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Por que os atores politicos promovem a transparéncia publica? Estudos mostram que a adesdo a transparéncia
pode ser tanto politicamente estratégica, ou seja, para atar as maos do sucessor, quanto resultado da observa¢ao
da adogio da politica feita por outros municipios, isto é, para minimizar o custo da informag¢io. Testamos as
motivagdes politicas e informacionais para explicar a adogao de leis de transparéncia com uma analise subnacional
da difusdao da LAI nos municipios brasileiros (2011-2019). Os resultados mostram que tanto o aprendizado quanto
as motivagdes da estratégia politica afetam a probabilidade de adogdo da LAI Fatores socioecondmicos também
sdo importantes fatores explicativos. No entanto, uma analise dos efeitos heterogéneos mostra que o mecanismo
de aprendizagem é relevante para reduzir o impacto dos fatores socioecondmicos. Isso significa que aprender com
os vizinhos minimiza o custo da informagao e a dependéncia de fatores estruturais para promover a transparéncia
em nivel local.
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¢Atar las manos del sucesor o seguir al vecino? Difusion del acceso a la informacion en municipios
brasilefios

sPor qué los actores politicos promueven la transparencia publica? Los estudios muestran que la adhesion a la
transparencia puede ser tanto politicamente estratégica, es decir, para atar las manos del sucesor, como resultado
de la observacion de la adopcion de la politica hecha por otros municipios, esto es, para minimizar el costo de la
informacién. Probamos las motivaciones politicas e informativas para explicar la adopcion de leyes de transparencia
con un andlisis subnacional de la difusion de la LAI en los municipios brasilefios (2011-2019). Los resultados
muestran que tanto las motivaciones de aprendizaje como las de estrategia politica afectan la probabilidad de
adopcion de la LAL Los factores socioecondmicos también son factores explicativos importantes. Sin embargo, un
andlisis de los efectos heterogéneos muestra que el mecanismo de aprendizaje es relevante para reducir el impacto
de los factores socioeconémicos. Esto significa que aprender de los vecinos minimiza el costo de la informacion
y la dependencia de factores estructurales para promover la transparencia a nivel local.
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Tying the successor’s hands or following the neighbor? Diffusion of access to information in Brazilian
municipalities
Why do political actors promote public transparency? Studies show that adherence to transparency can be both
politically strategic, i.e., to tie the hands of the successor, and a result of observing the adoption of the policy made
by other municipalities, i.e., to minimize the cost of information. We test both the political and the informational
motivations to explain the adoption of transparency laws with a subnational analysis of the diffusion of LAI in
Brazilian municipalities (2011-2019). Results show that both the informational and the political strategy motivations
affect the probability of adopting the LAI. Socioeconomic factors are also important explanatory factors. However,
an analysis of heterogeneous effects shows that the learning mechanism is relevant for reducing the impact of
socioeconomic factors. This means that learning from neighboring municipalities minimizes the cost of information
and the reliance on structural factors to promote transparency at the local level.
Keywords: transparency; access to information; diffusion; election; municipalities.
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1. INTRODUGAOQ

Por que os atores politicos promovem a transparéncia publica? Essa questao esta relacionada ao
problema de porque os governantes adotam politicas que os restringem. Embora a transparéncia
seja supostamente entendida como boa para a qualidade do governo, ela restringe os governos, pois
aumenta potencialmente o nivel de fiscalizagdo sobre sua tomada de decisao e implementacao de
politicas (Berliner, 2014; Ferejohn, 1986; Stiglitz, 1999).

A difusdo das chamadas Leis de Liberdade de Informagdo (FOI - Freedom of Information) em todo
o mundo atraiu a atengao de estudiosos e mobilizou o trabalho de varios defensores, especialmente
a partir da década de 1970, quando os Estados Unidos promulgaram o Freedom of Information Act
(Fox, 2007; Kosack & Fung, 2014). Sua importancia no combate a corrupgao, aumento da participagao
e melhoria da democracia baseia-se no argumento geral de que os politicos se comportam melhor
quando observados (Bentham, 1995).

Na América Latina, a Colombia foi a primeira a adotar uma lei de transparéncia em 1985. Mas foi
alegislagao mexicana de 2002 que foi considerada forte entre os paises em desenvolvimento, superada
apenas pela iniciativa de transparéncia da India de 2005 (Fox, 2007; Meijer, 2015). O Brasil, por sua
vez, promulgou sua FOI, a Lei de Acesso a Informagao (LAI), somente em novembro de 2011 (Lei
n° 12.527, de 18 de novembro de 2011). E, portanto, tratado como um adotante tardio (Batista, 2017).
Apesar disso, analistas consideram a legislacdo brasileira forte (Michener, 2015b), embora ainda
precise avangar em sua implementagao (Michener, Contreras, & Niskier, 2018).

A LAI regula o acesso a informacao abordando os procedimentos que devem ser adotados para
garanti-lo. Estao subordinadas ao regime da LAI as entidades controladas direta ou indiretamente
pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios e entidades privadas sem fins lucrativos que
recebam recursos publicos. A lei estabelece a transparéncia como regra e o sigilo como excegao. Prevé
a divulgacao de informagdes de interesse publico, independentemente de solicitagdes, entre outros
pontos. Embora tenha sido adotada em 2011 e regulamentada em 2012, com aplicagdo imediata na
esfera federal, a lei precisa ser regulamentada nos estados e municipios. Assim, os entes federativos
tém autonomia para decidir como e quando regular a lei em nivel local e, portanto, as regras e
procedimentos especificos a serem aplicados (Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011).

No caso dos municipios brasileiros, quais sdo as motivacdes que influenciam os prefeitos a
promover iniciativas de transparéncia? A literatura focada em fatores politicos enfatiza razdes
estratégicas, especialmente a competicao politica. Os atores politicos promoveriam a transparéncia
como forma de atar as maos dos sucessores. Isso porque promover a transparéncia ¢ visto como
uma forma de aumentar a visibilidade dos préprios atos (Berliner, 2014; Berliner & Erlich, 2015). Uma
segunda motivagdo considera os custos informacionais da tomada de decisdo. A transparéncia seria
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promovida através da “adesao” a um processo de difusdo internacional ou nacional. A partir da
experiéncia de prefeitos em contextos semelhantes, seria possivel identificar o que funciona e o que
ndo funciona e, assim, reduzir os custos da promocéo da transparéncia simplesmente emulando a
LAI de um municipio vizinho (F. S. Berry & W. Berry, 2007; Gilardi & Wasserfallen, 2019).

Em suma, temos principalmente duas explicagdes que muitas vezes ndo se comunicam. Uma
motivagdo estratégica e uma motivacao de aprendizagem. Neste artigo, testamos ambos os argumentos.
Mostramos que o aumento da informacao sobre a ado¢do da LAI por meio do aprendizado dos
municipios do mesmo estado e a motivagao estratégica dos prefeitos em seu segundo mandato
aumentam a probabilidade de regulamentagdo da LAI. Assim, incentivos informacionais e
politicos se combinam para acelerar a difusdo da LAIL No entanto, fatores socioecondémicos como o
desenvolvimento econémico e a populagao também explicam por que os governos locais promovem a
transparéncia. Considerando que esses fatores estruturais sao mais dificeis de superar, analisamos os
efeitos heterogéneos. Mostramos que o aumento da informagao disponibilizada por um niimero maior
de municipios que adotam leis de transparéncia no estado reduz o efeito dos fatores socioeconémicos.
Isso mostra um caminho importante, ainda que provisdrio, para promover a transparéncia em
municipios menores e mais pobres.

Testamos esses argumentos com foco na difusao da LAI nos municipios brasileiros de 2011 a 2019
a partir de dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). O Brasil possui mais de
cinco mil municipios de diferentes portes, condi¢cdes socioecondmicas, capacidade administrativa
e composi¢do politica. Mantendo fixo o desenho macro-institucional, os municipios brasileiros
apresentam variacdo suficiente para testar hipoteses sobre difusdo de politicas em um contexto
federativo. Portanto, esse cendrio é ideal para identificar as causas para a adogao de leis de transparéncia.

