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O momento histérico atual marca o reencontro entre uma postura ativa do Estado brasileiro, na
promocédo de politicas de carater desenvolvimentista, e a vigéncia de instituicbes democraticas,
reestabelecidas e inauguradas apds o advento da Constituicdo Federal de 1988. Este reencontro
suscita um conjunto de questdes que permeiam o debate sobre democracia e desenvolvimento,
tais como:

1.Seré possivel a um Estado ser desenvolvimentista e, ao mesmo tempo, proteger di-
reitos e interesses de minorias?

2.Como ampliar a participacdo dos diversos atores sociais nos processos decisorios e
no controle das politicas publicas sem que se produzam ineficiéncias, distor¢cées ou
impedimentos?

3. Como conciliar as distintas dimensdes do desenvolvimento (econémica, social, poli-
tica, ambiental etc.), respeitando-se as multiplas identidades e interesses dos atores
que compdem a sociedade, sem violar liberdades garantidas por regime pluralista e
democrético?

Para abordar tais questdes, desde o inicio de 2012, a Diretoria de Estudos e Pesquisas do
Estado, das InstituicGes e da Democracia (Diest) do Ipea vem conduzindo a pesquisa intitulada Estado,
democracia e desenvolvimento: arranjos institucionais de politicas criticas ao desenvolvimento.
O projeto € realizado por meio da colaboracdo entre técnicos de pesquisa e planejamento do Ipea
e pesquisadores de universidades brasileiras e estrangeiras.’

O objetivo da pesquisa € analisar os arranjos politico-institucionais de politicas representativas
dos atuais esforcos do governo em promover o desenvolvimento. Por arranjos politico-institucionais,
entende-se o conjunto de regras, organizacées e processos que definem a forma particular como
se coordenam atores e interesses em uma politica publica especifica.

As politicas selecionadas para estudo restringem-se ao governo federal e foram escolhidas
pelo seu caréter prioritario para o atual governo da presidenta Dilma. Ao todo, sdo dez estudos
de caso compreendendo: quatro componentes do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)
(o Programa Minha Casa, Minha Vida; o projeto de transposicédo do rio Sdo Francisco; o projeto da
Hidrelétrica de Belo Monte e as iniciativas de revitalizacdo da indUstria naval); o Programa Nacional
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de Producédo e Uso do Biodiesel (PNPB); o Programa Brasil Maior; o Programa Bolsa Familia (PBF);
e o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC). Além destes oito
programas e projetos, a pesquisa elegeu como objeto de andlise o papel das empresas estatais como
agentes de formulacdo e implementacdo de politicas de cunho desenvolvimentista, sobretudo do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e da Petrobras.

A opcéo pelo enfoque nos arranjos institucionais advém da compreenséo que a relacdo entre
as instituicdes e o desenvolvimento ndo deve se ater ao ambiente institucional — isto é, as regras
gerais e basicas que estabelecem o funcionamento dos sistemas politicos, juridicos e econdmicos
— mas, sobretudo, as instituicoes que definem a forma particular de coordenacdo de processos e
atividades em campos especificos (Fiani, 2012).

Assim, a pesquisa visa analisar empiricamente e comparativamente como se constituem os
arranjos dessas politicas, como estes funcionam no momento de sua implementacdo e quais seus
efeitos sobre os resultados observados. Para além do estudo em profundidade de cada caso, a
metodologia adotada baseia-se na anélise comparativa, pois as capacidades criadas pelos arran-
jos ndo existem em absoluto — ou seja, um arranjo gera maior ou menor capacidade sempre em
relacdo a outro arranjo.? Com isso, pretende-se ampliar a compreensio sobre a acdo do Estado no
Brasil atual, extraindo-se subsidios para a inovacédo institucional da gestdo das politicas publicas
em contexto democratico.

As anélises privilegiam as seguintes dimensées analiticas: burocratico-legal, politico-repre-
sentativa e societal-participativa (Gomide e Pires, 2012). Isto permite avaliar: j/ a constituicdo e
a operacdo de atores (organizacdes, unidades, grupos etc.) que agem no interior do Estado e tém
protagonismo na conducdo das acGes em cada politica; e /i) de que forma as instituicGes democrati-
cas se fazem presente em cada politica especifica — isto é, as formas de interacédo entre Executivo,
Legislativo, sociedade civil, controles externos etc. Pressupde-se também que o estudo dos arran-
jos no momento da implementacdo das politicas é revelador dos contrastes entre as perspectivas
formais e informais dos arranjos — ou seja, constituem-se de atos normativos (in books) vis-a-vis
suas manifestacbes na pratica (in action).

