterior de municipios préximos geograficamente. O valor proximo a -1 indica uma situacao
oposta.
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Municipio Metropolitano (MUNRM)*’

A quinta varidvel do modelo estima também o efeito de proximidade geografica. Contudo
ha duas caracteristicas importantes que diferem essa variavel da anterior. A primeira faz
mencao a localizacdo dos municipios em regifes inovadoras, ou seja, regiées que inovam
mais em termos de oferta de politicas sociais em comparacdo com outras regides menos
criativas. A segunda tem a ver com a importancia das chamadas cidades p6los das regiGes
metropolitanas, consideradas como centros de referéncia e exemplo a ser seguido.A
literatura que discute essa questdo argumenta que ha um link entre os “pioneiros” e os
“copiadores” onde o fator proximidade espacial € um elemento crucial para a emulacao do
programa. Desse modo, testa-se aqui a probabilidade de municipios localizados nas RMs de

Sé&o Paulo, Campinas e Santos, serem mais provaveis de copiar a m o BEM.

Hipdtese 5: municipios metropolitanos copiam mais o0 BEM em comparagdo com
municipios ndo-metropolitanos.

Outras variaveis utilizadas no modelo sdo as Transferéncias Governamentais para
Familias Pobres (TRANSFGOVFAM®), Transferéncias Governamentais para 0s
Municipios (TRANSFGOVMUN)* e o Produto Interno Bruto Municipal (PIBMUN?). Esse
conjunto de variaveis testa o efeito de determinantes internos sobre a difusdo do BEM. Nos
primeiros dois casos, se as variaveis transferéncias governamentais para familias pobres e
transferéncias governamentais para os municipios, tém sinal positivo e sdo estatisticamente
significantes expressa uma situacao que quanto maior é o repasse de verbas do governo

federal para os municipios, maior € a probabilidade que as jurisdicdes copiem o programa.

o Municipios metropolitanos. Informa os municipios localizados nas trés regides metropolitanas do Estado
de S&o Paulo que copiaram o BEM em anos posteriores aos seus vizinhos. A varidvel assume 0s seguintes
valores: 1 para 0s municipios que criaram o BEM em anos posteriores aos vizinhos geograficos e 0 para os
municipios que ndo criaram ou criaram 0 BEM em anos posteriores aos vizinhos geograficos.

'8 Transferéncias Governamentais para familias pobres. Informa o percentual de habitantes de municipios
paulistas cuja renda familiar dependeu em mais de 50% de transferéncia monetaria do governo federal entre
1991 e 2000.

9 Transferéncias Governamentais para os municipios. Informa a média percentual de transferéncias
monetarias constitucionais na renda total dos municipios paulistas, repassado pelo governo federal entre 1991
e 2000.

2 p|B municipal. Informa a média do PIB dos municipios paulistas entre 1999 e 2001.
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Com a variavel PIB municipal, busca-se controlar o possivel efeito do nivel de

desenvolvimento econdmico do municipio sobre a iniciativa de adotar o programa.

Variaveis de Controle

O porte populacional é um fator potencial que afeta a difusdo do BEM e é utilizado no
modelo como uma variavel de controle. Em funcdo da grande variedade populacional dos
municipios da pesquisa®* e sendo a variavel populacdo do tipo ndo linear, as unidades
foram agrupadas em trés categorias: pequenos, médios e grandes. A classificacdo por faixa
populacional é definida de acordo com o IPEA, sendo a seguinte: municipios pequenos até
100.000 habitantes; municipios médios entre 100.001 e 500.000 habitantes e municipios
grandes, acima de 500.000 habitantes?.