Usamos o modelo de Riscos Proporcionais de Cox para identificar o efeito de motivagdes
informacionais e politicas e também de fatores socioecondmicos na decisao de se e quando adotar
a LAI em nivel local. Nossos resultados fornecem evidéncias de que motivagdes informacionais e
estratégicas estdo presentes quando se considera a difusdo das leis de acesso a informagao. Fatores
socioecondmicos também aumentam a probabilidade de adogao. No entanto, apenas as motivagdes
informacionais fornecem um caminho para reduzir o efeito dos fatores socioeconémicos e uma
possivel forma de promover a transparéncia em municipios menores e menos desenvolvidos.

O artigo apresenta duas contribui¢des principais. A primeira é trazer novas evidéncias para os
argumentos da aprendizagem e da motivagao politica para inovar. Ao considerar a adogao da LAI,
os prefeitos aprendem com seus vizinhos e consideram a estratégia politica de amarrar as maos de
seu sucessor. A segunda contribuigdo ¢é trazer evidéncias sobre a interagao entre motivagoes politicas
e informacionais e fatores socioecondmicos estruturais. Nossos resultados mostram que aprender
com seus vizinhos é uma estratégia relevante também para possivelmente superar as dificuldades de
promover a transparéncia em contextos menores e menos desenvolvidos.

Este artigo esta estruturado da seguinte forma. Além desta primeira se¢ao de introdugao do artigo,
a segunda secdo apresenta as motivagdes para a transparéncia publica. Com base nessa discussao,
apresentamos nosso argumento e hipoteses. Na terceira se¢ao, abordamos o desenho de pesquisa
utilizado. Na proxima segdo, apresentamos os resultados obtidos. Por fim, a ultima segdo traz a
conclusao do trabalho.
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2. MOTIVAGOES PARA A TRANSPARENCIA PUBLICA

A transparéncia no governo pode ser definida como o fornecimento de informagdes sobre um ator
para permitir o monitoramento de suas agdes por meio de atores externos (Meijer, 2013). Entao,
quais fatores podem influenciar a decisao dos governantes em adotar politicas de transparéncia? Essa
questdo pode ser respondida tanto na perspectiva da difusao de politicas publicas quanto no debate
especifico sobre transparéncia.

No referencial da difusao de inovagdes politicas, entende-se que a difusdo é um processo
interdependente de formulagdo de politicas em que a decisdo do governante de adotar uma nova
politica ¢ influenciada por adogdes anteriores por outros governos (Gilardi & Wasserfallen, 2019).
Na segunda perspectiva, os autores discutem o papel normativo da transparéncia, suas consequéncias
e os incentivos politicos domésticos em agao para essa decisdao (Berliner & Erlich, 2015; Kosack &
Fung, 2014; Michener, 2015a, 2015b). Tais abordagens sao complementares, como veremos a seguir.

Existem varios modelos de difusdo que variam em func¢ao dos canais de comunica¢ao e da influéncia
que assumem existir. Por uma questao de espa¢o, vamos nos concentrar nos modelos iniciais, ja que
os outros sdo variagdes deles. O primeiro ¢ chamado de modelo de intera¢ao nacional. Pressupoe a
existéncia de uma rede nacional de comunicagdo entre os funcionarios do Estado. Por meio dessa
rede, os formuladores de politicas aprendem sobre novos programas implementados em outros estados
(Gray, 1973). Outra explicagdo, denominada modelo de difusao regional, argumenta que os governos
sao influenciados a adotar uma politica por estados geograficamente proximos a eles (Walker, 1969).

Seguindo alégica da proximidade geografica, o modelo de vizinhanca determina que a influéncia
ocorra entre os estados que compartilham fronteiras. Nesse caso, a probabilidade de inovagao ¢
proporcional ao nimero ou percentual de estados fronteiricos que adotam a inovagao. Por outro lado,
o modelo de regido fixa vé varias regides dentro de um pais. A logica da difusdo esta condicionada
aos estados que estdo dentro de uma mesma regiao (F. S. Berry & W. Berry, 2007).

Além desses modelos, a literatura discute quatro mecanismos de difusdo: aprendizado, competigao,
pressao e emulagdo. Na primeira, os formuladores de politicas aprendem racionalmente com
outros governos, observando os resultados de uma inovagao implementada por eles para reduzir a
incerteza. Na segunda e na terceira, os governos respondem a incentivos econdmicos. Finalmente, na
emula¢ao, os tomadores de decisdo estido preocupados em olhar para a unidade adotante e nao para
as consequéncias das politicas. Enquanto a emulagdo leva a efeitos de curto prazo, a aprendizagem
gera resultados de longo prazo (Gilardi & Wasserfallen, 2019; Shipan & Volden, 2008).

O mecanismo de aprendizagem, o mais comum de todos os modelos de difusdo, esta
convencionalmente associado a ideia de que os formuladores de politicas tomam suas decisdes com
base nas consequéncias das politicas publicas adotadas por outros governos. Assim, os tomadores de
decisdo avaliam sistematicamente os resultados dessas politicas para que as politicas bem-sucedidas
sejam mais provaveis de serem adotadas do que as malsucedidas (E S. Berry & W. Berry, 2007;
Graham, Shipan, & Volden, 2013).

No entanto, estudos recentes indicam varios elementos politicos dentro do processo de difusio,
0 que contraria a nogdo de que a disseminagdo de politicas ocorre por meio de avaliagdes baseadas
em fatos. A “aprendizagem politica” é um processo de aprendizagem sobre politicas publicas
altamente mediado politicamente. Assim, a difusao nao se restringe a inovagdes bem-sucedidas, pois
os tomadores de decisdo também se preocupam com as consequéncias politicas, como a reelei¢ao
(Gilardi, 2010; Shipan & Volden, 2008).
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Nesse sentido, o trabalho de E. S. Berry e W. Berry (1990) estabelece o modelo unificado, que integra
os determinantes internos dos governos com os modelos de difusdo. A suposigao é de que fatores internos
do governo e efeitos sistémicos devem intervir na propenséo a inovagao. Nesse modelo, a adogdo de
uma politica é funcao de trés elementos. Em primeiro lugar, os fatores internos sao representados por
a) amotivagao para inovar e b) os obstaculos a inovagao e os recursos para supera-los. O segundo fator
diz respeito a outras politicas estatais que podem afetar a decisao de adotar (controles). Por fim, ha os
fatores externos relacionados a adogao prévia da politica em outras unidades.

Em relagao aos fatores internos, as motivagdes para a inovagao sao a gravidade do problema e o nivel
de seguranga eleitoral do incumbente. Sobre os obstaculos e os recursos disponiveis para supera-los,
a literatura lanca luz sobre a importancia dos recursos financeiros e de outras caracteristicas como
a escolaridade do individuo ou o tamanho das organizagdes como proxies da capacidade de inovar
(E S. Berry & W. Berry, 2007).

Quanto aos obstaculos, a disponibilidade de recursos possibilitaria ao decisor arriscar e
experimentar novos programas ou politicas. Dessa forma, a disponibilidade de recursos impacta
diretamente na motivagdo para inovar, permitindo que os obstaculos a inovagao sejam superados.
Outro ponto importante é a capacidade de inovar. A capacidade do Estado, ou mais especificamente,
a burocracia local, permite ao governante tomar decisdes. Assim, a baixa capacidade pode ser um
obstaculo significativo a inovagao.

