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Capacidades estatais: avancos e tendéncias Apresentacdo

C pacidade estatal refere-se as habilidades, competéncias e recursos burocratico-
a institucionais de um Estado para implementar politicas publicas e desempenhar

de modo eficaz suas fungdes, como manter a ordem publica, garantir direitos e
prover bens e servicos publicos. Portanto, é fator crucial para o funcionamento dos governos,
desempenhando papel significativo no desenvolvimento econémico, no bem-estar social, na
sustentabilidade ambiental e na estabilidade politica.

Origindrio dos estudos sobre a relacdo entre Estado e desenvolvimento nos campos da
economia politica e da sociologia politica no final dos anos setenta e durante os anos oitenta, o
conceito ganhou destaque em vdérias disciplinas e areas tematicas. Nos campos da administracdo
publica e das politicas publicas, especificamente, o conceito de capacidade estatal tem apresen-
tado aplicacbes importantes nos estudos sobre governanca, implementacdo e desempenho da
acdo estatal. Compreender e medir a capacidade estatal tornou-se crucial para os policymakers e
gestores publicos formularem, implementarem e avaliarem politicas que enfrentem efetivamente
os desafios da sociedade.

No entanto, desafios como validade do construto, extensdo do conceito e falta de clareza
guanto as bases institucionais da capacidade estatal persistem na literatura. Do mesmo modo, a
polissemia do conceito tornou-se inevitavel. Alguns dos principais desafios para a agenda de in-
vestigacdes sobre capacidades estatais envolvem: conceptual stretching, explicacdes tautolégicas,
endogenia entre meios e fins, e modestos avancos na construcao de métricas aptas a mensurar
capacidades estatais, permitir comparacoes e explicar variacoes observadas.

Esta publicacao, no formato de Cadernos Enap, representa os esforcos de pesquisadores
brasileiros orientados pela busca de solucdo de alguns destes desafios e apresenta resultados
mais recentes nesta direcao.



Capacidades estatais: avancos e tendéncias Apresentacdo

No primeiro artigo, Celina Souza inicia por afirmar o carater multidisciplinar que a agenda
de capacidades estatais necessariamente possui. A autora identifica diferentes caminhos para
empregar esta ferramenta, como surveys, resultados ou conceitos. Embora vélidas, as duas pri-
meiras alternativas podem apresentar problemas, como vieses ou multicausalidade. Assim, Souza
reforca a importancia de um tratamento conceitual, buscando delimitar os atributos intrinsecos
as capacidades estatais.

Um olhar sobre a producao recente nos estudos sobre capacidades estatais pode ser en-
contrado também no artigo de Lima e Aguiar. Aqui, os autores identificaram preocupacdées comuns
guanto aos fatores que explicam a criacdo de capacidades estatais e as dimensdes empregadas.
Nesta perspectiva, foram observados “novissimos estudos” orientados pelo desenho de politicas,
interacdes socioestatais e agenda governamental.

Em seu artigo, Gomide e Pires avancam na compreensao sobre como as capacidades es-
tatais sdo colocadas em acdo. Assim, destacam a importancia dos arranjos de implementacao na
ativacao (ou ndo) das capacidades existentes. Ao focar nas interacdes entre atores, instrumentos
e processos envolvidos na implementacao de politicas, o artigo fornece insights conceituais e
metodoldégicos sobre como esses elementos mobilizam os recursos burocratico-organizacionais
e influenciam a efetividade das agdes governamentais.

A busca por um refinamento analitico do conceito pode ser encontrada também no artigo
de Grin. Aqui, a preocupacao € buscar os mecanismos explicativos que relacionam as capacidades
estatais e os resultados produzidos. Para tanto, o autor desenha um modelo sequencial no qual
antecedentes e conjunturas criticas deflagram gatilhos, que, por sua vez, ativam mecanismos de
primeiraordem. Os resultados provocados mobilizam mecanismos de segunda ordem associados
ao comportamento dos agentes envolvidos no processo.

Para Marenco, Ten Cate, Kern e Bruxel, capacidades estatais podem ser definidas como a
condicdo de implementar qualquer decisao, a despeito de oposicdo. Entretanto, istoimplicaque o
estoque derecursos e habilidades deve variar, conforme a arena de politicas respectiva. Seguindo
os passos de Theodore Lowi, os autores sugerem que em arenas redistributivas ou regulatdrias nas
quais o soma-zero e o conflito potencial predominam, o enforcement constitui condicao necessaria
para a execucao de politicas. Neste caso, condicoes infraestruturais necessarias combinadas ao
sombreamento com condicoes estratégicas constituem a combinacdo para o efeito esperado para
capacidades estatais.

Papi e Padilha apresentam, em seu artigo, resultados de pesquisa sobre planejamento muni-
cipal em municipios daregiao metropolitana de Porto Alegre. Seus achados mostraram um padrao
deinconsisténcia no planejamento municipal em termos de articulacdo entre diretrizes, objetivos,
metas e indicadores. Paralelamente, seus dados revelaram burocracias governamentais com ele-
vada escolaridade, experiéncia e expertise em planejamento. Desta forma, os autores concluem
gue é necessario considerar a acdo de politicos e da politica na ativacdo de capacidades estatais.
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O artigo de Silva e Satyro chama a atencao para uma importante observacao, que pode ser
considerada como consequéncias ndo antecipadas de capacidades estatais. Resultados associados
abem-estar social e reducdo de desigualdades podem depender de capacidades estatais e, estas,
da acado de burocracias governamentais. No entanto, a discricionariedade de agentes publicos e,
em especial, daqueles situados na ponta do sistema de entrega de servicos publicos, pode permitir
gue aimplementacao de programas publicos esteja condicionada a vieses e preconceitos que, ao
invés de contribuir para reduzir desigualdades, termine por reproduzi-las.

Nao é possivel ignorar uma carga genética weberiana na agenda de estudos sobre capaci-
dades estatais. Um desafio para futuros estudos talvez resida em incorporar a perspectiva aberta
por trabalhos como o de Kattel, Dreschler e Karo (2022), sugerindo combinar a resiliéncia webe-
riana, com a flexibilidade schumpeteriana, dotando burocracias governamentais de capacidades
inovadoras para inspirar e planejar politicas publicas baseadas em missdes. Que habilidades e
recursos sao necessarios para burocracias inovadoras e qual o desenho e formas de coordenacao
para redes organizacionais transversais deverao ser as préximas perguntas para uma agenda
futura de capacidades estatais.

Diretor de Altos Estudos da Escola Nacional de Administracao Publica

Coordenador do Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia - Qualidade de Governo e
Politicas para o Desenvolvimento Sustentavel
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Capacidades estatais: avancos e tendéncias Capacidades estatais, interface entre disciplinas e mensuragéo

tema da capacidade estatal retornou com forca a agenda da pesquisa académica a partir

dafaléncia do chamado Consenso de Washington e das diversas crises financeiras ocor-

ridas a partir dos anos 2000, aliado ao descrédito do mantra gerencialista “fazer mais
com menos” e dos postulados da economia neoclassica de que os chamados mercados tomam
decisoes alocativas melhores do que os Estados e os governos. Assim sendo, o século 21 trouxe
de novo o Estado de volta, recuperando o que havia sido “descoberto” em 1985, com a coletanea
seminal organizada por Evans, Rueschemeyer e Skocpol (1985), que teve o objetivo de questio-
nar as teorias pluralistas, estruturalistas e funcionalistas que dominavam as ciéncias sociais até
aguele momento, passando a analisar o Estado como ator central no que ficou conhecido como
abordagem state-centered, em confronto com a abordagem society-centered.

Na pesquisa académica brasileira, o tema é relativamente novo na agenda de pesquisa,
tomando impulso a partir de um grupo de pesquisadores reunidos em torno do Ipea e do Instituto
Nacional de Ciéncia e Tecnologia em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento (INCT-
-PPED). A pesquisa resultou na publicacio de varios textos para discussdo (TD) no site do Ipea e
de um livro editado pelos coordenadores da pesquisa, Alexandre Gomide e Renato Boschi (2016).
Mais tarde, Ana Célia Castro e Renato Boschi (2020) organizaram uma edicdo em inglés com va-
rios trabalhos produzidos pelo INCT-PPED. A partir dai inGmeros trabalhos testaram o conceito,
principalmente analisando a esfera local de governo e uma das dimensdes mais reconhecidas e
estudadas de capacidade, a burocréatica.

Capacidade estatal passou, entao, a ser um conceito-chave em varias areas disciplinares,
notadamente na ciéncia politica, na politica comparada, nas relacdes internacionais,na adminis-
tracdo publica e no direito, além de ser objeto também de estudos de economistas, sociélogos e
historiadores. Como sabemos, capacidade estatal € um conceito abrangente e multidimensional
e por isso requer ser operacionalizado através de desagregacoes. O conceito é multidimensional
porque envolve componentes politicos, institucionais, administrativos e técnicos.

O componente politico diz respeito as “regras do jogo” que regulam o comportamento
politico, societal e econémico. O componente legal diz respeito as regras juridicas que regulam o
comportamento dos atores e das instituicoes. O componente organizacional/administrativo remete
acapacidade de prover bens e servicos com eficiéncia através de uma burocracia profissionalizada e
em moldes weberianos. Por fim, o componente de politicas publicas diz respeito a instituicoes e es-
tratégias que influenciam decisdes sobre politicas, sua formulacio e execucdo (SOUZA, 2015,2017).
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Pela relativa “novidade” do conceito de capacidades, nunca é demais relembrar por que
ele é importante. Primeiro, em paises democraticos, governos sao eleitos para formularem e
implementarem politicas que espelhem as preferéncias de seus eleitores. No entanto, alguns go-
vernos sao mais bem-sucedidos do que outros no atingimento de seus compromissos eleitorais.
Segundo, mesmo que tentem implementar suas agendas, paises e governos falham. Isso porque
a puravontade dos atores politicos e burocraticos ndo é suficiente para que seus objetivos sejam
alcancados. Terceiro, os atributos dos Estados precisam ser complementados por mecanismos que
viabilizem sua acéao, isto é, mecanismos capazes de induzir aimplementacao de politicas. Por fim,
o Estado deve ser capaz de penetrar no seu territério (MANN, 1984) e contar com instrumentos,
instituicoes e organizacdes para a provisao de bens e servicos (EVANS, 1992; SKOCPOL; FINE-
GOLD, 1982). Para que essas premissas ocorram, a capacidade estatal, em suas varias dimensoes,
€ condicao necessaria, embora ndo suficiente, no sentido que Ihe da a légical. Capacidades sao
também interdependentes.

Se vdrias disciplinas buscam respostas para uma questao aparentemente simples, isto
é, por que uns governos tém mais capacidade do que outros para cumprir sua agenda, isso ndo
significa que ndo existam fronteiras entre elas. Isso porque uma disciplina € uma forma ordenada
e metddica de estudar um ramo especifico do conhecimento. Ordenada por suas teorias e seus
métodos. Além do mais, as teorias de cada disciplina é que sdo capazes de gerar a previsibilidade
necessaria para a investigacao de fenémenos relacionados as ciéncias humanas.

Por ser um conceito multinivel e multidimensional, os diversos temas e as diversas disci-
plinas buscam dar resposta a pergunta: capacidade para fazer o qué. Por essa razao, pesquisas
sobre capacidades estatais perpassam diversos temas: formacao do Estado; desenvolvimento
politico; desenvolvimento econdmico; burocracia; implementacao de politicas; mudanca nas
politicas; governanca etc.? Do ponto de vista territorial, a América Latina tem sido largamente
estudada por ser uma regido marcada por recorrentes crises econémicas e politicas, pela persis-
téncia do fendémeno da descontinuidade de politicas publicas antes que o problema tenha sido
resolvido, pela alta desigualdade social, pelas dificuldades em adotar politicas sustentaveis, por
burocracias selecionadas por critérios patrimonialistas etc. Essas caracteristicas seriam, de acordo
com a literatura, fendmenos associados a baixa capacidade estatal dos paises da regido (SOUZA;
FONTANELLI, 2020a).

1 Sobre este ponto, ver, por exemplo, Goertz (2006) na discussao sobre a teoria dos conceitos, e na literatura nacional,
ver Nunes (2019) e Souza e Fontanelli (2020b), na analise de capacidades.

2 Souza e Fontanelli (2020a) mapearam os principais temas pesquisados na literatura internacional sobre a influéncia
das capacidades: crescimento econémico, desenvolvimento humano, conflitos internos, seguranca internacional, con-
solidacdo das democracias e profissionalizacido das burocracias.
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Este ensaio tem dois objetivos. O primeiro é discutir as interfaces entre as diversas disci-
plinas que fazem uso do conceito de capacidade estatal nas pesquisas sobre o Estado-governo.
A pergunta que guia essa parte do ensaio é: dado o carater multitematico, multinivel e multidi-
mensional do conceito, onde tracar os limites de cada disciplina? O segundo é também discutir
os riscos da aplicacdo equivocada ou apressada do conceito de capacidades. Alguns pontos aqui
levantados ja foram tratados em outros trabalhos da autora.

Os limites disciplinares

o conceito de capacidades estatais é objeto de pesquisa em diferentes campos dis-
S e ciplinares, cabe a pergunta: o que ha em comum entre as disciplinas que analisam

capacidades estatais? Argumento que quatro questdes unem as disciplinas, apesar
de haver em comum uma vasta e ainda pouco explorada agenda de pesquisa. O primeiro ponto é
oreconhecimento de que o l6cus da pesquisa sobre capacidades é o Estado-governo. Estado aqui
tomado nao de forma abstrata, mas sim por suas instituicoes, tais como Legislativo, Judiciario,
Executivo, governos subnacionais, Forcas Militares e administracao publica.

O segundo ponto em comum € que a construcao de capacidades estatais é condicdo ne-
cessaria (mas nao suficiente) ao processo de producio de politicas publicas. Isso porque todas as
definicoes sobre capacidades ressaltam sua importancia para o sucesso ou o fracasso das politicas
publicas. A partir das definicdes ja classicas como as de Skocpol (1979), Skocpol e Finegan (1982)
Evans (1992), Mann (1984), todas de inspiracdo weberiana, a prépria definicdo do conceito é sin-
tetizada como a capacidade dos governos de decidir, formular e implementar politicas publicas.

A terceira é que as pesquisas sobre capacidades requerem um conhecimento de outras
disciplinas para além daquela a qual o(a) pesquisador(a) é vinculado(a). Com isso ndo argumento
gue o campo das capacidades é multi ou interdisciplinar, mas sim que o pesquisador precisa co-
nhecer questdes relacionadas a economia, direito, organizacoes, histéria e ciéncia politica, por
exemplo. Para queisso aconteca, os pesquisadores também precisam estabelecer um didlogo mais
sistematico entre as disciplinas, inclusive para preencher vazios tematicos.

Aquarta é que politicas publicas em geral e capacidades estatais em particular sdo subareas
de todas as disciplinas que estdo sob o rétulo das ciéncias humanas, o que ja ocorre na ciéncia politica.

11
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O argumento de que o l6cus da pesquisa sobre capacidades estd na interligacido entre
Estado e governo, essa chave precisa ser acrescida de mais um elemento, que é a sociedade. Isso
decorre doreconhecimento dos trés elementos constitutivos de uma politica publica, isto é: a po-
litica publica propriamente dita (policy); a politica (politics); e a sociedade politica (polity). Por essa
razao, e se pesquisas em capacidades e politicas publicas perpassam varias disciplinas, perpassam
igualmente diversos temas que se situam na chave Estado-governo-sociedade.

Se ja mapeamos os possiveis pontos de encontro entre as diversas areas disciplinares, o
que vaidistingui-las? Proponho aqui uma hipétese para o debate nos varios campos disciplinares:
aresposta a pergunta sobre onde tracar os limites de cada disciplina estd na dependéncia dafase
da pesquisa a ser realizada, aliada a pergunta da pesquisa e ao apoio teérico e metodoldgico de
qgue fazem uso as disciplinas.

Essa hipétese é baseada no argumento de que talvez a maior distincao entre as areas dis-
ciplinares esteja nofoco das pesquisas. Algumas teorias e metodologias estao mais bem aparelha-
das para analisarem o processo que percorre uma politica publica e que gere ou ndo capacidades,
enguanto que outras teorias e métodos estao mais bem aparelhados para analisarem o papel das
capacidades nos seus resultados. De forma mais especifica, a proposta é a de que as disciplinas
vinculadas as ciéncias sociais aplicadas, como direito, economia e administracdo, estdo mais bem
aparelhadas parainvestigar os resultados das politicas publicas a partir das capacidades existentes,
enquanto as ciéncias sociais em geral (sociologia, antropologia e ciéncia politica) para analisar seus
processos. Disso decorre que pesquisas baseadas na ciéncia politica analisam a politica publica e
as baseadas nas ciéncias sociais aplicadas avaliam seus resultados.

Exemplifico esse ponto, ou seja, como a pergunta da pesquisa pode tracar os limites entre
as areas disciplinares com as principais teorias que sdo o mainstream da ciéncia politica hoje. Como
sabemos, a ciéncia politica é o estudo da politica voltado para analisar os sistemas de poder. Por
isso, o ponto de partida das andlises das capacidades estatais na ciéncia politica é o poder de apoio
ou de veto que envolve decisdes sobre politicas publicas, assim como o papel das regras que dao
aos decisores vantagens ou desvantagens estratégicas para a participacdo no jogo decisério. Se
queremos pesquisar guem, como e por que uma decisdo foi tomada, fazemos uso das teorias sobre
politicas publicas, que dao conta, por exemplo, de entender as janelas de oportunidades que foram
abertas para a geracao de capacidades, dos grupos de veto ou das coalizoes de apoio que permi-
tiram ou ndo a geracao de capacidades para que a politica fosse decidida, modificada ou vetada.
Se vamos pesquisar a trajetéria das politicas e o papel das ideias para a geracao de politicas e de
capacidades, podemos fazer uso das teorias do institucionalismo histérico. Se queremos analisar
o comportamento dos individuos a partir do seu calculo estratégico e como esse calculo, baseado
na maximizacao dos seus interesses, influencia politicas e capacidades, bem como os problemas
de acdo coletiva, podemos nos apoiar na teoria da escolha racional. E claro que essas teorias, se

12
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compdem o mainstream tedrico da ciéncia politica, também “viajam”, no sentido que lhe da Sartori,
por outrasdisciplinas, mas o argumento é que afase e a pergunta da pesquisa vao guiar, junto com
a teoria, o caminho a ser trilhado. Em sintese, a pergunta na ciéncia politica é sobre quem tem
poder de decidir ou vetar e como o jogo sera jogado durante o processo decisério.

Detalhando um pouco mais os limites entre as disciplinas. A ciéncia politica vai analisar
o processo e responder a questdes sobre “por que”, “como” e “quem” participa das decisdes sobre
politicas e como essas respostas predizem a capacidade do Estado-governo de implementar sua
agenda. Nao focaliza o conteludo substantivo da politica nem seus resultados, dai porque ndo
assume importancia o objeto da politica publica, dado que qualquer producido do governo em
qualquer area/setor pode ser tomada como ilustracdo do processo. Na ciéncia politica, a investi-
gacao da influéncia das capacidades nas decisdes sobre politicas publicas é objeto de andlise da
politica publica.

Janasdisciplinas aplicadas, o processo é apenas o “pano de fundo” e o foco é a consequén-
ciada politica, ou seja, os seus resultados, se afetados ou nao pelas capacidades geradas pelo seu
desenho e pelas suas regras. De forma simplificada, podemos dizer que no direito, por exemplo,
o foco tem sido na judicializacdo, na economia, nas consequéncias dos custos das politicas e na
administracao publica, nas questdes relacionadas a sua gestao. Nas pesquisas aplicadas, a inves-
tigacdo dainfluéncia das capacidades nos resultados da politica é objeto da avaliacado de politicas.

Se a ciéncia politica se debruca sobre a disputa e as barganhas no momento da decisao
da politica e as sociais aplicadas nos seus resultados, o que dizer sobre o tema das capacidades
no momento da implementacao politica? O argumento acima também pode ser aqui aplicado, ou
seja, diferentes disciplinas podem contribuir para melhor entender as questdes relacionadas ao
enforcement das politicas. O ponto de partida para esse entendimento é dado por Sabatier (1987),
com o argumento de que ndo se pode analisar aimplementacdo como uma etapa isolada do pro-
cesso da politica publica. No entanto, se capacidades sdo cruciais na implementacao, também o
sdo fatores exdgenos a politica publica, como questdes macroecondmicas e a influéncia de outras
politicas,como lembra Sabatier (1984). Outros autores, inspirados pela tipologia de Lowi (1972),
argumentam que o tipo da politica também faz diferenca na sua implementacdo. Além do mais,
muitas politicas, para serem implementadas, exigem a participacdo de multiplos atores, agéncias e
instituicoes. Nesse sentido, questoes de implementacao também se confundem com questdes de
coordenacao, isto é, como capacidades sdo acionadas para incentivar a cooperacao entre atores
individuais e coletivos.