Testa-se aqui o efeito de municipios com populacdo media e grande sobre a variavel
dependente. Essas duas categorias tém maior capacidade institucional e fiscal e, portanto,
tem maior probabilidade de criar ou copiar novas politicas. Esse conjunto de variaveis que
engloba determinantes internos e estruturais da difusdo do BEM no Estado de Séo Paulo
fornece subsidios para a explicacdo do fendmeno em andlise. Contudo, a selecdo de
variaveis em modelos estatisticos € uma tarefa que mostra-se complexa por duas razdes
complementares. A primeira delas € que a escolha das variaveis seja feita por meio de
critérios analiticamente relevantes. A segunda tem a ver com a ndo inclusdo de variaveis
explicativas que poderiam fornecer um resultado estatistico mais robusto e mais preciso dos
fatos reais. Assim como outros trabalhos académicos, o presente estudo ao utilizar um
modelo estatistico para definir as relacdes de causa e efeito entre variaveis pode estar
omitindo uma covariavel relevante. Contudo, a estratégia utilizada impde uma escolha
metodoldgica que visa o ajuste do modelo estatistico bem como a ndo utilizacdo banal de

variaveis.

1 O menor municipio tem populagdo de 800 habitantes e o maior, a capital Sdo Paulo, tem populacéo superior
a 10 milh@es de habitantes.
22 Para uma discussdo sobre o porte populacional dos municipios brasileiros, ver Andrade e Serra (2001).
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A tabela 1 apresenta os resultados dos testes estatisticos que revelam o efeito dos
determinantes sobre a probabilidade de governos locais criarem/emularem o BEM. As oito
primeiras regressdes da tabela incluem todas as variaveis do estudo. Na Ultima regressao as
covariaveis PT e PSDB foram retiradas do modelo com o objetivo de estimar o efeito da
competicdo politica sem controlar pelo efeito dos partidos politicos. A analise considera o0s
modelos basicos e agrega sequencialmente as covariaveis, o que permite definir de forma

progressiva a variacdo do efeito da competicdo politica sobre a difusdo do BEM.

Resultados e andlise do modelo estatistico

O resultado do primeiro modelo da tabela 1 que envolve apenas as quatro primeiras
covariaveis define os coeficientes da CPM e dos MUNPT e MUNPSDB como altamente
significativos. O coeficiente do PIBMUN mostra-se ndo significativo. Este resultado sugere
que o nivel de riqueza dos municipios nédo altera a deciséo de copiar ou ndo o BEM. Este
resultado fornece ainda evidéncias empiricas que indicam haver forte correlagcdo entre CPM
e a emulacdo do BEM. Do mesmo modo, o resultado demonstra que a criagdo do programa
estd fortemente associada as administracdes do PT e do PSDB.

O achado mais interessante do ponto de vista analitico é a competicdo politica mostrar-se
robusta a inclusdo das variaveis MUNPT e MUNPSDB no modelo. Desta forma, a hipotese
alternativa de que na realidade a influéncia dos partidos poderia estar capturando
indiretamente o efeito da competicdo politica, seria maior nos municipios governados pelo

PT, por exemplo.

17



Tabela 1 — Determinantes da instituicdo do Programa Bolsa Escola Municipal.

Variaveis Independentes 1 2 3 4 5
CPM 3.769%** 3.758*** 3 719*¥**  2.825**  3.972%**
(1.889) (1.889) (1.846) (1.428) (1.995)
MUNPT 47.74*%%*  38.82***  43.20*** 18.03***
(24.67) (21.80) (22.30) (11.05)
MUNPSDB 61.77%*%* 46.17*** 52.76*** 12.81***
(35.20) (30.22) (30.69) (7.793)
PROXGEO 733 .999 .568
(1.255) (.003) (.950)
MUNRM 1.092 .634 515
(.560) (.351) (.278)
TRANSFGOVFAM .581 524 436**
(.241) (.226) (.177)
TRANSFGOVMUN 1.822 2.124*  2.443**
(.733) (.887) (.931)
PIBMUN .999 .999 .999 .999 0.999
(.000) (.000) (.000) (.000) (.000)
MUNGrandes 9.347***  73.67***
(nopulacio) (16.03) (58.50)
MUNMEédios 16.25%**  12.19***
(nopulacio) (5.124) (6.314)
N 645 645 645 645 645
Log Likelihood -133.87  -133.20 -132.38  -122.03  -133.628
Prob > Chi2 .000 .000 .000 .000 .000

Nota: *** significancia a 1%, ** significancia a 5%, * significancia a 10%. Erro-padrdo entre parénteses.