Quanto as motivagdes, fatores como a competi¢do partidaria e a composi¢ao do Legislativo
podem afetar a disposi¢do do governante em inovar. Os partidos que enfrentam elei¢des competitivas
seriam mais propensos a adotar novos programas (Walker, 1969). A competicao e o controle sobre
o Legislativo também sao explorados analisando especificamente a adogdo e o desenho das Leis de
Liberdade de Informagéo (Berliner, 2014; Berliner & Erlich, 2015; Michener, 2015b). A logica proposta
na literatura é que a resposta do governante deve variar de acordo com seu nivel de seguranca (ou
dependendo da competitividade e proximidade das elei¢des): quanto mais inseguro o governante,
maior a probabilidade de adotar novas politicas e, por outro lado, menos provavel serd que ela adote
programas amplamente impopulares (E S. Berry & W. Berry, 2007; Coélho, 2012; Sugyiama, 2008).

No segundo debate central para nossa argumentagdo sobre a literatura de transparéncia, hd um
entendimento comum de que os atores politicos irdo se opor a iniciativas como as Leis de Liberdade
de Informacao (Berliner, 2014). As politicas de transparéncia podem ser custosas para os governantes
porque interferem em sua capacidade de obter ganhos privados tanto do préprio mandato quanto da
informagao (Berliner, 2014; Ferejohn, 1986; Stiglitz, 1999). No entanto, estudos mais recentes indicam
como a FOI pode ser estratégica para os formuladores de politicas em contextos especificos - os custos
da transparéncia diminuem em comparagao com os beneficios do sigilo (Berliner, 2014; Berliner &
Erlich, 2015; Michener, 2015a, 2015b).

Assim, um ambiente competitivo, por representar incerteza eleitoral sobre a reelei¢ao, ofereceria
incentivos para a adogao de leis de acesso a informagao, pois os eleitores podem avaliar positivamente
o compromisso crivel com transparéncia, anticorrupgao e melhor governanga (Berliner, 2014). Além
disso, politicos com expectativa iminente de deixar o governo podem ter incentivos para adotar leis
de liberdade de informagao para garantir seu acesso futuro a dados governamentais e restringir seu
sucessor. Ao mesmo tempo, os custos de exposicao esperados de aprovar tal legislacao sao reduzidos,
recaindo sobre o préximo governante (Berliner, 2014). Esses argumentos estdo relacionados,
respectivamente, a reelei¢cdo e aos mecanismos de seguro (insurance mechanism).
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Em estudo realizado em nivel subnacional no México, Berliner e Erlich (2015) encontram
evidéncias favoraveis para o mecanismo de seguro. Numa comparagao entre paises, Michener (2015a)
explica como, no Panamd, a oportunidade de atar as maos do possivel sucessor foi um dos fatores que
influenciou a decisao do entao presidente Roberto Martinelle de aprovar a reforma de 2013. Outras
questdes como a pressao exercida por fatores externos e do congresso e o desejo de apresentar a
aprovagao como um legado simbolico também foram relevantes. Na Nicaragua, por sua vez, alegislacao
foi aprovada no inicio do mandato do presidente Manuel Ortega, que tinha a minoria das cadeiras no
legislativo, sugerindo que a oposi¢ao havia adotado a lei para restringi-lo (Michener, 2015a).

Outro ponto interessante na analise de Berliner e Erlich (2015) é o resultado de que a aprovagao
de iniciativas de Acesso a Informagao (ATI) nos estados mexicanos é desproporcionalmente mais
provavel no chamado periodo do “pato manco’, o periodo entre a derrota do incumbente na eleigao
e o final de seu mandato. Esse resultado ¢ inconsistente com o argumento da reeleicao (de que os
governantes abragariam o acesso a informagao para se comprometer publicamente e crivelmente com
a transparéncia e aumentar suas chances de reeleicdo), uma vez que a disputa eleitoral ja ocorreu.

Com essa discussdao em mente, argumentamos que embora a transparéncia apresente custos de
exposi¢do para os governantes, quando estes estao em seu tltimo mandato, ou seja, sem possibilidade
de reelei¢ao, a adogao de politicas de transparéncia torna-se uma estratégia politica para restringir seu
sucessor. A literatura explora essa possibilidade sob a ética do argumento do mecanismo de seguro,
mas geralmente se concentra na seguranga eleitoral, que depende da competitividade das elei¢oes.

No entanto, o nivel de seguranga do governante também depende de sua percepgao da possibilidade de
reelei¢ao. Por outro lado, os prefeitos no segundo mandato estao certos de que ndo poderao ser reeleitos.
A limitacao ¢é institucional, pois, nos municipios brasileiros, cada prefeito s6 pode ser reeleito uma vez,
tendo o limite de dois mandatos consecutivos. Isso nos da o beneficio de observar o comportamento
do prefeito quando ele sabe que vai deixar o cargo. Assim, argumentamos que os prefeitos em segundo
mandato podem optar por adotar a LAI como forma de “atar as maos” de seu sucessor. Dessa forma, o
ator politico pode repassar os custos de transparéncia para quem assumir o cargo em seguida'.

HI: prefeitos em segundo mandato sdo mais propensos a regular a Lei de Acesso a Informagao.

Além disso, em um processo de difusdo da inovagdo, é preciso considerar que o ator politico
necessita de informagdes para antecipar os custos e beneficios da agdo e estabelecer procedimentos
adequados para seu municipio. Assim, é possivel “aprender” com as cidades vizinhas a reduzir o
custo da informagao. Em uma forma extrema desse aprendizado, ¢ possivel simplesmente “emular”
ou “copiar” a forma adotada por municipios que compartilham as mesmas caracteristicas por estarem
no mesmo estado. Assim, propomos a segunda hipdtese:

! Nossa analise do efeito dos prefeitos em seu segundo mandato ¢é diferente do argumento do seguro defendido por Berliner e Erlich
(2015). Em nosso argumento, os prefeitos teriam incentivos para adotar a LAI em seu segundo mandato devido & certeza de que
terdo que deixar o governo. Assim, os prefeitos em segundo mandato podem atar as maos de seu sucessor, quem quer que seja esse
sucessor. O argumento de Berliner e Erlich se refere a prefeitos “pato manco” que ja perderam a elei¢do e conhecem a identidade de
seu sucessor. Nesse caso, torna-se interessante analisar o efeito de sucessores alinhados e ndo alinhados. No nosso caso, o prefeito nao
pode prever quem sera o sucessor. Claro, que a estratégia de “atar as maos do sucessor” seria mais bem informada se o prefeito soubesse
que um prefeito da oposigdo assumiria o cargo. No entanto, como nao dispomos de informagdes sobre pesquisas eleitorais em nivel
municipal, ndo podemos inclui-las em nossa anélise. No entanto, essa limitacdo representa um “teste dificil” para nossa hipdtese, uma
vez que enviesa nossas estimativas a zero.
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H2: Quanto maior a propor¢do de municipios que adotaram a LAI no estado, maior a probabilidade
de regulamentagdo da LAI no municipio.

No entanto, embora as motivagdes politicas e de aprendizagem sejam importantes no debate sobre
a adogdo de politicas de transparéncia, nao é possivel analisar a questdo sem considerar o efeito de
fatores socioecondémicos (Michener & Nichter, 2022). A estratégia politica e o custo da informacao
afetam a motivagao para a inovag¢do. No entanto, também ¢é necessario considerar os fatores estruturais
que dificultam a adogéo de politicas de transparéncia. Esses fatores estruturais sao principalmente o
nivel de renda do municipio e o tamanho da populagao.

A renda municipal é um indicativo do nivel de desenvolvimento econdmico, e espera-se que os
municipios mais ricos sejam mais capazes de promover politicas de transparéncia. Isso por razdes
relacionadas a renda disponivel alocada a esse tipo de transparéncia ou a demanda social por
transparéncia, uma vez que o desenvolvimento econémico também estd associado ao desenvolvimento
social e sofisticagdo da populagdo. Na mesma dire¢io, a populagdo é um importante fator estrutural, pois
indica o nivel de complexidade e diferenciagao do municipio®. Como o artigo se concentra em governos
locais, esses governos podem envolver pequenas populagdes ou metrdpoles. Espera-se que quanto maior
a populagao do municipio, maior a probabilidade de inovag¢ao na promogao da transparéncia.

H3: Quanto maior o desenvolvimento econdmico, maior a probabilidade de regulamentagdo da
LAI no municipio.