A sintese dessa secdo é que a forma como sao classificadas as disciplinas, por mais rigida
gue pareca a alguns, pode ajudar na andlise e na avaliacao das capacidades a partir das teorias e
métodos que formatam as distintas disciplinas. Nesse sentido, o argumento é que a politica publica

é uma subarea das disciplinas que estdo sob o rétulo das ciéncias humanas.
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m a proliferacdo de pesquisas sobre capacidades, comecaram a ficar mais claros os

O riscos tedricos e metodolégicos que implicam no uso do conceito. Como sabemos,

capacidade estatal € um conceito abrangente e multidimensional e que requer

ser operacionalizado através de desagregacoes. O conceito é multidimensional porque envolve

componentes politicos, institucionais, administrativos e técnicos. A partir da ja vasta literatura

sobre o conceito e suas bases tedricas e metodoldgicas, pode-se apontar os principais cuidados
gue o uso do conceito requer.

Do ponto de vista do conceito propriamente dito, o cuidado é evitar a extensdo ou alarga-
mento conceitual (concept stretching). O risco do concept stretching ocupou a agenda de autores como
Sartori (1970), entre outros, ou seja, aplicar o conceito a casos onde eles ndo sdo apropriados. Em
relacdo ao conceito de capacidade, o concept stretching pode ser um alto risco pela multiplicidade
e variedade de conceitos de capacidade estatal, além da possibilidade de estabelecer conflitos
com outros conceitos, tais como o de governanca (CINGOLANI, 2013).

O acesso adados atualizados e a séries histéricas € uma das maiores restricdes as pesqui-
sas sobre capacidades. Nesse sentido, o Brasil tem grande vantagem comparativa, como ressalta
Fukuyama (2013), ndo apenas pela existéncia de estatisticas disponibilizadas on-line capazes de
apoiar investigacoes sobre capacidades do governo federal, mas também estadual e local. Im-
portante relembrar que o teste empirico € um componente das pesquisas sobre capacidade, mas
também que capacidade é um processo, o que significa que sua analise captura um momento no
tempo, embora algumas capacidades possam ser mantidas por séculos, enquanto outras podem
se deteriorar.

Os resultados das pesquisas sobre capacidades podem induzir os policy makers a buscar
transplantar para outras realidades politicas publicas consideradas bem-sucedidas, pratica rela-
tivamente comum no passado recente, conhecida como a disseminacao de best practices.
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A literatura é quase unanime em afirmar que mensurar capacidades é o maior desafio das
pesquisas, especialmente pelas dificuldades de acesso aos dados e de construcao de séries histéricas
confidveis e comparaveis, como mencionado acima. Fukuyama (2013) publicou uma das criticas
mais contundentes sobre a falta de clareza do que sdo capacidades e seus meios de mensuracao.

Um dos desafios para mensurar capacidade é a escolha das formas de mensuracéao, que
dependera dadisponibilidade de dados. Um dos métodos mais utilizados sao os surveys baseados
nas percepcoes de especialistas, grupos de interesse, elites etc. Do ponto de vista das capacidades,
os surveys tém sido a principal ferramenta metodolégica empregada pelos organismos multilaterais.
Surveys, no entanto, podem levar a mensuracoes subjetivas e/ou enviesadas, principalmente por
nocoes pré-concebidas. Contudo, tém a vantagem de suprir a dificuldade de existéncia de dados
e que permitam comparacoes.

Um segundo método é analisar capacidades a partir dos resultados das politicas. Tem sido
relativamente comum, por exemplo, investigar a capacidade administrativa dos governos pelos
resultados da producao de bens e servicos, tais como a porcentagem de criancas matriculadas
no ensino fundamental, as taxas de mortalidade infantil ou as taxas de analfabetismo. Do mesmo
modo, analisa-se a capacidade extrativa a partir de indicadores do produto interno bruto (PIB) e/ou
dotipode impostos arrecadados. Essas medidas sdo atraentes pela sua objetividade, amplitude da
coberturaedisponibilidade de dados. No entanto, a principal critica que se faz aesse método é que
os resultados alcancados podem ser atribuidos a varios e diferentes processos causais. Contudo,
analisar outcomes pode ser também uma forma eficaz de aproximacao do tema das capacidades.

Os dois métodos acima - surveys e dados secundarios - aprofundam nosso conhecimento
sobre o tema e respondem, mesmo que apenas parcialmente, ao dificil problema de acessibilidade
de dados e as possibilidades de comparacao.

O terceiro método é baseado nateoria dos conceitos, contribuicdo da ciéncia politica para
o debate cientifico. Autores como Sartori (1970; 1984), Collier (1995), Collier e Mahon Junior
(1993) e Gerring (1999), por exemplo, e,mais recentemente, Goertz (2006),defendem que uma
investigacdo deve comecar pela construcao de um conceito. Conceitos, como o define Goertz
(2006), sdo teorias sobre os elementos constitutivos fundamentais de um fenémeno, isto &, as
caracteristicas-chave de um fenémeno, as inter-relacoes entre essas caracteristicas, combinadas
com adesagregacao dos atributos de um determinado fenémeno, ou seja, o que ele é. A construcio
de conceitos vai além da definicao do fendmeno e pode livrar o pesquisador da extensao ou alar-
gamento conceitual (concept stretching). Além disso, essa moldura tedrica ndo requer a existéncia
de relacdo causal entre os elementos constitutivos de um fendomeno e os dados (o teste empirico).
Osdados tornam o conceito especifico. Por isso, a desagregacio dos atributos de um determinado
fendmeno estabelece uma relacao de identidade e ndo de causacao.
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Duas pesquisas recentes fizeram as primeiras tentativas de discutir capacidades a luz da
moldura tedrica e metodoldgica de construcio de conceitos sugerida por Goertz (2006). A primeira
é de autoriade Amorim Neto e Malamud (2015) e trata da capacidade de formulacdo de politicas
dos ministros do Exterior no periodo 1946-2015 em trés paises presidencialistas: Argentina, Brasil
e México. O conceito foi operacionalizado através de trés dimensdes: profissionalizacdo do corpo
diplomatico, atribuicdes institucionais e delegacao dos presidentes aos ministros.

A segunda pesquisa foi realizada por Souza e Fontanelli (2020b), que discutiram a qualidade
da burocracia federal brasileira também a luz da moldura tedrica de construcao de um conceito
multinivel e multidimensional de capacidade burocratica em quatro politicas federais de desen-
volvimento no Brasil. Baseadas nas caracteristicas de uma burocracia weberiana, os autores cons-
truiram e testaram um conceito de capacidade burocratica, construindo um indice de qualidade da
burocracia para analisar aburocracia de alto escaldo, constituida por servidores de nivel superior
gue atuam em atividades-fim, ou seja, que participam da formulacao e implementacao de politicas.

Por fim, um requisito complicador adicional é que pesquisas sobre capacidades sdo sempre
comparadas. Compara-se, portanto, paises, regioes, setores, politicas publicas etc.

A sintese desta secao é que existem trés grandes opcdes metodoldgicas para mensurar
capacidades estatais - surveys, resultados das politicas (outcomes) e atributos. Pode-se dizer que
surveys tém sido o método preferencial dos organismos multilaterais para identificar a existéncia
ou nao de capacidades e para comparar paises. A maior parte das pesquisas, tanto nacionais
como internacionais, fazem uso dos outcomes. Ja a opcao pela identificacdo dos atributos foi a que
guiou as pesquisas de Skocpol e Finegold (1982), Bersch, Praca e Taylor (2017), Amorim Neto e
Mahamud (2015) e Souza e Fontanelli (2020b), enquanto a de Evans e Rausch (1999) combinou
survey com atributos.

guer-se do (a)pesquisador (a) que se debruca sobre o estudo das capacidades estatais
e certo grau de humildade dado que as conclusdes do seu trabalho se constituem, tdo
somente, em proxies, as vezes datadas, sobre uma ou algumas das inimeras dimen-

soes de capacidade. Além disso, ndo existe apenas uma Unica nem mais importante capacidade.
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A defesa da necessidade de manter os limites disciplinares, objeto da secao 1, pode ser
polémica, mas tentei apresentar argumentos que buscam justificar a manutencao desses limites,
tomando as pesquisas sobre politicas publicas e capacidades como uma subdrea de diferentes
disciplinas, notadamente com o crescimento da multi, inter e transdisciplinaridade, que integra
duas ou mais areas disciplinares, sem o predominio de nenhuma delas.

A secdo 2 buscou ressaltar aimportancia de testes empiricos para o conhecimento cumu-
lativo do conceito de capacidades e para a construcdo ou ampliacdo do seu referencial teérico/
conceitual e metodoldgico. A secao mostrou que nao existe um método melhor, mas a opcao por
uma alternativa dependera da disponibilidade de dados.

Por fim, o tema das capacidades estatais, como analisa-las e medi-las, tem registrado avan-
cos tedricos e metodoldgicos, tanto na literatura internacional como na nacional. Controvérsias
e divergéncias, como algumas introduzidas neste ensaio, podem contribuir para o debate sobre
o papel das disciplinas e dos métodos quando investigamos os incentivos do Estado, do governo,
dos atores politicos e burocraticos, dos cidaddos, dos grupos de interesse etc. para gerar e/ou
consolidar capacidades.
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Capacidades estatais: avancos e tendéncias O que ha de novo na literatura sobre capacidades estatais?

tanotade pesquisa foi elaborada a partir de palestra proferida por ocasiao do Workshop
E S “Capacidades Estatais: o que sdo, para que servem, como medir?”, promovido pelo Gov.

Munic - Laboratério de Pesquisas Aplicadas da UFRGS. A mesa em que participamos
tinha como questao indutora: O que ha de novo sobre capacidades estatais?

Um primeiro desafio que essa pergunta oferece é o de delimitar o que é novo, ja que alitera-
turade capacidades estatais passou a ser utilizada de forma mais sustentada nos estudos de politicas
publicas no Brasil a partir de 2014 (SOUZA; FONTANELLI, 2020). Ou seja, pode-se argumentar que
€ um campo de estudos novo e que ja foi alvo de revisdes de literatura (SILVA et al., 2022).

Sendo assim, para ndo repetir o que outros ja fizeram com muita propriedade e almejando
oferecer uma reflexdo Gtil, escolhemos enfocar a producdo mais recente, dos ultimos trés anos
(2021-2023), que consideramos os novissimos estudos em capacidades estatais. Para isso, delimi-
tamos uma linha de base com dois trabalhos, de 2019 e 2021, que representam a nova producao.
Essa classificacao se baseia em nosso entendimento de que eles estabilizam o conhecimento até
entao, ou seja, expressam concepcoes que vinham se tornando centrais (e, de fato, assim se mos-
traram) e, desse modo, manifestavam as ideias compartilhadas naquele momento, insumo para a
agenda de pesquisa decorrente. Por isso, deles retiramos alguns elementos que utilizamos como
critérios para analisar a novissima producao.

O primeiro trabalho é o artigo “Capacidade estatal: definicdes, dimensbes e mensuracao”
qgue publicamos em 2019 (AGUIAR; LIMA, 2019). Nele, realizamos uma revisdo da literatura
sobre capacidades estatais abrangendo a producado nacional. Com isso, foi possivel identificar
entendimentos, lacunas e oportunidades de pesquisa futura.

O segundo trabalho é o livro Capacidades estatais municipais: o universo desconhecido
no federalismo brasileiro, organizado por Eduardo Grin, Diogo Demarco e Fernando Abrucio e
publicado em 2021 (GRIN; DEMARCO; ABRUCIO, 2021b). Nele sdo investigadas as condicdes da
administracao publica local para atuar emvarias politicas publicas. No capitulo 1, os organizadores
fazem umadiscussao do conceito de capacidades em torno de duas dimensdes que vém se consoli-
dando nas analises: a técnica-administrativa e a politica-relacional (GRIN; DEMARCO; ABRUCIO,
2021a). Avaliamos que esse livro, por um lado, retoma, reforca, e, assim, estabelece algumas ideias
do campo que vinham se tornando centrais (como a depuracdo de diversas dimensdes nestas duas
mencionadas) e avanca no que tange ao contexto empirico ao privilegiar estudos sobre municipios.
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Nesses dois estudos, identificamos vérias sugestdes de agenda de pesquisa, das quais
destacamos duas.

Primeiro, os trabalhos apontavam como campo para futuros desenvolvimentos o debate
sobre a criacao das capacidades estatais, ou seja, quais fatores explicam a construcao de capaci-
dades. Entendia-se que os estudos, publicados até entdo, estavam bastante focados em explicar
os resultados das politicas a partir das caracteristicas e configuracoes das capacidades estatais
instaladas. Desse modo, havia um interesse por investigar os fatores que explicariam a prépria
existéncia e geracao das capacidades estatais no contexto brasileiro.

A segunda sugestado de agenda de pesquisa diz respeito a grande valorizacdo da capacidade
burocratica. Elaera, e ainda é, adimensao mais estudada das capacidades estatais. Por certo, isso
é decorrente de sua comprovada capacidade explicativa. Contudo, os dois trabalhos indicavam
o interesse de explorar outras dimensoes, assim como a complementaridade entre diferentes
dimensodes.

Tomamos essas duas sugestoes de agenda de pesquisa, apresentadas nos dois trabalhos
mencionados, como parametros para analisar o que ha de novo na literatura sobre capacidades
estatais. Dessa forma, nossos objetivos sao: desvelar os temas mais recentes, verificar como os
novissimos trabalhos tratam estas duas questdes e propor uma agenda de pesquisa atualizada.

Para tanto, empreendemos uma revisao semissistematica de literatura, uma vez que essa
se ajusta a estudos que buscam avaliar o estado do conhecimento sobre um determinado tépico,
permitindo detectar temas comuns e/ou negligenciados dentro de um determinado campo, criar
agendas de pesquisa e aumentar o engajamento da tematica (BAUMEISTER; LEARY, 1997; SNY-
DER, 2019; TORRACO, 2005; WARD; HOUSE; HAMER, 2009).

Realizamos a coleta de dados na base SciELO, aplicando a string de busca “capacidade
estatal”, filtrando artigos empiricos, escritos em portugués e produzidos nos ultimos trés anos
(2021 a2023). O rastreamento foi realizado em 07 de junho de 2023 e foram recolhidos, ao todo,
oito artigos, conforme o Quadro 1.
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Quadro 1 - Resultado da coleta de dados: os novissimos estudos sobre capacidades estatais

Gomide etal. (2021)

Pereiraetal. (2021)

Santos et al. (2022)

Capacidade estatal e desempenho na percepcao

dos burocratas brasileiros: desenvolvimento e vali-
dacdo de um modelo de equacées estruturais

Governanca e capacidade estatal frente a Covid-19
na Alemanha e na Espanha: respostas nacionais e
sistemas de salde em perspectiva comparada

Cooperacao intermunicipal na Politica Nacional
de Meio Ambiente: as capacidades estatais impor-
tam?

Cad. EBAPE.BR,v. 19, Edi-
cao Especial.

Ciéncia & Saude Coletiva,
v.6,n.10

Revista de Administracao
Publica,v. 56,n. 6

Pereira et al. (2023)

A construcio de capacidades estatais em Politicas
de Infraestrutura: demandas socioambientais e he-

terogeneidades estatais

Dados, v. 66, n. 3,
€20200080

Fonte: Elaboracdo prépria com base em Bichir et al.(2021); Euclydes et al. (2022); Gomide et al.(2021); Grin e Abrucio
(2021); Pereira et al. (2023); Pereira et al. (2021); Santos et al. (2022); Schabbach (2022).

Ainda, o material foi lido e submetido a andlise de contetdo indutiva com o auxilio do sof-

tware NVivo. O Quadro 2 exibe um panorama geral dos artigos selecionados. Assim, buscamos
evidenciar os setores estudados, as esferas de governo enfocadas, as metodologias utilizadas, as

dimensoes selecionadas e as variaveis operacionalizadas.
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Quadro 2 - Panorama geral dos artigos selecionados

O que ha de novo na literatura sobre capacidades estatais?

Autoria Setor(es) Esfera(s) Metodologial(s) Dimensio(des) Variavel(is)
s - Interconexao entre atores estatais e ndo estatais por
- . Qualitativa: andlise documental, . .
Bichiretal. Politicade - = ) . . lagos formais e informais operando em processos de
A . Municipal: Sdo Paulo entrevistas e dados de convénios Relacional = e B y
(2021) assisténcia social firmados producéo de politicas publicas e envolvidos em
configuragdes institucionais especificas
Disponibilidade de recursos humanos, orgamentarios e
tecnoldgicos nas organizagdes, a percepgao dos
burocratas sobre os conhecimentos que detém seus
Gomideet al. Nio especificado Governo Federal Quantitativa: técnicade Modelagem | Técnico-administrativa pares sobre as politicas do setor de atuagao, as
(2021) P de Equacdes Estruturais (MEE) erelacional habilidades para analisar as politicas piblicas e de
comunicacéo interpessoal, e a frequéncia da interacao
dos burocratas com empresas privadas e organizagoes
da sociedade civil
Grin & Abrucio " o ioal Quaﬁhtgtya: estaFlstlca descritivae Técnica, fiscale Tamalnllwo z;la Zopulac;ao, rlegelta priprla, gastos com |
(2021) Politicatributéria Municipal Qualitativa: entrevistas com gestores relacional pessoal, indice de desenvolvimento humano municipal
e dirigente politicas e técnicos (IDHM), participacdo em consércios intermunicipais
L Qual[tatlvaaaqogao do A estrutura do sistema de satde, a disponibilidade de
institucionalismo histérico, que busca " N " A s
- . . PR Coordenacao, trabalhadores, o sistema nacional de ciénciae
. Politicas de saude, | Governos federais da compreender como as instituices . N N y _ .
Pereiraetal. X implementacdoe tecnologia, a capacidade de producéo nacional de
economiae Alemanhaeda moldam o comportamento dos atores - . " o
(2021) oA . s efetividade de insumos e equipamentos, o direcionamento de
assisténcia social Espanha politicos e como as mudancas o, o N
P estratégias recursos fiscais e financeiros do governo central para
institucionais ocorrem ao longo do - N X P
as areas sanitaria, social e econdmica
tempo
Governo federal, Qualitativo: analise documental, com Recursos: nimero de servidores e cargos ocupados,

profissionalizagdo, orcamento total e discricionario,

Euclydes et al. Politicade especificamente a base em fontes secundarias, como - . ~ .
- P . o P Administrativa acordos de cooperagao e/ou parcerias,
(2022) regulacdo Agéncia Nacional de relatérios e estudos sobre a agéncia
" - Resultados: orcamento executado, processos
Mineracdo reguladora L s .
minerarios outorgados e fiscalizacdo realizadas
Estrutura Organizacional, Forcade Trabalho e
- . . Autonomia da Burocracia (capacidade administrativa);
Administrativa, técnica, s . . " .
TR - " . o Orcamento e Receita Prépria (capacidade financeira);
Santos et al. e . - Quantitativo: analise de regressédo financeira, politico- L : . ~
Politicaambiental Municipal L N Participacéo Social e Articulagdo Intergovernamental
(2022) multipla relacionale X P N N y -
institucional (capacidade politico-relacional); e Legislacdo
Ambiental e Conselhos de Meio Ambiente (capacidade
institucional)
Média anual de projetos aprovados, desde o ingresso
Schabbach Politicade Nacional (134 paises de Quantitativo: regressio logistica Técnico-burocréticase | no WB até 2019, distribuicao por regiao, existéncia de
(2022) financiamento renda média) - reg 8 politico-relacionais casos de Covid-19, indice global de segurancaem
saude e renda nacional per capita
Politicas de Participativa, de . . . .
. . L . M Padrao de relacionamento entre burocracias estatais e
Pereiraetal. infraestrutura Municipal (Usina de e - coordenacéo . AR P
e Qualitativa: estudo de caso Unico . ; grupos sociais; o arranjo institucional da politica; e o
(2023) (setores elétricoe Belo Monte) intersetorial e RN "~
y NP legado histérico-institucional do setor da politica
ambiental) decisoria

Fonte: Elaboracio propria com base em Bichir et al.(2021); Euclydes et al. (2022); Gomide et al.(2021); Grin eAbrucio
(2021); Pereiraetal. (2023); Pereira et al. (2021); Santos et al. (2022); Schabbach (2022).

Por fim, partimos para o exame dos dados de acordo com os critérios definidos. Tal andlise

é apresentada no tépico que segue.
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m base na agenda de pesquisa sugerida na literatura recente sobre capacidades

O estatais (AGUIAR; LIMA, 2019; GRIN; DEMARCO; ABRUCIO, 2021a), delimita-

mos dois pardmetros para analisar os novissimos estudos sobre a tematica, quais

sejam: i) quais fatores explicam a criacdo de capacidades estatais, e ii) quais dimensdes, além da
burocratica, estdao sendo enfatizadas.

Em relacdo ao primeiro parametro, trés pontos se destacam: o desenho dos sistemas na-
cionais, as interacoes socioestatais e a dindmica da agenda politica.