A pesquisa esta prevista para ser divulgada no segundo semestre de 2013. Contudo, a con-
ducdo dos estudos de caso até o momento (dezembro de 2012) permite algumas consideracdes
preliminares sobre os processos de formulacdo e implementacao das politicas estudadas.

Quando se enfocam, primeiramente, os objetivos das politicas, se observa que os progra-
mas atuais, quando comparados as politicas desenvolvimentistas do passado, se distinguem pela
incorporacéo de diferentes finalidades, potencialmente conflituosas. Uma avaliacdo inicial permite
perceber que, ao intencionar harmonizar objetivos nem sempre compativeis — ou, pelo menos, nado
automaticamente harmonizéveis —, como os de crescimento econdmico, sustentabilidade ambiental
e ampliacdo da participacao social, os arranjos politico-institucionais em questdo acabam por trazer
a tona novas “tensdes” entre atores, estruturas e interesses. Contudo, entende-se que estas novas
tensoes sdo justamente o elemento diferenciador da realizacdo de politicas de corte desenvolvi-
mentista em contexto democratico versus autoritario. O contexto democratico favorece a inclusédo
de atores e interesses nos processos, e a implementacado das politicas precisa lidar e processar os
conflitos provenientes. O conhecimento de como esta tensdo se manifesta e é processada em cada

2. Sobre o conceito de capacidade estatal utilizada, ver Gomide e Pires (2012).
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arranjo e como se formam coalizoes de apoio as politicas ird possibilitar compreender o que héa de
novo ou diferente no ativismo estatal dos dias de hoje em relacdo ao passado.

Um exemplo é o caso do PNPB. Este tem como objetivo formal implementar “de forma sus-
tentdvel, tanto técnica, como econémica, a producdo e uso do biodiesel, com enfoque na inclusédo
social e no desenvolvimento regional, via geracdo de emprego e renda” (Pedrotti, 2012). A andlise
do arranjo deste programa revela politica distinta, alicercada em novas bases, quando comparada
ao Programa Nacional do Alcool (Proéalcool), politica de biocombustiveis implantada na década de
1970. No caso do Prodlcool, apesar de seus efeitos positivos de substituicdo de combustiveis
veiculares derivados de petréleo por alcool, este acabou também por tornar precérias as relacoes
de trabalho e permitir o crescimento da monocultura latifundiaria da cana-de- actcar. J4 o PNPB,
busca, além da formacdo do mercado do biodiesel, o componente da inclusédo social, algo inédito
entre as politicas agroenergéticas. Para tal, procura viabilizar ampla participacdo da sociedade civil
(representantes do agronegdcio, da agricultura familiar e a da industria do biodiesel), por meio de
estrutura organizacional complexa e com o uso de instrumentos sofisticados de coordenacéo e
incentivos tributérios (Pedrotti, 2012).

Quanto aos processos de implementacdo, os resultados preliminares da pesquisa suscitam,
de igual modo, reflexées interessantes sobre os canais de inclusdo de atores e dos mecanismos
de coordenacdo intragovernamental existentes. Em primeiro lugar, ainda que a inclusdo de novos
atores e interesses na definicdo e na implementacao das politicas atuais compareca como objetivo
formal destas, a operacionalizacao destes processos por meio dos respectivos arranjos institucionais
tem revelado desafios e limitacdes.

Um exemplo disso manifesta-se no caso das iniciativas de revitalizacdo da industria naval. Quan-
do comparado ao arranjo que viabilizou esta industria nos anos 1970, o arranjo atual diferencia-se
por apresentar diversos componentes democratizantes: discussdo de aspectos do Programa de
Modernizacédo e Expanséo da Frota da Petrobras Transporte S/A (Transpetro) no Congresso Nacio-
nal; intensa atuacdo dos 6rgados de controle sobre a aplicacdo dos recursos; e a existéncia de um
conselho que permite a participacdo de empresarios e trabalhadores na tomada de decisdo sobre os
financiamentos publicos do setor. Apesar destes avancos formais, a operacdo concreta do arranjo
indica que o envolvimento do Congresso no processo acabou sendo protocolar e a atuacdo do
conselho, embora venha aperfeicoando-se nos ultimos anos, foi prejudicada pela inconstéancia de
suas reunides e pela insuficiéncia de subsidios técnicos para as decisdes por parte dos conselheiros
(Pires, Gomide e Amaral, 2012). O Tribunal de Contas da Unido (TCU), no entanto, tem sido capaz
de manter auditorias periédicas sobre a utilizacdo dos recursos neste programa.

No entanto, hé casos, como o do PBF, nos quais o arranjo institucional formal ndo prevé
formas amplas de participacdo e interacdo com a sociedade civil, mas que, na pratica de imple-
mentacdo, tem “tomado de empréstimo” espacos de participacdo de outros programas, como as
conferéncias nacionais (Coutinho, 2012).