H4: Quanto maior a populagdo, maior a probabilidade de regulagio da LAI no municipio.

Uma questdo que surge no debate sobre inovagao nas politicas publicas é a relacao entre os fatores
socioecondmicos e a promogao de politicas inovadoras. Locais menores e menos desenvolvidos teriam
menos condi¢des e menos chance de inovar. Além disso, como os fatores estruturais sdo produto de um
legado historico e sdo dificeis de mudar, essas dificuldades seriam de longo prazo. Apontar que fatores
socioecondmicos aumentam a chance de promover a transparéncia leva a conclusao de que essas politicas
terdo um caminho dificil pela frente. Portanto, é interessante entender quais fatores politicos ou fatores
relacionados ao cardter sistémico de influéncia mutua entre as unidades de um sistema social podem
ajudar a mitigar os efeitos dos fatores socioecondmicos e indicar um potencial caminho alternativo para
promover politicas inovadoras que nao dependam na mudanga estrutural de longo prazo.

Por isso, testamos os efeitos heterogéneos entre nossas principais variaveis e fatores estruturais
socioecondmicos. A expectativa é que a motivagdo politica ou o aprendizado com outras unidades
estaduais reduza o efeito dos fatores socioecondmicos na adogao da transparéncia. Dessa forma,
seria possivel superar as dificuldades de promover a transparéncia em unidades menores e menos
desenvolvidas.

2 E claro que esse argumento vale para a associagio média entre tamanho do municipio, desenvolvimento e transparéncia, uma vez que
municipios pequenos e pobres podem ter fortes praticas de transparéncia e municipios grandes e ricos podem ter leis de transparéncia
fracas ou nenhuma transparéncia. Esse ponto é importante para chamar a atengdo para a necessidade de avaliagdes qualitativas para
identificar as nuances importantes das associagdes estatisticas no estudo da transparéncia. Para este topico, ver Alves, Miranda, Teixeira,
e Souza (2021) e Michener (2015c¢).
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Hb5: O efeito dos fatores socioeconémicos na propensdo a regular a LAI serd menor para prefeitos
em segundo mandato.

Heé: O efeito dos fatores socioecondmicos sobre a propensdo a regular a LAI serd menor quanto maior
a propor¢do de municipios que adotaram a LAI no estado.

3. DADOS E METODOS

Para testar o efeito da estratégia politica e do custo da informagdo na promogao da transparéncia,
analisamos a distribuicao da LAI nos municipios brasileiros no periodo de 2011 a 2019. A LAI foi
aprovada como lei nacional em 2011. No entanto, suas disposi¢des sdo gerais ou relacionadas ao ambito
federal. Para que a LAI seja efetiva em nivel local, é preciso regula-la no municipio, estabelecendo
regras especificas de acesso, solicitagao e sigilo. Por isso, utilizamos a regulamentagao da LAI pelo
municipio como medida de adogao local da transparéncia.

Os dados de regulagdo da LAI sao da Pesquisa Perfil dos Municipios, organizada pelo IBGE. A
edicao da pesquisa que inclui dados de transparéncia em nivel municipal é 2019. Portanto, nossa
variavel de interesse ¢ a regulamentacao ou nao da LAI, constituindo uma variavel bindria que assume
valor 0 quando nao foi regulamentada e valor 1 quando foi regulamentada. Além das informagdes sobre
a adogdo ou ndo da LAI, também ¢ relevante identificar o momento da adogao. Sobre os processos
de difusdo, é importante verificar ndo apenas quem aderiu a inovagdo, mas também quem aderiu no
inicio do processo (inovadores) ou quem aderiu ao final do processo (adotantes tardios). Por isso,
incluimos também a dimensao temporal na analise.

As principais variaveis independentes sdo a reeleicao e a propor¢ao estadual de adotantes da LAIL
A variavel da reelei¢do é a operacionalizagdo do argumento da estratégia politica. Também é binario e
assume o valor 0 quando o prefeito esta no primeiro mandato e 1 quando estd no segundo mandato
e, portanto, ndo pode mais ser reeleito. Os dados também sdo da Pesquisa Perfil dos Municipios
do IBGE. A segunda varidvel de interesse ¢ a propor¢ao de municipios de um mesmo estado que
adotaram a LAI Ou seja, para cada municipio m foi calculada a propor¢ao de municipios do mesmo
estado no ano ¢ que aderiram a LAI. Essa medida ¢ uma operacionaliza¢ao do argumento do custo
da informagao. A variavel de proporcao estadual de adotantes é continua e varia de 0 a 1°.

Ressaltamos também a importéncia dos fatores estruturais. Incluimos duas variaveis socioecondmicas.
A primeira é o nivel de desenvolvimento econémico medido como o logaritmo do PIB municipal per
capita. A segunda é o tamanho do municipio, medido como o logaritmo da populagio total. As variaveis
de controle incluem a identificagdo entre o prefeito e o presidente, a propor¢ao de funcionarios do
governo local classificados como recrutados pelo sistema meritocratico de concurso publico e a ideologia
do prefeito. A identificagdo entre o prefeito e o presidente ¢ uma variavel binaria que assume valor 1
quando o prefeito é do mesmo partido politico do presidente e 0 quando o prefeito é de partido diferente.

* Uma forma comumente utilizada de operacionalizar o argumento da vizinhanga é calcular a propor¢ao de adotantes apenas de municipios
fronteirigos. No entanto, essa operacionalizagao é mais adequada para situagdes em que o eleitor pode “votar com os pés”. Ou seja, caso
uma politica ou servigo ndo seja oferecido, o eleitor pode busca-los em municipios de fronteira, gerando competi¢do entre os governos
locais. Como a transparéncia publica nido parece ser suficiente para que um eleitor se desloque para outro municipio, optamos pelo uso
da regido fixa (estado).
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Essa variavel busca capturar um alinhamento vertical por meio do partido politico na difusdo de uma
politica formulada pelo governo federal para os governos locais.

Em relagdo a burocracia local, incluimos a propor¢ao de servidores da administra¢ao direta
municipal cujo método de recrutamento foi por concurso publico. Esses funcionarios sdo as nomeagoes
mais estaveis, uma vez que gozam de estabilidade protegida por lei. Devido ao seu status de funcionarios
publicos, espera-se que sejam mais qualificados em politicas publicas e menos alinhados com os
interesses politicos. Usamos a propor¢do de servidores publicos (funciondrios estatutarios) como
mensuragao (Batista, 2015,2017). Outra variavel de controle é a ideologia do prefeito. A literatura nao
aponta para uma associa¢ao entre partidos de esquerda ou direita e a promogao da transparéncia. No
entanto, a posi¢do ideologica do prefeito pode ser relevante e, por isso, a incluimos como variavel de
controle. Os dados sdo provenientes de Bolognesi, Ribeiro, e Codato (2021) e sao uma variavel continua
com valores de 0 a 10; quanto maior o valor mais a direita.

O fendmeno que buscamos explicar apresenta duas particularidades que determinam o método
de analise. Primeiro, a adogdo é uma variavel binaria. Em segundo lugar, o momento da adogao
também ¢ relevante. Por esses motivos, a base de dados de adogdo da LAI estd organizada para incluir
todos os municipios brasileiros (5.570) de 2011 a 2019. A unidade de analise é o municipio-ano. O
nimero de observagdes por municipio é determinado pelo tempo até a adesdo a LAIL. O municipio
e todas as variaveis independentes sdo observadas desde 2011 até o ano em que adere a LAI, apds
o qual o municipio “sai” da analise. Essa estrutura é padrao para analise de difusdo de politicas, em
uma abordagem conhecida como “analise de histdria do evento” (Box-Stefensmeier & Jones, 2004).
Nessa abordagem, o evento ¢ a adesdo, e observamos a “histdria” do evento até o momento de sua
ocorréncia.