Primeiro, o desenho dos sistemas nacionais. Entende-se que o desenho dos sistemas na-
cionais de politicas publicas no Brasil promoveria a criacdo de capacidades ao mesmo tempo que
privilegiaria aimplementacdo de determinadas acoes (BICHIR et al.,2021; GRIN; ABRUCIO, 2021,
PEREIRA et al., 2021; SANTOS et al., 2022). Por qué? Por um lado, porque o desenho oferece a
arquitetura organizacional e institucional para a operacao da politica; por outro lado, isso vem
acompanhado de instrumentos que favorecem a implementacao, como incentivos econémicos
por meio de transferéncias de recursos, estabelecendo as condicées materiais e politicas para
expansao de burocracias, e, por conseguinte, para o desenvolvimento, principalmente, da capa-
cidade administrativa (burocratica ou técnica).

Segundo, o padrio de interacdo com os grupos sociais ou as interacoes socioestatais (BICHIR
etal.,2021; PEREIRA etal.,2023). Tais dindmicas favorecem a construcio de capacidades estatais
porque enriquecem os processos decisoérios, trazendo uma diversidade de recursos prépria aos
contextos de pluralidade de atores. Isso ampliaria e catalisaria os recursos estatais, possibilitando
o desenvolvimento de projetos conjuntos, mais aderentes e conectados com as demandas sociais.
Consequentemente, fortaleceriam a legitimidade e a cadeia de implementacio. Trata-se, entdo,
do efeito sinérgico da interacao Estado-sociedade para o incremento da acao estatal.

E o terceiro ponto esta relacionado a politics. Os estudos mostram que a construcao de
capacidades também esta relacionada com a agenda do governo (BICHIR etal.,2021; PEREIRA et
al.,2023; SANTOS et al., 2022). Assim, as areas de politicas consideradas prioritarias receberiam
mais atencdo e mais investimento, o que poderia propiciar a criacdo e/ou fortalecimento de ca-
pacidades. Esse ponto é apenas margeado nos trabalhos, sendo mencionado a partir de literatura
secundaria ou sugerido como agenda futura de pesquisa. Contudo, isso pode ser indicativo de uma
nova fronteira, que esta comecando a ser explorada.
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No que concerne ao segundo parametro, da exploracao de outras dimensoes das capacida-
des além da burocratica, destacamos os trabalhos que acionam a dimensao relacional e/ou politica
das capacidades (BICHIR etal.,2021; GRIN; ABRUCIO, 2021; PEREIRA et al.,2023; SCHABBACH,
2022). llustrativamente, nesse escopo, Gomide etal. (2021) delineiam como proxy afrequénciada
interacdo dos burocratas com empresas privadas e organizacoes da sociedade civil, em distintos
niveis: formal, informal, direta ou por canais institucionais.

Ja Pereira et al. (2023, p. 8) propbem a capacidade participativa, “traduzida como as ha-
bilidades das burocracias estatais de criarem canais efetivos de didlogo com os grupos sociais
afetados por determinada politica”. Tais canais podem ser formais (instituicoes participativas) ou
informais (lacos entre atores). Esse estudo avanca ao tratar ndo apenas da existéncia dos canais
de comunicacao, mas, especialmente, por considerar sua efetividade. Nesse sentido, mobiliza te-
maticas como participacao e conselhos de politicas publicas, além de adicionar outros conceitos
e categorias a andlise das capacidades, tornando o conceito de capacidade estatal mais robusto,
assim como as suas proxies. Da mesma forma, Bichir et al. (2021) acionam o conceito de governanca,
referindo-se aos arranjos de interacdo entre atores estatais e ndo estatais envolvidos e atuantes
nos processos de politicas publicas.

Esses dois ultimos pontos, das interacdes socioestatais e da posicdo na agenda governa-
mental, remetem a natureza proviséria e impermanente das capacidades. Tal caracteristica ja foi
mencionada e demonstrada na literatura classica (EVANS, 2004) e reforcada na nova (SOUZA,
2017).Evans (2004, p. 70), tratando especificamente da dimensao burocratica, alertava que mes-
mo burocracias eficientes podem entrar em decadéncia, serem dissolvidas, assim como podem
ser fortalecidas; em suas palavras: “estabelecer uma organizacao burocratica capacitada € uma
tarefa desanimadora” na maioria dos paises de desenvolvimento tardio.

Finalmente, observando o Quadro 2, vale ressaltar algumas caracteristicas desse grupo
de artigos. Em primeiro lugar, chama a atencao a variedade de setores de politicas estudados:
social,econémicos, ambiental e de infraestrutura. Isso mostra a vitalidade da perspectiva teérica.
Ademais, tal fato desvela a formacao de um quadro geral de conhecimento sobre as capacidades
estatais nos mais diversos setores de politicas publicas. Sobretudo, tendo em vista que estamos
tratando dos novissimos estudos, é plausivel argumentar que ja temos um estoque relevante de
informacdes e conhecimento a partir do qual é possivel analisar a situacao e as condicbes das
politicas a partir das capacidades instaladas, fortalecendo o campo, tanto o académico quanto o
da gestao publica.

Em segundo lugar, a esfera municipal estd ganhando espaco na novissima producao. Até
entao, estudos sobre os governos estaduais e, principalmente, o governo federal eram os mais
comuns (CINGOLANI, 2013; GRIN; DEMARCO; ABRUCIO, 2021a; LIMA et al., 2020; LUNA,;
SOIFER, 2017). Percebemos a agenda de pesquisa se ampliando e se diversificando em termos
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de contexto empirico, movimento alinhado com o estimulo promovido na coletanea organizada
por Grin, Demarco e Abrucio(2021b).

Por ultimo, as dimensodes da capacidade acionadas nos estudos. Vé-se a centralidade da
capacidade administrativa (burocratica e técnica), sendo a profissionalizacdo da burocracia re-
conhecida e reforcada como uma caracteristica critica para a producio de resultados de politicas
publicas. Nesse ponto, o novissimo encontra com o classico, porque se remete a Weber e, mais
recentemente, aos trabalhos de Peter Evans (EVANS, 2004; EVANS; RAUCH, 1999).

Este capitulo teve por objetivo explorar o que ha de novo na literatura sobre capacidades
estatais. Tal andlise foi feita tomando dois temas como parametros para a discussao. Esses foram
derivados de trabalhos recentes (novos) sobre capacidades estatais, publicados em 2019 € 2021,
0s quais consideramos expressar os entendimentos prevalecentes até entao e, desse modo, indi-
cadores de uma nova onda de interesses de pesquisa. Com isso, delimitamos os ultimos trés anos
(2021-2023) como critério para a selecdo dos trabalhos a serem analisados, a novissima producéo.

O primeiro tema que derivamos dos novos estudos em capacidades estatais tange aos fa-
tores explicativos da criacdo de capacidades estatais. Os novissimos estudos analisados tratam tal
tematica a partir de trés dimensodes: o desenho de politicas, as interacoes socioestatais e a agenda
governamental. Eles argumentam que tais varidveis sao relevantes para entender e para explicar
a construcdo de capacidades em diferentes setores de politicas e niveis de governo.

O segundo tema enfatiza as dimensodes das capacidades estatais estudadas. Verificou-se
o crescente interesse pela dimensao relacional e politica, que conduz o olhar para as interacoes
entre Estado e sociedade nos processos das politicas publicas em seus canais formais e informais.
Importante notar que a capacidade relacional, em geral, se apresenta de forma associada a buro-
cratica (administrativa, técnica). Esta mantém centralidade nos estudos, sendo a mais mobilizada
(EUCLYDES et al., 2022; GOMIDE et al., 2021; GRIN; ABRUCIO, 2021; SANTOS et al., 2022;
SCHABBACH, 2022).

Enfim, a elaboracao deste capitulo nos conduziu por uma reflexdo e debate sobre o novo
e o novissimo na literatura em capacidades estatais. E, em meio as tentativas de delimitacdo de
fronteiras temporais, as leituras iam nos mostrando, também, as ideias basilares, apoio dos argu-
mentos e fundamento desta agenda de pesquisa.
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Sobre isso, terminamos esta nota mencionando a contribuicdo de Peter Evans (EVANS,
2004; EVANS; RAUCH, 1999). Para as pessoas que tiveram sua formacao na policy analysis, o
trabalho de Evans é a porta de entrada para o debate sobre capacidades estatais. Arriscamo-nos
a afirmar que o modelo analitico proposto no livro Autonomia e parceria se mostrou fundamental
para o desenvolvimento do campo. Nesse, Evans (2004) propoe explicar a capacidade de acdo do
Estado a partir de duas dimensodes: as caracteristicas das estruturas burocraticas do Estado e a
conformacao das relacdes entre Estado e sociedade. As intervencdes mais efetivas seriam resul-
tantes de uma combinacado entre uma burocracia competente, por isso autbnoma, e parcerias com
os diversos grupos sociais (AGUIAR; LIMA, 2019; EVANS, 2004). Tais dimensdes nio sdo capaci-
dades em si, mas fontes de potencial capacidade de acdo, a depender das suas caracteristicas e
formas de combinacao. Boa parte da ampla gama de dimensdes das capacidades que a literatura
tem apresentado - fiscal, de coordenacao, de regulacao legal, institucional, politica - pode ser
abarcada nas duas categorias delineadas por Evans (2004): autonomia e parceria.

Como agenda futura de pesquisa, trés tépicos merecem énfase: i) a relacio entre criacdo/
fortalecimento/enfraquecimento de capacidades e a agenda dos governos, ii) o aprofundamento
das dimensoes relacional e/ou politica, que recentemente vem ocorrendo por meio dos estudos
sobre canais formais e informais de participacao, e iii) a sofisticacdo das formas de mensuracao
das capacidades estatais. Esses dois topicos vém sendo reconhecidos pela literatura recente como
temas que ainda requerem mais estudos.
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de implementacao de politicas publicas

mpreender os desafios da acdo governamental e sua efetividade é crucial para o
O campo de politicas publicas. Este artigo busca fornecer insights conceituais sobre
COMo 0S processos, os atores e os contextos influenciam a producao de politicas
publicas, desde a identificacdo de problemas até as decisdes e seus efeitos na sociedade.

A crescente pluralizacdo social e diversificacao das formas de acao coletiva, juntamente
com a participacao politica adicionaram complexidades aos processos de governo. A polarizacao
politica e os desafios aos regimes democraticos agravaram ainda mais essa incerteza em varias
regioes.

Nosso objetivo é contribuir para a gestao e a analise de politicas publicas, focando nas
capacidades do Estado em realizar objetivos definidos politicamente, especialmente em ambien-
tes complexos onde efetividade e legitimidade sdo essenciais. O conceito de capacidade estatal
tem sido muito debatido nacional e internacionalmente, mas sua aplicacdo na andlise de politicas
publicas enfrenta lacunas conceituais e falta de abordagens analiticas para entender como essas
capacidades sdo implementadas empiricamente.

Com base em desenvolvimentos anteriores (GOMIDE; PIRES, 2014; PIRES; GOMIDE,
2016; PIRES; GOMIDE, 2018), este miniartigo visa apresentar a abordagem dos arranjos de im-
plementacao e ativacdo de capacidades para politicas publicas, destacando seus fundamentos e
estratégias de aplicacdo. Assim, discutimos o conceito de capacidades estatais, seus desafios de
aplicacdo e as limitacoes do conceito de policy capacity. Em seguida, detalhamos os elementos-chave
da abordagem dos arranjos de implementacao e sua utilidade na analise de politicas publicas, espe-
cialmente em contextos politico-institucionais complexos como o brasileiro. Também exploramos
as possibilidades e desafios da aplicacdo empirica dessa abordagem. Concluimos destacando as
contribuicoes, limitacdes e sugerindo uma agenda futura de estudos sobre o tema.
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conceito de capacidade estatal tem suas raizes no programa de pesquisa neoweberiano

da ciéncia politica, especialmente na abordagem neoinstitucionalista histérica, que

surgiu nos anos 1980 com o objetivo de compreender o papel do Estado no desenvolvi-
mento econdémico. Essa linha de pesquisa se desenvolveu a partir de discussoes sobre aformacao
e autonomia do Estado, destacando a monopolizacao coercitiva do poder e a burocracia estatal.
Tais discussdes foram precursoras de conceitos mais elaborados, como destacado por Cingolani
(2013), e foram influenciadas por trabalhos como os de Tilly (1975), Skocpol e Finegold (1982)
e o livro editado por Evans, Rueschemeyer e Skocpol (1985), que abordaram a autonomia e a
capacidade da burocracia estatal.

Skocpol (1985) define capacidade estatal como a competéncia da burocracia em imple-
mentar objetivos oficiais, mesmo diante de oposicdo ou circunstancias adversas. Posteriormente,
Evans (1995) expandiu essa definicdo, argumentando que a capacidade do Estado paraimplemen-
tar politicas publicas decorre da coeréncia interna da burocracia e sua conexao externa com as
estruturas sociais circundantes. Ele desenvolveu o conceito de “autonomia inserida” como fonte
da capacidade estatal nos paises desenvolvimentistas, ressaltando a importancia da interacao
entre burocracias e atores privados.

A capacidade estatal se tornou um tema préspero de pesquisa em Economia, Ciéncia
Politica e Politicas Publicas, com estudos buscando medir e correlacionar essa capacidade com
resultados de desenvolvimento (CINGOLANI, 2018; HANSON; SIGMAN, 2021). No entanto,
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surgiramdois problemas. O primeiro envolve explicacoes tautoldgicas, em que as capacidades sdo
pensadas tanto como condicdo quanto como resultado (por exemplo, mensurar as capacidades
pelos resultados alcancados), provocando uma circularidade légica infalivel.

O segundo surge daideia equivocada de que a capacidade é suficiente para o desempenho
estatal (CENTENOetal.,2017). Os autores destacam que arelacdo entre capacidade e desempenho
nao é automatica, sendo influenciada pela politica. Eles argumentam que tanto a capacidade estatal
guanto a politica devem ser estudadas para explicar o desempenho do Estado. Esse ponto é crucial
para evitar analises simplistas e compreender a complexidade das relacoes entre capacidade e
desempenho do Estado. Além disso, o conceito de capacidade estatal enfrenta desafios quando
aplicado a niveis intermedidrios de analise, como politicas publicas ou organizacoes governamen-
tais especificas (WILLIAMS, 2020). Surge, entéo, o problema do “alargamento conceitual”, onde
o conceito é estendido além de seu contexto original, levando a confusdes e perda de precisao
analitica. Como resposta a esses desafios, surgem novos conceitos, como o de “state policy capa-
city” (PAINTER; PIERRE, 2005; WU; RAMESH; HOWLETT, 2015), que enfatiza as caracteristicas
estruturais e os recursos disponiveis para formulacdo e implementacao de politicas publicas.

Embora Wu, Ramesh e Howlett destaquem que a capacidade para politicas publicas (policy
capacity) de um governo ou organizacao seja influenciada por fatores externos como a estrutura
institucional e o contexto politico, eles ndo explicam como as habilidades e recursos disponiveis sdo
acionados ou colocados em acdo para producao de politicas publicas. Centeno et al. (2017) discu-
tem essa questao a partir de fatores politicos, tais como sistemas de representacao de interesses,
coalizbes sociopoliticas ou programa de governo. Ou seja, a partir de uma perspectiva macro. Falta,
entdo, uma abordagem de nivel intermedidrio, que explique como as capacidades sdo colocadas em
acdo. Nas palavras de Wegrich (2021), “capacidades precisam ser estudadas ‘em acdo’ para gerar
insights significativos; e as perspectivas de instrumentos politicos e implementacao fornecem o
conjunto conceitual para tais estudos de capacidade em acdo”. E precisamente nessa direcio que
buscamos avancar com a abordagem analitica dos arranjos de implementacao, discutida a seguir.
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s Ultimos anos, houve uma busca por uma abordagem analitica que permitisse

O compreender as capacidades estatais em acdo nos processos de politicas publicas

no contexto politico-institucional brasileiro. Essa abordagem, como desenvolvida

por Pires e Gomide (2016), se concentra nos arranjos de implementacao, buscando identificar

e avaliar as capacidades a partir de mudancas nos modos de implementacao e no desempenho
observado de politicas publicas em determinado periodo.

Essa abordagem difere das tradicoes estabelecidas no debate sobre capacidades esta-
tais, especialmente no que diz respeito ao nivel de anélise adotado. Enquanto outras linhas de
pesquisa se concentram em niveis macro ou micro, a abordagem dos arranjos de implementacao
assume um nivel analitico intermediario, focalizando os esforcos de implementacao das politicas
publicas. Isso permite uma analise mais detalhada das acdes e processos envolvendo multiplos
atores, mecanismos e instrumentos responsaveis por colocar as politicas publicas em execucao.

Essa perspectiva relacional se destaca ao privilegiar o foco nas configuracoes de rela-
cOes entre os diversos atores envolvidos nos processos de implementacao. Em contraposicao a
abordagens mais tradicionais, que podem ser centradas em atores ou instituicdes, os arranjos de
implementacao sao vistos como o l6cus privilegiado de atencdo analitica, onde burocracias, insti-
tuicdes politicas e atores sociais, politicos e econémicos interagem dinamicamente na conducao
das politicas publicas.

As transformacoes observadas no ambiente politico-institucional, especialmente a difusao
de regimes democraticos e os processos de reforma do Estado, contribuiram para a complexifica-
cao dos ambientes politico-institucionais sob os quais sdo produzidas as politicas publicas. Essas
transformacdes demandam uma abordagem mais dindmica e relacional, que leve em considera-
cao as interacoes entre Estado, sociedade e mercado. A literatura sobre governanca oferece um
guadro conceitual Util para compreender essas interacoes, destacando trés mecanismos gerais:
hierarquia, mercado e rede. Na pratica, as organizacoes e as relacoes interinstitucionais frequen-
temente combinam elementos dessas trés matrizes, gerando tensoes e desafios que precisam ser
abordados na analise dos arranjos de implementacao.
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A atencdo as relacoes entre os diversos atores envolvidos na conducao de politicas pu-
blicas se torna mais tangivel e analiticamente poderosa quando acompanhada por uma andlise
dos instrumentos (SALAMON, 2002; LASCOUMES; LE GALES, 2007; CAPANO et al., 2019). Os
instrumentos podem ser definidos como o “método identificdvel por meio do qual a acdo coletiva
é estruturada para lidar com um problema publico” (SALAMON, 2002). Eles abrangem uma va-
riedade de dispositivos, incluindo legislativos, regulatérios, econémicos, fiscais e informacionais.

A énfase nos instrumentos, conforme proposto pela sociologia da acao publica francesa
(OLIVEIRA; HASSENTEUFEL, 2021), permite uma expansao produtiva do debate tradicional sobre
coordenacdo ou governanca, indo além das distincdes entre mecanismos de hierarquia, mercado e
rede (BOUCKAERT; PETERS; VERHOEST, 2010). Além de estabilizar as relacdes entre os atores,
os instrumentos também moldam diretamente o contelido e a forma da acdo publica, regulando
a distribuicdo de posicoes e recursos entre os atores. Portanto, mais do que meros dispositivos
técnicos, os instrumentos devem ser compreendidos como dispositivos sociais, que conferem
significado e materializam representacdes sobre o problema em questao e o papel do Estado
(LASCOUMES; LE GALES, 2007).

As transformacoes nas relacoes entre Estado, sociedade e mercado abrem espaco parauma
visdo da conducao de politicas publicas como um processo de acao coletiva, envolvendo multiplos
atores em articulacdes dinamicas ao longo do tempo, reguladas por instrumentos (LASCOUMES;
LES GALES, 2007). Nesse contexto, a perspectiva relacional aplicada em nivel meso nos permite
analisar os processos de ativacao de capacidades através dos arranjos de implementacao. Esses
arranjos sdo configuracoes relacionais que envolvem os diversos atores que intervém na imple-
mentacao de uma politica publica, organizados pelos instrumentos que definem a coordenacao
especifica (PIRES; GOMIDE, 2018).

Os arranjos de implementacao revelam quem sao os atores envolvidos, os papéis que
desempenham e como interagem na producao de acdes governamentais especificas. Eles repre-
sentam o local onde as decisbes e acoes das burocracias governamentais se encontram com as
dos atores politicos, sociais e econémicos, resultando em impasses, obstaculos, aprendizados ou
inovacoes na conducao das politicas publicas.

Esses arranjos, e suas configuracdes especificas de atores e instrumentos, podem variar
consideravelmente ndo apenas entre diferentes areas de politicas publicas, mas também ao longo
do tempo e em diferentes territérios. No entanto, essa variabilidade é limitada pelo ambiente
politico-institucional e pelas capacidades disponiveis. O ambiente politico-institucional fornece a
moldura mais ampla para os arranjos de implementacao, enquanto as capacidades prévias, como
recursos e competéncias, influenciam as possibilidades de formacao desses arranjos em cada
contexto especifico (GOMIDE; PIRES, 2014; MACHADO; GOMIDE; PIRES, 2019).
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Uma vez identificados os arranjos de implementacéo, a reflexao sobre a ativacao de ca-
pacidades estatais torna-se central. Os arranjos tém o potencial de ativar ou desativar essas
capacidades, moldando a implementacao de politicas publicas. Eles funcionam como estruturas
de regulacao que possibilitam a comunicacao, controle e fluxo de informacoes, remodelando
continuamente as interacoes entre os atores e os recursos disponiveis para alcancar os objetivos
pretendidos (SCHNEIDER, 2005).