A respeito dos desafios da coordenacéo intragovernamental, que no passado foram contornados
por meio de grupos executivos e empresas estatais, nos programas contemporaneos em estudo,
a coordenacdo apresenta-se sob uma miriade de formatos e com graus variados de sucesso.
Em alguns casos, como no PNPB e no Programa Minha Casa Minha Vida, observa-se a emergéncia
de érgados centrais, como a Casa Civil, exercendo o esforco de coordenacéo hierdrquica no interior
do governo federal, desempenhando um papel de “superministério” (Pedrotti, 2012; Loureiro, 2012).
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Em outros casos, nota-se a formacéo de grupos ou comités gestores interministeriais, por meio dos
quais diferentes 6rgaos do governo cooperam horizontalmente para a implementacdo da politica.
Porém, divergéncias entre as pastas sobre a conducdo dos programas tém provocado contradicoes,
lacunas e atrasos, caso do Programa Brasil Maior.

O arranjo formal desse programa prevé a atuacao cooperativa de diferentes érgdos governa-
mentais. Todavia, percebe-se certa “cacofonia deciséria”, resultante da atuacdo desalinhada des-
tes, a qual tem comprometido a coordenacdo para a realizacdo dos objetivos de promover setores
inovadores e estruturar novas competéncias na industria brasileira (Schapiro, 2012). Enquanto o
Ministério de Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC) e a Agéncia Brasileira de Desenvol-
vimento Industrial (ABDI), de um lado, propdem mecanismos de incentivo e apoio a inovacéao, de
outro lado, o Ministério da Fazenda (MF) — por exemplo, preocupado com as metas de estabilidade
macroecondémica — impde entraves e dificuldades a aprovacédo dos incentivos fiscais necessarios
a implementacdo e ao avanco do programa.® Ademais, tem-se a situacdo na qual a ABDI, agéncia
criada como pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos, tem a funcao de desenvolver e
articular a execucdo da politica industrial com o setor privado em um contexto no qual o BNDES
e a Petrobras — por meio de seus instrumentos de crédito, sua participacdo acionéria e seu poder
de compra — sd@o os principais executores de facto da politica (Schneider, Almeida e Lima, 2012).

Em outros programas, como o PRONATEC, a exigéncia de coordenacao vai além da dindmica
intragovernamental. A concretizacdo de ambiciosas metas em curtos horizontes temporais exige
esforcos e mecanismos de coordenacao federativa (intergovernamental), com vistas a expansao da
rede de educacao técnica e tecnoldgica em sintonia com os estados, bem como de parcerias com
o empresariado regional e com o “Sistema S” (Cassiolato, Garcia e Vera, 2012).

A observacdo de casos concretos tem indicado que o aventado trade-off entre a atuacao
desenvolvimentista do Estado e a vigéncia de instituicoes democréticas talvez seja menos prevalente
que se imaginava (Leftwich, 1998; White, 1998). Os casos tém demonstrado que a conducao de
politicas de desenvolvimento em ambiente democratico impde novas capacidades por parte das
burocracias publicas, tanto no que se refere as habilidades técnicas de formulacdo quanto no que
concerne as competéncias politicas de implementacédo, em virtude da inclusdo de multiplos atores e
da necessidade de articulacdo de suas acles e seus interesses. Adquirir e exercer tais capacidades
nédo parecem tarefas triviais. Em alguns dos casos estudados, iniciativas de abertura, interacdo com os
poderes Legislativo e Judicidrio e maior transparéncia e participacdo nos processos decisérios tém se
revelado complexas e precisam tornar-se mais efetivas. Ainda assim, como observou Herrlein (2012),
a existéncia e a operacao de controles democréticos carrega o potencial de minimizar o risco do rent
seeking e da captura, incentivando a legalidade e a lisura dos processos implicados na acao estatal.

As reflexdes apresentadas neste artigo sdo apenas as impressoes iniciais que os estudos de
caso vém trazendo. Ha ainda caminho interpretativo importante a ser percorrido, tanto com a fina-
lizacdo de cada estudo especifico quanto com a andlise comparativa que se seguird. O contraste
entre os diferentes casos oferecera subsidios importantes para a melhor compreensao dos processos
de formulacdo e execucao de politicas publicas no Brasil contemporaneo. Além disso, as andlises
apresentarao insumos relevantes para o debate sobre as capacidades criadas pelas instituicGes e
as relacdes entre desenvolvimentismo e democracia no século XXI.

3. Na trajetéria de montagem do arranjo do Programa Minha Casa Minha Vida, também se observam tensdes entre o
Ministério da Fazenda (MF) e o Ministério das Cidades (MCidades) no que tange ao direcionamento e aos objetivos das
acOes neste contidas (Loureiro, 2012).
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