No segundo modelo, a inclusdo de duas variaveis que estimam o efeito geografico ndo
modifica o resultado estatistico geral, ou seja, ndo altera a influéncia da CPM e dos

MUNPT e MUNPSDB sobre a variavel dependente. Esta estatistica mostra que a decisdo
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de copiar o programa ndo esta diretamente associada as variaveis de natureza estrutural e

reforca a nogdo de que também ndo esta associada a riqueza dos municipios.

No terceiro modelo, quando excluimos as duas variaveis de natureza estrutural e incluimos
as transferéncias do governo federal, se verifica mais uma vez que os coeficientes de CPM,
MUNPT e MUNPSDB permanecem positivos e altamente significativos. Por sua vez, as
variaveis TRANSFGOVFAM e TRANSFGOVMUN, assim também como o PIBMUN, sdo
estatisticamente ndo significativas. O resultado novamente indica que os coeficientes da
CPM e MUNPT e MUNPSDB sdo robustos e tém efeito relevante na difusdo do BEM.

O pendltimo modelo inclui todas as variaveis. A exemplo dos modelos anteriores, as
covariaveis estruturais, as TRANSFGOVFAM e o PIBMUN néo apresentam significancia
estatistica. As TRANSFGOVMUN apresentam um coeficiente significativo a 10%. As
principais variaveis do modelo, a CPM e os MUNPT e MUNPSDB, ambas confirmam o
efeito positivo sobre a probabilidade de emulacdo do BEM. O resultado mostra ainda que
na presenca das variaveis de controle populacdo o coeficiente da CPM é menor e com a

presenca do PIBMUN o coeficiente é maior.

O ultimo modelo ilustra os resultados da difusdo do BEM sem a presenca do PT e do
PSDB. O objetivo é estimar a influéncia das demais covaridveis sobre a variavel
dependente, com particular interesse no grau de variacdo do efeito da competicdo politica
gue nos modelos anteriores foi sempre positiva e significante. Os resultados mostram que
trés covariaveis ndo apresentam qualquer influéncia sobre a variavel dependente, sendo
estas 0s MUNRM, o PIBMUN e PROXGEO. De modo contrario, ocorre um nivelamento
no resultado das varidveis transferéncias governamentais as quais atingem significancia de
5%, embora haja discreta variacdo entre os dois resultados. Em suma conclui-se que a
conjuncdo das covariaveis bem como das variaveis de controle ndo extrai o efeito relevante
da CPM sobre a criagdo do BEM, o que ratifica a relevancia teorica e estatistica dessa

variavel em todas as regressdes do modelo.
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Explicando a adesdo ao PGRM em Sé&o Paulo.

Esta secdo analisa a influéncia de potenciais fatores determinantes sobre a probabilidade de
municipios paulistas aderirem ao PGRM. O resultado é calculado pelo modelo estatistico
logit que no contexto da presente analise captura a probabilidade de um municipio aderir ao
programa do governo federal nos anos 1999 e 2000, segundo um conjunto de fatores
politicos, econdmicos e de natureza estrutural. Dois modelos s&o utilizados para estimar a
magnitude do efeito das covariaveis sobre a decisdo dos prefeitos. O primeiro modelo
abrange determinantes internos e estruturais e o segundo modelo leva em conta também o
fator externo municipio selecionado pelo governo federal. Este determinante funciona
como uma variavel de controle em razdo da influéncia direta que o fator exerce sobre a
decisé@o dos prefeitos. O objetivo aqui é analisar com base nos resultados estatisticos se, de
fato, as regras de adesdo ao PGRM implicam o processo de difusdo da politica, uma vez

gue municipios ndo selecionados estavam impedidos de aderir ao programa.

Descricdo do modelo logit, variaveis e hipoteses.