Usamos um modelo de andlise de sobrevivéncia conhecido como o Modelo de Riscos Proporcionais
de Cox para analise estatistica. No modelo de Cox, as duas dimensdes da variavel dependente sao
consideradas simultaneamente: ado¢do e momento de adog¢ao (Box-Stefensmeier & Jones, 2004). No
modelo de sobrevivéncia, estimamos a probabilidade de o evento ocorrer, uma vez que nao ocorreu
até o momento. Quando o evento ocorre, a unidade deixa de contribuir com informagdes de interesse
e é excluida da andlise. Essa abordagem também ¢é apropriada para lidar com a censura a direita.
Municipios que nao adotaram até 2019 ainda podem adotar apds essa data. Isso significa que os
municipios ndo aderiram “ainda”. O modelo de Cox foi escolhido por nao assumir uma distribuigao
de risco especifica; ele apenas assume que eles sdo proporcionais. Ou seja, eles nao variam no tempo.
Usamos especificamente o modelo de Cox estendido para considerar variaveis independentes que
variam ao longo do tempo (Carvalho et al., 2011).

4. DIFUSAO DAS LEIS DE LIBERDADE DE INFORMAGAO

A Lei de Acesso a Informagao foi aprovada nacionalmente em 2011. No entanto, até 2019 apenas 2.502
municipios haviam regulamentado localmente as disposi¢oes especificas para seu funcionamento. Isso
significa que menos da metade dos municipios havia regulamentado a LAI em nove anos de existéncia.
O Grafico 1 mostra a distribui¢cdo da adesao a LAI ao longo do tempo. Dados sobre a frequéncia de
adogdo de municipios mostram que o numero aumentou até 2013, indicando que a disseminacgao da
LAI ganhou forga. No entanto, esse numero cai significativamente em 2014 e continua estavel até 2019,
mostrando que a adesdo a LAI ndo apresenta a linearidade esperada do inicio do processo de difusao
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GRAFICO 1  DIFUSAQ DO ACESSO A INFORMAGAO NOS MUNICiPIOS BRASILEIROS
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Fonte: Elaborado pelos autores com dados do IBGE.

O Grafico 1 mostra que os municipios brasileiros escolhem aderir ou ndo a LAI e quando
aderem. A Figura 1 mostra a distribuigdo espacial dos adotantes da LAI em quatro periodos
de tempo. Os mapas mostram dois padrdes importantes. Primeiro, ha uma associagdo espacial
entre os adotantes da LAI, especialmente aqueles que aderem no inicio do processo de difuséo.
Varios municipios proximos regulamentam a transparéncia em sequéncia mostrando evidéncias
de disseminagdo espacial e de que o mecanismo de aprendizagem esta em funcionamento. Esse
padrao ¢é especialmente visivel no centro-oeste do pais. A distribuicao espacial também mostra
areas onde a transparéncia nao foi promovida. Isso é especialmente visivel no norte do pais, uma
regido mais pobre e com cidades pequenas (em termos de populagdo). No entanto, municipios
isolados também adotam a LAI, indicando que alguns fatores internos, como o contexto politico,
podem estar em acéo.
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FIGURA 1 DISTRIBUIGAO ESPACIAL DAS LEIS DE ACESSO A INFORMAGAO

2012 2014

2016 2019

Fonte: Elaborada pelos autores com dados do IBGE.

Em suma, ha variagdo sobre quais municipios adotaram, o momento da adogdo e onde eles
estdo localizados. Considerando o prefeito como o ator-chave na tomada de decisdo sobre adogao
e 0 momento, o que motiva esse ator politico a promover a transparéncia? Como discutimos
anteriormente, duas explica¢des principais podem ser encontradas no debate sobre o tema. A primeira
foca na motivagao estratégica, enquanto a segunda foca na adesao dos governantes ao processo de
disseminagdo da politica, que no caso aqui analisado, seria o processo de regulagdo sequencial da
LAI nos municipios brasileiros. Essas explicagdes geralmente sdo analisadas separadamente e nao
sabemos muito sobre como elas interagem entre si. Qual das duas motivagdes — estratégica ou de
aprendizagem - prevalece nos municipios brasileiros e como elas interagem? A Tabela 1 apresenta
os resultados desta analise.
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TABELA1  FATORES EXPLICATIVOS DA DIFUSAQ DO ACESSO A INFORMAGAO

Variavel Dependente:

Proporgéo Estadual 0.010™* 0.010™*
(0.001) (0.001)
Prefeito reeleito 0.159** 0.210*
(0.046) (0.088)
Presidente alinhado 0.489 0.489"
(0.060) (0.060)
Burocracia 0.001 0.001
(0.001) (0.001)
Ideologia -0.020* -0.020*
(0.012) (0.012)
PIB per capita (log) 0.156™** 0.156™*
(0.031) (0.031)
Populacéo (log) 0.212*** 0.212***
(0.017) (0.017)
Proporgéo Estadual*Reeleito -0.002
(0.002)
Observagoes 39,110 39,110
Log Likelihood -23,304.300 -23,304.080
Wald Test 408.970** (df = 7) 408.930*** (df = 8)
LR Test 377.044" (df = 7) 377.495"* (df = 8)
Score (Logrank) Test 412.002** (df = 7) 412.084** (df = 8)

Nota: *p**p***p<0.01.
Fonte: Elaborada pelos autores.

Os resultados da tabela 1 mostram que a propor¢do de municipios adotantes no estado, proxy
para aprendizado com vizinhos, tem o sinal positivo esperado e ¢ estatisticamente significante em
ambas as especificagdes. Isso significa uma aceleragao do risco de adesao a LAI quando a propor¢ao
de municipios adotantes no estado aumenta. Esse resultado é consistente com a hipdtese apresentada
a partir do argumento de redugdo de custos informacionais e aprendizado com municipios vizinhos,
ou seja, quanto mais municipios do entorno adotam a LAI, mais informagdes circulam naquele estado,
mais modelos regulatérios de LAI ficam disponiveis para inspiragdo, e emulagao, e assim mais facil
para o municipio propor sua regulacao local.
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No caso do argumento da estratégia politica de atar as maos do sucessor, os resultados da Tabela 1
também evidenciam a hipétese de que os prefeitos no segundo mandato seriam mais propensos a
regular a LAI, mantendo os demais fatores constantes. Os resultados sdo positivos e estatisticamente
significativos em ambas as especificagdes. Esse resultado indica que a estratégia politica por si s¢ afeta
a adesdo a LAI Pelo argumento do calculo politico racional, os prefeitos procurariam regular a LAI
em seu segundo mandato para aumentar a transparéncia dos atos de seus sucessores. Os custos de
adogao seriam pagos pelo proximo prefeito. Também ¢ importante nesse argumento que, como esses
prefeitos em segundo mandato niao concorrerdo mais a reeleigdo, os custos eleitorais da transparéncia
sao reduzidos. Nossos resultados mostram que os prefeitos em segundo mandato tém incentivos para
regulamentar a LAI como forma de restringir seus sucessores.

O Grafico 2 mostra a relagao entre as motivagdes politicas e informacionais e a difusao das leis de
transparéncia nos municipios brasileiros. Em modelos de sobrevivéncia, é comum relatar a relagao
entre as variaveis de interesse usando a probabilidade de sobrevivéncia. O evento de interesse aqui é o
municipio adotando a LAI em nivel local. Quando isso acontece, considera-se que o evento ocorreu,
e o municipio ndo estd mais em risco. Portanto, a probabilidade de sobrevivéncia ¢ o nimero de
individuos sobreviventes ao evento considerando o nimero de individuos em risco. Podemos ver
pelo grafico que a probabilidade de sobrevivéncia diminui com o tempo e que nossas variaveis de
interesse reduzem essa probabilidade.