Assim, diferente das abordagens tradicionalmente centradas nas instituicbes ou em atores,
essa compreensao dindmica das capacidades estatais vai além de uma visao estatica de estoques
de recursos, considerando como essas capacidades sdo colocadas em acdo durante a implemen-
tacdo de politicas publicas. Os arranjos de implementacao, ao definir as interacdes entre atores
e instrumentos, influenciam diretamente os resultados da acao governamental, determinando os
processos produtivos que transformam inputs e withinputs nos outputs desejados.

abordagem dos arranjos de implementacido como “capacidades em acdo” é de carater

heuristico. Sendo uma heuristica, essa abordagem parte de construcées hipotéticas para

investigar fendmenos empiricos, apontando umadirecdo e uma estratégia metodolégica
de analise e avaliacdo, em vez de ser um modelo fixo insensivel as diferencas substantivas entre
politicas de diversos setores, implementadas em diferentes territérios e niveis de governo.

Tal abordagem pode ter objetivos descritivos, explicativos (voltados para os resultados
produzidos) ou prospectivos (orientados para o redesenho de arranjos a partir de objetivos pro-
jetados). Sua operacionalizacio requer foco no problema de pesquisa relevante, baseado na
literatura existente e no conhecimento substantivo do pesquisador sobre a politica publica em
questao, sendo um processo iterativo ao longo da pesquisa.

37



Capacidades estatais: avancos e tendéncias Capacidades estatais em acao: a abordagem dos arranjos
de implementacao de politicas publicas

A abordagem dos arranjos de implementacao oferece uma metodologia robusta para a
analise e avaliacdo de politicas publicas especificas. Ao seguir os passos descritos neste artigo, os
pesquisadores podem obter uma compreensao mais profunda dos processos de implementacao
e dos fatores que influenciam o sucesso ou fracasso das politicas publicas. Essa abordagem é
essencial para informar a tomada de decisdo e melhorar a eficicia das politicas governamentais.

Paraaplicar essa abordagem ao estudo de politicas publicas concretas, é necessario enfren-
tar desafios de operacionalizacido conceitual. Esses desafios podem ser abordados pela analise dos
objetivos e resultados da politica publica, mapeando os arranjos de implementacao e identificando
as capacidades acionadas por esses arranjos.

Aseguir, sugerimos algumas etapas necessarias para utilizar a abordagem dos arranjos de
implementacao para andlise e avaliacdo de politicas publicas

O primeiro passo seria compreender claramente os objetivos da politica publicaem questao.
Isso envolve a identificacdo dos problemas que a politica visa resolver e os resultados esperados.
Em seguida, é importante analisar os resultados observados da politica publica ao longo do tempo.
Issoinclui as entregas da politica (outputs), as repercussdes provocadas e as mudancas percebidas
na sociedade.

O préximo passo é mapear os arranjos de implementacao da politica publica. Isso significa
identificar e analisar os diferentes atores envolvidos no processo de implementacdo, como buro-
cratas, politicos, membros da sociedade civil e do setor privado. Além disso, é crucial identificar
os instrumentos utilizados, em cada momento, para coordenar e regular as interacoes entre esses
atores (versdes dos arranjos ao longo do tempo).

Uma vez mapeados os arranjos de implementacao, é necessario avaliar as capacidades
acionadas por esses arranjos. Isso pode incluir recursos humanos, financeiros e tecnolégicos
disponiveis, bem como as competéncias e habilidades dos atores estatais envolvidos.

Para entender melhor como os arranjos de implementacao influenciam os resultados da
politica publica, é util comparar diferentes momentos ou casos. Isso pode envolver a analise de
mudancas nos arranjos ao longo do tempo ou a comparacao entre diferentes politicas publicas
implementadas em contextos similares.

Na pesquisa de Pires e Gomide (2016), foram analisados oito programas federais com o
intuito de investigar arelacao entre arranjos de implementacao e desempenho naimplementacao
de politicas publicas. Os programas selecionados foram implementados em um mesmo contexto,
porém apresentaram resultados diversos. A mensuracao dos resultados foi feita considerando
duas manifestacoes: entregas (outputs) e inovacdo de processos. Em seguida, os pesquisadores
mapearam os atores estatais e ndo estatais envolvidos em cada caso, assim como os instrumentos
gue organizavam suas relacoes no processo de producao dos bens e servicos publicos. O conceito
de capacidades estatais foi operacionalizado em duas dimensodes: técnico-administrativa e poli-
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tico-relacional. A primeira dimensao buscava identificar a presenca de burocracias profissiona-
lizadas e recursos relevantes nas organizacoes publicas envolvidas, enquanto a segunda estava
associada as habilidades da burocracia do Executivo e a presenca de recursos para o didlogo com
atores politicos e ndo estatais. Os resultados da analise comparativa indicaram duas associacoes
importantes: 1) arranjos de implementacao que ativavam capacidades técnico-administrativas
especificas estavam relacionados a niveis mais altos de entregas; 2) arranjos de implementacao
caracterizados pela ativacao de capacidades politico-relacionais associaram-se a niveis mais altos de
inovacao e adaptacao de processos, abordagens e contetdo das politicas (PIRES; GOMIDE, 2016).

Por fim, pode ser importante explorar os mecanismos causais que conectam os arranjos
de implementacao aos resultados observados. Apds identificar as relacoes ou padrbes entre con-
figuracoes especificas do arranjo de implementacao e resultados, é ttil desenvolver a explicacao
causal centrada na ativacdo de capacidades existentes. Uma técnica para esse fim é o processo de
rastreamento (ou process tracing). Esse método visa estudar os processos e mecanismos causais,
analisando como mecanismos especificos vinculam condicoes antecedentes aresultados de inte-
resse, permitindo inferéncias sobre relacdes de causalidade. O processo de rastreamento envolve
coletar e analisar multiplas fontes de evidéncia e compara-las com as expectativas teéricas do
mecanismo causal em questiao (para saber mais sobre a técnica, ver BEACH; PEDERSEN, 2019).

ste artigo, discutimos o conceito de capacidades estatais e apresentamos como a

N e abordagem dos arranjos de implementacao pode ser usada para analisar politicas

publicas em um nivel intermediario de abstracdo. Destacamos aimportancia de com-

preender como as habilidades e os recursos existentes no Estado sdo empregados para alcancar

resultados tangiveis, como a entrega de bens e servicos publicos, inovacao e legitimidade politica.

Argumentamos que, embora tenha gerado uma agenda prospera de pesquisas, o conceito

de capacidade estatal, originario de estudos macrocomparativos, pode estar sofrendo de pro-

blemas de alargamento conceitual quando aplicado ao nivel intermediario de andlise, ou seja,

as politicas publicas. Por conseguinte, propomos a abordagem dos arranjos de implementacao

como uma ferramenta analitica Gtil para compreender a complexa interacdo entre as burocracias

publicas, instituicdes politicas e atores sociais, politicos e econdmicos envolvidos nos processos
de politicas publicas.
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Essa abordagem permite identificar e entender as diversas dimensdes das capacidades
estatais e avaliar como essas capacidades sdo mobilizadas (ou ndo) naimplementacéo de politicas.
Destacamos a importancia dos arranjos de implementacao na ativacao das capacidades estatais
por meio da interacdo entre atores governamentais e societais, regulada por instrumentos que
viabilizam o uso dessas capacidades.

Além disso, discutimos caminhos para a aplicacdo empirica da abordagem, tanto por meio
de pesquisa comparativa entre casos quanto pela andlise de nexos causais dentro dos casos para
explicar como os arranjos ativam (ou n3o) as capacidades existentes para gerar resultados de
politicas publicas.

Essa abordagem contribui ndo apenas para analises retrospectivas e explicativas de re-
sultados observaveis de politicas ja implementadas, mas também oferece suporte para esforcos
prospectivos, de desenho institucional e projecao das capacidades necessarias para execucao
bem-sucedida de novos programas. Nesse caso, partindo dos objetivos e resultados almejados,
antecipam-se os desafios e verificam-se as lacunas de capacidades existentes, orientando o de-
senho de arranjos que ativem as capacidades necessarias para o desempenho e a concretizacio
dos impactos almejados pelas iniciativas publicas.
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debate sobre as capacidades estatais € amplo e hd muitas formas de analisar os instru-

mentos de acao governamental. A literatura busca identificar o estoque de recursos

administrativos, técnicos, institucionais e politicos - o poder para ou insumo - que
levam os governos a implementar politicas publicas. Sdo atributos de coesao interna do Estado
ao mesmo tempo que permitem estabelecer conexdes mais fortes e legitimas com a sociedade.
Entdo, coesdointerna e conexao externasao duas variaveis que mutuamente se influenciam para
organizar a funcionalidade analitica do conceito de capacidades estatais (GRIN, 2012; GRIN;
DEMARCO; ABRUCIO, 2021).

No entanto, o debate na literatura precisa avancar no desenvolvimento de esquemas expli-
cativos mais abrangentes que conectem as capacidades estatais com seus antecedentes criticos
e conjunturas criticas, ativadores e a abordagem dos mecanismos explicativos. Sobretudo, como
esse processo pode ser apropriado pelos governos para qualificar os resultados de politicas pu-
blicas. Portanto, o principal objetivo do trabalho é o de fornecer uma moldura tedrica e analitica
gue busque explorar de que maneira esses atributos da organizacio do Estado se desenvolvem ao
longo do tempo. Assume-se que a trajetéria histérica com seus mecanismos explicativos permite
compreender a logica desse processo, seja esta intencional ou mesmo um resultado nao inten-
cional no préprio desenvolvimento do Estado. Nessa linha, ao invés de analisar, como boa parte
dos trabalhos fazem, qual é o estoque de capacidade estatal existente, o objetivo desse trabalho é
um pouco diferente. Busca-se pensar de que maneira o panorama histérico, em perspectiva mais
ampla, pode também contribuir para nos ajudar a analisar a sequéncia ou o desenvolvimento das
capacidades estatais.

Os mecanismos de primeira ordem desencadeiam acoes destinadas a mudar o status quo para
alcancar resultados. Na literatura da capacidade estatal, ha déficits a serem superados para atingir
os objetivos das politicas publicas, o que serve de gatilho para acées cujos mecanismos devem ser
identificados. Mecanismos de segunda ordem produzem mudancas contextuais ou estruturais nas
politicas publicas que decorrem de acbes iniciais. A literatura da capacidade estatal opera de forma
semelhante, buscando entender como esses atributos podem ser reforcados ou quais as dificulda-
des existentes parafazé-lo. Emsintese, o debate sobre capacidades estatais, antecedentes criticos,
conjuntura critica e analise dos mecanismos das politicas publicas precisa ser mais bem explorado.
Ha um gap na literatura quanto a modelos explicativos mais abrangentes sobre a evolucao das tra-
jetérias das capacidades estatais e seu desenvolvimento de forma longitudinal.
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ta secdo busca realizar uma sintese do debate sobre antecedentes criticos (SLATER;
E S SIMMONS, 2010), conjuntura critica (PIERSON, 2004) com a proposta apresentada

por Capano et al (2019) sobre os ativadores do processo de design de politicas e os
mecanismos que explicam as mudancas alcancadas com aimplementacao de politicas publicas. Este
capitulo ndo discute politicas publicas, mas como as capacidades estatais podem ser analisadas
para entender como e por que alguns governos as desenvolvem e outros nao. O objetivo deste
capitulo é propor um quadro de analise baseado em Capano et. al (2019) e Slate e Simmons (2010)
gue serve como instrumento explicativo para avaliar como e porque as capacidades estatais se
desenvolvem e como elas podem gerar resultados para politicas publicas e acbes governamentais.

Considerando a discussao acima, a Figura 1 apresenta o modelo de analise.

Figura 1 - Modelo analitico

Antecedentes  Conjunturas  Ativadores de Mecanismos de Efeitos dos Mecanismos de Estrturae
criticos criticas capacidade primeira ordem mecanismos sobre as segunda ordem funcionamento das
estatal capacidades estatais capacidades estatais

Fonte: elaborado pelo autor baseado em Pagano et al. (2019) e Slater e Simmons (2010).

Emrelacdo aos antecedentes criticos, a atencdo é direcionada para eventos anteriores que
enfatizam a relevancia de descobrir fatores causais de longo prazo. Esses aspectos cumprem uma
funcdo explicativa relevante e ndo podem ser ocultados sob “condicdes de fundo”, o que deixaria
obscuras as conexodes que ajudam a produzir inferéncias causais. De fato, antecedentes criticos
podem ser “definidos como fatores ou condicées que precedem uma conjuntura critica que se
combinam com forcas causais durante a conjuntura critica para produzir divergéncias de longo
prazo nos resultados” (SLATER; SIMMONS, 2010, p. 889).

Skocpol e Finnegold (1982) analisam as razdes que explicam porque, apos a crise de 1929,
as trajetorias das politicas do governo dos Estados Unidos para apoiar a industria e a agricultura
resultaram em resultados diferentes quanto ao sucesso de suas medidas. Ainda que a industria
seja um setor mais organizado e com mais recursos para influenciar as politicas publicas, por que
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aagricultura obteve mais sucesso? A resposta esta na questao das capacidades estatais e nas de-
cisoes adotadas em periodos anteriores, quando ndo era necessdria a intervencao governamental
na economia. No caso da agricultura, desde o século 19, “estas instituicdes lancaram as bases de
uma vontade administrativa de intervencio na economia de mercado nacional” (p. 275). Essa
organizacao de capacidades em um setor de politicas publicas foi fundamental quando o Estado
teve que intervir na economia na conjuntura critica de 1929. O governo americano rapidamente
reuniu o conhecimento administrativo necessario para agir, pois as condicdes antecedentes ge-
raram as bases necessarias que fizeram suas acoes vidveis.

A questao essencial € como os antecedentes podem ser caminhos explicativos como “causas
condicionantes” ou causas de causas que predispdem (ndo predeterminam) a adocdo de caminhos
de acdo governamental. Uma questao metodolégica importante é que os antecedentes nao pro-
duzem seus efeitos causais fazendo emergir uma variavel independente, mas sdo aspectos que
se misturam a outros fatores que atuam como desencadeadores de uma acao.

O retorno informativo tem a finalidade de ver o “antes” para explicar trajetdrias poste-
riores que ndo sao contingentes ou ndo possuem vinculos histéricos. A natureza informativa dos
antecedentes é identificar aqueles que se distinguem por seus efeitos causais ou ndo causais.
Com efeito, a explicacdo das causas histéricas exige atencao tanto as decisdes tomadas em deter-
minadas situacdes como as preexistentes que condicionam as opcdes adotadas. O importante é
elucidar o cenario completo que permita compreender a trajetoria das politicas publicas (SLATER;
SIMMONS, 2010).

Os antecedentes histéricos sdo nio lineares e intencionais, mas desencadeiam eventos
gue podem levar a conjunturas criticas que geram rupturas na sequéncia do desenvolvimento de
politicas que estimulam novos caminhos que, se ndo eliminam a acao autébnoma dos atores politicos,
impoem gradualmente custos que dificultam a adocao de rotas alternativas (PIERSON, 2000). Ao
mesmo tempo, o conhecimento desses contextos condicionantes (“momentos genéticos”) ajuda a
identificar os mecanismos de reproducio dos rumos adotados nas politicas publicas (CAPOCCIA,;
KELEMEN, 2007; PIERSON, 2004).

A utilizacao dos antecedentes criticos e da conjuntura critica como instrumentos de ana-
lise permite explicar como se desenvolvem as capacidades estatais e ajuda a mostrar como as
trajetérias anteriores e os fatores contextuais importam. Essas abordagens analiticas também
permitem distinguir se o caminho divergente aberto pela conjuntura critica pode ser intencional
ou se a trajetodria subsequente foi um resultado nao previsto pelos fatores que desencadearam
mudancas nas politicas publicas ou no desenho institucional do Estado.

A questio dos antecedentes criticos e a abordagem do contexto critico estdo alinhadas
com os modelos explicativos para o desenho de politicas propostos por Capano et al. (2019:
5-10). O que pode explicar por que uma politica publica alcancou determinados resultados em
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um periodo de tempo? No entanto, o modelo de analise proposto ndo estd focado em resultados,
mas em entender os fatores e processos que foram mobilizados no desenho da politica publica e
como eles mudam o comportamento dos atores envolvidos para gerar resultados especificos. O
modelo analitico tem trés componentes da estrutura mecanicista do desenho de politicas:

e “Ativadores” ndo sido mecanismos, mas “eventos” ou atividades que acionam mecanis-
mos e ativam forcas causais por meio das quais o comportamento de organizacoes e/
ou atores sociais e politicos é alterado para atingir os resultados propostos. Sao ins-
trumentos de politica por meio dos quais os tomadores de decisdo estabelecem seu
desenho de politica. Os ativadores também podem ser eventos sociais e econémicos,
atores ou coalizbes politicas vinculadas a politicas publicas e como efeito de mecanis-
mMos causais anteriores.

e Mecanismos de primeira ordem alteram diretamente o comportamento dos atores
sociais e politicos para alcancar os resultados propostos no desenho da politica.

e Os mecanismos de segunda ordem resultam dos efeitos dos mecanismos de primeira
ordem e produzem uma estrutura ou efeito contextual. Esses mecanismos também
podem ser contracausais (aprendizado, contramobilizacao, resisténcia e oportunismo),
gue podem impedir os resultados esperados.

O modelo analitico visa distinguir entre contelidos de estratégias e instrumentos de po-
litica (ativadores) que atuam por tras da dindmica do desenvolvimento das capacidades estatais
para melhor compreender suas condicoes de sucesso ou fracasso. Além disso, os dois niveis de
mecanismos explicativos permitem uma melhor compreensao do processo causal por meio do qual
as capacidades estatais e a dindmica dos esforcos de implementacao dos instrumentos possam
obter os resultados desejados em cada conjuntura histérica. Aplicando os instrumentos de analise
propostos, a proposta de inflexdo do papel do Estado pela Revolucao de 1930, que desencadeou
um processo continuo de reforco das suas capacidades, foi possivel gracas a introducao de varios
mecanismos intencionalmente concebidos para alcancar este fim. A criacdo do Departamento
Administrativo do Servico Publico (DASP), em 1938, visava estruturar uma burocracia publica
destinada a produzir politicas publicas em maior escala (FAUSTO, 2006). O projeto institucional do
DASP foi consequéncia da conjuntura critica que contou com diversos ativadores e instrumentos
da administracao publica orientados a gerar comportamentos dos atores politicos e servidores
publicos que alteraram a légica do patrimonialismo e do clientelismo como gramaticas predomi-
nantes (NUNES, 2003). A configuracdo de burocracias publicas insuladas pautadas na impessoa-
lidade e na técnica visava modificar sua apropriacdo pelos atores politicos. Também, a adocao de
concursos publicos em bases meritocraticas, a constituicdo da Comissao de Orcamento Publico,
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a criacao de carreiras no servico publico, o fortalecimento das regras formais e impessoais da
administracdo publica e o desenvolvimento de um ethos republicano e universalista (ABRUCIO;
PEDROTTI; PO, 2010).

Os ativadores inseridos no modelo daspiano e seu desenho foram capazes de gerar meca-
nismos de primeira ordem que alteraram o comportamento de individuos (funcionarios publicos)
e grupos (politicos e empresas) em prol do fortalecimento das capacidades estatais mais alinhadas
com avisao weberiana de uma burocracia estatal. O DASP conseguiu institucionalizar regras para
a administracao publica federal, a profissionalizacao da burocracia e o planejamento estadual
(compras, gestdo de pessoas e orcamento) (ABRUCIO; PEDROTTI; PO, 2010). N3o se discute
aqui que foi um processo de modernizacdo em um contexto autoritario e centralizado que foi
implementado sem negociacao politica. A énfase aqui € mostrar como analiticamente é possivel
usar a nocao de ativadores para avaliar como eles podem mudar comportamentos que seguem
trajetérias iniciadas em um momento critico.

Os mecanismos de segunda ordem derivados do desenvolvimento das capacidades es-
tatais ndo eram necessariamente virtuosos. Conforme proposto por Pagano et. al (2019), os
efeitos causados por mudancas de primeira ordem podem ser resisténcia, oportunismo e contra-
mobilizacdo. A evolucao da administracdo publica brasileira, apés o impulso gerado pelo DASP,
introduziu caracteristicas que ainda hoje sao resilientes. A gramatica do corporativismo resultou
do fortalecimento dos 6rgaos publicos e das categorias profissionais. O insulamento burocratico
ainda pesa sobre instituicoes publicas que tém muita dificuldade de prestar contas (por exemplo,
a Secretaria do Tesouro Nacional, cujos funcionarios sdo altamente qualificados, continua sendo
um 6rgao muito insulado).