O modelo estatistico logit permite estimar as chances (odds) de um evento ocorrer sob um
conjunto de fatores que atuam sobre a variavel dependente. No presente estudo o modelo
sera empregado para testar a probabilidade de municipios paulistas aderirem ao PGRM
segundo um conjunto de covariaveis estruturais, internas e externas que potencialmente
afetam tal decisdo. Embora o modelo estatistico aplicado seja simples, este se apresenta
como uma alternativa viavel para a explicacdo da rapida difusdo do PGRM no Estado de
S&o Paulo. Ao mesmo tempo € bastante prudente reconhecer que o uso do modelo pode
estar ndo estimando o resultado mais apropriado da relacdo causal entre as covariaveis € a
varidvel dependente. Todavia, 0 resultado estatistico certamente lancara luz sobre o
problema de pesquisa do estudo e permitira inferéncias importantes. A equacdo do modelo

é descrita a seguir:

Modelo: Ad prcrm = 1n (Pi/l-Pi) =o+ Bl (alinhamento politico com GF) + BZ (partido do presidente - PSDB) + BB

(competicdo politica) + B4 (P1B municipal) + BS (renda per capita) + BG (municipio selecionado
pelo GF).

20



Variavel dependente

A variavel dependente do modelo, Adesdo ao PGRM (Ad pcrm), € uma dummy com valores
0 e 1, sendo o valor “0” correspondente aos municipios que ndo aderiram ao programa e
“1” para os municipios que aderiram nos anos 1999 e 2000. O universo da pesquisa
compreende 0s 645 municipios do Estado de Sdo Paulo. Desse total, apenas 195 poderiam
aderir ao programa nos dois primeiros anos de execucdo em fungdo das regras impostas
pelo governo federal que selecionou os municipios de acordo com os critérios, renda
familiar per capita de 1991 e receita tributéaria per capita de 1996, ambos abaixo da média
estadual. Para todos os municipios que aderiram ao programa, independentemente de

estarem selecionados ou ndo, considerou-se o indicador “1”” como resposta.

Variaveis independentes
O modelo estatistico utilizado no estudo ir4 testar o efeito de um conjunto de variaveis
independentes que estdo associadas a fatores internos, estruturais, e externos do fenémeno

em analise.

Alinhamento Politico com o Governo Federal (ALINPOL)?

A principal variavel independente a ser testada no modelo € o alinhamento politico entre o
governo municipal e o governo federal. A literatura que trata essa questdo em suas
diferentes ramificacGes aponta que o alinhamento partidario entre esferas de governo
influenciaria a distribuicdo de recursos orcamentarios em favor dos alinhados (Cox e
McCubbins, 1993). No contexto da difusdo do PGRM, considera-se 0 PT e o PDT como
partidos rivais do PSDB no plano nacional e, portanto, ndo-alinhados politicamente. Os
demais partidos naquela conjuntura sdo classificados como alinhados. Embora haja
situacbes em que os alinhados ndo apdiem efetivamente as acdes do governo federal, 0s
mesmos ndo tém uma estratégia politica de confronto direto com o PSDB e, assim sendo,

ndo se mostrariam resistentes ao PGRM, sendo este o caso tipico de micropartidos. Nessa

23 Alinhamento politico. Variavel dicotdmica definida da seguinte forma: i) partidos alinhados politicamente
com o governo federal (valor = 1) e ii) partidos ndo alinhados politicamente com o governo federal (valor =
0).
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perspectiva, busca-se aqui testar o efeito do ALINPOL sobre a difusdo do PGRM. Se o
resultado do modelo ndo mostrar significAncia da covaridvel conclui-se que a adesdo ao
programa foi guiada por regras rigidas. Do contrario, se o coeficiente for estatisticamente
significante e o sinal positivo, tem-se uma referéncia que as regras foram burladas pelos

municipios.

Hipotese 6: o alinhamento politico entre o municipio e o governo federal favorece a
adesdo ao PGRM, independentemente das regras de adesao.

Partido do Presidente (PARTPRE)*

A covariavel PARTPRE compfe o modelo porque representa uma das dimensdes do
contexto politico da difusdo do PGRM. Considerando que ha uma disputa politica no plano
nacional pelo PBE entre o PSDB, o partido do governo federal, e o PT, especula-se que 0s
municipios peessedebistas adiram mais o PGRM do que o0s outros partidos,
independentemente da regras de adesdo. O intuito é wverificar se 0s municipios
administrados pelo PSDB ndo aptos a aderir ao programa foram privilegiados pelo governo
federal. Se o coeficiente estatistico for significante com sinal positivo tem-se uma evidéncia
que a difusdo do PGRM néo foi ditada pelas regras estabelecidas. Do contrario, ocorre uma

situacdo sugestiva que a difuséo foi guiada por regras e critérios técnicos.