GRAFICO2 PROPORGAO ESTADUAL, PREFEITO REELEITO E PROBABILIDADE DE SOBREVIVENCIA
(MODELO COX)

Probabilidade de Sobrevivéncia
Probabilidade de Sobrevivéncia

Tempo Tempo

Proporgao Estadual 0 E 30 El 60 E 100 Prefeito Reeleito El 0 E 1

Fonte: Elaborado pelos autores.
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Considerando o painel esquerdo, a relagdo entre a propor¢ao de municipios de um estado aderente a
LAl ea probabilidade de sobrevivéncia ¢ sempre negativa. Comparando as curvas com diferentes valores
de proporgao de estado (quartis), podemos ver que quanto maior a propor¢ao de estado, mais reduzida a
probabilidade de sobrevivéncia. Por outro lado, isso indica que maior é a ado¢ao da LAI (ocorréncia do
evento). Em suma, os resultados sugerem que o efeito de aprender com os vizinhos é sempre positivo,
diminuindo a probabilidade de sobrevivéncia ao evento. O painel da direita mostra a relagdo entre o
mandato do prefeito e a probabilidade de sobrevivéncia. Novamente, a probabilidade de sobrevivéncia
diminui com o tempo. No entanto, prefeitos em seu segundo mandato e que, portanto, ndo podem ser
reeleitos, apresentam uma probabilidade de sobrevivéncia ligeiramente reduzida. Isso mostra evidéncias de
que os prefeitos promovem a transparéncia como estratégia politica para amarrar a mao de seus sucessores.

Também incluimos o termo interativo entre estratégia politica e aprendizado de politicas. O
objetivo era identificar se o incentivo politico aumentava o valor da aprendizagem politica. No entanto,
aintera¢do entre reelei¢do e proporgao estadual, que mostra a mudanga no efeito da propor¢ao estadual
quando o prefeito esta no segundo mandato, ndo ¢ estatisticamente significativa.

Além das principais variaveis do argumento proposto, também incluimos nos modelos algumas
variaveis de interesse para a compreensao da difusao da LAI em nivel municipal, especificamente
fatores socioecondmicos. Com relagdo a essas caracteristicas estruturais dos municipios, mostramos
que o PIB também tem efeito positivo na propensao a adesdo, indicando que quanto maior o
desenvolvimento econdmico, mais acelerado o risco de adesao a transparéncia. O tamanho do
municipio corrobora a expectativa de que municipios maiores adotem mais facilmente a LAI. Esses
resultados evidenciam que os fatores socioeconémicos sdo importantes, mas ndo determinantes,
para compreender a inovagdo politica no nivel local e as condigdes estruturais para a promocgao da
transparéncia. O Grafico 3 mostra esses resultados graficamente.

GRAFICO 3  FATORES SOCIOECONOMICOS E PROBABILIDADE DE SOBREVIVENCIA (MODELO COX)

Probabilidade de Sobrevivéncia
Probabilidade de Sobrevivéncia

Tempo Tempo

PIB 16 E 2.052 E 3.068 E 3.799 Populagao 7.843 E 8579 E] 10.053 E 11.402

Fonte: Elaborado pelos autores.
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Comparando diferentes niveis de PIB e populagao (quartis), mostramos que as condigdes
socioecondmicas sdo importantes para entender os incentivos e restricdes a decisdo do prefeito de
promover a transparéncia. Ambas as variaveis reduzem a probabilidade de sobrevivéncia, indicando
um risco acelerado de ocorréncia do evento. Isso significa que o desenvolvimento econdmico e o
tamanho do municipio, ambas caracteristicas dependentes da trajetdria e de dificil mudanga de curto
prazo, sao fundamentais para promover a transparéncia. Este resultado esta alinhado com pesquisas
anteriores sobre inova¢ao de politicas em nivel local em geral e a promogdo da transparéncia em
particular. No entanto, uma questdo importante é se esse efeito de fatores socioeconémicos pode ser
reduzido por outros fatores mais suscetiveis a mudangas de curto prazo.

A Tabela 2 mostra os resultados da interacao entre nossas principais variaveis (motivagoes politicas
e informacionais para aderir a transparéncia) com esses fatores socioeconémicos. O principal objetivo
desta andlise adicional é compreender sob quais condi¢des a estratégia politica e a motivagao da
aprendizagem sdo relevantes, considerando os desafios socioecondmicos a transparéncia.

TABELA2  FATORES EXPLICATIVOS DA DIFUSAQ DO ACESSO A INFORMAGAO - TERMOS INTERATIVOS

Variavel Dependente:

Proporcéo Estadual 0.010™ 0.010™ 0.037™ 0.064™
(0.001) (0.001) (0.004) (0.008)
Prefeito reeleito 0.147 -0.279 0.153™ 0.154™
(0.189) (0.356) (0.046) (0.046)
Presidente de Alinhamento 0.489™ 0.489™ 0.490™ 0.471™
(0.060) (0.060) (0.060) (0.060)
Burocracia 0.001 0.001 0.001 0.001
(0.001) (0.001) (0.001) (0.001)
Ideologia -0.020° -0.020° -0.022' -0.020°
(0.012) (0.012) (0.012) (0.012)
PIB per capita (log) 0.155™ 0.156™ 0.462™ 0.152™
(0.036) (0.031) (0.058) (0.031)
Populacdo (log) 0.212” 0.199™ 0.212” 0.415™
(0.017) (0.020) (0.017) (0.033)
Reeleito™PIB 0.004
(0.064)
Continua

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 56(3): 393-412, maio - jun. 2022

407



RAP Atar as maos do sucessor ou seguir o vizinho? Difusdo do acesso a informagéo nos municipios brasileiros

Variavel Dependente:

Reeleito*Populagéo 0.046
(0.037)
Proporcéo Estadual*PIB -0.009™
(0.001)
Proporcéo Estadual*Populagéo -0.006™
(0.001)
Observacdes 39,110 39,110 39,110 39,110
Log Likelihood -23,304.300 -23,303.530 -23,285.010 -23,279.560
Wald Test (df = 8) 409.020™ 413.420™ 434.280™ 439.980™
LR Test (df = 8) 377.049™ 378.580™ 415,617 426.537"
Score (Logrank) Test (df = 8) 412187 417.457" 439.057" 441,442

Nota: *p**p***p<0.01
Fonte: Elaborada pelos autores.

Os resultados da tabela 2 mostram que, quanto ao efeito principal, a variavel utilizada como
proxy para a redugdo do custo da inovagdo ou a motivagao para a aprendizagem é sempre positiva e
estatisticamente significativa. Seguir o vizinho é uma estratégia utilizada em condigdes socioeconémicas
mais baixas®. Esse resultado indica que mesmo quando o municipio apresenta baixo desenvolvimento
econdmico ou é muito pequeno em termos de populagio, o efeito da propor¢io de municipios do
estado que adotam a LAI é positivo e estatisticamente significativo. Os termos interativos mostram
um efeito negativo e estatisticamente significativo tanto para o desenvolvimento econémico quanto
para a populagao. Esse resultado indica que quanto maior a propor¢ao estadual, menor o efeito do
PIB e da populagao sobre o risco de adogdo da LAI Ou seja, quanto maior a possibilidade de aprender
com os vizinhos, menor o efeito das condi¢des socioecondmicas na adog¢ao da LAL

No entanto, o efeito da estratégia politica de atar as maos do sucessor implementada pelos prefeitos
em seu segundo mandato deixa de ser estatisticamente significativo quando se considera a interagao
com as condi¢des socioecondmicas do municipio. Esse resultado indica que a motivagao politica nao
¢ um importante fator moderador para reduzir o efeito estrutural das condi¢des socioeconomicas. A
estratégia politica é relevante por si s6, mas ndo para aumentar as chances de promover a transparéncia em
condi¢des adversas. Considerando a interacdo entre motivacgao politica, custo da informagao e condigoes
socioecondmicas, nossos resultados mostram que aprender com os vizinhos, mas ndo motivagdes
politicas, reduz a dependéncia de fatores estruturais na promogao da transparéncia em nivel local.