A coexisténcia de administracoes paralelas, pautadas pelas regras impessoais da admi-
nistracao publica, mas que também mantém livres nacos do Estado para fins de clientelismo e
l6gica fisiolégica. Esse fendmeno foi analisado e denominado por Geddes (1994) “o dilema dos
politicos”: fortalecer o Estado no longo prazo ou atender as demandas da politica e seus acordos
no curto prazo. Essas consequéncias dos mecanismos de primeira ordem enfraquecem as capaci-
dades estatais ao gerar comportamentos de individuos (servidores e politicos) e de organizacoes
publicas cujos expedientes e resultados buscados sdo menos orientados pela geracdo de valor
publico em linha com o argumento sobre politica burocratica proposto por Peters (1995). Por
fim, os investimentos na burocracia federal distanciaram-na em termos de capacidades estatais
de suas contrapartes estaduais e, sobretudo, municipais. Outras federacoes, como a Alemanha e
os Estados Unidos, experimentaram diferentes modelos nos quais as burocracias estatais foram
igualmente fortalecidas.

Houve também avancos positivos decorrentes dos mecanismos de primeira ordem. A
modernizacdo administrativa autoritaria implementada pelo DASP estimulou a flexibilizacao
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dos érgaos publicos com a criacao da administracdo indireta, conforme proposto pelo Decreto
200, com sua logica descentralizadora. Justamente a auséncia da participacao da sociedade nes-
se processo inspirou a implantacao de mecanismos de responsabilizacdo no servico publico e o
fortalecimento dos érgaos de controle como eixos relevantes da Constituicao Federal de 1988.

modelo analitico sugerido propde um roteiro que permite compreender como se

desenvolvem as capacidades estatais, intencionalmente ou ndo. No entanto, existem

questoes que merecem uma reflexao mais aprofundada a fim de testar a validade do
modelo sugerido. A primeira questao refere-se ao ritmo e a forma como as diferentes dimensoes
da capacidade do Estado evoluem ou involuem. O segundo tema refere-se a capacitacdo em dife-
rentes setores politicos e diferentes niveis de governo.

Quanto a primeira questao, lembremos que capacidade estatal € um conceito multidi-
mensional. As caracteristicas de cada dimensao e seu grau de desenvolvimento nao sao idénticas,
portanto a andlise precisa ser organizada considerando essa questao. Por exemplo, as capacidades
administrativas podem estar em estagio avancado, enquanto o estoque de habilidades e conheci-
mentos fica aquém do necessario para avancar em certas areas da politica publica. Os governos
podem ter bons canais de didlogo com a sociedade, reforcando suas capacidades relacionais,
mas nao possuem burocracias preparadas para processar as demandas geradas nas arenas de
participacao social. O modelo de analise proposto assume que o desenvolvimento das capacida-
des estatais ndo tem as mesmas caracteristicas, nem evolui de forma homogénea. E necessario
considerar os antecedentes criticos e aforma como, em conjunturas criticas, fatores contextuais
e interesses de coalizbes de atores politicos moldam escolhas e trajetérias de politicas publicas
qgue reforcam certas capacidades estatais enquanto reduzem ou ficam em segundo plano em
relacao a outras opcoes.

Nesse sentido, os governos podem conviver com diferentes niveis de capacidades estatais,
o que torna mais complexa a tarefa de identificar seus constrangimentos e gatilhos ativadores,
pois é necessario identificar os motivos das escolhas feitas. Se as coalizoes de poder e os formu-
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ladores de politicas de decisdo optarem por reforcar as capacidades administrativas e técnicas
segundo légicas isoladas, as capacidades relacionais possivelmente ficardo em segundo plano. Na
situacdo oposta, a énfase nas capacidades relacionais pode estimular e fortalecer os processos
participativos, mas as burocracias publicas podem ndo desenvolver habilidades técnicas para lidar
com essas demandas. Essa situacdo ocorreu em muitos municipios brasileiros que implantaram o
Orcamento Participativo, mas que ndo se organizaram para processar as demandas, o que gerou
uma perda de legitimidade desses canais de interacao entre governos e sociedade.

Mecanismos de primeira e segunda ordem precisam ser recalibrados na analise do desen-
volvimento da capacidade do estado. A exemplo das instancias de participacdo e controle social,
0s governos precisam qualificar suas habilidades técnicas, e espera-se que servidores e 6rgaos
publicos mudem seu comportamento. No entanto, cendrios de resisténcia e corporativismo podem
ocorrer a partir da visao de saberes técnicos que reforcam comportamentos menos propensos
adindmica da interacdo social. Pode ser também que, mesmo no cendrio em que as burocracias
publicas respondam positivamente ao avanco do controle social, a disponibilidade de servidores
publicos, conhecimentos técnicos distintos do tipo de demanda gerada pela populacao ou priori-
dades politicas diferentes definidas em cada érgao* possam gerar como mecanismos de segunda
ordem menor capacidade de resposta.

Emrelacdo a segunda questao, se as capacidades estatais sdo multidimensionais, ndo se pode
supor que todas as dimensoes evoluam linearmente ou que os estimulos gerados de uma dimensao
para outra também nao produzam efeitos negativos. O beneficio do modelo analitico proposto é
servir de guia para identificar como as capacidades estatais se comportam e organizar o conhe-
cimento sobre suas caracteristicas e forma de comportamento, considerando os antecedentes e
conjunturas criticas. A questao do desenvolvimento da capacidade estatal e sualocalizacdo empirica
em setores de politicas publicas (SKOCPOL, 2002) € importante por duas razées. Nao se identificam
esses insumos de forma abstrata, mas nas politicas publicas existentes. O acoplamento de diversas
analises setoriais pode indicar diferentes estagios de desenvolvimento das capacidades estatais
em um mesmo governo. No Brasil, areas como salide e educacdo tendem a desenvolver habilidades
técnicas e relacionais, enquanto setores como financas e recursos humanos sdo menos propensos
adindmicas de participacao social.

! Lembrando que em governos de coalizdo, como é comum no Brasil, em qualquer nivel de governo, sdo produzidas
diferentes agendas de politicas publicas e diferentes coalizdes de apoio e grupos de interesse.
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E necessario considerar que diferentes visdes sobre as capacidades estatais coexistem nos
governos. Mas essa questdo é complexa, pois as areas de politicas publicas ndo sio ilhas isoladas,
dada aintersetorialidade ou, pelo menos, efeitos mutuos entre diferentes setores. Um exemplo
importante foi a implantacdo do Programa Bolsa Familia nos municipios, que exigiu uma gestao
intersetorial nas areas de salide, educacao e assisténcia social quanto as condicionalidades para
recebimento do beneficio. Quando esse modelo foi implementado, as capacidades de satde do
estado eram muito superiores a érgaos de assisténcia social frageis e menos organizados. A inducao
federativa gerada pelo indice de Gestao Descentralizada do Bolsa Familia (IGD-M) e posterior-
mente pelo indice de Gestio Descentralizada SUAS (IGD-SUAS) foram necesséarias para reduzir
essas lacunas. O mapeamento e a identificacdo dos diferentes estagios das capacidades estatais
sdo importantes de serem considerados o modelo analitico proposto.

te capitulo foi organizado em torno da literatura sobre as capacidades estatais e como
E S é possivel construir um modelo tedrico e analitico que opere como uma ferramenta util

para avaliar como esses atributos administrativos, técnicos, politicos e institucionais
se desenvolvem nos governos. Para tanto, foi produzido um didlogo entre a literatura do institu-
cionalismo histdrico (antecedentes criticos e conjuntura critica) e o enfoque nos mecanismos nas
politicas publicas (ativadores e mecanismos de primeira e segunda ordem). Foi utilizado o modelo
de analise tendo como exemplo um episédio histérico como forma de “testar” sua viabilidade. As
evidéncias empiricas mobilizadas reforcam a possibilidade de o modelo proposto ser um ponto
de partida nessa lacuna existente no debate sobre as capacidades estatais: como analisar sua
origem e desenvolvimento?

Mesmo que o modelo proposto seja um caminho promissor, ha questdes importantes a
serem consideradas. As capacidades estatais podem ser o resultado divergente produzido em
conjunturas criticas que sao guiadas por mecanismos promotores de mudanca. No entanto, isso
nao é garantia de desenvolvimento continuo de capacidades-e ndo se trata de contramobilizacdo
ou resisténcia organizacional -, mas sim da possibilidade de involucdo das capacidades estatais.
Analisar seus porqués é importante para entender como esse processo ocorre. Uma segunda
guestao é o fendbmeno das “capacidades estatais zumbi”: organizacdes cujos atributos de capa-
cidades continuam existindo mesmo que nao sejam mais relevantes para a geracado de politicas
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publicas. Igualmente importante é o debate sobre as lacunas nas capacidades estatais: existem
“capacidades centrais” que independem de uma légica consequencialista focada em resultados
de politicas publicas (por exemplo, as burocracias deveriam ter estoques minimos de habilidades
técnicas, segundo Marenco (2017) ou deveria a énfase analitica se orientar pela andlise final das
acoes governamentais?

As capacidades estatais podem enfrentar limites estruturais ao seu desenvolvimento se os
antecedentes criticos e o contexto estrutural forem menos favoraveis. Por exemplo, municipios
cuja economia local é pouco desenvolvida podem ser afetados por essa situacao, pois os incen-
tivos para arrecadar mais impostos podem ser pequenos. Localidades em que o capital social é
mais baixo podem enfrentar maiores obstaculos para criar e fortalecer capacidades politicas e
relacionais no campo do controle social. Em outras palavras, seria possivel modular a origem
e o desenvolvimento das capacidades estatais de acordo com as caracteristicas dos governos?
Exemplos nessa direcao foram as tentativas de apoiar programas de modernizacdo administrativa
municipal implementados pelo BNDES (Programa de Modernizacdo da Administracio Tributaria
e Gestdo dos Setores Sociais Basicos) e Caixa Econémica Federal (Programa Nacional de Apoio
a Modernizacdo Administrativa e Fiscal dos Municipios Brasileiros) para dividir as cidades que
desejavam aderir aos programas por tamanho populacional. Os resultados estiveram longe de
ser animadores.

Finalmente, importa analisar o desenvolvimento das capacidades estatais em regimes
autoritarios ou democraticos. Se as capacidades estatais nao se limitam a questdes administra-
tivas e técnicas, mas também relacionais, € importante analisar sua origem e desenvolvimento e
as caracteristicas do regime politico, pois as trajetdrias posteriores podem ser influenciadas. E
provavel que sob governos autoritarios seja mais comum a légica do insulamento burocratico,
enquanto a existéncia da democracia pode também estimular a construcdo de canais de didlogo
com a sociedade.

O modelo analitico nao fornece respostas para essas perguntas, de modo que o objetivo
principal do capitulo é propor essa agenda para discussao na literatura sobre capacidades estatais.
Ha muito o que avancar nesse debate. Espera-se que o capitulo seja um ativador que desperte,
como mecanismos de primeiraordem, o interesse em aprofundar este debate e cujos mecanismos
de segunda ordem permitam ampliar o aprendizado sobre como e por que as capacidades estatais
sdo geradas, evoluem ou involuem.
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tas notas buscam apresentar a agenda de investigacao do Gov.Munic-Laboratério de
E S Pesquisas Aplicadas (UFRGS)? sobre capacidades estatais em governos municipais

brasileiros. A primeira parte apresenta resultados de revisdo sistematica sobre capa-
cidades estatais. Na sequéncia, é introduzido o framework analitico empregado €, finalmente, sdo
mostrados os resultados encontrados. Versao completa deste trabalho pode ser encontrada em
paper apresentado no 27th. Congress IPSA2.

Se politicas publicas sdo aquilo que governos decidem fazer ou néo fazer (DYE, 1992), entre
a decisao e a implementacao de programas governamentais hd um gap que tem sido objeto de
investigacao por diferentes perspectivas analiticas: top-down ou bottomup(PRESSMAN; WIL-
DAVSKY,1973), governanca (CAPANO; HOWLETT; RAMESH, 2015), street-level bureaucracies
(LIPSKY, 1980) e mapeamento de capacidades estatais (CINGOLANI, 2013).

Inventario da agenda de pesquisa empregando capacidades estatais como ferramenta
analitica promovido por D’Arcy e Nistotskaya (2021) classificou a producdo em duas grandes
abordagens: uma funcionalista, na qual esta categoria analitica é descrita com base em funcgoes
exercidas, como extrativa, coercitiva, administrativa, legal (HENDRIX, 2010; BESLEY; PERSSON,
2011), e outrageneralista, para a qual esses atributos correspondem a capacidade paraimplementar
qualquer decisao politica (EVANS; RAUCH, 1999; NISTOTSKAYA; CINGOLANI, 2016; D’ARCY;
NISTOTSKAYA; ELLIS, 2019), e identificados por caracteristicas da burocracia (profissionalismo,
autonomia, integridade), penetracdo do territério (agéncias, infraestrutura), informacao (censo,
registros, cadastros).

t ufrgs.br/govmunic

2 TEN CATE, Lidia; MARENCO, André; KERN, Drisa; BRUXEL, Marilia. Measuring state capacity: building a metric to
compare Brazilian municipal governments. 27th Congress International Political Science Association, RC27 Structure
and Organization of Government Buenos Aires, 15-19 july 2023.
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Ponto de partida para a analise consistiu em revisao sistematica da producao bibliografica
através de artigos sobre capacidades estatais na América Latina, extraidos da Base Scielo. Foi
adotado o descritor “capacidade*” AND “estata*”, entre artigos nas colecoes de Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colédmbia, Costa Rica, Cuba, Equador, México, Peru, Uruguai, Venezuela. Nao foi
adotada restricdo de periddico, ano, area tematica ou idioma.

Como resultado desse procedimento, foram encontrados 326 artigos publicados em pe-
riddicos latino-americanos entre 1997 e 2022, empregando o descritor “capacidades estatais” e
derivados. Considerando apenas a amostra daqueles trabalhos nos quais essa categoria analitica
foi empregada com o foco em governos municipais, o nimero restringe-se a apenas 43 artigos.

A etapa seguinte consistiu em realizar andlise de cluster. Para isso, foi utilizado o software
VOSviewer (versdo 1.6.19), que permite a construcdo de mapas bibliométricos a partir de
similaridades. O software mensura a distancia bidimensional entre nés identificados em resumos,
titulos e palavras-chave dos artigos sob exame. Afinidades entre nés permitem identificar clusters.
Quanto mais importantes os clusters, maiores os rétulos e circulos. Quanto mais préximos, maiores
afinidades entre eles.

Os protocolos empregados foram bibliographic data com base em reference manager files
através do emprego de arquivo RIS. O tipo de andlise e método de contagem foi o de co-ocorréncia,
completo e com palavras-chave como unidade de anélise. O nimero minimo de ocorréncias para
gue uma palavra-chave fosse consideradafoi de 5, fazendo com que de 2.517 keywords dos artigos
analisados, apenas 51 fossem consideradas. A Figura 1 apresenta o mapa dessas palavras-chave,
conectadas em seus respectivos clusters, considerando as afinidades encontradas entre elas. Esse
procedimento permitiu identificar sete clusters, 315 conexdes e 661 pontos fortes com base na
pesquisa bibliométrica sobre capacidades estatais na América Latina.
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Figura 1 - Mapa de clusters, capacidades estatais, Base Scielo

Fonte: Scielo, processamento autores.

Esse procedimento permitiu distinguir multiplas agendas, conectadas em torno a cate-
goria analitica de capacidades estatais. Abordagens macro sobre desenvolvimento, Estado e glo-
balizacao (cluster vermelho ), associacdo entre capacidades estatais e burocracia (cluster verde),
implementacio de politicas sociais em governos subnacionais (cluster azul), reforma do Estado e
desenvolvimento (cluster amarelo), governanca (cluster lilas), direitos humanos, movimentos so-
ciais e democracia (cluster turquesa), estudos focados no Brasil (cluster marrom). O cluster verde
apresenta o maior nimero de conexdes (26) e de forca de seus links (87). Investigacdes sobre
capacidades estatais em governos municipais estiao associadas ao cluster verde (autonomia, bu-
rocracias). Por outro lado, a distancia espacial indica a expressdo mais residual destes estudos,
mesmo em seu cluster de afinidade. Através do recurso overlay visualisation, pode-se estabelecer
corte temporal, permitindo identificar o cluster vermelho como o mais antigo, e o verde presente
em trabalhos mais recentes.
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Conceptual stretching (Sartori, 1970), endogenia entre meios e fins e limitados avangos na
construcdo de métricas aptas a mensurar capacidades estatais, permitir comparacoes e explicar
variacdes observadas sdo algumas das principais lacunas encontradas nessa agenda de investi-
gacoes sobre capacidades estatais.

politicadiante de oposicdo (D’ARCY; NISTOTSKAYA, 2021), elas ndo deveriam depen-
der do tipo de politicas? Seguindo Lowi (2009),policy arenas podem ser classificadas
como distributivas, redistributivas, regulatérias ou constituintes, conforme probabilidade de

S capacidades estatais correspondem ao potencial para implementar qualquer decisao

coercdo na sua aplicacdo (imediata ou remota) e seu destinatario (individual versus ambiental/
coletiva). Decorre que em politicas conflitivas e que assumem configuracido de soma-zero, devem
haver recursos para o enforcement necessario visando alterar a distribuicdo prévia de recursos,
diante de real ou potencial oposicao, transferir e realocar recursos, regular agentes econémicos,
impor sancoes (ACEMOGLU; GARCIA-JIMENO; ROBINSON, 2015; AKHTARI et al., 2015; CIN-
GOLANI,2021). Isso pode ser traduzido em capacidades infraestruturais, como profissionalismo
burocratico, agéncias, registros e cadastros (D’ARCY; NISTOTSKAYA, 2021, p. 761).

Politicas geradas em arenas distributivas envolvem alocacio concentrada de (novos) bens
e servicos como empregos, obras ou emendas orcamentarias. Implicam decisées desagregadas,
baixa intensidade de conflitos e interacio horizontal, com enforcement remoto. Correspondem ao
que Tsebelis (1990) designa por politicas “eficientes”, entendidas como outcomes nos quais ganhos
obtidos por um agente em relacio ao status quo (SQ) podem ser promovidos sem geracao de perdas
ou piora na condicao do(s) demais. Aqui, a “capacidade” necessaria para implementar agendas de
politicas distributivas adquire caracteristicas de capacidades estratégicas (MECKLING;NAHN,
2022), quando arranjos institucionais potencializam cooperacido e minimizam conflitos. Maior
probabilidade de isso ocorrer depende de governos contarem com [a] apoio politico (coalizéo,
nomeacoes, dominancia eleitoral), ou através de [b] flexibilidade gerencial e cooperacao entre
stakeholders e agentes publicos para maximizar eficicia e efetividade publica (GOMIDE, 2021;
GRIN; ABRUCIO, 2018; PIRES; GOMIDE, 2016).
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A combinacdo entre arenas de politicas e capacidades estatais pode ser analisada no
Quadro 1.

Quadro 1 - Arenas de politicas publicas e tipos de capacidades estatais

DISTRIBUTIVAS CONSTITUTIVAS
e Estratégicas
Habitacdo Conselhos g
REGULATORIAS
Plano Diretor
REDISTRIBUTIVAS
Imediata Lei Zoneamento Urbano

Infraestruturais
IPTU

Lei Uso e Parcelamento Solo

Lei Contribuicdo Melhorias

Fonte: Elaboracdo dos autores, com base em Lowi (2009), D’Arcyand Nistotskaya (2021) e Mecklinge Nahn
(2022).

Assume-se que capacidades estatais em arenas de politicas redistributivas e regulatérias
adquirem configuracdo INUS, resultante de condicido necessaria mas insuficiente (capacidades
infraestruturais) combinada a drea sobreposta a fatores suficientes mas ndo necessarios, consti-
tuidos por capacidades estratégicas, cuja representacao grafica pode ser cosultada na Figura 2.
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Figura 2 - Diagrama de Venn para a combinagdo de capacidades infraestruturais e estra-
tégicas em arenas redistributivas e regulatérias

Necessario mas Suficiente, mas nao Nem necessario ¢

insuficiente necessarios suficiente

Fonte: Elaboracéo dos autores, com base em Lowi (2009), D’Arcyand Nistotskaya (2021) e Mecklinge Nahn (2022).

o Arepresentacdo do modelo em algebra booleana é a seguinte:
(x1Ex2) B(x1Xx3) K(x1Xx4) R(x1XX5) =y

Distinto é o processo em arenas que implicam decisées desagregadas, baixa intensidade
de conflitos, enforcement remoto e operando em nivel micro. Sdo politicas que possuem benefi-
ciarios propensos a defender a conquista de suas utilidades, ao passo que a alocacao difusa dos
custos decorrentes torna mais dificil a percepcao do 6nus de sua provisao. Nesse caso, o reforco
em capacidades estratégicas incrementa a probabilidade de transferéncia de recursos para estas
arenas paralelas (BAUNGARTNER; JONES; BONAFONT, 2021).
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e Afdérmulabooleana pode ser representada da seguinte maneira:
X2 KXX3XXIX4XXX5~x1=y

Figura 3 - Diagrama de Venn para capacidades estratégicas em arenas distributivas

Fonte: Elaborado pelos autores, com base em Lowi (2009), Mecklinge Nahn (2022).