Hipdtese 7: municipios administrados pelo partido do governo federal tém maior
probabilidade de aderir ao PGRM em comparacdo com 0s outros partidos
politicos, independentemente das regras de adeséo.

Competicdo Politica Municipal (CPM)?

A covariavel CPM é empregada no modelo para testar o efeito da competitividade politica
eleitoral sobre a difusdo do PGRM. Embora o PGRM apresente uma configuracédo diferente

em relacdo ao BEM, sobretudo pelo fato de o governo federal exigir o cumprimento de

24 Municipios do Partido do Presidente. Varidvel dicotdmica que informa os municipios do Partido do
Presidente que criaram 0 BEM, com os valores 1= sim, PDSB e 0 = ndo PSDB.
% \fer nota de rodapé 14.
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alguns critérios e financiar parte dos custos do programa, sua implantacdo certamente pode
trazer dividendos politicos para os governantes locais que buscam sobrevivéncia politica.
Ao mesmo tempo policymakers reivindicam o crédito de inovagdes politicas em seu
territério visando também aumentar suas chances de sobrevivéncia politica (Keefer, 2003a).
Ademais, mesmo considerando que a configuracdo do PGRM é uma relacdo governo-
governo porque estdo previstos convénios institucionais, a decisdo de entrar no jogo é
exclusiva do executivo local, sendo esta decisdo revestida por um célculo politico racional
que leva em conta a competitividade eleitoral do municipio. Desse modo, é esperado que as
unidades mais competitivas eleitoralmente provavelmente tenham maior adesdo ao PGRM

em comparagdo com as outras unidades menos competitivas.

Hipdtese 8: quanto maior é a competicdo politica eleitoral nos municipios maior é a
probabilidade de aderir ao PGRM, independentemente das regras de adeséo.

Outras variaveis que compdem o modelo sdo: Produto Interno Bruto Municipal
(PIBMUN)?® e Porcentagem de criancas com renda familiar per capita abaixo de %
salario minimo (RENDAFAM)?’. O PIBMUN representa um dos determinantes internos
apontados pela literatura como provavel de alterar o fen6meno da difusdo, uma vez que
instdncias com maior capacidade fiscal e administrativa tém melhores condicgdes
institucionais de arcar com custos de implantacdo de politicas sociais. Contudo, no caso do
PGRM, o efeito do PIB deve ser analisado por outro prisma. Em funcdo da regra do
programa que foi orientado justamente para 0s municipios com menor desenvolvimento
econbmico, € esperado que esta covariavel ndo apresente significancia estatistica. Se
confirmado este resultado, a conclusdo indicard que o programa foi guiado por regras
universalistas. Do contrario se ficar provado estatisticamente que 0s municipios que
aderiram ao PGRM foram os de maior PIB, teremos um sugestivo sinal que as regras foram
burladas. A RENDAFAM também se configura como um potencial determinante interno da
difusdo do PGRM. Esta covariavel compde o modelo porque informa a porcentagem de
criancas pertencentes a familias com renda per capita inferior a %2 salario minimo no

periodo da implementacdo da politica. Tomando como referéncia as regras e os critérios do

%6 \/er nota de rodapé 20.
2T Variavel que informa a renda média familiar por habitante para o ano de 1991. Para efeito do célculo
estatistico foi considerado o indice de 2000 para vinte municipios que foram emancipados ap6s 1991
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PGRM, conclui-se que o programa esta orientado a beneficiar os municipios com o maior
namero de familias com criangas pobres, por conseguinte o indicador adotado no modelo
possibilita saber se 0s municipios com essas caracteristicas foram efetivamente os que mais
aderiram ao programa. Desse modo, cogita-se um coeficiente com significancia estatistica e

sinal positivo para esta covariavel.