Os modelos também incluem importantes variaveis de controle. Os resultados mostram que a
identificagdo entre o prefeito e o presidente tem um efeito positivo e estatisticamente significativo. Isso

* A interpretagdo dos efeitos principais com termos interativos é o efeito da variavel quando a variavel interagida é zero.
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significa que o partido se manifesta como um mecanismo efetivo de alinhamento vertical na difusao
de inovagdes do governo federal para os governos municipais. Mostra também que uma burocracia
composta por servidores publicos ndo afeta a propensao a aderir a LAI Esse resultado é importante
porque significa que a decisdo de adotar a LAI ndo esta diretamente relacionada a capacidade
burocratica. Curiosamente, a ideologia tem um efeito negativo e estatisticamente significativo,
mostrando evidéncias de que prefeitos mais a direita sdo menos inclinados a adotar a LAI

Os principais resultados apresentados sdo trés. A difusdo da LAI em nivel municipal ainda é
timida. A adesdo a transparéncia é maior em municipios maiores e mais ricos. Tendo em vista que
um dos principais objetivos da transparéncia ¢ melhorar a gestao dos recursos, principalmente pelos
municipios que adquiriram o status de centralidade por meio da municipaliza¢ao das politicas sociais,
esse resultado mostra que ainda ha muito a ser feito localmente. A transparéncia ndo se tornou
automatica com a promulgacao da LAI em 2011. Sdo necessarios incentivos e trabalho para tornar
os governos locais efetivamente transparentes.

Em segundo lugar, o argumento da estratégia politica de ndo atar as proprias maos, mas transferir
o custo da transparéncia para os concorrentes politicos tornou-se quase predominante na literatura
de ciéncia politica. Mostramos que mantendo constante o desenho macro institucional do pais, ha
evidéncias que sustentam esse efeito direto do calculo politico racional na adesao a transparéncia. A
estratégia de atar as maos do sucessor é de fato observada.

Por fim, de acordo com nossos resultados, a difusao estadual das regulamentagoes da LAI parece
ser um fator chave. O custo da informagéo ¢ alto para municipios pequenos e carentes de recursos.
A capacidade de simplesmente emular procedimentos que ja foram implementados e testados em
contextos semelhantes é crucial para a ado¢ao. Podemos, entao, apontar que a difusdo mais ampla da
LAI pode ser estimulada pela reducao do custo da informacgao e também por iniciativas locais que
aumentem o aprendizado dos governos locais por meio da disseminagao de experiéncias semelhantes.

5. CONCLUSAO

Por que os atores politicos promovem a transparéncia publica? Essa foi a pergunta que buscamos
responder neste artigo. Com base no debate tedrico sobre o tema, argumentamos que a observagao
de municipios do mesmo estado que adotaram a Lei de Acesso a Informagdo e prefeitos em seu
segundo mandato aumentam a probabilidade de regulamentacao de leis de transparéncia em nivel
local. Menores custos de aprendizagem para implementar a politica e os incentivos politicos para
prefeitos reeleitos atarem as maos de seus sucessores aumentariam a adogao da transparéncia.
Utilizando modelos de risco proporcional de Cox para analisar o padrio de difusdo da lei de acesso
a informagao nos municipios brasileiros, encontramos evidéncias favoraveis ao funcionamento de
ambos os mecanismos. Prefeitos em seu segundo mandato correm maior risco de regulamentar a LAIL
Argumentamos que esse efeito positivo do segundo mandato seria uma estratégia dos prefeitos para
atar as maos de seus sucessores. Em vez de se comprometer com a transparéncia e arcar com os custos
da informacdo durante seu préprio mandato, os prefeitos procurariam regulamentar a LAI quando
os custos politicos para eles fossem baixos e a possibilidade de impor custos ao sucessor fosse alta.
Também encontramos evidéncias favoraveis ao mecanismo de aprendizagem. Argumentamos
que a analise da difusdo da LAI precisa incluir um elemento sistémico em que cada unidade do
sistema social possa observar, aprender ou emular o comportamento de outras unidades que, por
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proximidade, compartilham caracteristicas semelhantes. A propor¢do de municipios de um mesmo
estado foi utilizada como proxy para o custo reduzido da informagio e a possibilidade de aprender
com os vizinhos. Identificamos entdo que quanto maior essa propor¢do de adotantes mais acelerado
o risco de adesao a LAIL. Em suma, fatores politicos e informacionais sdo importantes para explicar
a promoc¢ao da transparéncia no nivel local.

No entanto, esses fatores nao sdo os unicos. Também ¢ necessario enfatizar os aspectos
socioecondmicos, que sdo fundamentais para a capacidade de inovagdo em nivel local. O Brasil
tem mais de 5 mil municipios. Alguns sdo grandes e desenvolvidos economicamente; outros
(a grande maioria) sdo pequenos e pouco desenvolvidos. Explorando esses fatores socioeconémicos,
identificamos que tanto o nivel de desenvolvimento econdémico quanto o tamanho do municipio
sdo importantes para a adesdo a transparéncia. Quanto maior o PIB e a populagéo, maior o risco de
adesdo a LAIL

Um ponto essencial dessa conclusdo é que os fatores socioeconémicos sao indiscutivelmente
importantes para a formulagdo de politicas em nivel local. Ainda assim, eles também sao claramente
estruturais, dependentes do caminho e dificeis de mudar no curto prazo. Por esta razio, exploramos
potenciais efeitos moderadores na relacao entre fatores socioeconémicos e fatores politicos e
informacionais. Os resultados mostram evidéncias de que o mecanismo informacional pode ser um
moderador do efeito de fatores estruturais. Quanto maior a propor¢ao de municipios que adotam
a LAI menor o efeito dos fatores socioecondmicos sobre o risco de adesdo a LAI. Assim, nossos
resultados mostram que aprender com seus vizinhos é uma estratégia relevante também para superar
as dificuldades de promover a transparéncia em contextos menores e menos desenvolvidos.

Uma limitagdo do presente estudo é a orientacdo quantitativa do desenho da pesquisa. O estudo
da promogdo da transparéncia, especialmente no governo local, se beneficiaria imensamente de
estudos qualitativos focados nos pontos de vista dos tomadores de decisdo e no mecanismo causal das
associagdes observadas. As associagdes quantitativas e o foco em efeitos médios escondem variagdes
importantes entre municipios especificos e suas trajetorias e experiéncias (Alves et al., 2021; Michener,
2015c). Outra limitagdo e potencial agenda de pesquisa é a inclusdo de outros fatores que podem
ser relevantes para explicar a difusdo da transparéncia, como o tamanho da coalizdo governista e a
organizac¢do da oposi¢ao nas legislaturas locais. O primeiro fator ¢ importante porque a transparéncia
pode ser adotada em nivel local como estratégia politica do prefeito para manter o controle sobre seus
parceiros de coalizao (Michener, 2015b). A segunda pode se tornar relevante a medida que a oposigao
pode se organizar para promover a transparéncia como estratégia de controle do governo em exercicio
(Michener, 2015a). Esses sdo fatores importantes que podem ser explorados em estudos futuros.

O presente artigo traz duas contribui¢des principais. A primeira é trazer novas evidéncias para o
debate sobre a aprendizagem e os mecanismos de seguro (insurance mechanism) como motivagdes
para inovar. Encontramos evidéncias favoraveis para ambos os argumentos ao considerar a difusao da
transparéncia, mostrando que os custos da informagao e as motivagdes politicas sdo importantes paraa
difusdo das inovagoes. A segunda contribui¢do ¢ enfatizar aimportancia dos fatores socioeconémicos
e como estes podem ser moderados. Com esses achados, buscamos contribuir para o conhecimento
sobre difusao de politicas, especificamente de leis de transparéncia. Também contribuimos para o
conhecimento da combinagdo de fatores informacionais, politicos e estruturais para a explicagdo de
politicas publicas.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 56(3): 393-412, maio - jun. 2022

410



RAP Atar as médos do sucessor ou seguir 0 vizinho? Difusdo do acesso a informagéo nos municipios brasileiros

REFERENCIAS

Alves, J. F, Miranda, A. R. A,, Teixeira, M. A. C., &
Souza, P.R.R. (2021). Ranking de transparéncia ativa
de municipios do Estado de Minas Gerais: avaliagao
a luz da Lei de Acesso a Informacdo. Cadernos
EBAPE.BR, 19(3), 564-581. Recuperado de https://
doi.org/10.1590/1679-395120200135

Batista, M. (2015). Burocracia local e qualidade
da implementa¢ao de politicas descentralizadas:
uma analise da gestdo de recursos federais pelos
municipios brasileiros. Revista do Servigo Publico,
66(3), 345-370. Recuperado de https://doi.
org/10.21874/rsp.v66i3.571

Batista, M. (2017). A Difusdo da Lei de Acesso d
Informagdo nos Municipios Brasileiros: Fatores
Internos e Externos (Cadernos Enap, 53). Brasilia,
DEF: Escola Nacional de Administra¢do Publica.
Recuperado de https://repositorio.enap.gov.br/
bitstream/1/3125/1/Cadernos_53.pdf

Bentham, J. (1995). The panopticon writings. London,
UK: Verso.