Nesse caso, quanto maior o estoque de condicdes que isoladamente ndo sdo necessarias
nem suficientes (dominancia, nomeacdes, conselhos e flexibilidade gerencial), maior a disponibili-
dade de capacidades estratégicas necessarias para a ativacdo de politicas em arenas distributivas.
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Capacidades estatais nos
municipios brasileiros:
metodologla e primeliros
‘esultados de um estudo
ratico

mente, o caso escolhido aqui é da capacidade estatal dos municipios brasileiros. As
informacoes dos 5.570 municipios utilizadas na operacionalizacdo das andlises sdo
oriundas de bases de dados abertos do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em
especifico da Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais, do Sistema de Informacdes Contabeis
e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Sincofi) e do Tribunal Superior Eleitoral (TSE).
Considerando um refinamento das analises de capacidades estatais, esse estudo farduma
avaliacdo dos diferentes tipos de capacidade que, de acordo com a hipétese aqui testada, poten-
cializam cada uma das arenas de politicas publicas.

P ra empreender uma andlise que considere o framework tedrico explicitado anterior-
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capacidade de implementar uma politica publica de arena redistributiva nos municipios

brasileiros pode ser mais facilmente mensurada através da arrecadacio do Imposto

sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), dado que esse é um tributo
de competéncia municipal e taxacdo direta. E sabido que h4d uma grande variacio na arrecadacio
entre os municipios, maiores cidades tendem a ter maior arrecadacao de IPTU que as menores e,
mesmo classificando as cidades em grupos mais homogéneos em termos de tamanho ou riqueza,
existe uma ampla variacdo nos resultados.

Dentro do desenho de pesquisa aqui exposto, busca-se, em certa medida, utilizar esses ce-
narios e variacoes para considerar a hipétese de que hd uma em que capacidades infraestruturais
seriam necessarias mas insuficientes e as capacidades estratégicas seriam suficientes mas nao
necessarias. No primeiro caso, consideram-se como capacidades infraestruturais a capacitacdo da
burocracia de estatutarios e atributos de qualificacdo do sistema de arrecadacdo nos municipios
(sistemas, atualizacdes, detalhamento de propriedades). Ja as capacidades estratégicas sdo repre-
sentadas pela qualificacdo da burocracia de nomeacéao politica (representada na administracao
publica brasileira pelos Cargos de Confianca- CC), a dominancia politica do prefeito (representada
pela amplitude da coalizdo de partidos que chefia o Poder Executivo e pelos votos recebidos) e a
articulacdo com a sociedade (representada pela existéncia de conselhos relativos a pautado IPTU).
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Figura 4 -Variaveis de capacidade estatal - Arena redistributiva

4 )
| Oomelo T vl A
Estatutdrios com Nivel Superior 2018
Possui Cadastro Imobilidrio 2019
Possui Cadastro Imobilidrio Informatizado 2019
Possui Cadastro Imobilidrio Georreferenciado 2019
Atualizag¢do do cadastro € anual ou menor 2019
Existéncia de planta genérica de valores 2019
Planta Genérica Informatizada 2019

Propor¢ao de CCs com Ensino Superior em relagdo ao
total de CCs (2018) 2018

Ndmero de Partidos na Coligacao da ultima eleicao
(2020) 2016 e 2020

Proporc¢do de Votos do Eleito na Ultima Elei¢do
(2020) 2017 € 2020

Dicotémica- proporcao de votos do eleito maior que
50% 2018 € 2020

Existéncia de Conselho de Habitacdo 2019

N\ J

Fonte: Elaboracéo propria.

Para operacionalizar o teste, foram executados modelos de regressdo com as variaveis
listadas acima como variaveis independentes. Nos modelos, a variavel dependente se refere a
arrecadacaode IPTU, ponderada pela proporcao que representa na receita total do municipio. Sdo
estruturados trés grupos de modelos para o ano de 2019, 2020 e 2021. Esse recorte é escolhido
pois sdo 0s anos para os quais se dispoe de informacoes sobre o IPTU apds o ano de 2018, ultimo
ano de divulgacao de informacoes detalhadas sobre a burocracia municipal.
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A primeira etapa dos modelos faz uso de regressao linear, considerando as demais ca-
racteristicas que afetam a varidvel dependente constantes, pode se estimar o efeito da variavel
independente sobre ela (CHEIN, 2019). O estimador desse modelo, minimos quadrados ordinarios,
escolhe os coeficientes de modo que a linha de regressao estimada fique o mais préxima possivel
dos dados observados, e essa proximidade é medida pela soma dos quadrados dos erros cometidos
pelos valores preditos (STOCK;WATSON, 2010).

Para todos os modelos aqui apresentados, foram realizados testes de multicolinearidade
entre suas variaveis, em nenhum dos casos houve valores que inviabilizaram a interpretacao dos
coeficientes. Além disso, cabe destacar que, conforme mapeado pela literatura, o efeito da dife-
renca populacional é controlado em todos os modelos apresentados.

Aestruturados modelos de regressao linear foi feita escalonando a adicao de variaveis. Em
um primeiro momento, foram inseridas cada uma das variaveis testadas em modelos simples (todos
os modelos estdo em anexo); a partir disso, foram reunidas em grupos de variaveis. Os modelos
compostos sdo expostos abaixo, primeiro apenas com as varidveis de capacidade infraestrutural.

O modelo mais completo, com as varidveis de proporcao de estatutarios com nivel superior
e as estratégias de arrecadacdo de IPTU (Cadastro Imobilidrio Georreferenciado, Atualizacdo do
cadastro e existéncia de planta genérica de valores), mostra um potencial explicativo de 13,8%
para2019,15,6% em 2020e 16,7% em 2021. Entre as varidveis incluidas, a qualificacdo dos esta-
tutarios é a que mostra maior coeficiente. Em média, a cada 1% a mais de burocracia estdvel com
ensino superior,hd aumento de 3% na arrecadacdao de IPTU emrelacao areceitatotal. Asegunda
variavel mais expressiva € a existéncia de planta georreferenciada (aumento médio de 1,3%).

Outros dois modelos sdo testados para cada ano, um sem a principal varidvel explicativa
(capacitacdo de burocracia estavel) e outro com apenas duas variaveis com maior efeito. No
primeiro caso, nota-se uma diminuicdo do poder explicativo do modelo, conforme esperado,
mas, sobretudo, observa-se que os efeitos das varidveis que permanecem nio sio alterados de
forma expressiva, o que assegura a robustez do modelo. O modelo com apenas duas varidveis
(capacitacdo de burocracia estavel e Cadastro imobilidrio georreferenciado) denota que, apesar
das demais varidveis apresentarem efeitos baixos sobre a arrecadacao, a sua ndo inclusao afetao
poder explicativo significativamente. Esses modelos servem como um primeiro passo para mapear
as bases da capacidade infraestrutural.

O segundo passo foi avaliar como as variaveis de capacidade infraestrutural (necessarias,
mas insuficientes) reagiram a inclusio das variaveis de capacidade estratégica (suficientes mas
nao necessarias).

O primeiro dos modelos compostos traz apenas as variaveis testadas de capacidade es-
tratégica que tiverem significincia quando incluidas de forma separada junto as varidveis de
capacidade infraestrutural mencionadas anteriormente. Esse modelo apresenta um potencial
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explicativode 11,4% para2019; 12,5% para2020e 17,3% em 2021. Paraoanode 2021, o modelo
de capacidade estratégica supera o poder explicativo do de capacidades infraestruturais, mas ndo
de forma expressiva.

Dois modelos sdo testados com a inclusao dos dois tipos de capacidade que de forma
complementar levariam a uma melhor explicacdo da capacidade final de arrecadacdo em uma
arenaredistributiva. A diferenca entre eles reside naforma de mensurar a variavel de capacitacao
da burocracia escolhida, uma continua e outra dicotémica. A significAncia de ambos os modelos
confere maior robustez aos dados, tendo em vista que, avaliando o Gltimo modelo, nota-se que a
inclusdo das duas capacidades resulta em maior poder explicativo, chegando a explicar 23,3% da
variacdo de arrecadacdo do IPTU em 2021 entre os municipios brasileiros. Para o ano de 2020, o
numero é de cerca de 20% de poder explicativo e 2019, apenas 16%. Em relacdo ao modelo que
continha apenas as capacidades estratégicas, quando incluidas caracteristicas infraestruturais,
ha aumento de 5% (2019) 7,5% (2020) e 5% (2021).

Sobre o efeito de cada uma das variaveis, os valores mais expressivos na capacidade estra-
tégicasao os dacapacitacdo da burocracia escolhida, alinhando-se com o fato de que a burocracia
estavel também mostra elevado efeito. Em média, a cada 1% a mais de cargos de confiangca com
nivel superior, a prefeitura arrecada 1,5% a mais de IPTU em relacdo a sua receita total.

A fim de estabelecer uma maior confiabilidade aos resultados, as mesmas estruturas de
modelo foram produzidas utilizando regressao logistica. Na regressao logistica, os pardmetros
do modelo séo calculados com o método de estimacdo da maxima verossimilhanca. Por se tratar
de um modelo no qual sdo utilizadas como varidveis dependentes as chamadas dicotémicas, que
assumem valores de “1” no caso de ocorréncia do evento ou “0” na ndo ocorréncia, arelacido entre
as variaveis preditoras e a variavel resposta nao é linear, como no método de minimos quadra-
dos ordindrios, assumindo a curva da regressao logistica forma de S. Em resumo, a distribuicao
condicional da caracteristica avaliada como resposta, no caso aqui areeleicao, segue distribuicao
binomial com probabilidade dada pela média condicional (HOSMER; LEMESHOW,1989). A va-
ridvel dependente considerada serdo os municipios com proporcao de arrecadacao de IPTU em
relacdo areceita total acima da média do seu grupo populacional (sim=1 e ndo= 0). Essa média foi
ponderada por grupos de faixa populacional dos municipios.

Nainterpretacao de seus resultados, identifica-se o efeito no coeficiente da varidvel inde-
pendente sobre a razio de chances, determinando-se o nivel de intensidade da mudanca que as
independentes exercem sobre a razao das chances de o evento analisado ocorrer. Um coeficiente
positivo aumenta a probabilidade e um negativo diminui. Além disso, para cada modelo, é feito o
teste de Hosmer e Lemeshow (2000) para avaliar a sua qualidade. Fernandes et al. (2020) defen-
dem que esse teste é considerado mais robusto do que o teste de chi-quadrado comum. Nele,um
resultado ndo significativo (p > 0,05) sugere que o modelo estimado com as variaveis independen-
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tes € melhor do que o modelo nulo. Nesse caso, devemos inferir que as varidveis independentes
influenciam a variacdo da variavel dependente. Com avaliacdo desses pardmetros, espera-se uma
analise robusta dos modelos de regressao.

Em termos de razao das chances, quando avaliadas as capacidades infraestruturais, a ca-
racteristica que mais aumenta a probabilidade média de um municipio arrecadar acima da média
de seu grupo populacional é a existéncia de planta genérica georreferenciada. Esse é um sistema
composto pelos dados referentes a tributacdo, associados a uma base cartografica, composta
por feicdes espaciais como faces de quadra geocodificadas. Para a elaboracdo desse sistema, é
necessario que haja coordenacao do municipio para elaborar dentro da sua administracdo ou
para contratacdo de consultoria. Em qualquer um dos casos, ha necessidade de conhecimento
da cartografia regional. No modelo completo, quando ha existéncia desse cadastro, hd em média
aumento de 73% (2019); 79,9% (2020) e 76,20% (2021) em razdo das chances de estar no grupo
gue mais arrecada.

Nos demais modelos, segue a predominancia dessa variavel no aumento da razao das
chances, tanto quando ha retirada das demais variaveis de capacidade especificado IPTU quanto
quando apenas esta incluida a capacitacao dos servidores estaveis.

Os modelos de regressao logistica testam as varidveis de capacidade infraestrutural (1);
as variaveis de capacidade estratégica (2) e, em um terceiro modelo, reinem ambas (3). Abaixo
sdo expostos os coeficientes desses modelos para cada um dos anos avaliados

Na construcao desses modelos, a Unica variavel que perdeu significancia foi a atualizacao
do cadastro. Conforme mencionado anteriormente, essa é uma variavel parcialmente contida no
cadastro georreferenciado. A capacitacdo da burocracia, tanto estavel (infra), como eletiva (es-
tratégica), se destaca com elevado aumento médio darazdo das chances de o municipio arrecadar
IPTU acima da média nacional. Significativas em todos os modelos, no modelo 3, quando aparecem
juntas, tém seus efeitos reduzidos, mas ainda expressivos.

Abaixo segue um quadro-resumo sobre as variaveis principais dos modelos em ambos os
métodos utilizados. Ele ilustra os efeitos de cada varidvel de modo comparativo entre os métodos.
Cabe atentar aqui ao fato de que umincremento de 1% na arrecadacao de IPTU é relevante name-
didaem que, adepender do porte municipal; isso é expressivo em valores nominais e esses valores
se referem ao incremento de uma unidade na variavel explicativa (ex: 1% a mais de estatutarios
com nivel superior) ou a existéncia de determinada caracteristica (ex: possuir cadastro imobiliario).

Ja narazao das chances, com a varidvel sendo estar acima ou abaixo da arrecadacao mé-
diade IPTU nos municipios brasileiros, notam-se alguns aumentos expressivos pela presenca de
caracteristicas relativas as capacidades mensuradas.
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Quadro 2 - Regressdes linear e logistica para arrecadagdo IPTU, varidveis diversas

( )
o |
Estatutarios com Nivel Superior 2018
Possui Cadastro Imobilidrio 2019
Possui Cadastro Imobilidrio Informatizado 2019
Possui Cadastro Imobiliario Georreferenciado 2019
Atualizacdo do cadastro é anual ou menor 2019
Existéncia de planta genérica de valores 2019
Planta Genérica Informatizada 2019

Propor¢ao de CCs com Ensino Superior em relacdo ao
total de CCs (2018) 2018

Ndmero de Partidos na Coligagao da ultima eleicao
(2020) 2016 € 2020

Propor¢éo de Votos do Eleito na Ultima Eleicdo
(2020) 2017 € 2020

Dicotémica- proporcao de votos do eleito maior que
50% 2018 € 2020

Existéncia de Conselho de Habitacdo 2019

- J

Fonte: Munic/IBGE, Atlas Municipios/Gov.Munic, processamento pelos autores.
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arenadistributiva, conforme exposto anteriormente, se diferencia daarenaredistributiva

por ndo haver um conflito de alta intensidade, isso porque os gastos que impulsionam

essa arena tém origem difusa. Seus beneficidrios, no entanto, possuem propensao a
demanda de seus beneficios. Apesar de estruturar no framework tedrico a relacio esperada da
capacidade estatal com essa arena, sua etapa de operacionalizacdo ndo esta tao avancada.

Encontrar uma proxy dessa arena é um desafio maior do que se apresentou na arena anterior.
Em um primeiro momento, foram avaliados os gastos com saneamento. Um ponto que advoga na
relacdo dessa funcdo com arena distributiva é que a falta de saneamento é uma realidade laten-
te em muitas partes do pais, em média 95,52% da populacao tém os servicos de agua tratada e
esgoto; ja na outra ponta,apenas 31,78% dos moradores dos piores municipios sdo abastecidos
com a coleta do esgoto (SNIS). Nesse sentido, a populacdo desassistida e até mesmo a populacio
assistida, que porventura tenha dificuldades no acesso a servicos por falta de investimentos, de-
mandam a existéncia dessa politica.

Os mesmo métodos foram utilizados tal qual a arena anterior, mas os achados foram disso-
nantes ao esperado.Nesse sentido, o estudo aqui empreendido se encontraem etapa de reavaliacao
do saneamento como politica distributiva, sobretudo pela consideracdo de que as obras dessa
politica, apesar de relevantes, podem ter pouca visibilidade e, sendo assim, ndo teriam ademanda
de uma politica distributiva. Estudos futuros trardo abordagem pratica para essa arena.
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burocratas, em questao, atuam em servicos cuja natureza requer julgamento humano

O S gue nao pode ser programado e nem substituido por maquinas. Trata-se de atuacao
permeada por decisdes que vao determinar o acesso aos direitos e beneficios estatais

(LIPSKY, 2010). Adiscricionariedade é definida por Hupe, Hille e Buffat (2015) como o arbitrio do
burocrata diante das escolhas possiveis nos limites efetivos de seu poder diante das estruturas
institucionais. Para Anunciacao, Trad e Ferreira a “discricionariedade diz respeito a autonomia
deciséria e, a0 mesmo tempo, a sua permeabilidade as influéncias externas” (ANUNCIACAOQ;
TRAD; FERREIRA, 2020, p. 3). Como explica Lispky (2010), a acdo dos burocratas de nivel de rua
é fortemente marcada pela discricionariedade, ja que atuam distantes dos formuladores das poli-
ticas, e ainda por baixa capacidade de controle e previsibilidade no cotidiano do trabalho. O autor
estrutura seu argumento pautando a burocracia do nivel de rua sob duas principais caracteristicas,
quais sejam: alto grau de discricionariedade e relativa autonomia da autoridade organizacional.

Evidencia-se nesta analise o carater extremamente politico da intervencao/pratica dos bu-
rocratas do nivel de rua que assumem a dificil funcdo de mediar conflitos existentes entre cidadaos
e Estado, desenvolvendo concepcoes de trabalho que estreitam a lacuna entre o trabalho ideal e
suas limitacoes pessoais e estruturais. A despeito da discricionariedade e autonomia conferida a
esses profissionais, ha diretrizes eregras que restringem a intervencao desses e que, cunhadas por
elites politicas, impactam em suas escolhas, padronizando e influenciando as principais dimensoes
da politica do nivel de rua (LIPSKY, 2010).

Oimediatismo é dimensdo marcante da acdo discricionaria dos burocratas. Arealizacdo do
trabalho desses agentes acontece de maneira concomitante ao consumo pelo usuario. As decisdes
sdo tomadas no “aqui e agora” acessando de maneira imediata o conhecimento e recursos variados
para a execucio da acdo. E o chamado trabalho vivo em ato, tecnologia leve que produz o vinculo
e que se da narelacdo com o outro (MERHY, 2000).

Diante das dimensdes que caracterizam a pratica dos burocratas, fica evidente que a dis-
cricionariedade desses agentes é perpassada por decisdes no nivel individual, mas também por
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regras institucionais e questdes relativas a estrutura social. Lotta e Santiago (2018) afirmam que
anocao de discricionariedade pode assumir duas facetas distintas, diferenciando o que chamam
de espaco para a discricionariedade (contexto organizacional e contratual do burocrata) da acdo
dadiscricionariedade (comportamento propriamente dito dos burocratas). As decisées tomadas
pelos burocratas estao alinhadas a um sistema institucional multidimensional, o que gerarespon-
sabilizacoes de cima para baixo, de baixo para cima e ainda de maneira lateral. Assim, inseridos
na teia das multiplas responsabilidades que muitas vezes sao contraditérias, é que os burocratas
avaliam como agir (HUPE; HILL, 2007, p.283).