Variavel de Controle

A variavel de controle empregada no modelo é o Municipio selecionado pelo governo
federal (MUNGOV). Esta variavel é relevante porque potencializa de maneira significativa
as chances de um municipio aderir a0 PGRM. Com a condigdo de “selecionado”, cabe
somente ao chefe do executivo local acatar algumas exigéncias previstas no convénio com
0 governo federal para que seja possivel aderir formalmente ao programa. A categoria de
ndo-selecionado ou selecionado para anos posteriores implica uma situacdo em que 0s
prefeitos sdo obrigados a negociar a inclusdo do municipio no programa com 0 governo
federal. Sendo assim, as chances de adesdo ao PGRM destes municipios sdo menores
quando comparadas a probabilidade de adesdo dos municipios selecionados. Diante do
exposto, conclui-se que o fator altera a escala da difusdo do PGRM. Portanto, foi efetuado
um teste no modelo logit que estima a influéncia da variavel MUNGOV sobre as
covariaveis em relacdo a variavel dependente Adesdo ao PGRM.

Resultados e analise do modelo estatistico.

A tabela 2 apresenta os coeficientes obtidos nas estimacGes dos determinantes internos e
externos em dois modelos estatisticos. O primeiro reporta os resultados das variaveis
explicativas das teorias de competicdo politica e de alinhamento politico, bem como
covariaveis econémicas. O segundo reproduz os resultados com a adicdo da variavel
estrutural MUNGOV que controla o efeito das demais variaveis sobre a probabilidade de
adeséo ao PGRM.
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Tabela 2 - Determinantes da Adesdo ao PGRM.

Variaveis Independentes Modelo 1 Modelo 2
Coeficiente Erro- Coeficiente Erro-
Padréo padréo
ALINPOL 203 406 207 424
PARTPRE (PSDB) .108 .206 152 215
CPM (1996) -.508** 252 -.461* .262
PIBMUN .000 .007 .000 .000
RENDAFAM 067*** .007 .039*** .008

Variavel de Controle

MUNGOV 1.486*** .230
Constant -3.756*** .841 -3.423%** .874
N 644 644

Log Likelihood -323.514 -302.338

Prob > chi?2 0.000 0.000

Nota: *** significancia a 1%, ** significancia a 5% e * significancia a 10%.

A analise do modelo 1 sugere que o fato de o municipio estar politicamente alinhado com o
governo federal, ou ainda, ser governado pelo mesmo partido do presidente da republica em
nada altera a circunstancia de adesdo ao PGRM. Parcialmente conclui-se que a
configuracdo partidaria entre a administracdo nacional da politica de renda minima e as
administracdes municipais ndo é parte da explicacdo da difusdo do PGRM. No que diz
respeito a variavel que testa a hipotese de competicdo eleitoral (CPM), verifica-se que o
coeficiente da variavel assume significancia estatistica a 5%, mas o sinal é negativo. Assim,
os indices sugerem uma situacdo em que quanto maior é a competicdo politica municipal
menor é a probabilidade de aderir ao PGRM. Este resultado é complexo e merece uma

analise cautelosa. Uma explicacdo possivel seria o fato de que prefeitos que administram
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municipios ndo competitivos eleitoralmente provavelmente estdo menos sujeitos a
vigilancia dos eleitores e, portanto sdo mais provaveis de aderir a programas federais
porque dispdem de incentivos para manobrar a oferta de servicos de bem-estar.
Adicionalmente, operando em um ambiente com baixo grau de accountability?®, prefeitos
sd0 mais propensos a aderirem a politicas financiadas por outras esferas de governo porque
caso ndo atendam as exigéncias do contrato os partidos rivais na pratica fariam pouca

pressdo sobre a falha da gestéo.