Berliner, D. (2014). The Political Origins of
Transparency. Journal of Politics, 76(2), 479-
491. Recuperado de https://doi.org/10.1017/
s0022381613001412

Berliner, D., & Aaron E. (2015). Competing
for Transparency: Political Competition and
Institutional Reform in Mexican States. American
Political Science Review, 109(1), 110-128. Recuperado
de https://doi.org/10.1017/S0003055414000616

Berry, E S., & Berry, W. (1990). State Lottery
Adoptions as Policy Innovations: An Event
History Analysis. American Political Science
Review, 84(2), 395-415. Recuperado de https://doi.
0rg/10.2307/1963526

Berry, E S., & Berry, W. (2007). Innovation and
Diffusion Models in Policy Research. In P. A. Sabatier
(Ed.), Theories of The Policy Process. Cambridge, UK:
Westview Press.

Bolognesi, B., Ribeiro, E., & Codato, A. (2021, junho
30). A new ideological classification of the Brazilian
political parties. SciELO Preprints. Recuperado de
https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.2552

Box-Steffensmeier, J. M., & Jones B. S. (2004). Event
History Modeling: A Guide for Social Scientists. New
York, NY: Cambridge University Press.

Coélho, D. B. (2012). Political Competition and the
Diffusion of Conditional Cash Transfers in Brazil.
Brazilian Political Science Review, 6(2), 56-87.

Ferejohn, J. (1986). Incumbent Performance and
Electoral Control. Public Choice, 50(1/3), 5-25.

Fox,J. A.(2007). The Uncertain Relationship between
Transparency and Accountability. Development in
Practice, 17(4/5), 663-671. Recuperado de https://
doi.org/10.1080/09614520701469955

Gilardi, E. (2010, julho). Who Learns What in Policy
Diffusion Process? American Journal of Political
Science, 54(3), 650-666. Recuperado de https://doi.
org/10.1111/j.1540-5907.2010.00452.x

Gilardi, F, & Wasserfallen, F. (2019, novembro).
The Politics of Policy Diftusion. European Journal of
Political Research, 58(4), 1245-1256. Recuperado de
https://doi.org/10.1111/1475-6765.12326

Graham, E. R., Shipan, C. R., & Volden, C.
(2013). The Diffusion of Policy Diffusion Research
in Political Science. British Journal of Political
Science, 43(3), 673-701. Recuperado de https://doi.
org/10.1017/S0007123412000415

Gray, V. (1973). Innovation in the States: A Diffusion
Study. The American Political Science Review,
67(4), 1174-1185. Recuperado de https://doi.
org/10.2307/1956539

Kosack, S., & Fung, A. (2014, maio). Does
Transparency Improve Governance? Annual Review
of Political Science, 17, 65-87. Recuperado de https://
doi.org/10.1146/annurev-polisci-032210-144356

Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011. (2011).
Regula o acesso a informagdes previsto no inciso
XXXIII do art. 5°, no inciso II do § 3° do art. 37 e
no § 2° do art. 216 da Constitui¢do Federal; altera a
Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990; revoga a
Lein° 11.111, de 5 de maio de 2005, e dispositivos
da Lein° 8.159, de 8 de janeiro de 1991; e d4 outras
providéncias. Brasilia, DF. Recuperado de http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/
lei/112527.htm

Meijer, A. (2013). Understanding the Complex
Dynamics of Transparency. Public Administration
Review, 73(3), 429-439. Recuperado de https://doi.
org/10.1111/puar.12032

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 56(3): 393-412, maio - jun. 2022

411



RAP | Atar as médos do sucessor ou seguir 0 vizinho? Difusdo do acesso a informagéo nos municipios brasileiros

Meijer, A. (2015). Government Transparency in
Historical Perspective: From the Ancient Regime to
Open Data in the Netherlands. International Journal
of Public Administration, 38(3), 189-199. Recuperado
de https://doi.org/10.1080/01900692.2014.934837

Michener, G. (2011, abril). FOI laws around
the world. Journal of Democracy, 22(2), 145-
159. Recuperado de https://doi.org/10.1353/
jod.2011.0021

Michener, G. (2015a). Assessing Freedom of
Information in Latin America a Decade Later:
Illuminating a Transparency Causal Mechanism.
Latin American Politics and Society, 57(3), 77-99.
Recuperado de https://doi.org/10.1111/j.1548-
2456.2015.00275.x

Michener, G. (2015b, janeiro). How Cabinet Size
and Legislative Control Shape the Strength of
Transparency Laws. Governance, 28(1), 77-94.
Recuperado de https://doi.org/10.1111/gove.12075

Michener, G. (2015c, outubro). Policy evaluation
via composite indexes: Qualitative lessons from
international transparency policy indexes. World
Development, 74, 184-196. Recuperado de https://
doi.org/10.1016/j.worlddev.2015.04.016

Michener, G., Contreras, E., & Niskier, 1. (2018).
From Opacity to Transparency? Evaluating Access

Mariana Batista

https://orcid.org/0000-0002-2456-4164

to Information in Brazil Five Years Later. Revista de
Administragao Piiblica, 52(4), 610-629. Recuperado
de https://doi.org/10.1590/0034-761220170289

Michener, G., & Nichter, S. (2022, janeiro). Local
compliance with national transparency legislation.
Government Information Quarterly, 39(1),
101659. Recuperado de https://doi.org/10.1016/j.
giq.2021.101659

Rogers, E. M. (1983). Diffusion of Innovations. New
York, NY: The Free Press.

Shipan, C. R, & Volden, C. (2008). The Mechanisms
of Policy Diffusion. American Journal of Political
Science, 52(4), 840-857.

Stiglitz, J. E. (1999, janeiro 27). On Liberty, the
Right to Know, and Public Discourse: The Role of
Transparency in Public Life. Oxford, UK: Oxford
Amnesty Lecture.

Sugiyama, N. B. (2008). Theories of Policy Diffusion:
Social Sector Reform in Brazil. Comparative Political
Studies, 41(2), 193-216. Recuperado de https://doi.
org/10.1177/0010414007300916

Walker, J. L. (1969, setembro). The Diffusion of
Innovations among the American States. The
American Political Science Review, 63(3), 880-899.
Recuperado de https://doi.org/10.2307/1954434

Doutora em Ciéncia Politica; Professora Adjunta do Departamento de Ciéncia Politica da Universidade Federal
de Pernambuco (UFPE). E-mail: mariana.batistas@ufpe.br

Virginia Rocha

https://orcid.org/0000-0001-5267-4929

Doutoranda em Ciéncia Politica pela Universidade Federal de Pernambuco (UFPE).

E-mail: vii.rrocha@gmail.com

Pedro Nascimento

https://orcid.org/0000-0003-1799-2838

Doutorando em Ciéncia Politica pela Universidade Federal de Pernambuco (UFPE).

E-mail: pedro.severino@ufpe.br

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 56(3): 393-412, maio - jun. 2022

412