As acoes dos burocratas do nivel de rua emergem da necessidade de solucdo dos problemas
a medida em que eles aparecem, e estdo moldadas pelas instituicbes informais que conformam
nossas acoes. Instituicoes informais devem ser entendidas como aquelas regras que ndo sao evi-
dentes para quem nao esta inserido em uma determinada cultura uma vez que nao sdo escritas e
formalizadas, mas que sao tacitas e sabidas e pautam as acées daqueles ali inseridos. (HELMKE;
LEVITSKY, 2006, p. 5-6). Helmke e Levitsky (2006, p. 19-20) trazem algumas razées de quando as
instituicdes informais pautam as acoes dos individuos, para nds, os burocratas de rua. Primeiro, os
autores sugerem a necessidade de lidar com a “incompletude das instituicdes formais”, ou seja, as
situacdes em que as regras formais e os canais oficiais ndo conseguem responder. Uma segunda
situacao é que as determinacdes formais impdem custos altos na sua implementacao, e solucoes
informais podem facilitar o alcance dos objetivos ou algo mais préximo do esperado. Terceiro,
guando as regras e instituicdes formais sao fracas e insuficientes, as solucdes formais aparecem
guase que funcionalmente. E, por fim, as solucdes informais podem ajudar a resolver situacoes
em que a finalidade é publicamente inaceitavel se estruturada formalmente.
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ra entender a acdo do burocrata do nivel de rua é necessario refletir sobre como ele,
P a em sua acio cotidiana, estd movido em funcdo de sua compreensao do “outro” e que ao
agir ofardemfuncao de suacultura e das instituicdes informais que estdo impregnadas
em todos. E necessario entender que as instituicdes formais que nos permeiam nio operam apenas
fora do Ambito estatal, mas também no momento de entrega de servicos quando julgamentos e
valores pautam as acdes. O que é o “interesse publico”, 0 “bem comum”, o “interesse do usuario”,
o “melhor interesse” da crianca, da mulher, do idoso, tudo isso segundo Voigt (2018) carrega um
contelido informal na sua aplicacdo. E Nobrega et. al (2023) afirmam que na interacdo com o usua-
rio, opera-se um “processo, as vezes sutil ou velado, de subalternizacdo, de racismo epistémico, de
homogeneizacao, de retificacdo e de transposicdo de classificagbes, conceitos e estruturas tidas
como “padrao” para realidades e contextos distintos”. E nesse contexto que temos que lidar com
a acao rotineira do professor, da assistente social, do guarda da esquina, do juiz de direito etc.
Os burocratas do nivel de rua tém uma atuacado permeada por decisdes e se relacionam
com os usuarios a partir de observacoes implicitas e visoes de mundo na qual, ndo raras vezes,
prevalecem o senso comum, os estereotipos e preconceitos (LIPSKY, 2010). Neste cenario, a bu-
rocraciado nivel de rua pode reproduzir padroes de desigualdades, ja que adiscricionariedade de
suas acoes pode incluir julgamentos permeados por visdes individuais e institucionais. Os buro-
cratas sdo mediadores da relacdo constitucional entre os cidaddos e Estado, sendo detentor do
que Lipsky (2010) chamara de chave para umadimensao de cidadania. Contudo, ha desigualdades
reproduzidas nessa dimensao, dado que a perpetuacao da desigualdade social se apresenta como
traco historico, estrutural e cultural marcante das sociedades latino-americanas (PIRES, 2019). O
dilema pode ser ainda maior se estivermos nos referindo a cidadaos com caracteristicas fundamen-
tais distintas de quem os atende como classe social, origem racial e étnica, condicdes que podem
agudizar ainda mais as desigualdades ja enfrentadas por estes nas ofertas publicas (LIPSKY, 2010).
Assim, “os esteredtipos negativos dos clientes chamam a atencao para o tratamento diferenciado
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e talvez discriminatdrio dos cidaddos”, fruto de julgamentos discriciondrios e (des)igualdade de
tratamento do publico atendido (HUPE; HILLE;BUFFAT, 2015, p.10). A dimensao da desigualdade
econdmica, parte integrante do que Pires (2019) chamara de matriz das desigualdades sociais,
compde um entrelacamento de outras tantas dimensdes da desigualdade que sio “estruturantes
de um processo de producdo e reproducao de relacdes sociais desiguais e experiéncias pessoais
marcadas pela acumulacao historica de exclusées” (PIRES, 2019, p.16). Assim, nossa defesa é
de que a politica publica pode ser espaco de reproducao de desigualdades e que seus agentes
podem realizar praticas desiguais de maneira intencional ou ndo. A nossa compreensao é de que
dimensoes individuais e estruturais impactam nesse processo.

Diante do exposto, observamos que a busca constante de cidadaos por acesso a direitos
é permeada por conflitos, barreiras burocraticas e tratamentos reprodutores de desigualdades
em decorréncia de contextos de classe social, mas também de raca, género, cultura, religido,
entre outras condicoes que consideramos estruturantes e que incidem sobre a implementacao
da politica publica.

Um estudo recente realizado no nordeste do Brasil evidenciou que o alvo da abordagem
de policiais tem sido os jovens negros e pobres moradores de favelas. Os dados indicam que
a segregacado racial e o racismo influenciam na “tomada de decisdo” dos policiais pesquisados,
impactando no modo de atuar da policia frente a juventude negra. Os jovens negros lideram o
ranking daqueles que vivem em familias pobres sendo protagonistas do analfabetismo, da evasao
escolar, dos homicidios, da violéncia policial e da violacdo de direitos de toda e qualquer natureza.
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As estatisticas brasileiras sugerem que os policiais, agentes do Estado, fazem da identidade
racial associada a classe social elementos centrais para subsidiar os critérios de suspeicao. Esses
burocratas fazem uma filtragem racial, “ praticas racialmente tendenciosas de identificacdo de
suspeitos”, o que evidencia que a decisdo da abordagem policial é pautada na cor da pele, sendo
este um fator determinante. As estatisticas dao conta ainda que 70% das pessoas mortas por
policiais brasileiros sdo jovens negros, o que evidencia o carater discricional da pratica desses
agentes. A discricionariedade contida na atuacao desses policiais nao é isenta de influéncia de
fatores externos a policia e, nesta légica, as representacoes sociais assumem papel importante
nos critérios de suspeicdo que reproduzem relacdes desiguais de poder e processos de dominacao
social. Na atuacao da policia, o racismo institucional pode ser observado por meio das legislacoes
segregadoras, da omissao e reproducao de praticas e instrumentos contrarios a perspectiva de
protecao social e, da atuacdo dos individuos que, movido por seus proprios preconceitos, cometem
violacdo de direitos e discriminam pessoas (ANUNCIACAO; TRAD; FERREIRA, 2020).

O resultado do estudo mostrou que os policiais pesquisados fundamentam a suspeicao
por cinco critérios, quais sejam: o fendtipo; o pertencimento territorial/situacdo econémica; a
aparéncia; as atitudes/comportamentos; e o contexto do local onde o individuo se encontra. No
gue concerne ao fendtipo, o estudo demonstrou que quanto mais retinta a pele maior o nimero
de abordagens destinada ao sujeito. A tendéncia a rotular os sujeitos e contextos contribui com
o fortalecimento do uso legal da forca policial e seu poder discriciondrio. O racismo identificado
na pratica da abordagem policial tem a dimensao individual internalizada no comportamento
dos agentes, mas também a dimensao institucional quando estes lidam com instrumentos legais
gue definem o modo de operar da organizacao. Assim, abordagem policial pauta-se nas normas
institucionais e na discricionariedade que depende do julgamento dos agentes, mas o estudo
evidenciou que é a dimensao discricionaria que tem sido determinante na decisdo dos policiais,
reforcando o lugar das crencas e valores individuais na politica publica (ANUNCIACAO; TRAD;
FERREIRA, 2020).

A xenofobia, caracterizada pelarejeicdo aos estrangeiros, também é forma de discrimina-
¢ao operacionalizada pelos burocratas do nivel de rua. Um estudo etnografico sobre o controle
de imigracao realizado no norte da Inglaterra revela a xenofobia, racismo e violéncia com os quais
sdo tratados pessoas requerentes de asilo do Estado Britanico. Os agentes estatais discriminame
marginalizam os requerentes, mantendo estes em condicdes sub-humanas e dolorosas. As acoes
das agéncias estatais tratam os requerentes como inerentemente fraudulentos conferindo a es-
tes o lugar da desonestidade. O estudo identificou abordagens politicas hostis e negligentes dos
burocratas do nivel de rua que ratificam os danos ja vivenciados pela populacdo requerente de
asilo, causando impactos negativos a este grupo. O sistema de violacdo de direitos e exclusao é
sustentado pelo trabalho didrio dos agentes do nivel de rua que operacionalizam leis e regulamentos
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ja pautados em légicas racistas, xenofdbicas e excludentes. Ao discriminarem os requerentes de
asilo, os burocratas o fazem imbuidos do dever de “aplicar alei e manter a ordem da sociedade”. A
acdo cotidiana dos agentes de imigracao é pautada no que acham certo e errado, acionando suas
construcdes pessoais de valores, e assim trabalham com a légica do “merecimento” para decidir
se o requerente vai acessar ou ndo um lugar no alojamento e constroem sua prépria visdo do que
€ um “tratamento digno” durante as remocoes dos requerentes (BHATIA, 2020).

Osrelatos dos requerentes que foram escutados pela pesquisa dido conta de que os agentes
os tratam com violéncia. Um requerente da Republica Democratica do Congo afirmou ter sido
agredido fisicamente e conduzido coercitivamente a policia sem ter motivo que justifique tal
conduta. Observa-se um desequilibrio de poder no qual os individuos requerentes estao impo-
tentes diante da autoridade dos burocratas que deveriam ofertar protecao estatal. Outro relato
presente no estudo denuncia um caso que resultou em assassinato apés a policia ignorar pedidos
de protecdo de um individuo que sofria abuso racial e sentia-se ameacado por isso. Apds quarenta
e quatro alegacdes de abuso racial, o requerente assassinado foi classificado pela policia como
“reclamante em série” e “buscador de atencdo”. O requerente tinha ainda questdes relativas a sua
saude mental que também foram ignoradas pelo médico de familia responsavel pelo alojamento
onde residia. O estudo evidenciou que os burocratas do controle da imigracao britanica alargaram
o poder do Estado através de acbes e omissoes cruéis que sao respaldadas pelas instituicoes e
dindmica estatal (BHATIA, 2020).

As praticas reprodutoras de desigualdade vém constituindo as acdes dos burocratas de
nivel de ruatambém na operacionalizacao das politicas publicas de protecdo ao grupo LGBTQIA+.
A despeito da defesa de direitos feita pelo codigo de ética do servico social, ndo é raro encontrar
assistentes sociais que operam sob interesses do Estado, sem refletir as necessidades deste pu-
blico. As estruturas programaticas e legislacbes que segregam por sexo também levam gestores
das politicas habitacionais a eliminarem cotidianamente pessoas trans. Independente da esfera
governamental, essas abordagens politicas conflitantes produzem eco na implementacao das
politicas publicas gerenciadas por burocratas que questionam os direitos do publico LGBTQIA+
(BAKER; HILLIER; PERRY, 2020).

A auséncia de legislacao federal tem levado centenas de distritos escolares locais nos Es-
tados Unidos da América-EUA a desenvolver as suas proprias politicas de protecio e garantia de
direitos ao grupo LGBTQIA+, e um estudo realizado na Filadélfiademonstrou o quanto a burocracia
do nivel de rua pode interferir de maneira negativa neste processo. O referido estudo evidencia
as barreiras vivenciadas pelas pessoas trans no acesso aos servicos na administracdo publica dos
EUA. Os jovens transexuais participantes relataram que em funcdo da sua identidade de género
ja foram frequentemente intimidados, assediados e discriminados em ambientes escolares e de
assisténcia social. Relataram ainda que a dentincia do bullying no ambiente escolar esta diretamente
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ligada ao fato de se sentirem seguros e acolhidos pelos funcionarios dainstituicao. Por outro lado,
os professores relataram que a acolhida a estes jovens depende do quanto serao apoiados por seus
diretores e superiores hierarquicos. A tentativa de implementacao de uma legislacao protetiva
aos direitos das pessoas trans, no distrito escolar estudado, revelou diversas praticas excludentes
ereprodutoras de desigualdade por parte de professores e dos demais agentes estatais escolares
(BAKER; HILLIER; PERRY, 2020).

As conclusdes da pesquisa realizada na Filadélfia indicaram que ha fatores que influen-
ciaram diretamente as reacdes da burocracia distrital com relacido a nova politica, quais sejam:
“crencas familiares e habitos de pratica; internalizacido da burocracia; relacdo ambivalente com
a mediacdo entre a agéncia pessoal, parental e estudantil; e barreiras de sentimento ligadas as
préprias crencas sobre a percepcao de direitos concorrentes”. As crencas familiares e habitos ficam
claras quando os profissionais da escola afirmam que ha na instituicdo alunos com fortes crencas
religiosas que nao podem conviver no banheiro com uma pessoa do sexo oposto, tdo pouco com
um transgénero, e que era preciso cuidar das necessidades deles também. Os profissionais diziam
ainda que enfrentavam dificuldades ao pensar que teriam que mudar os pronomes de mocas e
rapazes e que isso levaria tempo para acontecer, ja que foram condicionados socialmente a pensar
em género masculino e feminino. A internalizacdo da burocracia é perceptivel quando os membros
operam a partir de um senso interno de politicas e procedimentos; os profissionais solicitaram
passo a passo de implementacao da politica compreendendo que procedimentos claros podem
evitar ambiguidades, dilemas éticos e desigualdades estruturais. A pesquisa observou ainda que
parte dos profissionais se preocupavam mais com as sancoes legais as quais estavam submetidos
do que com as necessidades dos alunos atendidos quando procuravam informacoes sobre as leis
paraprotegerem asi mesmo e as escolas. As respostas dos burocratas eram ainda permeadas por
um senso de agéncia, aexemplo, os entrevistados temiam ter posicionamentos distintos das familias
mais conservadoras ou ndo sabiam qual deveria ser o posicionamento da escola diante de diver-
géncias entre os pais e os filhos trans. A internalizacdo da burocracia reflete um clima estrutural
gue molda a maneira como os burocratas escolares reagem aos jovens trans, mas as barreiras de
sentimentos também marcaram a participacao dos respondentes que associaram a nova politica
as suas crengas pessoais e encontravam dificuldades em mudar a organizagao binaria de género
constitutiva das relacoes sociais. Assim, a barreira de sentimento mais evidente naamostraé ade
gue éimpossivel uma protecao equitativa dos direitos de todos. Parte dos respondentes conside-
raram que a politicaimplementada pode prejudicar os demais alunos que, tendo que compartilhar
espacos com pessoas trans, podem ter que interromper o uso do banheiro na escola por questdes
religiosas. Este relato expressa um entendimento por parte dos profissionais pesquisados que a
politica representava um jogo de soma zero com vencedores e perdedores claros, no qual a pro-
tecdo de uns significa a desprotecao de outros (BAKER; HILLIER; PERRY, 2020, p.104).
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A realizacdo desta pesquisa evidenciou como os burocratas do nivel de rua ainda refletem
barreiras naimplementacao das politicas publicas e que aforma como interpretam e operacionalizam
tais politicas é o que vai determinar o quanto os estudantes trans receberdo da educacao publica
e da protecio estatal de forma mais ampla. “O medo de sancdes, um sentimento internalizado de
burocracia e o préprio nivel de apoio aos jovens trans continuam a interagir na aplicacao desigual
de politicas e legislacdo de protecdo para esta populacdo” (BAKER; HILLIER; PERRY, 2020, p. 107).

Adiscriminacdo religiosa nao estaforado rol das desigualdades reproduzidas por burocratas
donivel de rua. Um estudo, que também teve como cenario as escolas estadunidenses, identificou
gue pessoas pertencentes a grupos religiosos minoritarios e ateus enfrentam desigualdades no
acesso a politica publica de educacao no pais. A pesquisa foi realizada no governo de Donald Trump
gue perpetrou um contexto politico desfavoravel no dmbito federal as pessoas de religides ndo
dominantes, validando acoes de violéncia contra essas pessoas, muito embora a constituicdo dos
EUA proiba discriminacéo religiosa (PFAFF; CRABTREE; KERN et. al 2018).

Envolvendo quarenta e cinco mil escolas publicas, o estudo consistiu no envio de e-mails
solicitando reunido com os diretores destas instituicdes para fins de matricula do filho. A filiacdo
religiosa foi atribuida de maneira aleatdria aos e-mails e os dados revelaram que os pais que
informaram ser ateus ou mulcumanos foram discriminados por meramente revelarem suas
crencas religiosas. A adesao a esses grupos diminuiu a probabilidade de respostas em 4,6% para
os mulcumanos e 4,7% para os que se identificaram como ateus. Quando os e-mails destes pais
guestionavam ainstituicao sobre a compatibilidade com suas crencas e solicitavam acomodacoes
religiosas condizentes, as respostas diminuiram em 8,7% para os mulcumanos e 13, 8% para os ateus.
A pesquisa observou um indice de respostas cada vez menor a medida que cresciaaintensidade da
crencados familiares, que poderia acarretar mais custo ao trabalho realizado pelos burocratas da
escola em questdo. Assim, os resultados da pesquisa sugerem que pessoas vinculadas a religides
nao dominantes como muculmanos e ateus enfrentam maiores obstaculos no acesso as politicas
publicas e que parte dessas dificuldades estd associada ao entendimento dos burocratas de que é
melhor evitar maiores custos e encargos que podem ser gerados por crencas tdo intensas (PFAFF;
CRABTREE; KERN et. al 2018).

A cultura politica é fator relevante para os processos de reproducao de desigualdade,
ja que os resultados sugerem ainda que os diretores estiveram relutantes em ajudar os alunos
muculmanos a se matricularem em suas escolas em funcao de julgamentos morais e em funcao
do que consideram padrdes comunitarios prevalecentes. Nos EUA, a religido tem sido elemento
importante para andlise de comunidade politica e pertencimento social e a populacio de forma
geral opera comportamentos hostis com aqueles chamados ndo-crentes. Assim, a cultura politica
estadunidense revelaum sentimento de desconfianca e hostilidade paracom os ateus. A pesquisa
apontou que o preconceito contra os ateus é ancorado nos julgamentos morais, ja que estes sao
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julgados como imorais diante da sociedade crista. Assim, os diretores das escolas, ao rejeitarem a
matricula dos ateus, acreditavam estar rejeitando cidaddos imorais que ndo se submeteriam aos
rituais civis (PFAFF; CRABTREE; KERN et. al 2018).

Precisamos falar sobre isso. Precisamos estudar mais sobre isso. Este ensaio objetivou
ratificar o debate sobre a reproducao de desigualdades naimplementacdo da politica publica, com
énfase na participacado da burocracia do nivel de rua para ajudar nessa reflexdo. Neste contexto,
as praticas de discricionariedade dos atores assumem carater de centralidade, contudo, o mes-
mo poder discriciondrio que garante direitos também pode reproduzir desigualdades no acesso
as politicas publicas. Sdo muitos os fatores que podem levar a reproducio das desigualdades na
entrega final das acoes estatais e nossas reflexdes abarcam tanto as acdes no ambito individual
da pratica dos burocratas, quanto as questdes estruturais que perpassam o trabalho dos mesmos.

Instituicdes sdo operadas por individuos. Implementacao de politicas publicas sao opera-
das por individuos. E todos nés estamos carregados por nossa cultura. O burocrata do nivel de
rua é o agente do Estado que esta na ponta, portanto, é o agente de mudanca institucional ou da
reproducao de nossas mazelas. Precisamos estudar melhor sobre este tema para conseguirmos
criar caminhos construtivos de mudanca inclusiva de direitos.
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analise das capacidades estatais municipais brasileiras emergiu como um campo de

estudos relevante nos Ultimos anos, impulsionada pela necessidade de se compreender

acomplexidade que envolve a administracao dos governos locais. Esta nota de pesquisa
se propde a discutir a natureza e o significado dessas capacidades, considerando a distincao das
realidades locais em relagao a existente no governo federal.

A relevancia deste debate reside na crescente importancia dos governos locais na imple-
mentacao de politicas publicas que afetam diretamente a vida dos cidadados. A capacidade desses
governos para planejar, gerenciar e executar politicas eficazes torna-se crucial para garantir o
bem-estar das comunidades. No entanto, apesar da importancia crescente dos governos locais,
esse nao foi, até recentemente, um objeto de interesse de estudos da literatura nacional (LIMA
etal., 2020), ensejando esforcos analiticos.

Buscando tangenciar essalacuna, nos Gltimos anos, identificamos um conjunto de autores
interessados em explorar o universo das capacidades estatais municipais, tais como André Marenco
(2017); Renata Bichir, Simoni Jr., Guilherme Pereira (2020); Luciana Lima e Luciana Papi (2020),
Eduardo Grin, Diogo Demarco, Fernando Abrucio (2021); Papi; Horstmann e Padilha (2023).
Ademais, seminarios nacionais e locais tém aberto portas para se avancar nessa discussao, como
o workshop que participamos, intitulado de “Capacidades estatais: o que sdo? Para que servem?
Como medir?”

A presente nota de pesquisa se insere no esforco de discutir e desvelar o universo muni-
cipal das capacidades estatais, fornecendo insights para aprimorar a qualidade administrativa de
governos locais. Nesse sentido, fomos instigados a responder quais sdo as caracteristicas distin-
tivas das capacidades estatais municipais e como elas influenciam na gestao de politicas publicas?

Para responder a questdo organizamos a nota em trés momentos: o primeiro aborda o
significado das capacidades estatais municipais, partindo da distincio escalar, em termos de com-
plexidade territorial e governamental na realidade federativa brasileira. Buscando exemplificar a
realidade das capacidades estatais municipais, no segundo momento, apresentamos os principais
resultados de uma pesquisa empirica realizada pelos autores sobre o planejamento na Regiao
Metropolitana de Porto Alegre entre 2019 e 2022. Por fim, compartilhamos algumas reflexées
finais acerca do tema, indicando uma agenda de pesquisas futuras.
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Em termos metodoldgicos, fizemos revisao bibliografica acerca do tema de capacidades
estatais municipais, assim como, realizamos pesquisa empirica com base em analise documental
dos PPAs e entrevistas com gestores responsaveis pelos planos, em 25 municipios da Regido
Metropolitana de Porto Alegre nos anos de 2019 e 2020. Procedemos a analise de conteldo para
examinar a qualidade formal desses PPAs, alinhando-os aos requisitos constitucionais e melhores
praticas. Essa analise permitiu mensurar a qualidade dos PPAs como indicadores das capacidades
estatais dos municipios, especificamente do planejamento governamental.