A variavel econdmica PIBMUN ndo tem valor estatistico no modelo o que denota uma
situacdo em que a rigueza dos municipios ndo é uma variavel de peso para explicar o
fendmeno da difusdo do PGRM no Estado de S&o Paulo. Nesse caso, o resultado sugere que
as regras do programa foram aplicadas e beneficiaram os municipios menos desenvolvidos
economicamente e, teoricamente, as populagdes mais pobres. A RENDAFAM ¢ a Unica
covariavel do modelo que apresenta significancia estatistica com sinal positivo. Até certo
ponto o resultado conjugado do PIBMUN e da RENDAFAM indica que 0 programa esteve
orientado para beneficiar efetivamente a populacdo pobre ndo residente em municipios de

desenvolvimento econémico alto.

Com o intuito de testar a consisténcia dos estimadores do resultado anterior, 0 modelo 2
inclui a variavel de controle MUNGOV. Considerando as trés primeiras covariaveis,
constata-se que as mesmas praticamente se mantém inalteradas. Os coeficientes de
ALINPOL e PARTPRE continuam estatisticamente despreziveis, ndo se configurando
assim, como fatores explicativos da difusdo do PGRM. Na presenca da variavel de controle,
a CPM persiste tendo significancia estatistica e sinal negativo. As covariaveis PIBMUN e
RENDAFAM repetem o resultado anterior. A primeira se mostra irrelevante, o que
corrobora a nocdo de que o programa beneficiou os municipios menos desenvolvidos
economicamente. A segunda confirma uma vez mais a forte correlacdo com a variavel
dependente ao atingir estatistica ao nivel de 1%. Por conseguinte, tém-se estatisticamente

uma avaliagdo que o programa chegou a populacdo mais pobre e foi guiado por critérios

%% para uma discussao sobre o conceito e as formas de accountability (vertical e horizontal) ver O’Donnel
(1991).
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técnicos e ndo politicos. Mas, como veremos a seguir nas conclusdes, este resultado deve

ser confrontado com dados da anélise qualitativa.

Conclusoes

Este trabalho, entre outras questdes, buscou definir que fatores explicam a decisdo quanto a
criacdo pelos governos municipais e a adesdo a programas de transferéncia de renda em um
conjunto especifico de municipios do Estado de Sdo Paulo. A andlise investigou o
fendmeno da emulacdo do Programa Bolsa Escola entre municipios e depois a adesdo pelos
governos municipais ao programa criado pelo governo federal que se constituiu, como
assinalado, numa versdo upscaled do modelo municipal. Evidenciou-se que a estratégia de
political entrepreneurs interessados em implantar projetos de renda minima nacional
encontrou forte resisténcia na arena politica federal e mesmo no ambito dos partidos. A
estratégia politica de atuacdo de Suplicy e Buarque foi um dos fatores que determinaram
ndo so o surgimento da politica, mas a sua propria disseminacdo ao longo dos anos. Suplicy
(PT), de maneira surpreendente, propés o desenho do PGRM/Bolsa Escola para José
Roberto Magalhdes Teixeira (PSDB), entdo prefeito de Campinas. Buarque, sem encontrar
apoio nas liderancas nacionais do PT, quando no cargo de governador do Distrito Federal
lancou uma versdo do PBE em Brasilia. As duas experiéncias pioneiras foram emuladas por
outros municipios e Estados, principalmente os administrados pelo PT e pelo PSDB, os
quais passaram a competir e a reivindicar junto aos eleitores e a sociedade em geral, o

crédito pela implantacao da politica.

A disputa entre os dois partidos ocorreu tanto nas arenas informais (meios de comunicagao)
como também nas arenas politicas formais (assembléias legislativas municipais, estaduais e
congresso nacional). Uma das evidéncias que reforca esta conclusdo é o fato de os dois
partidos terem apresentado e aprovado o maior nimero de projetos de lei que visavam a
criacdo de novos programas. De um modo geral, o PT demonstrou mais coesdo partidaria e
promoveu mais o programa nos estados e nos municipios ao passo que o PSDB respondeu
com a implantacdo dos programas federais, embora também tenha patrocinado a sua