A partir dai, concentramos nossa atencao na identificacdo e avaliacdo da burocracia res-
ponsavel pelos PPAs na Regido Metropolitana de Porto Alegre. Por meio de um questionario
semi-estruturado, coletamos dados de 18 municipios que participaram da primeira fase. Variaveis
como escolaridade, experiéncia, especializacdo em planejamento, natureza da funcao e capacita-
cao, bem como as condicdes organizacionais foram examinadas.

Cruzamos esses dados com os resultados da andlise dos PPAs, construindo escalas de
capacidades burocraticas e cumprimento dos requisitos constitucionais dos PPAs. Essa analise
conjunta nos permitiu refletir sobre a relacao entre a qualidade da burocracia e a qualidade dos
PPAs, oferecendo uma visao critica acerca das capacidades burocraticas na formulacao e gestao
dos planos estratégicos municipais que abordamos ao longo da nota. Ao explorar essas questoes,
este estudo busca contribuir para uma compreensio mais profunda das capacidades estatais
municipais e seus desafios especificos na contemporaneidade.
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tratar das capacidades estatais em dmbito municipal é crucial diferenciar esse

O contexto de outros tradicionais, onde a andlise sobre capacidades estatais desen-
volveu-se historicamente. Desde estudos classicos de autores como o de Evans,
Rueschemeyer e Skocpol (1985), discutiu-se quais as habilidades fundamentais deveriam ser de-
senvolvidas pelos Estados para implementar seus objetivos, mesmo diante de grupos opositores.
Tangenciando o universo dos Estados nacionais, o enfoque voltava-se para a observacado do papel
dasregras fortes, dos componentes politicos e administrativos, necessarios para operar adefesae
produzir o desenvolvimento nacional, sendo pouca ou nenhuma atencao dedicada ao dmbito local.

De maneira consensual entendeu-se nesses estudos (TILLY, 1975; SKOCPOL, 1979; SKO-
CPOL, 1985; MANN, 1984; EVANS; RUESCHEMEYER; SKOCPOL, 1985; EVANS, 1993; LEVI,
1988) que uma burocracia profissionalizada aos moldes weberianos seria uma condicio central
para a construcao institucional de Estados nacionais. No entanto, presumimos que por se tratar
de uma esfera mais abrangente e com uma complexidade governativa mais complexa, a qualidade
das burocracias e seu grau de profissionalizacdo e de acesso a instrumentos de gestao, distingue-se
substancialmente da esfera municipal. Portanto, a primeira questao a ser assinalada nesse debate
é que tratamos de universos distintos, com escalas de complexidade governativa e administrativas
diferentes.

Partindo da premissa sobre a natureza distinta desses dois universos central-local, para
analisar as capacidades estatais no ambito municipal, devemos ajustar nossa escala de observacao
paraoutradimensao: a eficiéncia organizacional dos municipios. Uma vez que, cada vez mais eles
se notabilizam pela entrega de servicos e politicas publicas a populacao, interessa-nos compreen-
der como eles executam suas fungdes essenciais; como fornecem servicos publicos e promovem a
gestao de politicas publicas. Isso passa por identificar o perfil e qualidade da burocracia municipal
a partir de outra lente, conforme pretendemos elucidar com essa nota de pesquisa.
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Parainiciar esse debate é importante atentar ao contexto estatal no qual esse municipio
esta inserido, ou seja, como parte de uma estrutura federativa ou de um Estado unitario. Além
disso, é essencial compreender a histéria em que essas localidades se constituem, entendendo
sua relacdo com a formacao do poder central.

No caso brasileiro, analisar as capacidades estatais no ambito local implicaem reconhecer
gue o municipio é uma entidade federativa relativamente jovem.

Com efeito, o municipio ganhou autonomia constitucional para formular e implementar
politicas publicas, arrecadar impostos e elaborar suas préprias leis apenas em 1988, com a pro-
mulgacao da Constituicdo Federal. Até aquele momento, de acordo com a literatura classica da
ciéncia politica brasileira (ABRUCIO et al., 2010; ABRUCIO, 2006; SOUZA, 2006), os municipios
eram considerados como bercos de reproducao de oligarquias, sendo espacos de precariedade
na maquina publica, dada a presenca massiva de praticas patrimoniais.

Nesse caso, é preciso reconhecer que a estruturacdo de uma burocracia profissional, as-
sim como processos administrativos e instrumentos de gestao de politicas publicas é algo muito
recente no Brasil. Isso acarreta desafios praticos e analiticos significativos.

Como é reconhecido pela literatura, a Constituicio de 1988, além de autonomia, delegou
aos municipios um conjunto amplo de responsabilidades governamentais, entre eles a formulacao,
planejamento e implementacao de politicas publicas tais como a educacao, a salde, a assisténcia
social e o desenvolvimento urbano. Com isso, 0s municipios precisam iniciar um processo de
profissionalizacao e transformacao de suas organizacdes, para adaptar-se ao contexto republi-
cano e moderno de gestao publica. Ademais, demandam de apoio e coordenacio federal, dada
a dependéncia de muitos deles de recursos e politicas centrais. Assim, para empregar o uso de
capacidades estatais aos municipios e entender sua conformacao e limitacoes é crucial partir
desta contextualizacao.

Para comecar a explorar esse universo, partimos para uma pesquisa empirica na Regido
Metropolitana de Porto Alegre. O primeiro objeto de observacado que escolhemos analisar foi o
planejamento governamental. Por que escolhemos o planejamento? Primeiro, porque o plane-
jamento governamental é um dos principais instrumentos do Estado e sociedade para definir o
seu futuro desejado, formular politicas que atendam ao interesse da populacéo e colaborar com
o processo de implementacao dessas politicas. Nesse sentido, o planejamento é compreendido
como um instrumento fundamental da gestdo estatal, mediando as ideias e aimplementacao.

Realizamos uma pesquisa em 2019 sobre a producao cientifica relacionada ao planeja-
mento local e constatamos a existéncia de poucos estudos. Ao longo de um periodo de 20 anos,
localizamos apenas oito estudos que se dedicaram a tematica do planejamento municipal. A
atividade de planejamento, apesar de sua importancia para a gestao municipal, apresentavauma
grande lacuna analitica. Nossos pressupostos e discussoes nos levaram a entender que o plane-
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jamento é um instrumento que dotaria o Estado da capacidade para atingir seus objetivos. Além
disso, discutimos a ideia de que o préprio planejamento poderia ser considerado uma capacidade
estatal, seguindo a linha de raciocinio de que um Estado que planeja é capaz de oferecer politicas
publicas mais abrangentes e eficazes.

Considerando o contexto brasileiro, o planejamento foi principalmente centralizado na
esfera federal, assim como as capacidades burocraticas. Nosso objetivo era compreender como
se desenvolvia a producao do planejamento em nivel local, especialmente considerando a obri-
gatoriedade constitucional estabelecida no artigo n° 65 da Constituicao de 1988, que exige dos
municipios o planejamento de sua gestao, incluindo o Plano Plurianual (PPA).

No entanto, a fim de evitar a circularidade na operacionalizacdo do conceito de capacida-
des estatais, como indicado pela literatura, seguimos a pergunta orientadora: para que servem as
capacidades estatais? Embora compreendendo o planejamento como uma capacidade do Estado
para atingir seus objetivos, partimos da premissa que a burocracia desempenhava um papel essen-
cial para a elaboracdo de um planejamento de qualidade. Com isso, partimos da seguinte relacdo
causal: um corpo de funciondrios qualificados, juntamente com uma estrutura administrativa
adequada, resulta na producao de planos mais eficientes.

Com base nesses pressupostos, iniciamos a elaboracao de nossa pesquisa empirica buscando
compreender quais seriam as caracteristicas de recrutamento e formacao dessa burocracia que
asseguram a qualidade ou ndo do plano.

primeira fase da pesquisa envolveu a andlise formal do Plano Plurianual como um indi-

cador aproximado da qualidade da burocracia. Assim, quanto mais aderentes fossem

os planos as recomendacdes normativas, maiores seriam as capacidades burocraticas
desenvolvidas nos municipios. Na segunda etapa, buscou-se analisar as condicdes burocraticas e
administrativas dos setores de planejamento estudados, verificando se tais condicdes guardavam
relacdo com os planos desenvolvidos.

Com relacdo a primeira etapa da pesquisa e andlise dos elementos formais dos PPAs,
constatamos um cendrio de consideravel precariedade formal na RMPA. Dos 25 municipios ana-
lisados, apenas Porto Alegre continha todos os elementos constitucionais, ou seja, diagndstico,
diretrizes, metas, objetivos e indicadores. A maioria dos municipios apresentava apenas dois ou
trés elementos formais.
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Quadro 1: Elementos formais e nimero de PPAs com cada elemento

Diretrizes

Objetivos

Fonte: elaborado pelos autores com base em Lima et al., 2020.

Sobre diretrizes, ou seja, o rumo desejado pela gestdo municipal, figuram em apenas sete
municipios. Na maioria dos documentos, encontram-se metas e objetivos, porém sem conexao com
diretrizes, nem com uma andlise da realidade proporcionada pelo diagndstico. Além disso, depa-
ramo-nos com muitos objetivos genéricos, como “cuidar de todos” e “realizar uma boa gestao da
cidade”, bem como muitas metas desprovidas de dimensio temporal ou quantitativa. Encontramos
também alguns PPAs repetidos, copiados e colados de um municipio para outro. A concatenacao
e organizacao desses elementos ocorrem de maneira extremamente precaria, revelando pouca
atencao e prioridade conferidas a este documento formal.

Quanto a composicao dos planos plurianuais, de acordo com esses elementos formais, foi
possivel constatar que 72% dos 25 municipios que integraram esta primeira etapa da pesquisa
apresentaram apenas dois ou trés elementos formais exigidos constitucionalmente.
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Grafico 1: Municipios e quantidade de elementos formais
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Fonte: elaborado pelos autores.

Apenas dois municipios, Canoas e Sapiranga, continham os quatro elementos obrigatoérios,
e somente Porto Alegre possuia os cinco. Chama a atencéo o fato que Canoas foi o Uinico muni-
cipio que apresentou uma introducao ao PPA, enquanto nos demais municipios da RMPA foram
encontrados muitos documentos dispersos.

No que tange a transparéncia, o PPA ndo esta presente em um Unico documento na maio-
ria dos casos; ele surge em trés, quatro ou até mesmo cinco arquivos. Houve situacdes em que
mais de 20 arquivos foram identificados em alguns municipios, o que torna o processo bastante
confuso e afeta o critério de transparéncia do PPA, tornando-o menos eficaz como instrumento
de divulgacao publica.

Na segunda etapa da pesquisa, buscou-se avaliar a burocracia responsavel pelo planeja-
mento municipal. Foram analisadas suas caracteristicas de recrutamento e formacao, as condicoes
organizacionais, bem como a relacdo entre a qualidade dessa burocracia e a producao de planos
qualificados.

Em relacdo a andlise da burocracia, foi possivel observar que o nivel de escolaridade da buro-
craciamunicipal responsavel pelo PPA pode ser considerado alto, uma vez que a maioria deles possui
ensino superior. Apenas um respondente possui pés-graduacao. O perfil esta de acordo com o que
aliteraturaja demonstrou: a maioria possui formacao em ciéncias contabeis e ciéncias econémicas.
Ainda ha dois com formacdo em outra area e outros trés cuja formacao nao foi possivel identificar.
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Mas, em sintese, ha essa concentracao de formacao na drea orcamentdria, sendo a grande maioria
portador de nivel de escolaridade superior.

Grafico 2: Escolaridade da burocracia municipal
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Fonte: elaborado pelos autores.

Grafico 3: Area de formacdo da burocracia municipal
6

Ciéncia Contabeis Ciéncias Histoéria Outros
Econbmicas

Fonte: elaborado pelos autores.
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A maior parte daburocraciaresponsavel pelo planejamento é de funcionarios concursados
(11), e seis (6) afirmam atuar em cargo em comissdo. A maioria dos respondentes (10) da amostra
possui experiéncia longeva no servico publico, sendo de 11 a 20 anos.

Grafico 4: Tempo de servico da burocracia municipal
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Fonte: elaborado pelos autores.

Apesar de esses burocratas possuirem um bom nivel de formacao e contarem com consi-
deravel tempo de servico na funcao, eles compartilham a elaboracao e gestio do PPA com outras
tarefas do cotidiano da prefeitura.

A esserespeito, surge uma primeira diferenciacdo em relacio ao que foi abordado no inicio
destanota: pensar em capacidade, tanto em capacidade burocratica quanto em tarefas de gestao
estatal, requer contextualizacdo. Por exemplo, no ambito federal, o planejamento desempenha
um papel central e as burocracias encarregadas desse planejamento sio altamente qualificadas
e dedicam-se exclusivamente a essa tarefa. Portanto, ha uma diferenca significativa com o con-
texto municipal em que a maioria compartilha a tarefa do planejamento com outras mdultiplas,
dispersando atencao e dedicacdo. Conforme nossos respondentes, apenas trés deles tém como
funcao exclusiva a elaboracao e gestao do plano plurianual, os demais compartilham com outras.
Isso evidencia as desigualdades nos contextos que estamos analisando.
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Outra questdo que merece atencdo é que a maioria deles nao recebe capacitacio para o
desempenho desta funcio. Se a literatura considera que a formacao é um balizador de qualidade
profissional, destacamos que a capacitacdo para o desempenho de tarefas especificas deve ser
considerada como uma proxy de qualidade, pois ela treina o profissional profundamente para
entender e executar uma atividade. Na pesquisa identificamos que metade dos respondentes
receberam capacitacao, enquanto a outra metade ndo. Procuramos entender quem ministra essa
capacitacdo e, os achados revelam que ela é geralmente conduzida por consultorias privadas.
Isso sempre foi objeto de maiores discussdées com o grupo do campo de publicas da RMPA, pois
entendemos que os cursos de administracdo publica e de politicas publicas também deveriam se
inserir mais nessa area, usando sua expertise para colaborar com a gestdo municipal.

Em relacdo a estrutura organizacional responsavel pela elaboracao e gestao do PPA nos
municipios da pesquisa, a maioria das prefeituras possui estruturas permanentes dedicadas a essa
finalidade. Poucas delas formam grupos provisérios para a gestao e elaboracdo do PPA. Obser-
vam-se aqui departamentos, coordenadorias, diretorias e assessorias relacionadas ao orcamento,
contabilidade, planejamento, além de algumas secretarias como a de planejamento, orcamento,
fazenda e governanca e gestao.

No que dizrespeito a temporalidade dessas estruturas, a maior parte delas sdo estruturas
permanentes e ndo ad hoc, ou seja, ndo sdo formadas apenas para a elaboracdo do PPA. Isso indica
um bom nivel de institucionalidade dessa tarefa no municipio. Entretanto, apenas seis respon-
dentes afirmaram a existéncia de mecanismos de monitoramento e avaliacao do PPA, indicando
certa atencao na elaboracao do plano - para cumprir com obrigacdes constitucionais - porém
baixa preocupacdo com a gestao e implementacado do plano - indicando baixo uso estratégico
deste instrumento.

A partir desses achados da pesquisa é possivel refletir sobre a situacdo das capacidades
estatais voltadas ao planejamento nos municipios da amostra. A maioria desenvolveu estruturas
permanentes para elaboracio, um corpo de funciondrios relativamente qualificado, com alta
formacao profissional e com longevo tempo de servico, porém, os PPAs demonstram uma baixa
qualidade formal. Nessa condicao, os PPAs tém seu potencial diminuido, servindo pouco para
conducao do destino estratégico programatico das gestdes municipais, uma vez que ndo se mo-
nitora, ndo se avalia os resultados, o que pode implicar na falta de praticas de retroalimentacao
gue permitam a correcao do percurso da politica publica.
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Cruzando os resultados com base nos indicadores montados para a pesquisa, a média dos
scores da escala de capacidade burocratica ficou em 14 pontos. Sete municipios encontram-se
acima da média (Alvorada, Cachoeirinha, Campo Bom, Guaiba, Nova Hartz, Porto Alegre e Sdo
Leopoldo,) indicando que existe na RMPA uma capacidade burocratica relativamente qualificada
paraelaboracao e gestdo do plano plurianual. Contudo, na escala dos requisitos formais do PPA, a
média encontra-se em 2,4 pontos, sendo que apenas cinco municipios situam-se acima da média
(Cachoeirinha, Canoas, Guaiba, Estancia Velha e Porto Alegre). Isso reflete o que ja discutimos
em relacdo a precariedade desses documentos formais.

Tabela 1: Escalas de capacidade estatal

Alvorada 19 2

Porto Alegre 17 5

S0 Leopoldo 16 2

Igrejinha 13 1

Canoas 12 4

Estancia Velha 10 3

Fonte elaborado pelos autores com base em Papi, Horstmann, Padilha, 2022; Lima et al., 2021.
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Concluimos que as capacidades burocraticas e administrativas ndo respondem de maneira
suficiente sobre a qualidade dos PPAs, fazendo-se necessario avaliar outras dimensoes na pesquisa,
como a prioridade dada pelos prefeitos a esse documento, assim como o envolvimento de atores
governamentais e ndo governamentais na pratica de planejamento. Questionamo-nos sobre o
desgaste que o PPA vem sofrendo nos ultimos anos, sobretudo com o governo Bolsonaro, que
desejou por meio da PEC 188 reduzir o PPA a uma peca exclusivamente orcamentaria.

® ante danovidade e complexidade das capacidades estatais municipais, o estudo aponta

para um esforco recente no Brasil de analisar esse universo. O desenvolvimento de

pesquisas e esforcos coordenados buscam compreender a formulacao e implementa-

cao de politicas publicas no contexto municipal. A reflexdo final reforca a importancia de pensar

as capacidades estatais municipais de forma diferenciada das capacidades estatais nacionais

e destaca a necessidade de profissionalizacdo para enfrentar os desafios da gestao publica no
ambito municipal.

Verificamos a partir de uma escala de inspiracdo weberiana, caracterizada pela literatura,
acerca da qualidade da burocracia, que a maioria dos municipios cumpre os requisitos de recru-
tamento meritocratico, boa parte dos funcionarios sdo recrutados por meio do concurso publico,
sdo estatutarios, possuem formacao superior e trabalham ha mais de 10 anos. Porém, as carreiras
publicas ndo possuem recompensas claras, tema em aberto e como um campo a ser explorado em
futuras pesquisas.

Outra questao relevante é que a maioria dos trabalhadores dividem a tarefa do PPA com
outras tarefas, de gestao, e ndo recebem, em sua maioria, cargo de confianca ou funcao gratifi-
cada para exercer a gestao e elaboracao do PPA. Entdo, as estruturas administrativas, apesar do
relativo nivel de institucionalizacdo, a maioria dos PPAs sao feitos dentro de uma secretaria, de
departamentos, de coordenacdes proprias, o que também nao se reflete na qualidade do plano e
do documento formal.

Oqueissonosdiz? Que examinar planejamento local e o PPA como uma peca de planejamen-
to exige ir mais adiante do que a questao do exame das capacidades burocraticas e administrativas.
Pensamos que é preciso verificar a ativacao politica dessas capacidades burocraticas, bem como
a valorizacao politica dada ao planejamento. Isso deve variar de governo para governo, o papel
do alto escalio, do chefe do executivo municipal, e é algo bastante importante a ser verificado.
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Outras questoes também relevantes, que temos debatido, é sobre a possivel obsolescéncia
do PPA para os gestores locais. Realizando um exame mais informal- isso precisa avancar parauma
etapa de pesquisa mais sistematica e operacional- foi possivel verificar que em alguns municipios
estdo sendo utilizadas outras pecas de planejamento, tais como o planejamento estratégico, o
plano de metas, que rivalizam ou substituem o PPA como peca estratégica.

Ainda passamos por um contexto de tentativa de desmonte do planejamento, via PEC 188
em que se indicava a reducdo do PPA a uma peca orcamentaria e ndo mais politica, programatica e
orcamentaria. Existiu um movimento no governo Bolsonaro que veio do centro para a periferia, de
desvalorizacdo do PPA como um instrumento estratégico, sendo subtraido auma peca orcamentaria
de obrigacao constitucional. Porém, entendemos que se trata de um instrumento importante da
gestao publica, que precisa ser revalorizado e que contém capacidade de aglutinacao de outras
pecas de planejamento, de promover maior transparéncia ao setor publico e servir, inclusive, de
canal de participacao popular.

Nossa agenda com relacdo ao planejamento estd avancando por essas vias, de que é preciso
pensar outras dimensoes para além da capacidade burocratica, devendo se incluir necessariamente
a politica, ou seja, a valorizacao que é dada a essa peca pelos gestores locais.
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