disseminag&o nos governos municipais governados por prefeitos do partido.
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A andlise da difusdo da politica em Séo Paulo permite assinalar que a criagdo do BEM esté
diretamente associada ao fator competicdo politica e as administraces do PT e do PSDB.
Os coeficientes das covariaveis sdo positivos e estatisticamente significantes em todas as
regressdes. Quando se excluiu do modelo as covaridveis municipios do PT (MUNPT) e
municipios do PSDB (MUNPSDB) a competicdo politica permaneceu como um fator
relevante e com alta significancia estatistica. Portanto, os resultados dos modelos
confirmaram a validade das principais hipoteses de interesse da pesquisa. Um resultado que
reforca esta conclusdo é a estatistica comparada que indica que a emulacdo dos programas
ocorreu em taxas maiores naqueles municipios com maior competicdo politica e nos
municipios administrados pelo PT e PSDB. Um achado importante do estudo € que o efeito
de vizinhanca ndo faz sentido em arenas politicas conflituosas e, portanto, ndo se aplica ao
caso do BEM. Ou seja, esta variavel parece ter mais importancia em processos de difusao
de politicas menos contenciosas. No que se refere ao caso do PGRM, este trabalho aponta
dois fatores explicativos para o surgimento do programa. Um deles foi o fendmeno da
difusdo do BEM que despertou o interesse de elites politicas. O outro foi a presséo exercida
por um conjunto de politicos e partidos que almejavam implantar o programa nas suas
constituencies. A modelagem estatistica mostrou que o fato dos municipios serem
administrados por prefeitos do partido do presidente (PARTPRE) ou alinhados
politicamente (ALINPOL) com o governo federal ndo foram fatores que favoreceram a
adesdo ao PGRM. A variavel que estimou o efeito da competicédo politica municipal (CPM)
também confirmou que este fator ndo influenciou a difusdo do PGRM. Diferentemente do
caso do BEM, no PGRM a probabilidade de adesdo ao programa foi maior em ambientes
politicos ndo competitivos. Desse modo, a hipdtese que previa maiores taxas de adeséo ao
PGRM em ambientes politicos competitivos ndo se confirmou. Entretanto uma
consideracdo importante deve ser feita. Apesar das evidencias empiricas apontarem que as
varidveis relacionadas aos incentivos politicos nao estdo correlacionadas com a adesdo ao
PGRM, por outro lado ha evidéncias extraidas da analise qualitativa que indicam que o
programa nao foi inteiramente guiado por critérios técnicos. Isto porque, conforme a analise
descritiva mostrou, as regras de selecdo foram objeto de pressdo politica, principalmente
por parte do PSDB e partidos alinhados com o governo federal. Este mecanismo de atuagéo

alterou a difusdo da politica em Séo Paulo e também em todo o pais.
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Em sintese, com base nessa abordagem, conclui-se que o fendmeno da difusdo do PBE foi
um processo que se desenvolveu horizontalmente e que ao gerar impactos no sistema
politico passou a se desenvolver de cima para baixo (top down). O esquema a seguir ilustra

graficamente esta andlise:

BEF

PGRM

BEM Municipios

A conclusdo geral da tese é que a natureza da competicéo politica é um fator que influencia
0s processos horizontais e verticais de difusdo. A competicdo politica engendra incentivos
ou desincentivos para a introducdo de programas de carater redistributivo. Assim,
ambientes politicos competitivos estariam associados a uma maior propensao a adocao de
programas redistributivos. E possivel identificar dindmicas distintas nos casos de difuséo
horizontal e vertical. Nos casos de difusdo vertical, top down, o elemento inducdo por um
ator ou conjunto de atores externos desempenha um papel importante. Em suma, a
competicdo politica importa em maior grau em fendémenos de difusdo horizontal e em
menor grau na difusdo vertical. No caso especifico do PGRM a inducdo externa esta
representada pelos recursos de contrapartida disponibilizados pelo governo federal. A
inducdo neste caso foi tdo intensa que anulou em grande medida os demais fatores
causais, dentre 0s quais a competicdo politica. Os recursos federais sdo disputados
igualmente por governos municipais em ambientes competitivos e ndo competitivos, pois
cumprem fungdes distintas. Os mesmos podem ser utilizados para esquemas de apropriacéo
privada pelos agentes publicos e ndo apenas para promover transferéncias a clientelas

localizadas como no caso das bolsas.
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